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INTRODUCCION

El Estado como figura juridico politica, es una creaciéon formal con
sustento social, nace de la organizacion humana que busca contar con los

elementos necesarios para desarrollarse de manera individual y colectiva.

Para lo anterior, se constituyen instituciones que se encargaran de llevar a
cabo de manera legal diversas acciones que garanticen el bienestar de los
ciudadanos, también esas instituciones se encargaran de proteger al propio

Estado, ya sea por amenazas externas o internas.

El Estado necesariamente debe ser concebido como soberano, bajo el
principio que la soberania nacional reside originalmente en el pueblo tal y como
lo sefiala el articulo 39 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

La Soberania, en términos del articulo 41 de dicha Carta Magna, se
ejerce a través de los Poderes de la Unidn. EI Supremo Poder de la Unién en
términos del numeral 49 de esa norma suprema federal, se divide para su

ejercicio en legislativo, ejecutivo y judicial.

Una vez comentado de manera sucinta la forma de organizacion social y
juridica que implica el Estado Mexicano, es pertinente destacar la gran
responsabilidad politica, juridica y social que implica para los Poderes de la

Union velar por el bienestar ciudadano.

Se debe velar por el cumplimiento de los derechos humanos vy
garantizarlos desde la norma suprema, pero, sobre todo, no perder la esencia de

Estado Democratico de Derecho.
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Con normas claras de actuacion de sociedad y gobierno, aplicacion
correcta de la ley y realizar interpretaciones de la legislacion que se apeguen a
la justicia y a la intencionalidad para lo que fue creada, se estaria hablando de
un Estado de Derecho.

Un Estado en la que se preservan los derechos humanos, los ciudadanos
cuentan con los mismos derechos y se encuentran en un plano de igualdad
juridica, sin discriminacién o exclusion, las autoridades son electas mediante
procesos claros y transparentes y se encuentran sujetas al escrutinio publico y a
la rendicién de cuentas, sera un ideal Estado Democratico de Derecho.

El Estado Democratico de Derecho, bajo el marco de actuacion legal y
respeto a los Derechos Humanos, a través del Supremo Poder de la Union,
realizara las funciones que tiene encomendadas, |0 que realiza con actividades
tanto formales como materiales, administrativa, legislativa y judicial; enfocandose
la presente investigacion a la primera de las referidas.

La actividad administrativa formal realizada por el Poder Ejecutivo, tiene
como caracteristicas la exteriorizacion de un acto del poder publico
administrativo, concreto y particular.

Al igual que la actividad legislativa y judicial, la actividad realizada por el
poder ejecutivo, no esta exenta de errores, pues de actualizarse un dafio por
alguna actuacion realizada de manera irregular y sin que el particular tenga la
obligacion juridica de soportar un dafio, debe constitucionalmente contar con una
garantia de resarcimiento.

Ante ese supuesto, el Estado Democratico debe dotar de herramientas
juridicas especificas de proteccion a los gobernados para fijar los mecanismos

normativos indemnizatorios correspondientes.
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En México, hasta inicios del siglo XXI, los dafios ocasionados por la
actividad administrativa irregular del Estado, eran indemnizados atendiendo a
normas del derecho comun, dejando de lado, desde el aspecto procesal, que los
particulares y el Estado no se encuentran en un plano de igualdad juridica, pues
este Ultimo realiza la actividad administrativa en ejercicio del poder publico.

A efecto de atender esa desigualdad procesal entre las partes, cuando es
el Estado el responsable por un dafio derivado de la actividad administrativa, se
debe contar con una herramienta juridica especial, que vele por la proteccién de

los derechos humanos y sus garantias.

En tal virtud, en el afio 2002, se establece en la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, la figura juridica denominada responsabilidad
patrimonial del Estado y para el afio 2005, se emite la norma secundaria federal,
denominada Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Esa herramienta juridica sirve como proteccion a la garantia de legalidad,
pues determina la forma en que el particular puede acudir a las instancias
administrativas o jurisdiccionales para reclamar una actividad administrativa
regular, sin que implique sélo un aspecto sancionador o de nulidad del acto

administrativo, sino eminentemente indemnizatorio.

Las bondades de la responsabilidad patrimonial del Estado son
esencialmente, que es objetiva y directa, el reclamante no debe agotar instancia
previa alguna para que se reconozca y eventualmente se sancione al servidor

publico que ejecutd la actividad administrativa irregular.

El Estado respondera y eventualmente cubrird la indemnizacién
correspondiente; posteriormente por la via de la repeticibn actuara contra el

empleado publico.
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No obstante lo anterior, después de mas de una década y media de la
haberse elevado a rango constitucional la figura juridica de responsabilidad
patrimonial del Estado y de la emision de la norma secundaria, surge la inquietud
¢ Como ha incidido en la preservacion del Estado de Democrético y la Justicia?

Por lo anterior, se plantea como objetivo de la presente investigacion:

“Analizar la problemética del Estado de Derecho y/o Imperio de la Ley, de
la estructura administrativa mexicana y la respuesta que da en la imparticion
de la justicia en materia administrativa concretamente en la responsabilidad
patrimonial del Estado, se tomara como referencia indicadores internacionales
de cumplimiento de Imperio de la Ley, se revisara desde el postura del derecho
positivo mexicano, asi como aspectos jurisprudenciales al caso, enriquecido con

aspectos doctrinales y analisis de caso concreto.”

En tal virtud, se plantea como hipotesis en el presente trabajo:

"Si la responsabilidad patrimonial del Estado ha sido incluida a nivel
constitucional como una figura garante en la proteccion de los gobernados en
contra de la actividad administrativa irregular, entonces la instrumentacion debe
incidir en la evolucion del Estado de Derecho y la justicia, pero por su naturaleza
indemnizatoria, puede encontrar resistencia y generarse esquemas
procedimentales y jurisdiccionales de autoproteccion del Estado en perjuicio de

la imparticién de justicia a los gobernados.”

La Responsabilidad Patrimonial del Estado se encuentra prevista en el
mismo precepto constitucional que regula el Sistema Nacional Anticorrupcion, es
pertinente verificar si se ha considerado a la responsabilidad patrimonial del
Estado, como un elemento esencial para combatir la corrupcion bajo un

esquema indemnizatorio.
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Por lo que se plantea como hipétesis secundaria:
“‘El esquema de responsabilidad de la actividad administrativa de la
administracion publica se fortalece con el Sistema Nacional Anticorrupcion, si se
ha centrado en las materias penal y administrativa, entonces en un esquema de
autoproteccion del poder publico y eminentemente represivo, no compensatorio,
la responsabilidad patrimonial del Estado por su caracter indemnizatorio, puede

verse mermada e ignorada por ese sistema normativo.”

Dicho sistema se crea a efecto de mitigar los graves dafios que ocasiona
a nuestro pais la corrupcién y que se evidencia en indicadores internacionales
como el World Justice Project, en el que ubica a nuestro pais como uno de los
peores calificados en diversos ambitos en el Estado de Derecho o como se

denomina “Rule of law”.

Asimismo, surge la inquietud de verificar la existencia de resistencias
normativas o0 extranormativas, las que eventualmente impiden que el
procedimiento administrativo de reclamacion por responsabilidad patrimonial del

Estado, sea una herramienta eficaz.

Que sirva para que los gobernados se defiendan de los abusos del poder
publico y que abone en el resarcimiento de los dafios ocasionados por la

actividad administrativa irregular.

Las resistencias de eficacia podrian actualizarse, pues el Estado se
asume objetivamente como responsable de indemnizar o resarcir el dafio

ocasionado.

Aunado a que el servidor publico que ocasioné el dafio, es el que

eventualmente, por la via administrativa, el que determinaria la procedencia de
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una indemnizacion y posteriormente por la via de la repeticion se veria obligado

a cubrir con su patrimonio.

Por lo anterior, se desarrollara en el presente trabajo de investigacion,
diversos apartados que daran sustento tedrico, metodolégico y juridico para
contar con herramientas para la determinacion de conclusiones y comprobacion

de las hipotesis principal y secundaria referidas.

En el primer capitulo se desarrolla el marco de referencia, se hace un
estudio del concepto Estado de Derecho y sus problemas conceptuales, y la
conveniencia de considerar para los efectos de la presente investigacion el

concepto de “Rule of Law” o Imperio de la Ley.

Con los datos del World Justice Project, estudio de Rule of Law 2014, afo
de inicio de esta investigacion y el correspondiente al 2018, afio de conclusion
de este trabajo; asi como al estudio de Justicia Cotidiana realizado por el Centro
de Investigacion y Docencia Economicas, se tendra una base para determinar la

situacion en que se encuentra México respecto al Estado de Derecho.

En el capitulo segundo se desarrolla un marco juridico conceptual,
conceptualizacion de administracion publica, algunas consideraciones en su
desarrollo, aspectos referenciales de medios de control interno, las

caracteristicas primordiales de la burocracia.

Lo anterior, dara elementos para comprender el desarrollo de la
administracién publica, la forma de actuacion, asi como la actuacion de los

servidores publicos.

En el tercer capitulo, se desarrolla un marco tedrico conceptual, se
presentan los diversos tipos de responsabilidad como fuente de obligaciones, asi

como una determinacion de la regulacién que dan diversas materias en el
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derecho positivo mexicano, sustentando diversos aspectos doctrinales y su

naturaleza juridica.

Con el conocimiento de la responsabilidad de diversas materias del
derecho, se contara con conocimientos generales y particulares para desarrollar
la responsabilidad patrimonial del Estado, sus coincidencias y diferencias

normativas.

En el cuarto capitulo se desarrolla un marco tedrico de indole descriptivo
legal y jurisprudencial. Se examinara, elementos teoricos y teorias de la figura
juridica responsabilidad patrimonial del Estado a efecto de fijar la que seré base
de la investigacion, se analizara la esencia de la responsabilidad patrimonial del

Estado en México.

Asimismo, en ese mismo apartado, se contara con un analisis puntual de
la normatividad vigente y comentarios respectivos, aunado a lo anterior, se
revisaran los criterios del Poder Judicial Federal en cuanto a la interpretacion y la

aplicacion de las normas inherentes al objeto de estudio.

Se realizara el analisis de un caso concreto de reclamacion en la etapa
administrativa y la jurisdiccional, todo en el marco del Estado Democratico y el

Imperio de la Ley.

En la parte de consideraciones finales se presentara un sumario de los
principales temas estudiados y se integraran los resultados de la investigacion;

los hallazgos mas relevantes.

Se determinaran resultados preliminares, con los que, previo
agrupamiento por tema, se llegaran a resultados definitivos, verificando la
regulacion en materia de responsabilidad patrimonial del Estado y su eficacia,

desde el punto de vista procedimental administrativo, normativo y procesal
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jurisdiccional; se contard con elementos para determinar la demostracion de la

hipotesis y eventualmente se desarrollara una propuesta.

La propuesta se enfocara esencialmente a detectar areas de oportunidad
para eficientar la figura juridica de responsabilidad patrimonial del Estado, se
sefialaran diversos aspectos de eventual mejora, esencialmente en
adecuaciones normativas, pero también en cuanto a acciones que se deben

contemplar en la actividad de la administracion publica.

Es de sefalarse, que esta investigacion busca poner en el debate
académico la necesidad de dar mayor fuerza a la responsabilidad patrimonial del
Estado, que se perfeccione al menos por lo que respecta a la actividad
administrativa y sirva eventualmente de base para que se evalle seriamente la

actividad legislativa y jurisdiccional irregular y el derecho a la indemnizacion.

Se presentara por conducto de un diputado federal, una propuesta de
Iniciativa con proyecto de Decreto que reforma y adiciona diversos articulos de la
Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, con lo que se busca que

la presente investigacion trascienda y genere un beneficio a los ciudadanos.
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LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO EN MEXICO Y SU
INCIDENCIA EN LA EVOLUCION DEL ESTADO DEMOCRATICO Y LA
JUSTICIA
CAPITULO PRIMERO.

EL ESTADO DE DERECHO

1.1 Estado de Derecho e Imperio de la Ley.

El Estado de Derecho es un concepto abordado en diversos a&mbitos, no
s6lo de la vida politica 0 en el mundo juridico, sino también en los sectores

sociales.

No se puede considerar que exista un concepto contundente de Estado
de Derecho. Al definirlo etimolégicamente en los dos elementos que lo
componen, probablemente se caeria en citar una multiplicidad de fuentes sobre

el Estado, (origen, teorias, tipos, etcétera).

La existencia y la efectividad de ese concepto, se vuelve un reclamo
ciudadano en todos los ambitos, tal vez, por la gran cobertura mediatica o la
difusion que las redes sociales dan a multiples acontecimientos que evidencian

la falta del cumplimiento al Estado de Derecho.

Ante esta situacion, se percibe la existencia de corrupcion, impunidad e
ineficacia de los 6rganos encargados de la supervision, procuracion y sancion;
desde las contralorias municipales, los o6rganos estatales responsables de
aplicar sanciones penales o administrativas, hasta los érganos federales,

encargados de la supervision, fiscalizacién, aplicacion y ejecucion de penas.*

! Los 6rganos federales son: Poder Judicial Federal, Fiscalia General de
Republica, Auditoria Superior de la Federacion, Secretaria de la Funcion
Publica, Tribunales Administrativos Federales.
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Se debe aclarar que no es de interés de esta investigacion definir Estado
de Derecho con base a sus componentes, sino considerandolo como un
concepto por si, con propia dinamica y evoluciéon, como un elemento vivo y

vigente en la sociedad actual.

Al partir de ese supuesto, el Estado de Derecho se presenta como un
concepto complejo, pues implica orden y legalidad, una concepciéon humana,
preservacion de los derechos humanos y sus garantias, es producto de la
democracia, es vivir en una sociedad en la que todos se sujetan a reglas

establecidas bajo un proceso que sefiala la propia normatividad.

Y el incumplimiento de la ley tiene sus consecuencias, o debe tenerlas,
caso contrario se actualizaria un Estado de Derecho simulado, creado sélo con
discursos y con leyes que en la practica son letra muerta, donde impera la
impunidad en todos los niveles, que derivaria en una descomposicion que tarde

o temprano desencadenara en la ruptura de la sociedad.

Ante la ineficacia del Estado de Derecho para garantizar las libertades y
derechos humanos, prevaleceria la presencia de la justicia de propia mano o la
ley de la selva, en la que vivira el mas fuerte. Un total retroceso a la evolucion

social humana.

Como un concepto eminentemente juridico, Estado de Derecho es creado
como base de la convivencia social y reflejo de una soberania que se deposita
para el ejercicio en los poderes publicos. ElI Estado de Derecho, como una
organizacion social, legitimidado por las leyes, ha sido ampliamente estudiado,

diversos autores como Marquez Rabago lo han definido y caracterizado como:

“Estado y derecho son un binomio necesario para el buen funcionamiento
de cualquier sociedad, el Estado necesita la legitimidad que el Derecho le

brinda, para encuadrar su actuacion y limitar la accion del gobernado, el
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Derecho es la fuerza coercitiva del Estado, que reprime las desviaciones,
los incumplimientos y resuelve las controversias que se presenten dentro
de amplio PACTO SOCIAL.™

Este concepto hace referencia al pacto social como origen y referencia de
la voluntad humana para institucionalizar una organizacion que limita la accion
del gobernado, pero deja de lado que el derecho no sélo debe regular la
actuacion del gobernado en la actuacién privada como publica, sino del propio
Estado.

En el Estado de Derecho debe considerarse, en esencia, la existencia de la

democracia como base del pacto social que le da origen.

“Pero cuando en un gobierno popular se dejan las leyes incumplidas, como
ese incumplimiento no puede venir mas que de la corrupcion de la

replblica, puede darse el Estado por perdido.™

Magaloni, refiere que:

“El eje vertical representa la dimension de la libertad de imperio de la ley y
el eje horizontal es la dimension de la seguridad. No puede haber mas
libertad, a expensas de la seguridad y la legalidad, como se da en algunos
procesos de democratizacion. Por el contrario, no puede haber mas
seguridad a costa de la libertad, como fue el caso dado durante la
descomposicion de la democracia en el Cono Sur. El equilibrio 6ptimo es
donde el Estado es a la vez lo suficientemente fuerte como para hacer

valer los derechos, pero lo suficientemente limitada para no aprovecharse

2 Marquez Rabago, Sergio, El Estado de Derecho en México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, p. 211. Consultado el 12 de febrero de 2015 en
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2990/13.pdf

3 Montesquieu, Charles, El Espiritu de las leyes, México, Oxford, 1999, p. 14.
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de sus ciudadanos.” Magaloni resume la dimension dual del Estado de

Derecho:

Figura 1.1. Dimension dual del Estado de Derecho (Magaloni, 2003)

Traduccioén libre del autor.

Dimensién dual del Estado de Derecho

Seguridad (La principal fuente de
amenaza a los derechos viene por
agentes  privados, aunque las
instituciones que aplican las leyes
pueden wusurparla cuando no las
aplican)

Libertad (La fuente principal de No Si

amenaza a los derechos es el propio || Si Gobierno | Estado de

Estado) limitado, Derecho

Existen instituciones de gobierno Estado

limitado; decisiones legislativas son impotente.

controladas; probabilidad de "leyes || No Anarquia | Orden

injustas” minimizado a través de (Ley de la | Social

controles judiciales y equilibrio de selva) Autocratico

poderes.

Fuente: ®

Otra forma de apreciar la dualidad del Estado de Derecho es ubicar los

conceptos expresados por Magaloni por pares de oposicion, tal como se

representa en la siguiente figura, donde la necesidad del equilibrio de los

4 Magaloni, Beatriz, Authoritarianism, Democracy and de Supreme Court:
Horizontal Exchange and the Rule of Law in México, en Maiwaring, Scott y
Welna, Christopher (eds), serie Oxford Studies in Democratization, Oxford,
Oxford University Press, 2003, p. 278. Traduccion libre del autor.

5 |bidem.
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supuestos de libertad y seguridad; libertad sin seguridad es igual a anarquia,
seguridad sin libertad es igual a autocracia.

Figura 1.2. Cuadrado por pares de oposicién de la dualidad del Estado de
Derecho, segun Beatriz Magaloni.

+Llibertad  (u————————————) Seguridad +

= Autocracia  (eeeeeesssssssssssssssssss—m)  Anarquia-

Fuente:®
Para seguir enriqueciendo las consideraciones en cuanto a los elementos
del Estado de Derecho, Rodriguez Zepeda, citando al jurista espafiol Diaz, del

libro Estado de Derecho y Sociedad Democratica, refiere que:

” Las caracteristicas generales del Estado de derecho han sido enlistadas

del siguiente modo por un destacado jurista:

a) Imperio de la ley: ley como expresion de la voluntad general.

b) Separacion de poderes: legislativo, ejecutivo y judicial.

c) Legalidad del gobierno: su regulacion por la ley y el control judicial.

6 Elaboracion propia GMG, 2018. Informacién tomada en op. cit. 4
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d) Derechos y libertades fundamentales: garantia juridico-formal y

realizacion material.”’

Elementos que se esquematizan en el siguiente cuadro:

Figura 1.3. Caracteristicas de un Estado democratico y de derecho.

e )

Separacioén de

Imperio de la Ley Poderes

Estado de
Derecho

Derechos y
Libertades
Fundamentales

Legalidad del
Gobierno

-

Fuente: 8

Segun esta interpretacion, la ausencia de alguno de estos elementos,
implicaria que no existiera un Estado de Derecho, sino una dictadura, sin imperio
de la ley, separacion de poderes, legalidad del gobierno o derechos y libertades,
esto es, autocracia que pone en riesgo las condiciones minimas de desarrollo y

proteccion de los gobernados.

" Rodriguez Zepeda, JesUs, Estado de Derecho y Democracia, México, Instituto
Federal Electoral, 2001, p. 39
8 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op. cit. 7.
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Conforme al objetivo de esta investigacion, se desarrolla solamente la
prevalencia de la ley como caracteristica del Estado de Derecho, debido a que
se busca acreditar la prevalencia de la ley sobre las actuaciones de los
individuos y de las instituciones en un Estado de Derecho Democréatico.

Manuel Atienza precisa:

“El Poder del Estado, en la medida de lo posible, s6lo podrian ejercerse
contra los individuos si se hace de acuerdo con reglas explicitamente

establecidas en un libro publico accesible a todos.”

Razonamiento que claramente sefala que debe existir la prevalencia de la
ley ante todo, que debe ser previa a los actos o conductas a la que se aplicara y

gue debe ser publico el marco normativo, del conocimiento de todos.

El Estado de Derecho requiere para su existencia de la ley, base de
actuacion de las autoridades, de la regulacion de las conductas de los
particulares, de la estructura organizacional de la administracion publica, del
procedimiento de creacion de la propia ley y de la manera en que se interpretara
y aplicara, velando por los derechos humanos y sus garantias, establecidos en la

Carta Magna.

Esto es, el Estado de Derecho se sustentara en el marco juridico de
actuacion, misma que definira la separacion de poderes y las funciones formales
y materiales del Supremo Poder de la Unién, especializandose para su ejercicio
en la clasica divisién de poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial; legitimara la
legalidad del gobierno; y velara por el cumplimiento de lo que

constitucionalmente refiere a los derechos humanos y sus garantias.

9 Atienza, Manuel, “Imperio de la Ley y Constitucionalismo”, Isonomia, Revista
de Teoria y Filosofia del Derecho, Numero 31, México, ITAM, 2009, p. 206.
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Figura 1.4. Imperio de la Ley como sustento del Estado de Derecho.

Estado de
Derecho

Imperio de la Ley|

Division de
Poderes

Legalidad del
Gobierno

Libertades y
—{  Garantias
Individuales

Fuente: 10

1.2 Imperio de la ley o Rule of Law.

Se retoma lo sefialado en paginas anteriores, respecto a lo sefialado por
el jurista espafiol Elias Diaz, “Imperio de la Ley, como expresion de la voluntad
general”, esto es, presenta el aspecto democratico de las normas, pues de igual
forma que si faltara un elemento del concepto Estado de Derecho, si la norma es
emitida sin respaldo popular nos enfrentariamos indudablemente a una

dictadura.

10 Elaboracién propia, GMG, 2018.
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“Estados hay donde las leyes no son nada, o no son mas que la voluntad

caprichosa y pasajera del soberano.™!

“Para ello es necesario que ésta sea expresion de la propia autonomia de
los sujetos a los que se aplica y, por ello, legitimada por su aprobacion,
requisito que soélo puede satisfacerse concibiendo a la ley como expresion

mediata e inmediata de la voluntad general.”™?

En este punto de la investigacion, una vez que se han sefialado diversas

definiciones y elementos del Estado de Derecho, nos encontramos que este

concepto deviene de la traduccion que los juristas han hecho en el idioma inglés

“rule of law”,

Rule of law, se traduce literalmente como “Regla de ley” o como lo se ha

sefalado por diversos juristas hispanoparlantes, “Estado de Derecho”.

“El imperio de la ley, - (rule of law) en la expresion inglesa, “Rechsstaat’,
en la ftradiciobn alemana “Estado de Derecho” en la traslacion mas

comunmente usada entre nuestros juristas —

También es aludido frecuentemente cuando se hace referencia a
nociones valorativas como /la “seguridad juridica” o la “certeza del
derecho” o cuando se requiere mencionar alguna de sus grandes facetas

0 rasgos, como “el principio de legalidad” el control del poder por normas

1 Montesquieu, Charles, 6ép. cit, nota 3. p. 329.
12 Hjerro, Liborio, Estado de Derecho, México, Distribuciones Fontamara, 2009,

p. 20.
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juridicas e incluso, en un sentido muy especifico, la idea misma de

“constitucionalismo”. 13

Bajo este supuesto, se presenta un elemento adicional a los ya
planteados, “constitucionalismo”, este concepto se refiriere a la existencia de una
norma suprema que sefala aspectos generales normativos y de la cual se

desprenderan las normas secundarias.

Esto es, en un Estado de Derecho se debe contar con un documento
base, norma suprema que fijard los limites, materias, formas de creacién y
modificacién de la norma, asi como la preservacion de derechos humanos y sus
garantias, la estructura organizacional del propio Estado, la forma en que se

garantiza la division de poderes.

Existen publicaciones recientes del Centro de Investigaciones vy
Docencias Econdmicas, que a pesar de no enfocarse concretamente a la

problematica planteada en esta investigacion, refuerza lo sefialado:

“.Qué queremos decir por Estado de derecho? El Estado de derecho es
un concepto resbaloso. Ha sido definido como responsabilidad publica,
claridad legal, igualdad en términos de crear y aplicar leyes, y la

administracion de justicia abierta y justa. (World Justice Project). 4

A pesar de senalar “concepto resbaloso”, los elementos que cita, son

considerados del planteamiento que realiza el World Justice Project,

13 Laporta, Francisco, Imperio de la Ley, Reflexiones sobre un punto de partida
de Elias Diaz, p.133. Consultado el 12 de marzo de 2015, en
http://rua.ua.es/dspace/bitstream/10045/10619/1/doxal5-16_05.pdf

14 Aspinwall, Mark “Instituciones, sociedad civil y Estado de Derecho”, Politica y
Gobierno, México, Centro de Investigacion y Docencias Econdmicas, Volumen
XXI, namero 1, | semestre de 2014, p. 60.
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organizacion anglosajona que se enfoca al tema “rule of law”, dicha organizacion

no gubernamental, refiere:

“What is the Rule of Law? *¢ Que es el imperio de la ley?

Derived from internationally accepted standards, the World Justice
Project’s definition of the rule of law is a system in which the following four
universal principles are upheld:

1. The government and its officials and agents as well as individuals

and private entities are accountable under the law.

2. The laws are clear, publicized, stable, and just; are applied evenly;

and protect fundamental rights, including the security of persons and

property.

3. The process by which the laws are enacted, administered, and

enforced is accessible, fair, and efficient..

4, Justice is delivered timely by competent, ethical, and independent
representatives and neutrals who are of sufficient number, have adequate

resources, and reflect the makeup of the communities they serve.”®

Esto es:

15

World Justice Project, What is the rule of law?, Consultado el 26 de marzo

de 2015 en http://worldjusticeproject.org/what-rule-law



http://worldjusticeproject.org/what-rule-law

Garcia Martinez, G. 27 de 413

1. El gobierno y sus funcionarios y agentes, asi como individuos y
entidades privadas son responsables bajo el amparo de la ley. Traduccion
libre del autor.

Lo que se interpreta que la actuaciéon de la administracién publica y
los servidores publicos se encuentran sujetos a actuaciones sancionables

de acuerdo con la ley.

2. Las leyes son claras, publicadas, estables y justas; Se aplican
uniformemente; y protegen los derechos fundamentales, incluida la

seguridad de las personas y de los bienes. Traduccion libre del autor.

Se interpreta como el cumplimiento de la ley, se aplican de manera

general, con proteccion en el aspecto personal y patrimonial.

3. El proceso por el cual las leyes son promulgadas, administradas y

aplicadas es accesible, justo y eficiente. Traduccion libre del autor.

Se respeta el proceso legislativo para la creacion de la ley,
ejecutadas en sus términos y en su judicializacion se respetan los

derechos humanos de una manera eficaz.

4. La justicia es rendida oportunamente por representantes competentes y
éticos, e independientes que son de numero suficiente, cuentan con
recursos suficientes y reflejan la composicion de las comunidades a las

gue sirven. Traduccién libre del autor.

Se interpreta como un adecuado acceso a la imparticion de justicia.



Garcia Martinez, G. 28 de 413

Ahora bien, Dicey, sefiala respecto a “Rule of Law”:

“Dicey defined rule of law as the absolute supremacy or prediminance of
regular law as opossed to the influence of arbitrary power and excludes
the existence of prerogatives or even wide discretionary power on the part

of government™®

Esto es:

Dicey define al imperio de la ley como la absoluta supremacia o
predominancia de la ley vigente, al contrario de la influencia del poder arbitrario o

poderes discrecionales de una parte del gobierno. Traduccion libre del autor.

Asimismo, como elementos, Dicey sefiala tres principios del concepto

Rule of Law:

“1. Absence of discretionary power in the hands of the goverment

officials...

2. No person should be made to suffer in body or deprived of this property

except for a breach of law established in the ordinary legal manner.

3. The rights of people must flow from the custom and tradition of the

people recognized by the courts in the administration of justice.”’

Esto es:

16 Ranjan, Vivek, “Rule of Law and Modern Administrative Law” Consultado el 12
de mayo de 2015 en http:/papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1761506
17 ibidem
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1. Ausencia de poderes discrecionales en manos de los 6rganos

gubernamentales;

2. Ninguna persona puede ser afectada en su persona o bienes excepto
en los casos previstos por la ley y por los Organos legalmente
habilitados para tal efecto;

3. Los derechos de las personas se originan de la costumbre y las
tradiciones de la gente reconocidos por la corte en la administracion

de la justicia. Traduccion libre del autor.

Figura 1.5. Imperio de la Ley, elementos.
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Fuente: 18

18 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op. cit. 16.
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Con estos tres elementos puede orientarse la investigacion, pues el
concepto tradicional de Estado de Derecho se ha enfocado al aspecto organico y
de elementos de legitimacion.

Se busca un concepto que refiera a los elementos que deben existir para
que los ciudadanos, sin importar condicion social o ideologias, tengan garantias
de respeto a los derechos humanos que eviten el abuso del poder publico.

Por dltimo, se permite citar un concepto de Estado de Derecho de la

Organizacion de las Naciones Unidas:

“Se refiere a un principio de gobierno segun el cual todas las personas,
instituciones y entidades, publicas y privadas, incluido el propio Estado,
estan sometidas a unas leyes que se promulgan publicamente, se hacen
cumplir por igual y se aplican con independencia, ademas de ser
compatibles con las normas y los principios internacionales de derechos
humanos. Asimismo, exige que se adopten medidas para garantizar el
respeto de los principios de primacia de la ley, igualdad ante la ley,
rendicibn de cuentas ante la ley, equidad en la aplicacion de la ley,
separacion de poderes, participacion en la adopcién de decisiones,

legalidad, no arbitrariedad, y transparencia procesal y legal™®.

Esta definicién del organismo internacional por excelencia, como lo es la
Organizacion de las Naciones Unidas, evidentemente busca un aspecto
uniforme general, en donde la ley destaque como el eje en el que debe girar la
actividad publica y que garantice la proteccion de los derechos de los

gobernados.

19 QOrganizaciéon de las Naciones Unidas, La ONU y el Estado de Derecho,
Consultado el 4 de septiembre de 2015 en http://www.un.org/es/ruleoflaw/
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1.3 El Imperio de la Ley o Rule of Law en México, indicadores

internacionales. World Justice Project.

El Centro de Investigaciones y Docencias Econdémicas en el articulo
“Instituciones, sociedad civil y Estado de Derecho”, Politica y Gobierno, Volumen
XXI, numero 1, | semestre de 2014 p. 60, hace referencia a la Organizacion
“World Justice Project”, misma que hace un estudio anual de diversos paises

respecto al cumplimiento del Imperio de la Ley.

En el Rule of Law Index 2014, la Organizacién World Justice Project, ha
hecho un estudio del cumplimiento del Imperio de Ley a nivel mundial, en el que
considera para ese afo a 99 paises del orbe, se desarrollan diversos aspectos
para realizar un diagnostico general. Por la importancia y trascendencia de esos
rubros, se comentaran y se haran referencias al respecto de lo que en México

acontece a nivel normativo.

Lo destacable en inicio, es que México se encuentra a nivel global en el

lugar 79 de 99 paises de esa clasificacion.?°

Independientemente que se realice un andlisis de cada uno de los
indicadores que refiere World Justice Project correspondiente a 2014, se anexa
un cuadro en el que en resumen, sefiala la posicion en que se encuentra México
en los diversos rubros, asi como la calificacion correspondiente del citado
estudio Rule of Law Index 2014.

Dado que el inicio de la presente investigacion data al afio 2015, se estara

desarrollado los resultados que corresponden a 2014, sin embargo, s6lo como

20 World Justice Project, “Rule of Law Index 2014”, p.121, consultado el 12 de
mayo de 2015, en
http://worldjusticeproject.org/sites/default/files/files/wjp rule of law index 2014

report.pdf
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comparativo, al final del presente subcapitulo se agregara los datos que

corresponden al estudio desarrollado en 2017-2018, asi como un comparativo en

columnas.

Figura 1.6. The World Justice Project, Rule of Law Index 2014. México.

Mexico

Mexico City, Guadalajara, Monterrey
Region: Latin America & the Caribbaan | Income group: Upper middleincame

Censtraintsen
Government
Criminal " Pawers
lustice ae BT M Mg
&3 14
24 15
B3 16
EE el Absence of
al 22 Corupticn
7 L3
T8 4
13 31
cil g4 32 Cpen
Justice Cavernment
73
72 34
71 41
%} 42
&d 43
&l 44
62
Repulatary ol Fundamental
Enforcament 8B gy o) 49 M Rights
Order and
Security
. Latin America & the Upper middle incame

Caribbean

Fuente: 2

graup

Overall scare Regianal Rank Incame Rank. Global Rank
045 12/16 2629 79/99
Factor Factor Regional Income  (Global
Trend Score Renk Rank  Rank
mCOnstraintsonGovemment 055 IM6 1195 dB9
= Powers '
@ #ienceof Corruntin 037 1316 T TS
B omenGorernment 052 418 629 3299
p FundamentslRignts 055 1116 1725 40699
g OrderandSecurity 047 1616 B9 9699
iReguIatoryEnlorcement 05 6716 16/79 51/99
L Ciustie 0590 16 I 8099
TE] Criminal Justice 035 146 B2 97499
Trending up Trending dawn Low Medium High

Tal y como se desprende del cuadro referido, se toman en cuenta ocho

indicadores:

21\World Justice Project, nota 20, p. 117.
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1. Constraints on Goverment Powers, (Restricciones de los Poderes

Puablicos);

2. Absence of Corruption, (Ausencia de corrupcién);

3. Open Goverment, (Apertura gubernamental);

4. Fundamental Rights, (Derechos fundamentales);

5. Order and Segurity, (Orden y seguridad);

6. Regulatory Enforcement, (Cumplimiento normativo);

7. Civil Justice, (Justicia Civil); y

8. Criminal Justice, (Justicia penal o criminal). Traduccion libre del autor

1.3.1 Constraint on Government Powers, restricciones de los Poderes

Publicos.

En este rubro, conforme a la figura 1.6, México se encuentra en el lugar
48 de 99. Dinamarca es el mejor calificado. De los paises de América, el mejor
calificado es Canada en el lugar 13, Chile en el 17, Estados Unidos en el 20,

Brasil en el 32 y Jamaica en el 34, entre otros.

“At this heart, the rule of law defines a limits the power of those who
govern. Modern societies have developed systems of checks and
balances, including constitutional, institutional and non-governmental
constraints, to limit the reach of government power and hold the

government and its officials and agents accountable.
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These checks and balances take many forms in different countries around
the world: they do not operate solely in systems marked by a formal
separation of powers, nor are they necessarily codified in law. What is
essential is that authority is distributed in a manner that ensures that no
single organ of government has the ability to exercise unchecked power,

and that its agents are held accountable under the law for their actions.??

Esto es:

En este rubro, el Imperio de la Ley se define con la existencia de limite al
poder de los gobernantes. Las sociedades modernas tienen sistemas
desarrollados de pesos y contrapesos, incluyendo limitaciones de indole
constitucional, institucional y no gubernamental para restringir el alcance del

poder del gobierno sus funcionarios y agentes.

Estos controles y equilibrios toman muchas formas en diferentes paises
de todo el mundo: No opera exclusivamente en los sistemas marcados por una

oficial separacion de poderes, ni son necesariamente codificadas en ley.

Lo esencial, es que la autoridad del poder publico se distribuye de una
manera gue asegura que ningun 6rgano del gobierno tenga la capacidad de
ejercer sin control el poder, y que sus agentes son responsables bajo la ley por

sus acciones. Traduccion libre del autor.

Es de destacarse que no importa el sistema de gobierno de cada pais, ya
sea republica presidencia presidencialista, republica semipresidencialista,

monarquia constitucional, monarquia absoluta entre otros, se evalla la

22 |bidem p.14, Consultado el 22 de septiembre de 2015, en
http://worldjusticeproject.org/sites/default/files/files/wjp rule of law index 2014

report.pdf
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existencia de contrapesos que impiden que se presenten excesos y que existan

limitantes para el gobernante.
Por ejemplo, Venezuela, que algunos analistas consideran a su gobierno
como una dictadura, para el estudio correspondiente al afio 2014, se encuentra

ubicada en este rubro en el lugar 99 de 99.

Figura 1.7. Contrapesos Poder Publico.

Soberania

Poder
Ejecutivo

Legislativo Judicial

Fuente: &

“Para que el poder publico se ejerza con ética en el proposito de alcanzar

el bien comudn, debe reunirse por lo menos, tres condicionantes:

Origen legitimo: No puede haber poder alguno que se ejerza bajo
principios éticos, si no tiene un origen legitimo; es decir que sea dimanado

del pueblo.

2 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op. cit. 22.
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Control: El poder corrompe, pero si se ejerce de manera absoluta
corrompe absolutamente todo. Por ello el poder publico debe tener un

control.

Rendicion de cuentas: El poder debe rendir cuentas, por lo que debe
establecerse procedimientos y mecanismos para la rendicion de

cuentas.”

1.3.2 Absence of Corruption, Ausencia de Corrupcion.

En el caso de ausencia de corrupcién, el estudio multifererido ubica a
México en el lugar 78 de 99 paises. Dinamarca es el mejor calificado. De los
paises de América, el mejor es Uruguay en el lugar 19, Estados Unidos en el 21,
Brasil en el 45 y Ecuador en el 50, entre otros.

“The absence of corruption — conventionally defined as the use of public
power for private gain— is one of the hallmarks of a society governed by
the rule of law, as corruption is a manifestation of the extent to which
government officials abuse their power for the own interest. The WJP Rule
of Law Index assesses three forms of corruption: bribery, improper
influence by public or private interest, and misappropriation of public funds

or other resources (embezzlement)”.?°

Esto es:

La ausencia de corrupcion - convencionalmente se define como el uso del
poder publico para obtener ganancias privadas-- es una de las sefias que

identifican a una sociedad regida por el Imperio de la Ley, ya que la corrupcién

24 Ortega Martinez, Jesus, El ejercicio del poder publico y la ética publica,
Revista de la Facultad de Derecho, México, Tomo LII, num. 237, UNAM, 2002, p.
162.

25 World Justice Project, op. cit., nota 20, p.16.
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es una manifestacion de la medida en que los funcionarios gubernamentales

abusan de su poder para el propio interés.

La Regla WJP del indice Ley evalta tres formas de corrupcion: el
soborno, influencia indebida por parte de intereses publicos o privados vy

apropiacion indebida de fondos publicos u otros recursos (malversacion).
Traduccion libre del autor.

Este dato es de los mas complicados de desarrollar, pues por un lado, se
puede presentar una percepcién de existencia de corrupcion y por el otro, la
existencia probada mediante investigaciones, procedimientos e incluso

sanciones.

Se considera que lo que debe desarrollarse en este rubro es la existencia,
operatividad y fortaleza de instituciones encargadas de combatir la corrupcion, el

marco legal existente y el tipo de sanciones, asi como su efectividad.

Para recuperar la confianza ciudadana, se debe plantear una estrategia
global y casuistica, evitar atacar el problema con temas derivadas de acuerdos
politicos que no resuelven de fondo el problema, tal y como eventualmente

puede darse con el Sistema Nacional Anticorrupcion.

“Pero tradicionalmente los programas de combate a la corrupcion en
México y en todo el mundo suelen partir de dos supuestos equivocados.
Por un lado, suponen que la corrupcion es fundamentalmente lo mismo
donde sea que se encuentra, que es un fendmeno relativamente
homogéneo que se puede combatir por medio de estrategias Unicas y

generales.
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Por otro lado, ponen la mayor parte de su atencion hacia los elementos
menos agresivos o dafinos de la corrupcién por ejemplo Sobornos,

Agénciales, Estimulantes y Generalizados de Pequefia Corrupcion.”®

1.3.3 Open Government, Apertura Gubernamental.

En el caso de apertura gubernamental, el estudio ubica a México en el
lugar 32 de 99 paises. Noruega es el mejor calificado. De los paises de América,
el mejor es Canada en el lugar 3; Estados Unidos en el 17, Chile en el 19,

Uruguay en el 20 y Panama en el 31 entre otros.

“An open government — conventionally understood as a government that is
transparent, accessible, participatory, collaborative, and responsive — is
fundamental to establishing the rule of law. An open government fosters
citizens’ participation in decision making, provides access to information,
and empowers people with tools to hold the government accountable.
Openness ultimately enhances the government’s legitimacy among the

population.?’
Esto es:
Un gobierno abierto - convencionalmente entendido como un gobierno

gue sea transparente, accesible, participativo, colaborativo y sensible - es

fundamental para establecer el Estado de Derecho.

26 Marquez Loépez, Daniel, Los 33 afios de combate a la corrupcion en México”,
Hechos y Derechos, Revista Electronica de Opinién Académica, México, Instituto
de Investigaciones Juridicas, UNAM, Numero 27 Mayo-junio 14, Consultado el
20 de octubre de 2015 en
http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/HechosyDerechos/cont/27/art6.htm

27 World Justice Project, op. cit., nota 20, p.18,
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Un gobierno abierto fomenta la participacion de los ciudadanos en la toma
de decisiones, proporciona acceso a la informacion y faculta a las personas con
las herramientas necesarias para buscar responsabilizar al gobierno. La apertura
en esta Ultima instancia, mejora la legitimizacion del gobierno entre la poblacion.

Traduccion libre del autor.

El propio estudio sefiala que, durante los ultimos afios, diversos gobiernos
han incrementado la transparencia, la responsabilidad y la participacion
ciudadana.

Por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion de 7 de febrero
de 2014, se cre0 un instituto especializado (Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales) y que a la fecha

cuenta con autonomia constitucional.

Aunado a lo anterior, México forma parte de la “Alianza para el Gobierno
Abierto”, por sus siglas AGA, dicha alianza se encuentra conformada por 65

paises.

La AGA fue lanzada en septiembre de 2011, México es uno de los 8 paises

fundadores, esta iniciativa se plantea como obijetivo:

“La Alianza para el Gobierno Abierto es una nueva iniciativa multilateral
dirigida a propiciar compromisos concretos de parte de los gobiernos para
promover la transparencia, aumentar la participacion ciudadana en los
asuntos publicos, combatir la corrupcion y aprovechar las nuevas

tecnologias para robustecer la gobernanza. 28

28 Alianza para el Gobierno Abierto, consultado el 5 de diciembre de 2016 en:
http://gobabiertomx.org/alianza-internacional/
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En ese tema México ya ha desarrollado tres planes de accién, 2011-2013,
2013-2015 y el mas reciente 2016-2018, en este Ultimo sefiala resultados que

han abonado a la apertura gubernamental:

“Al respecto, México ha realizado cambios sustantivos en su marco
normativo que consolidan elementos de gobierno abierto. Destacan las
reformas Constitucionales en materia de transparencia y combate a la
corrupcion. En materia de transparencia se profundizé el derecho 4 5 de
acceso a la informacién publica y se fortalecié al organismo encargado
de garantizar este derecho dotandolo de autonomia Constitucional. En el
marco de este fortalecimiento, resultan relevantes dos disposiciones
publicadas: la Ley General de Transparencia y la Ley Federal de

Transparencia.’?®

México seguira evolucionando en este rubro y se vera reflejado en el lugar
en que se ubicara en futuros trabajos del World Justice Project, pues las normas
secundarias que se derivan de la reforma constitucional de 2014, se encuentran

en pleno desarrollo y proceso de instrumentacion.

“En México la transparencia ha provocado una oleada de cambios dentro
del gobierno y sus instituciones a partir de la entrada en vigor de la
(LFTAIPG). La transparencia ha sido punto de partida para la creacion de
leyes y de mas de 240 dependencias y entidades que buscan

fortalecimiento.

Estos organismos se encuentran obligados a preservar sus

documentos en archivos actualizados, responder a las solicitudes de

29 Alianza para el Gobierno Abierto. Plan de Accion 2016-2018, Tercer Plan de
Accién de México en la Alianza para el Gobierno Abierto. Consultado el 5 de
diciembre de 2015 en: https://www.gob.mx/cms/uploads/docs/Plan-de-Accion-
2016-2018.pdf
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informacion y publicar la informacion completa a través de los medios
electronicos disponibles. Asimismo, se establece la existencia del Instituto
Federal de Acceso a la informacién y Proteccion de datos Personales

(IFAI) como 6rgano de vigilancia de estas dependencias.”°

1.3.4 Fundamental Rights, Derechos Humanos.

En el caso del respeto a los derechos humanos, el estudio multifererido
ubica a México en el lugar 60 de 99 paises, Suecia es el mejor calificado de los
paises de América, el mejor es Canada en el lugar 16, Uruguay en el 19, Chile
en el 21, Estados Unidos en el 27, Argentina en el 31 y Brasil en el 35.

“The WJP Rule of Law Index addresses protection of fundamental rights in
Factor 4, measuring how effectively countries uphold and protect a menu
of rights and freedoms that are firmly established under international law.
These include the right to equal treatment and the absence of
discrimination; the right to life and security of the person; due process of
law and rights of the accused; freedom of opinion and expression;
freedom of belief and religion; the absence of arbitrary interference with
privacy; freedom of assembly and association; and the protection of

fundamental labor rights.”s*

Esto es:

El WJIP (World Justice Project) estudio de imperio de la ley, aborda la

proteccion de los derechos fundamentales en el Factor 4, que mide la eficacia de

30 Carbonell, Miguel. Transparencia y Acceso a la Informacién. 10 de julio de
2014. Consultado el 20 de octubre de 2016 en
http://www.miguelcarbonell.com/docencia/Transparencia_y Acceso _a la Inform
aci_n.shtml

31 World Justice Project, op. cit., nota 20, p. 20.
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los paises en el respeto de los derechos y libertades establecidas en el derecho

internacional.

Incluyen el derecho a la igualdad de trato y la no discriminacién; derecho
a la vida y a la seguridad de la persona; cumplimiento del debido proceso y los
derechos de los acusados; libertad de opinion y de expresion; la libertad de
creencia y de religion; ausencia de injerencias arbitrarias en la vida privada; la
libertad de asociacion; y la proteccion de los derechos laborales. Traduccion libre

del autor.

Cabe hacer la acotacion de la importancia de instituciones como la
Comision Nacional de Derechos Humanos, Comisiones Estatales y Defensorias

Municipales, pues inciden en los tres niveles de gobierno.

No bastaria con el Poder Judicial para vigilar y garantizar via juicio de
amparo el respeto de los derechos humanos que consagra la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Las Comisiones Nacional, Estatales y Defensorias Municipales de
derechos humanos dada su autonomia, se han convertido en los supervisores
de los érganos del Estado que deberia cumplir con la proteccion de los derechos

humanos y sus garantias.

Se refuerza este tema con la reforma constitucional en materia de
derechos humanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de junio
de 2016, el articulo 1° de la Constitucion Federal establece que todas las
autoridades en el ambito de sus competencias, tienen la obligacion de promover,

respetar, proteger y garantizar los derechos humanos.
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Aunado a lo anterior, el Estado debera actuar con universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad, asimismo, esta obligado a

prevenir, investigar, sancionar y reparar violaciones a los derechos humanos.

“El trabajo realizado hasta ahora por los organismos publicos de proteccion y
defensa de los derechos humanos representa una pequefia proporcion de lo
gue se encuentra pendiente por realizar, en donde los sectores publicos,
privados y sociales tienen aun gran responsabilidad, ya que sin el esfuerzo
colectivo dificimente podremos remontar las condiciones de inseguridad,

pobreza y marginacion que aquejan nuestro pais. 2

Atento a lo sefialado por Sergio Garcia Ramirez, tal y como se da en
muchas otras materias, para que pueda lograrse un pleno respeto a los

derechos humanos y sus garantias, no bastara solo el esfuerzo gubernamental.

Deberan intervenir todos los sectores de la sociedad, Organizaciones de
la Sociedad Civil, académico y econdmico, los sectores sociales ya sea como
vigilantes, denunciantes o mediante la construccion de propuestas de mejora
normativa y organizacional administrativa de las organos e instituciones del
Estado.

1.3.5 Order & Segurity, Orden y Seguridad.

En el caso del orden y seguridad, el estudio multifererido ubica a México
en el lugar 96 de 99 paises. Es Japdn el mejor calificado. De los paises de
América, el mejor es Canada en el lugar 15, Estados Unidos en el 18; de los
latinoamericanos los mejores son Chile y Panama en los lugares 61 y 62

respectivamente.

32 Garcia Ramirez, Sergio, Islas de Gonzalez Mariscal, Olga Coordinadores. La
situacion actual del sistema penal en México, Xll Jornadas sobre justicia penal,
México, Universidad Nacional Autbnoma de México-Instituto Nacional de Ciencias
Penales, 2011, p. 30.
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“Factor 5 of the WJP Rule of Law Index measures the absence of three
forms of violence: crime —particularly conventional crimes such as
homicide, kidnapping, burglary, armed robbery, extortion, and fraud,
political violence, including terrorism, armed conflict, and political unrest;
and violence as a means to redress personal grievances, which results
from the loss of confidence in the police and the criminal justice system.
Whatever the cause of violence may be, its effect on people can be
devastating. That is why the rule of law necessitates that the state be

effective at preventing crime and violence of every kind.”3

El Factor 5 de la Regla WJP del indice Imperio de la Ley, mide la
ausencia de tres formas de violencia: la delincuencia -particularmente delitos
convencionales, tales como homicidio, secuestro, robo, robo a mano armada,
extorsion y el fraude; la violencia politica, incluido el terrorismo, los conflictos
armados y la inestabilidad politica; y la violencia como un medio para reparar los
agravios personales, lo que resulta en la pérdida de confianza en la policia y el

sistema de justicia penal.

Cualquiera que sea la causa de la violencia puede ser; su efecto sobre la
gente puede ser devastador. Es por ello que el Estado de Derecho exige que el
Estado sea eficaz en la prevencion de la delincuencia y la violencia de todo tipo.

(Traduccion libre del autor)

Este es uno de los rubros en los que México se encuentra peor calificado,
lo que podria ser reflejo de diversos factores, como el hecho de que la seguridad
publica se encuentre encomendada no sélo a civiles sino también militares, asi
como la llamada guerra contra el narcotréafico iniciada formalmente en el sexenio

2006-2012. Situacion que en ocasiones da tintes de guerra civil.

33 World Justice Project, op. cit., nota 20, p.22.



Garcia Martinez, G. 45 de 413

También se presentan acciones cercanas a terrorismo y francas
actividades de la delincuencia organizada dedicada al trafico de armas, trata de
personas, narcotrafico, entre otras, que pudieran enfocarse a desestabilizar a las

instituciones del Estado.

Aunado a lo anterior, se presenta el surgimiento de grupos de
autodefensas que, ante las deficiencias del poder publico, buscan sustituir a las
instituciones legitimas del Estado, so pretexto de preservar la integridad fisica y
patrimonial, con esto se refleja la desconfianza en las instituciones y un semillero

de escala de violencia entre los ciudadanos.

En conclusion, en los tres rubros que califica este factor, nuestro pais
presenta grandes problemas instituciones y estructurales para la prevencion del
delito; la estabilidad politica, traducida en la fortaleza de las instituciones
encargadas de seguridad; y existen problemas para proteger a los ciudadanos

comunes de los delincuentes.

“ La violencia parece estar siempre presente en nuestro pais, en los
espacios publicos, en las calles, se pasea por los parques, deambula por
los caminos y también la encontramos asentada en los hogares,
problemas como el narcotrafico, la trata de personas, el bullying, la
violencia intrafamiliar y de género, el trafico de armas, el secuestro y los
desaparecidos, la extorsion, las ejecuciones, los feminicidios, la
corrupcion e impunidad y la ilegalidad son hechos que afectan el tejido

social.

34 Valero Chéavez, Aida Imelda, Violencia social en México: su impacto en la
seguridad ciudadana, Center for International Policy Exchanges, CIPE,
University of Maryland, p. 1, consultado el 8 de octubre de 2015 en
http://www.umdcipe.org/conferences/DecliningMiddleClassesSpain/Papers/Valer

0.pdf
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1.3.6 Regulatory Enforcement, Cumplimiento Normativo.

En el cumplimiento normativo, el estudio ubica a México en el lugar 51 de
99 paises. Noruega es el mejor calificado. De los paises de América, el mejor es
Canadéa en el lugar 9, Estados Unidos en el 22. De los latinoamericanos los

mejores son Uruguay en el lugar 18 y Chile en el 21.

“The WJP Rule of Law Index addresses regulatory enforcement in Factor
6. This factor assesses the effectiveness of regulatory enforcement in
practice; the presence or absence of improper influence by public officials
or private interests; the timeliness of administrative proceedings; and the
level of adherence to due process of law in administrative procedures.
Rather than analyzing specific statutes or rules, the WPJ Index uses
simple scenarios to explore the outcomes associated with activities that
are regulated in all jurisdictions, such as environmental standards, public
health, workplace safety regulations, and permits and licenses. This factor
also addresses whether the government respects the property rights of
people and corporations; refrains from the illegal seizure of private
property without adequate compensation; and provides adequate

compensation when property is legally expropriated. “°

Lo que traducido al espafiol, refiere:

El WJP aborda el cumplimiento regulatorio en Factor 6. Este factor evalGa
la eficacia de la aplicacion de la reglamentacion en la préactica; la presencia o
ausencia de influencia indebida por parte de funcionarios publicos o de intereses
privados; la puntualidad de los procedimientos administrativos; y el nivel de

adherencia al debido proceso legal en los procedimientos administrativos.

35 World Justice Project, op. cit., nota 19, p. 24.



Garcia Martinez, G. 47 de 413

En lugar de analizar los estatutos o normas especificas, el indice WPJ
utiliza escenarios simples de explorar los resultados asociados a actividades que
estan reguladas en todas las jurisdicciones, tales como las normas ambientales,
de salud publica, las normas de seguridad del lugar de trabajo, y permisos y

licencias.

Este factor también se ocupa de si el gobierno respeta los derechos de
propiedad de las personas y las empresas; se abstiene de la confiscacion ilegal
de propiedad privada sin una indemnizacion adecuada; y proporciona una
compensacion adecuada cuando la propiedad es expropiada legalmente.
(Traduccion libre del autor).

Este factor se enfoca no a una revision del marco juridico en general, sino
a la aplicacion de la norma eminentemente administrativa en los hechos. En el
caso de México se ha llevado a cabo una tarea enfocada a la mejora regulatoria,

la eficientacion de procesos juridicos.

En el afio 2000 se crea la Comisién Federal de Mejora Regulatoria, a la
fecha forma parte de la Secretaria de Economia, a través de la cual se ha
buscado ejecutar una politica puablica de promocién en materia de transparencia,
primordialmente en la elaboraciéon y aplicacion de aspectos regulatorios

enfocados a generar beneficios a la sociedad.

Eminentemente se busca generar un impacto econdémico positivo
facilitando los tramites y por consecuencia que se presenten procedimientos
administrativos que garanticen el cumplimiento de la ley, pero con el pleno

respeto a los derechos humanos y sus garantias.

Queda pendiente la actualizacion de algunos rubros, como el referente a

la indemnizacién, pues se sigue contando con un marco normativo que data de
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1936, Ley de Expropiacién publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el 25

de noviembre de 1936.

Asi como la que podria aplicarse en estos casos de afectacion a los
particulares, esto es, La Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
misma que sera estudiada a fondo con posterioridad en este trabajo de

investigacion.

Aunado a lo anterior, nos enfrentamos a la siempre latente posibilidad de
afectacion a la propiedad por causa del “interés nacional” o “interés comun” o
como lo senala el articulo 10 de la Ley de Expropiacién a la denominada “causa
de utilidad publica”, lo que se replica en las normas estatales en materia de

expropiacion de la propiedad privada.

“La definicion, garantia y proteccion de los derechos privados de
propiedad, tal como estan tratados en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, es deficiente y no otorga los incentivos
adecuados para que la economia mexicana pueda aprovechar

integramente el potencial de desarrollo que tiene.

Sin duda, la principal deficiencia al respecto se encuentra en el articulo
27, la cual subordina a la propiedad privada al "interés publico”, término
gue por principio es imposible de definir y delimitar, lo que se traduce,
como lo ha sido en el pasado, en que el interés publico refleja Gnicamente
las preferencias de los gobernantes y no, como deberia ser, las

preferencias de la sociedad.®®

36 Katz M. Isaac, La Constitucion y los derechos privados de propiedad, Revista
Mexicana de Derecho Constitucional, México, Numero 4, Instituto de
Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Autbnoma de México, p. 47,
consultado el 8 de octubre de 2015 en
http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/pdf/CuestionesConstitucionales/4/art/art2.p
df



http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/pdf/CuestionesConstitucionales/4/art/art2.pdf
http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/pdf/CuestionesConstitucionales/4/art/art2.pdf

Garcia Martinez, G. 49 de 413

1.3.7 Civil Justice, Justicia Civil.

En el caso de la justicia de indole civil, el estudio multifererido ubica a
México en el lugar 88 de 99 paises. Noruega es el mejor calificado. De los
paises de América, el mejor es Canadé en el lugar 13, Estados Unidos en el 27;

de los latinoamericanos los mejores son Uruguay en el lugar 17 y Chile en el 26.

“As understood by the World Justice Project, the delivery of effective civil
justice requires that the system be accessible and affordable, as well as
free of discrimination, corruption, and improper influence by public officials.
The delivery of effective civil justice also necessitates that court
proceedings be conducted in a timely manner that is not subject to
unreasonable delays, and that judgments are enforced effectively. Finally,
if alternative dispute resolution mechanisms (ADRs) are available to divert
disputes away from the courts and the legal processes, these mechanisms

must be accessible, impartial and efficient.’®’

Esto es:

Como se entiende por el Proyecto Mundial de Justicia, la imparticion de la
justicia civil efectiva requiere que el sistema sea accesible y asequible, asi como
libre de discriminacion, de corrupcion y de la influencia indebida por parte de

funcionarios publicos.

La imparticibn de justicia civil eficaz también requiere que los
procedimientos judiciales se realicen en tiempo y forma, que no esté sujeto a
demoras injustificadas y que los juicios se hacen cumplir de manera efectiva. Por

ultimo, si los mecanismos de resolucion alternativa de conflictos (ADR) estan

37 World Justice Project, op. cit., nota 20, p. 26.
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disponibles para desviar las disputas fuera de los tribunales y los procesos
legales, estos mecanismos deben ser accesibles, imparciales y eficientes.
(Traduccidn libre del autor).

México estd considerado como uno de los que presenta mayores
deficiencias en la justicia civil o la que algunos estudiosos han llamado justicia
cotidiana.

‘La justicia cotidiana se refiere asi a las instituciones, procedimientos e
instrumentos orientados a dar solucién a los conflictos que generan la
convivencia diaria en una sociedad demdcrata. Incluye a la justicia civil,
gue atiende los problemas del estado civil y familiar de las personas o
bien del cumplimiento de sus obligaciones contractuales, lo mismo que la
justicia laboral... pero también un sector de la justicia administrativa,
cuando resuelve los desacuerdos directos de los ciudadanos con alguna

autoridad.”®®

Esta cita se deriva del informe de resultados de los Foros de Justicia
Cotidiana presentada por el Centro de Investigacion y Docencia Economicas
(CIDE), al Presidente de México, Enrique Pefia Nieto, el 27 de abril de 2015.

En dicho informe se citan las problematicas que enfrenta el cumplimiento
del imperio de la ley o el Estado de Derecho y la afectacion directa a los
ciudadanos. Este informe serd analizado y comentado posteriormente en esta

investigacion.

Por el momento, soélo bastaria decir que las propuestas que se desarrollan
en el documento referido del CIDE, seria pieza angular para que revolucione en

temas de justicia civil o justicia cotidiana en todos los niveles y en materias de la

38 Centro de Investigacion y Docencia Econémica, CIDE, Informe de Resultados
de los Foros de Justicia Cotidiana, México, CIDE, 2015, p. 15.
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vida juridica mexicana, para que en verdad se encuentre al alcance los

ciudadanos comunes.

Ese lugar en el que desafortunadamente se encuentra México, 88 de 99,
aunado al estudio realizado por el CIDE, no deja lugar a dudas que el Estado
Mexicano ha quedado a deber a los ciudadanos en el tema de justicia, o que

necesariamente afecta la vida social, politica y econémica del pais.

Es en este rubro, se incluye también a la justicia de indole administrativa,
gue tiene como materia atender los conflictos que llegaran a tener los

gobernados con los diferentes niveles del gobierno.

La justicia administrativa sera el que se desarrollara a mayor profundidad
en esta investigacion, por estar intimamente ligada con una accion

administrativa-judicial como lo es la responsabilidad patrimonial del Estado.

“Un pais cuyos tribunales no inspiran confianza, al grado de que, todo el
mundo ve con horror el tener que litigar, aun en los asuntos mas claros y
en los que mas asegurados se crean los intereses por la perfeccion del
contrato no es ciertamente el campo propicio para la inversion de
capitales ni a la formacion de empresas. Su desarrollo econdémico
permanecera, por consiguiente, estacionario, mientras no se remueva el

escollo y se asegure una pronta y recta administracion de justicia.”™®

1.3.8 Criminal Justice, Justicia Criminal.

En el caso de la justicia criminal o penal, como se podria denominar en

nuestro pais, el estudio multifererido ubica a México en el lugar 97 de 99 paises.

39 Alvarado, Salvador, La reconstruccion de México, México, Facultad de
Economia, Universidad Nacional Autbnoma de México, 1989, p. 157.
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Finlandia es el mejor calificado. De los paises de América, el mejor es Canada
en el lugar 15, Estados Unidos en el 22; de los latinoamericanos los mejores son

Chile en el lugar 28 y Uruguay en el 42.

“Effective criminal justice systems are capable of investigating,
prosecuting, adjudicating, and punishing criminal offenses successfully,
reliably, and in a timely manner through a system that is impartial and non-
discriminatory, as well as free of corruption and improper government
influence, all while ensuring that the rights of both the victims and the

accused are effectively protected.

The WJP Rule of Law Index assesses comparatively how systems around
the World fulfill these goals While societies may have different cultural
preferences about the emphasis they assign to various goals of the
criminal justice system — retribution, deterrence, rehabilitation, and
restoration of community harmony — there is general consensus that a
well-functioning criminal justice system is an essential component of a

society governed by the rule of law.

An ineffective and corrupt criminal system provides little deterrence to
criminal behavior, undermines public confidence, and can lead to citizens
taking justice into their own hands or authorities adopting harsh measures
that violate human rights without enhancing public safety or punishing

offenders.”™°

Esto es:

Sistemas de justicia penal eficaces son capaces de investigar, juzgar,

arbitrar y castigar los delitos con éxito, de forma fiable y de manera oportuna a

40 World Justice Project, op. cit., nota 19, p. 28.
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través de un sistema que es imparcial y no discriminatorio, asi como libre de
corrupcion y sin una impropia influencia gobierno, a la vez asegurar que los

derechos de las victimas y los acusados estan protegidos efectivamente.

La Regla WJP del indice de cumplimiento de la Ley, evalta
comparativamente cémo los sistemas de todo el mundo cumplen con estas
metas. Mientras que las sociedades pueden tener diferentes preferencias
culturales sobre la importancia que asignan a diversos objetivos del sistema de
justicia penal - retribucién, disuasion, rehabilitacion y restauracion de la armonia
de la comunidad - no un consenso general que un sistema de justicia penal que
funcione bien es un componente esencial de una sociedad regida por el imperio

de la ley.

Un sistema penal ineficaz y corrupto proporciona poca disuasion a la
conducta criminal, socava la confianza publica y puede llevar a los ciudadanos a
gue tomen la justicia en sus propias manos o que las autoridades adopten duras
medidas que violan los derechos humanos, sin mejorar la seguridad publica o

castigar a los delincuentes. (Traduccion libre del autor).

En este rubro, nuestro pais ha desarrollado un sistema penal acusatorio
de indole garantista, con el que se busca atender los graves rezagos de
imparticion de justicia penal o criminal, busca la transparencia de los procesos,
la adecuada reparacion del dafo y la implantacién de juicios de indole oral que
permite una mayor celeridad y transparencia en los procesos, se busca proteger

los derechos de la victima y atender el debido proceso.

“La esencia del nuevo proceso mexicano esta definida por los nuevos
principios que se insertan en el nuevo texto constitucional. Estos
principios se encuentran en su mayoria en el articulo 20 constitucional,
aunque debe considerarse los casos del articulo 17 que establece la

posibilidad de mecanismos alternativos de solucion de controversias en el
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proceso penal, asi como la instauracion de los criterios de oportunidad en

el articulo 21 con profundas implicaciones en el principio de legalidad.*

Lo anterior, nos da una idea de cdmo se encuentra México en el
cumplimiento del imperio de la ley, diversos rubros son planteados desde la
propia sociedad que en conjunto reflejan la situacion que de igual forma se
detectara en el estudio realizado por el Centro de Investigacion y Docencia

Econdmicas.

1.3.9 Comentarios Indicadores Internacionales.

Por dltimo, el World Justice Project realiza unos comentarios de la
situacion global que representan los indicadores para México, haciendo hincapié

en los rubros peor calificados.

“Administrative agencies perform on par with those in other upper-middle
income countries, which contrasts with the poor marks earned by the civil
justice system (ranking 88th globally and third to last among upper-middle

income countries). Where delays and inefficiencies are common.

Corruption remains a serious problem in all branches of government
(ranking 78th globally). Turning to security, Mexico’s police forces continue
to struggle in guaranteeing the safety of its citizens against crime and
violence (ranking 96th globally). Moreover, the criminal justice system has
not fully implemented the newly enacted reforms, and continues to score
poorly (ranking 97th overall), mainly because of weaknesses in the

criminal investigation and adjudication systems, prevalent discrimination

“INatarén Nandayapa, Carlos, Caballero Juarez, José Antonio, Los principios
constitucionales del nuevo proceso penal acusatorio y oral mexicano, México,
Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Autébnoma de
México, 2007, p.p. 71-72.
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against vulnerable groups, corruption among judges and law enforcement
officials, and violations of due process of law and the rights of the
accused. Failure to prosecute government official who commit violations

and acts of corruption are also cause for concern.™?

Esto es:

Los organismos administrativos se destacan a la par con los de otros
paises de similar desarrollo contemplados en el estudio, lo que contrasta es la
mala calificacion obtenida en el sistema de justicia civil (lugar 88 a nivel

mundial). Donde las demoras e ineficiencias son comunes.

La corrupcion sigue siendo un grave problema en los poderes del Estado
(lugar 78 a nivel mundial). En cuanto a la seguridad, las fuerzas policiales de
México siguen luchando para garantizar la seguridad de los ciudadanos contra la

delincuencia y la violencia (lugar 96 a nivel mundial).

El sistema de justicia penal no ha aplicado plenamente las reformas
recientemente aprobadas y sigue siendo mal calificada (lugar 97 a nivel global),
principalmente debido a las deficiencias en la investigacion penal y los sistemas
de procuracion, la discriminacién prevalece contra los grupos vulnerables, la
corrupcion entre los jueces, la policia y los servidores publicos, asi como

violaciones al debido proceso de ley y los derechos de los acusados.

Si no se enjuicia a funcionarios del gobierno que cometen violaciones y
actos de corrupcion, también sera en detrimento de la calificaciébn otorgada.

(Traduccién libre del autor)

42 World Justice Project, op. cit., nota 20, p. 48.
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En la siguiente grafica se resumiran las posiciones en las que se
encuentra México (79) a nivel mundial en cada uno de los rubros citados, como
referencia se citan los lugares ocupados por los dos paises latinoamericanos
mejor calificados, Uruguay (20) y Chile (21), asi como el mejor y peor ubicado,
Dinamarca (1) y Venezuela (99), respectivamente.

Figura 1.8. Comparativo México, paises latinoamericanos, mejor y peor
calificados. World Justice Project 2014.
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43 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada “Rule of Law Index 2014”

p.p. 79, 85, 117, 155 y 157, Consultado el 12 de mayo de 2015, en
http://worldjusticeproject.org/sites/default/files/files/wjp_rule of law_index 2014 report.pdf.
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Como se refiridé en péarrafos anteriores, el inicio de esta investigacion data
al afio de 2015, el estudio del Word Justice Project en el que se basé el
desarrollo del presente subcapitulo corresponde a 2014, por lo que es pertinente
citar la ubicacion de México en el estudio que corresponde a 2017-2018.

Cabe aclarar que en el estudio 2014 se incluyeron 99 paises y para el
correspondiente a 2017-2018, se consideraron 113 paises.

Figura 1.9. The World Justice Project, Rule of Law Index 2017-2018.
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4 World Justice Project, “Rule of Law Index 2017-2018” p.111. Consultado en
fecha 16 de noviembre de 2018 en: https://worldjusticeproject. org/ sites/
default /files/ documents /WJP — ROLI-2018-June-Online-Edition O.pdf
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Como referencia de la evolucion de nuestro pais en los diferentes rubros
del estudio del Rule of Law de 2014 a 2017-2018, periodo de elaboracion de la
presente investigacion, del World Justice Project, Rule of Law index, se

desarrolla el siguiente cuadro comparativo:

Figura 1.10. Cuadro comparativo estudio Rule of Law Index. 2014/2017-
2018.

Estudio World Justice Project 2014 posicion y calificacion 2018 posicién y calificacion
Rule of Law Index
Equilibrio de Poderes 48/99 0.55 83/113 0.46
Ausencia de corrupcion 78/99 0.37 102/113 0.31
Transparencia 32/99 0.52 36/113 0.61
Respeto a derechos humanos 60/99 0.55 72/113 0.52
Orden y seguridad 96/99 0.47 99/113 0.59
Cumplimiento normativo 51/99 0.50 87/113 0.44
Justicia Civil 88/99 0.39 100/113 0.40
Justicia criminal 97/99 0.25 105/113 0.30
General 79/99 0.45 92/113 0.45
Fuente:®

Cabe sefalar que la calificacion maxima es de 1.0. Dinamarca, el pais mejor
colocado a nivel mundial es el citado estudio, tiene el primer lugar con 0.89 como

calificacién general.

Ahora bien, como un ejercicio comparativo, en la siguiente grafica, al igual

gue se refirié para el estudio 2014, se resumiran las posiciones que se presentan

4 The World Justice Project, Rule of Law Index 2014. p. 121 Consultado en
fecha 12 de mayo de 2015 en:
http://worldjusticeproject.org/sites/default/files/files/wjp_rule_of law_index 2014 report.pdf VY
The World Justice Project, Rule of Law Index 2017-2018. p. 111. Consultado en

fecha 16 de noviembre de 2018 en: https://worldjusticeproject. org/ sites/ default /ffiles/
documents /WJP — ROLI-2018-June-Online-Edition_0.pdf
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para 2017-2018 en las que se encuentra México (92) a nivel mundial en cada

uno de los rubros citados.

Como referencia se citan los lugares ocupados por los dos paises
latinoamericanos mencionados en la figura 1.8; Uruguay (22) y Chile (27), asi
como el mejor y peor ubicado, Dinamarca (1) y Venezuela (113),

respectivamente.

Figura 1.11. Comparativo México, paises latinoamericanos, mejor y peor
calificados. World Justice Project 2017-2018.
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46 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada “Rule of Law Index 2017-

2018”7 p.p. 68, 75, 111, 154 y 156, Consultado el 16 de noviembre de 2018, en
https://worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/WJP-ROLI-2018-June-Online-Edition _0.pdf
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Con esos datos, en general se puede concluir que México en el periodo
gue comprende 2014-2018, practicamente no ha reflejado mejoras en la posicion
gue tiene a nivel mundial en cuanto al World Justice Project, por lo que se
continuara como base para determinar que la situacién de respecto al Estado de

Derecho en nuestro pais no es la mas deseable.

Y la perspectiva de que mejore México en los indices del Estado de
Derecho en el siguiente estudio, que seguramente se presentara en 2019, no es

muy alentador.

El 9 de octubre de 2018, el World Justice Project presentd las
“Perspectivas y experiencias de los 32 estados del pais”, indice de Estado de
Derecho especifico para México, arrojando una calificacion de media nacional
0.39, inferior al 0.45 a la obtenida en el estudio mundial de World Justice Project

correspondiente al periodo 2017-2018.47

Como resultados se arrojo que la Entidad Federativa mejor calificada fue
Yucatan con 0.45,%8 el peor calificado es Guerrero, con 0.29%°, calificacion
similar a la que tiene Venezuela, pais peor catalogado segun el estudio 2017-
2018.

Independientemente de las calificaciones que refiere un organismo
internacional, como referencia adicional para esta investigacion, en México a
través del Centro del Centro de Investigacion y Docencia Economicas (CIDE),

EN 2015, se realiz6 un estudio que refuerza las consideraciones con las que se

47 The World Justice Project, indice de Estado de Derecho en México 2018. p. 9.

Consultado el 13 de noviembre de 2018 en
https://drive.qooqle.com/fiIe/d/lGEvaXFPLHAmOnIaNhHT4aukqi15urIq4/vieW
48 |bidem, p. 58.

49 [bidem, p. 39.
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concluye la problematica que tiene el pais en cuanto a la imparticion de justicia

comun, penal, orden y seguridad publica.

1.4 Justicia Cotidiana en México, (CIDE).

El 27 de noviembre de 2014, a dos meses del caso de desaparicion
forzada de 43 estudiantes de la Escuela Normal Rural “Raul Isidro Burgos” o
conocida mediaticamente como Escuela Normal de Ayotzinapa, ubicada en el
Tixtla, Guerrero, el Presidente de México dio un mensaje a la Nacion, a través

del cual expreso:

“Pero la justicia no se agota, hay que decirlo, en el ambito penal. Hay una
justicia olvidada, la justicia cotidiana (...) Esta justicia suele ser lenta,
compleja y costosa, lo que provoca que la mayoria de los mexicanos no

pueda acceder a ella con facilidad”.%°

Lo anterior, se deriva de una estrategia anunciada por el Presidente de
México, denominada “Por un México en paz, con justicia y desarrollo”, de los
puntos que se derivan de ese plan de accion, es de interés para esta

investigacion lo sefialado en el punto 7:

“Se impulsara una amplia agenda de reformas para mejorar la Justicia
Cotidiana, que afecta la vida diaria de los ciudadanos.
El Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE), organizara
foros de consulta con juristas, académicos y la sociedad civil. Sus
recomendaciones seran publicas y se entregaran al Presidente Enrique

Pefia Nieto en un maximo de 90 dias. A partir de estas propuestas, el

50 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), Entrega CIDE
recomendaciones en materia de justicia cotidiana, Consultado el 12 de octubre
de 2015 en http://conacytprensa.mx/index.php/centros-conacyt/1356-entrega-
cide-recomendaciones-en-materia-de-justicia-cotidiana
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Ejecutivo instrumentara acciones y presentara iniciativas para transformar

el acceso a la Justicia Cotidiana.”.%t

1.4.1 Concepto de Justicia Cotidiana.

Pero, ¢ qué es la justicia cotidiana?:

“Se refiere a las instituciones, procedimientos e instrumentos orientados a
solucionar conflictos derivados de la convivencia diaria en sociedades
democraticas. Incluye la justicia civil, laboral, administrativa, de
proximidad, es decir, aquella que atiende a los problemas que se generan
de la convivencia de las comunidades, vecindarios y ciudades. No se
considero para este ejercicio, a la materia penal como parte de la justicia

cotidiana.®?

Esto es, la justicia cotidiana sera aquella que debe impartirse para la
convivencia comun de la ciudadania, eminentemente en materia civil, familiar,
laboral y para los efectos del presente estudio, se destaca que también se
incluye de caracter administrativo, esto es, controversias de los particulares con

el poder publico.

Para lo cual existen diversos procedimientos administrativos y procesos
administrativos jurisdiccionales que se encuentran plenamente regulados y
establecidos en diversas normas del derecho positivo mexicano; que para el
caso de la responsabilidad patrimonial del Estado, lo desarrollaremos en

posteriores capitulos de la presente investigacion.

51 pPresidencia de la Republica. Por un México en paz, con justicia y desarrollo.
Consultado el 12 de octubre de 2015 en http://www.gob.mx/presidencia/prensa/por-
un-mexico-en-paz-con-justicia-y-desarrollo/

52 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), op. Cit., nota 50.
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Que pasa en una sociedad que no tiene a su alcance la justicia cotidiana
“¢,Que es justicia?, raigada virtud, que dura siempre en las voluntades de los
homes justos, é da é comparte & cada uno su derecho igualmente’? ya se habia
comentado que nos referimos a la justicia en practicamente en todas las

materias: civil, familiar, laboral y administrativa.

Entre muchos problemas en su imparticion, se destaca la presencia de
una marcada desconfianza a las instituciones publicas, en claro detrimento a la

consolidaciéon del Estado Democratico de Derecho.

La inconformidad social que desencadena eventualmente la busqueda de
la justicia de propia mano, dejando de lado a los oOrganos jurisdiccionales
formales; a fijarse normas en lo particular, sustituyendo a los érganos que emiten
formal y materialmente el marco juridico vigente e incluso sustituir informal e

ilegalmente al Estado en funciones estratégicas como es la seguridad publica.

“En efecto, la falta de mecanismos efectivos para dar solucion a los
conflictos interpersonales, asi como entre la autoridad y las personas,
genera incentivos para la autocomposicion (justicia por propia mano), la
intervencion de terceros que toman beneficio del conflicto, o simplemente
para dejar a las personas en virtual estado de desproteccién y con ello

generar alicientes para la impunidad.

Un sistema de imparticion de justicia que funciona bien permite en
cambio que las personas recobren la confianza tanto interpersonal como

en las instituciones, que encuentren respuestas adecuadas a sus

%3 Sala, Juan, El litigante instruido, México, Universidad Nacional Autbnoma de
México, 1978, p. 13.
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7

problemas y faciliten la salida de la informalidad y la marginacion juridica.
54

El CIDE para llevar a cabo los trabajos de consulta de justicia cotidiana,
convocO a diversas instituciones, entre las que destacan por su presencia

nacional:

El Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional
Auténoma de México, Centro de Investigacion e Innovacién, en Tecnologias de
la Informacion y la Comunicacion, Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social, Comision Nacional de Tribunales Superiores
de Justicia de los Estados Unidos Mexicanos.

Organismos e instituciones publicas y privadas, como la Asociacion
Mexicana de Impartidores de Justicia, Comision Nacional de los Derechos
Humanos, Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion, Escuela de
Gobierno y Transformacion Puablica del Instituto Tecnoldgico de Estudios
Superiores de Monterrey, Instituto Mexicano para la Competitividad, Instituto

Nacional de Administracion Publica.

Asi como universidades estatales como el Colegio de la Frontera Norte,
Universidad Auténoma de Aguascalientes, Universidad Autonoma de Baja
California, Universidad Autonoma Metropolitana, Universidad de Ciencias y Artes

de Chiapas y Universidad de Guanajuato, entren otras.

En este ejercicio se dio la participacion de expertos investigadores, pero
también la participacion ciudadana, lo que permite considerarlo como una
actividad que obtuvo resultados gracias a contribucion de la sociedad, como

primeros proveedores de las situaciones reales que se viven dia a dia en la

5 Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE). Informe de los
Resultados de los Foros de Justicia Cotidiana, México, CIDE, 2015, p. 21.
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imparticion de justicia cotidiana, con la orientacibn de académicos de

instituciones publicas y privadas, asi como con organismos gubernamentales.

“Durante enero y febrero de 2015, el CIDE, junto con otras 17
instituciones, llevé a cabo un diagnéstico para identificar los principales
factores que afectan el acceso a la justicia, asi como para buscar y
proponer nuevas ideas de solucion a tal problemética.

En el ejercicio participaron mas de 300 expertos, quienes elaboraron su
reflexion a partir de los testimonios presentados por ciudadanos que
habian tenido algun tipo de experiencia con la justicia. Los foros
confirmaron la percepcion de que el estado de la justicia cotidiana es
desolador; de que los procesos son largos, costosos e ineficientes, y de
gue existen numerosos obstaculos tanto para el acceso a la justicia como
para que el resultado contribuya a solucionar efectivamente los problemas

de los ciudadanos.®®

Los foros teméaticos se enfocaron a: Justicia para los trabajadores. Justicia
para los ciudadanos. Justicia para las familias. Justicia para los emprendedores.

Justicia para comunidades. Justicia en los tribunales. Y justicia en las escuelas.

Como referencia, se citara brevemente algunos aspectos de los diferentes
rubros seflalados en el parrafo anterior, lo referente a la justicia para los
ciudadanos, por ser tema de sumo interés en esta investigacion tendra un trato
especial y se profundizara, ya que en ese topico se atiende al tema de justicia

administrativa, intimamente ligado con la responsabilidad patrimonial del Estado.

5 Lopez-Ayllon, Sergio. ¢ Por qué es importante la Justicia Cotidiana?, Hechos y
Derechos, Revista Electronica de Opinidbn Académica, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, 23 de Junio de 2015, NUmero 27 Mayo-junio,
Consultado el 20 de octubre de 2015 en
http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/HechosyDerechos/cont/27/art31.htm
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Esto es, la justicia a cargo del Estado, para defender al ciudadano de
actos del Estado, en términos del articulo 1° de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, numeral que claramente sefiala en el parrafo

tercero, que:

“Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la
obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos de conformidad con los principios de universalidad,

interdependencia, indivisibilidad y progresividad.”

1.4.2 Justicia para los trabajadores.

En general la problematica se plantea por lo complicado que resulta
contar con un sistema de justicia laboral confiable, sin corrupcion, percepcion
gue no es unicamente de parte de los trabajadores, pues el sector patronal
presenta esa desconfianza en los aparatos estatales de justicia y conciliacion

laboral.

“México se presenta, en este contexto, CoOmo un caso excepcional, porque
mantiene su estructura tripartita y su dependencia del Poder Ejecutivo,
resabio de un régimen politico autoritario y corporativo que se ha
preservado sin cambios, a pesar de las transformaciones economicas y

politicas experimentadas por el pais en los ultimos treinta afios.

Si bien las reformas de 2012 han introducido cambios en la organizacion y
funcionamiento de las Juntas, asi como en los procedimientos para
facilitar su desempefio, lo cierto es que cualquier intento de modernizar el
mundo del trabajo, sin tocar las estructuras tripartitas en el ambito de la
justicia laboral es poco creible y hasta cierto punto inutil, en tanto deja

intacto uno de los espacios de mayor ineficiencia y corrupcién, con graves
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consecuencias, no solo para los trabajadores sino también para los

empleadores.”®®

Sin abundar mucho sobre el tema, se determinaria que la gran
problematica en este rubro, es la propia estructura de los aparatos de justicia
laboral, prevalecen los viejos esquemas de organizacion tripartita, juntas de
conciliacion-patrones-trabajadores.

Por otro lado, la contradiccién de las propias juntas de conciliacion y
arbitraje, que se destacan por no llevar a cabo esa tarea para la que fueron
creadas, soOlo son una parte de todo un complejo proceso contencioso

administrativo-jurisdiccional.

Aunado a lo anterior, se presumiria como un medio de control social en un
sector eminentemente econdémico por la evidente intervencion del Poder

Ejecutivo en esta materia, que.

“La necesidad de que las resoluciones cuenten con la firma no sélo del
presidente de la junta sino también la de los representantes del capital y
del trabajo, pone de manifiesto varias cosas: la observancia de formas
gue probablemente ya no tienen mas sentido que el ideoldgico bastante
distante de la eficiencia de la imparticion de justicia, la apariencia de
organos colegiados que resuelven sin ponderacion ni discusion al interior
del érgano impartidor de justicia y, finalmente, las severas asimetrias que
obstaculizan la paridad que requiere un oOrgano jurisdiccional de

naturaleza colegiada.” >’

5 Bensusan, Graciela y Alcalde, Arturo, El Sistema de Justicia Laboral en
México, México, Friedrich Ebert Stiftung, 2013, p 17.

57 Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas (CIDE), op. cit., nota 54, p.
35.
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1.4.3 Justicia familiar.

Es uno de los rubros que podria considerarse de mayor sensibilidad en la
sociedad, necesariamente se involucran sentimientos y afectaciones psiquicas y
gue, dependiendo del caso, la afectacién en el desarrollo psicologico de los
menores, asi como impacto en la familia considerada como la célula bésica de la

sociedad.

El estudio en cuestion, incluyd como temas trascendentales: Divorcio,
guardia y custodia alimentos, violencia intrafamiliar, tutela, sucesiones,

adopciones y licencia de paternidad.

De estos temas en general el estudio referido considera:

“Divorcio: después del Distrito Federal, al menos ocho entidades tienen la
figura del divorcio incausado o sin causales, que en los hechos ha

mostrado gran utilidad practica.

Alimentos: los juicios siguen siendo largos y el deudor alimentario tiene

vias para evitar el cumplimiento de obligaciones.

Sucesiones: indispensable resolver problemas de sucesiones en familias

de escasos recursos.

Adopcion: los trdmites de adopcion son largos y engorrosos, por ello
deben analizarse de manera tal que faciliten los procesos de los estudios
psicolégicos y econdmicos que ayudan a determinar la idoneidad de la

adopcion.



Garcia Martinez, G. 69 de 413

Interdiccion y tutela: requerird una revision profunda para dar alternativas
viables a personas que en los hechos pueden ser inexistentes

juridicamente por lo complejo del nombramiento de un tutor.

Violencia intrafamiliar: Es mucho lo que se puede proponer para ayudar a
personas que sufren violencia y que no encuentran actualmente cauce

idoneo, oportuno y eficaz de proteccion”.>®

En cuanto a la licencia de paternidad, se puede argumentar la necesidad
de que se regule claramente la posibilidad que, en caso del nacimiento de un
hijo, también el padre como parte de la familia, pueda contar con la posibilidad
de contar con autorizacion para que al igual que la madre, pueda atender a su

vastago sin que se vea afectado en su empleo.

Este aspecto representa un gran reto, pues la proteccion de la familia

puede considerarse que es el inicio de la proteccion del Estado mismo.

“A fin de alcanzar el objetivo tutelado por la familia, para organizarla,
protegerla y desarrollarla debemos partir de que la familia es una unidad
social, plural y compleja, no una simple reuniébn de unidades, de
individualidades separadas, aisladas a las que tenemos que proteger

como tales, como individuos.

Si aceptamos que la familia es un grupo social, que es la célula de toda
sociedad, que es base del Estado moderno, ademas de ser un grupo
natural y primario, debemos regularla como tal, como grupo, atendiendo
sblo al interés superior de ella, constituida por todos sus elementos

personales, ya que no podemos enfrentar los intereses de cada uno, esto

%8 Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas, Justicia Cotidiana,
Consultado el 13 de octubre de 2015 en
http://www.justiciacotidiana.mx/es/JusticiaCotidiana/justicia familias
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es, del nifio, la nifia, el adolescente, el joven, el anciano, del que tiene
capacidad diferente, de la mujer como si todos ellos fueran
individualidades, tenemos que compatibilizar los intereses de todos para
poder lograr el interés de la unidad del todo. *®°

1.4.4 Justicia para los emprendedores.

Otro aspecto de suma trascendencia en la vida nacional es el tema de
desarrollo econémico, el cual es afectado entre otras causas, por el aspecto

juridico.

La batalla diaria de los empresarios para cumplir con normas ambientales,
de proteccion civil, laborales, seguridad e higiene y demas administrativas, asi
como atender los multiples requerimientos, inspecciones o visitas de autoridades
federales, estatales y municipales, asi como contar con elementos para esgrimir
un adecuado marco juridico de defensa ante las propias autoridades emisoras

de actos de molestia.

“Las empresas en Meéxico operan con un sistema de justicia que no
siempre inhibe el atropello, ni el abuso de unos contra otros. Tampoco
contribuye a resolver abusos y arbitrariedades de las autoridades. Tal
como hoy funciona, el sistema de justicia es inaccesible para muchos —
dados los costos de contratar a un buen abogado — y con demasiados
espacios para la corrupcion y la manipulacion. Estas dos caracteristicas
del sistema de justicia - inaccesibilidad y corrupcidon - elevan

enormemente los costos de transaccion de las empresas”. ”°

% De la Fuente Linares, José Candido Francisco Javier, “La proteccion
constitucional de la familia en América Latina”, IUS. Revista del Instituto de
Ciencias Juridicas de Puebla, numero 29 enero-junio de 2012, p. 74.

60 Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE). op. cit., Nota 54, p.
83.
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Los temas centrales planteados para este rubro de justicia fueron:
conflictos en la ejecucion de contratos y cobranza; conflictos laborales, conflictos

con las autoridades administrativas.

En el primero de los casos es eminentemente del interés del derecho
mercantil, por lo que la problematica es que, en caso de adeudos se tienen que
llevar a cabo largos y tortuosos juicios, que en algunos casos sélo benefician a
los abogados litigantes, por encarecer las deudas.

En el caso de los conflictos laborales, los empresarios se enfrentan a
simulacion de actos y a practicas legaloides, como la simulacién de despidos
para reclamar salarios caidos, aunque con la reforma laboral del afio 2012, los
salarios caidos solo pueden ser reclamados un afio retroactivo, la manipulacion

del derecho de huelga y la corrupcion en las juntas de conciliacion y arbitraje.

Tema aparte es la complejidad administrativa burocratica para la
realizacion de tramites, regulaciones administrativas absurdas, repetitivas y a
veces imposibles de cumplir, lo que da pié a otro problema, la extorsién y
corrupcion de servidores publicos tanto para complicar la tramitologia, asi como

para facilitar la violacion de la ley.

“Asi, todo parece indicar que la demanda de justicia insatisfecha en el
mundo empresarial es enorme e impacta de manera muy importante el
crecimiento econémico del pais. La ventaja es que todos estos problemas
tienen solucion. Se necesita imaginacion, arrojo y determinacién para

resolverlos.

Hay que cerrar las puertas a los oportunistas y sus coémplices.
Necesitamos un sistema de justicia que no premie el abuso y la
corrupcion. Este conjunto de reformas puntuales tienen como propésito

gue la creatividad, la innovacion y el trabajo honesto de los
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emprendedores se conviertan en el principal motor del desarrollo, la

prosperidad y bienestar de todos los mexicanos.” ¢t

1.4.5 Justicia para las comunidades y los vecinos.

Tema de convivencia cotidiana, los problemas del lugar de residencia y
desarrollo, en el que dasafortunadamente un solo vecino puede causar

problemas a su comunidad.

Los problemas pueden ser tan variados como la generacion de ruido,
problemas de estacionamiento, actividades riesgosas o desagradables, las
mascotas, la violacion del uso de suelo en zonas habitacionales que se habilitan

como oficinas.

Estos problemas y la lejania o desconocimiento de las autoridades
competentes para resolver conflictos, pueden generar disputas vecinales que
desencadenan actos de violencia, incluso delitos trascendentes como lesiones u

homicidio.

“En términos generales, si uno le preguntara a la poblacion es posible que
la mayoria ignore la existencia de alguna institucion que pueda obligar a
un vecino a bajar el volumen de su radio o con quién pueden quejarse si
un vecino ocupa las escaleras del edificio para tender su ropa recién
lavada. Lo que resulta mas evidente es que estas pequefias molestias
tienen repercusiones importantes sobre las actividades que desarrolla

diariamente la poblacion. “?

El problema no sélo se presenta por la dificil convivencia humana, sino

por la lejania con la que se puede percibir los aparatos del Estado creados para

61 |bidem, p. 88.
62 |bidem, p. 100.
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la solucion de conflictos de inicio poco complejos, pero que de no resolverse

pueden generar violencia y consecuencias graves.

Existen centros de mediacion tanto estatales como municipales,
procedimientos de solucion de problemas en régimen de propiedad en
condominio, ventanillas electronicas en materia de denuncias ambientales y
desarrollo urbano y diversos medios alternativos de solucién de desacuerdos

vecinales.

Pero por lo visto, no han sido de impacto para que los ciudadanos lo vean
como opcion para dirimir controversias.

“... 8i ambas partes se plantean la posibilidad de efectuar con buena
voluntad —reciproca--, el dialogo, en continuidad con las mismas, es uno
de los medios mas eficaces para llegar a una justicia real (que abarque
los aspectos que corresponden a cada una) y eficaz que, ademas, suele
ser menos lenta, menos costosa y desde el punto de vista psicoldgico, da
una mayor satisfaccion personal a cada una, por haber logrado, cara a
cara —sin requerir de tercero- la solucion perseguida. En el plano de los
valores, se consagra plenamente el valor solidaridad activa (o actuada),
por su propia significacién y que —al ser actuado- puede servir de valor “de

acceso” al valor justicia.” %3

Es de reconocerse que la conciliacion puede ser la mejor herramienta
para solucionar los conflictos, pero desafortunadamente por la generalizada
percepcion de corrupcién de las instituciones, de ineficacia, mencionada tanto en
el estudio del World Justice Project y del CIDE.

63 Gelsi Bidart, Adolfo, XV Congreso Mexicano de Derecho Procesal, Sentido de
Mediacion, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, p. 279.



Garcia Martinez, G. 74 de 413

Los ciudadanos por desconfianza no acuden a dirimir sus controversias,
orillandolos a hacer justicia por propia mano, convertirse en rehenes de vecinos
conflictivos o situaciones incomodas o0 en desgastarse en juicios largos y

costosos.

1.4.6 Justicia en las escuelas.

Otro de los temas esenciales de problematica de convivencia, son los
originados en los centros educativos, que se convierten en un segundo hogar e
incluso fungen como centros de convivencia social y encuentro de las

comunidades.

Al tratarse de convivencia interpersonal y de trato constante con
autoridades, se presentan situaciones de conflicto que deben tener una via de

resolverlas y de impartir justicia.

Es de llamar la atencion que conforme lo sefala el estudio del CIDE, en
este rubro existen diversos niveles que pueden atender un conflicto, autoridades
del centro educativo correspondiente, profesores o directivos, pasando los
consejos escolares de participacion social,®* asi como supervisores de zona, el

organo interno de control e incluso el Tribunal Federal de Justicia Administrativa.

Pero por lo difuso de las instancias o el poco conocimiento de los
procedimientos, se percibe que no existe eficacia en la atencién de la justicia

cotidiana.

64 Previstos en el articulo 12 fraccion XI de la Ley General de Educacion y
regulados en Acuerdo 716 por el que se establecen los Lineamientos para la
constitucién, organizacion y funcionamiento de los Consejos de Participacion
Social en la Educacion, publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de
marzo de 2014.
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En los Foros de Justicia Cotidiana se identificaron problemas en las

siguientes areas:

“Carencias en escuela: mobiliario dafado; falta de equipamiento; falta de
servicios basicos. Inequidad en acceso: obstaculos para inscribir a nifos;
discriminacion; discapacidad; poblacion en retorno. Participacion de
padres: padres no van a juntas; no hay consejos de participacion; no
convocan a padres; los padres no se involucran. Ambiente escolar:
bullying; violencia hacia/de maestros; acoso sexual. Corrupcion: venta o
herencia de plazas; ascensos por palancas; comisionados; desvio de
recursos; licitaciones irregulares; cuotas; propaganda/uso electoral de las
escuelas; malos manejos de la cooperativa o los recursos de la sociedad
de padres. Frecuencia de clases: no hubo clases; ausentismo; la clase
dura poco; impuntualidad. Formacion docente: cursos inadecuados;

maestros que no cumplen con el perfil.

La problematica escolar en cuanto a la justicia, es multifactorial, desde los
grandes conflictos politicos por la reforma educativa llevada a cabo en México
durante el sexenio de 2012-2018, asi como por carencias en la infraestructura y
mobiliario educativo, problemas sindicales del magisterio, asi como problemas

de capacitacion de los profesores.

Bajo este esquema de desorganizacion, conflictos politicos, pobreza
educativa y de violencia cotidiana, se tienen que buscar esquemas para
solucionar conflictos para el sano desarrollo de la nifiez y juventud mexicana y la

recomposicion del tejido social.

65 Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE), op. cit., nota 54, p.p.
115y 116.
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Tal y como se ha sefialado en otros rubros de justicia, el tema central sera
buscar vias de solucién de conflictos que hagan de la conciliacién la primera
gran forma de contener denuncias e incluso litigios administrativos, laborales e

incluso penales.

“Actualmente en el &mbito escolar, el conflicto debe ser considerado como
un recurso formativo que coadyuva en el desarrollo de competencias para
la convivencia armoniosa. Solucionar un conflicto de forma no violenta
requiere del compromiso y la responsabilidad compartida de docentes,
padres de familia, alumnos y autoridades educativas para establecer
mecanismos que permitan su identificacion y atencion, asi como el
despliegue por parte de algunos de sus integrantes, de habilidades
mediadoras que encausen los procesos dentro de un marco de respeto y
legalidad. En esta logica resulta relevante la labor docente para la
recuperacion del dialogo como instrumento para construir puentes que
acerquen a los sujetos y les permita reconocerse, identificarse y aceptarse
en sus formas de pensar y de hacer, sabiéndose coparticipes de la causa
comun de conformar ambientes propicios para convivir, aprender y buscar

el bienestar de todos.” 66

1.4.7 Justicia para los ciudadanos o justicia administrativa.

La justicia administrativa o como la denomina el CIDE “justicia para los
ciudadanos”, es de los mayores problemas que enfrenta el gobernado ante el
poder publico, la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefala
en el articulo 39 que todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para

beneficio de éste.

66 Benitez Hernandez Araceli, La solucién no violenta de conflictos, educar para
la convivencia de la no violencia. Servicios Educativos Integrados al Estado de
México, México, 2014, p.44.
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Pero en un esquema burocréatico creado y viciado durante el siglo XX,
instituido desde la Constitucion Federal para fortalecer a las instituciones y
concretar la estabilidad politica mexicana, los Poderes de la Union fueron
contando con més facultades especificas, tienen una normatividad que protege

su actuar y que dejé cada vez mas vulnerables a los ciudadanos.

La justicia administrativa, ha quedado a deber a los ciudadanos, dada la
actuacion de los Poderes de la Unién, por un lado, un monstruo burocratico
omnipresente y poderoso en practicamente todas las actividades del ciudadano
con doble o triple presencia, tanto en la emision de actos de molestia, como por
ser una instancia interna de revision de sus propios actos y cuando se llega a la

via contenciosa.

Aunque materialmente el Tribunal Federal de Justicia Administrativa
realiza funciones jurisdiccionales, lo cierto es que estructuralmente vy
formalmente es considerado un tribunal administrativo que no se encuentra

dentro de la estructura del Poder Judicial Federal.

Un Congreso de la Unidn que emite leyes que legitiman esa fuerte
presencia de la administracién publica y un poder judicial que no ha eficientado

la imparticion de justicia al no contar con procesos dinamicos.

“En la raiz de los problemas, se encontré6 una practica recurrente de
desplazar la solucion de los problemas sea a otras instancias
administrativas o bien a los tribunales (es frecuente escuchar la frase “que

los tribunales lo decidan’).

El conflicto creado como efecto de un desplazamiento de las
responsabilidades o un aplazamiento en la toma de decisiones, puede
estar como parte del problema fundamental en el desempefio

institucional.
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Los servidores publicos no deciden, no resuelven los problemas, los
aplazan y los desplazan en cadenas sucesivas. A lo anterior se agrega
disposiciones administrativas generadas en los organos de control que
sancionan o incrementan el riesgo de sancién a los funcionarios publicos
gue toman decisiones relacionadas con disposicién de recursos publicos,

o bien con la conclusion de litigios. ®

Independientemente de que se plantea una displicencia por parte de
servidores publicos para decidir el uso de recursos publicos, asi como los
propios érganos de control ocasionan o propician esas conductas, también se
presentan problemas de desconocimiento de la normatividad aplicable para
emitir actos de autoridad apegados a derecho.

Segun el estudio del CIDE, un gran porcentaje de juicios tramitados ante
el Tribunal Federal de Justicia Administrativa resulta favorable para los
particulares, ese volumen de juicios desfavorables para la administracion publica
puede concluir una inadecuada actuacion publica o un deficiente marco

normativo que no se encuentra alineado a la Constitucién Federal.

“Los resultados del desemperio deben ser siempre evaluados, y deben
serlo a la luz de todo contexto de evaluacion que se incorpora en las nuevas
disposiciones juridicas. En este sentido, puede adquirir viabilidad para su
aprobacion la iniciativa que modifique los articulos constitucionales necesarios
en funcion de procurar aumentar la eficiencia y eficacia de los funcionarios al

servicio del Estado.

La serie de ajustes en este ordenamiento juridico fundamental

contribuirdn a acomodar la funcion del Estado a su capacidad, asi como

67 Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE). op. cit., nota 54, p.49.
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revitalizar ésta a través de una mejor normatividad y mas eficientes mecanismo

de monitoreo y control, en un marco de transparencia y apertura™®

%8 QOropeza Lopez, Alejandro, La evaluaciéon de la funciéon publica en México,
México, Plaza y Valdés Editores, 2005, p. 238.
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1.5 Conclusiones.

Primera.- El Estado de Derecho, se presenta en sociedades organizadas
bajo un régimen democratico, tendra como elementos esenciales la
preeminencia del imperio de la ley, la separacion de poderes, un gobierno
legitimo que opera en un marco de legalidad y el respeto a los derechos

humanos y sus garantias.

Segunda.- El Imperio de la Ley, es elemento basico en una sociedad
democrética, se aplica por igual la ley al gobierno y a los ciudadanos, la ley es
clara, legitima, protege a los ciudadanos y bajo esa misma tesitura norma la
actividad gubernamental.

Las leyes deben ser justas, creadas mediante 6rganos democraticos
enfocadas al bien comun, la aplicacion de la ley se da de manera universal, pero

respetando la existencia de las diversas culturas que integran la sociedad.

Tercera.- De conformidad con los resultados del estudio realizado por el
World Justice Project “Rule of law” 2014 y 2017-2018, México presenta
deficiencias en diversos rubros, justicia civil, justicia criminal, combate a la
corrupcion y la preservacion del orden y la seguridad, evidentemente existen
problemas para la preservacion del imperio de la ley, la ausencia en el

cumplimiento de esos rubros pueden generar un circulo vicioso.

Si hay corrupcién, entonces los organos jurisdiccionales no cumplirian
adecuadamente con la imparticion de la justicia y como consecuencia los
ciudadanos no confian en las instituciones creandose un clima de violencia,

impunidad.

Cuarta.- De los resultados de los foros de Justicia cotidiana organizados

por el CIDE, se ratifica los resultados del World Justice Project, esto es, la
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problematica en la imparticion de justicia, la desconfianza en las instituciones de
imparticion de justicia, aparatos burocraticos poco preparados y temerosos a
tomar decisiones dejando esa responsabilidad a instancias jurisdiccionales.

Situacién que también incide en los temas de responsabilidad patrimonial
del Estado, el Poder Publico no se hace responsable de sus decisiones cuando
afectan ilegalmente a los ciudadanos y éstos no encuentran una instancia que

atienda esta problemética.

El presente trabajo de investigacion debera ahora enfocarse a la
estructura de la administracion publica, su problemética y actuacién como

detentador de la actividad administrativa a cargo del Supremo Poder de la Union.
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CAPITULO SEGUNDO
LA ADMINISTRACION PUBLICA

2.1 Definiciones de administracion publica.

El Estado como organizacion politico social, cuenta con organismos que
se encargan de administrar los bienes comunes, lo que se ha hecho llamar el
pacto social, la soberania pertenece originalmente al pueblo y se deposita para
su ejercicio en los Poderes de la Union, ejecutivo o administrativo, legislativo y

judicial o jurisdiccional.

Figura 2.1. El Estado.

Entes
publicos/

Ciudadanos/ Administran
Saberania

Estado

Fuente: 99

Pero mas alla de ese tradicional concepto, la dinamica de la sociedad ha

ocasionado que la administracion publica evolucione y presente maltiples aristas.

%9 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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Bésico para este capitulo es contar con una definicion de administracion

publica, para lo cual se citaran diversos autores:
Para Marshall E. Dimock, la administracion publica es:

“El estudio de los poderes y problemas, la organizacion y el personal, asi
como de los métodos de direccion involucrados en la ejecucion de las
leyes y las politicas de las autoridades gubernamentales. Esta definicion
establece frases sustantivas y adjetivas de la ley para la planeacion y
elaboracion de politicas... El fundamento de la administracion es el
derecho, la politica y la administracion son una clasificacién conveniente

de los poderes gubernamentales.”

Figura 2.2 Administracion Publica. Elementos correlacionados.

Administracion
Publica

/

Fuente: 1

0 Dimock, Marhall, ¢Qué es la administracion publica? Revista de
Administracion Publica, Revista del Instituto Nacional de Administracion Publica,
México, Numero 44, Octubre-Diciembre de 1980, p. 114.

1 Elaboracién propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op cit. nota 70.
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Punto de vista enfocado a que las politicas gubernamentales deben

regirse en un marco legal, la ley como eje rector de administracion.

Con las consecuencias de que la ley puede no adecuarse a la dinamica

de administracion y puede ser una camisa de fuerza para el desarrollo de la

administracion publica, convirtiendo un problema de administracion en un

problema legal y probablemente en un problema politico e incluso en el peor de

los casos, en uno de indole social.

Un clésico doctrinario, Juan Domingo Romagnosi sefala:

“La administracion publica considerada en su realidad objetiva, en sus

relaciones con el soberano, con los administrados y con los funcionarios...

Asi como considerada por su objeto, el Estado, y por lo tanto, con
respecto a los hechos y a los ordenamientos de la sociedad politica en su
régimen juridico y nacional y en sus relaciones juridicas con la
organizacion social desde el punto de vista de la moral; la administracion
publica estudiada a partir del aspecto de la propiedad publica, la forma de

gobierno y desde el angulo de la moral...;

Y finalmente, la competencia juridica de los asuntos contenciosos bajo el
doble aspecto del contencioso administrativo y el contencioso juridico

comun.”?

Esos elementos, para mayor entendimiento, se reflejaran en el siguiente

cuadro:

72

Guerrero Orozco, Omar, Teoria Administrativa del Estado, México,

Universidad Nacional Autonoma de México, 2000, p. 318.
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Figura 2.3. Administracion Publica. Materias.

Relaciones: El Estado

Soberano-Administrado- Hechos y ordenamientos
Funcionarios juridicos

Administracion
Publica

Asuntos contenciosos

Propiedad publica v .
administrativos y comunes

Fuente: 73

Practicamente desmenuza diversos aspectos de la administracion publica:
la ley, las relaciones entre el poder y el ciudadano, asi como los aspectos de tipo

litigioso.

Omar Guerrero cita a Gaspar Blunstchli de su obra Derecho Publico
Universal, en el que se apoya para definir administracion publica desde un
aspecto bivalente de la ley, en cuanto al derecho positivo o codificacion y la

actividad del Estado:

“Por administraciobn debe entenderse una expresion opuesta a la

constitucion o a la ley, dado que designa la actividad concreta y variada

3 Elaboracién propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op cit. nota 72.
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del Estado, considerada en detalle, por oposiciébn al orden publico y
juridico general y permanente. Esto establece por qué la Constitucion
determina la forma de gobierno, en tanto que la administracion se
expresa, por ejemplo en el nombramiento de un ministro. Puede
afirmarse, asi que en tanto la Constituciébn plantea los principios de la

representacion nacional, la administracién convoca a las elecciones”’*

Con la siguiente figura, se pretende mostrar graficamente dicho concepto

de expresiéon opuesta:

Figura 2.4. Administracion Publica. Expresion opuesta.

Administracion publica

Ley/preceptos
normativos Actividad

administrativa/accién
concreta

Fuente: 7®

Por lo que hace a la definicion de administracion publica, para Omar
Guerrero, se debe considerar desde dos aspectos, el que denomina sentido lato

y el sentido estricto:

4 Guerrero Orozco, Omar, La Teoria de la Administracion Publica, México,
Harla, 1980, p. 212.
S Elaboracién propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op cit. nota 74.
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“En sentido lato, administracién publica es la actividad encaminada a
acrecentar el poder del Estado y expandir sus fuerzas interiores al
méaximo; es decir, lo hace formidable. Constituye una capacidad que

produce poder.

En sentido estricto, administracion publica es la actividad que desarrolla la
vida asociada a través del orden, la seguridad y la subsistencia, es decir,
auspicia la convivencia civilizada. Consiste en una capacidad que produce

civilidad.”®

Con la referencia anterior, se permite elaborar la siguiente figura para

mayor entendimiento:

Figura 2.5. Sentidos lato y estricto de Administracién Publica.

Administracion

, s
Publica
Sentido Lato | ( Sentido Estricto
Acrecentar el poder del Desarrollo a través del orden,
Estado. la seguridad y |a subsistencia.
Expandir fuerzas interiores Convivencia civilizada
Capacidad que produce poder. Capacidad que produce
civilidad
o
Fuente: 77

6 Guerrero Orozco, Omar, Principios de Administracién Publica, Consultado el 8
de enero de 2016 en http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4/1826/5.pdf
T Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op cit. nota 76.
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En el caso de esta investigacion, toda vez que se centra primordialmente
en el estudio de la responsabilidad patrimonial del Estado y su incidencia en la
evolucién del Estado Democrético y la justicia, se enfocard al sentido estricto al
bienestar del individuo.

Para mayor enriquecimiento de este ejercicio de investigacion, se
considera pertinente citar a los investigadores venezolanos Atrio y Piccone, los
cuales determinan tres etapas en la evolucion de la administracion publica en
cuanto a su estructura, se citan primero como tOpico y posteriormente como

definiciones para mejor entendimiento:

a) El Estado Pre burocratico;

b) El Estado racional normativo o burocratico; y

c) Las reformas del Estado.

Los conceptualizan como:

“El Estado pre burocréatico. Era susceptible de ser secuestrado por
intereses politicos, econdmicos 0 sociales parciales y ajenos al interés
general de toda la sociedad... En este esquema, el grado de autoritarismo
era elevado, no existia una racionalizacion técnica, y el limite entre lo

privado y lo publico se volvia difuso.

El Estado racional-normativo o burocratico, se sustentd en dos principios
basicos: por un lado, la incorporacion de una fuerte racionalizacion de la
organizaciéon y del funcionamiento del Estado; por el otro, la distincion y

separacion entre las actividades del Estado.
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Las reformas del Estado. Las principales medidas reformistas se
orientaron a la maxima reduccion del Estado y a la limitacion de las

regulaciones sobre el mercado.”®

Con la figura siguiente, se pretende esquematizar de manera escalonada

la referida evolucion:

Figura 2.6. Evolucién de Administracion Pablica.

Evolucion de la Administracion Publica

Reformas del
Estado

Estado racional
normativo o
Estado Pre- burocratico
burocratico

Fuente: 7

Ahora bien, se hace referencia a la actividad administrativa de intervencion y de

prestacion, ambas como actividad administrativa, pero con misiones distintas:

“La actividad administrativa de intervencion es aquella que incide en la
esfera juridica del ciudadano, limitando su libertad o derecho de

propiedad, imponiéndole en definitiva, cargas y obligaciones. La actividad

8 Piccone, Maria Sol y Atrio, Jorge Luis, De la Administracién Publica a la
Gerencia Publica, El porqué de la necesidad de gestionar la transicién, Revista
del CLAD, Reforma y Democracia 2008 (Octubre), consultado el 10 de enero de
2016 en http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=357533673006

9 Elaboracién propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op cit. nota 78.
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administrativa de prestacion en cambio, confiere al ciudadano

prestaciones y otros beneficios.

En el primer caso, la administracion muestra su autoridad empleando la
coaccion, si es necesario, para imponer sus mandatos, mientras que en el
segundo se presenta amable y dispuesta ayudar y favorecer al

ciudadano.”®°

Con la figura siguiente se muestra la interaccion de las citadas actividades

en el desempefio de la administracion publica:

Figura 2.7. Administracion Publica, bivalenciay correlacién.

Actividad de
prestacion

Actividad de
intervencion

Administracion
Pablica

Fuente: 81

80 |Instituto de Investigaciones Juridicas, Administracion Publica y Derecho
Administrativo. Consultado el 12 de enero de 2016  en
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/7/3143/5.pdf

81 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op cit. nota 80.
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Antes de seguir con el desarrollo de la presente investigacion, respecto a
la actividad administrativa del Estado, cabe hacer la aclaracién que se enfocara
eminentemente a la que es tendiente a la actividad administrativa de prestacion,

no asi de intervencion.

No se presenta gran complejidad en diferenciar un caso del otro, por un
lado, la coercion es la fuerza el imperio del Estado para intervenir en las
actividades de los particulares, por el otro, la prestaciéon de servicios, salud,

educacion, seguridad, entre otros.

Relacionado con lo anterior, estarian considerados para el caso de los
municipios, también las funciones y servicios publicos que determina el articulo

115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Asimismo, también cabe considerar que la administracion publica y la
actividad administrativa aparecen subordinadas al sistema politico, representada

con un amplio aparato burocratico al servicio del grupo en el poder.

Y también aparece como una herramienta de modernizacion
administrativa, con manejo profesional y enfocado exclusivamente a buscar el
bienestar del ciudadano y de administrar eficientemente los recursos nacionales

y las contribuciones del pueblo.

“El doble papel de la administracion publica en su relacion con el sistema
politico es una especie de movimiento pendular en uno de cuyos
extremos se establece una relacion de subordinacion al mandato politico
y en el otro aquella funciona como elemento independiente dentro del

sistema.

Los especialistas en administracion publica tienden a justificarla como un

mero instrumento del gobierno... o identificarla con procesos técnicos...
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con su propia manera de actuar, y por ende, con autonomia

précticamente absoluta.”®?

En el primero de los supuestos precisados en la cita anterior, se puede
caer en la opacidad y el abuso del ejercicio del poder publico; autores como

Oscar Diego Bautista, hacen una reflexion al respecto, sefiala:

“La mayoria de los codigos de ética en los gobiernos estan dirigidos
principalmente a los funcionarios de la administracion publica, sin
embargo, es vital establecer éstos a nivel politico donde existe un mundo
invadido por situaciones de corrupcion. Politicos y funcionarios son dos
organos de un mismo cuerpo estatal por lo que no hay que olvidar que las
actuaciones de los segundos dependen de las decisiones de los primeros.
De ahi la importancia de poner atencion en la conducta politica al ser ésta

la disciplina quien centra la atencion a gobernar.”®?

Sea cual fuere la vision de administracion publica que presenten diversos
autores, se reitera que la presente investigacion considerara primordialmente la
actividad del Estado enfocada al tema primigenio de intervencion responsable y

de administracion buscando el bienestar del ciudadano.

Para los efectos de la presente investigacion, en opinién del autor del
presente trabajo de investigacion, se tomara como definicion de administracion

publica:

8 Pardo, Maria del Carmen, La modernizacién administrativa en México,
Propuesta para explicar los cambios en la estructura de la administracion
publica, 1940-1990, México, Instituto Nacional de Administracién Publica, 1991,
p.p. 21-22.

8 Bautista, Oscar Diego, Los codigos éticos de gobierno, Cuadernos de ética
para Servidores Publicos, México, Universidad Autdnoma del Estado de México,
2009, p. 14.
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La Administracion Publica es la materializacion de la actividad del Estado
por parte de los 6rganos encargados de la funcion formal y materialmente

ejecutiva.

Se desarrolla de conformidad con las normas legitimamente emitidas
por el érgano formal o materialmente legislativo que busca, en el ejercicio
del imperio vy la interpretacion de la norma, el fomentar riqueza y el bienestar
del ciudadano con un manejo responsable de los recursos publicos, en un marco

de transparencia y sujeto a la rendicion de cuentas en términos de ley.

Figura 2.8. Administracion Publica, definicién.

Ley

Proceso

Actividad del lesislati
Ectado egislativo o
reglamentario
Administracion
Publica
Bienestary Recursos
riqueza publicos

Fuente:8

84 Elaboracion propia. GMG, 2018.
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2.2 Desarrollo de la administracion publica.

La administracién publica y la actividad administrativa del Estado se ha
acrecentado en las dltimas décadas a nivel mundial, ya sea por el crecimiento
natural de la poblacién o por la existencia de un sinfin de normas que precisan
las reglas de diversas actividades y la precision de ramas del gobierno que seran
las competentes para ejecutarlos.

“En efecto, el crecimiento de las administraciones publicas en las ultimas
décadas, en el marco de lo que se conoce como Estados de Bienestar
contribuyé de manera notoria a la diversificacion de sus funciones y
politicas publicas, a una mayor cobertura de servicios publicos, a la
gestion de mayores recursos economicos, asi como al mismo redisefio de

sus estructuras organizacionales.”®®

Aparentemente, el propio crecimiento de la administracién publica ha
originado que evolucione la actividad administrativa del Estado, de ser enfocada
eminentemente al control politico, a buscar primordialmente el satisfacer al

ciudadano.

Maria del Carmen Pardo, expresa esa idea de evolucion de la
administracion publica, una de origen weberiano que auspiciaban un enfoque
burocratico racional, con una organizacion administrativa sustentada en

estructuras marcadamente jerarquizadas y otra de tipo centralista.

“El Estado, como todas las asociaciones politicas que histéricamente lo

han precedido, es una relacion de dominacion de hombres sobre

8 Martinez Puén, Rafael, ¢Hacia dénde se dirige el campo de estudio de la
administracion publica?, Convergencia, Revista de Ciencias Sociales, México,
Vol. 16, namero 49, enero abril de 2009.
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hombres, que se sostiene por medio de la violencia legitima (es decir, de
la que es vista como tal). Para subsistir necesita, por tanto, que los
dominados acaten la autoridad que pretenden tener quienes en ese

momento dominan. )’

Y ahora, con la més reciente tendencia de administracion publica:

‘Las ideas provenientes de las nuevas tendencias se desarrollaron
tomando nuevas y diversas fuentes intelectuales, hasta constituir un
conjunto de doctrinas administrativas que buscan establecer procesos,
estructuras y rutinas distintas, incorporando como eje de su propuesta
la orientacion hacia la satisfaccion del usuario, identificado bajo esas
nuevas concepciones como “cliente”. Descansan estas ideas sobre

principios como la eficiencia, la eficacia y la orientacion hacia resultados.”
87

Independientemente de lo sefialado respecto a un concepto de
administracion publica y hacia donde se debe enfocar, se debe considerar otro
aspecto: la conformacion de la misma administracion publica, en la que se

reconocen claramente tres tipos de actores:

“En primer término estan los politicos que son las personas que asumen y
ejercen responsabilidades de gobierno en las instituciones administrativas

publicas.

8 Weber, Max, La politica como vocacion. Consultado el 20 de febrero de 2016
en http://disenso.info/wp-content/uploads/2013/06/La-poltica-como-vocacion-M.-
Weber.pdf

87 Pardo, Maria del Carmen, La propuesta de modernizaciéon administrativa en
México: Entre la tradicion y el cambio, Foro Internacional 2010, L (Abril-Junio) p.
394. Consultado el 16 de febrero de 2016 en
http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=59921039008
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En segundo término, estan los administrativos... Esta franja representa un
espectro heterogéneo en el que pueden confluir distintas categorias de

funcionarios o servidores publicos.

Por altimo, esta el personal operativo, llamado por algunos autores como
Lipsky (1980), como Street-Level-Bureaucracy , que en su mayoria es
personal de atencion a ventanilla y que preponderantemente esta
representado por los sindicatos, que asumen tareas de representacion y
de defensa de intereses del personal, en la esfera laboral. 88

Elementos humanos que posteriormente seran considerados en un
analisis mas profundo y desarrollado, viendo su integracion e influencia en el

ejercicio de gobierno.

Esencialmente se hace referencia los empleados de la administracion

publica, en tres clasificaciones:

a) Funcionarios publicos elegidos mediante el voto popular;

b) Servidores publicos de designacion o como en algunas normas los

denominan, de confianza;y

c) Servidores publicos operativos que en su gran mayoria forman parte de

la Federacion Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado.

8 Martinez Pudn, Rafael, La funcién directiva en Latinoamérica: Componentes
para el establecimiento de un sistema profesional. Temas Actuales de
Administracion Publica, en RAP, Revista de Administracion Publica, México,
Instituto de Administracion Publica, 125, Volumen XLVI, No 2 (mayo-agosto
2011).
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Y que toda esa masa trabajadora o burocracia, en nuestro sistema legal,
son aquellos que conforman la administracién publica de manera nominal como
empleados gubernamentales y que tienen la responsabilidad de administrar los

recursos y las funciones administrativas.

“Uno de los aspectos mas relevantes en el estudio y analisis de la
Administracion Publica se relaciona con la importancia de lo publico que la
caracteriza y circunscribe como una forma de organizacion y gestion que
tiene a su cargo tareas de orden general que son incluyentes, porque se
sustentan en el principio de igualdad que, en su connotacién moderna y
contemporanea, significa ausencia de privilegios o favoritismos hacia

grupos que tienen ventajas corporativas o gremiales. "#°

Por lo desarrollado en el presente apartado, ya tenemos establecido
diversos aspectos de la administracion publica: el enfoque que va hacia la
satisfaccion del ciudadano; los grupos humanos que la integran los elementos;

asi como la generalidad o universalidad en su actuacion.

2.3 Control de la administracion publica.

El control de la propia administracion publica, se da de manera interna o
externa, dependiendo de la unidad administrativa que actie, pero que

esencialmente se lo ha dado por si y para si misma.

Se han presentado esfuerzos ciudadanos que buscan que esta importante
actividad de fiscalizacion, se realice de manera extradministracién, ya sea con
mecanismos dados por organismos autonomos (que finalmente forman parte de

la burocracia) o con la integracion de consejos 0 cuerpos colegiados

8 Aguilera Hintelholher, Rina Marissa, Naturaleza de lo publico en la
administracion publica moderna, México, INAP, 2012, p. 179.
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conformados por ciudadanos notables o especializados en el rubro

correspondiente.

Hay autores que determinan puntualmente que el control es
exclusivamente un acto de supremacia a cargo del Estado, por lo que sera el
unico que legalmente podra llevarlo a cabo:

“... los profesores Giorgio Berti y Leopoldo Tumiati, afriman que: ‘il
controllo consste in ‘un potere di supremazia, che si appartiene allo stato
in quanto titolare della sovranita” (El control consiste en un poder de
dominacion, que pertenece al Estado, como titular de la soberania)
Traduccion libre del autor.

Se podra criticar si el Estado es titular o no de la soberania, puesto que
en algunas concepciones doctrinales se estima que el pueblo es su titular,
sin embargo, la idea de control como poder de supremacia, aunado a las
ideas sobre su caracter instrumental, nos permiten caracterizarlo como un
acto juridico accesorio, puesto que soélo puede ser supremo aquél acto al
gue la norma fundamental le asigne ese caracter, ademas el control exige
un acto de autoridad conforme al cual sea susceptible de aplicarse. Lo
gue justifica que sea un acto accesorio de otro principal, el de soberania o

autoridad.®®

El control de la administracion publica se determina desde las normas
supremas y determinadas por los poderes publicos, en México, el control del
Poder Ejecutivo se da por las unidades administrativas responsables de verificar
el cumplimiento de la norma; Secretaria de la Funcion Publica, Auditoria

Superior de la Federacion en materia administrativa.

% Marquez, Daniel, Funcién juridica de control de la administracion publica.
México, Instituto de Investigaciones Juridicas-Universidad Nacional Auténoma
de México, 2005, p.p. 44y 45
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Y en materia penal la Fiscalia General de la Republica, con 6rganos

similares a nivel estatal y en la municipal con las contralorias municipales.

Y como algunos autores han sefialado, también funge como medio de

control, los recursos administrativos previstos en ley.

“Es a veces discutida la existencia del recurso administrativo como medio
eficaz de control de la legalidad administrativa. Sin embargo, se le
mantiene en la mayoria de las legislaciones del mundo occidental y casi
en la totalidad de las leyes mexicanas. Conserva en consecuencia su
crédito eficaz y necesario para el control de la legalidad de los actos

administrativos.

La imperfeccion que en la practica adquiere, en las administraciones no
acostumbradas o resistentes a ese y a otros controles de legalidad,

evidencia su dificil papel pero no su inutilidad”.%*

Este aspecto reviste especial importancia en la presente investigacion,
toda vez que la responsabilidad patrimonial del Estado, se cristaliza a través de
un procedimiento administrativo previsto en la ley de la materia, el cual tendria

caracteristicas similares a los recursos administrativos.

En ambos casos se interponen ante la propia autoridad responsable y es
considerado una oportunidad para que la propia administracion publica revise su

actuar y determine la legalidad o ilegalidad del acto.

91 Cisneros Farias, German, et al. Coordinadores, Control de la Administracién
Pulblica, Segundo Congreso Iberoamericano de Derecho Administrativo, México,
Instituto de Investigaciones Juridicas-Universidad Nacional Auténoma de
México, 2007, p. 229.
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Posteriormente dentro de la presente investigacion, se desarrollara a
detalle el procedimiento previsto en ley, asi como los requisitos que se
establecen de manera especial y que deben cumplir la unidad administrativa y el
gobernado.

El Poder Legislativo interviene con la emision de normas de control en la
actividad formalmente legislativa y materialmente administrativa cuando designa
los titulares de los Organos de Control Interno de los organismos con autonomia
reconocida por la Constitucion Federal, en términos del articulo 57 bis de la Ley

Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

Asimismo, ejerce funciones materialmente administrativas de control, al
tramitar los procedimientos de responsabilidades en la etapa investigadora,
substanciadora y resolutora en faltas no graves previstas en la Ley General de

Responsabilidades Administrativas.

Asi como investigar y sustanciar los procedimientos por faltas
administrativas graves que resolvera el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa. Facultades procedimentales previstas en el articulo 57 quater de

la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

Y el Poder Judicial Federal en ejercicio de funciones formales o
materiales, en la aplicacion de normas y determinacion jurisdiccional de

sanciones administrativas o penales en casos de asuntos de su competencia.

Asi como normas propias de control interno a cargo del Consejo de
Judicatura Federal, por conducto de un area administrativa especializada,
denominada Unidad General de Investigacion de Responsabilidades
Administrativas, en términos del articulo 102 bis de la Ley Organica del Poder

Judicial de la Federacion.
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Este control jurisdiccional también se determina desde el aspecto formal y

material.

“... entenderemos aquel que realizan los 6rganos dotados de facultades
materialmente jurisdiccionales, sin importar si son 6rganos formalmente
integrados al poder judicial o se encuentran encuadrados formalmente en

la administracion.

La caracteristica que estimamos fundamental es que pueden aplicar el
derecho en el caso concreto, en ejercicio de sus atribuciones legales; esto
es, que el orden juridico faculte a estos 6rganos con la potestad de
resolver controversias entre partes emitiendo resolucion o una

sentencia.®?

Respecto a este tema de controles juridicos, de la obra de “Control de la
Administraciéon Puablica”, se sefala que: “se desprendio del Segundo Congreso
Iberoamericano de Derecho Administrativo celebrado del 28 al 30 de abril de
2005 en la Ciudad de Monterrey, Nuevo Leon, en la que se reunieron mas de mil
guinientas personas y contd con la participacion de estudiantes, juristas y
académicos de catorce paises, destacandose el tema de controles de la

administracion puablica”,®?

Se determinaron diversos aspectos que se tomaron como conclusiones y
gue por la relevancia académica y suma claridad, es pertinente incluirlos en este

apartado:

92 Marquez Gémez, Daniel, Los procedimientos administrativos materialmente
jurisdiccionales como medios de control en la administracién publica, México,
Instituto de Investigaciones Juridicas-Universidad Nacional Auténoma de
México, p.p. 29y 30

9% Sanchez Sanchez, Zulma, 1l Congreso Iberoamericano de Derecho

Administrativo. Crénica, consultado el 25 de septiembre de 2016 en
file:///C:/Users/[FAMILIA/Downloads/Dialnet-llCongresolberoamericanoDeDerechoAdministrativo-
1393928.pdf



../../../AppData/Roaming/AppData/Local/Packages/microsoft.windowscommunicationsapps_8wekyb3d8bbwe/LocalState/AppData/AppData/Local/Downloads/Dialnet-IICongresoIberoamericanoDeDerechoAdministrativo-1393928.pdf
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‘a) Los controles juridicos de la administracion pueden clasificarse en
internos y externos. Entro los primeros se sefalaron los recursos

administrativos...

b) Existen conceptos juridicos indeterminados que han propiciado una

inconveniente discrecionalidad en la actuacion de los gobernantes...

c) La vigencia de leyes sobre control de la administracién que facultan
para el ejercicio de esa funcién a érganos administrativos de contraloria,
se consideran insuficientes si no va acompafiada de la colaboracion

adecuada de los servidores publicos y los ciudadanos...

d) Los sistemas nacionales de control de la administracion se han venido

transformando en razon de la globalizacion...

e) La facultad reglamentaria del Poder Ejecutivo debe quedar sujeta a
controles mas adecuados... en razén de la creacion de normas

administrativa que permiten un margen desmedido de discrecionalidad.

f) Ha venido ganando importancia el tema de los controles a nivel de
administracion municipal, especialmente, el ejercicio mediante revision de
cuentas.”*

2.4 La burocraciay su influencia en la administracién puablica.

La Real Academia Espafiola en su version de internet, define a la

burocracia de diversas formas:

9 Cisneros Farias, German. Op. cit. nota 91. p.p. 439 y 440.
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“Del fr. bureaucratie, y este de bureau 'oficina, escritorio' y -cratie '-cracia’.

1. f. Organizacion regulada por normas que establecen un orden racional

para distribuir y gestionar los asuntos que le son propios.

2. f. Conjunto de los servidores publicos.

3. f. Influencia excesiva de los funcionarios en los asuntos publicos.

4. f. Administracion ineficiente a causa del papeleo, la rigidez y las

formalidades superfluas.”

Desde la forma mas sencilla de definir la burocracia, se desprenden
diversos aspectos, organizacionales, humanos, de control gubernamental y de
ineficiencia, asi como desde cual disciplina de las ciencias sociales se le estudia,

el derecho, la sociologia, la economia o la politica.

Como se sefala anteriormente, etimologicamente se forma de dos

elementos: a) bureau, burd, escritorio; y b) cratos, poder.

“Para la economia, integran la burocracia del Estado, quienes ven
remunerado su trabajo con un cargo directo al presupuesto publico; para
la politica, la burocracia se circunscribe so6lo a ciertos empleados del
sector publico; para el derecho el numero de integrantes de la
burocracia es todavia mas restringido, y para la sociologia, la

burocracia no se limita al ambito del sector publico, sino también

% Real Academia Espafiola. Diccionario de la Lengua Espafiola. Consultado el 5
de mayo de 2016 en http://dle.rae.es/?id=6Jix9ml
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comprende las organizaciones privadas, en las cuales se encuentran

perfiles similares a las publicas.™®

En el &mbito juridico y para efectos de este trabajo, la burocracia es: el
sector de la administracién publica, que realiza actos que pueden trascender a la
esfera juridica de los gobernados y que tienen las facultades y obligaciones
inherentes al puesto establecidos claramente por normatividad.

Para Max Weber, la burocracia se define con los siguientes elementos:

“1) La existencia de una division del trabajo especializada y por funciones.

2) La existencia de una jerarquia funcional, es decir un sistema
organizado de mando y subordinacion, denominado escalafon de éstos se
desprende una jerarquia administrativa, cuyas autoridades fijas tienen la
facultad de regular e inspeccionar lo anterior se concretiza en una
jerarquia de cargos conformada, grosso modo, por los funcionarios y sus

subordinados.

3) La existencia de reglas, leyes y disposiciones que describen los

deberes y derechos de los funcionarios y los subordinados.

4) El supuesto del establecimiento de relaciones impersonales entre

aquellos que laboran en el aparato administrativo.

5) La seleccion, nombramiento y promocion de las personas basadas en

el mérito técnico).” ¥

% Fernandez Ruiz, Jorge, Necesidad de una teoria juridica mexicana de la
burocracia, AIDA, Opera Prima de Derecho Administrativo, Revista de la
Asociacion Internacional de Derecho Administrativo, México, Afio 4, Opus 7,
Enero-Junio de 2010, p.p. 88-89.
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Figura 2.9 Definicion de elementos de burocracia Max Weber.

Existencia de
normas
descriptivas de
derechos y
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Relaciones Jerarquia
impersonales funcional

Seleccion, Definicidén Division del

trabajo
especializada y
por funciones

nombramiento o
y de la
promocion por .
meérito técnico burocracia

Fuente:®®

Asimismo, para Gina Zabludovski, se desprende una definicién diversa a
la ya planteada, que sostiene que Weber sefala que la burocracia se caracteriza
por:

“1) Administracién racional,

2) Obediencia con base en el derecho y a un cosmos de reglas

abstractas;

3) Orden impersonal;

9 Blanco, Mercedes, Hacia una antropologia de la burocracia, Nueva
Antropologia, Revista de Ciencias Sociales, México, Vol. XVI, numero, 46,
Septiembre de 1994, p.p. 118-119

% Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op. cit. 97.
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4) Competencia basada en deberes y servicios objetivamente limitados en

virtud de una distribucion de funciones;

5) principio de jerarquia administrativa que responde a la formacién

profesional de los funcionarios;

6) Inexistencia de la apropiacion de los cargos;

7) Apego al expediente y organizacion en torno a la oficina como médula

de la forma moderna de asociacion profesional™®

Figura 2.10. Definicién de elementos de burocracia Max Weber, segin Gina
Zabludovsky.

Competencia
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Principio de
jerarquia
administrativa

Orden
Impersonal

Actuacion base No apropiacion
derecho del cargo

Apegoala
oficina como
forma de gremio
profesional

Administracion

Racional Burocracia

Fuente; 100

9 Guitian Galan, Ménica y Zabludovsky Kuper, Gina, Coords., Sociologia y
modernidad tardia: Entre la tradicion y los nuevos retos, México, Universidad
Nacional Autbnoma de México, 2003, p. 225.

100 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op. cit. 99.
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En el tema de investigacion principal, que es la responsabilidad
patrimonial del Estado, a reserva que se desarrollen en posteriores capitulos los
elementos que la componen a profundidad, uno de los aspectos es la

responsabilidad objetiva.

Va mas alla de determinar la responsabilidad subjetiva de los servidores
publicos, los que de facto cometen la actividad irregular del Estado, por lo que se
considera de vital importancia el aspecto de la forma de integracion humana de

la administracion publica.

A la administracion publica como ente que ejerce el poder publico

ejecutivo, se incluye que en las posturas de Max Weber:

“Weber sostuvo que la autoridad tiene tres fuentes: la tradicion, la
personalidad carismatica y la racionalidad. Se supone que la primera de

estas fuentes caracteriza a las sociedades mas tradicionales.

La autoridad ejercida por un individuo en el gobierno o en una
organizacién privada (aunque pocas organizaciones privadas existirian en
una sociedad tradicional) se derivaria de la posicion que ocupe el

individuo en la jerarquia tradicional de la sociedad...

La autoridad carismatica es una variedad transicional de la autoridad. La

fuente de la autoridad es la fuerza de la personalidad del individuo.
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En la tercera clase de autoridad, el individuo acepta voluntariamente
la autoridad del superior a causa de la jerarquia de la organizacion o la
sociedad. %!

Figura 2.11. Fuentes de Autoridad, Max Weber.
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Fuente: 102

Para el caso de las sociedades que se rigen de conformidad al imperio de
la ley, la autoridad debe ser precisada en el marco normativo correspondiente y

con regulacion de la forma en la que se ostenta y ejerce la autoridad.

101 peters, B Guy, La politica de la burocracia, México, Fondo de Cultura
Econdmica-Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administraciéon Publica,
1999, p.172.

102 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op. cit. 101.
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De esa vision reviste la fuerza que toma el aparato burocratico, que se
inviste de autoridad con el sélo acto de ostentar un cargo, que le permite el
ejercicio del poder publico, ya sea por sufragio o por nombramiento o

designacion.

“Max Weber veia a la burocracia como el mejor ejemplo de la
institucionalizacion de la racionalidad, donde cada servidor publico llevaria
a cabo una tarea especifica y rendiria cuentas por todas sus acciones y
decisiones ante sus superiores. Este esquema genera un inflexible
triangulo integrado de forma vertical con el poder concentrado en la cima.
El buen gobierno se garantiza a través de una constante y cuidadosa

supervision y una organizacion racional de las tareas de gobierno.”03

La burocracia se ha desarrollado conforme se ha acrecentado la
administracion publica, con importantes avances en cuanto a buscar su
profesionalizacion, al menos en los denominados servidores publicos de
designacion o servidores publicos de confianza. Diferente caso a los que son

electos mediante sufragio.

“La clasica division tripartita del poder parece, cada vez mas, un esquema
antiguo que no se aplica a las realidades del Estado moderno. Desde
hace mas de un siglo los Estados modernos ya cuentan con un “cuarto
poder” que no fue contemplado por los fundadores de las doctrinas
clasicas de la divisibn de poderes como Montesquieu y Madison: el

“Estado administrativo” integrado por burécratas profesionales. %

103 Ackerman, John M, Estructura institucional para la rendicién de cuentas:
Lecciones internacionales y reformas futuras, Serie Cultura de rendicion de
cuentas, no. 9, México, Auditoria Superior de la Federacién, 2006, p.15.

104 Op. cit. p. 7.
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La importancia del sector burocratico reviste, tanto en la cantidad de
personas que lo integran, como las multiples funciones que ejercen, de las que

se derivan emitir normas disfrazadas de manuales, guias, criterios, entre otros.

También la fuerte influencia de la burocracia se da al ejecutar
materialmente multiples disposiciones normativas, ejercer el poder publico
gue no se les otorga directamente por el pueblo, sino como una extension de los

gue son elegidos de manera democratica mediante los esquemas electorales.

“En este contexto subraya que, pese a la retérica de la “postburocracia’,
esta maquina administrativa y, dentro de ella los servidores publicos de
carrera, continda siendo un intermediario esencial entre los ejecutivos
publicos elegidos y la sociedad. Transforma las decisiones, a menudo
vagas y ambiguas, del ejecutivo, del poder legislativo y del judicial en
reglas y programas operacionales y organizacionales. Sus atributos y
vitalidad son, mas que nunca, de importancia crucial para el gobierno vy,

en dltimo término, para los ciudadanos. %

Independientemente de lo planteado en el tema de la burocracia, la
definicion, los elementos y las caracteristicas, se ha considerado

tradicionalmente a ese sector como tiranos.

“En esta situacion surge una nueva casta: los burocratas. Estos son
especialistas en la administracion de negocios y de seres humanos. La
relacion de los burdcratas con las personas es totalmente enajenada:

Viven de hacer oficios, manipulan, no sienten. Sin embargo, en el

105 Rivera Urrutia, Eugenio, Concepto y problemas de la construcciéon del
gobierno electronico, Gestion y Politica Publica, México, CIDE. Volumen XV,
Numero 2, Segundo Semestre de 2006, p. 271.
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contexto se han hecho indispensables: el papel del burdcrata es sagrado

en el mundo moderno.”0®

Esa tradicién va aparejada a esquemas opacos de rendicion de cuentas,
deficientes métodos de control e incluso de escasa capacitacion vy

profesionalizacion.

En la segunda década del siglo XXI, existe una ciudadania mas critica y
con mayor acceso a medios de comunicacion, con lo que practicamente sin salir
de casa, pueden acceder a diversos servicios que ofrecen las dependencias y
entidades publicas. También tienen acceso inmediato e impersonal a la

presentacion de denuncias o quejas ante los érganos de control.

O como se ha presentado en los ultimos afios a través de videos que se
comparten en las redes sociales, ciudadanos pueden exhibir y provocar
linchamientos mediaticos de burdcratas en actividades relacionadas con una
mala prestacion de un servicio publico, o como lo hemos precisado en esta

investigacion, en una actividad administrativa irregular.

Aun con las fallas que pudieran existir en los sistemas electorales en
México, el contar con elecciones mas confiables e incluso con la reciente
reforma electoral que permite la reeleccidén de legisladores locales y federales e
integrantes de los ayuntamientos, ahora el ciudadano mediante el voto, puede

formalmente manifestar aprobacion o rechazo del aparato burocratico en turno.

Ante esas nuevas herramientas y exigencias ciudadanas, la
administracién publica y su burocracia deben presentar mayor profesionalismo y

capacitacion en su desempefio.

106 Gonzéalez Rivera, Guillermo, Alienacién en la sociedad contemporanea.
México, Cuadernos Universitarios, 2003, p. 37.
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Ejemplo de ello es lo sustentado por Laura Zuvanic y Mercedes

Lacoviello, que sostienen que:

“Tal como sefalara Echebarria, una burocracia establecida bajo
parametros de un Servicio Civil por mérito y no permeado por practicas
clientelisticas, permite que el ejercicio de cargos publicos sea una
actividad virtuosa, sujeta a la ley y orientada a la defensa del interés
publico. Los funcionarios publicos son percibidos como portadores de
una vocacion de servicio, que se concreta en elevados estandares de
comportamiento, alcanzados a través de un riguroso sistema de
seleccién y carrera. El Servicio Civil opera subordinado a la direccion
politica pero se expresa con imparcialidad y objetividad, como garantia

del interés general y la continuidad de las funciones publicas. "’

Aparejado con lo anterior, ante las inadecuadas practicas de la
administracion publica en detrimento directo de los ciudadanos, debe buscarse
mecanismos de compensacion y garantia de que los actos de la administracion

se apeguen a derecho.

En caso contrario, el ciudadano no contara con la posibilidad que el
Estado se haga responsable de la actuacion de sus servidores publicos,
respondiendo de inicio con recursos del erario, posteriormente actuando en
repeticion contra el burdcrata responsable. Esto es en esencia lo que regula

en nuestro pais, la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

107 Zuvanic, Laura y Lacoviello, Mercedes, Institucionalizacién y burocracia en
América Latina X Congreso Internacional del CLAD (Centro Latinoamérica de
Administraciéon para el Desarrollo) sobre la Reforma del Estado y de la
Administracién Publica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005. Consultado el 20 de
mayo de 2016 en
http://cdim.esap.edu.co/BancoMedios/Documentos%20PDF/institucionalizaci%C
3%B3n%20y%20burocracia%20en%20am%C3%A9rica%20latina.pdf
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Aparte de lo sefalado, se presentan actualmente diversos fendmenos
gue modificarian la clasica vision weberiana de la burocracia, que tenga que
adaptarse a nuevas tendencias generadas por el desarrollo de la democracia,
las redes sociales y la normatividad en materia de profesionalizacion en la

administracion publica.

“La restructuracion internacional del empleo, los nuevos modelos de
subcontratacion y flexibilidad laboral, la creciente incorporacion de las
mujeres al mercado de trabajo y los drasticos efectos del internet y la
revolucién informatica han permeado nuestro actuar cotidiano y el
sustento de muchas instituciones. Los procesos de individualizacion y
diversificacion de las formas de vida ya no respetan los modelos

jerarquicos. 08

En tal virtud, se permite concluir que la burocracia, cuenta con los

siguientes elementos:

2.4.1 Administracion racional.

Administracion racional, con un esquema establecido que fija
positivamente las jerarquias y las atribuciones con un esquema formal de
actuacion, con lo que se determina la distribucion del trabajo de manera

ordenada.

“Dicho sistema formal de relaciones entrecruzadas de subordinacion y
de supra ordenacién tienen por objeto promover direccién, cohesion y

continuidad.

108 Guitian Galan, Ménica, Zabludovsky Kuper, Gina, coords., Op. cit, nota 99, p.
241.
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La especializacion en la organizacion es el resultado de la divisién del
trabajo, lo cual a su vez es un requisito para que el esfuerzo humano

cooperativo domine el medio y alcance objetivos complejos.

La asignaciéon de tareas especializadas implica diferencias dentro de la
organizacion, a las que socidlogos denominan roles. La estructura de la

organizacién debe otorgar una relacién funcional a dichos papeles. ™%

La asignacién jerarquica y cooperativa de actividades, se

determina en dos sentidos:

a) Horizontal, por lo que se refiere a competencia material
sectorizada, esto es, se ordena por tipo de actividad administrativa, como
puede ser salud, obras, educacién, entre otras. Se presenta una

especializacion por materia, disciplina o ciencia.

b) Vertical, en cuanto a los grados de responsabilidad, se
establece de manera jerarquizada en la estructura administrativa, entre
mas alto se encuentre el cargo en la estructura administrativa, mayor sera
la responsabilidad, a aparejado a mayor capacidad de decision, que

también traeria aparejado la contraprestacion econémica correspondiente.

Se presenta un doble aspecto que impacta en la administracion publica,
el orden de la propia estructura administrativa y el reconocimiento de los

integrantes a formar parte de un sistema organizacional.

A efecto de visualizar graficamente ese doble aspecto de la

administracion racional, se realiza la siguiente figura que explica la organizacién

19 Heady, Ferrel, Administracion Publica, una perspectiva comparada, México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, A.C., Fondo de
Cultura Econ6mica, 2000, p. 114.
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horizontal en cuanto estructura administrativa por materia y vertical por

jerarquias.

Figura 2.12. Administracién racional.

Presidencia

Secretaria de Secretaria de

Estado Salud F(i Estado
Trabajo

s

S T R T

Fuente; 110

2.4.2 Sustento normativo.

La actuacion de la burocracia se sustenta en normas establecidas en el
derecho positivo, normatividad de origen constitucional que sustenta la legalidad
de los actos administrativos que emiten y afectan la esfera juridica de los

gobernados.

1o Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacidén de esquema de organizacion
tomada en op. cit. 109.
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El esquema legal se veria afectado por el tipo de regimenes politicos
imperantes y que se estableceria esencialmente en la redaccion e incluso en el

génesis de un Estado al establecer las normas como maximas constitucionales.

En la figura siguiente se esquematiza la interrelacion de los elementos
referidos anteriormente, dandole prevalencia a la Constitucibn como pieza

principal.

Figura 2.13. Correlacién de marco normativo de actuacion.

Correlacion marco normativo

Mormatividad
de actuacicn

Fuente:;111

“Los problemas constitucionales no son, primariamente, problemas de
derecho, sino de poder, la verdadera Constitucién de un pais solo reside
en los factores reales y efectivos de poder que en ese pais rigen; y las

Constituciones escritas no tienen valor ni son duraderas mas que

11 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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cuando dan expresion fiel a los factores de poder imperantes en la

realidad social.”**?

Como mera referencia y ejemplificar los tipos de regimenes politicos y
tipos de burocracia resultante, se hace referencia a la obra de Ferrel Heady,
Administracién Publica, una perspectiva comparada, referida en la cita 109 del
presente trabajo de investigacion:

o “Régimen politico personalista.

o Estado = Soberano. Burocracia de sirvientes personales;

o Régimen politico ideoldgico.

o  Estado = Soberano. Burocracia de la maquina modelo.

o Estado = Burocracia. Burocracia bonapartista o0 Rechstaat.

o Estado = Partido. Burocracia controlada por los partidos, con

residuos de gobiernos de tradicion historica burocratica.

o Régimen politico liberal.

o Ausencia de un Estado predominante. Burocracia legal racional

weberiana.

o Régimen politico pretoriano.

112 | asalle, Ferdinand, ¢ Qué es una Constitucion?, México, Colofén S.A., 1998, p 47.
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o No hay Estado. Sistema burocratico de despojos como parte de la

sociedad civil hegeliana.”*3

Para el caso de esta investigacion y para la delimitacion espacial de la
Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, el régimen imperante en

México en el &mbito temporal 2014-2018, es el denominado politico liberal.

Destacandose las transiciones democréticas presentadas en nuestro
pais en los afios 2000, 2012 y 2018 en los que se dio cambio de partido politico

gobernante.

Se reforzo la burocracia legal racional con la emision de la Ley del
Servicio Profesional de Carrera de la Administracion Publica Federal publicada

en el Diario Oficial de la Federacion el diez de abril de dos mil tres.

2.4.3 Medios de control, responsabilidad objetiva y subjetiva.

La burocracia se encuentra sujeta en conjunto a los medios de control y
a la obligacion observar los derechos humanos y sus garantias, asi como sujetos

a responsabilidades subjetivas personales y objetivas en el caso del Estado.

Parte esencial del presente trabajo de investigacion, es el estudio de
controles en la actividad de la administracion publica en un Estado democratico,
tanto por la burocracia de manera subjetiva, como de manera objetiva por el

propio Estado.

113 Referido como reproduccién con autorizacién de Greenwood Publising Group,
Westport, Connecticut, en The State and Public Bureaucracies, por Metin Heper,
figura 1, p.20 copyright 1987, Metin Herper.



Garcia Martinez, G. 119 de 413

Estos controles deben determinar esquemas de sancién, asi como
resarcimiento a los particulares por alguna afectacion por alguna actividad

administrativa irregular.

Figura 2.14. Control administrativo.

Marco legal de actuacién

Organos de control
administrativos,
penales y civiles

Responsabilidad

objetiva y subjetiva

Actividad
administrativa

Fuente:114

“El papel del administrador es el de la mediacién, no sdlo el de enjuiciar o
resolver problemas. El desempefio de este papel esencial requiere que el
administrador sea responsable en tres sentidos: profesional, politico y
personal. La educacion moral de los administradores publicos requiere

entender cada uno de estos sentidos y su relacién.” *1°

114 Elaboracion propia, GMG, 2018.

115 Lynn, Naomi B. y Wildavsky, Aaron, Administraciéon publica, el estado actual
de la disciplina, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion
Puablica, A.C., Fondo de Cultura Econoémica, 1999, p. 95.
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Del tema de los medios de control y la responsabilidad subjetiva del
servidor publico y de la objetiva del Estado, se desarrollaran especificamente en

capitulo posterior, por tratarse de un tema central para la presente investigacion.

2.4.4. Profesionalizacion y mantenimiento de jerarquias.

El servidor publico debe ser exigido para conservar la responsabilidad
gue se le asigne, se requiere que se encuentre en constante capacitacion, en
contraprestaciéon la Administracion Publica debe garantizar que tendra
permanencia en el empleo y retribuciones econémicas mas alla de los cambios

politicos o de caprichos de la alta burocracia.

Desafortunadamente, aun no se ha consolidado plenamente la
estabilidad y permanencia en el servicio publico en esferas de alta
responsabilidad. Lo que se ha reiterado en los cambios de regimenes y de

ideologias.

Un servidor publico profesionalizado puede garantizar que, en la
actividad administrativa encomendada, cumpla con un desempefio enfocado

a la consecucion del bien coman y al manejo responsable de recursos.

“En lo sefalado queda claro que el objetivo basico y primordial de un
proceso de profesionalizacion contribuye al mejoramiento de la
administracion publica, entendiendo esto como un proceso mediante el
cual se toman mejores decisiones y se instrumentan mejores
respuestas a las situaciones sociales. No obstante se suele manejar a la
profesionalizacién y/o el servicio civil de carrera como un fin y no como
un medio de mejoramiento. Asi se subraya que el sistema de
profesionalizacién garantiza la estabilidad y seguridad en el empleo;

constituyéndose en un elemento motivacional para incorporar mejores
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esfuerzos. ... Igualmente se habla de su vinculacion con un sistema de

pagos para brindar remuneraciones justas” 11°

Y en cuanto a las jerarquias, a mayor capacidad demostrada y evaluada
objetivamente, mayores responsabilidades.

En un esquema vertical de distribucion de funciones, se encontraran en
la parte mas alta los servidores publicos mejor capacitados, no necesariamente
los de mayor antigiiedad o los mejor relacionados con los altos mandos

burocraticos.

Figura 2.15. Conservacion de jerarquia laboral y administrativa.

Capacitacion

Evaluacion

Jerarquia laboral y
administrativa

Fuente: 117

116 Mejia Lira, José, Profesionalizacion del Servidor Plblico. Consultado el 30 de
agosto de 2016 en http://bibliohistorico.juridicas.unam.mx/libros/4/1676/19.pdf
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2.4.5 lgualdad de género.

Es de vital importancia atender la problemética que implica lograr la
igualdad de género. Se ha abordado en aspectos historicos, sociales, culturales,

politicos e incluso religiosos.

Este topico es de una complejidad enorme, se debe reconocer que no
bastaria una tesis de doctorado para abordarla desde mdltiples aristas, pero la
igualdad de género en la burocracia ha sido una lucha incesante para
garantizarla mediante normas y politicas publicas, normatividad que se ha visto

influenciada por fendmenos internacionales.

“Como se observa, el camino en la construccion de la igualdad entre
hombres y mujeres ha sido mas que sinuoso, tortuoso, no obstante,
haber logrado que su mencion se incluya en los textos constitucionales
garantiza, al menos formalmente a las mujeres el respeto en el ejercicio
de sus derechos frente a los privilegios sostenidos por siglos de los
hombres. La lucha por el reconocimiento al derecho del voto esta
zanjada, no asi la paridad de mujeres en los ambitos de representacion

politica y menos en los de administracion publica.” 18

Como primera referencia en el marco legal mexicano, debe citarse el

articulo 4 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos:

“El varon y la mujer son iguales ante la ley. Esta protegera la organizacion

y el desarrollo de la familia.”

117 Elaboracion propia, GMG, 2018.
118 Alvarez de Lara, Rosa Maria, Equidad de género, Consultado el 30 de agosto
de 2016 en http://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2975/4.pdf



http://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2975/4.pdf

Garcia Martinez, G. 123 de 413

Bajo esa tesitura, se cita el Tratado Internacional denominado
“Convencién Sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion
Contra la Mujer”, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 12 de mayo
de 1981. Se destaca por ser inherente al presente apartado, lo establecido en el

numeral 7:

“Articulo 7. Los Estados Partes tomaran todas las medidas apropiadas
para eliminar la discriminacion contra la mujer en la vida politica y publica
del pais y, en particular, garantizaran a las mujeres, en igualdad de
condiciones con los hombres, el derecho a: a) Votar en todas las
elecciones y referéndums publicos y ser elegibles para todos los
organismos cuyos miembros sean objeto de elecciones publicas; b)
Participar en la formulacion de las politicas gubernamentales y en la
ejecucion de éstas, y ocupar cargos publicos y ejercer todas las funciones
publicas en todos los planos gubernamentales; c) Participar en
organizaciones y en asociaciones no gubernamentales que se ocupen de

la vida publica y politica del pais.”

Este documento se enfoca en tres aspectos fundamentales de

participacion de la mujer en la vida publica:
a) En cargos de eleccion popular, a votar y ser votado;
b) En ejercer cargos de designacion en la administracion publica en
general, aunado a la participacion en acciones inherentes de

planeacién puablica; y

c) Participar en ONG’s para incidir en la vida publica.
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Aunado a lo anterior, la Ley General para la Igualdad entre Hombres y
Mujeres, publicada en el Diario Oficial de la Federacion de fecha 2 de agosto de
2006, refiere en el articulo 1, como objetivo de esa ley:

“Articulo 1. La presente Ley tiene por objeto regular y garantizar la
igualdad de oportunidades y de trato entre mujeres y hombres, proponer
los lineamientos y mecanismos institucionales que orienten a la Nacion
hacia el cumplimiento de la igualdad sustantiva en los ambitos publico y
privado, promoviendo el empoderamiento de las mujeres y la lucha contra
toda discriminacién basada en el sexo. Sus disposiciones son de orden
publico e interés social y de observancia general en todo el Territorio

Nacional.”

Por otra parte, se tiene a la reforma constitucional en materia politica-
electoral el 10 de febrero de 2014, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion, que garantiza la paridad entre los géneros en candidaturas a

legisladores federales y locales, situacion que se replica en los ayuntamientos.

Dicha reforma constitucional, prevista en el articulo 41 fraccion |,
segundo parrafo de la Constitucion Federal, se utilizdo en el Proceso Electoral
Federal 2014-2015, encaminado a las elecciones celebradas el 7 de junio de
2015.

“Para consolidar una democracia de resultados es necesaria una
apertura plena de los canales de participacion a las mujeres. Por ello, la
reforma establece que los partidos politicos estaran obligados a garantizar
gue el 50 por ciento de sus candidaturas a legisladores federales y locales
sean ocupadas por mujeres. En ningun caso se admitirdn criterios que

tengan como resultado que a alguno de los géneros se le asignen
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exclusivamente aquellos distritos en los que el partido ha obtenido

resultados bajos.”*°

No obstante, ese avance en materia politica electoral respecto a la
igualdad de género, hacia 2018, no existe en la ley mecanismos especificos para
gue se establezcan concretamente igualdad de género en los cargos de la

administracion publica.

Sin embargo, en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion, el veinte de mayo de dos mil trece, se

establecié como Eje Transversal, la perspectiva de género.

“El objetivo es fomentar un proceso de cambio profundo que comience al
interior de las instituciones de gobierno. Lo anterior con el objeto de
evitar que en las dependencias de la Administracion Publica Federal se
reproduzcan los roles y estereotipos de género que inciden en la
desigualdad, la exclusion y discriminacion, mismos que repercuten

negativamente en el éxito de las politicas publicas.

De esta manera, el Estado Mexicano hara tangibles los compromisos
asumidos al ratificar la Convencion sobre la Eliminacion de todas las
formas de Discriminacién contra la Mujer (CEDAW, por sus siglas en
inglés), asi como lo establecido en los articulos 2, 9, y 14 de la Ley de
Planeacion referentes a la incorporacion de la perspectiva de género en

la planeacién nacional” *?°

119 México, Gobierno de la Republica, Reforma Politica-Electoral, p. 14.
Consultado el 13 de noviembre de 2018 en:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/3080/EXPLICACION AMPLIADA REF
ORMA POLITICA ELECTORAL.pdf

120 plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. p. 26
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En la consolidacion de esa igualdad de género en la Administracion
Publica Federal, se destaca los trabajos de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos y la creacién de la Norma Mexicana “NMX-R-025-
SCFI2015”

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos realiza anualmente el
“Estudio sobre la lgualdad entre Mujeres y Hombres en Materia de Puestos y
Salarios en la Administracion Publica Federal (APF)”, el mas reciente fue emitido
el 6 de febrero de 2017.

En dicho estudio se realizan las siguientes recomendaciones para

promover la igualdad:

“Las acciones que buscan traducirse en resultados cuantitativamente

observables en el futuro, son las siguientes:

e Mayor participacion de mujeres en puestos de mando;

e Mayor promocion de mujeres, en instituciones que aun presentan
brechas significativas;

¢ Asignacion de igualdad en salarios en puestos especificos;

e Menor segregacion laboral;

e Mayor comprension del papel y contribucién de las mujeres dentro del
conjunto de la sociedad y, especificamente, dentro de la familia y el
trabajo y su consideracion en el &mbito laboral;

e Mayor coordinacion intersecretarial;

e Mayor comprension del significado de igualdad sustantiva y el papel del

Estado para su logro
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e Certificacion de todas las dependencias de la APF en la Norma
Mexicana NMX-R-025-SCFI2015 en Igualdad Laboral y No

Discriminacion. 12

Aunado a lo anterior, la administracion publica debera dar seguimiento al
cumplimiento de la “NMX-R-025-SCFI2015 en Igualdad Laboral y No
Discriminacion”, misma que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
19 de octubre de 2015.

Dicha Norma Mexicana establece como objetivo y campo de aplicacion:

“La presente Norma Mexicana establece los requisitos para que los
centros de trabajo publicos, privados y sociales, de cualquier
actividad y tamafio, integren, implementen y ejecuten dentro de sus
procesos de gestion y de recursos humanos, practicas para la
igualdad laboral y no discriminaciéon que favorezcan el desarrollo

integral de las y los trabajadores.

Su finalidad es fijar las bases para el reconocimiento publico de los
centros de trabajo que demuestran la adopcion y el cumplimiento
de procesos y practicas a favor dela igualdad laboral y no

discriminacion.”

Con la instrumentacién de acciones de esta indole se seguir abonando
en la necesaria reduccion de la brecha de género, buscando una igualdad

laboral.

121 Comisién Nacional de los Derechos Humanos, “Estudio sobre la Igualdad
entre Mujeres y Hombres en Materia de Puestos y Salarios en la Administracion

Pulblica Federal (APF), 2017” p 116. Consultado el 17 de noviembre de 2018 en:
http://www.cndh.org.mx/sites/all/doc/Informes/Especiales/Estudio-igualdad-20180206.pdf
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2.4.6. Permanencia.

Se debe considerar primordialmente la permanencia en el empleo, cargo

0 comisién en la administracion publica con base a evaluaciones.

Pero no sdlo debe ser vista como una forma de determinar la estabilidad
del empleo de la burocracia, debe enfocarse en la mejora de la administracién
publica y del ejercicio de poder publico, la optimizacion de procesos en el gasto

publico y para elevar la calidad de vida de los gobernados.

La excelencia en el servicio publico traerd& como recompensa a los
servidores publicos conservar el empleo, cargo o comision, al estar mejor
capacitados tendran un mejor desarrollo profesional y personal y por

consecuencia acreditar méritos de permanencia.

En la administracion publica se deben desarrollar esquemas de
capacitacion y posterior evaluacion, con aspectos objetivos que permitan
determinar la calidad del servidor publico y que tendran como consecuencia la

mejora la administracion publica.

“La preocupacion histérica del gobierno por la eficiencia y la efectividad se
basa en la condiciébn de que el dinero publico debe gastarse con tanto
cuidado y consideracion como sea posible, que debe usarse
adecuadamente y que los efectos de su uso deben ser lo mas explicitos
gue se pueda... Con el perfeccionamiento de las ciencias administrativas
a partir de la primera década del siglo XX, se reforz6 la idea de la
eficiencia como el principal valor instrumental para el administrador

publico.™??

122 Harmon, Michael M. y Mayer, Richard T., Teoria de la organizacién para la
administracion publica, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracion Publica, A.C., Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 68.
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En el derecho positivo mexicano, la capacitacibn necesariamente se
traducird en el cumplimiento de la normatividad inherente al servicio publico, asi
la burocracia evitara que por falta de pericia o ignorancia incurran en el
incumplimiento de lo establecido en articulo 49 de la Ley de General de
Responsabilidades Administrativas, que regula los supuestos de las faltas

clasificadas como no graves Yy faltas graves.

Figura 2.16. Ciclo permanencia servicio publico.
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Fuente:123

“El objetivo de la evaluacion del desempefio consiste en proporcionar
una descripcion exacta y confiable de la manera en que se realizan las
actividades, para el logro de objetivos concretos, por lo que la evaluacion
del desemperio esta directamente relacionado con la definicion de éstos,

al representar la mejora de una organizacion y la toma de decisiones™?*

123 Elaboracion propia. GMG, 2018.

24 Herrera Lopez, Joel, La evaluacion del desempefio ante la singularidad
organizacional y juridica del Poder Judicial. El reto y avances del Tribunal
Superior de Justicia del Poder Judicial Federal, Revista de Administracion
Publica, Revista del Instituto Nacional de Administracion Pudblica, México,
Numero 137, mayo-agosto de 2015, p. 346.
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La evaluacion del desempefio debe contar una adecuada planeacion,
definicion de objetivos y metas a alcanzar, asi como retroalimentacion del
servidor publico. Con esos elementos se reforzara la concientizacion del impacto

de sus actuaciones

Los aspectos de evaluacion deben ser objetivos y cuantificables,
realizada por un area especializada y no sujeta a subordinacion de la estructura
administrativa de la unidad a evaluar, con el fin de no perder objetividad y que se
incurran en decisiones discrecionales que impliquen incertidumbre en los

resultados de la evaluacion.

2.4.7 Sujetos a escrutinio publico tecnolégico.

Los servidores publicos en el trabajo diario se enfrentan a diversas
instancias de supervision del desempefio, no sélo por lo que hacen en la
administracion publica, sino también en el ambito privado y la influencia en

sociedad.

“A diferencia de las privadas, las instituciones publicas democraticas
deben estar al servicio de los ciudadanos, actuar de manera abierta,

transparente, inclusiva, y empoderar a la comunidad.

La pregunta es, entonces, bajo qué légica son empleadas las redes
sociales en el sector publico y qué pueden hacer los usuarios-ciudadanos
con los contenidos que se publican. Esto lleva a preguntarse por el
involucramiento y la apertura a la conversacion, que requiere
reconocimiento y la simultaneidad de decir y escuchar (Ure y Parselis,

2013), y se manifiesta en la facilitacion de la expresion de los ciudadanos
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y en la valoracién y utilizacion de sus recursos en el abordaje de asuntos

de interés para la comunidad. 1%

En el ambito publico, en materia de responsabilidades administrativas e
incluso resarcitorias, los burécratas son sujetos de la supervision que hacen los

medios de control.

Como es la manifestacion de bienes al ingresar al servicio publico;
reportar anualmente las modificaciones que tiene su patrimonio y al causar baja
de igual forma tienen la obligacion de manifestar su estatus patrimonial, estos

resultados frecuentemente se encuentran para consulta pablica.

Asimismo, por lo que hace a sus actuaciones y decisiones, estan
obligados a ponerlas a disposicion del publico con las reservas de ley, en virtud
de las obligaciones que se fijan en materia de transparencia y rendicién de

cuentas.

De igual forma en el ambito publico, las autoridades en materia penal,
tienen actuaciones de supervision a través de las autoridades de procuracion de
justicia, asi como las autoridades judiciales que se encargan de determinar la

legalidad de actuacion y eventualmente, imponer sanciones de tipo punitivo.

En este aspecto se relacionan intimamente las actuaciones de
autoridades administrativas con los penales, pues independientemente de las
multas y penas corporales, ambas van enfocadas a separar al servidor publico

del cargo via suspension o destitucion, asi como fijar inhabilitaciones.

25 Ure, Mariano, La comunicacion de la administracion publica en las redes
sociales: los casos de las ciudades de Buenos Aires y Bolonia Palabra Clave,
Volumen, 19, nimero 1, marzo 2016, Colombia, Universidad de la Sabana, p.
246.



Garcia Martinez, G. 132 de 413

En el aspecto electoral y politico, en los casos de cargos de eleccién
popular, la ciudadania también hace el escrutinio del servidor publico postulante
a través del voto, determinando en un verdadero Estado Democrético, quiénes
son los que detentardn el poder publico, los que tomaran las decisiones
trascendentales tales como el ejercicio presupuestal y nombramientos de

servidores publicos por designacion.

En el caso de los Estados que cuentan con reeleccién, este escrutinio de

los electores se determina de una manera inmediata y concreta.

En el ambito de actuacion privada de los servidores publicos, se
encuentran supervisados por diversas autoridades, esencialmente las

autoridades hacendarias.

Pues independientemente de lo que manifiesten ante los 6rganos de
control respecto al destino y aplicacion de sus ingresos, en el aspecto tributario
son supervisados y en caso de constituirse inconsistencias, también pueden

derivarse en responsabilidades administrativas e incluso penales.

Por si no fuera poco lo anterior, los integrantes de la burocracia
frecuentemente son supervisados en el cumplimiento de las relaciones que se
derivan de la materia laboral, modernas técnicas de identificacion de huellas

digitales y reconocimiento de iris son utilizados para verificar asistencia.

Asi como sistemas de circuito cerrado para verificar su conducta y que
pueden implicar que sean detectadas actividades que originen la rescision de la
relacion laboral, en algunos casos aparejadas de igual forma sanciones

derivadas de responsabilidades administrativas y penales.

En resumen, en el escrutinio del ambito publico, los integrantes de la

burocracia, se ven supervisados en diversos ambitos, penal, administrativo,
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fiscal e incluso laboral, independientemente de lo que se presente por acciones
de indole civil y por lo respecta a responsabilidades que pueden fijarse por dafio

moral o de responsabilidad patrimonial del Estado.

Lo anterior, en cuanto a supervision por parte de las autoridades, pero
en el aspecto social, la ciudadania tiene acceso a nuevas tecnologias de la
informacion, tales como el Facebook, Twitter y Youtube, las cuales se han visto

apoyadas y difundidas por la facilidad de contar con ellas de manera inmediata.

Figura 2.17. Escrutinio tecnolégico. GMG. 2018.
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“Las redes sociales son un fenédmeno ineludible y las entidades de
gobierno deben acostumbrarse a un entorno en el que la informacion y el
conocimiento son también creados por las personas fuera de las

fronteras de la organizacién, a través de medios colaborativos, por lo

126 Elaboracion propia. GMG, 2018.
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gue las redes sociales digitales no son meros medios de comunicacion,
sino que se convierten en mecanismos orientados a la integracion de los

ciudadanos en las actividades de las instancias publicas. ?’

Las redes sociales, tienen un doble aspecto con relacion al poder publico
y la sociedad; por una parte, como un medio de comunicacion de las actividades
de la administracion publica, los servicios que presta, los logros y obras
ejecutadas, el directorio para comunicarse, los tramites, incluso mecanismos de

interaccion.

Por otra parte, la sociedad lo ha utilizado para integrarse en la vida
publica, cuenta con mayor libertad y en general sin restricciones para emitir
opiniones, asi como una herramienta para promover la democracia, la critica, el

planteamiento de problemas e incluso de soluciones comunes.

La ciudadania la utiliza para promover la participacién social, e incluso
promocion de los derechos humanos, el conocimiento del Estado de Derecho y
las normas, colaborar en el combate a la corrupcién y la impunidad, asi como la
transparencia y la rendicion de cuentas y por supuesto, al acceso de la

informacion publica.

Esa presion social ha ocasionado que aun y cuando existen diversas
normas que regulan la actuacion publica, se planteen cédigos de ética para
regular no solo la conducta del servidor publico, sino establecerle principios y

valores de actuacion.

Dichos documentos se ven ampliamente cargados de aspectos morales
como son principios universales de actuacién, creados de manera sistematica

con auxilio de la disciplina filosoéfica, que tiene por objeto de estudio la moral y un

21 Ure, Mariano, op. cit., nota 125.
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sistema estructurado en ésta y el derecho, que pretenden implantar eticidad en

la actuacion publica.

El Codigo de Etica de los Servidores Publicos del Gobierno Federal,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion de fecha veintiocho de mayo de
dos mil quince, en la fraccion Il, numeral 11, sefiala respecto al escrutinio de la

sociedad enfocada al desempefio del servidor publico, que

“Los servidores publicos asumen plenamente ante la sociedad y sus
autoridades la responsabilidad que deriva del ejercicio de su empleo,
cargo o comision, por lo que informan, explican y justifican sus decisiones
y acciones, y se sujetan a un sistema de sanciones, asi como a la
evaluacion y al escrutinio publico de sus funciones por parte de la

ciudadania.” 128

128 Acuerdo que tiene por objeto emitir el Cédigo de Etica de los servidores
publicos del Gobierno Federal, las Reglas de Integridad para el ejercicio de la
funcién publica, y los Lineamientos generales para propiciar la integridad de los
servidores publicos y para implementar acciones permanentes que favorezcan
su comportamiento ético, a través de los Comités de Etica y de Prevencién de
Conflictos de Interés. Punto Cuarto, inciso Il, numeral 11, Diario Oficial de la
Federacion de veinte de agosto de dos mil quince.
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2.5 Conclusiones.

Primera. La forma méas idénea que ha encontrado la sociedad para
organizarse y satisfacer necesidades, ha sido a través de la creacion de 6rganos
que ejercen el poder publico con la idea de obtener el bien comun, son creados,

operados y controlados a través de la ley.

Segunda. El conjunto de 6rganos referidos se denomina administracion
publica, la cual ha sufrido transformaciones en el paso del tiempo, desde un
estatus informal y empirico, hasta uno normativo, presentdndose situaciones en
las que el Estado a través de la administracion publica, tiene presencia
practicamente totalitaria 0 que se encuentre en la minima expresion,

fortaleciendo las actividades de los particulares.

Tercera. La administracion publica como depositaria de la soberania y
detentadora del poder publico, debe contar con controles que garanticen que ese
imperio no sea utilizado para afectar ilegalmente a los ciudadanos, la
administracion publica mediante la ley, ha buscado la respuesta, por lo que se
han creado 6rganos de control en diversas materias del derecho, que sancionan,

revierten efectos perjudiciales e incluso indemnizan.

Cuarta. La administracion publica se encuentra a cargo de ciudadanos
facultados para ejercer las funciones y las atribuciones referidas en ley, estos
ciudadanos son seleccionados ya sea por voto popular, por designacion e
incluso mediante concursos de oposicion, este sector de la sociedad se ha
denominado burocracia y es el aspecto personal, indirecto y subjetivo de la

administracion publica.

Quinta. La burocracia cuenta con diversos elementos que la
caracterizan, esto es, una administracién racional en cuanto las jerarquias de

actuaciébn, un marco normativo de actuacion, medios de control con
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determinacién de responsabilidad objetiva del Estado y subjetiva del servidor

publico.

También reviste obligatoriedad Ila profesionalizacién, igualdad de
género en la conformacion de la plantilla laboral burocratica, permanencia por
capacitacion y desempefio, asi como ser sujetos de escrutinio de diversas
indoles, tanto formal e informal, desde la administracién publica y de la sociedad.
Aspectos que necesariamente influyen en el desempeiio de la burocracia.

El presente trabajo de investigacion, habra de enfocarse a determinar los
tipos de responsabilidad en que incurre el Estado y sus servidores publicos, los
efectos y consecuencias, las vias idoneas, en su caso, como es que el derecho
positivo mexicano garantiza adecuadamente la actuacion publica y la proteccion

de los individuos.

Asimismo, se analizara cual genera una mayor posibilidad de
resarcimiento del dafio e indemnizacion, independientemente de la sancion al

responsable.
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CAPITULO TERCERO
LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO EN MEXICO
3.1 Laadministracion publicay la actividad administrativa en México.

Al referirnos a la Administracion Publica en México, necesariamente
debemos partir del fundamento constitucional que le da génesis, pues no solo se
debe basar en aspectos doctrinarios, sino también elementos del derecho
positivo mexicano de origen, preceptos constitucionales especificos que dan

origen estructura y legitimacién juridica-politica a la estructura administrativa.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece
como base el articulo 90; dicho numera determina que la Administracion Publica

Federal sera centralizada y paraestatal.

Conforme a la Ley Orgéanica que expida el Congreso, que distribuira los
negocios del orden administrativo de la Federacion que estaran a cargo de
diversas Secretarias de Estado y definird bases generales de creacion de las

entidades paraestatales y la intervencién del Ejecutivo Federal en su operacion.

La norma secundaria del referido articulo 90 de la Constitucion Federal, la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal, determina en los articulos 2
y 3, que en el ejercicio de sus atribuciones y para el despacho de los negocios
del orden administrativo encomendados al Poder Ejecutivo de la Union, tendra

las siguientes dependencias de la Administracion Publica Centralizada:

l. Secretarias de Estado;

Il. Consejeria Juridica, y
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[l Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética a que
hace referencia el articulo 28, péarrafo octavo, de la

Constitucion.

Y que el Poder Ejecutivo de la Union se auxiliard en términos de
disposiciones legales correspondientes, de las siguientes entidades de la
administracién publica paraestatal:

l. Organismos descentralizados;

Il. Empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de
crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito e

instituciones nacionales de seguros y de fianzas, y

l"l. Fideicomisos.

Esa es la fundamentacion esencial de la organizacion de la administracion
publica en México, a través de ella se materializa las funciones del Poder
Ejecutivo, es de considerarse que esta organizacion es un reflejo de la propia
sociedad mexicana, de fendmenos politicos-sociales afectados por aspectos

internacionales.

“La administracion publica mexicana debe ser concebida con un marcado
perfil proclive a la adaptacion, mediante reformas, modernizacion e

innovaciones al interior de su funcionamiento administrativo.

Esta caracteristica propia del aparato gubernamental nos permite afirmar
gue la evolucién de la administracion publica ha sido un proceso histérico
perfectible, un aparato administrativo que se mejora de manera

permanente: continla su progreso administrativo inacabado, a veces
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radical, como la privatizacibn de empresas publicas, otras de manera

ocasional y parcial por la carencia entonces de un servicio civil de carrera.

Este es un proceso dialéctico que reinventa, redescubre y avanza hacia

su perfeccionamiento administrativo. 2°

La estructura de la administracion publica mexicana se ve influenciada
por el tipo de sociedad, la mayor participacion ciudadana implica que se
desarrollen marcos legales de actuacion para la adecuada administracion de los

recursos publicos.

Aunado lo anterior, el desarrollo del Estado Democratico implica una
mayor intervencion de las diversas corrientes ideologicas y de pensamiento en
México, asi como la fuerte influencia de las tecnologias de la informacion y la

comunicacion.

“La sociedad civil se relaciona con la cultura administrativa y la
reforma de la Administracion publica en un momento en que los asuntos
publicos seran cada vez mas atendidos por las instancias y oficinas
publicas, asi como por parte de la ciudadania y la sociedad civil en su

conjunto.

El redescubrimiento de la sociedad civil se basa en la ruptura de las

estructuras tradicionales de autoridad mantenidas a través del Estado.

129 Sanchez Gonzalez, José Juan, El cambio institucional de la reforma y
modernizacion de la administracién publica mexicana, Gestion y Politica Publica,
Centro de Investigacion y Docencias Econdémicas (CIDE), México, Volumen
XVIII, Namero 1, 1 semestre de 2009, p.97.
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En el mundo actual, basado en el mercado donde la globalizacion ha
impulsado la innovacion y el cambio, éste se ha hecho a un costo
considerable para muchas comunidades y grupos sociales. 130

Figura 3.1. Tendencia de la administracion publica.

Mavyor interés e influencia ciudadana
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Fuente:131

No obstante, sin que sea parte central de la presente investigacion, se

debe sefalar que ese articulo 90 constitucional, como base de la regulacion de

130 Moreno Espinosa, Roberto, Coordinador. Administracion Publica y
Gobernanza en la segunda década del siglo XXI, México, Universidad Autbnoma
del Estado de México-Instituto de Administracion Publica del Estado de México,
2014, p. 402.

131 Elaboracion propia. GMG, 2018. Informacién tomada en op. cit. nota 130.
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la administracion publica en nuestro pais, guarda fuertes similitudes al texto

original de 1917, y a su vez, al correspondiente de la Carta Magna de 1857.

“El texto original de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917, repite la disposicion establecida en la Constitucion
de 1857, en su articulo 90.

Es asi como puede advertirse la evolucion en cuanto a la regulacion
Constitucional los antes “Ministerios” ahora “Secretarias de Estado y la
forma mas general en que quedé establecida el nimero y denominacion

de esta, asi como su remision a la legislacion secundaria. 32

La norma constitucional inherente a la Administracion Publica Federal en

México, no ha sufrido grandes cambios desde su emision.

En las normas secundarias es donde se presentan modificaciones
trascendentes, como la creacién de secretarias, la asignacion de facultades y
gue se reflejan en la ya citada Ley Organica de la Administracion Publica

Federal.

No es interés de esta investigacion profundizar el estudio de la
estructura o génesis de la administracion publica, sino la forma en que ésta
responde en la actividad ante los ciudadanos, considerando siempre a las
diversas formas en que el derecho busca sancionar e indemnizar por la actividad

administrativa irregular.

132 Camara de Diputados. Estudio Tedrico-Doctrinal, de Antecedentes
Constitucionales, Derecho Comparado, e Iniciativas presentadas que proponen
reformar los articulos 90, 91 y 92 Constitucionales, en la LIX y LX Legislatura,
consultado el 22 de febrero de 2017 en
http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/spi/SPI-1SS-11-07.pdf
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Por lo que se refiere a la actividad administrativa, el autor aleman

Hartmut Maurer, propone:

‘a) La actividad administrativa es actividad de conformacion social.

Tiene como objetivo la convivencia colectiva.

...b) De ello se desprende que la actividad administrativa ha de

orientarse al interés publico.

...c) La actividad administrativa es, sobre todo, una actividad de
conformacion activa dirigida al futuro. Ello se advierte con claridad cuando
dicha actividad consiste en ejecutar las leyes: aquello que el legislador
establece en forma general y abstracta debe ser “puesto en practica” por

la actividad administrativa.
...d) La actividad administrativa comporta la adopcion de medidas
concretas destinadas a la regulacion de casos individuales y a la

materializacion de ciertos proyectos.”3

De lo expresado anteriormente, se desprenden los siguientes

elementos:

a) El objetivo de la actividad administrativa,

b) Orientarse al interés publico;

c) Enfocarse a ejecutar la ley; y

133 Maurer, Hartmut, Derecho Administrativo Aleman, México, Universidad
Nacional Autbnoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas, 2012, p.p.
5y6.
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d) Su destino es dirigido a actos individuales y a ejecucion de trabajos de

interés publico.

Figura 3.2. Actividad administrativa caracteristicas, Hartmut, Maurer.
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Fuente:;134

Maurer, independientemente que sefiala los elementos de la actividad

administrativa, también hace una consideracion de los diversos tipos.

“a) Actividad administrativa de ordenacion, persigue el mantenimiento de
la seguridad y el orden publicos mediante la defensa frente a los peligros

que los amenacen.

134 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op. cit. 133.
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...b) La actividad administrativa de prestacion tiene por objeto la garantia
y mejora de las condiciones de vida de los ciudadanos mediante la ayuda

selectiva a determinados individuos.

...c) La procura existencial comprende una parte de la actividad
administrativa de prestacion. ...Forsthoff lo circunscribid inicialmente a la

prestacion de bienes y servicios.

... d) Actividad administrativa de diferencia...el Estado no proporciona por
si mismo prestaciones en favor de los ciudadanos, sino que se limita a

garantizar que sean otros.

...e) La actividad administrativa de orientacion persigue una amplia
promocion y direccion de sectores completos de la vida social, econémica

y cultural.

...f) La actividad administrativa tributaria tiene por finalidad la obtencion de

los recursos pecuniarios requeridos por el Estado.

...g) La actividad administrativa de provision se ocupa de proporcionar los
medios personales y materiales necesarios para el desarrollo de las

funciones administrativas. *3°

Esta descripcion de actividad administrativa, se refiere exclusivamente al
aspecto material, no desde el punto de vista del 6rgano que lo emite, pues
entonces se tendria que incluir las funciones materiales legislativas y judiciales

del Poder Ejecutivo.

135 Maurer, Hartmut, op. cit., nota 133, p.p. 9y 10.
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Figura 3.3. Actividad administrativa tipos, Hartmut, Maurer.
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3.2 Laresponsabilidad del Estado Mexicano en la administracién publica.

A raiz de las elecciones presidenciales de 2000, se presentan algunos
cambios en la forma de actuacion de la administracién publica. Se da un cambio
de régimen politico con la eleccion como Presidente de Vicente Fox Quesada,

postulado por el Partido Accion Nacional.

136 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informaciéon tomada en op. cit. 135.
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Se present6 un cambio de régimen y por primera vez desde los afios 30
del siglo XX, asume el poder partido politico diferente al Partido Revolucionario
Institucional, sucesor directo del Partido de la Revolucion Mexicana, antes
Partido Nacional Revolucionario.

Al estar estrechamente ligada la administracion publica con el Titular del
Poder Ejecutivo, se presentaron diversas situaciones a partir del afio 2000, que

incidieron directamente en la administracion publica en México.

Se cred la Comisidén Intersecretarial Anticorrupcion mediante Decreto de
creacion publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de diciembre del afio

2000, aparejado con diversas normas enfocadas a combatir la corrupcion.

Se emitié normatividad en materia de transparencia con la denominada
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental
Federal, que entr6 en vigor el 12 de junio de 2002 y la Ley del Servicio
Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, publicada en el
Diario Oficial de la Federacion, el 10 de abril de 2003.

Y por la relevancia en esta investigacion, se destaca la promulgacion de
la Ley de Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, publicada en el

Diario Oficial de la Federacion, el 31 de diciembre de 2004.

Lo anterior, se englobaba en el marco del Programa Nacional de
Combate a la Corrupcion, Fomento a la Transparencia y Desarrollo
Administrativo 2001-2006 (PNCCFTDA) publicado en el Diario Oficial de la
Federacion de fecha 22 de abril de 2002.

“El PNCCFTDA 2001-2006 tenia como propésito general: organizar los

esfuerzos gubernamentales para prevenir y sancionar la corrupcion en las
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instituciones publicas, mejorar su eficacia, eficiencia y honestidad; hacer
obligatoria la rendicion de cuentas y propiciar la participacion activa de la
poblacién. Todo ello para servir mejor a la sociedad en procura de la
satisfaccion de sus necesidades con justicia y en libertad. Se pretendia
propiciar una cultura en contra de la corrupcion y fomentar la
transparencia, dentro de la propia administracion publica federal y en
particular, con sus funcionarios. Como su nombre lo indica, el tema del
combate a la corrupcion y el fomento a la transparencia resultaba un

aspecto central del programa.™3’

Figura 3.4. Acciones de rendicién de cuentas y combate a la corrupcion,

2001-2006.
Ley Federal de
Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica
Gubernamental Federal
Programa Nacional
de Combate a la
Ley de Servicio Corru LRI
Profesional de Carrera Fomento a la
en la Administracion c
Bubie Transparenaa Y
Desarrollo
Administrativo 2001-
2006
Ley de Federal de
Responsabilidad
Patrimonial del Estado
Fuente: 138

137 S4nchez Gonzélez, José Juan. La Administracion publica de Vicente Fox: del
Modelo Estratégico de Innovacion Gubernamental a la Agenda de Buen
Gobierno. Revista Espacios Publicos, Universidad Autébnoma del Estado de

México, Abril 2008. p.13.

138 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op. cit. 137.
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El citar dicho programa en esta investigacion, es Unicamente como
referencia del marco de planeacién del sexenio de Vicente Fox Quesada (2000-
2006), que origind entre otras normas, las que inciden en la administracion

publica, especialmente la referente a la responsabilidad patrimonial del Estado.

La Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado debe
considerar como parte esencial para el combate a la corrupcién y rendicién de
cuentas, en la que el Estado Mexicano se hace responsable de manera objetiva
y directa de las actividades irregulares que afecten la esfera juridica de los

gobernados.

“Finalmente conviene introducir en la reflexion a la responsabilidad
objetiva como un mecanismo que, a la luz de la rendicidbn de cuentas,
permitiria una via para resarcir los dafios generados por un ejercicio
inadecuado de la accion publica y con ello generar tanto una sancion
efectiva como un incentivo para reorientar la responsabilidad del ejercicio

de la accion gubernamental en todos los niveles de gobierno. %%

Podria cuestionarse el motivo por el que se enfoca la referida ley a la
administracion publica, esto es, a solo uno de los Poderes de la Union, el poder

ejecutivo.

El propio dictamen que se emitio para la reforma del articulo 113 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ahora regulado a partir
de la publicacién en el Diario Oficial de la Federacion de 27 de mayo de 2015, en

el 109 de la misma Carta Magna, preciso:

139 Lépez Ayllén, Sergio, Merino, Mauricio, et al, Coordinadores. Hacia una
politica de rendicién de cuentas en México”, México, Auditoria Superior de la
Federacion-Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, 2011, p.78.
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“...consideran conveniente proponer que la responsabilidad patrimonial
del Estado se aplique exclusivamente a los actos de la administracion

publica, por lo siguiente:

a) No obstante que el Estado puede causar dafos por la actuacién de
cualquiera de sus 6rganos, es evidente que la mayor parte de ellos, el
sector que requiere de mayor proteccion, es el que corresponde al
organo ejecutivo, a la actividad de la administracion publica,

b) La instituciébn de la responsabilidad patrimonial del Estado se ha
ubicado y ha avanzado preferentemente en el ambito del Derecho
Administrativo, debido a que se hace recaer sobre los actos
administrativos, que son aquellos que producen efectos singulares y

tienen como finalidad la aplicacion de una ley.”*°

Aunque es evidente, se hace el reconocimiento que el Estado puede
ocasionar afectaciones derivadas de cualquiera de las funciones ejecutiva,
legislativa y judicial, pero se centra en la primera de ellas, pues la afectacion de
mayor impacto es la que se da al ejecutar la norma, al elevar al mundo factico el

derecho.

No pareceria una razon de peso que la responsabilidad patrimonial del
Estado se haya desarrollado mas en el ambito del derecho administrativo, para

gue se enfoque solamente a la funcién ejecutiva.

Sin embargo, la actividad administrativa en esencia es enfocada de

manera singular, la que de manera directa e inmediata puede afectar la esfera

140 pérez Dayan, Alberto. “La Responsabilidad Patrimonial del Estado”,
consultado el 20 de abril de 2017 en
http://www.senado.gob.mx/comisiones/justicia/docs/Ministros/Dayan/responsabili
dad_patrimonial.pdf
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de los gobernados y la que puede ocasionar mayor vulnerabilidad por la

inmediatez que pudiera darse.

Lo anterior, como razonamiento de andlisis del objeto de estudio de la
presente investigacion, que se encamina a la actividad administrativa, sin
embargo, tal y como se ha sefialado a lo largo de este trabajo, la base ha sido la
inclusiébn en el derecho positivo mexicano de la figura de responsabilidad
patrimonial del Estado.

Figura contemplada en el articulo 113 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y a raiz de la reforma publicada en el Diario Oficial
de la Federacion, el 27 de mayo de 2015, se norma actualmente en el numeral
109, ultimo parrafo.

Dicho precepto hace referencia exclusivamente a la actividad

administrativa:

“La responsabilidad del Estado por los darfios 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.”

Para mayor entendimiento, se presenta la figura siguiente, en la que se
incluyen los diversos elementos que integra la responsabilidad patrimonial del
Estado, que contempla el articulo 109 ultimo parrafo de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos,
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Figura 3.5. Elementos de la responsabilidad patrimonial del Estado, articulo

109, dultimo parrafo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.
Actividad
Responsabilidad admlnlstlratlva
Patrimonial del iEELEL
Estado. Articulo 109
de la CPEUM. -
Hacia bienes o
.Er.1 la refgrma , derechos.
original se incluyo
en el articulo 113
de dicha norma
constitucional. Objetiva y directa.
Derecho a
indemnizacion en
términos de ley.
Fuente: 141

Por lo anterior, en virtud de las consideraciones previas a la reforma
constitucional que incluyé la materia de estudio y de la vigencia del texto en la
Carta Magna, esta investigacion se centrard en la actividad administrativa del
Estado, tanto por las justificaciones planteadas con anterioridad como por las

causas de exclusion que se desarrollaran posteriormente.

141 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informaciéon tomada del ultimo parrafo del
articulo 109, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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3.2.1 Consideraciones de la responsabilidad patrimonial del Poder

Legislativo en el aspecto formal.

Como aspecto inicial se debe atender a la naturaleza formal y material de
los actos que emiten los poderes legislativo y judicial. ElI derecho y el marco
normativo constitucional da la respuesta al cuestionamiento que se haria a este

trabajo de investigacion: ¢ Por qué enfocarse sdlo al poder ejecutivo?

Independientemente de lo sefialado, de las causas afirmativas de la
actividad administrativa como materia de estudio, se debe abundar en causas de
exclusion del estudio de la actividad legislativa y de la actividad judicial del
Estado.

Por lo que respecta al Poder Legislativo del Estado Mexicano, sin que se
entre a fondo en el estudio de la funcién legislativa, esencialmente es la creacion

de leyes, mediante el proceso determinado por la Carta Magna.

En el caso de la ley, las caracteristicas son la generalidad, obligatoriedad,
permanencia, impersonal, irretroactividad, esto es, el acto irregular legislativo
seria emitido para todas las personas que encuadren en el supuesto legal,

obligados a cumplirlo, atemporal supeditada a la vigencia.

Para que se considere la ley como una actividad irregular, debe
acreditarse que la persona que soporta los efectos no se encontraba obligada a

ello y que se le ocasioné un dafio por la actividad legislativa irregular.

El procedimiento que determine la existencia de una responsabilidad
patrimonial del Estado, se enfocaria necesariamente a determinar si se
encuentra apegado a derecho y se cumplieron los requisitos para la emision del

acto generador del dafio.
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Lo que ocasionaria que existiera un esquema de defensa paralelo o en su
caso, superior a lo previsto como medio ordinario de los ciudadanos, esto es, lo
ya previsto como amparo contra leyes, que ya tiene una regulacion y 6rganos

jurisdiccionales competentes para resolver las controversias.

Otro caso, para que no se considere al acto legislativo como parte de la
materia de estudio de esta investigacion, es la generalidad.

Seria completamente inviable presupuestalmente, que se considerara
susceptible de indemnizacién todos los ciudadanos afectados, por lo que debe
seguirse enfocando en los medios de defensa ordinarios y que, en cumplimiento
a la division de poderes, sea el poder judicial el que dicte las medidas de

proteccion necesarias.

Razonamiento que se abundd en la exposicion de motivos de la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado:

“... sin embargo la naturaleza y caracteres de los actos legislativos y
judiciales, nos lleva a proponer excluirlos, cuando menos por ahora, de la

responsabilidad patrimonial.

Tratandose de los actos legislativos, tanto leyes como decretos que
producen efectos generales, si se hiciera proceder accion de
responsabilidad por los dafios que causaran, de aqui se podrian derivar

graves inconvenientes.

Por un lado, se estaria creando una accion paralela a la de
inconstitucionalidad de leyes y decretos, pues para que una accién de
responsabilidad proceda requiere de un presupuesto de antijuridicidad, al

menos en su resultado;



Garcia Martinez, G. 155 de 413

Y por otro lado podrian sobrevenirse demandas de indemnizacion

masivas, que dificiimente serian soportables con el presupuesto real”.*?

JesUs Ortega Martinez sostiene la existencia clara de encuadrar la
responsabilidad patrimonial del Estado en los actos formales del Poder
Legislativo, especificamente en la emision de leyes irregulares y que ocasionen

danos.

La identificacibn de la responsabilidad patrimonial del Estado por
actividad legislativa irregular, debe hacerse desde un supuesto finalista, esto es,
si la ley ocasiona un dafio antijuridico a los gobernados y éstos no estan

obligados a soportarlo.

“La responsabilidad del Estado por el hecho del Legislador se configura
cuando con una actuacion u omision del 6rgano legislativo se crea un
dafo antijuridico a los asociados, es decir, impone una carga superior a

la que el sujeto debe soportar.

En el caso particular de las normas juridicas, no importa si ésta es
inconstitucional o acorde con la Carta Politica 0 si no existe norma
(omision legislativa absoluta) o si existe, pero esta se encuentra
incompleta (omision legislativa relativa), lo Unico relevante es que la
actuacion u omision del Legislador cree un dafio antijuridico a los

asociados. 143

142 pérez Dayan, Alberto, Op cit. nota 140.

143 | eiva Ramirez, E. y Alonso Garcia, M. C., La responsabilidad patrimonial del
legislador, Administracién & Desarrollo, Volumen 40, Nimero 55, enero-junio de
2012, p.45.
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Figura 3.6. Diversos aspectos de inviabilidad legal y material de la
responsabilidad patrimonial del Estado en funciones legislativas formales

y materiales.

Se debe acreditar el
dafio por un daho
legislativo formal o

material. Leyes,
reglamentos %
decretos.

Se debe determinar la
Se estaria creando ilegalidad.
un esquema
paralelo al amparo

contra leyes.

Se relevaria al Poder
Judicial de conocer
la legalidad de Ia
norma, caeria en
Tribunales
Administrativos.
(Tribunal Federal de
Justicia
Administrativa).

Por la generalidad de la ley, la
indemnizacién podria ser
determinado por una cantidad
incalculable de personas. Lo que
seria completamente inviable
presupuestalmente.

Inviabilidad legal y
material.

Fuente:144

La procedencia de responsabilidad patrimonial del Estado en la actividad
legislativa para ser incluida positivamente, debe considerar la viabilidad de su

ejecucion.

Esto es, que existan los recursos presupuestales suficientes para soportar
una determinacion masiva de indemnizacioén, lo que es practicamente imposible,

asi que no se convierta en un instrumento legal paralelo al ya existente juicio de

144 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacion tomada en op. cit. Nota 143.
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amparo o de garantias contra leyes, que ya es el medio idéneo para determinar

la antijuridicidad de la ley y sus efectos.

3.2.2. Consideraciones de la responsabilidad patrimonial del Poder Judicial
en el aspecto formal.

Por lo que respecta a los actos judiciales, en este aspecto, diversos
autores como Miguel Alejandro Lépez Olvera y Rigoberto Gerardo Ortiz Trevifio,
asi como José de Jesus Gonzélez Rodriguez, en las obras que se citaran
posteriormente, han referido a la actividad irregular del poder judicial, como

“error judicial’.

El “error judicial™*® a juicio del autor de esta investigacion, se comete en

alguno de los siguientes supuestos: A)
a) Aplicarse inadecuadamente una norma,
b) Omitir la aplicacion de una norma; o
c) Valorar inadecuadamente los hechos y las probanzas.
Ese error judicial se concretaria una vez que sea resuelto ante el juez de
conocimiento, el érgano revisor e incluso la instancia federal de amparo, lo que

involucraria a tres diversas instancias jurisdiccionales.

Dichos autores sostienen que independientemente de lo previsto por la

Constitucion Federal, respecto a que la responsabilidad patrimonial del Estado,

145 E| articulo 490 del Cdédigo Nacional de Procedimientos Penales, prevé la
indemnizacién, en caso de que se dicte reconocimiento de inocencia, que solo
podra acordarse en favor del beneficiario o de sus herederos, segun el caso.
Responsabilidad patrimonial del Estado en materia diversa a la actividad
administrativa irregular, es en actividad judicial irregular.
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gue la norma constitucional sélo la considera por lo que respecta a la actividad
administrativa, se debe tomar en cuenta lo previsto en la Convencién Americana

de los Derechos Humanos, “Pacto de San José de Costa Rica”.

Dicho documento, fue aprobado por la Camara de Senadores, el dia 18
de diciembre de 1980, segun Decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion del dia 9 de enero de 1981 y promulgado el 27 de mayo de 1981.

El articulo 10 de dicho instrumento, sefiala:

“Toda persona tiene derecho a ser indemnizada conforme a la ley en

caso de haber sido condenada en sentencia firme por error judicial.”

Debe considerarse que dicho documento se traduce en un Tratado
Internacional, en términos del articulo 133 de la Constitucion Federal, sera Ley
Suprema en toda la Unién, pues ha sido aprobado por el Senado y celebrado por
el titular del Poder Ejecutivo Federal, tal y como ya se ha sefialado en el parrafo

anterior.

Y no solo ese precepto le da la obligatoriedad. El articulo 1 de la misma
Carta Magna, producto de la reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 10 de junio de 2011, en el primer y segundo parrafos mencionan

que:

“En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los
derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte... Las normas relativas
a los derechos humanos se interpretaran de conformidad con esta Constitucion y
con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo a las

personas la proteccion mas amplia.”
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Respecto a la obligacion de indemnizar por parte del Estado, Miguel

Alejandro Lopez Olvera, sefiala que:

“El gobierno de México (Poder Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder
Judicial) tiene la obligacion y la responsabilidad de garantizar que todos
los ciudadanos disfruten de los derechos que Ilos tratados
internacionales les reconocen. Uno de esos derechos es el de
indemnizar a la persona que fue condenada por sentencia firme por error
judicial,... aun y cuando la legislacion no contemple expresamente
ningan tramite, la autoridad (legislativa, ejecutiva y judicial) tiene la

obligacion de hacer operativo ese derecho.™°

Por su parte, Rigoberto Gerardo Ortiz Trevifio, en el articulo denominado
“El error judicial, un intento conceptual y una enunciacion etiolégica del mismo”,

refiere desde un enfoque de la normatividad de los derechos humanos que:

“Es claro que la problematica del error judicial ha comprado carta de
ciudadania en la defensa de los derechos humanos. Mas aun si se trae a
colacion la reforma del articulo 113 de la constitucion publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 14 de junio de 2002.”*" Actualmente articulo 109
ultimo parrafo, en virtud de la reforma publicada en el Diario Oficial de la

Federacion el 27 de mayo de 2015.

146 |6pez Olvera, Miguel Alejandro, La responsabilidad patrimonial del Estado
por error judicial, Biblioteca Juridica Virtual, Instituto de Investigaciones Juridicas
de la Universidad Nacional Autonoma de México, p. 605, consultado el 15 de
abril de 2017 en https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/5/2499/30.pdf
147 Carbonell Sanchez, Miguel y Cruz Barney Oscar, Coordinadores. Historia y
Constituciéon. Homenaje a José Luis Soberanes Fernandez, tomo Il, México,
Universidad Nacional Auténoma de México-Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2015, p.p. 315y 316.
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Se actualizaria la aplicabilidad de la responsabilidad patrimonial del
Estado en la actividad judicial o jurisdiccional, aun y cuando expresamente la
Carta Magna refiere a la actividad administrativa.

En lo que se incurriria en una discusion sobre la supremacia de normas,
gue seria solventada probablemente mediante los razonamientos vertidos por el

propio Poder Judicial.

Respecto a la actividad judicial irregular, a pesar de que eventualmente
podria fundamentarse la procedibilidad de una indemnizacion por anomalia
judicial, José de Jesus Gonzalez Rodriguez, deduce que no se ha concretado
por resistencias ajenas a las justificaciones legales. Refiere dos razones: de

credibilidad y prestigio, y de indole econémico:
“A) Razones de credibilidad y prestigio:
eReconocer que wun Tribunal ha dictado una sentencia
injustificadamente errénea o arbitraria, le resta credibilidad al Poder
Judicial, vulnerando el argumento de la infalibilidad judicial.
eLOs jueces se rehusan a admitir los errores cometidos por sus
pares, constituyendo una suerte de red de proteccion y malentendida

lealtad entre sus miembros.

oEl infimo porcentaje de acciones acogidas pretende desalentar a

guienes pretenden acudir a la accion constitucional.

B) Razones econdémicas:
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eEl Poder Judicial se niega a ser el causante del costo que
significaria para el Estado indemnizar a las victimas de resoluciones

erradas.

eEl Poder Judicial no esta dispuesto a exponer a uno de sus
miembros, a la accion legal que el Estado pueda eventualmente

ejercer en su contra. 48

Se reitera que las razones expuestas distan mucho de contar con
sustento legal, son por imagen, complicidad y de indole econdmico, tanto para el

organo judicial como a sus miembros.

En concreto el Poder Judicial Federal, ha emitido escasas tesis asiladas
al respecto que soélo dan una referencia de la procedencia o no de indemnizacion

por actividad judicial irregular.

De una revision del Semanario Judicial de la Federacion, a través de su
pagina web, solo existen dos tesis aisladas que se enfoquen al tema referido, la

primera de ellas citada por Ortiz Trevifio y Gonzalez Rodriguez:

‘Epoca: Novena Epoca. Registro: 173009. Instancia: Tribunales
Colegiados de Circuito. Tipo de Tesis: Aislada. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XXV, Marzo de 2007.
Materia(s): Civil. Tesis: VIII.50.1 C. Péagina: 1691

INDEMNIZACION POR ERROR JUDICIAL GRAVE O
FUNCIONAMIENTO ANORMAL DE LA ADMINISTRACION DE

148 Gonzéalez Rodriguez, José de Jesls. Error judicial y responsabilidad
patrimonial del Estado, Documento de Trabajo, No. 79, México, Centro de
Estudios Sociales y de Opinion Publica CESOP, octubre de 2009, p.p. 6y 7.
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JUSTICIA. CASO EN QUE NO PROCEDE SU PAGO (LEGISLACION
DEL ESTADO DE COAHUILA).

La accion de pago de dafos contra el Estado prevista en el articulo 154,
fraccion lll, de la Constitucion Politica, en relacion con los numerales 83
y 84 del Cédigo Procesal Civil, ambos del Estado de Coahuila, por error
judicial grave o funcionamiento anormal de la administracion de justicia,
Unicamente debe prosperar cuando se cause de manera directa e
indiscutible un dafio objetivo, grave y trascendente a la esfera de
derechos de alguna persona, pero no cuando en uso de su arbitrio
judicial las autoridades jurisdiccionales resuelvan de manera contraria a
sus intereses algun litigio y, por ello, se vea orillada a interponer los
medios de defensa correspondientes a fin de corregir la actuacion
judicial que considera equivocada pues, de admitir lo contrario, se
llegaria al extremo de que cada vez que se declara fundado un recurso
y, por ende, se revoca, modifica o nulifica una determinacion o
resolucidon de primera instancia, habria responsabilidad de indemnizar
con cargo al 6rgano recurrido que volveria caodtica la prestacion del

servicio publico de administracion de justicia.

QUINTO TRIBUNAL COLEGIADO DEL OCTAVO CIRCUITO.
Amparo directo 701/2006. Emilio José Arizpe Narro y otros. 11 de enero
de 2007. Unanimidad de votos. Ponente: Victor Antonio Pescador Cano.

Secretario: Jorge Arturo Gamboa de la Pefia.”*°

149 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Semanario Judicial de la Federacion.
Tesis consultada el 21 de abril de 2017 en
https://sjf.scin.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralV2.aspx?Epoca=1e3elfdfdf
8fcfd&Apendice=1fffdfffcfcff&Expresion=error%2520judicial%2520indemnizacion
&Dominio=Rubro,Texto&TA TJ=2&0rden=1&Clase=DetalleTesisBL&NumTE=2
&Epp=20&Desde=-100&Hasta=-00&Index=0&InstanciasSeleccionadas=
6,1,2,3,4,5,50,7&ID=173009&Hit=2&IDs=2008712,173009&tipoTesis=&Semanari
o=0&tabla=&Referencia=&Tema=
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https://sjf.scjn.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralV2.aspx?Epoca=1e3e1fdfdf8fcfd&Apendice=1fffdfffcfcff&Expresion=error%2520judicial%2520indemnizacion&Dominio=Rubro,Texto&TA_TJ=2&Orden=1&Clase=DetalleTesisBL&NumTE=2&Epp=20&Desde=-100&Hasta=-00&Index=0&InstanciasSeleccionadas=%206,1,2,3,4,5,50,7&ID=173009&Hit=2&IDs=2008712,173009&tipoTesis=&Semanario=0&tabla=&Referencia=&Tema
https://sjf.scjn.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralV2.aspx?Epoca=1e3e1fdfdf8fcfd&Apendice=1fffdfffcfcff&Expresion=error%2520judicial%2520indemnizacion&Dominio=Rubro,Texto&TA_TJ=2&Orden=1&Clase=DetalleTesisBL&NumTE=2&Epp=20&Desde=-100&Hasta=-00&Index=0&InstanciasSeleccionadas=%206,1,2,3,4,5,50,7&ID=173009&Hit=2&IDs=2008712,173009&tipoTesis=&Semanario=0&tabla=&Referencia=&Tema
https://sjf.scjn.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralV2.aspx?Epoca=1e3e1fdfdf8fcfd&Apendice=1fffdfffcfcff&Expresion=error%2520judicial%2520indemnizacion&Dominio=Rubro,Texto&TA_TJ=2&Orden=1&Clase=DetalleTesisBL&NumTE=2&Epp=20&Desde=-100&Hasta=-00&Index=0&InstanciasSeleccionadas=%206,1,2,3,4,5,50,7&ID=173009&Hit=2&IDs=2008712,173009&tipoTesis=&Semanario=0&tabla=&Referencia=&Tema
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Tesis aislada que esencialmente sefiala la procedencia de la
indemnizacién, pero solo en los casos que exista un dafio objetivo, grave y

trascendente.

En caso contrario, si en todas las situaciones en los que se presenta una
revocacion, nulidad o modificacién de una sentencia, se actualizaria la obligacién
de indemnizacién a cargo del 6rgano recurrido, se vislumbraria un escenario

caotico en la administracion de justicia.

Para evitar lo anterior, se considera que para la procedencia de
indemnizacién debe necesariamente presentarse un dafio, esto es, en
menoscabo del afectado, tiene que ser grave y trascendente, sin que exista la

forma objetiva para calificar esos elementos.

Aunado a lo anterior, tendria que actualizarse que el error judicial ya se
encontrara firme, que fuera una sentencia ejecutoriada, que no permitiera medio
de defensa alguno, entonces surgiria la posibilidad de que un 6rgano juzgador

adicional verifique si se dieron los supuestos del dafio indemnizable.

Con la normatividad actual, el 6rgano jurisdiccional-administrativo seria
el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, que se convertiria en un organo
revisor de las actuaciones de entes jurisdiccionales locales e incluso federales, y
pudiera presentarse en un extremo legal, también revisaria actos de la

mismisima Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

El propio Poder Judicial de la Federacién, en una tesis aislada emitida
en 2015, engloba la procedencia de la reclamacion por responsabilidad
patrimonial enfocada a los 6rganos jurisdiccionales, tanto en su aspecto formal

como en el material.
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Epoca: Décima Epoca. Registro: 2008712, Instancia: Primera Sala

Tipo de Tesis: Aislada. Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion. Libro 16, Marzo de 2015, Tomo Il. Materia(s):
Constitucional. Tesis: 1a. CX1/2015 (10a.). Pagina: 1098.

ERROR JUDICIAL. EL MINISTERIO PUBLICO NO ES SUJETO
PASIVO DE LA ACCION INDEMNIZATORIA CORRESPONDIENTE.

La interpretacion juridica del articulo 10 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos lleva al conocimiento de que el derecho de las
personas a recibir una indemnizacion cuando son condenadas en
sentencia firme por error judicial, tiene lugar en el ambito del ejercicio de
la funcion jurisdiccional, concretamente, en lo concerniente al poder de
decision que se manifiesta en el acto de juzgar, por lo cual se entiende
gue quienes pueden incurrir en ese tipo de responsabilidad estatal son
los 6rganos o autoridades que ejercen la funcion jurisdiccional del
Estado, que representa el poder para resolver los litigios o conflictos
juridicos con el fin de realizar el Derecho, mediante sentencias
obligatorias y ejecutables. Esto es, quedan comprendidos los titulares de
los 6rganos jurisdiccionales que integran el poder judicial, tanto el federal
como el correspondiente a cada una de las entidades federativas, asi
como otros tribunales autonomos, entre los que se encuentran los
tribunales de justicia fiscal y administrativa, los tribunales agrarios, las
Juntas de Conciliacion y Arbitraje o los tribunales militares. Por tanto, en
esa categoria de autoridades no cabe incluir al Ministerio Publico, que
por disposicion de los articulos 21 y 102, apartado A, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tiene a su cargo la
persecucion e investigacion de los delitos, asi como el ejercicio de la
accion penal, a través de lo cual, si bien participa en el proceso penal del

gue puede derivar una sentencia condenatoria, no es él quien la dicta.
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Amparo directo en revision 3079/2013. 28 de mayo de 2014. Cinco votos
de los Ministros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, quien reservo su derecho
para formular voto concurrente, José Ramén Cossio Diaz, Alfredo
Gutiérrez Ortiz Mena, Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Jorge
Mario Pardo Rebolledo. Ponente: José Ramon Cossio Diaz. Secretaria:

Modnica Cacho Maldonado.

Nota: Esta tesis fue objeto de la denuncia relativa a la contradiccion de
tesis 155/2015 del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
desechada por notoriamente improcedente, mediante acuerdo de 4 de junio de
2015. Esta tesis se publico el viernes 20 de marzo de 2015 a las 9:00 horas en el
Semanario Judicial de la Federacién.*%°

En este caso, se da la interpretacion juridica al ya referido articulo 10, de
la Convencion Americana de los Derechos Humanos, referente a la procedencia
de indemnizacién por error judicial; el poder judicial se autocalifica como un
sujeto de responsabilidad patrimonial, interpretacion que practicamente debe

considerarse obligada dado a las caracteristicas del tratado internacional,

Pero no se hace referencia a la responsabilidad patrimonial del Estado
prevista especificamente en el articulo 109 constitucional, ni a la probleméatica

gue implicaria que se diera una instancia adicional revisora.

150 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Semanario Judicial de la Federacion.
Tesis consultada el 21 de abril de 2017 en
https://sjf.scin.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralV2.aspx?Epoca=1e3elfdfdf
8fcfd&Apendice=1fffdfffcfcff&Expresion=error%2520judicial%2520indemnizacion
&Dominio=Rubro,Texto&TA TJ=2&0rden=1&Clase=DetalleTesisBL&NumTE=2
&Epp=20&Desde=-100&Hasta=-
100&Index=0&InstanciasSeleccionadas=6,1,2,3,4,5,50,7&ID=2008712&Hit=1&ID
$=2008712,173009&tipoTesis=&Semanario=0&tabla=&Referencia=&Tema=
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https://sjf.scjn.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralV2.aspx?Epoca=1e3e1fdfdf8fcfd&Apendice=1fffdfffcfcff&Expresion=error%2520judicial%2520indemnizacion&Dominio=Rubro,Texto&TA_TJ=2&Orden=1&Clase=DetalleTesisBL&NumTE=2&Epp=20&Desde=-100&Hasta=-100&Index=0&InstanciasSeleccionadas=6,1,2,3,4,5,50,7&ID=2008712&Hit=1&IDs=2008712,173009&tipoTesis=&Semanario=0&tabla=&Referencia=&Tema
https://sjf.scjn.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralV2.aspx?Epoca=1e3e1fdfdf8fcfd&Apendice=1fffdfffcfcff&Expresion=error%2520judicial%2520indemnizacion&Dominio=Rubro,Texto&TA_TJ=2&Orden=1&Clase=DetalleTesisBL&NumTE=2&Epp=20&Desde=-100&Hasta=-100&Index=0&InstanciasSeleccionadas=6,1,2,3,4,5,50,7&ID=2008712&Hit=1&IDs=2008712,173009&tipoTesis=&Semanario=0&tabla=&Referencia=&Tema
https://sjf.scjn.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralV2.aspx?Epoca=1e3e1fdfdf8fcfd&Apendice=1fffdfffcfcff&Expresion=error%2520judicial%2520indemnizacion&Dominio=Rubro,Texto&TA_TJ=2&Orden=1&Clase=DetalleTesisBL&NumTE=2&Epp=20&Desde=-100&Hasta=-100&Index=0&InstanciasSeleccionadas=6,1,2,3,4,5,50,7&ID=2008712&Hit=1&IDs=2008712,173009&tipoTesis=&Semanario=0&tabla=&Referencia=&Tema
https://sjf.scjn.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralV2.aspx?Epoca=1e3e1fdfdf8fcfd&Apendice=1fffdfffcfcff&Expresion=error%2520judicial%2520indemnizacion&Dominio=Rubro,Texto&TA_TJ=2&Orden=1&Clase=DetalleTesisBL&NumTE=2&Epp=20&Desde=-100&Hasta=-100&Index=0&InstanciasSeleccionadas=6,1,2,3,4,5,50,7&ID=2008712&Hit=1&IDs=2008712,173009&tipoTesis=&Semanario=0&tabla=&Referencia=&Tema
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Para el supuesto de instancia adicional revisora, se hizo un
razonamiento de no procedibilidad en el dictamen de creacion de la figura

juridica objeto de estudio.

“En el caso de los actos judiciales, existe el riesgo de estar creando una
instancia mas de revision, pues el objeto de la accion tendria que ser el
fondo de la sentencia que lo cause, toda vez que si la sentencia es
conforme a derecho, no se puede considerar que su dictado, ni su

ejecucion, sean antijuridicas ni dafiinas.

Por lo analizado y expuesto en estas lineas, concluimos que es
preferible no incluir los actos legislativos ni los actos judiciales dentro de

la responsabilidad patrimonial del Estado.

Es pertinente hacer la aclaracion de que si quedarian incluidos los dafios
causados por los actos administrativos que realizan los 6rganos
legislativo y judicial, ya que el criterio de separacion seguido es en razon

de su naturaleza y de sus efectos, no del 6rgano que lo expide”.*>!

Guillermo Cony, considera que se debe realizar una adminiculacion de
normas, en este caso, el Tratado internacional en materia de derechos humanos,
la Constitucion Federal y la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado para que prevalezca el principio que el Estado debe aplicar la norma que

sea de mayor beneficio para el particular.

“El Estado tiene el deber de aplicar la horma mas beneficiosa para el
particular, incluso aquella que sea mas perjudicial para la

administracion... el Estado al establecer distinciones y restricciones a los

151 pérez Dayan, Alberto, Op cit. p. 108, nota 140.
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particulares debe hacerlo conforme los estandares internacionales

establecidos para ello por los tratados y los tribunales internacionales.

Todo funcionario publico debe adecuar su accionar tanto en lo
establecido por la Convencion Interamericana de Derechos Humanos,
como la sentencias de la CorlIDH, como las recomendaciones de la
CIDH so pena de hacer caer al Estado en responsabilidad internacional

por violacion de la misma.®

Figura 3.7. Responsabilidad patrimonial por error judicial, elementos

discordantes.

Procedencia

eIUIpad0sdw|

Fuente; 153

152 Cony, E. Guillermo, La sumisién del Derecho Administrativo a los Tratados
Internacionales de Derechos Humanos, AIDA, Opera Prima de Derecho
Administrativo, Revista de la Asociacion Internacional de Derecho Administrativo,
México, Afo 8, Opus 16, Julio-Diciembre de 2014, p. 382.

153 Elaboracién propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op. cit. notas 144,
146y 149.
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3.2.3 Responsabilidad patrimonial en razén a la funcién del Estado.

Para los casos de actos irregulares derivados de la actividad del Estado
en materia formal legislativa y judicial, se presentan multiples dificultades que el
derecho positivo mexicano no ha podido resolver, lo que origina que existan
imprecisiones en la forma que el particular podria proceder por una afectacién de

esos organos del poder publico.

Esta investigacion continuara en la actividad administrativa irregular,

mejor definida y con normatividad existente exprofeso.

La responsabilidad patrimonial del Estado en funciones formalmente
legislativas o formalmente judiciales como se refiere en subcapitulos anteriores,

no queda claramente definida.

El articulo 109 ultimo parrafo de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, refiere textualmente a la actividad administrativa irregular, lo
gue no se traduce en una exclusion total de los actos que emitan el Poder

Legislativo o el Poder Judicial.

La exclusion se hace en cuanto a la naturaleza del acto, no asi al 6rgano
gue lo emite. Por lo que se determina que la exclusion se daria en cuanto a los

actos formales y materiales de indole legislativo y judicial.

El poder publico realiza tres funciones: ejecutiva o administrativa,
legislativa y jurisdiccional o judicial, las cuales se clasifican en formales o
materiales, la primera de ellas es de acuerdo 6rgano que las emite y las

segundas de acuerdo a la naturaleza del acto.

Las funciones de conformidad con su naturaleza, tendran caracteristicas

especiales: la ejecutiva, se da de manera continua, pues hay multiplicidad de
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actos administrativos; es especial, va dirigida a una persona en especifico;
concreta, el Estado se actualiza como una de las partes en esa relacion juridico-

administrativa y va enfocado a una conducta determinada.

La legislativa, tiene la caracteristica de intermitente, pues se actualiza so6lo
al emitir una ley; general, va dirigido a la totalidad de los ciudadanos; abstracta,
porque regula todos los casos que encuadren en el supuesto y no forma parte de

una relacion juridica sobre las partes.

Y la judicial, es intermitente, pues s6lo se da cuando se invoca la
intervencién de los 6rganos jurisdiccionales; es especial, pues se enfoca a una
persona en especifico; concreta, ya que atiende exclusivamente la litis
planteada; e imparcial pues debe mantenerse neutral para resolver la

controversia planteada.

El Poder Ejecutivo emite actos formalmente administrativos y puede emitir
materialmente legislativos y judiciales, a su vez el Poder Legislativo emite actos
formalmente legislativos y materialmente administrativos y judiciales, de igual
forma el Poder Judicial emite actos formalmente judiciales y materialmente

administrativos y legislativos.

Por lo que, segun el texto del ultimo parrafo del articulo 109 constitucional,
las actividades de indole legislativa y judicial formal y material quedaria
excluidas definitivamente del andlisis de la responsabilidad patrimonial del
Estado, salvo en los casos que los actos sean considerados materialmente

administrativos.

A contrario sensu se determina que la totalidad de los actos del Poder
Ejecutivo seria objeto de interés del tema de investigacion, salvo los casos que
los actos que emita sean de indole material legislativa, como podria ser un

reglamento.
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Las actividades de indole material judicial o jurisdiccional también estarian
excluidas, como serian las sentencias o laudos que se emitan por tribunales
administrativos, agrarios o del trabajo, ya que tendrian el mismo trato y
dificultades que ya se han expresado por lo que respecta a actos

jurisdiccionales.

“Con esto se advierte que, dado que la funcion administrativa no es
realizada por ningun érgano con exclusién de los demas, y que no tiene
un contenido propio que la caracterice, su definicién es un poco la suma
de las conclusiones parciales que hemos expuesto. Diremos asi que la

funcion administrativa es:

a) En primer lugar, toda la actividad que realizan los oOrganos

administrativos;

b) en segundo lugar, toda la actividad que realiza el 6rgano legislativo,
excluida las funciones del estado funcién legislativa (en sentido material
y organico) que le es propia; en tercer lugar, toda la actividad que
realizan los organos judiciales, excluida la funcion jurisdiccional (en
sentido material y organico) que especificamente realizan.

O sea, que es ‘toda la actividad que realizan los Organos
administrativos, y la actividad que realizan los dérganos legislativo y
jurisdiccional, excluidos, respectivamente, los hechos y actos

materialmente legislativos y jurisdiccionales.”™®

En la siguiente figura, se evidenciara graficamente como se engloban los

actos formales y materiales administrativos.

154 Gordillo, Agustin Alberto. Tratado de Derecho Administrativo y obras selectas,
Teoria General del Derecho Administrativo, Buenos Aires, Argentina. Fundacion
de Derecho Administrativo, 2013, p.p. 89 y 90.
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Figura 3.8. Responsabilidad patrimonial por 6rgano, material y formal.

Poder Ejecutivo, actos formal
y material materialmente
administrativo, con exclusion
de  los  materialmente
legislativos o judiciales

Poder Legislativo, actos
materialmente
administrativos

Poder Judicial, actos
materialmente administrativos

Responsabilidad
patrimonial

Fuente: 195

La responsabilidad patrimonial por actividad administrativa irregular del
Estado, de conformidad con la norma constitucional, dltimo parrafo del articulo
109 de la Constitucion Federal y el articulo 2 de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, se actualizara en el caso que exista un
acto administrativo formal o material de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y

Judicial.

155 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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Figura 3.9. Responsabilidad patrimonial del Estado, funciones formales y

materiales.

Poder | Poder
Legislativo Ejecutivo

 Poder Judicial

Fuente:156

Para mayor precision, se continuara con el analisis de la actividad
administrativa respecto al 6rgano que formalmente tiene a cargo tal funcion; sin
embargo, es necesario hacer un estudio de la responsabilidad en general y en

especifico.

Por lo que se procedera a describir las responsabilidades, politica, penal,
administrativa, civil y de manera somera y comparativa la patrimonial del Estado,

para que en un capitulo posterior sea desarrollada.

156 Elaboracion propia, GMG, 2018.



Garcia Martinez, G. 173 de 413

3.3. Concepto de responsabilidad de la administracion publica.
Se debe partir en esencia de un concepto sobre la responsabilidad, el
primer concepto oportuno de citar, seria el mas basico, el que arroja la Real

Academia Espafiola, que sefiala:

“‘Responsabilidad
1.f. Cualidad de responsable.

2.f. Deuda, obligacién de reparar y satisfacer, por si o por otra persona,

a consecuencia de un delito, de una culpa o de otra causa legal.

3.f. Cargo u obligacion moral que resulta para alguien del posible yerro

en cosa o asunto determinado.

4.f. Der. Capacidad existente en todo sujeto activo del derecho para

reconocer y aceptar consecuencias de un hecho realizado liboremente. **’
Aun y cuando no es un texto especializado en derecho, en la definicién
sefalada en el punto 4, refiere varios elementos que se consideran necesarios
para verificar la procedencia de rendicion de cuentas a una persona obligada:
a) La capacidad, esto es entender las consecuencias de sus actos;

b) Sujeto activo, que es el que contrae directamente la obligacion; y

c) Libertad de actuacion.

157 Real Academia Espafiola, Diccionario de la Lengua Espafiola. Consultado el
27 de abril de 2017 en http://dle.rae.es/?id=WCqQOQOIf
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Respecto a la administracion publica, bajo esa tesitura, Adam Wolf ha

sefalado:

“... la responsabilidad es la capacidad de rendir cuentas. Se trata mas
bien de la capacidad de responder y de reaccionar ante una peticion...
La responsabilidad implica siempre una relacion entre al menos dos

partes: el que rinde cuentas y aquel ante quien se rinden cuentas.

La capacidad de responder y de reaccionar no consiste Unicamente en
rendir cuentas, sino mas bien de difundir la informacion, a volverla
comprensible y a hacer que se acepte como una explicacién razonable
de lo que sucedid, de lo que sucede y de las razones de los

acontecimientos. 8

Autor que sefala la existencia de dos partes, la obligada a responder y la

gue tiene el derecho a solicitarlo.

Todo evidentemente dentro del marco de la administracién publica, pues
se trata de mantener informado de la forma en que se utiliza el imperio
depositado en el poder publico, asi como el manejo de los recursos publicos que

el ciudadano mediante sus contribuciones entrega a servidores publicos.
Para Fernandez Ruiz, la responsabilidad en un sentido mas concreto es:
Se traduce en el surgimiento de una obligacion o merecimiento de una

pena en un caso determinado o determinable, como resultado de la

ejecucion de un acto especifico.

158 Wolf, Adam, La responsabilidad dentro de la Administracién Publica,
consultado el 22 de abril de 2017 en
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/3/1317/4.pdf
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Por responsabilidad también debe entenderse la obligacion que tiene
una persona de subsanar el perjuicio producido o el dafio causado a un
tercero, porque asi lo disponga una ley, lo requiera una convencién
originaria, lo estipule un contrato, o se desprenda de ciertos hechos
ocurridos, con independencia de que en ellos exista 0 no culpa del

obligado a subsanar.”>®

En este concepto se destacan los elementos del nacimiento de una
obligacién, el subsanar un dafio independientemente del tipo juridico que da

origen a la obligacién, sin importar la intencion.

Para autores como Hurtado Cisneros, en la obra referente al sistema de

responsabilidades de los servidores publicos, precisa:

“...la responsabilidad implica una relacion juridica de sujecion de una

parte a una determinada consecuencia juridica,”%°

Con dicho concepto, se permite construir uno que sera utilizado para esta
investigacion, a consideracion del autor de la presente investigacion, la

responsabilidad administrativa es:

Implica una relacion juridica de sujecién de una parte a una consecuencia
juridica determinada por los 6rganos de control y sancién creados exprofeso”.
Aunque faltaria redondearlo respecto a las consecuencias de la responsabilidad

del servidor publico.

Y como complemento se tomaria lo sefialado por Larrafiaga,

159 Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo, México, Mc Graw Hill, 1997,
p. 165.

160 Hurtado Cisneros, Alfredo, El sistema de responsabilidades de los servidores
publicos, México, Universidad Nacional Autonoma de Meéxico-Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2015, p. 147.
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“... tiene su origen en dos consecuencias juridicas distintas, el castigo y
la obligacién de restitucion. El primero para el ambito penal y el segundo
para el civil. El primero por la necesidad del Estado de sancionar a los
infractores de la norma que ponen en peligro el tejido social; en el
segundo por la perspectiva de buscar los esquemas de compensacion

de los dafios en las relaciones entre los particulares™®*

Con esta estructura de responsabilidad administrativa, el derecho positivo
mexicano se apega al esquema kelseniano de responsabilidad dentro de un

modelo unitario:

“...expone la idea de la responsabilidad como reaccion del ordenamiento
juridico ante la infraccion de una norma por parte de un sujeto dentro de
determinadas condiciones establecidas por el ordenamiento, esta idea
tiene su base en el derecho positivo, y es totalmente pragmatica pero
reduccionista, pues para Kelsen la responsabilidad Unicamente se genera
cuando hay una norma que sanciona una conducta que es reprobable por
el estado, puesto que perjudica a la sociedad y el sujeto que la realiza es
al que se le aplicara la norma y esa obligacion es la que genera en el

sujeto la responsabilidad de reparar el dafio. %2

Como enriquecimiento de lo anterior, Alf Ross sefala:

“Un concepto de responsabilidad desde el punto de vista organico, esto es

de forma sistematica, por lo que para él el término de responsabilidad

161 | arrafiaga, Pablo, El concepto de responsabilidad, México, Fontamara, 2004,
p. 22.

162 Dominguez Martinez, José Alfredo y Sanchez Barroso José Antonio, Coords,
Homenaje al Maestro José Barroso Figueroa, México, Colegio de Profesores de
Derecho Civil, Facultad de Derecho-Universidad Nacional Autbnoma de México,
2014, p.98.
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tiene dos acepciones, y que varian de acuerdo al contexto en que se

ubiquen; el primero es la responsabilidad y obligacion de rendir cuentas y

el segundo, es mas restringido pues Unicamente se refiere a la

responsabilidad de poder ser condenado y ser sujeto de imputacion por la
norma juridica, como vemos estos dos conceptos se encuentran
estrechamente enlazados con los conceptos de Kelsen.” %

Como base fundamental en la presente investigacién, se debe considerar
lo seflalado por Herbert Lionel Adolphus Hart, que determina cuatro sentidos
distintos de responsabilidad:

1) Role-Responsibility;

2) Causal-Responsibility;

3) Capacity Responsibility; y

4) Liability-Responsibility64

Esto es, con una traduccion libre del autor de la presente investigacion:

1) Responsabilidad como rol;

2) Responsabilidad causal;

3) Responsabilidad referente a la capacidad; y

163 |bidem. p.p. 106-107.
164 Sanz Encinar, Abraham, El concepto juridico de responsabilidad en la Teoria
General del Derecho, Universidad Autbnoma de Madrid, p. 40, consultado el 1 de
septiembre de 2017 en
https://www.uam.es/otros/afduam/pdf/4/ElconceptojuridicoderesponsabilidadenlaTeo
riaGeneraldelDerecho.pdf
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4) Responsabilidad sancionable.

Sanz Encinar, lo define:

“1. La responsabilidad como rol... obligaciones o funciones derivadas de
un cargo.

2. La responsabilidad como relacion causal. La relacion entre un hecho y
Sus consecuencias. ..

3. La responsabilidad como capacidad o estado mental. A menudo se
utiliza el concepto de responsabilidad para referirse a la plenitud de
conciencia sobre los actos y sus consecuencias...

4. La responsabilidad como sancionabilidad. Es la referente al
significado de responsabilidad como imputabilidad legal propiamente
dicha, la que deriva del acto ilicito.'®®

Elementos y conceptos tanto de Kelsen, Ross y Hart, que seran de vital
sustento cuando se desarrollen los tipos de responsabilidad, pues como se
demostrara, dependiendo de la materia del derecho se actualizaran los

supuestos precisados por estos autores.

Mediante la union de elementos de diversos conceptos y aportacion de
parte del autor de la presente investigacion, misma que servira como referencia
en las conclusiones, la responsabilidad de la administracion publica, se

conceptualiza:

“La responsabilidad implica una relacién juridica de sujecion de una
parte a una determinada consecuencia juridica, dictada por los 6rganos

de control y sancion creados exprofeso politico, penal, civil o

165 Ibidem. p.p. 40y 41
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administrativo, que implicaria como consecuencias: la sancion por parte
del Estado y/o la compensacion de dafios a los particulares,

dependiendo de la via de conocimiento normativo.”

Figura 3.10. Concepto de responsabilidad del Estado.
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Fuente; 166

Los tipos de responsabilidad se determinan de conformidad con la norma
violada, el tipo de servidor publico involucrado, el tipo de dafio e incluso la via

intentada.

En el servicio publico, se tienen identificadas cinco clases de
responsabilidades: Politica, penal, administrativa, civil y de responsabilidad

patrimonial del Estado.

Dado a las particularidades de cada una de las responsabilidades

referidas y que necesariamente deben diferenciarse del tema principal de

166 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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estudio, seran analizadas conceptualmente y de conformidad con el esquema

legal correspondiente.
A reserva del andlisis que se realice, las responsabilidades tendran
diversas consecuencias, la de sancion sobre el infractor, ya sea pecuniario o

punitiva, de destitucion, de indemnizacion y reparacion del dafio.

Figura 3.11. Tipos de responsabilidad del Estado.
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3.3.1 Responsabilidad politica.

La responsabilidad politica no es dirigida hacia la totalidad de los
servidores publicos, esencialmente es a quienes son los de mas alto rango, ya
sea por eleccién popular o por designacion y son objeto de ellos integrantes del

poder ejecutivo, legislativo y judicial y organismos autdnomos.

167 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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Sanchez Zurita, sefiala en el articulo referente a sistema de

responsabilidades de los servidores publicos, que:

“La responsabilidad politica es aquella que tienen los funcionarios
federales cuando con su conducta violen los intereses publicos
fundamentales y su buen despacho, y también la que tienen los
funcionarios estatales cuando con su conducta incurran en violaciones a
las leyes federales y a las leyes que de ellas emanen o por el indebido

manejo de fondos o recursos federales.”™®®

Concepto que se consideraria insuficiente, pues no seria diferente a
cualquier responsabilidad administrativa ordinaria y seria encuadrable a

cualquier servidor publico.

Se debe considerar que, para este tipo de responsabilidad, mucho tiene
gue ver el tipo de servidor publico que incurre en las faltas sancionables por las

normas inherentes a responsabilidades penales o administrativas.

“La esencia del concepto de responsabilidad politica es de deber de todo
individuo dotado de autoridad publica respecto a otros, los gobernados,
gue en un sistema democratico representativo delegan en forma

condicionada el poder de gobernar.

De este nucleo se desprenden diversos deberes muy concretos para los
gobernantes, pero que varian segun el érgano de gobierno que ejerce

autoridad.

168 Sanchez Zurita, Emir, El sistema de responsabilidades de los servidores
publicos, AIDA, Opera Prima de Derecho Administrativo, Revista de la
Asociacion Internacional de Derecho Administrativo, México, Afio 5, Opus 10,
Julio-Diciembre de 2011, p. 115.
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La responsabilidad politica se extiende sin excepcion a todos los
mandos superiores del gobierno del Estado, esto es, jefe del Poder
Ejecutivo de los estados y miembros del gabinete, a los representantes
populares del Poder Legislativo, a los jueces superiores del Poder

Judicial. '6°

En el caso de la responsabilidad politica, tiene que considerarse que la
relevancia se presenta en virtud que, en ejercicio de democracia directa, se
deposito el poder publico mediante el voto, en funcionarios electos para el caso
del poder ejecutivo y el poder legislativo, esto es, cuentan con el apoyo directo

de la mayoria de los votantes.

O en su caso, por democracia indirecta a servidores publicos por
designacion, pero que ejercen cargos de relevancia de indole administrativo o
jurisdiccional e incluso jurisdiccional-administrativo, en la Administracion Publica
Centralizada o en la Descentralizada y en los Organismos Constitucionalmente

Auténomos.

Para su instauracion, se estable un procedimiento especializado en las
leyes secundarias, se regulan con formalidades, en los que esencialmente
interviene el poder legislativo y que presenta peculiaridades respecto a las
calificaciones de las faltas que correspondan, con el Sistema Nacional

Anticorrupcion, se clasifican en graves y no graves.

En la siguiente figura, se desarrollara graficamente, diversos elementos

de la responsabilidad politica.

169 Barcel6 Rojas, Daniel Armando, La responsabilidad politica en el sistema
presidencial, Biblioteca Juridica Virtual, Instituto de Investigaciones Juridicas de
la Universidad Nacional Autbnoma de México, p.25, consultado el 3 de mayo de
2017 en https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2834/6.pdf
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Figura 3.12. Responsabilidad politica.
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Fuente; 170

Para su instauracion, también debera considerarse el tipo de violaciones
normativas, que como lo describe la ley y que se desarrollara posteriormente,
son las consideradas graves, e incluso de relevancia para el cumplimiento del
Estado de Derecho, su fin esencial de entrada sera de privar de fuero, se enfoca

a la destitucion aparejado a la sancién administrativa que corresponda.

170 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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“La importancia de las normas sobre responsabilidad de servidores
publicos se deriva en mi concepto del hecho de que forman parte el
eslabon que une, dentro de la Constitucion, el derecho del pueblo a que
sus servidores publicos desempefien su funcion con apego a las leyes,
con la posibilidad de sancionar a los hombres que pervierten su funcién

para provecho propio o en detrimento del servicio publico™"™.

Respecto a los servidores publicos que seran sancionados por
responsabilidad politica a través de juicio politico, mismo que se determina en la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 110.

Precepto constitucional que en el desarrollo del Sistema Nacional
Anticorrupcion fue reformado, publicandose el texto actual en el Diario Oficial de

la Federacion de 29 de enero de 2017.

Articulo 110. Podran ser sujetos de juicio politico los senadores y diputados
al Congreso de la Union, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, los consejeros de la Judicatura Federal, los secretarios de
Despacho, el Fiscal General de la Republica, los magistrados de Circuito y
jueces de Distrito, el consejero Presidente, los consejeros electorales y el
secretario ejecutivo del Instituto Nacional Electoral, los magistrados del
Tribunal Electoral, los integrantes de los O6rganos constitucionales
auténomos, los directores generales y sus equivalentes de los organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria,

sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos publicos.

171 Ramirez Medrano, Radul, El régimen constitucional sobre la responsabilidad
de los servidores publicos y las consecuencias en el orden juridico de los
Estados de la Federacion, Biblioteca Juridica Virtual, Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Nacional Autbnoma de México, p.385, consultado el
3 de mayo de 2017 en
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/1/477/22.pdf
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Figura 3.13. Clasificacion de sujetos de juicio politico en términos de la

Constitucién Federal.
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Fuente: 172
3.3.2 Responsabilidad penal.
Para efectos de este trabajo de investigacion, no se profundizara en los

amplios estudios de la responsabilidad penal en general, no es objeto esencial

de esta investigacion y generaria un desvio en la estructura argumentativa,

172 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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aclarado lo anterior, se desarrollard la que corresponde a los servidores publicos

federales en México.

La base legal de la responsabilidad penal, se encuentra prevista en el
articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
sefiala el aspecto competencial y material de las conductas sancionables

penalmente:

“Articulo 21. La investigacion de los delitos corresponde al Ministerio
Publico y a las policias, las cuales actuaran bajo la conduccién y mando

de aquél en el ejercicio de esta funcion.

El ejercicio de la accion penal ante los tribunales corresponde al Ministerio
Pdblico. La ley determinard los casos en que los particulares podran

ejercer la accion penal ante la autoridad judicial.

La imposicion de las penas, su modificacion y duraciébn son propias y

exclusivas de la autoridad judicial.”

Por lo que refiere a la materia penal en servidores publicos, el articulo 109

fraccion Il de la Carta Magna, sefala especialmente:

“Articulo 109. Los servidores publicos y particulares que incurran en
responsabilidad frente al Estado, seran sancionados conforme a lo

siguiente:

[I. La comisién de delitos por parte de cualquier servidor publico o
particulares que incurran en hechos de corrupcion, serad sancionada en

los términos de la legislacion penal aplicable.”
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Figura 3.14. Responsabilidad penal, bases legales. GMG 2018.

Bases legales

109 Constitucion Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos

Codigo Penal
Federal

: Servidores 8l Titulo Décimo,
Hechos de ;g #| delitos cometidos

COrUDCiS publicos y d
pcion : por actos de
particulares corrupcién

Fuente: 173

Ya se ha definido anteriormente un concepto de responsabilidad aplicable
a la administracion puablica, en el caso del ambito penal se atendera
evidentemente a la normatividad en esa materia, especificamente a la conducta

desplegada por el sujeto activo que implique la comision de un delito

El delito es definido por el Codigo Penal Federal, articulo 7, como “el acto
u omisiéon que sancionan las leyes penales”, por lo que, de una simple
interpretacion, la responsabilidad en materia penal, se fincara al responsable de

su comision.

173 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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Como sustento de lo anterior, se cita a la Enciclopedia Juridica Mexicana
del Instituto de Investigaciones Juridicas, sefiala que la responsabilidad penal
es:

“Deber juridico de sufrir la pena, que recae sobre quien ha cometido un

delito, esto es, una accién y omision tipica, antijuridica y culpable™™

En el caso especial de servidores publicos, la responsabilidad penal se
dar& por delitos cometidos en el ejercicio del empleo, cargo y comisién, casos

gue prevén de manera especial la normatividad penal.

El Cbdigo Penal Federal cuenta con un catadlogo de delitos especiales
para conductas desplegadas por servidores publicos, en fecha dieciocho de julio
de dos mil dieciséis se publico en el Diario Oficial de la Federacion, la reforma en
materia de delitos cometidos por los que desempefian empleo cargo o comision

en la administracion publica.

Se concentraron los delitos de servidores publicos en el Titulo Décimo,

denominado “Delitos por hechos anticorrupcion”.

Dichas reformas se desprenden del Titulo Cuarto de la Constitucion
Federal, denominada “De las Responsabilidades de los Servidores Publicos,
Particulares Vinculados con Faltas Administrativas Graves o Hechos de
Corrupcion, y Patrimonial del Estado”, publicado en el Diario Oficial de la

Federacion el veintisiete de mayo de dos mil quince.

Atendiendo a esa reforma constitucional los delitos cometidos por

servidores publicos, se definieron en un solo tema: Hechos de Corrupcién. Ahi

174 Burnster, Alvaro. 2012, Responsabilidad Penal, Enciclopedia Juridica
Mexicana (Tomo VI,) México: Porrda, Instituto de Investigaciones Juridica-
Universidad Nacional Autonoma de México. p. 308



Garcia Martinez, G. 189 de 413

se concentraron las conductas sancionables por la materia penal federal,
algunas figuras ya establecidas con anterioridad con pocas innovaciones

conceptuales.

El articulo 212 de la normatividad penal sustantiva federal citada, respeto

a la determinacién de servidor publico:

“Para los efectos de este Titulo y el subsecuente, es servidor publico toda
persona que desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier
naturaleza en la Administracion Publica Federal centralizada o en la del
Distrito Federal, organismos descentralizados, empresas de participacion
estatal mayoritaria, organizaciones y sociedades asimiladas a éstas,
fideicomisos publicos, empresas productivas del Estado, en los érganos
constitucionales auténomos, en el Congreso de la Unién, o en el Poder

7

Judicial Federal, o que manejen recursos econémicos federales

Figura 3.15. Sujetos de responsabilidad penal.
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175 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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Se actualizan dos supuestos para que se considere sujeto activo de una
conducta delictiva: Por un lado, que se desemperfie en algun érgano federal,
independientemente de su naturaleza juridica, de cualquiera de los tres poderes
de la Unién.

Por otro lado, se incluyen también a los que manejen recursos
econdémicos federales, lo que inmiscuye de acuerdo a la Ley de Coordinacion
Fiscal, en cuanto a participaciones federales, a los empleados estatales y
municipales independientemente de la naturaleza juridica de la unidad
administrativa de adscripcion, siempre y cuando tenga bajo su resguardo fondos

de esa naturaleza.

Incluso pueden verse sujetos a sanciones penales de este Titulo,
personas que no sean considerados servidores publicos, pero que sean
participes en la perpetracion de los delitos relacionados en este apartado, en

términos del articulo 209 parrafo segundo del codigo federal de la materia.

Los delitos previstos en ese apartado del Codigo Penal Federal, son:

a) Ejercicio ilicito de servicio publico, articulo 214;

b) Abuso de autoridad, articulo 215;

c) Desaparicion forzada de personas, articulos 215-A al 215-D;

d) Coalicién de servidores publicos, articulo 216;

e) Uso ilicito de atribuciones y facultades, articulo 217 y 217 bis;

f) Concusion, articulo 218;
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g) Intimidacion, articulo 219;

h) Ejercicio abusivo de funciones, articulo 220;

i) Trafico de Influencia, articulo 221;

j) Cohecho, articulo 222;

k) Cohecho a servidores publicos extranjeros, articulo 222 bis;

l) Peculado, articulo 223;y

m) Enriquecimiento ilicito, articulo 224.

Las sanciones previstas en dichos articulos son:

a) En todos los casos la de prision;

b) Multa en todos los casos, salvo lo referido en el inciso c);

C) Inhabilitacion, para el caso de los incisos b) y ¢) previstos en
forma especial y general para los demas casos, en términos del articulo
212 parrafo tercero, dicha inhabilitacion serd impuesta tanto a servidores

publicos como a particulares;
d) Destitucién, para el caso de los incisos b) y ¢) para el caso
de los incisos b) y c) previstos en forma especial y general para los demas

casos, en términos del articulo 212 parrafo tercero;

e) Decomiso, para el caso del inciso m).
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Figura 3.16. Correlacion delitos, sanciones.
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176 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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La responsabilidad penal la asumird un servidor publico o el particular
participe, que le sea imputado una conducta por accion u omision considerada
como delito, en todos los casos se considerara como pena la prision y la
inhabilitacion, la destitucion en los casos de servidores publicos y salvo el delito

de desaparicion forzada de personas, la multa.

Independientemente de lo anterior, aparte de la sancion que se impondra
al sujeto activo o responsable penal o imputado, el propio Codigo Penal Federal
establece la procedencia de la reparacion del dafio.

Se determinan diversos supuestos y personas que tienen eventualmente
derecho a ello, para mayor referencia, se cita lo establecido por los articulos 30 y

30 bis de dicha normatividad federal.

“Articulo 30. La reparacion del dafio debe ser integral, adecuada, eficaz,
efectiva, proporcional a la gravedad del dafio causado y a la afectacion sufrida,

comprendera cuando menos:

l. La restitucion de la cosa obtenida por el delito y si no fuere posible,

el pago del precio de la misma, a su valor actualizado;

I. La indemnizacion del dafio material y moral causado, incluyendo la
atencion médica y psicologica, de los servicios sociales y de
rehabilitacibn o tratamientos curativos necesarios para la
recuperacion de la salud, que hubiere requerido o requiera la
victima, como consecuencia del delito. En los casos de delitos
contra el libre desarrollo de la personalidad, la libertad y el normal
desarrollo psicosexual y en su salud mental, asi como de violencia
familiar, ademas comprendera el pago de los tratamientos

psicoterapéuticos que sean necesarios para la victima;



Garcia Martinez, G. 194 de 413

VI.

VII.

El resarcimiento de los perjuicios ocasionados;

El pago de la pérdida de ingreso economico y lucro cesante, para
ello se tomard como base el salario que en el momento de sufrir el
delito tenia la victima y en caso de no contar con esa informacion,
sera conforme al salario minimo vigente en el lugar en que ocurra

el hecho;

El costo de la pérdida de oportunidades, en particular el empleo,

educacion y prestaciones sociales, acorde a sus circunstancias;

La declaracion que restablezca la dignidad y reputacion de la

victima, a través de medios electrénicos 0 escritos;

La disculpa publica, la aceptacion de responsabilidad, asi como la
garantia de no repeticion, cuando el delito se cometa por
servidores publicos. Los medios para la rehabilitacion deben ser lo
mas completos posible, y deberan permitir a la victima participar de

forma plena en la vida publica, privada y social.

Articulo 30 Bis.- Tienen derecho a la reparacion del dafio en el

siguiente orden:

1lo. El ofendido;

20. En caso de fallecimiento del ofendido, el conyuge supérstite o
el concubinario o concubina, y los hijos menores de edad; a falta de
éstos los demas descendientes, y ascendientes que dependieran

econdmicamente de él al momento del fallecimiento.”
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Figura 3.17. Acciones y limitantes reparacion del dafio en materia penal.
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La materia penal es la que guarda mayores similitudes con la
responsabilidad patrimonial del Estado, pues, busca resarcir al afectado en el

dano.

Sin embargo, debe ser previa declaratoria judicial y se da con la
determinacién del responsable, en cuanto a la indemnizacion se fija
directamente a cargo del responsable penal, por lo que no tiene la caracteristica
de responsabilidad directa y objetiva a diferencia de la responsabilidad

patrimonial del Estado.

177 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacioén referida en los articulos 30 y 30
bis del Cédigo Penal Federal.
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“La responsabilidad penal, a diferencia de otras formas de responsabilidad
juridica, no trasciende a otras personas. Por ello, la muerte del
delincuente extingue la accién penal y la pena impuesta. No contradice
esta afirmacion la reserva hecha por la ley respecto de la reparacion del
dafio, pues a ella no quedan obligados los herederos en cuanto

criminalmente responsables, sino en cuanto civiimente responsables.”™'®

3.3.3 Responsabilidad administrativa.

La Enciclopedia Juridica Mexicana define a la responsabilidad

administrativa como:

“Es aquella en la que incurre un servidor publico, por realizar actos u
omisiones que afecten la honradez, legalidad, imparcialidad y eficiencia
gue deban observar en el desempefio de sus empleos, cargos o

comisiones. 1"

En el mismo sentido, Martinez Bullé-Goyri, sefiala que:

‘Es asi la responsabilidad administrativa la directamente referida a la
propia actividad del servidor publico, por actos u omisiones que afecten la
legalidad, la honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben
observar en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones, sin
importar que la accién afecte o no a un tercero, caso en el cual podran

surgir ademas la responsabilidad civil o incluso penal.”8°

178 Byrnster, Alvaro, op. cit., nota 174, p. 3009.

179 1bidem, p. 287

180 Alvarez del Castillo Baeza, Martin y Martinez Bullé Goyri, et al. La
responsabilidad juridica en el dafio, México, Universidad Nacional Autbnoma de
México-Petroleos Mexicanos, 1998, p.124.



Garcia Martinez, G. 197 de 413

Figura 3.18 Elementos de responsabilidad administrativa.
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Para Solis Rodriguez, de una manera concisa, determina que la

responsabilidad administrativa es:

“...la falta de cumplimiento de los deberes, en este caso los que impone el
prestar un servicio publico, ...en este orden, la responsabilidad

administrativa es aquella en la que incurren los servidores publicos

181 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informaciéon tomada en op. cit. nota 178.
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cuando, en el desempefio de sus cargos, comisiones 0 empleos, su
conducta contraviene alguna de las obligaciones... de la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, dejando
de salvaguardar los principios de legalidad, honradez, lealtad,

imparcialidad y eficiencia que rigen en el servicio publico. 8

Esta definicion refiere tres elementos:

a) El sujeto responsable administrativamente, que son los que

desempefien un empleo, cargo o comision;

b) La violacion a una norma referente al servicio publico,

C) gue esas normas van apegadas a garantizar diversos principios

eticos, como la legalidad, honradez, entre otros.

Antes de continuar con este estudio, es pertinente sefialar la
diferenciacion de responsabilidad politica y responsabilidad administrativa, que
como ya se precisO en el subcapitulo 3.3.1 de esta investigacion, en ambos

casos se refieren a servidores publicos.

Pero la de tipo politico seran los que expresamente sefiala la constitucion
general en el articulo 110 y que tengan que retirarseles el fuero para ser sujetos

de juicio politico, por la investidura que detentan.

182 Solis Rodriguez, Javier, Consejo de la Judicatura Federal. Responsabilidad
administrativa, facultad disciplinaria y prescripcion, Biblioteca Juridica Virtual,
Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autbnoma de
México, p. 747, consultado e 2 de octubre de 2017 en
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/5/2499/36.pdf
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La responsabilidad administrativa, por exclusion, se aplicara de manera
ordinaria a los servidores publicos que no estén precisados en el referido articulo

110 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Al igual que la responsabilidad penal, ya desarrollada en un subcapitulo
anterior, la responsabilidad administrativa de los servidores publicos en México,

cuenta con un marco normativo especial.

El apartado constitucional especial se encuentra en el Titulo Cuarto de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, denominado “De las
Responsabilidades de los Servidores Publicos, Particulares Vinculados con
Faltas Administrativas Graves o Hechos de Corrupcion, y Patrimonial del

Estado”, normatividad vigente a partir del veintisiete de mayo de dos mil quince.

Derivado de esa reforma constitucional, aunado a la reforma al Codigo
Penal Federal, en materia administrativa se emitieron diversas normas,
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion en fecha dieciocho de julio de
dos mil dieciséis, como la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupciéon y la

Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion;

Reviste especial importancia en materia procedimental, la Ley General de
Responsabilidades Administrativas que entré6 en vigor el 19 de julio 2017; de
esta ley se hara un analisis de mayor calado por ser objeto de estudio del

presente subcapitulo.

Dentro de ese mismo marco de reformas, la Ley Organica del Tribunal
Federal de Justicia Administrativa también sufri6 cambios trascendentales para

asumir atribuciones en materia de responsabilidades administrativas:

“Al Tribunal Federal de Justicia y Administrativa solo se le adiciona la

competencia para conocer de la imposicion de sanciones por
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responsabilidades administrativas graves... resulta benéfico para la
sociedad al ser un tribunal especializado el que sancione dichas
conductas, puesto que cuando el que sancionaba las faltas graves eran

las contralorias internas, no se confiaba en que fueran imparcial.” 18

Asimismo, se reformaron en el marco del Sistema Nacional
Anticorrupcion, el referido Cédigo Penal Federal, Ley de Coordinacién Fiscal,
Ley General de Contabilidad Gubernamental, Ley Organica de la Administracion
Publica Federal y Ley Orgéanica de la Procuraduria General de la Republica;

Esa ultima ley fue abrogada con la entrada en vigor de la Ley Organica de
la Fiscalia General de la Republica, publicada el 14 de diciembre de 2018.

“En cuanto a las responsabilidades de los servidores publicos, se
introduce en el texto constitucional, en su articulo 109, una distincidn entre

las responsabilidades administrativas graves y no graves.

Las primeras seran investigadas y substanciadas por la Auditoria Superior
de la Federacion y los 6rganos internos de control, y su sancion
correspondera al Tribunal Federal de Justicia Administrativa y a sus

homologos en las entidades federativas.

Las que la ley determine que no son graves, seran investigadas,

sustanciadas y resueltas por los 6rganos internos de control.”8*

183 pitaltla Torres, Carlos David, Coordinador. Sistema Nacional Anticorrupcion,
Congreso Redipal Virtual VIII, México, CaAmara de Diputados, LVIII Legislatura,
2016, p. 98.

184 |oaiza Montafio, Marco Antonio, El Sistema Nacional Anticorrupcién, RAP,
Revista de Administracion Publica, México, Instituto de Administracion Publica,
137, Volumen L, No 2 (mayo-agosto 2015), p. 219.
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Figura 3.19. Clases de responsabilidades administrativas y 0&rganos

competentes de sancion.

Sancionadas por el
Tribunal Federal de
Articulo 109 de la Justicia Administrativa
CPEUM.

Responsabilidades
Administrativas Sancionadas por
No graves — organos de control
interno.

Fuente:; 185

La Ley General de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, presenta un novedoso esquema de clasificacién de las faltas derivadas
de conductas contrarias a derecho, por parte de los servidores publicos e incluso

por particulares.

Se catalogan expresamente en no graves y graves, clasificacion que
incidira en el tipo de sancion, en dicha Ley, se desarrolla el procedimiento que se

desahogard, asi como el 6rgano competente para cada tipo de falta.

En el caso de las faltas no graves, en general son por faltas a la disciplina
y el respeto, a la subordinacion, presentacion de manifestacion de bienes,

cuidado de documentacién cuidado en supervision y de cuidado en

185 Elaboracion propia, GMG, 2018. Articulo 109 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.
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procedimientos administrativos y judiciales y en la celebracién de contratos

publicos.

Las no graves se encuentran sefialadas primordialmente en el articulo 49

de la ley general referida:

“Articulo 49. Incurrira en Falta administrativa no grave el servidor publico
cuyos actos u omisiones incumplan o transgredan lo contenido en las

obligaciones siguientes:

l. Cumplir con las funciones, atribuciones y comisiones
encomendadas, observando en su desempefio disciplina y
respeto, tanto a los demas Servidores Publicos como a los
Cumplir con las funciones, atribuciones y comisiones
encomendadas, observando en su desempefio disciplina y
respeto, tanto a los demas Servidores Publicos como a los
particulares con los que llegare a tratar, en los términos
gue se establezcan en el cédigo de ética a que se refiere

el articulo 16 de esta Ley;

Il. Denunciar los actos u omisiones que en ejercicio de sus
funciones llegare a advertir, que puedan constituir Faltas
administrativas, en términos del articulo 93 de la presente

Ley;

[I. Atender las instrucciones de sus superiores, siempre que
éstas sean acordes con las disposiciones relacionadas con
el servicio publico. En caso de recibir instruccion o
encomienda contraria a dichas disposiciones, debera
denunciar esta circunstancia en términos del articulo 93 de

la presente Ley;
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V.

VI.

VII.

VIII.

Presentar en tiempo y forma las declaraciones de situacion
patrimonial y de intereses, en los términos establecidos por

esta Ley;

Registrar, integrar, custodiar y cuidar la documentacion e
informacion que por razén de su empleo, cargo o comision,
tenga bajo su responsabilidad, e impedir o evitar su uso,
divulgacion, sustraccion, destruccion, ocultamiento o

inutilizaciéon indebidos;

Supervisar que los Servidores Publicos sujetos a su

direccion, cumplan con las disposiciones de este articulo;

Rendir cuentas sobre el ejercicio de las funciones, en

términos de las normas aplicables;

Colaborar en los procedimientos judiciales vy

administrativos en los que sea parte, y

Cerciorarse, antes de la celebracion de contratos de
adquisiciones, arrendamientos o para la enajenacion de
todo tipo de bienes, prestacion de servicios de cualquier
naturaleza o la contratacion de obra publica o servicios
relacionados con ésta, que el particular manifieste bajo
protesta de decir verdad que no desempefia empleo, cargo
0 comisién en el servicio publico o, en su caso, que a
pesar de desempeniarlo, con la formalizacion del contrato
correspondiente no se actualiza un Conflicto de Interés.
Las manifestaciones respectivas deberan constar por
escrito y hacerse del conocimiento del Organo interno de

control, previo a la celebracion del acto en cuestion. En
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caso de que el contratista sea persona moral, dichas

manifestaciones deberan presentarse respecto a los

Socios 0 accionistas que ejerzan control sobre la sociedad.

Asimismo, de manera genérica el articulo 50 de la ley de
responsabilidades referida, sefiala que también se considerara falta no grave la
ocasionada de manera culposa o negligente y que no se convierta en falta grave,
gue cause un dafio o perjuicio a la Hacienda Publica o al patrimonio del ente

publico.

Por lo que respecta a las graves, la ley de la materia, las refiere en los

numerales 51 al 64, de manera resumida se denominan:

a) Cohecho;

b) Peculado;

c) Desvio de recursos publicos;

d) Utilizacion indebida de informacion;

e) Abuso de funciones;

f) Actuacion bajo conflicto de interés;

g) Contratacién indebida;

h) Enriquecimiento oculto u ocultamiento de conflictos de interés;

i) Trafico de influencias;
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j) Encubrimiento;

k) Desacato por proporcionar informacion falsa; y

I) Obstruccion de justicia por parte de las autoridades investigadoras,

substanciadoras y resolutoras.

Supuestos que en varios casos son similares a los delitos que preveé el
Cddigo Penal Federal, tales como el abuso de autoridad, el trafico de influencias,

peculado, cohecho, entre otros.

Situacion que pudiera considerar que una sola conducta sera juzgada dos
veces, contraviniendo lo dispuesto por el articulo 23 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, que sefala: “Nadie puede ser juzgado dos
veces por el mismo delito, ya sea que en el juicio se le absuelva o se le

condene.”

Sin embargo, el propio numeral 109 fraccion IV de la referida Carta Magna

sefala en el primer y segundo parrafo respectivamente que:

“Los tribunales de justicia administrativa impondran a los particulares que
intervengan en actos vinculados con faltas administrativas graves, con
independencia de otro tipo de responsabilidades. Y, los procedimientos
para la aplicacion de las sanciones mencionadas en las fracciones

anteriores se desarrollaran autbnomamente.”

Como refuerzo a las sanciones por distintas materias a una sola conducta,

el Poder Judicial Federal se ha pronunciado al respecto:

Epoca: Novena Epoca. Registro: 193487. Instancia: Tribunales

Colegiados de Circuito. Tipo de Tesis: Aislada. Fuente: Semanario
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Judicial de la Federacion y su Gaceta Tomo X, Agosto de 1999
Materia(s): Administrativa. Tesis: IV.10.A.T.16 A. Pagina: 799.

SERVIDOR PUBLICO, LA RESPONSABILIDAD DEL, TIENE DIVERSOS
AMBITOS LEGALES DE APLICACION (ADMINISTRATIVA, LABORAL,
POLITICA, PENAL, CIVIL). El vinculo existente entre el servidor publico y
el Estado, acorde al sistema constitucional y legal que lo rige, involucra
una diversidad de aspectos juridicos en sus relaciones, entre los que
destacan ambitos legales de naturaleza distinta, como son el laboral, en
su caracter de trabajador, dado que efectia una especial prestacién de
servicios de forma subordinada, el administrativo, en cuanto a que
el desarrollo de su labor implica el de una funcion publica,
ocasionalmente el politico cuando asi esta previsto acorde a la
investidura, y ademas el penal y el civil, pues como ente (persona), sujeto
de derechos y obligaciones debe responder de las conductas que le son
atribuibles, de manera que al servidor publico le pueda resultar
responsabilidad desde el punto de vista administrativo, penal, civil e
inclusive politico en los supuestos que establece la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, o la Constitucion Local correspondiente
y asi mismo la laboral, y por lo tanto, no se incurre en la imposicion de
una doble sancion cuando éstas, aunque tienen su origen en una
misma conducta, sin embargo tienen su fundamento y sustento en
legislacion de distinta materia (administrativa, laboral, penal,

etc.).

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIAS ADMINISTRATIVA Y
DE TRABAJO DEL CUARTO CIRCUITO.
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Reuvision fiscal 31/99. Contraloria Interna en la Secretaria de Energia. 1o.
de junio de 1999. Unanimidad de votos. Ponente: José R. Medrano
Gonzalez. Secretario: José Manuel de la Fuente Pérez. 18

En conclusion, las faltas graves y las similares catalogadas como delitos,
seran sancionadas de manera autbnoma y los procedimientos se desarrollaran
por cuerdas separadas, aun y cuando la misma conducta contiene practicamente
los mismos elementos en materia administrativa y en materia penal, en el Gltimo

de los casos las sanciones pueden derivar en pena corporal.

Aln y cuando no es materia esencial de esta investigacion analizar la
sancion por materias diversas, es pertinente hacer la mencion que se esta ante

el denominado derecho administrativo sancionador:

“En primer lugar es conveniente distinguir que el derecho administrativo
sancionador posee dos ambitos de aplicacion diferenciada, en atencion al
sujeto infractor. Se tienen asi sanciones que resultan aplicables a los
gobernados en general, y sanciones que se aplican a los servidores
publicos. En el primer caso, se expresa con mas claridad la potestad
punitiva de la administracion, dirigida a sancionar comportamientos
contrarios al orden garantizado por la administracion. Mientras en el

segundo caso, la sancion funciona como medida disciplinaria, dirigida a

186 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Semanario Judicial de la Federacion.
Tesis consultada el 21 de abril de 2017 en https://sjf.scjn.qob .mx/sjfsist/ pagin
s/ Detalle GeneralV2.aspx?Epoca=1e3elfdfdf8fcfd&Apendice  =1000000000000
&Expresion=SERVIDOR%2520P%25C3%259ABLICO%2C%2520LA%2520RES
PONSABILIDAD%2520DEL%2C%2520TIENE%2520DIVERSOS%2520%25C3
%2581 MBITOS%2520LEGALES%2520DE%2520APLICACI%25C3%2593N%25
20(ADMINISTRATIVA%2C%2520LABORAL%2C%2520P0OL%25C3%258DTICA
%2C%2520PENAL%2C%2520CIVIL&Dominio=Rubro, Texto&TA TJ=2&0Orden=
1&Clase=DetalleTesisBL&NuUmMTE=1&Epp=20&Desde=-100&Hasta=-100&Index
=0&InstanciasSeleccionadas=6,1,2,3,4,5,50,7&ID=193487&Hit=1&IDs=193487 &t
ipoTesis=&Semanario=0&tabla=&Referencia=&Tema=
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sancionar los comportamientos indebidos de los miembros de la propia

administracion. 187

Figura 3.20. Concurrencia de actuaciones por materia.

Sancion en la
actuacion ilegal en
el servicio publico.

Misma conducta,
diversos procesos
sancionadores
Derecho

Administrativo
Sancionador

Fuente; 188

Esto es, el derecho administrativo sancionador se reserva para los
servidores publicos de la propia administracion publica, que por el vinculo con el
poder publico, son sujetos de normas especiales de sancion,

independientemente del derecho penal.

187 Fonseca Lujan, Roberto Carlos, Non bis in idem en el Derecho administrativo
sancionador, Hechos y Derecho, Numero 13, Instituto de Investigaciones Juridicas
Universidad Nacional Autébnoma de México, consultado el 7 de octubre de 2017
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/hechos-y-derechos/article/view/6781/8717
188 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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“En términos generales, el derecho administrativo sancionador estudia la
potestad sancionadora de la administracion que aplica la accion punitiva

1189

del Estado (ius puniendi).

A pesar que se busca establecer de una manera sencilla la naturaleza del
derecho administrativo sancionador y la diferencia con el derecho penal, al dia
de hoy existen dudas respecto a la delimitacion clara de una y de otra, lo que no
se desarrollar4 en esta investigacion, entendiendo que no es esencial para el

objetivo de esta investigacion.

“El derecho penal y el derecho administrativo sancionador son
indudablemente dos manifestaciones de la potestad punitiva del Estado,
entendida como la facultad que tiene éste de imponer penas y medidas de
seguridad ante la comision de ilicitos... el estudio y aplicacion de esta
rama del derecho administrativo se encuentra en una etapa muy
temprana, pues en la cotidianidad se percibe que algunas sanciones
administrativas carecen de las garantias que aseguran la correcta tutela

de los derechos o bienes juridicos en cuestion.

Ante la falta de estudios especializados en la materia, la linea tan difusa
gue separa al derecho penal del derecho administrativo sancionador,
puede llegar a crear una confusion entre los ilicitos administrativos y

penales, y de las penas que le competen a cada uno. %

189 Géngora Pimentel, Genaro David, El reconocimiento del Derecho Administrativo
Sancionador en la Jurisprudencia Constitucional Mexicana, Instituto de
Investigaciones Juridicas Universidad Nacional Autbnoma de México, 2014, p. 247,
consultado el 7 de octubre de 2017 en
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2564/17.pdf

190 Gomez Tomillo, Manuel, Derecho Administrativo Sancionador (parte general).
Teoria General y Practica del Derecho Penal Administrativo, Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, Numero 127, Instituto de Investigaciones Juridicas
Universidad Nacional Autébnoma de México, consultado el 8 de octubre de 2017
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/article/view/4610/5936



https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2564/17.pdf
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Por lo que respecta al procedimiento de sancién en la ley de la materia, se
divide en tres etapas claramente delimitadas, investigadora, substanciadora y

resolutora.

En el caso de las faltas no graves, las conocerd la autoridad
administrativa interna en materia de responsabilidades, investigara, substanciara

y resolvera.

En faltas graves, esa unidad administrativa soOlo realizara la etapa
investigadora y previa calificacién de la falta, remitird el expediente completo

para substanciacion y resolucion al Tribunal Federal de Justicia Administrativa.

Figura 3.21. Procedimiento de sancion, responsabilidades administrativas.

Responsabilidad Administrativa

X

Investigacion

L

Calificacion grave o no grave

Grave

Substanciacion y resolucion Tribunal Federal de Justicia
Admjnistrativa
e ———

No grave

Substanciacion y resolucion Organo Interno de
Control
e ——

Fuente: 191

191 Elaboraciéon propia, GMG, 2018. Ley General de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos.
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En cuanto a las sanciones, se contemplan en el numeral 75 de la Ley de
General de Responsabilidades Administrativas, en el caso de las no graves, sera
de amonestacién publica o privada, suspension de uno a treinta dias naturales,
destitucién, inhabilitacién temporal que no sera menor a tres meses ni mayor a

un ano.

En cuanto a las faltas graves, se contempla en el numeral 78 de la
referida ley de responsabilidades administrativas, que las sanciones seran: a)
suspensién de treinta a noventa dias naturales; b) destitucidén; c) sancién
econdémica; d) inhabilitacion temporal de entre uno a veinte afios dependiendo el

monto del beneficio.

Ahora bien, por lo que respecta al interés de esta investigacion, asi como
motivo de que se lleve un analisis de las diversas responsabilidades en que
incurren los servidores publicos, por lo que hace al pago de indemnizacion, se
tiene considerado ese rubro en la Ley General de Responsabilidades

Administrativas de los Servidores Publicos.

Esa indemnizacién es independiente a la sancion economica que se
imponga por el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, se contempla de
conformidad con el articulo 79 de la referida ley de responsabilidades

administrativas, cuando:

a) Sea falta administrativa grave;

b) Provoque dafios y perjuicios a la Hacienda Publica.

La indemnizacion consistira en reparar la totalidad de dafios y perjuicios

causados, se interpreta que, para la indemnizacién, debe existir dafio a la

hacienda publica, por lo que la reparacion debera ser al ente publico afectado,
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sin que implique o se sefiale que también existiria indemnizacién a los

gobernados afectados por la conducta irregular del servidor publico sancionado.

Figura 3.22. Sanciones responsabilidades administrativas.

Amonestacion pablica o

privada.

ol SUspensionde1a 30 dias.

Destitucion.

No graves.

Inhabilitacion de tres
mesesaun afo.

adouspension de 30 a 90 dias.

= Destitucion.

Inhabilitacion de 1a 20
arios.

Graves
[ |

Procede en estetipo de falta, independientemente de la sancin econdmica

Indemnizacion a favordel
Estado.

Existan dafios o perjuicios a la Hacienda Publica

Fuente: 192

Este tipo de responsabilidad, de igual forma que las anteriormente
analizadas, se enfoca a la sancion del infractor y en la reparacion del dafio al

ente publico.

192 Elaboracion propia, GMG, 2018. Ley General de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos.
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“Ahora bien, tratandose de la proxima Ley General de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos en México, su conformacién
nos parece un reto todavia de mayor trascendencia y dificultad para
nuestro poder legislativo, en razén de que -como nuestra historia
legislativa lo demuestra- el origen de la responsabilidad administrativa en
México es relativamente reciente y su desarrollo aun no alcanza niveles
Optimos como para garantizar la creacidbn de una norma juridica que

puede aplicarse de forma objetiva, imparcial y eficaz. ™%

3.3.4 Responsabilidad civil

Antes del procedimiento previsto la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, la responsabilidad civil fue la Gnica opcion legal que
tuvieron los particulares para buscar el resarcimiento e indemnizacion por dafos

ocasionados por los entes de la administracion publica.

“La responsabilidad civil tiene una finalidad reparatoria y, por lo tanto,
busca garantizar la esfera juridica de los sujetos del derecho, con el
proposito de restablecer la situacion patrimonial de la victima del dafio
antijuridico. En consecuencia, la indemnizacion sera proporcional al dafio
sufrido. En otro esquema la responsabilidad civil carece de caracter
punitivo o aflictivo por ser indiscutiblemente reparatoria y, en

consecuencia, no se destina a enriguecer a la victima o a sus deudos. ™%

193 Gutiérrez Salazar, Miguel Angel, “Hacia una Nueva Ley General de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos”, Hechos vy
Derechos, Revista Electronica de Opinidbn Académica, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas-Universidad Nacional Autbnoma de México, Numero
28, consultado el 14 de octubre de 2017 en
http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/HechosyDerechos/cont/27/art6.htm

194 Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo, México, MC Graw Hill, 1997,
p. 167.
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Por otro lado, Campos Diaz Barriga, refiere que la responsabilidad civil

debe ser considerada como:

“La obligacion que surge a cargo del sujeto que viola el deber genérico de

no causar dafio a nadie, de pagar dafio y perjuicios a la victima.” 1%°

Conceptos que ayudan a precisar que, en el caso de la responsabilidad
civil, tendrd eminentemente un caracter indemnizatorio a cargo del que ocasiona
el dafo o perjuicio a favor del afectado, sin que exista un vinculo contractual
entre ambas partes u obligacion de soportarlo, en los términos y condiciones que

precisen las normas juridicas aplicables.

Figura 3.23. Responsabilidad Civil en la administracion publica.

a) Finalidad
reparadora e
indemnizatoria.

b) No existe
vinculo
contractual.

cara punitivo.

b) Essubjetiva e
indirecta, el Estado
no tiene
intervencion, es
responsabilidad
del servidor
publico.

Fuente: 1%

195 Campos Diaz Barriga Mercedes, Concepto de responsabilidad, Instituto de
Investigaciones Juridicas, p. 24, consultado el 23 de octubre de 2017 en
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/7/3496/5.pdf

196 Elaboracion propia, GMG, 2018. Informacién tomada en op. cit. nota 194.
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El marco normativo aplicable al caso de esta responsabilidad, se
encuentra inmerso en el Codigo Civil Federal, especificamente en el articulo

1910, que sefala:

“Articulo 1910.- El que obrando ilicitamente o contra las buenas
costumbres cause dafio a otro, estd obligado a repararlo, a menos que
demuestre que el dafio se produjo como consecuencia de culpa o

negligencia inexcusable de la victima.”

Precepto legal que refiere varios supuestos:

a) Actividad ilicita o contraria a las buenas costumbres;

b) Existencia de dafio;

c) Obligacion de repararlo; y

d) Excepcion de prueba que es culpa o negligencia del afectado.

a) La actividad ilicita se referird a la accion u omision contraria a la norma.
En el caso de las buenas costumbres, se estaria ante el derecho

consuetudinario.

No obstante, hay una previsién en cuanto a que, si la actividad es licita,
pero con el fin Unico de hacer dafio y sin utilidad para el causante, en caso que
se demuestre esa circunstancia, surge una obligacion de reparacién. Lo anterior

en términos del articulo 1912 del Cadigo Civil Federal.

b) La existencia del dafio sera necesariamente la afectacion patrimonial o
de un derecho e incluso, por la actualizacién de un perjuicio considerado como la

pérdida de una ganancia licita.
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Ahora bien, el dafio no sblo serd por afectar un bien o un derecho,
también se considera el dafio moral, el cual en términos del articulo 1916 del
Cddigo Civil Federal, se define como:

“La afectacion que una persona sufre en sus sentimientos, afectos,
creencias, decoro, honor, reputacion, vida privada, configuracion y
aspectos fisicos, o bien en la consideracién que de si misma tienen los
demas, se presumira que hubo dafio moral cuando se vulnere o
menoscabe ilegitimamente la libertad o la integridad fisica o psiquica de

las personas.”

En el dafio moral se considera una excepcion, se desprende del derecho
de libertad de expresion y de informacion consagrados en los articulos 6 y 7 de
la Constitucion Federal; el numeral 1916 Bis del citado Coadigo Civil Federal,
determina que no son ofensas al honor las opiniones desfavorables de la critica

literaria, artistica, historica, cientifica o profesional.

Tampoco las opiniones desfavorables realizadas en cumplimiento de un
deber o ejerciendo un derecho, siempre y cuando el modo de proceder o la falta

de reserva no tenga un propaosito ofensivo.

C) Se actualiza un vinculo de obligacion de actuar, por parte del
responsable a realizar acciones de resarcimiento, deber que conlleva dejar las
cosas en el estado que guardaban antes de la afectacibn o en caso de

imposibilidad, debera actuar via indemnizatoria.

En términos del articulo 1915 de la normatividad civil federal, la reparacién
del dafio ser& a eleccion del ofendido, puede optar por el restablecimiento de la

situacion anterior, cuando sea posible, 0 en el pago de dafios y perjuicios.
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Por lo que respecta al dafio moral, conforme lo establece el numeral 1916
de la normatividad referida, lo procedente serd una indemnizacion en dinero,

independientemente del dafio material.

Por lo que se refiere al Estado en caso de dafio moral, existe una
referencia que puede prestarse a confusion con la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, pues el segundo parrafo del citado

precepto, refiere:

‘Igual obligacion de reparar el dafio moral tendra quien ocurra en
responsabilidad objetiva conforme a los articulos 1913, asi como el
Estado y sus servidores publicos, conforme a los articulos 1927 y 1928,

todos ellos del presente codigo.”

Como referencia historica, el articulo 1927 del Codigo Civil Federal, fue
derogado en fecha 1° de enero de 2005, segun decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion, el 31 de diciembre de 2004, que deviene de la reforma
al articulo 113 de la Constitucion General y consecuente emision de la Ley

Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

En el caso de la responsabilidad civil, el citado articulo 1927 del Codigo

Civil Federal, referia al Estado, en los siguientes términos:

“El Estado tiene obligacion de responder del pago de los dafios y
perjuicios causados por sus servidores publicos con motivo del ejercicio
de las atribuciones que le estan encomendadas. Esta responsabilidad
sera solidaria tratdndose de actos ilicitos dolosos, subsidiaria en los
demas casos, en los que soélo podra hacerse efectiva en contra del Estado
cuando el servidor publico directamente responsable no tenga bienes o
los que tenga no sean suficientes para responder de los dafios y

perjuicios causados por sus servidores publicos.”
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Esta reforma y abrogacion viene aparejada con la creacion de la Ley

Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Podria considerarse, que Unicamente en el caso de dafio moral, el Estado
sera responsable de manera objetiva y directa en términos del Cddigo Civil

Federal.

Existen criterios por parte del Poder Judicial Federal que establecen
claramente que la via para que el Estado asuma responsabilidad de
indemnizacion, es la establecida en la Ley Federal de Responsabilidad

Patrimonial del Estado.

Epoca: Décima Epoca. Registro: 2009356. Instancia: Primera Sala Tipo
de Tesis: Aislada. Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion. Libro 19, Junio de 2015, Tomo I. Materia(s): Constitucional.
Tesis: 1a. CC/2015 (10a.). Pagina: 602

RESPONSABILIDAD  PATRIMONIAL ~ DEL  ESTADO. LA
DECLARACION DE INCOMPETENCIA DEL JUEZ CIVIL PARA
CONOCER DE LA RECLAMACION RELATIVA, SIN ENVIARLA A LA
AUTORIDAD COMPETENTE, NO VULNERA LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES DE ACCESO A LA JUSTICIA Y TUTELA JUDICIAL
(LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL
ESTADO).

La Unica via posible para ejercer el derecho a reclamar la reparacion
de los dafios causados por el Estado es la administrativa; de ahi que
el procedimiento que tiene que desahogarse para hacer efectiva la
pretension relativa es el previsto en la Ley Federal de Responsabilidad

Patrimonial del Estado. Por tanto, si se ejerce dicha accién por la via civil
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y el juzgador se inhibe de conocer del asunto sin enviarlo a la autoridad
competente, no se vulneran los derechos fundamentales de acceso a la
justicia y tutela judicial, en virtud de que deja a salvo los derechos del
demandante, quien puede hacerlos valer ante la autoridad competente,
otorgandole la posibilidad de encauzar su pretension en la via correcta, y

preparando su accion bajo los requerimientos que exige la ley.

Amparo directo en revision 4194/2013. 7 de mayo de 2014. Unanimidad
de cuatro votos de los Ministros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Jorge Mario Pardo
Rebolledo. Ausente: José Ramon Cossio Diaz. Ponente: Arturo Zaldivar Lelo de
Larrea. Secretaria: Ana Maria Ibarra Olguin. ¥’

d) La excepciéon es que el dafio se produzca por falta de cuidado o por
accion u omision dolosa del afectado, se convierte en responsable del dafo

propio.

197 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Semanario Judicial de la Federacion.
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Lo anteriormente expresado se reforzaria con la maxima “Nemo auditur
propriam turpitudinem allegans, la cual puede entenderse, nadie puede alegar su
propia torpeza. 1%

Con la normatividad civil actual, se podria actuar por responsabilidad civil,
Unicamente contra el servidor publico, debiéndose agotar todo un procedimiento
civil para acreditar la responsabilidad, principalmente el dolo o falta de cuidado
en la conducta del empleado publico.

La naturaleza de esa responsabilidad sera de indirecta y subjetiva y el
gue ejecut6 el dafio sera el Unico responsable de repararlo, en su caso otorgar
indemnizacién. La administracion publica o el Estado estaran ajenos a esa

reclamacion.

Figura 3.24. Elementos de la Responsabilidad Civil, Cédigo Civil Federal.

b) Se ocasione un c) Obligacién de
dafio; repararlo; y

d) Excepcion de
prueba que es
culpa o
negligencia del
afectado.

a) Actividad ilicita
o contrario a las
buenas
costumbres;

Responsabilidad
civil.

Fuente; 199

198 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Consultado el 2 de noviembre de
2017 en https://sjf.scjn.gob.mx/sjfsist/Documentos/Tesis/2000/2000426.pdf
199 Elaboracion propia, GMG, 2018. Articulo 1910 del Cédigo Civil Federal.
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La responsabilidad civil, es la figura juridica mas cercana a la naturaleza

de la responsabilidad patrimonial del Estado.

Incluso antes de la reforma al articulo 113 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, actualmente 109, ultimo péarrafo, que establece
constitucionalmente la responsabilidad patrimonial del Estado, y de la ley que
regula el tema de estudio de esta investigacion, en los casos de reclamacion de

dafios ocasionados por los entes publicos, se desahogaban via civil.

Con la clarificacion de responsabilidad objetiva, subjetiva, directa e
indirecta, EN beneficio del ciudadano, el Estado asumira la responsabilidad por

actividad irregular, tema que se desarrollara en el siguiente capitulo.

Figura 3.25. Divergencias responsabilidad civil y responsabilidad
patrimonial. GMG 2018.
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200 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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Como colofon al presente capitulo, se cita un criterio jurisprudencial

respecto a la definicién de responsabilidad objetiva y directa:

Epoca: Novena Epoca. Registro: 169424. Instancia: Pleno. Tipo de Tesis:

Jurisprudencia. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo
XXVII, Junio de 2008. Materia(s): Constitucional. Tesis: P./J. 42/2008. Pagina:

722.

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO OBJETIVA Y
DIRECTA. SU SIGNIFICADO EN TERMINOS DEL SEGUNDO PARRAFO
DEL ARTICULO 113 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

Del segundo parrafo del numeral citado se advierte el establecimiento a
nivel constitucional de la figura de la responsabilidad del Estado por los
dafos que con motivo de su actividad administrativa irregular cause a los
particulares en sus bienes o derechos, la cual sera objetiva y directa; y el
derecho de los particulares a recibir una indemnizacion conforme a las
bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes. A la luz del
proceso legislativo de la adicion al articulo 113 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, se advierte que la "responsabilidad
directa” significa que cuando en el ejercicio de sus funciones el
Estado genere dafios a los particulares en sus bienes o derechos,
éstos podran demandarla directamente, sin tener que demostrar la
ilicitud o el dolo del servidor que causo6 el dafio reclamado, sino
Unicamente la irregularidad de su actuacion, y sin tener que
demandar previamente a dicho servidor; mientras que la
"responsabilidad objetiva" es aquella en la que el particular no tiene
el deber de soportar los dafios patrimoniales causados por una

actividad irregular del Estado, entendida ésta como los actos de la
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administracion realizados de manera ilegal o anormal, es decir, sin
atender a las condiciones normativas o a los parametros creados por la

propia administracion.

Accion de inconstitucionalidad 4/2004. Diputados integrantes de la
Tercera Legislatura de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. 7 de
febrero de 2008. Unanimidad de diez votos. Ausente y Ponente: Sergio
Salvador Aguirre Anguiano; en su ausencia hizo suyo el asunto Mariano

Azuela Guitron. Secretario: Eduardo Delgado Duran.

El Tribunal Pleno, el doce de mayo en curso, aprobd, con el nimero
42/2008, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a
doce de mayo de dos mil ocho.?%?

201 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Semanario Judicial de la Federacion.
Tesis consultada el 21 de mayo de 2017 en
https://sjf.scin.gob.mx/sjfsist/paginas/ResultadosV2.aspx?Epoca=1e3e10000000
000&Apendice=1000000000000&Expresion=RESPONSABILIDAD%20PATRIMO
NIAL%20DEL%20ESTADO.%20LA%20DECLARACI%C3%93N%20DE%20INC
OMPETENCIA%20DEL%20JUEZ%20CIVIL%20PARA%20CONOCER%20DE%
20LA%20RECLAMACI%C3%93N%20RELATIVA,%20SIN%20ENVIARLA%20A
%20LA%20AUTORIDAD%20COMPETENTE,%20N0O%20VULNERA%20LOS%2
ODERECHOS%20FUNDAMENTALES%20DE%20ACCES0%20A%20LA%20JU
STICIA%20Y%20TUTELA%20JUDICIAL%20(LEY%20FEDERAL%20DE%20RE
SPONSABILIDAD%20PATRIMONIAL%20DEL%20ESTADQO).&Dominio=Rubro,
Texto&TATJ=2&0rden=1&Clase=TesisBL&bc=Jurisprudencia.Resultados&Tesis
Principal=TesisPrincipal&lnstanciasSeleccionadas=6,1,2,50,7&Hits=20
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3.4 Conclusiones.

Primera. La administracion publica en México sufre una constante
evolucién, se ve influenciada por la sociedad, con una mayor democratizacién
reflejada en la activa participacion ciudadana, que se apoya en las tecnologias
de informacion y comunicacion, asi como un esquema legal de rendicién de

cuentas.

Se enriquece con normas que impiden la discrecionalidad, el abuso de

autoridad y fortalecen la evaluacion y el control.

Segunda. La influencia democratica en la actividad administrativa
promueve un marco legal con un objetivo de convivencia colectiva,
predominando el interés publico y la proteccion y el respeto al interés particular,
mediante la creacion, interpretacion de leyes que acotan al poder publico

protegiendo los derechos humanos y sus garantias.

Tercera. La responsabilidad del Estado se debe enfocar no sdlo a la
actividad administrativa material o formal, en virtud de Tratados Internacionales,
se debe ampliar a actos formal y materialmente legislativo y judicial. EI marco
normativo actual, solo regula la proteccion a los ciudadanos en la actividad

administrativa, la responsabilidad patrimonial del Estado objetiva y directa.

Cuarta. La responsabilidad en la actividad administrativa de los
servidores publicos, tiene diversas clasificaciones de conformidad con la norma

gue las regula, la politica, la administrativa, la penal, la civil y la patrimonial.

Sin embargo, prevalece la sancion al infractor y la responsabilidad
subjetiva e indirecta. Se actualizaria como una posibilidad real de justicia, la
responsabilidad patrimonial, que implica que el ciudadano afectado por una

carga que no se encuentra obligado a soportar, pueda demandar de manera
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directa y objetiva al Estado el resarcimiento e indemnizacion por afectacion de
patrimonio y derechos.

Quinta. El marco normativo actual, excluye del derecho civil y penal el
procedimiento por el que el Estado respondera por actuaciones irregulares
administrativas de la burocracia. La responsabilidad del Estado se eleva a rango
constitucional y se enfoca a la materia administrativa, en un trinomio de

administracion publica, tribunales de indole administrativo y los ciudadanos.

En virtud de lo anterior y derivado de la especializacion constitucional de
la norma de proteccion al ciudadano por la actividad administrativa irregular, el
presente trabajo de investigacion, habra de enfocarse a determinar los aspectos

tedricos de la responsabilidad patrimonial del Estado.

Asi como el marco normativo en México, el analisis de la adminiculacion
de diversas normas y su eficacia para actualizar un Estado democratico y de
Derecho de rendicion de cuentas, justicia y respeto a los derechos humanos y

sus garantias.
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CAPITULO CUARTO
LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO EN MEXICO.

4.1 Teorias y elementos teéricos.

Como ya se ha desarrollado en capitulos anteriores, la actividad irregular
del Estado en México, se encuentra centrada al tipo administrativo-material, tal y
como lo sefala el ultimo péarrafo del articulo 109 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.

Como antecedente, Cid Cabello sefala:

“El origen de la responsabilidad Estatal data de 1873 con el Arret Blanco.
Al resolver el caso en el cual una nifia habia resultado herida por una
carreta guiada por empleados de una fabrica estatal de tabaco. En la
resolucion se determindé que una buena administracion exige tanto la

proteccién de la administracion como la del administrado %

Conforme a esa autora, es el antecedente mas remoto que se tiene con
certeza de existencia, se aprecia que reune diversos elementos a la fecha
aplicables; la responsabilidad de la administracion en el dafio, el gobernado que
no esta obligado a soportar el dafio ocasionado por alguno de los agentes del
Estado.

De conformidad con la obra desarrollada por Maria Graciela Reiriz,

Responsabilidad del Estado,?®® esta investigacion considerara las teorias que

202 Cid Cabello, Montserrat, La responsabilidad patrimonial del Estado en México,
México, Tirant lo Blanch, 2014, p.11.

23 Reiriz, Maria Graciela, La Responsabilidad del Estado, Editorial Universitaria
de Buenos Aires, Argentina, 1969, p.p.28-37.
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determina para el aspecto de responsabilidad patrimonial, enriquecida con

diversos autores:

Teoria de la lesién juridica. Derivada del planteamiento de Vittorio
Emmanuele Orlando y desarrollado por Eduardo Garcia de Enterria y Jesus

Leguina Villa, determinan:

“Predica que se desplaza el elemento basico de la ilicitud del dafio desde la
conducta del responsable a la situacion de quien sufre el perjuicio, siempre
y cuando no tenga el deber juridico de soportarlo. Es precisamente a este
giro copernicano consistente en el mencionado desplazamiento de la
antijuridicidad de la conducta causante a la antijuridicidad del dafo
patrimonial ocasionado, como fundamento de la obligacion resarcitoria, lo
gue se ha llamado objetivizacion de la responsabilidad patrimonial del

Estado.”?%

En esta teoria se definen dos elementos, la antijuridicidad de la
actuacion y la antijuridicidad de la afectacion, no necesariamente se da el
segundo aspecto con la existencia del primero, pero actualizandose el segundo,

nace la obligacion de la indemnizacion.

Teoria del Seguro contra el riesgo. De Ledn Duguit, que sefiala:

“... este seguro cubre igualmente el riesgo resultante de la aplicacion de
una Ley, ya que, en definitiva, toda Ley tiene por finalidad crear un
servicio publico o regular su funcionamiento. Sobre esta base postula la

responsabilidad del legislador, obligado a su juicio, a incluir la debida

204 Castro Estrada, Alvaro, La responsabilidad patrimonial del Estado en México.
Fundamento constitucional y legislativo., Biblioteca Juridica Virtual, Instituto de
Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autbnoma de México,
p.538. Consultado el 3 de marzo de 2018 en
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/5/2499/28.pdf
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indemnizacion por los perjuicios que cause a determinados ciudadanos en
los supuestos en los que, para organizar mejores condiciones para el
interés general un servicio publico, prohiba una actividad licita, debiendo
de excluirla cuando la prohibicion se base en su peligrosidad para el bien

comun. %

Esta teoria no se encuadra claramente en el tema de investigacion, pues
si bien es cierto refiere a una indemnizacién, también lo es, que se actualiza en
un esquema de compensacién que por ley se otorga al ciudadano al que le
impone una carga en sus derechos, pero mediante un esquema establecido en

ley, esto es, juridicamente esta obligado a soportarlo.

Teoria del sacrificio especial o teoria de la equidad. De Otto Mayer,

“El derecho a ver reparado el dafio causado o la indemnizacion existira
siempre que el Estado haya obtenido alguna ventaja en detrimento
excepcional de un particular, lo que generaria una especie de

enriquecimiento sin causa. %

Esta teoria se basa en el aspecto de la relacion del
incremento/decremento patrimonial en perjuicio del ciudadano, por lo que el

Estado deberd compensar.

205 Ruano Celdran, Julia, La responsabilidad del Estado por actos de aplicacion
de leyes: aproximacion histdrica y significado actual, Espafia, Universidad de
Murcia, 1996, p.27.

206 Cienfuegos Salgado, David, Responsabilidad del Estado por actividad judicial,
acerca del régimen constitucional en paises latinoamericanos, Revista del
Instituto de la Judicatura Federal, Numero 6, México, CJF, 2000, p.73.
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Sin embargo, esta teoria se quedaria limitada, pues no en todos los
casos existe un enriguecimiento, también se afectan derechos que en estricto

sentido no generan un empobrecimiento de indole patrimonial.

Teoria de los derechos adquiridos. De Otto Von Gierke:

“...basada en principios de Derecho Natural, segun el cual toda vez que
se produzca un perjuicio originado por el Estado a un individuo, nace

contra el mismo Estado, un derecho de indemnizacién. 2%’

Sin abundar en el tema del derecho natural por no ser parte de esta
investigacion, esta teoria se basa esencialmente, que el derecho a la
indemnizacion existe, aun cuando no se prevea en algun ordenamiento o que lo

prevea el derecho positivo.

Determinacion que vendria aparejado a los derechos humanos, que son

inherentes a las personas por el hecho de serlo, intemporales y universales.

Teoria de laigualdad ante las cargas publicas. De Jorge Teissier,

“Los ciudadanos no deben sufrir unos mas que otros las cargas impuestas
en el interés de todos, de donde resulta que los dafios excepcionales, los
accidentes que el Poder Publico causa a particulares, deben ser
indemnizados por el presupuesto que esta formado por las contribuciones

de toda la colectividad.

Ademas, las necesidades de la vida en comun exigen que cada uno

soporte sin indemnizacion los dafios resultantes del ejercicio legal y

27 Pérez Lopez, Miguel, La Responsabilidad Patrimonial del Estado bajo la lupa
de la jurisprudencia del Poder Judicial de la Federacion, Revista del Instituto de
la Judicatura Federal, Numero 28, México, CJF, 2008, p.73.
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regular del Poder Publico, a menos que el legislador haya dispuesto lo
contrario. Cuando el Estado ejecuta un acto que perjudica a un habitante
haciéndole sufrir un dafio injusto con respecto a los demas ciudadanos,
estd obligado a indemnizar ese dafio para no romper el principio de

equidad, de igualdad, que ampara por igual a todos los habitantes.”%

Razonamiento que se acerca esencialmente a uno de los aspectos del
acto administrativo, la individualizacion del acto de autoridad, los efectos
especiales que no repercuten a la colectividad, salvo que el recurso por el que
se otorga la indemnizacion son publicos y se obtienen via tributaria por los

ciudadanos.

Teoria de la expropiacion de Consolo.

“Considera que cualquier ataque por parte de la autoridad del Estado a la
propiedad de los particulares debe ser indemnizado. Esta teoria es
rebatida en el sentido de tratarse de instituciones paralelas, pero no
idénticas, pues la expropiacion se realizara en el ejercicio de una facultad
consagrada en el derecho positivo. Ademas —apoyandose en Rafael
Bielsa—en la expropiacion hay una incorporacion de un bien de al
patrimonio estatal, lo cual no se presenta al causarse un dafio, pues no

existe esa transferencia patrimonial.”?%

La propia explicacion de esa teoria que da Pérez Lépez, evidencia
deficiencias de esa teoria, tratando de fundir dos figuras juridicas: a) la de

expropiacion; y b) la de responsabilidad patrimonial.

208 Altamira Gigena, Julio Isidro, “La responsabilidad del Estado”, Buenos Aires,
Editorial Astrea, 1973, p.77
209 Op cit. nota 146
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Ambas tienen objetivos distintos y practicamente la Gnica coincidencia

absoluta es el derecho a la indemnizacion.

En general todas las teorias planteadas hacen referencia a la existencia
del dafio por parte de la administracion publica y a la obligacion a repararlo,
asimismo, se hace mencion al derecho natural de recibir un pago por dafio y que

debe ser con recursos publicos.

Sin embargo, unicamente la “Teoria de la lesion juridica”, hace una
referencia clara de ambivalencia, tanto la actividad administrativa irregular del
Estado, como la antijuridicidad del dafio que ocasiona y el consecuente derecho

u obligacion de indemnizar.

Se resume en tres elementos:

a) Actividad administrativa irregular;

b) Antijuridicidad del dafio; y

c) Obligacion a indemnizar.

Deben presentarse los tres supuestos. No puede darse el caso que
exista antijuridicidad del dafio, si se deriva de una actividad administrativa
regular. no toda actividad administrativa irregular ocasionara un dafio. Y por
altimo, no en todos los casos de actividad irregular y dafio antijuridico se
desprendera el pago de una indemnizacion, pues existen excepciones de ley.

Ahora bien, ya citadas y desarrolladas diversas teorias, para sustentar la

responsabilidad administrativa del Estado, se referirdn los elementos tedricos

gue justifican esta figura que dejé de ser doctrinal para convertirse en juridica.
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De conformidad con Murillo Morales, la responsabilidad patrimonial del

Estado, tiene sustento en diversos elementos tedricos que la justifican:

a) Responsabilidad objetiva;

b) Riesgo profesional;

c) Culpa o negligencia;

d) Culpa del servicio publico; y

e) Estado de derecho y postulados.??

Para entender estos elementos, a consideracion del autor de la presente
investigacion y sustentado en lo desarrollado en capitulos anteriores, se tiene

que:

a) En el caso de la responsabilidad objetiva; como aquella que es
atribuible a la administracion publica sin que deba acreditarse

plenamente el autor del dafio.

b) EIl riesgo profesional; traducido como la que asume el Estado por la

prestacion del funcionamiento y los servicios publicos.

c) La culpa o negligencia se refiere a la falta de cuidado o pericia de los
agentes del Estado, lo que se sefiala como actividad irregular del
Estado.

210 Murillo Morales, Jaime, La teoria objetiva en la responsabilidad patrimonial
del Estado, Revista del Instituto de la Judicatura Federal, Numero 28, México,
Instituto de la Judicatura Federal, 2008, p. 240.
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d) Culpa del servicio publico; como funcionamiento errtico en la
prestacién de la actividad administrativa del Estado, incluyendo no
solo los servicios publicos, sino también las funciones publicas. El
Estado estd obligado a prestar funciones y servicios de manera
Optima y sin perjuicio de los ciudadanos.

e) El Estado de Derecho y postulados; son la normatividad establecida
en el Derecho Positivo, que regula la actividad del Estado, mismas
gue deben apegarse las autoridades en la actuacion ante los
gobernados, el no hacerlo, resulta la acreditacibon de una
responsabilidad del Estado y un derecho a la indemnizacion.

Dichos elementos teoricos deberan cumplirse absolutamente para que
se actualice una actividad irregular del Estado, que para los efectos de la
presente investigacion, sera la de indole administrativa, formal y material para el
caso del Poder Ejecutivo, sélo material, en el caso del Poder Legislativo y del

Poder Judicial, atento a las funciones del Estado.

4.2 La responsabilidad patrimonial del Estado, normas federales, analisis y

comentarios.

La responsabilidad patrimonial del Estado en el marco juridico
constitucional en México, surgié a partir de la reforma publicada en el Diario
Oficial de la Federacion en fecha 14 de junio de 2002, que adicion6 un segundo
parrafo al articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, cuyo texto referia:

“La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su
actividad administrativa irregular, cause en los bienes o derechos de los

particulares, sera objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a
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una indemnizacion conforme a las bases, limites y procedimientos que

establezcan las leyes.”

Posteriormente, por reforma publicada el 27 de mayo de 2015, en el
Diario Oficial de la Federacion, el referido segundo péarrafo del articulo 113, se
paso integro como ultimo paragrafo del articulo 109 de la Constitucion Federal.
Esa reforma constitucional surge por la creacibn de normas del Sistema

Nacional Anticorrupcion.

El aspecto de responsabilidad patrimonial del Estado, al menos en el
aspecto de la Carta Magna ha permanecido intocado practicamente desde hace

mas de 16 afios, conservando el texto original citado en el parrafo anterior.

En resumen, los elementos que se deben satisfacer, segun el texto

constitucional:
a) La presencia de una actividad administrativa irregular;
b) Existencia de dafos y un vinculo causal,
c) Podr4d demandarse directamente al Estado sin necesidad de
procedimiento previo de determinacibn de responsabilidad a algun
servidor publico; y
d) Sera la ley secundaria la que fije los aspectos procedimentales.
Respecto a la norma secundaria, Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, tampoco ha sufrido grandes reformas desde la

publicacién el 31 de diciembre de 2004, en el Diario Oficial de la Federacion.

Sélo ha tenido dos reformas, en ambos casos en el afio de 2009.
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En la primera reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion de
30 de abril de 2009, se modificd exclusivamente el contenido del articulo 2 de la
referida ley, en los parrafos segundo y cuarto.

Cuadro 4.1. Comparativo reformas al articulo 2 de la Ley Federal de

Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Texto original

Texto reformado D.O.F. 30/04/09

ARTICULO 2.- ...

Los preceptos contenidos en el Capitulo Il y
demas disposiciones de esta Ley seran aplicables,
en lo conducente, para cumplimentar los fallos de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos, asi
como las recomendaciones de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, aceptadas
estas Ultimas por el Estado Mexicano, en cuanto se

refieran a pago de indemnizaciones.

ARTICULO 2.- ...

Los preceptos contenidos en el Capitulo Il y
demas disposiciones de esta Ley seran aplicables,
en lo conducente, para cumplimentar los fallos de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos, asi
las recomendaciones de

como la Comisién

Nacional _de los Derechos Humanos y de la

Comisién Interamericana de Derechos Humanos,

aceptadas por los entes publicos federales y por el

Estado Mexicano en su caso, en cuanto se refieran

al pago de indemnizaciones.

La Comisién Nacional de los Derechos

Humanos y sus servidores publicos, no son sujetos

de responsabilidad patrimonial por las opiniones y

recomendaciones que formulen, asi como por los

actos gue realicen en ejercicio de las funciones de

su competencia.

Fuente: 211

211 Elaboracion propia, GMG, 2018.
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Esta reforma fue emitida para efectos de armonizar la referencia a
organismos de derechos humanos de competencia internacional y de indole
federal, aunada a realizar la Unica exclusién de aplicabilidad de la ley en cuanto
a servidores publicos en el ejercicio de funciones en materia de derechos

humanos.

Como se puede consultar en la Gaceta del Senado de la Republica,
LX/3PP0O-313/19085 de 11 de diciembre de 2008%?, se precisd esencialmente

como justificacion de esa reforma:

“Con la reforma de mérito, se subsana un vacio legal que se manifestd
en el caso particular al omitr tomar en consideracion las
recomendaciones del organismo nacional defensor de los derechos
humanos, con relacibn a las indemnizaciones correspondientes a la
reparacion integral del dafio y, en su caso, del dafio personal y moral,

derivadas de la actividad administrativa irregular del Estado.

Merced a esta reforma, se brinda al agraviado la posibilidad de acceder a
la reparacion de los dafios y perjuicios materiales que hubiese sufrido
antijuridicamente en sus bienes o derechos, a través de un sistema no
jurisdiccional de tutela de los derechos humanos previsto en el orden

juridico nacional.”

Por lo que respecta a la segunda reforma de la norma federal referida,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion, en fecha 12 de junio de 2009, se
modifican los articulos 18, primer parrafo; 19; 23; 24 y 25, segundo parrafo de la

Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

212 Senado de la Republica, Gaceta del Senado, consultado el 1 de abril de 2018,
http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=19085
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Cuadro 4.2. Comparativo reformas a los articulos 18, 19, 23, 24 y 25 de la

Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Texto original

Texto reformado D.O.F. 30/04/09

ARTICULO 18.- La parte interesada podra
presentar su reclamacién ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa, conforme a lo
establecido en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo.

ARTICULO 18.- La parte interesada debera
presentar su reclamacion ante la dependencia o
entidad presuntamente responsable u organismo
constitucional autbnomo, conforme a lo establecido
en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

ARTICULO  19.- El  procedimiento  de
responsabilidad patrimonial debera ajustarse,
ademas de lo dispuesto por esta Ley, a lo
dispuesto por el Cédigo Fiscal de |la Federacién, en
la via jurisdiccional.

ARTICULO  19.- El  procedimiento  de
responsabilidad patrimonial debera ajustarse,
ademas de lo dispuesto por esta Ley, a lo
dispuesto por la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, en la via jurisdiccional.

ARTICULO 23.- Las resoluciones que dicte el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
con motivo de las reclamaciones que prevé la
presente Ley, deberan contener como elementos
minimos los siguientes: El relativo a la existencia
de la relacion de causalidad entre la actividad
administrativa y la lesién producida y la valoracién
del dafio o perjuicio causado, asi como el monto en
dinero o en especie de la indemnizacion,
explicitando los criterios utilizados para su
cuantificacion. Igualmente en los casos de
concurrencia previstos en el Capitulo IV de esta
Ley, en dicha resolucion se deberan razonar los
criterios de imputacion 'y la graduacion
correspondiente para su aplicacion a cada caso en
particular.

ARTICULO 23.- Las resoluciones que dicte el ente
publico federal con motivo de las reclamaciones
gue prevé la presente Ley, deberan contener como
elementos minimos los siguientes: El relativo a la
existencia de la relacion de causalidad entre la
actividad administrativa y la lesién producida y la
valoracion del dafio o perjuicio causado, asi como
el monto en dinero o en especie de la
indemnizacion, explicitando los criterios utilizados
para su cuantificacién. Ilgualmente en los casos de
concurrencia previstos en el Capitulo IV de esta
Ley, en dicha resolucion se deberdn razonar los
criterios  de imputacion y la  graduacion
correspondiente para su aplicaciéon a cada caso en
particular.

ARTICULO 24.- Las resoluciones del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa que
nieguen la indemnizaciéon o que, por su monto, no
satisfagan al reclamante podran impugnarse
directamente por via jurisdiccional ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

ARTICULO 24.- Las resoluciones de la
autoridad _administrativa que  nieguen la
indemnizacion, o que, por su monto, no satisfagan
al interesado podran impugnarse mediante recurso
de revisibn en via administrativa 0 bien,
directamente por via jurisdiccional ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

ARTICULO 25.-

Los plazos de prescripcion previstos en este
articulo, se interrumpirdn al iniciarse el

ARTICULO 25.-

Los plazos de prescripcién previstos en este
articulo, se interrumpirdn al iniciarse el
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procedimiento de carédcter jurisdiccional, a través | procedimiento de reclamacion, a través de los
de los cuales se impugne la legalidad de los actos | cuales se impugne la legalidad de los actos
administrativos que probablemente produjeron los | administrativos que probablemente produjeron los
dafios o perjuicios. dafios o perjuicios.

Fuente:?13

Conforme al instrumento de difusion oficial del Senado, GACETA:
LX/2SP0-237/16091, de fecha 28 de abril de 2008214, estas reformas obedecen
esencialmente a dos aspectos:

a) Armonizaciéon de normas procedimentales; y

b) Aclaracion de la instancia por la que seria reclamada la indemnizacién

por responsabilidad patrimonial.

Para el caso de armonizaciéon de normas procedimentales, se presenta
en el articulo 19, pues el procedimiento general de reclamacion tenia las reglas
de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, no asi en el

Caodigo Fiscal de la Federacion.

Por lo que respecta a las reformas a los articulos 18, primer parrafo; 23;
24 y 25, segundo parrafo, de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del

Estado, conforme a la referida Gaceta del Senado, se considero:

“Toda vez que al establecer la obligaciéon por ministerio de ley, de que el
particular agote en primera instancia la reclamacibn en sede
administrativa, esto es, ante la autoridad presuntamente responsable,

organismo constitucional autbnomo o ante la propia Secretaria de la

213 Elaboracion propia, GMG, 2018.
214 Senado de la Republica, Gaceta del Senado, consultado el 1 de abril de
2018, http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=16091
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Funcion Publica, y posteriormente tenga la potestad de acudir en revision
ante el oOrgano superior jerarquico de la autoridad emisora de la
resolucién, o bien, de acudir en Juicio Contencioso Administrativo ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativo, se evita la doble
funcion del multicitado Tribunal de conocer dos veces un mismo asunto,
asi como de ejercer su jurisdiccion sobre un asunto previamente
analizado por uno de los Magistrados Instructores que resolvié en la fase

recursiva a través del recurso de reclamacion.”

Desaparece la posibilidad de los reclamantes a comparecer
directamente por la via jurisdiccional a pedir indemnizacién por actividad

administrativa irregular.

Lo anterior, a efecto que el entonces Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, hoy Tribunal Federal de Justicia Administrativa, ya no 