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INTRODUCCION

El presente trabajo se realizé por ser uno de los
regquisitos para optar por el titulo profesional de Licenciado
en Derecho, ya que es la prueba escrita del examen
profesional.

El problema que se plantea en la presente tesis es la
responsabilidad de los servidores plblicos en nuestro sistema
juridico mexicano. Este estudio debe enfocar previamente los
conceptos de funcién pGblica, servicio piblico, regimenes o
sistemas administrativos, situacién juridica de los
trabajadores al servicio del Estado, tipos de
responsabilidades de los servidores pGblicos, normas
constitucionales Yy legales que han regulado egtas
responsabilidades, obligacién administrativa y la infraccién
a la disciplina administrativa.

El tema lo escogi debido a la importancia que tienen
los servidores phblicos en la realidad gue vive actualmente
nuestro pais.

Para poder emprender esta tarea, es menester analizar,
aunque en forma somera la nocién de servicio pGblico, puesto
que la responsabilidad deriva de los titulares del mismo.

Ahora bien, por tratarse del examen de la
responsabilidad de los servidores pfliblicos, el estudio de los
mismo serd en rasgos generales y sintéticos.

Por otro 1lado, la organizacidén administrativa reviste
diversas modalidades pero los tipos sustancialmente son:

- Régimen centralizado.
- Régimen descentralizado.

Estos regimenes los estudiaremos no en cuanto pueden
ser adoptados como formas politicas, sino como organizacién
del poder ejecutivo. El estudio que vamos a emprender se
refiere a la organizacién de la administracién para poder
ubicar dentro de ella a los funcionarios pfiblicos y a sus
responsabilidades.



Agradezco de antemano las observaciones que en forma
verbal o escrita se me hagan para mejorar la presentacién de
este trabajo.
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CAPITULO I

DIVISION DE PODERES COMO LIMITACION AL PODER BOBERANO.

1.1 DEFINICION DE PODER Y GOBIERNO

Para poder empezar nuestro analisis sobre la
divisidén de poderes como limitacién al poder soberano,
es necesario estudiar ciertos conceptos como poder y
gobierno.

El hombre es sociable por naturaleza. Nace en una
familia donde encuentra formacién, proteccién y
seguridad. El hombre copiensa y convive con otros por
sus limitaciones y carencias. Sin embargo, el hombre
también se une a otros por su excelencia para amar a
otros.

En la antigua Grecia, la polis era el conjunto de
ciudadanos griegos y la civitas era la forma de
organizar y participar en un culto comin. Este culto y
la polis requerian de un poder que los orientara. El
poder era ejercido por el sacerdote gque conocia el
culto. Por lo tanto, el poder politico sobre la polis
se ejercia por cuestiones de conocimiento,
convencimiento y respeto. Esto nos lleva a la idea de
que en la antigledad el sacerdote gozaba de autoridad
que es el derecho de mandar y ser obedecido, sin tener
que ejercer la fuerza para someter a los gobernados.
Era el hombre que organizaba a la sociedad porque tenia
autoridad.

Por otro lado, haremos una distincidn entre poder
y autoridad. Potestas es la facultad de mando gque
tenian los magistrados romanos. Este concepto 1lo
identificamos con poder. El poder se impone
independientemente de la voluntad de los gobernados. En
cambio, el concepto de autoritas o autoridad es una
jerarquia socialmente reconocida. E1 Estado tendra




autoridad siempre que se le reconozca por medio de un
convencimiento que sea congruente con la realidad. La
autoridad se basa en principios juridicos que despues
se transforman en principios sociales.

Debe haber equilibrio entre autoridad y poder, ya
que cuando se llega a romper se puede crear una tirania
o dictadura. El uso de la fuerza expresa el poder del
Estado, pero no lo legitima.

También es importante analizar el concepto de
factores reales de poder que son aguellos
condicionantes del Estado que surgen de la realidad y
gque limitan tedricamente el poder del Estado. En la
Constitucion Mexicana podemos encontrar implicitos los
factores reales de poder que condicionan y limitan al
Estado. Dentro de ellos tenemos a los trabajadores,
extranjeros, iglesia, educacién y economia.

Siguiendo este orden de ideas, es necesario saber
que se entiende por poder estatal para mas adelante
hablar de la divisién de poderes.

El Estado es la estructura organizada y de acciodn
que tiene unas doble funcidn:

1) Garantizar una convivencia ordenada, sin
contradicciones y;

2) Garantizar la paz y sequridad juridicas.

Para el desempefio de tales funciones, se dota de
titulares de funciones estatales con facultades de
regular obligatoriamente la conducta de esa comunidad y
forzar la conducta prescrita con los medios de poder o
con fuerza fisica.

La tarea de garantizar la paz y seguridad juridica
requiere que los titulares de papeles estatales afirmen
el monopolio de la fuerza fisica contra todo acto de
violencia que no provenga del Estado.



El poder del Estado pierde credibilidad cuando 1la
creacién y ejercicio de las competencias estatales no
bastan para realizar la tarea. 51 se pone en juego su
confiabilidad y permanencia, la tirania irrumpiria en
el caso de darse un vacio de poder por la necesidad de
una mano poderosa que imponga el orden.

El poder del Estado es ambivalente, porque asi
como tiene poder para proteger a los ciudadanos, 1lo
tiene para oprimirlos.

Toda dominacién sobre 1los hombres tiene su
correlato en la obediencia motivada de una u otra
forma. Es mejor la obediencia voluntaria , ya que el
mds fuerte no es jamas lo bastante para ser amo y senor
si no transforma su fuerza en derecho y la obediencia
de los demds en deber.

La aceptacioén del poder del Estado por los
ciudadanos es importante para el funcionamiento de la
comunidad estatal.

Segun M. Saleilles, el poder es la capacidad que
corresponde al sujeto para ejercitar facultades que
pueden engendrar relaciones juridicas y actuar derechos
subjetivos, sin que resulte nadie especialmente
obligado respecto a su titular, (31)

El poder es una situacién subjetiva que tiene como
presupuesto el status de capacidad general. Su
adquisicién es a titulo originario, es decir, dada una
capacidad, posicion, cualidad, titularidad de un
derecho, de una obligacidn, se tiene el poder, gue se
extingue ipso jure con 1la desaparicién de estos
presupuestos. (2)

(1) Enciclopedia Omeba, p. 478.

(2) Op. cit. p. 476.



El poder juridico es una situacién subjetiva que
puede crear una relacion juridica, modificarla o
extinguirla. Es un comportamiento consciente vy
voluntario que consiste en el efectivo ejercicio de la
voluntad, ya sea en acto o en potencia. (3)

Los poderes son intransmisibles. Puede suceder que
un sujeto ejerza el poder de otro basado en unc de los
titulos admitidos para estos <casos, verbigracia,
representacion, sustituecioén.

Los poderes juridicos son irrenunciables, sodlo se
puede renunciar a una cualidad o posicién consideradas
pero no a los poderes que se derivan.

También son imprescriptibles, pues su no ejercicio
da lugar a figuras diversas que la pérdida de poder.

Por otro lado, la divisioén de poderes es la
situacidén intermedia en la gue el poder frena al poder.
Hay tres manifestaciones de poder:

-el poder que da normas
-el poder que ejecuta lo normado
-el poder que juzga y dirime los litigios

El poder parcial del Estado puede ser dividido en
tres parciales: Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Esta
triple division es una garantia para el mantenimiento
del sistema de libertades. (4)

Ahora nos toca analizar el concepto de Gobierno
que es la actividad ordenadora de la politica de una
comunidad y directora de su administracién y del
conjunto de drganos a través de los cuales se realiza.

(3) op. Cit., p. 475.

(4) Enciclopedia Ger, p. 670.
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Se impone la existencia de una instancia encargada
de la armonizacién de las relaciones sociales, dotada
de una autoridad superior para especificar las leyes,
solventar posibles conflictos, fijar objetivos comunes.

Hay dos significados de gobierno:

1) En sentido amplio (LS), es el conglomerado de
instituciones y personas gque rigen la forma de
convivencia politica de una comunidad, es decir, los
érganos situados en el vértice de la organizacién
estatal: jefe de Estado, ministros, camaras
legislativas, poder judicial.

2) En sentido restringido, es el poder ejecutivo
integrade por el jefe de Estado y el Ministerio bajo la
presidencia del jefe de gobierno.

Sin embargo, es necesario hacer una distincion
entre Estado y Gobierno, ya que el uso indiferenciado
de esas palabras es frecuente. El Gobierno es aquella
agencia a traves de 1la cual el Estado actua. E1
Gobierno existe en toda sociedad humana por ser un
fendmeno universal. (5)

En cambio, el Estado es la organizacion politica
especifica, propia de sociedades cuyas estructuras han
adquirido cierto grado de complejidad.(6) También se
puede definir como el conjunto de personas asentadas en
forma permanente en un territorio y sujetas a un poder
soberano. La proyeccidn del aqui y ahora de la sociedad
forma al Estado.

Por otro lado, el Gobierno tiene el derecho de
coordinar las voluntades de las partes gue forman el
todo social para conseguir el bien comun. Ser Gobierno
es ser administrador y proporcionador de bienes vy
servicios.

(5) op. cit. p. 71.

(6) Op. Cit. p. 72.

11



Por lo expresado anteriormente, es necesario
aclarar que los términos Gobierno y Estado se usaron
indistintamente, tomando en cuenta que el primero es un
elemento del segundo, ya que significa la funcién del
poder del Estado.
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CAPITULO II

LO8 SERVIDORES PUBLICOS COMO INTEGRANTES DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA.

2.1 DEFINICION DE ADMINISTRACION PUBLICA. ACTIVIDAD
DEL ESTADO.

Esta actividad se origina en el conjunte de
operaciones, tareas (<] facultades para actuar-
juridicas, materiales y técnicas- que le corresponden
como persona juridica de derecho publico y que realiza
por medio de los drganos que integran la Administracioén
Publica, tanto federal, como local y municipal.

Las actividades juridicas del Estado estan
encaminadas a la creacién y cumplimiento de la ley, las
actividades materiales son simples desplazamientos de
la voluntad y las actividades técnicas son las acciones
y aptitudes subordinadas a conocimientos técnicos
practicos, instrumentales y cientificos, necesarios
para el ejercicio de una determinada actividad que
capacitan al hombre para mejorar su bienestar.

El orden Jjuridico de wun pais define 1las
aspiraciones sociales para el desarrollo de la
comunidad. Toda finalidad del Estado, en forma directa
] indirecta, afectara los intereses de los
particulares. (7)

2.2. DEFINICION DE ADMINISTRACION PUBLICA.

Existen dos sentidos al hablar de administracidn:
en sentido objetivo )'4 en sentido subjetivo.
Objetivamente es una accion o realizacidén de
actividades para un fin. Se prescinde del autor del
acto, s6lo se toma en cuenta el acto en si mismo.
Subjetivamente implica una estructura organica que le
esta atribuida la funcién de administrar.

(7) Serra Rojas Andrés, Derecho Administrativo, Ed.
Porrua, S. A., México 1983, pp. 17 y 18,

13



De acuerdo al Diccionario de 1la Real .Academia
Espafiola, etimolégicamente administrar proviene del
vocablo latino administrare, de:

ad~ a
ministrare- servir

De tal modo que su significado es "servir a".

Sin embargo, su significado etimoldgico no es su
significado juridico. Hay varias concepciones para dar
la nocidén de Administracién Piblica:

a) Administracidén como actividad equivalente a la
de gobierno.

b) Administracidn como actividad subordinada a la
de gobierno.

c) Administracidn como actividad total del Estado.

d) Administracién como actividad del poder
ejecutivo.

e) Administracién como actividad estatal que tiene
en miras el funcionamiento de los servicios publicos.

£) Administracicén como actividad del Estado que no
es legislacidn ni justicia.

g} Administracién de acuerdo con el contenido de
los actos de la actividad del Estado.

h) Administracién como actividad de drganos
juridicos dependientes.

iy Administracidén como actividad del Estado que
debe ejercerse dentro del orden juridico y de acuerdo
con los fines de la ley.

14



A) ADMINISTRACION COMO ACTIVIDAD EQUIVALENTE A LA DE
GOBIERNO.

La Aidea tiene un origen histdérico. El Gobierno
comprendia todas las actividades del Estado. sin
embargo, el proceso de evolucién del Estado fue
separandose en distintas ramas. Para toda la actividad
que no fuera Jjusticia ni 1legislacién se le llamd
administracidén, aunque no para reemplazar la actividad
de gobierno, sino para designar una nueva rama de
actividad que aparece al lado de la justicia.(8)

Hoy se entiende por gobierno la alta direccidn, la
impulsién que parte del centro para activar los
negocios en el sentido de buena politica e interés
general. (9)

B) ADMINISTRACION COMO ACTIVIDAD SUBORDINADA A LA DE
GOBIERNO.

Si el gobierno es direccién, la administracidén es
una accién complementaria. Sequn Serrigny, se trata de
una misma escala ocupada por un solo poder. Se llamara
Gobierno en los grados superiores y Administracién en
los inferiores. (10)

La sociedad politica es como una maquina, donde el
gobierno es el motor y los funcionarios de 1la
administracién son los drganos de transmisién y piezas
de la maquina.(11)

(8) Garcia Oviedo Carlos, Derecho Administrativo, B8a.
Edicidn, 1962, Ed. de Enriquez Martinez Useros, Tomo I,
p. 4.

(9) Mayer, Otto, Derecho Administrativo Alemdn, Buenos
Aires, Ed. Depalma, 1982, Tomo I, p. 3.

(10) Serrigny, D., Traité du Droit Public des
Francaises, Paris, 1846, p. 96.

(11) Garcia Oviedo Carlos, Op. Cit., p. 5.
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C) ADMINISTRACION COMO ACTIVIDAD TOTAL DEL ESTADO.

Administracién sera un concepto contrario a
constitucién. La administracidén es todo el Estado y 1la
totalidad de su actividad es para el cumplimiento de
sus fines. Constitucién equivale a estructura y
actividad funcional. La primera es voluntad y la
sequnda es accidn.

D} ADMINISTRACION COMO ACTIVIDAD DEL PODER EJECUTIVO.

El considerar a la administracion como 1la
actividad que realiza el poder ejecutivo no es
aceptable porque:

1) So6lo la considera desde el punto de vista
subjetivo.

2) No sdlo administra el odrgano ejecutivo, sino
también el legislativo y el judicial.

E) ADMINISTRACION COMO ACTIVIDAD ESTATAL QUE TIENE EN
MIRAS EL FUNCIONAMIENTO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS.

Se puede hacer la critica de que los servicios
publicos, en estricto sentido, no constituyen la unica
actividad de la Administracioén.

F) ADMINISTRACION COMO ACTIVIDAD DEL ESTADO QUE NO ES
LEGISLACION NI JUSTICIA.

Segin Garcia oviedo, este concepto de
Administracion lo explica una razén histérica. Primero
fue considerada la actividad estatal de modo unitario.
Después logré independencia la justicia
posteriormente se separé la legislacidn, quedando por
exclusién la Administracién.



G) ADMINISTRACION DE ACUERDO CON EL CONTENIDO DE LOS
ACTOS DE LA ACTIVIDAD DEL ESTADO.

Ledén Duguit considera cque la difarenciacion de las
funcionas estatales debe resultar del contenido de los
actos, prescindiendo de los dérganos de gue emanan.

Las funciones juridicas del Estado se determinan
segun la modificacion que el acto produce en el orden
juridico, siempre que estos actos no sean actos reglas,
pues éstos constituyen el objeto de la funcién
legislativa.

Hay tres categorias de actos juridicos: Actos
reglas que integran el contenido de 1la funcién
legislativa. Actos condicién y actos subjetivos que
forman el contenido material de la funcion
administrativa cualesquiera que sean los drganos de que
ellos emanen. (12}

H) ADMINISTRACION COMO ACTIVIDAD DE ORGANOS EJECUTIVOS
DEPENDIENTES. )

Existe una diferencia entre legislacién formal y
administracién. La legislacidén es ejecucion inmediata
de la Constitucidén. En cambio, la administracién es
ejecucién mediata de 1la  misma. Por 1lo tanto, 1la
administracion al igual gque 1la Jjusticia, seria
ejecucion de la legislacién, es decir, una.actividad
sublegal. El1 primer deber del Jjuez y de la
administracién es la aplicacidon de la constitucién o
ejecucidn de la norma fundamental.

I) ADMINISTRACION COMO ACTIVIDAD DEL ESTADO.

Esta debe ejercerse dentro del orden juridico y de
acuerdo con los fines de la ley. Villegas Basavilbaso
nos dice que si el Estado tiene 1limites en su

(12) Marienhoff, Miguel §S., fTratado de Derecho
Administrativo, Tomo I, pp. 46 a la 50.
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actividad, demarcados con normas de derecho, la
administracién gue es una de sus nwnanifestaciones
juridicas, debe obrar en la orbita de agueéllas.

Después de haber analizado las distintas
concepciones de administracidon podemos decir, que ésta
no se desenvuelve con libertad, sino con sujecién al
ordenamiento juridico, encontrandose limitada.

La administracion piblica al igual gque la
justicia, es una actividad estatal sublegal. Incluso en
ejercicio de su actividad discrecional, debe
desenvolverse infra legem, es decir, dentro del ambito
demarcado por la ley, cuya finalidad es observada.

Los limites puestos a la actividad de 1la
Administracién pueden hallarse establecides en interés
privado o interés plblico. Los limites en interés
publico seran sequin se trate de actividad reglada o
discrecional, de normas Jjuridicas {(materiales y
formales), o de normas no juridicas. Existe 1la
obligacidén de tener en cuenta el interés publico que
sera la finalidad de toda actividad administrativa.(13)

2.3. CLASIFICACION DE LA ADMINISTRACION.

Ahora veremos ¢ue de acuerdo a la naturaleza de
las funciones, éstas se dividen en:

1) Interna.- La cual es la actividad que el érgano
administrador realiza para su propia organizacidn y su
labor no entra en relacidn con terceros.

2) Externa.-Ba cual es la actividad del organo
administrador vinculada con terceros. Esta actividad
tiene por objeto la satisfaccién de los intereses
publicos, cuya gestidén le compete a la administraciodn.
En cambio, 1la interna tiene por objeto el mejor
funcicnamiento del ente.

(13) Marienhoff, Miguel S., Op. Cit., pp. 51 y 52.

18



3) © Consultiva.- La cual es la actividad
preparatoria de la manifestacién activa de 1la
administracién. Es una funcidén de colaboracién. Esta
actividad consultiva se justifica por el caracter
técnico de las decisiones administrativas. Los drganos
consultivos pueden ser colegiados o individuales.
Cuando son colegiados reciben el nombre de consejos,
juntas o comisiones. Los érganos ya sean individuales o
colegiados pueden ser permanentes o transitorios. Esta
clase de organo puede dar tres clases de dictamenes:

a) Facultativos.- Son los que la administracién no
estd obligada a requerir. Por lo tanto, si
voluntariamente los solicita, no esta obligada a
aceptar sus conclusiones.

b) Obligatorios.- Son los que la administracién
estd obligada a solicitar, pero no estd obligada a
conformarse con ellos.

c) Vinculantes.- Son los gque la administracion
estd obligada a requerir y aceptar sus conclusiones.

4) Activa.- Es aquella que decide y ejecuta; su
actividad es accién'y obra. El dérgano active puede ser
unipersonal o colectivo. Esto es en relacidén con las
atribuciones para decidir y ejecutar lo decidido.
Decide el drganc y ejecuta el titular de dicho drgano.

5) Jurisdiccional.- Es la que decide 1las
cuestiones (recursos, reclamaciones) promovidas por los
administrados. La jurisdiccién puede ejercitarse tanto
por la Administracién como por el poder- judicial, ya
que es la potestad de componer intereses contrapuestos.

6) Reglada y discrecional.~ La Administracidén con
su actividad reglada se encuentra vinculada a la ley
que contiene reglas que deben ser observadas. Por otro
lado, en ejercicio de la actividad discrecional, 1la

19



administracién actia con mayor libertad, ya que su
conducta no estd determinada por normas legales, sino
por la finalidad legal a cumplir. (14)

7) De controlador.- Es la que se ejerce sobre los
actos de la Administracién, o de los administrados
vinculados a ella, con el objeto de verificar 1la
legitimidad, oportunidad y conveniencia de dichos
actos. Esta funcidn puede ser jerdrquica administrativa
o de tutela, dependiendo si se realiza dentro de 1la
administracidén centralizada o descentralizada. Puede
ser preventiva en cuanto se realice antes de 1la
emanacién del acto o represiva si es después de
realizada la emanacién del acto.

En razoén a la estructura del érgano, la
clasificacidén de la Administracidén serd la siguiente:

1) Burocratica.- Es aquella en donde las funciones
se encuentran asignadas a personas fisicas que obran
individualmente. Su  principio regulador es la
jerarquia, actuando en forma permanente ¢ continua.

2) Colegiada.- Es aquella donde el ejercicio de la
funcién se encuentra encomendado a varias perscnas
fisicas al mismo tiempo en igualdad de condiciones, sin
perjuicio de las atribuciones a cargo de la persona que
preside el organismo como peodria ser un presidente,
director, rector, etc. Su principio regulador es 1la
toma de decisiones por mayoria, actuando en forma
discontinua, es decir, cuando su actuacién es requerida
mediante convocatoria. (15)

3) Autadrquica.- Es la que realiza el BEstado a
través de uno o varios érganos dotados de personalidad
juridica. También es llamada administracién
descentralizada, la cual es una administracion

(14) Fiorini, Bartolomé, La Discrecionalidad en 1la
Administracién Publica, Buenos Alres, 1969, pp. 41 y
42.

(15) Villegas Basavilbaso, Derecho Administrativo, Tomo
II, p. 278.
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indirecta del Estado, ya que el drganc que asi se crea
es guien desarrolla la actividad y satisface los fines
publicos. Es por esto que la entidad autdrquica dispone
de libertad funcional, sin perjuicio del control que
ejerciten las autoridades superiores de la
Administracién centralizada, es decir, del organo
ejecutivo del Estado.

2.4, LAS FORMAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA
FEDERAL.

1) Centralizacion Administrativa Y Régimen
Paraestatal.

Primero tenemos que hablar de la diferencia entre
las formas de organizacion politica y administrativa
antes de entrar al analisis de la Administraciodn
Publica Federal y Paraestatal.

Las formas de organizacion politica consideran al
Estado en unidad y a los medios de organizarse respecto
a sus elewmentos basicos. Por otro lado, las formas de
organizacién administrativa se refieren a uno de 1los
poderes del Estado, al poder ejecutivo, que es al que
le corresponde la funcién de gobierno Yy la
administrativa.

Por otro lado, tenemos que analizar que el Estado
Federal Mexicano atiende a sus finalidades por medio de
dos entidades juridico politicas, con diversas esferas
de competencia:

A) La Federacién gue es la expresién de los
intereses generales de la nacidn.

B) Las Entidades Federativas o Estados, gquienes
tienen la administracién de los intereses locales.
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La competencia que le corresponde a la Federacién,
por razones histdéricas es aquella gque han renunciado o
cedido 1los Estados, para realizar sus propositos
federatives.

El articulo 124 de la Constitucién ordena:

" TLas facultades que no estan expresamente
concedidas por esta Constitucién a los funcionarios
federales, se entiende reservadas a los Estados."

Por otra parte, también es necesario recordar la
competencia que el articulo 115 Constitucional le
asigna al municipio, al que le encomienda 1la
realizacién de los servicios publicos locales, que son
aquellos no asignados a la competencia de los gobiernos
de los Estados o de la Federacidn. (16)

Después de lo expuesto, podemos empezar a hablar
de 1las formas de organizacién administrativa, 1las
cuales se dividen en dos grandes ramas: la
centralizacién y 1la paraestatal, ambas en materia
federal, segin el articulo 90 Constitucional. Dicho
articulo nos dice:

1. El régimen de la Centralizacién Administrativa
se reduce a las dos siguientes formas:

A) Régimen de Centralizacidn Administrativa
propiamente dicha; que es aquella cuando los Organos se
encuentran en un orden Jeradrquico dependiente
directamente de la Administracién Puiblica, manteniendo
la unidad de accién para realizar sus fines.

B) Régimen de Centralizacién Administrativa con
desconcentracién o desconcentracidn administrativa, la
cual se caracteriza por la existencia de o¢rganos
administrativos que no se desligan del poder central y
a qulienes se 1les otorgan facultades exclusivas para
actuar y decidir, dentro de limites y responsabilidades
precisas, que no los alejan de la propia
Administracién. la competencia que se les confiere no

(16) Serra Rojas, Andrés, Op. Cit., p. 481,
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llega a su autonomia. En la desconcentracidon se
confieren competencias a un Organo administrativo
determinado © se relajan moderadamente los vinculos
jerdrquicos y de subordinacién que los unen al poder
central.

Analizando lo anterior, podemos ver gue los
organismos centralizados y desconcentrados no tienen
autonomia organica, ni autonomia financiera
independiente, ya que su situacién se 1liga a la
estructura del poder central. Por otre lado, los
elementos de la descentralizacién la capacitan para
actuar con relativa autonomia.

La centralizacion Yy la desconcentracidn
administrativa unifican jerarquicamente la accién de 1la
autoridad central en una organizacién general que es la
Administracion Piblica. El régimen de jerarquia y los
poderes de nombramiento, mando, decision, vigilancia,
disciplinario y poder de dirimir competencias, son
suficientemente vigorosos para mantener la unidad de la
estructura administrativa.

ir. El1 Régimen de 1la Administracién Publica
Paraestatal. Siguiendo al articulo 90 Constitucional,
la Administracién Piblica Federal serd Centralizada y
Paraestatal, conforme a la ley organica que expida el
Congreso de la Unidn, que distribuird los negocios del
orden administrativo de la Federacidén, que estaran a
cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos y definira las bases generales de
creacién de las Entidades Paraestatales Yy la
intervencién del Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre 1las
Entidades Paraestatales y el Ejecutivo Federal o entre
éstas y las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos,

El Régimen Paraestatal comprende una diversidad de
Entidades que se caracterizan por la diversificacién de
la coordinacién administrativa. Descentralizar no es
independizar, sino alejar o atenuar 1la jerarquia
administrativa, conservando el poder central ciertas
facultades de control y vigilancia.
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Las caracteristicas del sistema descentral%zado
son: Régimen Juridico Especial (autonomia técnica},
personalidad juridica y patrimonioc propio.

La descentralizacién tiene tres formas:

A)Descentralizacién por regién territorial.- Que
se apoya en una consideracién geografica limitada y en
servicios publicos municipales o en facultades
politico- administrativas regionales. Ejemplo: El
Municipio.

B) Descentralizacién técnica o por servicio.~ Que
se apoya en el manejo técnico, cientifico y autdnomo de
los servicios publicos, cuando el Estado crea un
organismo que se especializa en determinada actividad
técnica. Ejemplo: IMSS, ISSSTE, UNAM.

C) Descentralizacidén por colaboracién.- Que se
apoya también en realizar una actividad técnica, cuando
el Estado es insuficiente y 1la realizan los
particulares en nombre de aquel. Ejemplo: PEMEX.

Podemos concluir que la descentralizacion
administrativa es 1la técnica de 1la organizacion
juridica de un ente publico, que integra una
personalidad a la que se le asigna una Llimitada
competencia territorial o aquella que parcialmente
administrativa asuntos especificos, con determinada
autonomia o independencia, y sin dejar de formar parte
del estado, el cual no prescinde de su poder politico
regulador y de la tutela administrativa.(17)

En el Régimen Centralizado se mantiene la unidad,
coordinacién y subordinacién de todos los drganos. Las
ordenes corren a lo largo de toda la administracidn,
sin que pueda limitarse o destruirse mas que por los
propios titulares en su esfera de competencia.

(17) Serra Rojas, Andres, Op. Cit., pp. 482 a 484.
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Por lo contrario, en el Régimen Descentralizado,
al aenta publico con iniciativa y decisién propia, se le
desliga por medio de la ley, de la accién inmediata del
poder central y se subordina a un régimen juridico que
lo aisla y lo somete a su propia responsabilidad. Entre
el poder central y el organismo descentralizado no hay
otra ralacién gque las facultades de contrel Yy
vigilancia, para mantener la orientacién politica y
econdmica de todos los elementos del Estado. (18)

2.5. SERVICIO PUBLICO.

ES necesario analizar el concepto de servicio
publico, antes de entrar a estudiar a los servidores
publicos.

La nocién de servicio publico parte del estado
abstencionista que sodlo vigilaba el cumplimiento del
orden juridico, y mas tarde se convierte en un estado
intervencionista que participa en todo tipo de
actividades, ya sea a través de la participacién de los
particulares o en forma directa. Las actividades que
constituyen estos servicios tienen que estar bien
determinadas para que el particular no se encuentre en
un estado de indefensién.

A) Origen del concepto de servicio ptblico.

£l Derecho Francés decia que todas las actividades
del Estado constituyen un servicio publico, lo que es
totalmente falso. Por otro lado, Ledn Duguit
consideraba que el servicio publico era un elemento del
Estado. .

(18) Garcia Oviedo, Carlos, Op. Cit,, Tomo II, p. 546.
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B) Definiciédn.

Segun el articulo 23 de la Ley Organica del
Departamento del Distrito Federal,(19) se entiende por
servicio publico la actividad organizada que se realice
conforme a las leyes o reglamentos vigentes en el
Distrito Federal, con el fin de satisfacer en forma
continua, uniforme, regular y permanente necesidades de
cardcter colectivo. La prestacién de estos servicios
publicos es de interés piublico. Por 1lo tanto, si 1la
actividad no se realiza conforme a las leyes locales o
federales y vreglamentos vigentes en el Distrito
Federal, no serd servicio publico.

Ademas, el poder ejecutivo es el que determinara
gue actividades constituyen un servicio publico y las
causas de utilidad publica.

C) Criterios para definir al Servicio Publico.

1) cCriterio orgdnico o formal.- Servicio Publico
serd toda actividad que sea prestada por el Estado o
por un particular titular de una concesién.

2) Criterio material o funcional.~ Es cuando la
actividad que se presta se hace en forma general,
uniforme y continua atendiendo a satisfacer necesidades
de interés publice.

3) cCriterio técnico.- Atiende a la organizaclén o
reglamentacién interna del servicio.

4) criterio juridico.-El servicio publico se
determina por el régimen exhorbitante del derecho.

(19) Ley Organica del Departamento del Distrito
Federal, Ed. Porrua, Méxlco, 1990.
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5) Criterio Ecléctico.- El servicio piublico es la
actividad que presta directamente el Estado o a través
de un particular concesionario y que esa actividad esteé
aencaminada a satisfacer necesidades colectivas,
generales, de interés publico y gue deriven de la vida
en comunidad.

El servicio publico puede ser prestado por el
estado o por un concesionario. El1 concesionario tiene
la naturaleza juridica de un drgano descentralizado por
colaboracién, puesto que colabora con el Estado en la
prestacién de ciertos servicios.

Existen actividades que realizan los particulares,
las cuales no estén encaminadas a satisfacer
necesidades colectivas, generales, de interés piublico y
gue deriven de la vida en comunidad. Sin embargo, estan
sujetas a control por parte del Estado. Como ejemplos
tenemos a las Casas de Bolsa y las Casas de Cambio, las
cuales son servicios publicos impropios o virtuales.

D) Elementos o Caracteres atribuidos al Servicio
Publico. (Segin Marienhoff)

1.~ Continuidad.- Se refiere a que la prestacidn
del servicio publico no puede interrumpirse, ni
suspenderse.

2.~ Regularidad.- Se refiere a que el servicio se
preste de manera correcta y siempre de acuerdo con las
leyes y reglamentos gue se encuentren vigentes.

3.- Igualdad o Uniformidad.- Se refiere a que el
servicio se prestard en las mismas condiciones a todos
los usuarios. Sin embargo, pueden existir diversas
categorias que dependen de la capaclidad econdmica de
los usuarios. Como ejemplo tenemos a la categoria de
turista.

4.- Generalidad.- El1 servicio publico no se
destina a un sujeto en particular, sino para todo el
ptblico, sin individualizar.
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5.— Obligatoriedad.- Se refiere a que el
particular concesionario o el Estado, dependiendo de
quien presta el servicio, estan obligados a llevar a
cabo esa actividad de manera continua, regular,
uniforme y general. Un servicio publico obligatorio
para los particulares seria el recibir educacidn
primaria segun lo gque establece el articulo tercero de
la Constitucidn. (20)

E) Servicio Publico como Organizacidn.

El sujeto gque presta el servicio debe de estar
organizade y contar con los elementos ¥y Trecursos
materiales, econdmicos, técnicos y humanos para poder
llevar a cabo 1la prestacién del servicio de manera
optima. Por esto, la doctrina ha llegado a concluir que
quien presta un servicio publice debe de ser una
empresa. Sin embargo, nuestro derecho reconoce que lo
puede prestar un particular.

F) Clasificacién del Servicio Publico.

Segun Serra Rojas, los servicios publicos pueden
ser de dos tipos:

a) Propio.- Es aquel cuya actividad se encuentra
normada por la ley. Por ejemplo tenemos al servicio
publico de educacién.

b) Impropio.- Es el servicio publice por
exclusidn; es aquel que ho estd previsto en las leyes,
también se le ha llamado virtual. Por ejemplo tenemos a
las farmacias y tintorerias.

G) Como se crea un Servicio Publico.

(20} Cfr. Serra Rojas, Andrés, Op. Cit.

28



Existen dos vias para la creacidn de éste:

a) Por un lado, el Congreso lo puede establecer en
una ley, dandole una estructura Yy organizacién.
Ejemplo: IMSS.

b) Por otro lado, cuando existe un decreto
delegado en favor del ejecutivo para que sea él gquien
cree al servicio publico, segiun el articulo 90
Constitucional.

2.6. LA ADMINISTRACION CENTRALIZADA EN MEXICO.

La organizacidén centralizada en este pais la
forman el presidente, los secretarios de estado, los
departamentos administrativos y el procurador general
de la Republica.

El presidente, titular del poder ejecutivo, tiene
el caracter de o6rgano politico y administrativo. Su
primer caracter deriva de la relacién directa e
inmediata que guarda con el estado y con los drganos
representativos del mismo. Su voluntad constituye 1la
del Estado. La soberania nacional reside esencial y
originariamente en el puebio; es voluntad del pueblo
constituirse en una Republica representativa, ademas
de que ejercerda su soberania por medic de los Poderes
de la Unidn en los casos de la competencia de éstos y
por los de los Estados en lo que toca a los regimenes
internos. El supremo poder de la Federacion se divide
para su ejercicio en Ejecutivo, Legislativo y Judicial.
El Poder Ejecutivo se deposita en una sola persona que
se denominara Presidente de 1los Estados Unidos
Mexicanos.

Su caracter de drgano administrativo, se configura
al realizar la funcién administrativa bajo el orden
juridico establecido por el Poder Legislativo,
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ejecutando las leyes. Bajo el primer caracter obra
siguiendo su propia wvoluntad, cuando actua como oérgano
administrativo obra siguiendo la voluntad del
legislador.

El presidente constituye el jefe de la
administracién publica federal. Tiene el lugar mas alto
de la jerarquia administrativa; concentra en sus manos
los poderes de decision, de mando y los necesarios para
mantener la unidad administrativa.(21)

En el sistema Jjuridico mexicano, existe un
predominio de los caracteres de un régimen presidencial
a pesar de encontrarse algunos de tipo parlamentario.
Entre estos ultimos cabe citar:

a) El derecho de iniciativa de leyes otorgado al
presidente por el articulo 71, fraccioén 1
constitucional.

D) La irresponsabilidad del presidente que se
encuentra prevista en el articulo 108 Constitucional,
ya que sélo podra ser acusado de traicidén a la patria y
delitos graves del orden comin.

¢) Existencia de secretarios de estado que se
asocian al ©presidente en el ejercicio de sus
facultades, al grado de que sin el refrendo de ellos
los actos de éste carecen de validez.

d) La obligacién de los secretarios de despacho de
informar al Congreso al principiar el periodo de
sesiones ordinaria, acerca del estado que guarda la
administracién, y la facultad de las Camaras de citar a
los secretarios para que les informen cuando se discuta
una ley o se estudle un negocio relativo a su
Secretaria.

Elementos del sistema presidencial:

(21) cfr. Fraga, Gabino, Op. Cit.
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a) El1 presidente que es jefe de estado y de
gobierno. No existe primer ministro.

b) El presidente tiene goce y ejercicio de las
facultades otorgadas al ejecutivo. En cambio, el
secretario de estado no tiene facultades propias y sus
actos se reputan actos del presidente.

c) Los secretarios no funcionan en gabinete.

d) Los secretarios no estan subordinados al
Congreso, sélo lo estdn al presidente.

e) Los secretarios no son responsables
politicamente ante el Congreso.

f) El Congreso solo excepcionalmente tiene
facultad de intervenir en el funcionamiente del poder
ejecutivo.

g) El presidente no tiene facultad de disolver el
congreso.

En la Constitucidén de 1917, se establecieron las
secretarias de estado y los departamentos
administrativos, ya gque anteriormente la diferencia
entre éstos consistia en que los departamentos carecian
de caracter politico y no tenian la facultad de
refrendo. Sin embargo, posteriormente fueron reformados
los articulos constitucionales respectivos.

Por otro lado, tenemos que la naturaleza juridica
de la firma del secretario de estado y del jefe del
departamento se da como refrendo. Sdlo dentro del
régimen parlamentario el refrendo constituye un acto
esencial de la funcién ministerial, ya que sdlo en este
tipo de refrendo tiene plenitud de efectos. Sin
embargo, en el goblerno parlamentario, la facultad de
refrendar otorgada a los ministros se integra por dos
elementos, uno en el orden interno consistente en la
decisioén del ministro de solidarizarse de los actos del

31



jefe de estado, y otro en el orden externo que se
manifiesta por 1la firma o por la abstencion de
renunciar. En el régimen parlamentario, la existencia
de un jefe de estado irresponsable constituiria un
peligro de que dicho funcionario abusara de las
facultades que legalmente le estdn atribuidas. Por ello
el refrendo constituye una limitacién material de la
voluntad del jefe de estado.(22)

En nuestro sistema juridico, el refrende es un
medio para dar autenticidad a los actos emanados del
presidente. Por lo tanto, no constituye una limitacién
a las facultades del presidente, porque éste tiene el
goce y ejercicio de todas las facultades atribuidas al
ejecutivo y tiene la facultad de seleccionar, nombrar y
remover libremente a los secretarios.

La responsabilidad constitucional del secretario
de estado por los delitos, faltas u omisiones en que
incurran en el ejercicio de su encargo es al mismo
tiempo un elemento para afirmar gque tal funcionario no
es un oérgano que se limite a cumplir ciegamente las
resoluciones del presidente, sino que debe
reconocérsele la posibilidad de una decision libre y
espontanea que pueda llegar hasta rehusar solidarizarse
con los actos del presidente.

En nuestro sistema existe un principio de
responsabilidad politica que se, encuentra en el
articule 93 Constitucional,conforme al cual los
secretarios tienen 1la obligacién de informar al
Congreso al principiar cada periodo de sesiones acerca
del estado que guarden sus respectives ramos, las
Camaras tienen la posibilidad de «citar a los
secretarios para que les informen cuando se discute una
ley o se estudia un negocio relativo a una secretaria.

Es indiscutible la existencia del elemento interno
que convierta al secretario en coautor del acto, pues
de otro modo no podria fundarse la responsabilidad
constitucional que lo afecta por razén de los actos que
realiza en el ejercicio de su cargo. Por otro lado,
parece indiscutible la posibilidad legal de gque el

(22) Cfr. Fraga, Gabino, Op. Cit.
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secretario rehuse su refrendo, ya que si no fuera asi
estaria en condiciones de gue el cumplimiento de una
obligaciodn acarrearia una responsabilidad.

El secretario da con su refrendo autenticidad a
dicha resolucién, concurriendo a la formacién del acto
integrando con el presidente la competencia necesaria
para la realizacién del mismo., En nuestro pais, se
realiza de wmodo imperfecto, ya que 1la falta de
conformidad de un secretario no impide al presidente
que lleve a cabo su determinacién, pues tiene la
facultad de remover libremente a los secretarios, y por
lo tanto podra substituirlos con otros que si estén
dispuestos a refrendar los actos del presidente.

El articulo 92 cConstitucional, nos dice que el
refrendo se autoriza al secretario del despacho
encargado del ramo a que el asunto corresponda.

Por otro lado, el secretario tiene también el
caracter de d¢rgano administrative encargado del
despacho de los asuntos de esa indole en la esfera de
competencia gque le fija la ley, perc no tiene una
competencia distinta a la del presidente. Dentro de la
esfera que la ley le serala ejerce sus funciones por
acuerdo del propio presidente.

La Suprema Corte de Justicia ha sostenido gque se
destruiria la unidad del Poder Ejecutivo y se olvidaria
que su titular es el unico que tiene el uso y ejercicio
de 1las facultades ejecutivas si se admitiera gque los
secretarios de estado tienen facultades mayores o
distintas de las que corresponden al presidente.

La Ley Organica de la Administracién Publica prevée
que al frente de cada Secretaria habra un secretario de
estado que se auxiliarad de subsecretarios, oficial
mayor, directores, subdirectores, jefes y subjefes de
departamento, oficina, seccién y mesa; y por los demas
funcionarios que establezcan el reglamento interior y
otras disposiciones legales.

Corresponde a las Secretarias el tramite vy
resolucion de los asuntos de su competencia, que podran
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delegar a diversos funcionarios cualquiera de sus
facultades, excepto aquellas indelegables. De este
modo, el titular de cada dependencia expedira los
manuales de organizacién, de procedimientos y de
servicios al publico, c¢on informacién sobre las
atribuciones, estructura y funciones de las unidades
administrativas, los niveles jerairquicos, sistemas de
coordinacién y comunicacién, grados .de autoridad y
responsabilidad. (23)

Al frente de cada departamento administrativo
habra un jefe de departamento que se auxiliara en sus
funciones por secretarios generales, oficial mayor,
directores, subdirectores, jefes y subjefes de oficina,
seccién y mesa; Yy los demas funcionarios que
establezcan otras disposiciones legales; y que las
facultades gque originalmente corresponden al jefe de
departamento pueden ser delegadas en los funcionarios
inferiores, salvo aquellas que por ley o reglamento
deban ser ejercidas precisamente por el titular.

2.7. LAS SECRETARIAS DE ESTADO Y DEPARTAMENTOS
ADMINISTRATIVOS.

ANTECEDENTES HISTORICOS.

Don Miguel Hidalgo intentdé la organizacidén de un
gobierno con dos secretarios, uno con el caracter
indeterminado de Estado y del Despacho y otro seria el
de Gracia y Justicia. con la Constitucién de
Apatzingan, el supremo gobierno compuesto de tres
individuos imponia como necesaria para la eficacia de
sus determinaciones, la firma de uno de los
secretarios, que fueron uno de guerra, otro de hacienda
y otro de gobierno.

Al consumarse la independencia, la Junta Soberana
Provisional Gubernativa aprobé el reglamento del 8
noviembre de 1821 para el gobierno interior y exterior
de las Secretarias de Estado y del Despacho Universal,

(23) cfr. Fraga, Gabino, Op. Cit.
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fijando la organizacién y competencia de los cuatro gue
creaba y que fueron la Secretaria de Relaciones
Exteriores e Interiores, la de Justicia y de Negocios
BEclesidsticos, la de Hacienda Publica y la de Guerra
con encargo de lo perteneciente a la Marina.

A partir de este momento, las constituciones se
pueden separar en dos grupos, las centralistas y las
federalistas. Las primeras incluyeron la enumeracidén de
las Secretarias, mientras gue las segundas encomendaron
la enumeracion de éstas a las leyes secundarias.

Dentro de las primeras, las Leyes Constitucionales
de 1836, dispusieron que para el despacho de 1los
asuntos de gobierno habra cuatro ministros: uno del
Interior, otro de Relaciones Exteriores, otro de
Hacienda, y otro de Guerra y Marina.(24)

Las Bases Organicas del 12 de Jjunio de 1843
crearan el Ministerio de Justicia, Negocios
Eclesiasticos, Instruccidn Publica e Industria, al lado
de Relaciones exteriores que se extendié a los ramos de
Gobernacion y Policia, al de Hacienda y al de Guerra y
Marina.

Por otro 1lado, las Bases Organicas para 1la
Administracion de la Repiblica del 22 de abril de 1853
cred cinco Secretarias de Estado:

a) Relaciones Exteriores.

b) Hacienda.

¢) Guerra y Marina.

d) Justicia, Negocios Eclesiésticos e Instruccion
Publica.

e) Fomento, Colonizacidn, Industria y Comercio.

Tales Bases fueron modificadas en 1853,
suprimiendo el ramo de relaciones interiores
constituyendo una nueva Secretaria: la de Gobernacidn.

(24} cfr. Fraga, Gabino, Op. Cit.
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La ley del 23 de febrero de 1861 del régimen de
Judrez y la del 13 de mayo de 1891 de Diaz, establecen
seis Secretarias. La ley de 1891 cred la Secretaria de
Comunicaciones y Obras Publicas; y por una reforma de
1905 se cred la Secretaria de Instruccién Publica y
Bellas Artes.

El articulo 14 transitorio de la Constitucidn de
1917, suprimio 1la Secretarias de Justicia y la de
Instruccidén Publica. La ley del 25 de diciembre de 1917
conservd las Secretarias de Gobernacidn, Relaciones
Exteriores, Hacienda y Crédito Publico, Guerra y Marina
Yy la de Comunicaciones y Obras Publicas. Ademas creod
la de Agricultura y Fomento, la de Industria, Comercio
y Trabajo; y posteriormente la de Educacion Publica.

Las leyes del 22 de marzo de 1934 y 30 de
diciembre de 1935 conservaron las ocho secretarias,
aumentando el 31 de diciembre de 1937 la de Asistencia
Publica, el 31 de diciembre de 1940 y 15 de octubre de
1943 las de Marina y del Trabajo y Prevision Social: y
el 7 de diciembre de 1946 la de Recursos Hidraulicos y
de Bienes Nacionales y de Inspeccioén Administrativa.
Posteriormente se sucedieron algunos cambios en 1las
denominaciones de las diversas secretarias. (25)

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de
1958 cred la Secretaria de la Presidencia, la del
Patrimonioc Nacional, dividié en dos la Secretaria de
Comunicaciones y Obras Publicas, formando 1la de
Comunicaciones y Transportes y 1la de Obras Publicas,
creando un nuevo Departamento de Turismo.

Por la ley del 29 de diciembre de 1974, el
Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacidn y el de
Turismo se convirtieron en Secretarias de Turismo y de
la Reforma Agraria. De tal maner, asi quedaron
establecidas 17 Secretarias y un Departamento
Administrativo.

El 29 de diciembre de 1976, se publicd la Ley

(25) Cfr. Fraga, Gablno, Op. Cit.
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Organica de la Administracion Publica Federal abrogando
la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado del 23
de diciembre de 1958;la cual fue reformada el 20 de
diciembre de 1982.(26)
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Y un Departamento del Distrito Federal.

La ley vigente faculta al Presidente de la
Republica para constituir comisiones
intersecretariales, transitorias o permanentes, gque
seran presididas por quien determine el propio
presidente.

Para los efectos del articulo 29 de la
Constitucién, el presidente acordara con todos los
secretarios y Jjefes de departamento y Procurador
General de Justicia de la Nacién, pudiendo también
convocar a reuniones que no incluyan a la totalidad de
los secretarios y jefes de departamento cuando se trate
de definir o evaluar la politica del gobierno en
materias que sean de competencia concurrente de varias
dependencias o entidades de la Administracién Publica.

El presidente podrd formar comisiones o consejos
intersecretariales para ciertos propoésitos de
planeacién para apoyar a sectores especificos de la
poblacién o para impulsar el desarrollo del pais.

Tanto las Secretarias como los Departamentos
tienen igual rango cuando alguno de ellos requiera
informes, ademds de la cooperacién técnica de cualquier
otra dependencia, ésta tendrd la obligacién de
proporcionarlos. Ademads, en los casos de falta absoluta
o temporal del presidente, éste sera substituido por la
persona que el Congreso designe. (27)

2.8. ADMINISTRACION DEL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO
FEDERAL.

Hasta el afio de 1928, se encargd la atencién de
los intereses locales del Distrito Federal a un
gobernador dependiente directo del presidente y a una
organizacién municipal de eleccidn popular. Sin
embargo, la coexistencia de una autoridad federal del

(27) Cfr. Fraga, Gabino, Op. Cit.
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gobierno local y de la organizacién municipal fue la
causa de frecuentes dificultades, por lo cual se
reformd la Constitucidén suprimiendo asi el gobierno del
Distrito Federal y el régimen municipal. A su vez, se
establecio el sistema implantado por las leyes de 1928,
de 1941, de 1970 y de 1972; ademas del sistema de la
actualmente en vigor ley del 29 de diciembre de 1978.
El1 gobierno del Distrito Federal estaria a cargo del
presidente quien lo ejerceria por conductop del dérganc
que la ley determine. El Congreso estaria facultade
para legislar en todo lo relativo al Distrito Federal.
El1 Poder Judicial se integraria por los tribunales del
orden comun, distintos de los tribunales federales y en
el estarian 1los tribunales de lo Contencioso
Administrativo y de Conciliacién y Arbitraje.

La nueva ley permite una mayor flexibilidad
remitiendo al reglamento interior el senalamiento y
atribuciones de los drganos a gquienes se encomienda el
desempefio de la funcién gubernativa del Departamento
del Distrito Federal.

Por otra parte, la organizacién administrativa del
Distrito Federal estd constituida por unidades
administrativas centralizadas. Las unidades
administrativas centralizadas son: Secretarias
Generales, Oficialia Mayor, Contraloria, Tesoreria Yy
Direcciones Generales. Los organos administrativos
desconcentrados son: las Delegaciones, los Almacenes
para los Trabajadores del Departamento, la Comisidn de
Vialidad y Transporte Urbano y la Comisidén Coordinadora
para el Desarrollo Agropecuario del Distrito Federal.

El jefe del departamento es nombrado y removido
libremente por el Presidente de la Republica y tiene 1la
representacion legal del Departamento, la gue puede
delegar en la persona que estime conveniente.

Los secretarios generales asi como el secretario
general de obras y servicios y el oficial mayor son
también nombrados por el Presidente.
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Los oérganos administrativos desconcentrados estan
jerarquicamente subordinados a la  Jjefatura del
Departamento, la cual fijara las relaciones que deben
guardar con otras dependencias. (28)

El territorio del Distrito Federal se divide para
su gobierno en 16 delegaciones:

1.~ Alvaro Obregén.

2.~ Azcapotzalco.

3.- Benito Juarez.

4.~ Coyoacan.

5.- Cuajimalpa.

6.~ Cuauhtémoc.

7.- Gustavo A. Madero.
8.~ Iztacalco.

9.~ Iztapalapa.

10.- Magdalena Contreras.
11.- Miguel Hidalgo.

12.- Milpa Alta.

13.- Tléahuac.

14.- Tlalpan.

15.- Venustiano Carranza.
16.~ Xochimilco.

Son drganos desconcentrados a cargo de un
delegado, nombrado y removido libremente por el Jefe
del Departamento, previo acuerdo del presidente,

La desconcentracién de atribuciones siempre sera
general y garantizara la autonomia de su ejercicio por
los delegados en coordinacién con los demas drganos del
Departamento.

Por otro lade, forman parte de 1la estructura
orgadnica del Departamento, los dérganos de colaboracidn
vecinal y ciudadana, los cuales son los comités de
manzana, las asoclaciones de residentes, las juntas de
vecinos y el Consejo Consultivo del Distrito Federal.

(28) Cfr. Fraga, Gabino, Op. Cit.
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La Ley consigna el derecho de los ciudadanos para
iniciar leyes o reglamentos mediante el referéndum que
habra de ejercitarse en los términos de la Ley y su
Reglamento.

Corresponds al propio Dopartamento la prestacion
del servicio o puede encomendarse mediante concesidn
limitada y temporal a personas fisicas o morales de
nacionalidad mexicana, conservando el Departamento 1la
vigilancia, la reglamentacidn, la facultad de fijar y
modificar las tarifas.

Ademas, el Departamento cuenta con personalidad
juridica y con capacidad para adquirir y poseer todos
los bienes necesarios para el cumplimiento de sus
fines. Los bienes gue constituyen su patrimonio se
dividen en bienes de dominio publico y bienes de
dominio privado. Son de dominio publico los de uso
comin, los inmuebles destinados a un servicio publico o
a fines de utilidad publica, como los monumentos
arqueoldgicos, histéricos y artisticos, muebles o
inmuebles propiedad del Departamento.

Por otro lado, son de dominioc privado todos los
demdas bienes cuyo uso o utilidad no tengan interés
publico.

La Ley declara inembargables todos los bienes
inmuebles y muebles del Departamento. Sin embargo,
aguellos que son de uso comin y los destinados a un
servicio publico, no podran ser objeto de ningun
gravamen real. (29)

Para la enajenacién y el cambio de destino de los
inmuebles del Departamento se necesita decreto del
presidente, la enajenacidn de los bienes propios debera
hacerse en publica subasta o fuera de ella cuando lo
determinen expresamente las leyes. Ademas el
Departamento debera rendir cuentas a 1la Camara de
Diputados.

(29) Cfr. Fraga, Gabino, Op. Cit.
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2.9. LA ADMINISTRACION PARAESTATAL.

La Administracién Puablica Paraestatal comprende
entidades de distinta naturaleza como los organismos
descentralizados, las emnpresas de participacion
estatal, las instituciones de crédito, las de seguros y
fianzas y las de fideicomisos.

La desconcentracion administrativa consiste en
confiar algunas actividades administrativas a organos
gue guardan con la administracién centralizada una
relacién diversa de la de jerarquia, pero sin que dejen
de existir respecto de ellas las facultades
indispensables para conservar la unidad del poder.

La descentralizacién administrativa se realiza en
el 4&ambito del Poder Ejecutive, Sin embargo, 1la
descentralizacién politica implica un régimen especial
de los poderes estatales frente a los poderes
federales. La descentralizacién administrativa es
creada por el poder central. En cambio en la segunda,
los estados miembros crean al estado federal,
participan en la formacién de la voluntad de éste y su
competencia es originaria, es decir, las facultades no
atribuidas expresamente al estado federal estan
reservadas a los estados miembros.

La descentralizacién administrativa ha obedecido a
la necesidad de dar satisfaccién a las ideas
democraticas y eficacia a la gestién de intereses
locales para lo cual el estado constituye autoridades
administrativas cuyos titulares se eligen por 1los
mismos individuos cuyos intereses estdn comprometidos
con la accién de dichas autoridades. (30)

(30) Cfr. Fraga, Gabino, Op. Cit.
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La descentralizacion ha adoptado tres modalidades:

a) Por servicio.
b) Por colaboracién.
c) Por region.

Las dos caracteristicas esenciales de la
descentralizacién serian las siguientes:

1.- Existencia de wuna personalidad juridica
especial.

2.- Un patrimonio propio de 1los organismos
descentralizados.

Sin embargo, no siempre gue exista la personalidad
y patrimonio, se estara frente a un érgano
descentralizadc como es el caso del Departamento del
Distrito Federal gque es un organo centralizado que
cuenta con las dos caracteristicas.

El otorgamiento de personalidad y patrimonio tiene
dos razones:

1.- Da a un organismo determinado una simple
autonomia técnica.
2.- Concede.una autonomia organica.

Por otro lado, el organismo descentralizado tendra
una personalidad juridica que es creada por una Ley del
Congreso o decreto del Ejecutivo, El Poder Ejecutivo
tendra facultades legales para constituir un patrimonio
si tal disposicién se autoriza en el presupuesto de
egresos O en una Ley posterior segun el articulo 126
constitucional.

La extincion del organismo serd resuelta por el
presidente cuando no cumpla con sus fines o cuyo
funcionamiento no sea ya conveniente para la economia o
interés nacional. La Ley de Bienes Nacionales considera
que los bienes que hayan formado parte de las entidades
paraestatales entraran en el dominio privado de 1la
Federacion.
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El personal gque integra el establecimiento del
organismo descentralizado tiene los caricteres
generales gue corresponden al personal que presta sus
servicios en 1la administracion central del estado,
salvo determinacidén especial de la Ley gque en algunos
casos ha sometido a dicho personal a la legislacion
laboral general. Por ejemplo: el personal de PEMEX y el
de Ferrocarriles. Por lo que hace al nombramiento de
los directores de dichos organismos, éste serda hecho
por el Presidente de la Republica.

Por otro lado, tenemos a las empresas de
particpacioén estatal, donde existe la asociaicién del
estado con intereses particulares en la forma de
sociedades mercantiles. Los requisitos para crear una
empresa de participacién estatal serdn los siguientes:

A} Que el Gobierno Federal, el del Distrito
Federal, uno o mas organismos descentralizados, otra

empresa de particpacién estatal, una o mas
instituciones nacionales de crédito u organizaciones
auxiliares de crédito, una o mas instituciones

nacionales de seguros o de fianzas, uno o mas
fideicomisos, considerados conjunta o separadamente
aporten o sean propietarios del 50% o mas del capital
social.

B) Que en la constitucidén de su capital se hagan
figurar acciones de serie especial, sélo suscritas por
el Gobierno Federal.

C) Que el Gobierno Federal corresponda la facultad
de nombrar a la mayoria de los miembros del consejo de
administracién, Jjunta directiva u drgano de gobierno,
designar al presidente, director o gerente; y que tenga
facultad de vetar los acuerdos de la asamblea general
de accionistas, del consejo de administracién o de 1la
junta directiva u dérgano de gobierno equivalente,
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2.10, DESCENTRALIZACION POR COLABORACION Y POR
SERVICIO.

Se origina cuando el estado adquiere una mayor
injerencia en la vida privada y cuando se le presentan
mayores problemas para cuya resolucién se requiere de
una preparacidén técnica de que carecen los funcionarios
politicos y los empleados administrativos de carrera.
Para ello se autoriza la colaboracién de las
organizaciones privadas, haciéndolas participar en el
ejercicio de la funcidén publica administrativa.

Tales instituciones tendran dos caracteristicas:

1) El ejercicio de una funcidn publica.

2) Desarrollo de una actividad en interés del
estado, pero en nombre propio de la organizacién
privada.

Por lo anterior, la descentralizacién por
colaboracién se distingue de la de por servicio y por
region, ya que éstas realizan la actividad en nombre y
a interés del estado.

Las instituciones que realizan la
descentralizacién por colaboracion estan colocadas en
los limites del Derecho Publico y del Derecho Privado
que descargan a la administracién de una parte de sus
tareas sin atenuar de manera apreciable su energia y su
autoridad sobre los administrados.

lLas organizaciones de este tipo se clasifican en
tres grupos principales:

1) Las que colaboran en una funcidén consultiva.
Ejemplo: Camara de Comercio e Industria, Asociaciones
Agricolas, etc.

2) Las gque colaboran en una funcion de ejecucién.
Ejemplo: Empresas concesionarias, contratantes en los
contratos administrativoes, establecimientos
incorporados de ensefanza, comisariado ejidal.

3) Las que colaboran en una funcion de decision.
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Ejemplo: Comisariado ejidal.

2.11. DESCENTRALIZACION POR REGION.

Es el establecimiento de una organizacioén
administrativa destinada a manejar los intereses
colectivos que corresponden a la poblacién radicada en
una determinada circunscripecidén territorial. Da
oportunidad a los interesados de hacer una de51gnac1on
de las autoridades que han de manejar los negocios y
ejercer un control por via de opinién publica gque unida
a2 la posibilidad que tienen todos los vecinos de 1la
circunscripcién territorial de llegar a ser electos,
constituye una participacién del pueble en los negocios
publicos que 1le afectan. La descentralizacién por
regidn tiene tres caracteristicas:

1) Dicho régimen debilita el poder central.

2) Coincide con la descentralizacidn politica,
siendo iguales los organos administrativos que los
politicos.

3) El1 personal se nombra dentroc de los elementos
politicos o que tienen relaciones con ellos, sin
preocuparse por la competencia para los cargos lo cual
trae un deficiente funcionamiento de los servicios. (31)

Sin embargo, seguin la teoria clasica, tiene cuatro
caracteristicas:

1) Existe una personalidad juridica.

2) El1 Estado le concede derechos publicos.

3) Se crea un patrimonio.

4) Existen organos que representan a la persona
moral.

El ejemplo de descentralizacién por regidn por
excelencia es el municipio, gue es una forma en que el

estado descentraliza los servicios publicos
correspondientes a una circunscripcién territorial
determinada ya que segin el articulo 115

constitucional, la base de la divisién territorial,
administrativa y politica de 1los estados es el
municipio libre.

(31) Cfr. Fraga, Gabino, Op. Cit.
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Sin embargo el Poder Ejecutivo controla los actos
de los municipios y ciertos actos de los ayuntamientos
que deben ser sometidos a la aprobacién del gobierno
del estado. Ejemplo: Concesiones o contratos de larga
duracién. El Poder Judicial contrelara las funciones
jurisdiccionales con respecto al domicilio. El
municipio, gque cuenta con una personalidad moral,
requiere de organos gque lo representen como son el
Ayuntamiento y la Presidencia Municipal; ambos de
eleccion popular directa.

El Ayuntamiento constituye un cuerpo deliberante
con facultades consultivas y decisorias. El Presidente
Municipal sera el drgano ejecutivo que realizara los
actos del Ayuntamiento. Por otro lado, cabe mencionar
también las facultades del municipio:

1) Facultad para administrar intereses locales.

2) Manejo de la Hacienda Municipal.

3) En el municipio, el ayuntamiento ejercera la
primera autoridad politica del lugar.

Sus funciones seran las siguientes:

a) Mantiene el orden dentro de su Jjurisdiccion
territorial.

b) Formula reglamentos de gobierno, de actividades
comerciales, industriales, culturales y de salud.

c) Vigila el cumplimiento de reglamentos.(32)

(32) cfr. Fraga, Gabino, Op. Cit.
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CAPITULO IIX

SITUACION JURIDICA DE LOS TRABAJADORES DEL ESTADO
3.1. FUNCION PUBLICA.

Como ya habiamos mencionado, la administraciodn
publica se refiere a los érganos encargados de realizar
la funcién administrativa, la cual se forma con el
conjunto de deberes, derechos y situaciones que se
originan entre el Estado y sus servidores.

Por eso mismo toda actividad estatal necesita un
personal administrativo eficiente e iddéneo para 1la
atencion de los servicios publicos y actividades del
Estado.

El concepto de funcién publica que nos da la
Suprema Corte de Justicia, segun el informe del
presidente de la Corte, 1959, Primera Sala, pagina 36,
es el siguiente:

"Si por funcidén publica se entiende el ejercicio
de las atribuciones esenciales del Estado, realizadas
como actividades del Gobierno, del poder piblico que
implica soberania e imperio, y si tal ejercicie 1lo
realiza el Estado a través de personas fisicas, el
empleado publico, se identifica con el érgano de la
funcidn publica y su voluntad o accidén trasciende como
voluntad o accién del Estado, lo que justifica la
creacion de normas especiales para su responsabilidad,
situacién de incorporacidén a la funcién publica, que no
ocurre tratandose de los servidores de los organismos
descentralizados, quienes por su naturaleza gquedan
fuera del poder publico, dedicados a la realizacidén de
servicios que no implican soberania e imperio".(33)

3.2. EJERCICIO DE LA FUNCION PUBLICA.

(33) Serra Rojas, Andrés, Op. Cit.
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Ia materia relativa a las relaciones juridicas
entre el Estado y sus trabajadores tradicionalmente ha
sido denominada funcién piblica, lo cual es indebido,
toda vez gque lo que este concepto comprende es el
ejercicio del poder publico, y no la situacidn juridica
de los trabajadores del Estado.

En efecto, con el términc funcidén se debe
identificar la forma en gque se manifiesta un ente, la
expresion de su existencia, gque puede adquirir
diferentes matices. En particular, el ejercicio del
poder del Estado puede realizarse en forma legislativa,
ejecutiva o Jjudicial, por lo que la funcidn publica
solo puede ser la manifestacion del ente estatal. (34)

Sin embargo, diferentes autores, al referirse a
la naturaleza Jjuridica de 1la funcién publica 1la
identifican como el conjunto de deberes, derechos y
situaciones gque se originan entre el Estado y 1los
servidores del mismo (35), lo cual resulta incorrecto,
ya que, como quedd expuesto, el concepto comprende la
manifestacién externa del poder del Estado, no su
estructuracién interna, ni la situacion juridica de sus
partes, y menos el conjunto de funcionarios; por lo
tanto, cuando se trata de la situacién juridica de los
trabajadores del Estado, mds que estudiar la funcidn
publica lo gue se estudia es su régimen juridico frente
al Estado.

Esta confusidén se ha originado a partir del hecho
de que el ejercicio del poder del Estado sdélo puede
realizarse mediante la actuacidn de las personas
fisicas, puesto que, cuando tratamos 1la funcién
publica, nos referimos a la actuacidn de los individuos
investidos de la competencia que la Ley le atribuye a
los organcs, por lo que necesariamente se Thace

(34) Mayer, Otto, Op. Cit., Tomo 1V, pag. 9

(35) Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, Ed. Porrua,
México, 1984, p. 128; Acosta Romero, Miguel, Teoria
General del Derecho Administrativo, Ed. Porrua, México,
1983, p. 661.
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referencia a los empleados del Estado y a 1las
caracteristicas juridicas que presentan en el
desarrollo de su actividad, pero ellc no justifica que
se confunda el régimen juridico de los sujetos que
ejercen la accidn, con la accidn misma. (36)

De cualquier forma, independientemente de que para
el ejercicio de la funcidén publica sea indispensable la
partig¢ipacion de la persona fisica, el empleado
publico, su contenido necesariamente sera la expresioén
del poder del Estado, por 1o que el estudio de la
funcién publica debe constrefirse a la manifestaciodn
del poder estatal, independientemente de las
condiciones o caracteristicas de los sujetos que 1la
realizan, por tanto, en el presente capitulo se tratara
la situacién juridica de los trabajadores del estado,
no la funcién publica.

El primer problema que se plantea es la
delimitacién de guienes son 1los trabajadores del
Estado, a los cuales también se les llega a llamar
empleados, funcionarios, servidores piblicos,
independientemente de que en el uso comun también se
denominan burdcratas a dquienes trabajan para el
Gobierno.

Esto nos lleva a plantear que el individuo frente
al Estado tiene diferentes status, entre los que se
identifica el estado general de sujecién, que tiene por
el séle hecho de formar parte de la poblacion, y 1lo
sujeta al wmandato general de las leyes aplicables a
todos los gobernados, asi como el estado especial de
servidor piblico, dque deriva de su vinculacién como
parte de los drganos que desempeian la delicada funcidn
del ejercicio del poder, la cual lo liga a un vinculeo
particular. (37)

(36) Bielsa, Rafael, nos dice gque "La realizaclon de
los fines del Estado no se concibe sin la actividad
intelectual y la actividad fisica de las personas que
son sus agentes, los cuales se dividen en funcionarios
y empleados." Principios de Derecho Administrativo, Ed.
Depalma, Buenos Aires, 1966, p. 464.

(37) Mayer, Otto, afirma gue "La obligacién de prestar
serviclos, sea cuel fuere su orlgen, crea un poder
juridico especial que se ejercera en el nombre del
Estado o del cuerpo de administracidén propia sobre el
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De esta manera, toda persona que desemperie un
emplec, cargo o comisidén en el sector publico, ademas
de su condicién general como gobernado, y de su régimen
particular como trabajador, sujeto a las normas de
naturaleza laboral, tendra un régimen especial como
servidor publico.

3.3. INCORPORACION AL SERVICIO PUBLICO.

La calidad de elemento subjetivo del organo
publico que 1lo coloca en una situacién especial
respecto del Estado Yy gque crea la relacién de
servicios; sdlo puede generarse a partir del
otorgamiento del cargo mediante un nombramiento,
contrato, designacion o eleccidn, segun el caso, y de
la asuncién de funciones, como un acto de voluntad que
implica la aceptacion.

Sin embargo es necesaric gque analicemos 1los
siguientes conceptos. Un érgano juridico es una esfera
abstracta de competencia, es decir, deberes y poderes
divididos y ordenados en grupos en cuanto que estan
asignados a personas fisicas, cumplidos y ejercitados
por éstas.

Las personas juridicas de derecho piblico, asi
como las personas juridicas de derecho privado,
expresan la voluntad de una institucion juridica por la
organizacién directiva. Sin embargo, la esfera de
competencia gque delimita al dérgano no crea una
personalidad juridica. Entre el Estado y sus érganos no
hay ninguna relacién porque en cada actuacioén del
organo es el Estado el que actua.

Por consiguiente, es necesario también hacer una
distincién entre el drgano y su titular. El dérganc es
una creacién legal, una esfera abstracta de
competencia, que se mantiene en vigor hasta que una
nueva disposicién del mismo cardcter cambia los

obligado, para mantener y dirigir a éste en el
cumplimiento exacto de sus deberes.", Op. Cit., p. 65.
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supuestos de competencia. En cambio, el titular es una
persona fisica, es decir, un ser humano; y su voluntad
es la gue pone en movimiento el orden juridico.

Por otro lado, en razon del otorgamiento del cargo
y su correspondiente toma de posesién, el individuo
queda incorporado al érgano publico, como  parte
esencial de él, y por lo tanto, sujeto a una serie de
obligaciones y derechos gue integran su status, porque
su actuacién como parte del dérgano sera la expresion
del poder publico, independientemente del grado en que
participe en su ejercicio.

La situacidén de los servidores publicos como parte
del organo, ha generado controversias y en particular
respecto de su incorporacién y de la naturaleza de la
relacidn con el Estado, ya que el ingreso al ejercicio
de las funciones publicas se produce por la designacion
que se realiza a través de muy diversas formas, y
mediante diferentes procedimientos, dependiendo del
tipo de trabajo, del nivel en que se desemperie y del
organo al cual se integre.

La designacién se manifiesta como un acto de
voluntad a través del cual se otorga al sujeto el
conjunto de facultades para llevar a cabo la funcidn
que corresponde al puesto para el due se le ha
designado. Este acto se puede dar por muy distintos
medios y procedimientos, que van desde la eleccién,
mediante la cual la voluntad general los escoge para el
cargo, hasta el nombramiento que emite un dérgano
superior a favor de la persona, pasando por el contrato
de prestacidn de servicios, el contrato administrativo,
etc. (38)

Tratandose de la eleccién, nos encontramos con el
hecho de que se establece un procedimiento mediante el
cual los electores, previamente calificados, expresan
su voluntad de designacién en favor de los individuos
que fueron calificados como elegibles. Estos
procedimientos se identifican principalmente en materia
politica, como es el caso del jefe del Poder Ejecutivo,
los diputados y senadores, asi como los miembros de la

(38) Cfr. Serra Rojas, Andrés, Op. Cit,
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Asamblea de Representantes del Distrito Federal, para
que, después de la calificacién de 1los procesos
electorales, accedan al cargo en las fechas
previstas. (39)

El nombramiento es el procedimiento clasico en la
Administracién cCentralizada, como una expresion del
ejercicio del poder jerdrquico mediante el cual el
superior nombra a sus colaboradores. Este acto puede
ser libre o sujeto a la aprobacidn de otro drgano.

Los empleados de la Administracidén Publica Federal
Centralizada pueden ser nombrados por el Presidente de
la Republica, como Jefe del Ejecutivo, aunque en la
practica se ha establecido dque sélo se nombre a sus
colaboradores cercanos y deje a éstos la nominacién de
sus subordinados, de tal forma que los titulares de las
dependencias y entidades tengan el ejercicio de esta
facultad en sus ambitos de competencia.

En la Administracion Paraestatal también se da
este efecte en cascada, a partir de la designacién del
Director General de cada entidad publica, a cargo del
Presidente de la Republica, en los términos de los
articulos 21, 34 y 40 de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales.

En el caso de los contratos, éstos pueden ser de
prestacién de servicios, de caracter civil y contratos
administrativos en los términos de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su
Reglamento.

En el caso del personal que bajo la denominacidén
de contrato de honorarios ingresa al servicio del
Estado, su existencia esta prevista por normas
administrativas, como el Reglamento de 1la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, que

(39) constitucion Federal, eleccién directa del
Presidente de la Republica en los articulos 81 y 84,
diputados y senadores, articulos del 51 al 60, miembros
de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal,
articulo 73, fraccion VI, base 3a.
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en sus articulos 51 y 52 sefialan la erogacidn del gasto
publico por concepto de contratos de honorarios gque
celebren las Dependencias Yy Entidades de la
Administracién Publica Federal.

3.4. CALIDAD DE TRABAJADOR AL SERVICIO DEL ESTADO.

De las personas que el Estado emplea se pretende
agrupar aquéllas gque por caracteristicas comunes se
encuentran sujetas a un régimen particular de empleados
o funcionarios publicos, excluyendo a quienes de manera
eventual o accidental prestan servicios al Estado en
periodos electorales o censales, o en cumplimiento a
mandatos legales impuestos en ejercicio del poder de
imperio como cargas publicas, como en el caso del
servicio militar o de retencidén de impuestos.

En la actualidad 1los tratadistas 1le llaman
funcionarios piblicos como el género, Yy de ellos
identifican como especie a los empleados publicos en
tanto que para otros el género son los empleados
publicos y la especie son los funcionarios. (40)

Por 1lo tanto, wusaremos indistintamente los
conceptos de empleados publicos y funcionarios publicos
para identificar a todos los trabajadores que de una
manera permanente y regular mantienen una relacidn de
servicios con el Estado.

Encontramos que principalmente se habla de 4
caracteristicas de los empleados publicos:

1.~ Incorporacién.

2.- Reqularidad de la relaciodn.

3.- Retribucién.

4.- Sometimiento al Derecho Administrativo.

(40) Haro Belchez, Guillermo, La Reforma de la Funcidn
Publica en México, Instituto Naclonal de Administracidn
bublica, Madrid, 1586, p. 215.

54




1. INCORPORACION,

Es el acto por el cual 1la persona fisica es
asimilada al organo publico. Mediante este acto, el
sujeto se confunde con el propio drgano pasando a
formar parte de él, de tal forma que los actos que
realiza le son atribuidos al Estado, como consecuencia
de la figura juridica de la imputacion.

La incorporacién es el efecto del acto que la
doctrina denomina investidura, es decir, el
otorgamiento de una envoltura especial en favor de una
persona a fin de que pueda llevar a cabo el ejercicio
de una competencia, de tal forma que a un determinado
individuo se le da la investidura de Director, Gerente,
Secretario de Estado, etc., en el dgque se identifican
dos fases: la designacion y la toma de posesiodn.

La designacidén puede ser electiva o no, aunque
también puede deberse a un hecho puramente fisico
(adquisicién por nacimiento del derecho a la corona,
actualizado por la muerte o abdicacién del anterior
monarca), o incluso a una designacién para un drgano
distinto cuya titularidad va unida a la de otro (la
designacién como ministro de educacién y ciencia supone
la adquisicién automatica de la condicidn de Presidente
de la Comisidén Asesora de Investigacion cCientifica y
Técnica, sin que para ésta ultima se requiera un
nombramiento especifico).

La toma de posesién marca el momento de 1la
asuncién efectiva de sus funciones por parte del
titular y el comienzo de desarrollo de las mismas.
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2. REGULARIDAD DE LA RELACION.

El principio basico de la regularidad de la
.relacidén parte del hecho de que se trata de empleados
que sme incorporan al servicio publico con una idea de
permanencia lo gque excluye aquellas relaciones gque
desde su origen se plantean con el caracter de
eventuales, o para una obra y servicios limitados en el
tiempo.

Es asi que se identifica como empleados publicos a
las personas incluidas en el Padrén de Personal al
Servicio del Estado, ya gue él supone la permanencia de
la relaciédn.

3. RETRIBUCION.

El desempefio de la funcidén publica o 1la
participacidén en su ejercicio, esta identificada con el
servidor publico como un medio de vida de determinado
tipo de personas que hacen de su actividad laboral un
medio para subsistir, por lo que se incluyen en el
presupuesto de egresos, ya que en los casos en gue las
plazas no guedan en esta situacién o sus emolumentos se
cubren conforme a tarifas, al igual que cuando se trata
de personas gue por mandato constitucional desempefian
labores honorificas, electorales o censales, no gquedan
incluidos en este concepto.

4. SOMETIMIENTO AL DERECHO ADMINISTRATIVO.

La regulacién de la actividad del elemento
subjetivo del érganc implica la sujecién a las normas
que establecen la existencia y funcionamiento del
érgano, por lo que independientemente de su regulacién
laboral y de sus condiciones particulares, su actividad
es materia del Derecho Administrativo.
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3.5. PRECEPTOS CONSTITUCIONALES Y LEGALES.

Nuestra Constitucién Federal utiliza los términos
empleados, funcionarios, trabajadores y servidores
publicos. Respecto del Poder Legislativo, los articulos
74 y 77 se refieren a los jefes y demads empleados de la
Contaduria Mayor de Hacienda y de ambas Camaras; con
relaciéon al Ejecutivo, el articulo 89, fraccion II,
faculta al Presidente de la Republica para nombrar y
remover libremente a sus colaboradores inmediatos, asi
como a los demas empleados de la Unidn; y en el Poder
Judicial se refiere a los empleados y funcionarios, en
los articulos 94 y 102. Por otra parte, el apartado B
del articule 123 regula las relaciones entre los
Poderes de la Unidn y el Gobierno del Distrito Federal
y sus trabajadores; el articulo 128 se refiere al
juramento constitucional de los funcionarios, y todo el
titulo IV se refiere a los servidores publicos. (41)

El régimen Jjuridico de los trabajadores al
servicio del Estado se encuentra establecido en el
apartado B del articule 123 Constitucional, asi como en
la lLey Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado,reglamentaria de este apartado, lo cual dista
mucho de ser exacto, puesto que independientemente del
régimen juridico particular gue rige a los Diputados y
Senadores, en los términos de la Ley Organica del
Congreso de la Unién y a los funcionarios del Poder
Judicial, de acuerdo con la Ley Organica del Poder
Judicial de 1la Federacién, en el 4&mbito del Poder
Ejecutivo, las relaciones de muchos de sus trabajadores
son reguladas por el apartado A, que en su fraccién
XXXI comprende a los trabajadores de empresas de
participacién estatal mayoritaria y de los organismos
descentralizados, asi como por la Ley Federal del
Trabajo, lo cual nos permite afirmar que la nominacién
del apartado B del articulo 123 y el de su ley
reglamentaria no son correctos, puesto gque las empresas
de participacién estatal mayoritaria, los organismos
descentralizados y los fideicomisos publicos forman
parte de un Poder de la Unidn como integrantes de la
Administracién Publica Federal Paraestatal en los
términos del articulo 90 Constitucional y su ley
reglamentaria, lo cual nos pone ante una primera

(41) Cfr. Serra Rojas, Andrés, Op. Cit.
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subdivision del régimen juridico de los trabajadores al
servicio del Estado:

a) Los regulados por el apartade A del articulo
123 Constitucional y por la Ley Federal del Trabajo.

b) Los regulados por el apartado B del articuleo
123 Constitucional y por la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado.

Dentro del segundo apartado debemos excluir a los
trabajadores gue en los términos del articulo 8c. de la
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado
no gquedan comprendidos en el régimen gque ella
establece, por 1lo gque serd necesario ampliar 1la
clasificacién a:

c) Los empleados de confianza, los cuales sdélo se
encuentran regulados por la fraccidén XIV del apartado B
del articuleo 123 Constitucional, sin ningun otro
ordenamiento secundaric que expresamente los comprenda.

d) Los miembros del Ejército y Armada Nacionales,
cuya situacién se preve en la fraccidén XIII del
apartado B del articulo 123 con un régimen regulado por
las leyes Organica del Ejercito y Fuerza Aérea
Mexicana, y Organica de la Armada de México.

e) Los miembros del Servicio Exterior Mexicano en
los términos de la fraccién XIII del apartado B del
articulo 123 y la Ley Organica del Servicio Exterior
Mexicano.

f) Los que ejercen funciones de seguridad publica,
que estdn sujetos a sus propios reglamentos, Yy
excluidos del régimen general.

g) Los empleados sujetos a contrato civil o
sujetos a honorarios, que se regulan en los términos
del contratoc celebrado de acuerdo al Cédigo civil
Federal.
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h) Los empleados bancarios gque a partir de la
nacionalizaciodn de la banca, aun guedan como
trabajadores al servicio del Estado, con su propio
régimen en los teérminos de la fraccidén XIII bis del
apartado B del articulo 123 y su ley reglamentaria.

En nuestro sistema juridico la incorporacion puede
generarse por diversas formas, segun el tipo de
Dependencia o Entidad a la gue se incorpore el
trabajador. Algunos autores como Gabino Fraga y Acosta
Romero consideran que la incorporacion se produce por
un acto gque denominan acto condicién o acto unidén, o
que, como Otto Mayer le llama acto administrativo.

De los trabajadores que prestan sus servicios al
Estado, 1la doctrina diferencia entre los gue se
encuentran sujetos a una relacion laboral y los que no,
excluyendo de su calidad de trabajadores al servicio
del Estado a estos ultimos en virtud de su falta de
incorporacién, ya que prestan sus servicios al Estado
en razén de un contrato para la realizaciodn de trabajos
especificos para obra determinada, en los que nho se da
una relacion de direccidn y dependencia, como sucede en
los contratos de suministro o de obras publicas.
Respecto de los que si son considerados trabajadores al
servicio del Estado se utilizan 1los términos de
empleados, funcionarios y servidores publicos.

Con el término empleado publico se identifica al
trabajador de la Administracién Publica Centralizada,
conocido como burdcrata, cuya incorporacién se produce
en la mayoria de los casos mediante el nombramiento, y
del universo de empleados publicos se diferencia a los
funcionarios, ccmo aquellos empleados gue tienen
especificamente atribuidas sus funciones en las normas
legales, con facultades de decisién y direccidn, de tal
forma gue son la via a través de la cual se exterioriza
la voluntad del ¢rgano, como los secretarios de estado,
subsecretarios, directores y jefes de departamento.

La situacién juridica de los trabajadores al
servicio del Estado abarca a todas las personas que
tienen una relacidén de trabajo con el Estado, en los
términos de los apartados A y B del articulo 123
Constitucional y sus leyes reglamentarias; y finalmente
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a los funcionarios publicos en su calidad de empleados
de confianza sélo se rigen por la fraccién XIV del
apartado B del articulo 123 de la Constitucion Federal,
sin ninguna 1ley gque regule sus relaciones con el
Estado.

3.6. SERVIDORES PUBLICOS.

Con la Reforma gue en diciembre de 1982 se realizo
al Titulo IV de la Constitucién, al fijar las bases
legales para la regulacién de la relacién de servicios
entre el Estado y sus trabajadores, se dio un enfoque
diferente al del Derecho Laboral y Laboral Burocratico,
atribuyendo la calidad de servidor publico a teoda
persona que desempefie un empleo, cargo o comisién en
favor del Estado, sujetandolo a un cddigo de conducta
establecido en el articulo 47 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos y a las
sanciones por el incumplimiento de sus obligaciones que
afecten los valores fundamentales gque informan el
ejercicio de la funcién piublica.

La Constitucion utiliza el término genérico de
servidor publico para identificar a toda persona que
tenga una relacién de trabajo con el Estado, sin
distincién del tipo de drgano en que se desempefe, O
del ordenamiento laboral que lo regqule, toda vez gque
las relaciones y las responsabilidades a que se refiere
son ajenas a las del Derecho Laboral. En los términos
del articulo 108 Constitucional, "... se reputardn como
servidores publicos a los representantes de eleccién
popular, a los miembros de los poderes Judicial Federal
y Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios y
empleados, y en general, a toda persona que desempeiie
un empleo, cargo o comisidén de cualguier naturaleza en
la Administracién Publica Federal o en el Distrito
Federal."
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El sdlo hecho de desempefiar un empleo en los
6rganos del Estado da la calidad de servidor publico,
ya sea gue lo desempefe como resultado de una eleccion,
un nombramiento de caracter administrativo, un contrato
laboral, un contrato civil de prestacidén de servicios,
o una designacidn de cualquier otra naturaleza.(42)

CAPITULO IV
LAS RESPONSABILIDADES DE LOS SBERVIDORES PUBLICOS.
4.1. SISTEMA DE RESPONSABILIDADES.

Los trabajadores al servicio del Estado cuando en
el desempefioc de sus funciones incumplen con las
obligaciones que la ley les impone, se hacen acreedores
a sanciones, las cuales pueden presentar
caracteristicas diferentes, en razon del régimen legal
aplicable, de los dérganos que intervienen, de  los
procedimientos para su aplicacién y de la jurisdicciodn
a cuya competencia corresponde su conocimiento. (43)

Sin embargo, en el Titulo IV de la Constitucion
Politica se utiliza como sindnimo de infraccidn, es
decir, como consecuencia del incumplimiento de las
obligaciones funcionariales.

(42) Cfr. Fraga, Gablno, Op. Cit.

(43) Pérez Carrillo, Agustin, seqin este autor: " De
acuerdo con la doctrina, el término responsabilidad
tiene cuatrc acepciones: a) como sinénimo de
obligacion, b) como causa de ciertos acontecimientos,
c) como consecuencia o efecto de una situacién o hecho,
d) como capacidad mental del individuo”, La
Responsabilidad Juridica, Conceptos Dogmaticos y Teoria
del Derecho, UNAM, México, 1979, pp. 67 y 68,

61



Cuando los servidores publicos lesionan valores
protegidos por las leyes penales, la responsabilidad en
que incurren es penal, y por lo tanto, les seran
aplicables las disposiciones y los procedimientos de
esa naturaleza; cuando realizan funciones de gobierno y
de direccién y afectan intereses publicos’ fundamentales
o en buen despacho de los asuntos, dan lugar a la
responsabilidad politica: y cuando en el desempefio de

su empleo, cargo o comisién incumplen con las
obligaciones que su estatuto les impone para
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad,

imparcialidad y eficiencia en el ejercicio de 1a
funcion publica, la naturaleza de la responsabilidad es
de caracter administrativo.

Ademas de estos tres tipos de responsabilidades en
que los servidores publicos pueden incurrir frente al
Estado, cuando con su actuacién producen un dafio a
perjuicio en el patrimonio de los particulares, se
genera la obligacién de resarcirlo conforme al
principio de la lex Aquilia de que aguél gue cause un
dafio a otro tendra la obligacién de repararlo, tal como
lo establece el articulo 1910 del Cédigo Civil Federal.

En resumen, el sistema de responsabilidades de los
servidores publicos se integra por cuatro tipos de
responsabilidades: penal, civii, politica 1%
administrativa. Las dos primeras : requladas por . las
leyes de la materia correspondiente, y las dos ultimas
reglamentadas en la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos.

4.2. RESPONSABILIDAD PENAL.

Conforme a la fraccidén II | del articulo 109
constitucional " La comisidén de delitoe por parte de
cualquier servidor publico serd perseguida y sancionada
en los términos de la legislacidén penal®, por lo que en
el capitulo X del Cédigo Penal Federal, gue comprende
los articules 212 al 224, se establecen once figuras
delictivas en las que el sujeto activo debera tener la
calidad de servidor piblico. Por otro lado, el articulo
212 dispone en su parte final que !|" Se impondran las
mismas sanciones previstas para e} delito de que se
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trate a cualquier persona que participe en la
perpetuacidén de alguno de los delitos previstos en este
titulo o en el subsecuente".

Los delitos de referencia son:

1.~ Ejercicio indebido del servicio publico.
2.~ Abuso de autoridad.

3.~ Coalicion de servideores publicos.
4.- Uso indebido de funciones.

5.- Concusidn.

6.~ Intimidacién.

7.- Ejercicio abusivo de funciones.
8.~ Trafico de influencia.

9.~ Cohecho.

10.- Peculado.

11.- Enriquecimiento ilicito.

Para tales delitos se asignan penas de privacioén
de la 1libertad, sancién econdmica, destitucién o
inhabilitacién para desempefiar empleos, cargos o
comisiones publicas, asi como el decomiso de bienes
cuya legal procedencia no se logre acreditar.

En materia penal existe la proteccioén
constitucional, indebidamente denominada fuero, ya due
de acuerdo a la Constitucidén sdélo puede existir el
fuero de guerra. Esta proteccidn constitucional es un
privilegio procesal en materia penal, que se otorga
para proteger no a la persona, sino el ejercicio de la
funcion puiblica que tienen a su cargo los servidores
publicos de alta jerarquia, y que consiste en gue no se
pueda proceder penalmente contra el funcionario sin la
autorizacién previa de la Camara de Diputados la cual
se denomina Declaracion de Procedencia.

Los sujetos que gozan de esa proteccion
constituecional son:"... los Diputados y Senadores al
Congreso de la Unién, los Ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, los Secretarios de Despacho,
los Jefes de Departamento Administrativo, los
Representantes a la Asamblea del Distrito Federal, el
titular del drgano de gobierno del Distrito Federal, el
Procurador General de la Republica y el Procurador
General de Justicia del Distrito Federal...".
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También gozan de esta proteccion los gobernadores
de los Estados, Diputados locales y Magistrados de los
Tribunales Superiores de Justicia de los Estados, pero
en estos casos, la declaracién de procedencia debera
enviarse a la legislatura local correspondiente, para
que, con base en su soberania, resuelvan lo procedente.

Sin embargo, el Presidente de la Republica cuenta
con una situacién especial, ya gque la Declaracién de
Procedencia da lugar a que la Camara de Diputados asuma
las funciones de Jurado de Acusacién para iniciar un
procedimiento semejante al juicio politico, en el que
la Camara de Senadores, con poder Jjurisdiccional
dictard sentencia sobre su responsabilidad penal.

El articulo 25 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos establece
que se actuard en lo pertinente de acuerdo a 1lo
previsto para el Jjuicio politico, esto referido al
procedimiento para la declaracién de procedencia.

Por lo tanto, la Seccién Instructora procurara
establecer:

a) La subsistencia del fuero constitucional.
b) La existencia del delito.
c) La probable responsabilidad del inculpado.

Dentro de los 60 dias habiles siquientes a 1la
presentacién de la denuncia, la Secclén Instructora
deberd rendir su dictamen, y en la fecha previamente
seflalada se abrira la sesidén, con citatoric al
inculpado y a su defensor, asi como al denunciante,
guerellante, o Ministerio Publico, en su caso; se
concederd la palabra a las partes para que formulen sus
alegatos, y después de retirar a las partes se
procedera a la discusién y votacioén correspondiente.

64



Si se vresuelve gque procede en contra del
inculpado, guedara inmediatamente separado de su cargo,
empleo o comisidén y sujeto a la jurisdiccion de los
tribunales competentes. En caso negativo no habra lugar
a un procedimiento ulterior mientras subsista la
proteccién constituciocnal.

La nueva regulacién de la responsabilidad penal de
los servidores publicos, a partir de su incorporacién
en el texto constitucional y en el cédigo Penal, aclara
la diferenciacién entre los ilicitos oficiales y los
delitos comunes que dan lugar a la responsabilidad
penal, gquedando delimitada de las responsabilidades
politicas y administrativas. (44)

4.3. RESPONSABILIDAD CIVIL.

En el articulo 109 el Titule IV de 1la
Constitucion, se establecen 1los diferentes tipos de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, pero no
se define la Responsabilidad Civil a pesar de que en la
Exposicidén de Motivos se hace referencia a ella.

Solamente en el parrafo octavo del articulo 111
Constitucional se menciona esta responsabilidad, la que
puede generarse a cargo de cualquier servidor publico,
y debera exigirse mediante demanda. (45)

La Jjustificacién de la existencia de esta
responsabilidad parte del principio de que " nadie
tiene derecho de danar a otro", y se encuentra su base
constitucional en los articules 1, 12, 13 y 27; los
cuales establecen 1la igualdad ante la 1ley y la
inviolabilidad de la propiedad, al disponer que todos

(44) Gonzalez de la Vega, René, Responsabilidad Penal,
Servidores Publicos y sus Nuevas Responsabilidades,
Revista Praxis, No. 60, INAP, México, 1984, p. 104.

(45} E1 parrafo de referencia dispone que " En demandas
del orden c¢ivil que se entablen contra cualquier
servidor publico no se requerira declaracién de
procedencia. "
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los individuos gozaran de las garantias que otorga la
constitucién Y qua ningun individuo  tendrd
prerrogativas o ventajas especiales, y garantizar el
derecho de propledad privada, 1limitada =sdlo en los
casos previstos en ella, y con las modalidades que
dicte el interés publico.

Por lo tanto, cuando un servidor publico cahuse un
dafo o perjuicio en ejercicio de sus funciones, incurre
en responsabilidad en los términos que serala el
articulo 1910 del codigo Civil Federal.

De acuerdo a la Teoria del Organo, esta
responsabilidad deberia ser imputada directamente al
Estado, ya dque, como quedd establecido, los servidores
publicos en ejercicio de sus funciones actuan por el
organo, es decir, manifiestan la voluntad del Estado,
no la propia como individuos, por lo que los dafios que
ocasionen deberian ser imputados al ente publico, para
que responda por ellos. (46)

Sin embargo, conforme al articulo 1928 del Cédigo
civil, el Estado sdlo es responsable de manera
subsidiaria, ya gue la responsabilidad directa es a
cargo del servidor publico como persona fisica, no como
érgano del Estado. .

De esta manera, si la responsabilidad civil se
rige por lo dispuesto en el Cddigo civil, y éste sdlo
la establece de manera directa a cargo de los
funcionarios y empleados publicos, sin que estas
disposiciones sean aplicables a las relaciones entre el
Estado y sus empleados, necesariamente se concluye que
la responsabilidad civil de 1los servidores piblicos
solo se genera frente a los particulares.

(46) Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, y  Lucero
Espinosa, Manuel, Elementos de Derecho Administrativo,
20. Curso, Ed. Limusa, México, 1989, p. 167.
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Por otro lado, cuando en el ejercicic de sus
funciones los servidores publicos causen dafos o
perjuicios al patrimonio del Estado, se producira una
responsabllidad resarcitoria, gue se manifiesta en el
ambito aaminjistrativoe, rogulada por leyes Y
procedimientos administrativos. (47)

Las leyes administrativas como la de Presupuesto,
contabilidad y Gasto Publice, han dispuesto que 1los
empleados publicos seran responsables de cualquier dario
o perjuicio estimable en dinero que sufra el patrimonio
del Estado como consecuencia de los actos u omisiones
gue les sean imputables, cuyas responsabilidades se
constituyen y exigen en la via administrativa. (48)

Por lo tanto, la responsabilidad civil tendra los
sigquientes elementos:

a) sujetos

b) accién u omision
c) daho

d) nexo causal

Analizandoe en primer término a . los sujetos,
tratandose de wuna responsabilidad oficial resulta
indispensable que el agente sea un servidor publico y
que el dafo sea causado en ejercicio de las funcilones
gque le estan encomendadas, en los términos del articulo
1928 del cCddigo Civil, ya que si el daho se produce
cuando el agente no actia investido del cargo, no
obstante que la responsabilidad se genere, nho le es
imputable en su caracter de servidor publico. (49)

(47) Borja Martinez, Manuel, La Responsabilidad civil,
Servidores Publicos y sus Nuevas Responsabilidades,
Revista Praxis, No. 60, INAP, México, 1984, p. 115.

(48) Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico,
Articulos 46 y 50.

(49) Borja Martinez, Manuel, Op. Cit., p. 129.
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Sin embargo, si el servidor publico actuo en
ejercicio de sus funciones publicas, el afectado tendra
a su favor un responsable subsidiario, que es el
Estado.

Respecto al sequndo elemento, la accidén u omisiodn,
resulta indispensable que el dano sea producido como
resultado de una actuacion humana realizada en contra
de lo gque la ley establece u omisa de lo gque ordena.
Ademas, el Coédige Civil no hace referencia a la licitud
o ilicitud de la actuacicn, de tal suerte que en este
caso nos encontramos ante una responsabilidad objetiva,
porque al producirse el dano se genera ésta.

En cuanto al dafdo como elemento objetivo esencial
de la responsabilidad, ya que sin él1 no puede generarse
ésta porque no habria nada que resarcir, puede ser
material o moral, ya que el articulo 2108 del cdédigo
Civil lo identifica como la pérdida en el patrimonio
por falta de cumplimiento de una obligacioén, y el 1916
del mismo ordenamiento establece gue el dano moral es
la afectacién que una persona sufre en sus
sentimientos, afectos, creencias, decoro, honor,
reputacién, vida privada, configuracion de aspectos
fisicos, o bien, en la consideraciéon que de si misma
tienen los demas.{50)

Por ultimo, analizaremos el nexo causal, el cual
implica que el dado se produzca como consecuencia
directa e inmediata de 1la actuacién del servidor
publico, ya que si se genera por una causa diferente o
si intervienen excluyentes de responsabilidad, como la
culpa inexcusable de 1la victima, el hecho de un
tercero, el caso fortuitoe o la fuerza mayor en 1los
cuales la responsabilidad no se produce.

Por lo tanto, 1la responsabilidad civil de 1los
servidores publicos, sdélo se genera respecto de los
particulares, por los dahos que aquellos les ocasionen
en ejercicio de las funciones publicas, y dque se

(50) Esquerra Portocarrero, La Responsabilidad del
Estado por falla del Servicio Publico, Bogota, 1972, p.
70.
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demande por las leyes civiles.
4.4 .RESPONSABILIDAD POLITICA.

Segun el articulo 109, fraccidén I Constitucional *
Se impondran, mediante juicio politico, las sanciones
indicadas en el articulo 110 a los servidores publicos
sefialados en el mismo precepto, cuando en el ejercicio
de sus funciones incurran en actos u omisiones que
redunden en perjuicio de los intereses publicos o de su
buen despacho. No procede el juicio politico por la
mera expresion de ideas."

Los sujetos que pueden incurrir en responsabilidad
politica, enunciados en el articulo 110 son: "... los
senadores Y diputados del Congreso de la Unién, los
Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn,
los Secretarios de Despache, los Jefes de Departamento
Administrativo, los Representantes a la Asamblea del
Distrito Federal, el titular del drgano u drganos de
gobierno del Distrito Federal, el Procurador General de
la Republica, el Procurador General de Justicia del
Distrito Federal, los Magistrados de Circuito y Jueces
de Distrito, los Magistrados y Jueces del Fuerc comin
del Distrito Federal, los Directores Generales o Sus
equivalentes de los organismos descentralizados,
empresas de participacién estatal mayoritaria,
sociedades y asociaciones asimiladas a éstas Yy
fideicomisos publicos.

Tratandose de los Gobernadores de los Estados y de
Diputados y Magistrados 1locales, su responsabilidad
politica a nivel federal se genera por violaciones
graves a la Constitucion Federal y a las leyes que de
ella emanen, asi como por el indebido manejo de fondos
y recursos federales, situacién que sera estudiada y
resuelta por el congreso Federal con caracter
declarativo, a fin de que la legislatura local resuelva
en definitiva.

Las conductas que afectan los intereses piblicos
fundamentales se encuentran mencionadas en el articulo
7 de la Ley Federal de Responsabilidades de 1los
Servidores Publicos que son las siguientes:
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I. El ataque a las instituciones democraticas.

II. El1 ataque a la forma de gobierno republicano,
representativo, federal.

III. Las violaciones graves y sistemdticas a las
garantias individuales o sociales.

IV. El1 ataque a la libertad de sufragio.

V. La usurpacion de atribuciones.

VI. Cualguier infraccién a la Constitucidén o a las
leyes federales cuando cause perjuicios graves a la
Federacioén, a uno o varios Estados de la misma o de la
sociedad, o motive algun trastorno en el funcionamiento
normal de las instituciones.

VII. Las omisiones de caracter grave, en los
términos de la fraccion anterior;

VIII. Las violaciones sistematicas o graves a los
planes, programas y presupuestos de la Administracién
Publica Federal o del Distrito Federal y a las leyes
que determinen el manejo de los recursos econémicos
federales y del Distrito Federal.

Las sanciones gque pueden ser impuestas se
encuentran establecidas en el tercer parrafo del
articulo 110 de la Constitucion, asi como en el 8o. de
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, Yy pueden ser la destitucidn Y la
inhabilitacidén hasta por 20 afos.

En el juicio politico se atribuye su conocimiento
a un cuerpo politico, conforme al procedimiento que se
detalla en los capitulos II y III del Titule II de la
Ley Federal de Responsabilidades de 1los Servidores
Publicos, en el que se desarrollan las bases
establecidas por el articulo 110 de la Constitucidn, y
que se iniciarad dentro del tiempo en que el servidor
publico desempefie su empleo, cargo o comision y durante
el ano posterior a la conclusidn de sus funciones.

El 3juicio se desahoga ante el Congreso de la
Unisén, cuya Camara de Diputados, a través de su Seccién
Instructora, practica las diligencias necesarias para
la comprobacién del ilicito, dando audiencia al
inculpado y formula sus conclusiones determinando 1la
inocencia del encausado y su probable responsabilidad,
en cuyo caso se impondra la sancidn correspondiente. El
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procedimiento se efectuara dentro del plazo de 60 dias
naturales, contados a partir del dia siguiente a 1la
fecha en que se le haya turnado la denuncia.

La Camara de Diputados, erigida en Organo de
Acusacion, examinard el expediente y escuchara los
alegatos orales del denunciante y del acusado, o de su
defensor, para resolver lo dque proceda, por mayoria
absoluta de votos. En caso de que la resolucion sea de
acusacion se designarda una comisién para que 1la
sostenga ante la Cadmara de Senadores.

La Seccion de Enjuiciamiento de la Camara de
Senadores estudiara el expediente y dara intervencidn
al acusado, a su defensor y a la Comisién Acusadora y
formulard sus conclusiones gue seran presentadas ante
la camara de Senadores erigida en Jurado de Sentencia,
para que se dé lectura a las conclusiones gque le
presenten y se escuche a las partes, para gue después
se proceda a la votacién de cuando menos las dos
terceras partes de los miembros presentes en la sesion
en que se dicte la sentencia, la cual debera emitirse
dentro del afio siguiente a la fecha en que se inicié la
instruccidn.

4.5, RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA.

De acuerdo al articulo 109, fraceién IIIX,

Constitucional: " Se aplicaran sanciones
administrativas a los servidores publicos por los actos
u omisiones gue afecten la legalidad, honradez,

lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar
en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones",
los cuales se encuentran enunciados en veintidés
fracciones del articulo 47 de 1la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Es notorio que existe un desinterés por el estudio
y regulacién de la responsabilidad administrativa vy
esto tiene una explicacion histérico juridica, ya que
ni el constituyente de 1857, ni el de 1917 1la
establecieron de3 manera clara y precisa, y las cuatro
leyes de responsabilidades anteriores a 1la vigente
tampoco la regularon, por lo que el aspecto
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disciplinario en el ejercicio de la funcion publica se
dejo al Derecho Laboral.(51)

Sin embargo, el paso fundamental se dio con las
reformas constitucionales y .legales promovidas a fines
de 1982, con las que se fijé la naturaleza, el objeto,
la finalidad y el régimen de la responsabilidad
admihistrativa, en razén. del interés del Estado en
proteger los valores que presiden el ejercicio de la
funcidn publica.

Los sujetos de la responsabilidad- administrativa
son los servidores publicos en general, que de acuerdo
con el articule 108 Constitucional y 20. de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
comprende a los "... representantes de eleccidn
popular, a los miembros de los Poderes Judicial Federal
y Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios y
empleados y, en general, a toda persona que desempefie
un empleo de cualquier naturaleza en la Administracion
Puiblica Federal..."

Por 1lo tanto, la responsabilidad se produce como
consecuencia juridica de 1los actos u omisiones
realizados por los servidores publicos en ejercicio de
sus funciones, que afecten los valores fundamentales
que rigen la funcién publica.

Concluimos que las responsabilidades en gue pueden
incurrir los servidores publicos frente al Estado son
de naturaleza politica, penal y administrativa, tal
como lo establece el articulo 109 de la Constitucidn,
las cuales se pueden generar simultdneamente con una
sola conducta, dando lugar a la imposicién de tres
tipos de sanciones, mediante diferentes procedimientos:

(51) Fix-2Zamudio, Hector "Las Responsabilidades de los
Servidores Publicos en el Derecho Comparado®: Ed.
Manuel Porrua, S.A., México, 1984, p. 60.
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1) un procedimiento penal ante el Poder Judicial.
2} un juicio politico ante el Poder Legislativo.

3) un procedimiento administrative ante el
superior jeradrquico del servidor publico.
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CAPITULO V

NORMAS CONBTITUCIONALES Y LEGALES QUE HAN REGULADO
LAS
RESBPONBABILIDADES DE LO8 SERVIDORES PUBLICOS.

S.1 RETROSPECCION HISTORICA.

A partir del establecimiento del Estade Mexicano,
con el Derecho Constitucional para la Libertad de la
América Mexicana, conocida como Constitucidén de
Apatzingan,el 22 de octubre de 1814, se establecid 1la
responsabilidad de los funcionarios publicos que se
determinaba mediante el juicio de residencia a los
titulares de los ministerios, diputados, miembros del
Supremo Gobierno, miembros del Supremo Tribunal de
Justicia, y en general, a todo empleado publico; segun
lo disponian los articulos 59, 196 y 224 de dicho
Decreto.

Este juicio era tramitado ante el Tribunal ge
Residencia, con wuna inspiracién y un procedimiento
heredado de la Colonia para conocer el desempefio de las
autoridades una vez concluidos sus ecargos, dando
oportunidad a que los gobernados presentaran sus guejas
a fin de evaluar su actuacidén. La residencia tiene su
origen en el derecho romano, se consagra en las Siete
Partidas y en otros cuerpos legales espanoles, que al
extender su vigencia al Nuevo Mundo descubierto,
terminaran arraigidndose en lo que hoy es México, en
donde se aplicard dicho juicio hasta 1llegada la
Independencia. Y a partir de ésta,en 1824, por citar el
texto constitucional que organiza la vida republicana e
independiente en México, se instaurara el. llamado
juicio de responsabilidad. (52)

Con la promulgacién de la Constitucién de 1824 se

(52) Barragan, José, "Antecedentes Historicos del
Régimen Mexicano de Responsabllidades de los Servidores
Publicos"; Las Resposabilidades de los Servidores
Publicos, Ed. Manuel Porria, S.A., México, 1984, p. 30.



cambid el sistema, estableciendo que las
responsabilidades del Presidente y Vicepresidente de la
Federacién, de los Secretarios del Despacho,

Gobernadores, Diputados y Senadores, y demas empleados
publicos serian juzgados ante la Corte Suprema de
Justicia; y cuando el responsable fuera un miembro de
ésta, conoceria de ellas un Tribunal Especial.

De igual forma, y con procedimiento semejante, las
diversas normas que le sucedieron a esta Constitucidn
como "Las Siete Leyes Constitucionales de 1836" y "lLas
Bases Organicas de 1la Republica Mexicana de 1842",
establecieron la responsabilidad de los funcionarics y
empleados publices, pero la requlacidn se encauzé a las
responsabilidades politicas y penales.

5.2. CONSTITUCION DE 1857.

Con base en la Constitucién de 1857 y sus leyes
reglamentarias en materia de responsabilidades, sus
disposiciones sdlo establecieron las responsabilidades
de una minuscula parte de los Servidores del Estado con
un enfoque fundamentalmente de naturaleza penal y
politico, dejando de lado los aspectos disciplinarios
de los trabajadores al servicio del Estado.

Es asi como el Titulo IV de la Constitucion de
1857, aparte de la responsabilidad del Presidente de 1la
Republica sdlo previd las responsabilidades de 1los
altos funcionarios a nivel federal, asi como las de los
gobernadores a nivel estatal, en materia de delitos,
faltas y omisiones oficiales, y delitos comunes, por lo
que las dos unicas leyes que reglamentaron este Titule:
la Ley Judrez, del 13 de noviembre de 1870, y la Ley
Porfirio Diaz, del 6 de junio de 1886, no se ocuparon
de las responsabilidades de los demas empleados del
Estado. (53)

(53) Cardenas, Raul F., ‘"Responsabilidad de los
Funcionarios Puiblicos*, Ed. Porrua, México, 1982.

75



El texto Qel articule 103 Constitucional
establecia gue:

#Los Diputados al Congreso de la Unidén, los
individuos de 1la Suprema Corte de Justicia y los
Secretarios del Despacho, son responsables por 1los
delitos comunes que cometan durante el tiempo de su
encargo, y por los delitos, faltas u omisiones en que
incurran en el ejercicic de ese mismo encargo. Los
gobernadores de los Estados lo son igualmente por
infraccién a la Constitucién y leyes federales. Lo es
también el Presidente de la Republica, pero durante el
tiempo de su encargo s6lo podra ser acusado por delitos
de traicién a la patria, violacién expresa de 1la
Constitucidn, atague a la libertad electoral y delitos
graves del orden comin.

Como pusde apreciarse, la idea de responsabilidad
que contiene esta disposicidén se manifiesta en el mismo
sentido que lo establecia la Constitucién de 1824,
encauzada a los delitos comunes y oficiales, no
obstante que en el texto se mencionan las faltas
oficiales, las cuales no fueron reguladas en las leyes
secundarias.

A) Ley Juarez.

Esta ley establecid los delitos, las faltas y las
omisiones oficiales de los altos funcionarios de 1la
Federacion. Ademds, senald como delitos oficiales los
siguientes:

Ataque a las instituciones democradticas, ataque a
la forma de gobilerno Republicano, Representativo vy
Federal, ataque a la libertad de sufragie, usurpacidn
de atribuciones, violacidn de las garantias
individuales y cualquier infraccién grave a la
Constitucidn o a las leyes federales, y establecid como
sancién la destitucidén del cargo y la inhabilitacion
del funcionario por un término de 5 a 10 afos.

La determinacidén de las faltas oficiales de los
altos funcionarios a gque se ha hecho referencia se
basaba en la gravedad de la infraccidn y establecia
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como tales las infracciones a la Constitucién o a las
leyes federales, en materia de poca importancia vy
sefialaba como sancién la suspension en el cargo y la
inhabilitacién para desempefiar cargos de uno a cinco
anos.

Finalmente, reqguld otra infraccion que denominaba
omisién en el desempefio de funciones oficiales,
consistente en la inexistencia o inexactitud en el
desemperio de las funciones anexas a sus cargos, para
cuya comision establecié como sancién la suspensidn en
el cargo y la inhabilitacidén de seis meses a un ano.

B) Ley Porfirio Diaz.

Esta ley, denominada "Ley Reglamentaria de 1los
articulos 104 y 105 de la Constitucién Federal",
regulaba en su primer capitulo la responsabilidad y el
fuero constitucional de los altos funcionarios
federales, dque eran los mismos sujetos a que se refirid

la ley Juarez, ya que ambas se remitian al articulo 103

Constitucional.

Reconocia la responsabilidad por delitos, faltas y
omisiones oficiales en iguales términos gque aquella, y
la responsabilidad por delitos comunes cometidos
durante el tiempo de sus encargos, Ademas, determind la
"declaracion de procedencia® que debia dictar el Gran
Jurado en los casos de los delitos o faltas del orden
comuin cometidas por los altos funcionarios,
estableciendo que gozarian de fuero constitucional
desde que entraran en funciones.

Respecto de 1los delitos, faltas y omisiones
oficiales, se establecieron los procedimientos ante el
Jurado de Acusacidn y el Jurado de Sentencia.

5.3. CONSTITUCION DE 1917.

Esta Constitucidn actualmente en vigor, en su
Titulo IV establecid las bases "De la responsabilidad
de los funcionarios publicos", sin incluir a los demas
empleados de la Federacidn.
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El articulo 108, en su texto original dispuso que:

"Los senadores y diputados al Congreso de la
Unién, los Magistrados de la Suprema Corte de Justicia
de la Naciodn, los Secretarios del Despacho y el
Procurador General de la Republica son responsables por
los delitos comunes que cometan durante el tiempo de su
encargo y por los delitos, faltas u omisiones en que
incurran en el ejercicio de ese mismo cargo."

"Los gobernadores de los Estados y los diputados a
las legislaturas locales son responsables per
violaciones a la Constitucién y. leyes federales."

"El Presidente de la Republica, durante el tiempo
de su encargo, s6élo podra ser acusado por traicidén a la
patria y delitos graves del orden comun."

De las disposiciones que integraron el texto
original del Titulo IV de referencia, articulos 108 al
114, ninguna se refirié en forma expresa a las
responsabilidades de caracter administrativo, ya que se
regulé lo relativo a delitos comunes y oficiales de los
funcionarios publicos y s6élc se mencionaron las faltas
u omisiones oficiales, que podrian identificarse como
las responsabilidades administrativas, aunque no se
precisd su contenido, ocupande el texto de los siete
articulos que integran dicho titulo lo relativo a los
delitos, al fueroc de los altos funcionarios, al
procedimiento para el desafuero y al procedimiento del
juicio politico.

Fue hasta el 28 de diciembre de 1982 cuando se
transformé todo el texto del Titulo IV para establecer
un sistema integral de responsabilidades de todos los
servidores publicos de la Federaciodn.
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A) Ley Lazaro Cdrdenas.

Fue hasta el 30 de diciembre de 1939 cuando se
elaboro una Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados de la Federacién, del Distrito
y Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de
los Estados, que fue publicada en el Diario Oficial de
la Federacioén del 21 de febrero de 1940, con vigencia a
partir del dia siguiente.

En esta ley se regulé la responsabilidad por
delitos y faltas oficiales y se concedid accién popular
para denunciarlos, asi como la necesidad de Declaracion
de Procedencia (desafuero) por la Camara de Diputados,
en el caso de la comisién de delitos comunes cometidos
por altos funcionarios.

Seflalé como sujetos de la ley a los funcionarios y
empleados de la Federacién, del Distrito y Territorios
Federales, denominando altes funcionarios a los
siguientes:

1. Presidente de la Republica.

2. Senadores y Diputados al Congreso de la Unidn.

3. Ministros de la Suprema Corte de Justicia.

4. Secretarios de Estado.

5. Jefes de Departamento Autdnomo.

6. Procurador General de la Republica.

7. Gobernadores y Diputados de Legislaturas
locales.

También dispuso que el Presidente de la Republica
s6lo podria ser acusado durante el periodo de su
encargo y un aflo después.

En esta Ley se hizo la diferenciacién entre
delitos y faltas oficiales, definiendo éstas por
exclusién al establecer que las infracciones a la
Constitucidn y a las Leyes Federales no sefaladas como
delitos, se conceptuan como faltas oficiales, por las
cuales se sancionaria como suspensidén del cargo de uno
a seis meses.



Aunque no se definieron los delitos oficiales hizo
un listado de los imputables a los altos funcionarios:

I. El atague a las instituciones democraticas;

II. El atagque a la forma de gobierno republicano,
representativo federal;

IIXI. El ataque a la libertad de sufragio:

IV. la usurpacidén de atribuciones:

V. La violacidn de garantias individuales;

VI. Cualquier infraccién a la Constitucidén o a las
Leyes Federales, cuando causen perjuicios graves a la
Federacién o a uno o varios Estados de la misma, o
motiven algun trastornoc en el funcionamiento normal de
las instituciones:

VII. Las omisiones de cardcter grave, en los
términos de la fraccién anterior.

A los gobernadores y diputados de los Estados se
les sefalé como responsables en su calidad de
auxiliares de la Federacién.

Como sanciones por la comisidn de estos delitos se
estableciercon;

I. Destitucién del cargo o del honor de due se
encuentre investido.
IX. Inhabilitacién de 5 a 10 arnos.

Respecto de los demas funcionarios y empleados de
la Federacidn, del Distrito y Territorios Federales en
72 fracciones se enumeraron en forma casuistica
diversas conductas que se tipificaron como delitos, Yy
en 11 fracciones se sefialaron las sanciones aplicables
a cada uno de los casos enunciados, las cuales iban
desde destitucién e inhabilitacidn de 2 a 6 afios, hasta
penas pecuniarias y privacion de la libertad hasta por
12 afios.

Respecto a las faltas, también las establecid por
exclusion, es decir, cuando no fueran delitos, vy
dispuso que las leyes y reglamentos respectivos
determinarian las sanciones aplicables.
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Tratandose de delitos y faltas oficia1e§ de los
altos funcionarios establecidé el juicio politico en el
gue 1a ChAmara de Diputados actuaba como jurade de
acusacién y la de Senadores como jurado de sentencia.
En cuanto a los delitos del orden comin, la Camara de
Riputadons deberia arigiresc an gran jurado para
diotaminar la Daclaracidén de Procedencia; en caso da
declaraxr gque habia lugar a proceder contra el alto
funcionario, quedaba separado del cargo y sujeto a la
accidén de los tribunales comunes. El propio funcionarie
podia solicitar a la Camara de Declaracidén de Inmunidad
y la Secretaria de la propia Camara debia liberar
oficio al Juez o al Tribunal, a fin de que suspendiera
la sustanciacisén del juicio.

En el caso de los delitos y faltas oficiales de
los demas funcionarios, el procedimiento se debia
iniciar en forma ordinaria y una vez terminado el
proceso y formuladas las conclusiones del Ministerio
Publico y del acusado y del defensor, el Juez debia
remitir el expediente al JURADO DE RESPONSABILIDADES
OFICIALES DE LOS FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS DE LA
FEDERACION (Y DEL DISTRITO FEDERAL Y TERRITORIOS
FEDERALES) para que dictara sentencia.

Respecto de la remocién de los funcionarios
judiciales, el Presidente de la Republica debia pedir
ante la Camara de Diputados su destitucidon por mala
conducta.

Como se puede constatar, este ordenamiento no
introdujo avance en la deficiente regqulacion de las
responsabilidades administrativas que habia existido
hasta esa fecha, dejando el aspecto administrativo a
las normas legales y reglamentarias.

B) Ley Lopez Portillo.

El 4 de enero de 1980 se publicéd en el Diario
Oficial la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios
y Empleados de la Federacidén, del Distrito Federal y de
los Altos Funcionarios de los Estados, del 27 de
diciembre de 1979, gue en su articulo 2o0. transitorio
derogd la Ley Cardenas.
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Las responsabilidades fueron establecidas conforme
al articulo lo., en los siguientes términos:

YLos funcionarios y empleados de la Federacion y
del Distrito Federal, son responsables de los delitos
comunes y de los delitos y faltas oficiales que cometan
durante su encargo o con motivo del mismo, en los
términos de Ley."“

Es asi gue encontramos tres tipos de ilicitos:
delitos comunes, delitos oficiales y faltas oficiales,
de los cuales los dos primeros caen fuera del ambito
del Derecho Administrativo, por su naturaleza penal,
aungue en el caso de los llamados delitos oficiales se
puede hacer una diferenciacién en razdn del tipo de
sujeto infractor.

Conforme al articulo 30.:

“"Son delitos oficiales los actos u omisiones de
los funcionarios o empleados de la Federacidén o del
Distrito Federal, cometidos durante su encargo o con
motivo del mismo, que redunden en perjuicio de los
intereses publicos y del buen despacho.™

Redundan en perjuicio de los intereses piblicos y
del buen despacho:

I. El ataque a las instituciones democraticas;

II. El ataque a la forma de gobierno republicano,
representativo federal;

III. El ataque a la libertad de sufragio;

IV. La usurpacién de atribuciones;

V. Cualquiera infraccién a la cConstitucién o a las
Leyes Federales, cuando causen perjuicios graves a la
Federacién o a uno o varios Estados de la misma, o
motiven algun trastorno en el funcionamiento o normas
de las instituciones:

VIi. Las omisiones de caracter grave, en 1los
términos de la fraccidén anterior;

VII. Por 1las vioclaciones sistematicas a 1las
garantias individuales Y sociales;
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VIII. En general los demas actos u omisiocnes en
perjuicio de 1los intereses publicos y del buen
despacho, siempre gqgue no tengan caricter delictucso
conforme a otra disposicién legal que los defina como
delitos comunes.

Los delitos a que se refiere este articulo no se
cometeran mediante la expresién de las ideas.

No obstante la denominacidén de delitos oficiales,
el procedimiento para sancionarlos difiere cuando se
trata de los altos funcionarios, ya gque en este caso es
aplicable el juicio politico ante el Poder Legislativo
mediante la acusacidn de la Camara de Diputados, ante
el Senado, erigido en Gran Jurado, lo cual nos pone
ante el juicio de responsabilidad politica.

Con relacidn a las faltas oficiales no se definié
su contenido, ya gue en ambos casos, traténdose de los
altos funcionarios y de 1los demds funcionarios vy
empleados, se establecid en los articulos 16 y 21, que
serian tales, las infracciones y omisiones cometidas
por los mismos en el desempefio de sus funciones,
siempre que no estuvieran conceptuadas como delitos por
esta Ley.

Del analisis de la regulacién legal de 1la
responsabilidad administrativa encontramos que las
diferentes normas gque han pretendido establecerla a
pesar de dque las han identificado como violaciones
leves que afectan el desempefio correcto de la funcién
publica, denominiandolas omisiones y faltas oficiales,
no han previsto los procedimientos y autoridades para
sancionarlas, ni han precisado su naturaleza
administrativa derivada de la calidad de empleado o
funcionario que participa en el ejercicioc de una
funcién publica.
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Deducimos, por lo tanto, que el establecimiento y
regulacién de este tipo de responsabilidad se habia
dejado a otras leyes sustantivas, como la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y la
Ley sobre el Servicio de Vigilancia de Fondos y Valores
de la Federacidn, asi como a disposiciones
reglamentarias de caradcter interno de las dependencias,
propiciando una fuerte confusién entre el aspecto
laboral y el administrativo de la sancién disciplinaria
o administrativa.
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CAPITULO VI

LA OBLIGACION ADMINISTRATIVA DE LOB FUNCIONARIOSB
PUBLICOS Y LA INFRACCICN A LA DISCIPLINA
ADMINISTRATIVA.

6.1. ESTADO ESPECIAL DE SUJECION.

Por el solo hecho de formar parte de la poblacion
de un Estado, los individuos quedan sujetos a ¢l por
diversos tipos de obligaciones, de caracter politico,
civil, administrativo, etc. las cuales condicionan su
actuacion. Adicional a ese estado general de sujecion
existe uno que se integra por obligaciones adicionales,
generadas por la comision particular de quienes
participan en el ejercicio del poder del Estado, en
virtud de un empleo, cargo o comisién en algun érgano
puiblico, al cual se le conoce como estado especial de
sujecién.

Las obligaciones que integran esta relacidn tienen
como fin la realizacién de 1la funcién publica; sin
embargo, su contenido puede ser de diversa naturaleza,
toda vez que cuando tienden fundamentalmente a 1la
realizacién de la prestacién material del servicioc su
contenido es de caracter laboral, en tanto que cuando
se imponen con el propésito de conservar ciertos
valores en el ejercicio de la funcion,
independientemente del contenido prestacional de 1la
relacién, se trata de obligaciones disciplinarias.

Por 1lo° tanto, la asuncion al empleo, cargo o
comisidén para el -ejercicio de la funcidn publica genera
en el individuo una serie de obligaciones para con el
Estado, adicionales a las que tiene como miembro de la
poblacién, con un contenido prestacional a dgue se
refiere el nombramiento, contrato o designacién y un
contenido disciplinario, relativo a la preservaciodn de
los valores que deben prevalecer en el ejercicio del
poder del Estado. (54}

(54) Diez, Manuel Ma., dice que " Los deberes generales
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Ademas, su incorporacién a la funcion publica
obliga al particular a gque ajuste su actuacidn a los
valores que informan el ejercicio del poder publico,
por lo gue su actuacidn debera realizarse apegada a una
ética particular.

6.2. VALORES DE LA FUNCION PUBLICA.

La actuacidén de los trabajadores del Estado se
califica .en relacién a principios éticos que integran
la moral del ejercicio de la funcién publica. (55)

En el sistema juridico mexicano estos principios
se encuentran en la Constitucién Politica gque en sus
articulos 109, fraccidén III y 113 establece que el

desempefioc de 1las funciones, empleos, cargos o
comisiones en el ejercicio de la funcién publica debera
realizarse con legalidad, honradez, lealtad,

imparcialidad y eficiencia,

La Constitucidn establecid en el articulo 113 que
las leyes sobre responsabilidades administrativas de
los servidores publicos, determinardn sus obligaciones
en el desempeino de sus empleos, a fin de salvaguardar
esos valores que a continuacidén analizaremos:

A) Legalidad.

Su establecimiento para el ejercicio de la funcidn
publica rebasa el mandato de los articulos 14 y 16

son aquellos que obligan al funcionario como tal, sin
tomar en cuenta a los que le corresponden por
desempenar un cargo determinado. En cambio, los deberes
particulares son los que estan en le obligacion de
llenar por razon del cargo que se le ha encomendado”,
Manual de Derecho Administrativo,* Ed. Plus Ultra,
Buenos Aires, 1981, Tomo II, p. 105.

(55) vid virga, Pietro, I1 Pubblico Impilego, Ed.
Universitaria, Palermo, 1957, pp. 97-106.
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Constitucionales gque ordenan el estricto apego al
mandato legal como garantia individual, ya que en este
caso, no se trata de los actos que directamente afecten
los derechos de 1los particulares, sino de dque 1la
actuacién del servidor publico se ajuste a la ley,
independientemente de su efecto en la esfera juridica
del gobernado, puesto que 1la legalidad ademds de
responder a un interés particular queda establecida
como un interés general.

Es por eso que si la actuacién de un servidor
publico lesiona el ejercicic de la funcién publica, se
hara acreedor a una sancién, independientemente de que
afecte o no en forma directa la esfera de los derechos
de algun particular.

B) Honradez.

Este valor se exige a quienes se encuentran en
ejercicio del poder publico, especialmente respecto del
manejo de los recursos del Estado, ya que se han
encontrado manifestaciones contrarias a él, que
lesionan la confianza puesta en los funcionarios.

Es una norma general de conducta del servidor
publico que implica ajustar la actuacién a principios
morales que deben ser constantes en todo individuo.(56)

C) Lealtad.

La calidad de servidor publico exige la entrega a
la institucidén preservando y protegiendoc los intereses
publicos, que son los de la nacién; independientemente
de intereses particulares, de partidos o de sectas,
serd leal con la institucidn publica que tiene a su
cargo el ejercicio del poder del Estado.(57)

(56) Diez, Manuel Ma., Op. Cit., p. 120.

(57) Manual Operativo de la Policia Judicial del
Distrito Federal, publicado en el Diario Oficial de la
Federacidn del 17 de octubre de 1989:" La lealtad de
los miembros de ese organo se debe al pais, a la
institucidén y corporacion a la que pertenecen, no a las
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D) Imparcialidad.

El ejercicio de la funcién publica no puede
beneficiar a unos en perjuicio de otros, por lo que
toda la actuacion de los servidores publicos debe ser
realizada sin preferencias personales.

La Constitucién establece este principio en sus
articules 1, 12, 13, y 134, por ejemplo, limitando
privilegios de cualquier naturaleza, por lo gque los
agentes del Estado deberan observarlo en su actuacidn.

E) Eficiencia.

Se establece como principio la correcta
utilizacion de los recursos del Estado, que lo son del
pueblo, evitando el desperdicio por su inadecuada
aplicacion, lo cual perjudicaria a la poblacidn.

Todo servidor publico debera utilizar los recursos
publicos con cuidado y esmero, dedicandolos
exclusivamente para el fin que se le proporcionen, pues
su desperdicio redunda en perjuicio de la funcién
publica.

6.3. OBLIGACIONES FUNCIONARIALES.

El legislador establecid en veintidos fracciones
del articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos 1las obligaciones para
salvaguardar los valores fundamentales del servicio y
senalo gue su incumplimiento daria lugar a los
procedimientos y sanciones que la ley establece.

personas."
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Ccada una de las obligaciones estadn relacionadas
con los cinco valores. No obstante esta interrelacién,
cada obligacién tiene impreso un sello dominante de
alguno de los cinco.

Responden al valor de legalidad las obligaciones
contenidas en las fracciones II, IX, XI, XII, XXI y
XXII, considerando gque su esencia estd en el
cumplimiento de la funcién con apego a la ley. Estas
obligaciones son:

II. Formular y ejecutar legalmente, en su caso,
los planes, programas Y presupuestos correspondientes a
su competencia y cumplir las leyes y otras normas gque
determinen el manejo de recursos econdmicos publicos.

IX. Abstenerse de ejercer las funciones de un
empleo, cargo o comisién después de concluido el
periodo para el cual se le designé o de haber cesado,
por cualquier otra causa, en el ejercicio de sus
funciones.

XI. Abstenerse de desempeifiar algun otro empleo,
cargo o comisién oficial o particular que la ley 1le
prohiba.

XII. Abstenerse de autorizar la seleccidn,
contratacién, nombramiento o designacién de quien se
encuentre inhabilitado por resolucién firme de 1la
autoridad competente para ocupar un empleo, cargo o
comisién en el servicio publico.

XXI. Abstenerse de cualquier acto u omisién que
implique incumplimiento de cualquier disposicidn
juridica relacionada con el servicio publico.

XXII. Las demds que le impongan las leyes y
reglamentos.

Respecto a la lealtad, encontramos las
obligaciones en las fracciones IV, VIX, VIII, X y XX.
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Iiv. Custodiar y cuidar 1la documentacion e
informacién que por razén de su empleo, cargo o
comisién, conserve bajo su cuidado o a la cual tenga
acceso, impidiendo o evitando el uso, la sustracciédn,
destruccidén, ocultamiento o inutilizacién indebidas de
aquella.

VII. Observar respeto y subordinacién legitima con
respecto a sus superiores jerarquicos inmediatos o
mediatos, cumpliendo las disposiciones que éstos dicten
en el ejercicio de sus atribuciones.

VIII. Comunicar por escrito al titular de 1la
dependencia o entidad en la que presten sus servicios
el incumplimiento de las obligaciones establecidas en
este articulo o las dudas fundadas gue le suscite la
procedencia de las drdenes que reciba.

X. Abstenerse de disponer o autorizar a un
subordinado a no asistir sin causa justificada a sus
labores por mas de 15 dias continuos o 30 discontinuocs
en un ano, asi como otorgar indebidamente licencias,
permisos o comisiones con goce parcial o total de
sueldo y otras percepciones, cuando las necesidades del
servicio publico no lo exijan.

XX. Informar al superior jerarquico de todo acto u
omisién de 1los servidores publicos sujetos a su
direccién, que pueda implicar inobservancia de las
obligaciones a que se refieren las fracciones de este
articulo ,y en los términos de las normas que al efecto
se expidan.

La honradez como elemento basico se identifica en
las fracciones III, IV, XV y XVI, que tienden a que la
actuacioén de los servidores publicos en el ejercicio de
sus funciones fundamentalmente se ajuste a este valor:

III. Utilizar los recursos que tengan asignados
para el desempeio de su empleo, cargo o comisién, las
facultades gue le sean atribuidas o la informacion
reservada a que tenga acceso por su funcidén
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exclusivamente para los fines a que estan afectos.

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

XV. Abstenerse, durante el ejercicio de sus
funciones de soliecitar, aceptar o recibir, por si o por
interpdésita persona, dinero u objetos mediante
enajenacion a su favor en precio notoriamente inferior
al que el bien de que se trate y que tenga en el
wmercado ordinario, o cualquier donacion, empleo, cargo
o comisién para si, o para las personas a dque se
refiere la fraccion XI1I, y que procedan de cualquier
persona fisica o moral cuyas actividades profesionales,
comerciales o industriales se encuentren directamente
vinculadas, reguladas o supervisadas por el servidor de
que se trate en el desempeho de su empleo, cargo o
comision y que implique intereses en conflicto., Esta
prevencion es aplicable hasta un ahno dcspucs de dque se
haya retirado del empleo, cargo o comisién.

XVi. Desempenar su empleo, cargo o comisidn sin
obtener y pretender obtener beneficios adicionales a
las contraprestaciones comprobables que el Estado le
otorga por el desempenc de su funcion, sean para él o
para las personas a que se refiere la fraccidén XIII.

La imparcialidad se identifica en las fracciones
XIII y XVII, tendientes a evitar que en la actuaciodn de
los servidores publicos exista favoritisme hacia las
personas con las que tengan vinculo significativo que
los hagan pronunciarse a su favor.

XIII. Excusarse de intervenir en cualquier forma
en la atencion, limitacion o resolucion de asuntos en
los gue tenga interés personal, familiar o de negocios,
incluyendo aquellos de 1los que pueda resultar algun
beneficio para €l, su cényuge o parientes consanguineos
hasta el cuarto grado por afinidad o civiles, o para
terceros con los que tenga relaciones profesionales,
laborales o de negoclios, o para socios o sociedades de
las que el servidor piblico o las personas antes
referidas formen o hayan formado parte.
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XVII. Abstenerse de intervenir o participar
indebidamente en la seleccion, nombramiento,
designacidn, contrataciaén, promocidn, suspension,
remocidn, cese o sancién de cualquier servidor publico,
cuando tenga interés personal, familiar o de negocios
en el caso o pueda derivar alguna ventaja o beneficio
para €l o para las perscnas a que se refiere la
fraccion XIII.

La eficiencia se encuentra en las ohligaciones
contenidas en las fracciones I, V, XIV y XIX, gue se
refieren a la adecuada utilizacidn de los medios:

I. Cumplir con la mdxima diligencia el servicio
que le sea encomendado y abstenerse de cualqulcr acto u
omision gue cause la suspenqlon o deficiencia de dicho
servicio o implique abuso o ejercicia indebide de un
cempleo, cargo o comisidn.

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

XIV. Informar por escrito al jefe inmediato y en
su caso, al superior jerarquico, sobre la atencion,
tramite o resolucion de los asuntos a gque hace
referencia la fraccién anterior y gque sean de su
conocimiento, y cbservar sus instrucciones per escrito
sobre su atencién, tramitacién y resolucion, cuando el
servidor puklico no pueda abstenerse de intervenir en
ellos.

XIX. BAtender con diligencia las instrucciones,
requerimientos y resoluciones gque reciba de la
Secretaria de la Contraloria, conforme a la competencia
de ésta.

XX. Obligatoriedad de la declaracidn patrimonial.
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6.4. ILICITO ADMINISTRATIVO.

La existencia del Estado de Derecho implica que la
actuacion de la administracién y de los administrados
deba desarrollarse bajo un orden juridico
preestablecido, mediante el cual se delimitan los
derechos de la poblacidén y se establece la competencia
de las autoridades, generandose las relaciones
juridico~administrativas, como vinculo que une al
Estado y a los gobernados mediante derechos vy
ohligaciones publico-subjetivas. (58)

Por lo tanto, cuando el obligado no cumple con el
mandato legal incurre en un ilicito y se hace acreedor
a la sancion prevista en la propia norma.

Es asi dgue cuando la conducta ilicita 1lesiona
valores protegidos por el Derecho Penal, en razén de la
gravedad o trascendencia de la violacion, da lugar a la
imposicidén de sanciones, mediante los procedimientos
correspondientes y en razén del tipo de valores
protegidos, de tal manera que la violacion de una
obligacién publico-subjetiva puede constituir wuna
infraccién o un delito, en razon de su entidad y
caracteristicas, 1o aque ha dado lugar a gque algunos
autores hablen de la existencia de un Derecho Penal
Administrativo. (59)

Diferencias entre infraccion y delito:

La Teoria Cualitativa sefala que entre ambas
figuras existen diferencias esenciales, puesto que el
delito se produce cuando el hecho ilicito atenta
directamente contra los derechos subjetivos de 1los
ciudadanos al violar principios morales o de Derecho
Hatural que la norma juridica protege, produciende un
dano o manifestando la intencion de producirlo a

(58) Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto y Lucero
Espinosa, Manuel, Op., Cit., p. 130.

(59) Aftalion, Enrique R., "Derecho Penal
Administrativo", Ed. Arayu, Buenos Aires, 1955.
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diferencia de la infraccioén, en la que el hecho ilicito
lesiona la actividad que la administracion realiza en
favor de los gobernados, por lo que al perturbar su
buen funcionamiento, lesiona indirectamente los
intereses particulares.

Por su parte, la Teoria Cuantitativa se
desentiende de la naturaleza de las conductas que
constituyen ambos ilicitos, al considerar que para la
diferenciacioén sdlo se debe tomar en cuenta su grado de
peligrosidad para la conservacién del orden social, asi
como cuando la conducta ilicita ponga en peligro la
conservacion de orden social o su estabilidad,
estaremos frente a un delito, pero si solo consiste en
una violacidén a reglas de poca importancia se tratara
de una infraccion.

Por ultimo, la Teoria Legislativa considera gque la
diferencia estda en la apreciaciodn del legislador quien,
por razones circunstanciales y necesidades sociales,
delimita el campo de la infraccidon y lo separa del
delito con base en decisiones de politica criminal, por
lo que sera necesario consultar la legislacion en cada
caso para determinar si un ilicito queda comprendido
en las infracciones o en los delitos.

Serda indispensable identificar el tratamiento que
la ley da a la conducta, ya sea como infraccién o como
delito. De esto dependera el procedimiento para
sancionarla, ya sea ante el Poder Judicial, en el caso
de los delitos, o en sede administrativa tratandose de
las infracciones. Ampliando estos conceptos, cuando el
grado de peligrosidad de 1la conducta o el tipo de
valores lesionados es de mayor trascendencia, se
tipifica como delito, en tanto que cuando con el
ilicito so6lo se perturba el buen funcionamiento de la
administraciodn se establece como infraccion.

Sin embargo, corresponde al legislador hacer la
diferenciacion entre las infracciones o faltas y los
delitos. La Constitucién en el articulo 73, en la
fraccién XXI, al enunciar las facultades del Congreso
de la Unién le da competencia: "Para definir los
delitos o faltas contra la Federacion y fijar los
castigos que por ellos deban imponerse." De esta forma,
ademas de los delitos regulados en el Cdodigo Penal,
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diversas leyes administrativas, comc 1la de Vias
Generales de Comunicacién, la Ley Federal de Aguas,
etc., tipifican algunos delitos que se pueden cometer
an contra de 1la administracién publica. De igual
manera, en la mayoria de estas leyes se establecen
ilicitos cuya sancion corresponde aplicar a las
autoridades administrativas.

6.5. INFRACCION DISCIPLINARIA.

Cualguier persona gque infrinja el mandato
establecido en una norma de caracter administrativo
incurrira en una infraccidon administrativa, o en su
caso en un delito; pero la infraccidén disciplinaria en
el ejercicio de la funcidén publica, como especie de
agquella, soélo podra ser cometida por quien tenga el
caracter de servidor publico. (43)

En los términos del articulo 109, fraccién III
Constitucional, la infraccién a la disciplina en el
servicio publico debe manifestarse mediante un acto u
omisidon en el desempeno del empleo, cargo o comisién,
que afecte la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad Yy eficiencia que deben ser
caracteristicas de la funcién publica.

En cumplimiento del mandato constitucional, con
fecha 31 de diciembre de 1982, se publicdé en el Diario
oficial de la Federacidn la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publices, que en su
articulo 47 describe las obligaciones de los servidores
publicos, cuyo incumplimiento constituye la infraccion
administrativa y da lugar a la aplicacién de 1las
sanciones correspondientes. (61)

(60) Diez, Manuel Ma., Op. Cit., p. 121.

(61) Del val, Enrique, Responsabilidad Administrativa,
Servidores Piblicos y sus WNuevas Responsabilidades,
Revista Praxis No. 60, INAP, México, 1984, p. 97.
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La mecanica que sigue nuestro sistema juridico
para la determinacién de las infracciones
disciplinarias presenta la ventaja de que ante la
realizacién del hecho, no queda lugar a dudas de que se
esta frente a una infraccién administrativa cuando la
conducta es contraria al mandato contenido en alguna de
las fracciones del articulo 47 de la citada ley.{62)
Independientemente de que la misma conducta constituya
un delito o una responsabilidad politica, tal como
disponen los articulos 109 Constitucional y 4o. de la
Ley Federal de Responsabilidades de 1los Servidores
Publicos, mientras las sanciones que se impongan en
cada procedimiento sean de distinta naturaleza.

De acuerdo con lo anterior, con un mismo ilicito
se puede incurrir en responsabilidad penal, politica y
administrativa, independientemente de a
responsabilidad civil frente a los particulares, las
cuales se determinan por procedimientos distintos. (63)

La mecanica para la determinacién de las
infracciones administrativas tiene su fundamento
constitucional, ademas del articulo 113, en la fracciodn
XXI del articulo 73, dgque faculta al Congreso de la
Unién: "Para definir los delitos y las faltas contra la
Federacién y fijar los castigos gque por ellas deban
imponerse", por lo que, si la falta, infraccién o
contravencién disciplinaria es el resultado del
incumplimiento de una obligacién, sélo basta constatar
la existencia de 1la obligacién y el hecho del
incumplimiento imputable a un sujeto que tenga la
calidad de servidor publico.

6.6, LAS SANCIONES DISCIPLINARIAS. NATURALEZA DE
LAS SANCIONES.

De acuerdo con la Teoria General del Derecho, la

(62) Delperee, Francis, L' FElaboration du Droit
Disciplinaire de 1la Funtion Publique, Librairie
Generale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1969, p.
141,

(63) Diez, Manuel Ma., Op. Cit., p. 122.
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sancién es "...la consecuencia juridica que el
incumplimiento de un deber produce en relacién con el
obligado"(64), a efecto de mantener la observancia de
las normas, reponer el orden Jjuridico violado ¥y
reprimir las conductas contrarias al mandato legal.

Del concepto expuesto podemos afirmar que el fin
que se persigue con la imposicién de sanciones es:

a) Mantener la observancia de las normas,
obligando al infractor al cumplimiento forzoso del
mandato legal.

b) Cuando no es posible lograr de manera coactiva
la realizacién de la conducta que dispone la norma, la
sancion puede consistir en obtener del infractor una
prestacion econdmicamente eguivalente a la obligacidn
incumplida, en cuyo caso estaremos ante la reparacion
del dafo o indemnizacion.

c) Por ultimo, cuando el dano causado sea
irreparable, la sancién consistira en un castigo que
restrinja la esfera de derechos del infractor como la
destitucién, la inhabilitacién o la privacién de la
libertad.

Segun la naturaleza del dérgano competente para la
aplicacién de la sancién, la desciplinaria es una

sancién administrativa, puesto gue su determinacidn es ’

materia de una autoridad gque la impone en sede Yy
conforme a procedimientos administrativos,
independientemente de gue la resolucidén gue la contenga
pueda ser impugnada y resuelta por la autoridad
judicial, mediante sentencia, 1o cual no cambia su
original caracter administrativo. (65)

(64) Garcia Maynez, Eduardo, Introduccion al Estudio
del Derecho, Ed. Porria, México, 1974, p. 294.

(65) Garrido Falla, Fernando, Tratado de Derecho
Administrativo, Volumen II, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1986, p. 206.

97



Dentro de 1las sanciones administrativas la
doctrina diferencia las disciplinarias delas de
policia, a partir del estado de sujecién que presente
el infractor, ya dque cuando se trata del estado
especial de sujecidn del servidor piblico las sancicnes
tienen caracteristicas particulares que tienden a
preservar el correcto ejercicio de la funcién publica a
diferencia del estado general de sujecién dque todo
individuc tiene como integrante de la comunidad por lo
que la violacién a un mandatoc general lo hace acreedor
a una sancidén policial. (66)

Por su parte las sanciones administrativas
aplicables por 1la comisién de infracciones a 1la
disciplina en el servicio publico se clasifican de
acuerdo con su contenido en resarcitorias Y
restrictivas de la esfera juridica. De acuerdo con sus
efectos pueden ser correctivas, expulsivas Yy
represivas. (67)

Para Dromi son correctivas la amonestacién, el
apercibimiento, la multa, la postergacién del ascenso,
el traslado, la retrogradacidn en el escalafdén, la
suspensién del cargo, y la suspensién del sueldo o
estipendio; son expulsivas la cesantia o remocidn y la
exonerecién o destitucidén; y como represiva sefiala el
resto., Para Bielsa las sanciones disciplinarias sdlo
son correctivas y expulsivas.

6.7. CARACTERISTICAS DE LAS SANCIONES.

Las sanciones disciplinarias sélo se aplican a las
personas que tienen la investidura de servidor publico,
para preservar la vigencia de los valores de la funcién
publica, mediante procedimientos y conforme a normas
relativas a la disciplina interna de la administracién
estatal, por lo que resulta indispensable la existencia
de una relacién de subordinacién entre el sujeto pasivo
de la sancién y el dérgano que la aplica, asi como 1la

(66) Saenz, carlos Ma., La Responsabilidad
Administrativa del Funcionario, Buenos Aires, 1951, p.
2.

(67) Mayer, Otto, Op. cit., p. 77.
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previsién de valores fundamentales gque preservan en el
ejercicio de la funcién publica.

A diferencia de las sanciones penales, en las
disciplinarias no rige el principio non bis in idem,
puesto dque la misma conducta puede producir, ademas Yy
en forma independiente, la comisién de un delito que
sera sancionado de acuerdo a procedimientos judiciales,
sin que el resultado de una sancién determine el de la
otra; tampoco rige el principio nulla poena sine lege,
pues no requiere la tipificacién estricta del Derecho
Penal, ya que el s6lo incumplimiento de 1las
obligaciones en el ejercicio de la funcién publica da
nacimiento a la posibilidad de imposicién de 1la
sancion. (68)

Por otra parte, las sanciones penales tienen un
contenido competencial diferente, conforme a los
principios constitucionales que informan 1la materia
penal, atribuyendo la aplicacién de las penas a la
autoridad Jjudicial a diferencia de las sanciones
administrativas que se desarrollan en el Aambito
administrativo, en 1los términos del articulo 22
constitucional.

A diferencia de las sanciones laborales, las
disciplinarias no derivan del contenido prestacional de
la relacién, ni tienden esencialmente a obtener el
servicio para el cual se contraté al trabajador, sino
que responden a una necesidad social respecto a 1la
forma de actuacién en el ejercicio de una funcién
publica, que debe estar apegado a valores
fundamentales, como lo son la legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia; dejando 1los
aspectos materiales de la prestacién del servicio a las
normas y procedimientos laborales y su calificacidén a
una autoridad diferente, ajena a la relacién jerarquica
entre las partes.(69)

(68) Fraga, Gabino, Op. Cit., p. 170.

(69) Dromi, José Roberto, Instituciones de Derecho
Administrativo, Ed. Astrea, Buenos Alres, 1983, p. 290.
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6.8, TIPOS.
a) Apercibimiento y Amonestaciodn.

El articulo 53 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, establece
en sus fracciones I y II el apercibimiento privado o
publico y la amonestacién privada o publica, como la
sancién por la comisién de faltas administrativas.

Tanto el apercibimiento como la amonestacidén han
sido consideradas correcciones disciplinarias en
materia de procedimientos, que se imponen con el
proposito de prevenir a los autores de las faltas de
disciplina para gque se abstengan de la realizacién de
conductas contrarias al desarrollo del procedimiento.
Es mas, ambas fiquras han sido utilizadas como
sindnimos, aunque en esencia tienen un contenido y
trascendencia diferente.

El apercibimiento se identifica como  una
prevencion especial, como una advertencia de que se
aplicara una sancién en caso de persistir en una
conducta indebida. Por otro lado, de acuerdo con el
cédigo Penal Federal en su articulo 43, el
apercibimiento sera:

1) una llamada de atencidn.
2) a quien ha incurrido en falta.
3) para que no vuelva a incurrir en ella.

Por su parte, la amonestacién también es
jidentificada como una llamada de atencidén, como una
advertencia o prevencién ante 1la comisién de un
ilicito. Esta correccién tiene su origen en el Derecho
Candnico en donde se le identifica como un remedio
penal de indole preventiva a quien se halla préximo a
cometer un delito © se sospecha que lo cometid. (70)

(70) bicclonario Juridico Omeba, Voz "Amonestacion".
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En sentido estricto, la amonestaclén no es una
sancién, ya gue no requiere 1la comision de 1la
infraccidén, sino sdélo la sospecha de que se cometld o
se puede llegar a cometer el ilicito, por lo que sdélo
es una advertencia.

Del contenido de la disposicidén del Cddigo Penal
Federal en su articulo 42 se deriva que el propdsito de
la amonestacién es hacer conciencia en el infractor, de
su conducta ilicita, haciendo advertencia de que en el
caso de volver a realizarla se le considerara como
reincidente.

Para nuestra legislacién estas figuras no tienen
la caracteristica secuencial originaria, ya que
conforme a los articulos 42 y 43 del coédigo Penal
Federal, tanto en la amonestacidn como en
apercibimiento:

a) Previamente se cometié un ilicito,

b) Se hace conciencia de la conducta indebida,

c) Se conmina al infractor para que no la vuelva a
cometer.

b) LA SUSPENSION.

En varios articules de 1la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos se hace
referencia a la suspensién como sancidén por la comisién
de infracciones y a la suspensién temporal, como medida
procedimental para facilitar el desarrollo de los
procedimientos sancionatorios, por 1lo gue podemos
diferenciar entre estas dos figuras por sus efectos y
finalidad.

De acuerdo a la fraccién III del articulo 53 y
fraccién I del 56 de la ley, la suspensién es una
sancién por la comisién de faltas administrativas, 1la
cual se impondra por el superior Jjerarquico del
infractor, por un periodo no menor de 3 dias ni mayor
de 3 meses, en tanto que la suspensién temporal se
menciona como una medida dentro del procedimiento
sancionador, cuando a juicio de la- autoridad sea
conveniente para la continuacién de las investigaciones
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y si resultara la inocencia del servidor publico se le
restituird en el goce de sus derechos y se le cubriran
las cantidades que dejé de percibir por la medida
impuesta.

Sin embargo, sélo podremos considerar como sancién
la suspensién lisa y llana, de 3 dias a 3 meses, que se
imponga en una resolucién administrativa, con caracter
definitivo. (71)

Por otra parte el articulo 75 dispone que:

"Tratandose de los servidores publicos de base, la
suspensién y la destitucién se sujetaran a lo previsto
en la ley correspondiente."

. Al hablar de ley correspondiente nos cuestionamos
a cudl se refiere, ya que la ley gue regula lo relativo
a las responsabilidades Y a las sanciones
administrativas es la ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos. Por lo tanto, tenemos gue
la imposicién de la sancién de suspensidén en el empleo,
cargo ¢ comisién del servidor piblico estara sujeta a
disposiciones diferentes, segun la calidad del empleo,
de tal manera que cuando se trate de un empleado de
confianza la sancidn la aplicara el superior jerarquico
y cuando se trate de un empleado de base debera
sujetarse a lo previsto en la ley laboral que
corresponda al régimen juridico del trabajador de que
se trate.

La aplicacién exclusiva de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos para la
imposicién y eficacia de las sanciones disciplinarias
se deriva de lo siguiente:

lo. Los articulos 64 y 65 de la ley establecen el
procedimlento para la aplicacién de 1las sanciones
(todas) comprendidas en el articulo 53, que deberan
sequir la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacién y 1las Contralorias 1Internas de las

(71) Quintana Matos, Armida, La Carrera Administrativa,
Caracas, Ed. Juridica Venezolana, 1980, p. 108.
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dependencias, sin que se haga remisidn a otras leyes.

20. Por la propia naturaleza de acto
administrativo que tienen las resoluciones en las que
se imponen las sanciones, gquedan sujetas a impugnacion
mediante recurso administrativo o juicio de nulidad, en
los términos de los articulos 70, 71 y 73 de la ley de
la materia.

c) DESTITUCION DEL PUESTOQ.

Se argumenta gque la autoridad administrativa no
puede destituir o cesar sin la calificacién de las
autoridades Jjurisdiccionales en materia laboral, en
virtud de que los derechos de los trabajadores se
encuentran protegidos por las disposiciones del
articulo 123 y sus leyes reglamentarias: la Ley Federal
del Trabajo y la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado, por lo gue esos derechos no pueden
ser desconocidos, olvidando que 1la responsabilidad
administrativa también se encuentra regulada a nivel
constitucional, en los términos de los articulos 109,
fraceién III y 113, y que la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos es
Reglamentaria del Capitulo IV de la Constitucién, por
lo que el range de ambos ordenamientos es del mismo
nivel.

La Ley de Responsabilidades establece dos nlveles
para el ejercicio de la facultad disciplinaria:

El primero a cargo de los superiores jerdrquicos
de los infractores, asi como de los dérganos de control
en las dependencias de la Administracién, quienes
pueden aplicar sanciones que van desde el
apercibimiento hasta la destitucién de los servidores
publicos de confianza; y el segundo nivel a cargo de la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacioén
que ademds puede destituir a todo tipo de servidores
publicos, excepto los que hayan sido nombrados por el
Presidente de la Republica.

Como actos de autoridad, las sanciones
administrativas quedan sujetas a los requisitos de
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fundamentacién y motivacién gque la Constitucién exige
para todos los actos de molestia, pero al mismo tiempo
tienen la caracteristica de ejecutividad de los actos
administrativos y, por 1o tanto, quedan sujetos al
régimen juridico de éstos.(72)

La resolucién que impone cualquiera de las
sanciones disciplinarias, como acto administrativo,
participa de las caracteristicas de presuncién, de
validez y de ejecutividad. La validez, como presuncidn
iuris tantum, permite que el acto produzca sus efectos
mientras no se demuestre que carece de alguno de los
elementos exigidos por la ley, lo cual puede efectuarse
mediante el recurse administrativo ante 1la propia
autoridad, o a través del Jjuicio de nulidad ante el
Tribunal Fiscal de la Federacidn, segun lo disponen los
articulos 70, 71 y 73 de la Ley Federal de
Responsabilidades.

La ejecutividad del acto administrativo permite su
eficacia sin necesidad de que una autoridad diferente
lo califique, ya gue la fuerza propia del acto autoriza
su ejecucidn.

Para evitar la confusién entre los 4&mbitos del
Derecho Laboral Y el Administrativo, resulta
indispensable que en las leyes de 1la materia se
prevenga como una causal de terminacidén de la relacioén
laboral, sin responsabilidad para el patrén, "la
resolucién firme de autoridad administrativa". Seria
necesario adicionar una fraccién al articule 53 de la
Ley Federal del Trabajo y otra al articulo 46 de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, en
la que se establezca como causa de terminacién de la
relacién laboral, sin responsabilidad para el patrén
"La resolucién definitiva de destitucién, impuesta por
autoridad administrativa", y cambiar la expresion
"demandar" por "imponer", en las fracciones II y IV del
articulo 56 de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, con lo que se daria plena

(72) bromi, José Roberto, Para este autor *“La decisidn
de la Administracién imponiendo una sancion constituye
un acto administrativo tipico. No constituye un acto
jurisdiccional, ni produce cosa juzgada." Op. Cit. p.
264.
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eficacia al ejercicio de la facultad disciplinaria de
la Administracién publica, gque no puede guedar
supeditada a que una autoridad diferente valide sus
actos.

d) SANCION ECONOMICA.

Segun el articulo 113 Constitucional, las
sanciones econdmicas por la comisién de
responsabilidades administrativas de 1los servidores
piblicos "...deberdn establecerse de acuerdo con los
beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y
con los dafos y perjuicios patrimoniales causados por
sus actos u omisiones a que se refiere la fraccion III
del articulo 109, pero que no podran exceder de tres
tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y
perjuicios causados."

Conforme a este articulo, la aplicacién de
sanciones econdémicas tiene como presupuesto gue con el
hecho ilicito se cause un daic o perjuicio, o que el
infractor obtenga un beneficioc econdémico con su
conducta, ya que en caso contrario se impondran
cualesquiera de las otras sanciones, pero no la
econdmica.

Cabe también destacar que el establecimiento de
una sancién econdémica fija en dos tantos, no permite
una graduacién de acuerdo con las circunstancias
particulares en cada caso, que implican la
individualizacién de la sancidn, tal como lo dispone el
articulo 54, y que ha sido reconocida por los
tribunales y por la doctrina.

Es por eso que el hecho de que la sancién
econdémica tenga gque imponerse necesariamente en dos
tantos, no permite cumplir con la individualizacidn de
la sancidn, para su debida motivacién.

Normalmente se ha considerado que la sancién
econémica sélo incluye la multa, dejando la
indemnizacién y 1la reparacién del dafo a otros
ordenamientos, como son la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico y la Ley sobre el Servicio
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de Vigilancia de Fondos y Valores, gque regulan el
financiamiento de pliegos de responsabilidades los
cuales deberan ser calificados con la emisién de un
pliego definitivo.

Las sanciones econdmicas adgquieren el caracter
fiscal para los efectos de su cobro, en los términos
del ultimo parrafo del articulo 75 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, con lo
cual se les otorgan todos los privilegios de que gozan
los créditos fiscales, como son la preferencia Yy su
ejecutividad, en razdn de que representan ingresos que
el Estado requiere para la realizacién de sus fines.

Cuando la conducta infractora haya producido dafios
Yy perjuicios al Estado, es légico y congruente que 1la
sancién econdmica incluya tanto la multa como 1la
reparacién del dafo y que en la sancién asi se
especifique.

e) INHABILITACION TEMPORAL.

La inhabilitacién que preve el articulo 113
Constitucional se encuentra reglamentada en la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, que en los términos del articulo 53, cuando
haya existido el elemento econdmico serd de seis meses
a tres afnos, si no excede de cien veces el salario
minimo mensual del Distrito Federal, y de tres a diez
afos si rebasa esa cantidad.

La imposicién de esta sancién presenta un problema
semejante a la suspensién y destitucién, ya que la
inhabilitacidn se impondra por resolucisén
jurisdiccional, segun las leyes aplicables sin precisar
cudles son esas leyes vy cudles los drganos
correspondientes.

6.9. EL PODER SANCIONADOR.

La facultad disciplinaria es un poder que tiene el
superior jerargquico para sancionar las conductas de los
servidores publicos que afecten el debido ejercicio de
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la funcién publica. Es una facultad de la autoridad
para la imposicién de sanciones en el ambito de la
Administracion. (73)

Por lo tanto, la imposicién de las sanciones
disciplinarias es una facultad inherente al superior
jerarquico, toda vez que el ejercicio de las funciones
publicas requiere de la autoridad correspondiente para
cumplir con las tareas que le son asignadas, ya que
resultaria ildgico que a una autoridad se le otorgaran
atribuciones .sin el poder suficiente para su
cumplimiento.

La propia Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos sefiala en su articule 51 que "La
Suprema Corte de Justicia de la Nacidén y el Tribunal
Superior de Justicia del Distrito Federal establecerdn
los drganos y sistemas para identificar, investigar y
determinar las responsabilidades derivadas del
incumplimiento de las obligaciones establecidas en el
articulo 47, asi como para aplicar las sanciones
establecidas en el presente capitule ...", y que lo
propio haran en su competencia, las Camaras de
Senadores y Diputados del Congreso de la Unidn.

En el ambito del Poder Ejecutivo el articulec 60 de
la ley atribuye la titularidad de 1la facultad
disciplinaria en favor de los superiores jerdrquicos de
los servidores publicos, quienes la ejercen a través de
las contralorias internas de las Dependencias, asi como
a la Secretaria de 1la Contraloria General de la
Federacién, como dérgano globalizador de control en el
seno de la Administracidn Publica. (74)

(73} Bueno Arus, Francisco, El procedimiento
sanclionador de funcionarios publicos, Documentacidn
Administrativa, No. 56-57, Agosto~Septiembre de 1962,
Madrid, p. 56.

(74) Ortiz Reyes, Gabriel, E1 Coantrol y la Disciplina
en la Administracién Piblica Federal, ed. F.C.E.,
México, 1988, p. 106.
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La facultad disciplinaria dentro de los drganos de
la Administracién Publica Federal corresponde al
titular de cada dependencia, acorde con el principio de
supremacia en la organizacién que establecen los
articulos 11, 14 y 15 de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, al sehalar que el
responsable de cada Dependencia es su titular, quien
ejerce sus funciones por acuerdo del Presidente de 1la
Repiliblica apoyado en sus colaboradores, en los términos
del Reglamento Interior y otras disposiciones legales.

6.10., SECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA
FEDERACION. .

En la exposicién de motivos de la Ley Federal de
Responsabilidades de 1los Servidores Publicos, 1la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacién
fue creada como L autoridad centralizada y
especializada para vigilar el cumplimiento de 1la
obligaciones de los servidores publicos, para
identificar las responsabilidades administrativas en
que incurran por su incumplimiento y para aplicar 1las
sanciones disciplinarias", para cuyc efecto se adiciond
a la Ley Organica de la Administracion publica Federal
el articulo 32 bis, en su fraccidén XVII, la facultad de
“"Conocer e investigar los actos, omisiones o conductas
de los servidores publicos para constituir
responsabilidades administrativas, aplicar sanciones
que correspondan en los términos que las leyes sefalen,
Y en su caso, hacer las denuncias correspondientes ante
el Ministerio Publico, presenténdole para tal efecto la
colaboracién que le fuere requerida."

Las caracteristicas de esta Dependencia han hecho
que se le considere "la globalizadora del control de la
Administracién Publica Federal", sin gque implique
superioridad sobre ninguna de las demas dependencias,

en los términos del articulo 10 de la Ley Organica de

la Administracién Puiblica Federal.
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Fuera de los asuntos relativos a los empleados de
la propia Secretaria, en los términos de la Ley Federal
de Responsabilidades, sus facultades sancionadoras se
limitan a los siguientes casos: :

Primero: Infracciones cometidas por los
Controladores Internos de las dependencias, por
disposicién del articuleo 58.

Segundo: Cuando los empleados de las Contralorias
Internas se abstengan injustificadamente de sancionar a
los infractores, o la sancion que impongan no se ajuste
a la Ley, por mandato del articulo 59.

Tercero: Cuando la sancién econdmica que proceda
sea superior a 100 veces el salrio mninimo diario
vigente en el Distrito Federal, conforme a los
articulos 56, fraccién VI, 60 y 62.

Cuarto: Cuando 1la sancién aplicable sea 1la
suspensién o destitucidén y el superior jerarquico se
abstenga de imponerla, en los términos de la fraccién
IV del articulo 56.

Fuera de los casos selialados, la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacidén carece de
competencia para imponer sanciones administrativas, por
lo dque, como globalizadora del control sélo es una
autoridad normativa con facultades sancionadoras por
excepcion. (75)

(75) En este sentido se pronuncié al Tribunal Fiscal de
la Federacioén en el juicio 9353/88, segun sentencia de
23 de febrero de 1989, que senté el precedente
publicado en su revista del mes de mayo del mismo aiio,
sobre competencia de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacién para aplicar sanciones.
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6.11. EXTINCION DE LA FACULTAD ADMINISTRATIVA O
DISCIPLINARIA.

El ejercicio de la facultad disciplinaria de 1la
autoridad administrativa se encuentra sujeta a un
plazo, y en caso de que no se ejerza en ese tiempo la
Ley declara extinguido su derecho.

La facultad del superior Jjerdrquico o de la
Secretaria, para sancionar a los infractores,
prescribird en tres meses si la responsabilidad no es
estimable en dinero o si el beneficio obtenido o el
dafo causado no excede de 10 veces el salario minimo
vigente en el Distrito Federal, y en tres afios en los
demdas casos, plazos que empiezan a correr el dia
siguiente a la realizacién de los hechos ilicitos o a
su cesacidén en caso de infracciones continuas.

Sin embargo, las violaciones a las obligaciones
que impone el ejercicio de la funcién publica no son
detectadas de inmediato sino hasta gque se realizan
ravisiones de control, al término de un periodo, en la
glosa del ejercicio presupuestal, en la revisién de la
cuenta publica, o como consecuencia de las denuncias
que se presentan Yy para su identificacién se requieren
investigaciones previas, por lo que, cuando no tienen
un contenido econdmico, los tres meses, que sehala la
fraccion primera del articulo 78 de la ley, para gque la
autoridad competente tome conocimiento de la
infraccién, resultan insuficientes para el ejercicio de
la facultad administrativa.

Esto nos crea la necesidad de reformar este
dispositivo para establecer un plazo de un afio para la
prescripcién de la facultad administrativa en el caso
de infracciones leves, y de tres anos cuando se trate
de infracciones graves, precisando diferencias entre
unas y otras infracciones.
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6.12. OTRAS AUTORIDADES.

En la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos del Estado de México se otorga competencia al
Tribunal de lo Contenciocso Administrativo del Estado
para la aplicacién de las sanciones en materia de
responsabilidades administrativas.

El articulo 25 de dicha ley establece que:

" Las denuncias, acusaciones o© quejas, sobre
responsabilidad administrativa de 1los servidores
publicos, seran conocidas por el Tribunal de 1lo
Contencioso Administrativo del Estado. Tratandose de
los servidores publicos de los Poderes Judicial y
Legislativo, asi como de las instituciones docentes y
culturales que gocen de plena autonomia, se observara
lo dispuesto por los Ordenamientos juridicos que rigen
su funcionamiento.

La recepcidén, tramite, resolucién y aplicacion de
las sanciones correspondientes, se sustanciard con
arreglo al procedimiento que prescribe esta Ley, a
falta de disposicidén expresa se estara a lo dispuesto
por la Ley de Justicia Administrativa y por el cédigo
de Procedimientos Civiles del Estado."

Por lo tanto, las sanciones que el tribunal
imponga a los servidores publicos, que pueden ser
amonestaciodn, suspensién, multa, arresto y destitucion,
constardn en sentencia que surtird sus efectos al ser
notificada al titular de la dependencia, institucién o
entidad en donde el empleado preste sus servicios. (76)

(76) El1 articulo 44 de la Ley sefiala: "Las sanciones
establecidas en esta Ley, se ejecutaran en los términos
que contenga la resolucion respectiva. Cuando se
sancione a un servidor publico con suspensién o©
destitucion, la resolucién surtira sus efectos al ser
notificada al titular de la dependencia, institucién o
entidad en donde aquél preste sus servicios."
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El ejercicio de la facultad disciplinaria en 1la
funcién publica por el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Estado de México ha ide
incrementandose segun el informe de actividades al
terminar el afio de 1988, ejercicio en que se tramitaron
22 procedimientos de responsabilidad administrativa.

REGULACION DE LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA.

A partir del afio de 1983, entrd en vigor la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, creandose el procedimiento que hacia falta
para cubrir el fincamiento de las sanciones
administrativas, al cual se le 1llamé Procedimiento
Disciplinario en los términos de su articulo 49.

Existe wuna aplicacidén supletoria del cédige
Federal de Procedimientos Civiles para la imposicioén de
sanciones administrativas ha sido aceptada por los
tribunales federales, tal y como se consigna en 1la
tesis jurisprudencial del Segundo Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito, sustentada
al resolver el Amparo directo 120/76 que a la letra
dice:

CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMENTOS CIVILES
SUPLETORIEDAD DEL.~ Aungque todas las multas se
catalogan dentro de los cobros fiscales, en razén de
que, para hacerlas efectivas, se sigue el procedimiento
econémico-coactivo, tanto la naturaleza del crédito
como los tramites para interponer recursos contra las
sanciones, varian seguin la materia del ordenamiento
legal que las establece. Entonces, si un recurso se
encuentra previsto en un ordenamiento de caracter
netamente administrativo yla sancién tampoco es de
naturaleza fiscal, no pertenece al campo de lo
tributario la substanciacién del recurso que contra la
multa se interponga y no existe razén valida alguna
para aplicar el Cdédigo Fiscal al tramite del recurso,
ya que salvo disposicidén expresa encontrario de la ley
especial de la materia, es aplicable supletoriamente,
el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, en todos
los procedimientos administrativos ante autoridades
federales.

112



Amparo directo 120/76.~ Super Gas de Judrez, S.A.-
6 de mayo de 1976.-Unanimidad de votos.~ Ponente: Juan
Gomez Diaz.

Da acuerdo con el Capitulo II del Titulo Tercero
de la Ley Federal de Responsabilidades de 1los
Servidores Publicos, relativo a las Sanciones
Administrativas y Procedimientos para aplicarlas",
derivamos que el procedimento administrativo se integra
con las etapas de investigacidn, instruccidén, decisidn
y ejecuciodn.

INVESTIGACION.

Esta etapa se puede iniciar en forma oficiosa o
por la presentacion de gquejas o denuncias de 1los
particulares y ser realizada tanto por las Contralorias
Internas de las dependencias en su 4&mbito de
competencia, © por la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacién que en términos del articuleo
32 bis de la Ley Organica de la Administracidn Publica
Federal tiene a su cargo la vigilancia e inspeccién de
la actuacién de toda la Administracidn Publica Federal-.

Mas especificamente, su Reglamento Interior,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 16
de enero de 1989, en sus articulos 15 y 20 preve la
existencia de las Direcciones Generales de
Responsabilidades y Situacién Patrimonial y de
Auditoria Gubernamental, con facultades de Vigilancia e
Investigacién.

Los diferentes drganos de control a nivel interno
o a nivel general, seqgun el caso, llevan a cabo la fase
de investigacidn, de acuerdo con las normas Yy
lineamientos gque como globalizadora del control emite
la Secretaria de la Centraloria de la Federacidn.

En los articulos 49 y 50 de la Ley Federal de
Responsabilidades de 1los Servidores Publicos se
establece la pesibilidad ade que ¥,,.cualguier
interesadoe pueda presentar quejas. y denuncias por
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incumplimiento de las obligaciones de los servidores
publicos..." las cuales seran uno de los resortes que
generan el procedimiento administrativo.

También se prevé como una obligacién que los
servidores publicos denuncien en las contralorias
internas de sus dependencias los hechos ilicitos de los
empleados gque tengan bajo su direccién, segin el
articulo 57 de 1la ley, obligacién que si no es
cumplida, los corresponsabiliza con el infractor.

Si la investigacién 1la realiza el drgano de
contraloria interna de wuna dependencia y detecta
infracciones cuyo conocimiento y castigo sea de su
exclusiva competencia, este dérgano culminara el
procedimiento correspondiente, aplicando las sanciones,
por acuerdo del superior jerarquico.

Si las infracciones son de la competencia de la
contraloria interna, pero revisten el cardcter de
graves Y la Secretaria de la Contraloria debe conocer
los hechos, se lo comunicara a ésta, independientemente
de que imponga las sanciones que correspondan. Si las
infracciones no son de su competencia en razén del
monto econdmico del asunto, trasladara el expediente a
la Secretaria de la Contraloria para que imponga la
sancion. (77)

Si la investigacidn la realiza la Secretaria de
la contraloria General de la Federcidn, ésta informara
a la contraloria interna de la dependencia competente
para que continue con la investigacion e instruya el
procedimiento sancionador respecto de las infracciones
que solo son competencia de la globalizadora, como en
el caso de las responsabilidades mayores. (78)

La unica limitante para decretar la suspensidén
del servidor publico, presunto responsable se da cuando
su nombramiento haya sido hecho por el Presidente de la
Republica, en cuyo caso se requirira la autorizacidén de
éste; y cuando el nombramiento respective haya

(77) vid, Articulos 57 y 60 de la ley.

(78) vid, Articulo 64, Fraccién IV.
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requerido la ratificacién de la Ccamara de Senadores o
de la Comisién Permanente, la ratificadora sera quien
otorgue la autorizacidn.

INSTRUCCION.

concluidas las diligencias de investigacidn para
integrar el expediente en el ambito interno de 1la
Administracidén, se inicia la etapa de instruccién del
procedimiento disciplinario en los términos del
articulo 64 de la propia ley.

En este articulo se prevé 1la garantia de
audiencia del inculpado, dindole oportunidad de ofrecer
pruebas, alegar lo que a su derecho convenga y a
nombrar defensor. (79)

La fase empleza con la citacién del presunto
responsable, con una anticipacién no menor de cinco, ni
mayor de quince dias habiles, haciéndole saber la
responsabilidad que se le imputa y su derecho de
defensa, a fin de que pueda prepararla debidamente.

La audiencia se debera llevar a cabo en los dias
Yy horas sefalados, con la intervencién de los
interesados y con las formalidades que todo
procedimiento exige en los términos del Cdédigo Federal
de Procedimientos Civiles, aplicado supletoriamente y
si de su desarrollo se determina la necesidad de nuevas
diligencias debera citarse nuevamente al servidor
publico.

Para el mejor desarrollo de esta etapa, 1la
autoridad instructora podrda decretar 1la suspensién
temporal en el empleo, cargo o comisidén del servidor

(79) Bueno Arus, Francisco, sehala gque "El principio de
legalidad y el de seguridad juridica exigen que las
actuaciones de la Administracion Publica se produzca a
través de formas que sirvan de garantia a la
administracion contra posibles excesos en la motivacidn
o tramitacion, y de conocimiento previo y exacto de sus
posibilidades de defensa", Op. Cit., p. 58.
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publice, si éste aun continta en funciones.

Lo importante de esta etapa. es gque con pleno
respeto a las disposiciones legales se prepare el
expediente para que la autoridad sancionadora cuente
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con los elementos de conviccién necesarios para emitir
su resolucién con la debida fundamentacién vy
motivacidn.

DECISION.

Sequn el articulo 64, fraccidén II de la ley, la
resolucién debera ser dictada en un plazo maximo de
tres dias hdbiles después de cerrada la instruccidn
{(conclusién de la audiencia), y notificarse dentro de
las 24 horas siguientes al interesado, a sujefe
inmediato, al representante que hubiese sido designado
por la dependencia y al titular de la misma.

El legislador establecidé los plazos relatados en
el parrafo anterior con el propésito de eficiencia
adninistrativa. Sin embargo, seria conveniente dque
fueran ampliados razonablemente, cambiando los dias por
meses, de tal forma que la resolucidén se dictara dentro
de los tres meses sigulentes a la fecha del cierre de
instruccidén y fuera notificado en el mes siguiente a su
emisiodn.

Por otro lado, el hecho de que el presunto
responsable confiese su responsabilidad por el
incumplimiento de sus obligaciones funcionariales, en
cuyo caso, el articulo 76 de 1la Ley dispone un
procedimiento sumario con reduccién de la sancidn
econdmica a dos tercios, y la posibilidad de que 1la
autoridad sancionadora nc imponga la suspension,
destitucién o inhabilitacidn.

Segun el articulo 63 de la Ley, la autoridad
puede dejar de sancionar a los infractores, por una
sola vez, cuando lo estime pertinente, siempre que los
hechos:

a) No impliquen infracciones graves.

b) No constituyan delito.

c) Los antecedentes y las circunstancias del
infractor lo ameriten.

d) El dano causado no exceda de 100 veces el
salario minimo.
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EJECUCION.

La uWltima etapa del procedimiento sancionatorio
se inicia con la notificacidn de la resolucioén a la que
haciamos referencia, ya gque la sola emisidén de 1la
resolucién carece de trascendencia juridica sin el acto
de notificacidn, puesto que "para gue el acto pueda
surtir sus efectos requiere que ademas de sexr valido,
sea eficaz, lo cual se produce por la participacién de
conocimiento al interesado, a través de la
notificacién.". (80)

Finalmente, a la sancién econdmica se le da 1la
caracteristica de creédito fiscal con los privilegios
que le corresponden para los efectos de su cobro. Esta
sancion sera ejecutada de inmediato. Sin embargo, puede
ser suspendida por 1la interposicién del recurso
administrativo de revocacién, segun articulo 72 de la
Ley; ademds también podra interponer el juicioc ante el
Tribunal Fiscal de la Federacién, conforme al articulo
227 del Coédigo Fiscal Federal, siempre y cuando el
sancionado la solicite y se garantice el interés fiscal
si se trata de sanciones econdmicas. En el caso de las
demas sanciones se regquiere gue se admita el recurso y
que la ejecucioén de la sancidén pudiera producir daiRos o
perjuicios de imposible reparacién y que la suspensién
no perjudique el interés social o al servidor publico.

CALIFICACION DE LAS INFRACCIONES.

La imposicién de las sanciones administrativas
estd sujeta a una serie de requisitos constitucionales
Y legales gue 1la autoridad debe observar como la
fundamentacién y motivacidén, y el procedimiento
correspondiente segun el articulo 16 Constitucional,
asi como la justa cuantificacién de la multa en los
términos del articulo 22 de la propia Constitucioén.

Para la calificacién de 1las infracciones son
importantes 1las reglas contenidas en 1las siete

(80) Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto y Lucero
Espinoza Manuel, Op. Cit., p. 17s.
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fracciones del articulo 54 de regerencla qgue
constituyen la motivacién de las sanciones dque se
impongan, las cuales seran impuestas de acuerdo al
arbitrio de 1la autoridad. E1 primer elemento del
articulo es la gravedad de la responsabilidad y 1la
conveniencia de suprimir practicas ilicitas.

Quedara al oriterie de la autoridad sanclonadora
la determinacién de la gravedad en cada caso, lo cual
resultara subjetivo, ya que pedrd variar de una a otra
infraccién, en detrimento del principio de certeza
juridica, por lo que se insiste en que la ley prevea
los elementos que determinen los grados de gravedad.

La fraccion segunda se refiere a las
circunstancias sociocecondémicas del servidor publico, ya
que entre mds elevadas sean éstas, se supone gque serd
mayor la responsabilidad del infractor.

La tercera fraccion obliga a gque la autoridad
tome en cuenta "el nivel jerarquico, los antecedentes y
las condiciones del infractor", elementos que,
analizados en cada caso en particular, permitiran
determinar el grado de responsabilidad.

La fraccién  cuarta toma en cuenta "Las
condiciones exteriores y los medios de ejecucisén" con
el propdsito de precisar 1la intencionalidad en 1la
conducta, ya que cuando la infraccidén se hubiese
cometido con maquinaciones, hace presumir el dolo o la
mala fe en la ejecucidn de los hechos.

El quinto elemento es “La antiguedad del
servicio," puesto que con ello se identifica el nivel
de conocimiento de la funcién publica que el presunto
infractor tenia al momento de la realizacién de los
hechos, a fin de determinar el grado de malicia del
infractor.

El sexto elemento es la reincidencia, toda vez
que cuando ella existe se da un agravante, ya que de
ella se deriva el conocimiento de los hechos y el
proposito de infringir el mandato legal.
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E1 dltimo elemento en consideracién sera MEl
monto del beneficio, dafio o perjuicio derivados del
incumplimiento de obligaciones", que aungque no es un
dato para graduar la sancién econdmica, ayuda a
determinar la gravedad del ilicito.

MEDIOS DE DEFENBA.

Nuestro sistema Jjuridico tiene un régimen
judicial de control de los actos de autoridad, en los
términos del articulo 103 de la Constitucién Federal,
que establece la competencia de los tribunales de 1la
Federacién para resolver toda controversia que se
suscite "Por leyes o actos de autoridad que violen las
garantias individuales"; sin embargo, la existencia de
medios prejudiciales de control de legalidad dan
mayores posibilidades de defensa.(81)

El Derecho Administrativo preve dos
procedimientos especializados para la defensa de los
servidores publicos ante la imposicién de sanciones
disciplinarias o administrativas: uno, mediante el
recurso administrativo de revocacién, y el otro a
través del juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de
la Federaciodn.

El tramite del recurso administrativo se
encuentra regulado en el articulo 71 de la ley, del
cual destacan los siguientes aspectos:

lo. Su interposicidén es optativa respecto al
juicio de nulidad, ya que se puede acudir directamente
al Tribunal Fiscal de la Federacién.

(81) Entrena Cuesta, Rafael, Curso de Derecho
Administrative, Ed. Tecnos, Madrid, 1982, Vol. I/2, p.
299, considera que bajo este rubro se comprende "...el
conjunto de medios que el Derecho Positivo otorga a los
administrados para reaccionar contra la actividad
llegal de la Administracién y para exigir la
indemnizacién por la lesién que aquella ocasiona en
derechos o intereses de quienes no estdn obligados a
soportar dicha lesidn".
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20. Debera 'interponerse ante 1la autoridad
sancionagora, dentro de los 1% dias sigulentes a 1la
fecha en que surta sus efectos la resolucion en que se
impone la sancidn.

30, El recurrente dehe expresar los agravios que
le cause la resolucién recurrida, acompafando copla de
ella, constancia de su notificacidén y la proposicidn de
las pruebas gque considere pertinentes para apoyar sus
afirmaciones.

40. Se establecen come plazos: cinco dias para el
desahogo de las pruebas admitidas y tres dias para
emitir la resolucidn correspondiente,. a partir del
desahogo de las pruebas.

Se trata de un procedimiento agil, aungue no es
posible gque se resuelvan los asuntos dentro de los tres
dias siguientes al cierre de la instruccidén, lo cual no
afecta la validez de la resoclucién que se dicte en
forma extempordnea, y solo se sancionaria a los
servidores publicos que no cumplan con los plazos,
cuando no se justifigue la demora.

Por otro lado, el Jjuicio de nulidad ante el
Tribunal Fiscal de 1la Federacidén, previsto en el
articulo 70 de la Ley de Responsabilidades, puede
intentarse directamente en contra de la resolucién en
que se impuso la sancidn, cuando el interesado no desee
acudir ante la propia autoridad administrativa, pero si
usé la via del recurso, deberd esperar a que la
autoridad administrativa resuelva el recurso de
revocacién para promover ante el Tribunal Fiscal en
caso de que la resolucidén sea contraria a los intereses
del servidor publico sancionado, yva que si impugnara la
resolucién originaria se sobreseeria el duicio de
nulidad por improcedente en 1los términos de las
fracciones V, y 1I, de los articulos 202 y 203 del
Coédigo Fiscal de la Federacién, respectivamente.

Por otra parte, la regulacién del recurso de
revocacion en los articulos 71 y 73 da lugar a
confusiones, ya que por su redaccién parece que son 4dos
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recursos diferentes: uno conforme al articulo 71,
cuando la sancién la impone el superior jerdrquico, y
otro en los términos del articulo 73, en contra de
cualquier tipo de resolucién que emita la Secretaria de
la Contraloria General de la Federacidn. (82)

Estas disposiciones deben regular los
procedimientos correspondientes a las sanciones que en
él se comprenden, y si en el articulo 70 ya se habia
establecido la posibilidad de acudir ante el Tribunal
Fiscal de la Federacion en contra de las resoluciones
en gque se impongan las sanciones, seria conveniente que
en el articulo 71 sobre quien haya impuesto la sancién
no se diferenciari, es decir, gque se eliminarad la
expresién "... que dicte el superior jerarquico..."
se quitara la referencia "a la Secretaria" que hace el
articule 73, ya que asi quedarian incluidas las dos
autoridades gque detentan la facultad sancionadora.

El servidor publico cuenta con la ventaja de
poder seleccionar el medio de defensa que considere mas
adecuado debido a la existencia de dos vias de
impugnacién. El unico inconveniente es la falta de
uniformidad en los términos para su interposicidn, ya
que en el caso del recurso administrativo es de 15 dias
Y en el juicio es de 45, conforme al articulo 207 del
Cédigo Fiscal de la Federacién.

Ademas, el hecho de gque la suspension de la
ejecucién de la sancidén sélo procede por la
interposicién del recurso administrativo, segun el
articulo 72 de la Ley Federal de Responsabilidades de

(82) E1 Tercer Tribunal Colegiado del Primer cCircuito
en Materia Administrativa, al resolver el amparo
directo 813/89, el 21 de junio de 1989, manifestd al
respecto que:

Los recursos a que se refieran los articulos 71 y 73 de
la ley de la materia si bien proceden en contra de
actos de autoridades distintas, sin embargo los
elementos esenciales y secundarios son comunes a ambos
recursos, ya que la distincién en cuanto .a su
procedencia ante el superior jerdrquico o ante la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacidn,
unicamente obedece a que ambos organos tienen
competencia para aplicar sanciones administrativas...”
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los Servidores Publicos, aundgue en el procedimiento
contencioso-administrativo puede tramitarse dicha
suspension mediante el incidente que regula el articulo
227 del Coddigo Fiscal de la Federacion.

Por otroe lado, un incenveniente gue se presenta
al elegir 1la via ante el Tribunal Fiscal de la
Federacidén es que mientras transcurre el término para
la presentacidn de la demanda, la autoridad
administrativa puede proceder a ejecutar la sancién sin
que exista la posibilidad de que la ejecutora suspenda
el procedimiento.

Por su parte, el juicio de nulidad se sustanciara
ante la Sala Regional del Tribunal Fiscal de la
Federacién que corresponda, en razoén del domicilio de
la autoridad que impuso la sancién o resolvié el
recurso, conforme al procedimiento que al efecto se
establece en el Titule VI del Cddigo Fiscal de 1la
Federacidn.

A continuacicn se exponen algunas jurisprudencias
relativas al fincamiento de responsabilidad
administrativa contra los actos de 1los servidores
publicos y sobre los medios de defensa a los que pueden
recurrir.

Secretaria de la Contraloria General de la
Federacién. Competente para fincar responsabilidad
administrativa contra los actos de los servidores
publicos, asi como para emitir el pliego respectivo.

Es inexacto que la determinacién de un pliego de
responsabilidades por parte de la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacién no constituya una
responsabilidad administrativa, pues dicho pliego
impone 1la obligacién de reparar un dano, y esta
obligacién se pretende hacerla cumplir a través de la
via administrativa, dandose los supuestos de operancia
a que alude la fraccién XVII del articulo 32 bis de la
Ley Orgénica de la Administracidn Publica Federal y por
ende la facultad de la Secretaria en comento para
emitir el precisado pliego de responsabilidades. Cuarto
Tribunal Colegiado en materia administrativa del primer
circuito. (TCO14238 ADM) (83)

(83) Amparo Directo 104/90. Jorge Acosta.Gurrola y
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Prescripcién, inoperancia de 1la, respecto de
pliegos de responsabilidades.
Las facultades de 1la Contraloria General de 1la
Federacidn para constituir responasabilidades
administrativas y aplicar sanciones a un servidor
publico no se extinguen en el plazo de cinco afios, de
conformidad con el articulo 67 del Cédigo Fiscal de la
Federacién, ya que ella no es autoridad €£fiscal, es
decir, administradora o recaudadora de los ingresos
tributarios del Estado, y con el ejercicio de sus
facultades no ejecuita de manera directa ninguna de las
hipétesis previstas en el numeral de referencia;
ademds, el hecho de que el articulo 47 de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal y el
articulo 4to. del Cdédigo Fiscal de la Federacién les
den el caracter de créditos fiscales a los que deriven
de responsabilidades que el estado tenga derecho a
exigir a sus servidores publicos es sélo para efecto de
su cobro, que si se realiza por una autoridad Fiscal,
mas no para efectos de la Determinacién de 1la
responsabilidad. Segundo Tribunal Colegiado en materia
administrativa del primer circuito. (TC012261 ADM) (84)

Revisidn, Recurso de, interpuesto por las
autoridades de la Secretaria de la Contraloria General
de la Federacidén. Importancia y trascendencia.

El recurso de revisién interpuesto por las
autoridades de la Secretaria de la Contraloria General
de la Federacién y en el cual se controvierte 1la
responsabilidad administrativa de la parte actora en el
juicio de nulidad en los términos de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, es
importante en virtud de gue se trata de la aplicacién
de dicha Ley Federal, Reglamentaria del Titulo Cuarto
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexlcanos, cuya finalidad lo es, seguin el articulo 113
del Cdédigo cimero, el salvaguardar la legalidad,

Aureliano Tena GonzAlez. 19 de abril de 1990.
Unanimidad de votos. Ponente: HIlario Barcenas Chavez.
Secretario: Emiliane Herndndez Salazar.

(84) Amparo Directo 1722/90. Pablo Lépez Guzmadn. 15 de
febrero de 1991. Unanimidad de votos. Ponente: Ma.
Antonieta Azuela de Ramirez. Secretaria: Ana Carolina
Cienfuegos Posada.
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honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el
desempefio de 1las funciones, empleos, cargos Y
comisiones de las personas gue presten sus servicios al
Estado, valores con los que a su vez, se persigue que
los individuos que +tienen a su cargo 1los diversos
servicios publicos realicen una funcidn dptima e
impoluta en beneficio inmediato del bienestar integral
de la sociedad, en tal virtud, es indudable que el
asunto, dado su especial entidad, cumple con el
requisito de la importancia, porque existe evidente
interés publico en la prestacién de dichos valores. Y,
es de trascendencia porque los criterios que se adopten
en asuntos similares al de mérito, implican 1la
interpretacién jurisprudencial del nuevo régimen de
responsabilidades surgido a partir de la ultima reforma
al Titulo Cuarto Constitucional. Tercer Tribunal
Colegiado en materia Administrativa del primer
circuito. (TCO13358 ADM)*(85)

Servidores Publicoes, Ley Federal de
Responsabilidad de los. Suspensién definitiva
improcedente en contra de la declaratoria de no haberse
presentado la manifestacién de situacién patrimonial.

No procede la suspension solicitada en contra de
la declaratoria emanada de 1la Secretaria de 1la
Contraloria General de la Federacion en donde se haga
constar que el quejoso no présentd sus manifestaciones
de situacion patrimonial, y de sus efectos vy
consecuencias la principal de ellas, la insubsistencia
del nombramiento como servidor publico del infractor,
porque las normas relacionadas con esta cuestidn,
contenidas en los articulos 47, fraccion XVIII, 81 y 83
de la Ley Federal de Responsabilidades de 1los
Servidores Publicos son de orden publico, ya que no
fueron disehadas para la proteccién y defensa de
intereses particulares o de grupos o sectores sociales
determinados, sino en bien de la actividad integral del
aparato estatal; en efecto, el deber de presentar
declaraciones periodicas sobre la situacién patrimonial
de los servidores publicos, es uno de los mecanismos
ideados por el legislador para salvaguardar los valores
que por mandatc del constituyente, articulo 113, deben
orientar la funcién piblica, como son la legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia; en suma,

(85} Revisién Fiscal 1303/89. Luis Felipe Quintana
GonzAlez. 6 de agosto de 1990. Unanimidad de votos.
Ponente: Genaro David Géngora Pimentel. Secretaria:
Maria Guadalupe Saucedo Zavala.
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a través del registr& comparativo de los ingresos y
bienes de los servidores publicos, la administracicn
desarrolla una funcién técnica de control con el
propésito de asequrar la moralidad y disciplina entre
adquellos, de alli gue no seria legitimo que en
beneficio exclusivoe del quejoso se concediera la
suspensidén porque se provocaria una ruptura del sistema
de saneamiento y moralidad de la burocracia, impidiendo
a la administracién expulsar de su seno a los miembros
que, por no ajustarse a sus reglas, no son iddéneos para
desarrollar 1la funcidén publica, ademds de que se
causarian graves perjuicios a la sociedad, pues ella es
la mas interesada en la ejecucién de medidas orientadas
a preservar la honorabilidad y eficiencia de 1los
servidores publicos. Tercer Tribunal Colegiado del
primer circuito en materia administrativa. (86)

Servidores Publicos, Régimen de impugnacién de las
sanciones aplicadas con apoyo en la Ley Federal de
Responsabilidades de.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo tercero
de la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, Reglamentaria del Titule Cuarto de la
Constitucién Federal, son competentes para aplicar sus
disposiciones, entre otras autoridades, tanto la
Secretaria de la Contraloria Generalk de la Federacién,
como las diversas dependencias del Ejecutivo Federal,
atento a ello, cuando un servidor publico es sancionado
con apoyo en disposiciones de ese ordenamiento, el
régimen de impugnacién consagrado a su favor ha de
variar rn fuindién de quien sea la autoridad que haya
aplicado la ley en el caso concreto, es decir, si el
sujeto de responsabilidad es sancionado directamente
por la dependencia a la cual presta sus servicios, su
inconformidad ha de ser ventilada, obligatoriamente, a
través del recurso administrativo de revocacién ante el
superior jerdrguico y, de no ser satisfecha su
pretensién, mediante la accién de nulidad ante el
Tribunal Fiscal de la Federacién, segun lo disponen
categoricamente los articulos 70 y 71 del cuerpo
normativo ya invocado. Por el contrario, si la conducta
del servidor publico es sancionada mediante resolucién

(86)Incidente de suspensién en revisién 1743/88.
Eduardo Berttolini Ochoca. 22 de septiembre de 1988.
Unanimidad de votos. Ponente: Genaro David Géngora
Pimentel. Secretaria: Adriana Leticia campuzano
Gallegos.
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dictada por la secretaria de la Contraloria General de
la Federaciodn, atento al contenido del articulo 73 de
aquella ley, el inconforme podra optar, por asi estar
exprasamente senalado, entre agotar o no el mencionado
recurso administrativo de revocacidn ya aludido, o
mediante su impugnacidén en el juicio de nulidad ante el
Tribunal Fiscal de la Federacioén, alternativa que no se
hace extensiva respecto de la procedencia de este
ultimo medio de defensa pues, de una u otra forma, el
servidor publico afectado se encuentra obligado a
acudir ante este ultimo érgano juzgador a deducir sus
derechos, de manera previa al ejercicio de la accién
constitucional de amparo. Tercer Tribunal Colegiado en
materia administrativa del primer circuito. (87)

Recursos Ordinarios previstos en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos. No es
necesario agotarlos previamente al juicio de amparo.

Conforme a los articulos 71 y 73 de la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, las
resoluciones que dicte el superior jerarquico en las
que imponga sanciones administrativas, podran ser
impugnadas por el servidor publico ante la propia
autoridad mediante el recurso de revocacidén, pero éste
podra optar entre interponer tal recurso o impugnar
esas resoluciones directamente ante el Tribunal Fiscal
de 1la Federacidn. Sin embargo, cuando la sancidén
administrativa, consiste en la suspensidn de las
funciones que desempefa, sin goce de sueldo, con base
en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Piblicos, el quejoso antes de promover el
juicio de amparo indirecto no esta obligado a agotar
cualguiera de los medios de impugnacién mencionados,
establecidos en la citada Ley de Responsabilidades,
porgque para ello se requiere que tales medios de
impugnacién ordinarios suspendan los efectos del acto
reclamado sin mayores requisitos que los que la Ley de
Amparo consigna para conceder la suspensidn definitiva,
pero conforme al articulo 72 de la Ley Federal de
Responsabilidades para suspender el acto se requiere
que los danos y perjuicios que produzca sean de
imposible reparacién para el recurrente, tal como lo
establece el inciso B), fraccién II del citado precepto
legal, el cual resulta de mayor exigencia que el

(87) Amparo en Revisién 1863/88. Flora Medina Contreras.
28 de Septiembre de 1988. Unanimidad de votos. Ponente:
Genaro David Goéngora Pimentel. Secretario: Alberto
Pérez Dayan.
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diverso requisito a que alude la fraccién III del
articulo 124 de la Ley de Amparo, el de que los dafos y
perjuicios sean de dificil reparacién, es decir, entre
uno y otro requisito existe diferencia para obtener la
suspensién del acto reclamado, puesto que el concepto
“imposible reparacion" significa que no puede ser
arreglado y el de '"dificil reparacién" significa algo
que puede ser arreglado con gran trabajo. De modo que
si el quejoso al hacer uso del recurso de revocacion
para que se suspenda el acto impugnado debe cumplir con
el requisito de mayor exigencia al que contempla la Ley
de Amparo, no esta obligado a interponerlo previamente
a la promocidn del juicio de garantias. Por otra parte,
de impugnarse el acto reclamado ante el Tribunal Fiscal
de la Federacion tampoco el <€dédigo Fiscal de 1la
Federacidén, que rige el procedimiento administrativo en
los Jjuicios de nulidad, prevé la suspensién de los
efectos del acto reclamade como en el Jjuicio de
garantias, pues unicamente suspende la ejecucién de los
créditos fiscales impugnados de nulos, cuando una vez
interpuesta la demanda de nulidad, dicha suspensién se
solicite ante 1las autoridades exactoras. Primer

Tribunal Colegiado en materia administrativa del primer
circuito. (88)

‘(88)Amparo en Revisién 989/90. Agustin Baltazar
Mercado. 23 de mayo de 1990. Unanimidad de votos.

Ponente: Samuel Herndndez Viazcdn. Secretario: Ricardo
Ojeda Bohoérquez.
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1. El poder del Estado sSlo puede manifestarse a través
de los individuos investidos de la competencia gque la Ley
ntn.‘i,buxn al érganc dal gqua forman parte, por lo gque la
axprasién da la veluntad de lom servidores pablicos la es
imputada al Estado, de tal forma gue las consecuencias de la
actuacién de la persona fisica se le atribuyen al érganoc en
los términos del derecho pGblico, en razén de los intereses
superiores del Estado.

2. La incorporacién a la funcién pGblica se produce
mediante el acto de la designacién y la toma de posesién, que
conforme a nuestro sistema juridico tiene su origen en un
acto unilateral del Estado cuando es por nombramiento, o en
un acuerdo de voluntades cuando se realiza por contrato, pero
en todo caso genera una relacién especial de sujecién
previamente determinada por la ley.

3. La calidad de trabajador al servicio del Estado crea
en el individuo una situacién particular regulada por
diversos ordenamientos legales. Como trabajadores, sus
relaciones son de naturaleza prestacional y se regulan por
las normas de los diferentes regimenes laborales existentes,
segn el érgano en que se encuentre asimilado y la naturaleza
del acto de incorporacién; como servidores pGblicos gquedan
sujetos a un solo régimen estatutario, establecido en la
Constitucién para todas las personas gque participan en el
ejercicio de la funcién plblica.

4. El1 Sistema de Responsabilidades de los Servidores
PGblicos tiene una adecuada estructuracién con 1la clara
diferenciacién de los aspectos penales, politicos vy
administrativos de la responsabilidad funcionarial, lo que
permite identificar los aspectos normativos, orgdnicos vy
procesales de la responsabilidad administrat}va.

5., Entre lame infracciones adminietrativaas dastacan las
disciplinarias, constituidas por una conddcta de accién u
omisién, violatoria de una obligacién establecida en la ley
para el mantenimiento de la disciplina administrativa,
realizada por una persona sujeta a una relacién especial de
sujecién derivada de su posicién juridica de empleado del
Estado, que lesiona los valores que rigen el ejercicio de 1la
funcién pGblica.
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6., Para que exista la infraccién administrativa o
disciplinaria no es necesaria la descripcién legal a que se
refiere el principio nullum crimen sine lege, aplicable a los
delitos, pero si requiere la determinacién de las
obligaciones funcionariales.

7. Las sanciones administrativas que impone 1la
autoridad a los servidores pablicos constituyen actos
administrativos sujetos a los requisitos de fundamentacién,
motivacién y debido proceso, con las caracteristicas de
presuncién de validez y ejecutividad, por lo que, conforme al
principio de separacién funcilonal de poderes, su eficacia no
depende de la validacién por parte de otro Poder.

8. La suspensidén del empleo, cargo o comisién se
encuentra establecida como sancién administrativa y como
medida procedimental. Como sancién administrativa, conforme a
las fracciones I y III del articulo 56 de la Ley Federal de
Responsabilidades de 1los Servidores Pfiblicos, genera una
confusién, por la diferenciacién que debe ser eliminada segtn
se expuso en la tercera conclusién, ademis de que en el
articulo 75 de la propia ley se establece que esta sancidén se
sujetarid a lo previsto en la Ley correspondiente, sin que se
aclare cuil es esa Ley.

9. La sancién econémica, como sancién administrativa,
debe ser impuesta a través del procedimiento que establece la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores PtGblicos,
incluyendo la multa y la reparacién del dafio causado al
patrimonio del Estado, y hacerse efectiva como crédito
fiscal, de tal forma que si no se cubre voluntariamente se
cubre mediante el procedimiento administrativo de ejecucién.

10. Debe existir un celo por parte del servidor pGblico
para defender los intereses del Goblerno y del Estado y para
ello se les debe de capacitar en el &mbito de competaencia que
realizan con el objeto de que tengan una redimensién de su
propio trabajo, que por un lado los realiza como personas y
por otro coadyuva al desarrollo del pais.

8in embargo, lo qgue a diario sucede en la mayoria de
las dependencias de Gobierno, es gue muchos de los servidores
pblicos son déspotas, desatentos, despreoccupados por sus
laborea, y &sto trae como conhsecuencia que la mayoria de la
gente los tenga en el concepto de que nada mis se dedican al
ejercicio del pequefio poder que les sirve para gque con su
actitud prepotente aflore la frustracién que llevan en su
vida persocnal. Se le llega a llamar a una persona "burécrata™
con una intencién agresiva tratando de dar a entender que es
floja, Airresponsable o impuntual. Esto se da gracias a
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algunas experiencias desagradables gue se llegan a tener con
algtn servidor ptblico.

Desgraciadamente, esta conducta se da debido a dos
razones:

- Bajos ingresos que perciben.
~ Imperio del compadrazgo, amiguismo y favoritismos.

Ademd&s, los trabajadores basificados recurren a 1la
corrupcién, vulgarmente llamada "mordida" para allegarse de
mids recursos, en la inteligencia de obtener wuna wmayor
satisfaccitn de sus necesidades. Sin embargo es necesario
crear conciencia de eficacia en las labores que desempefian,

para el logro de dos fines: su desarrollo personal y el del
pais.
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