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DE LA RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS DEL DISTRITO FEDERAL

Yamile MEDINA PEREZ
Santiago NIETO

I. A MANERA DE INTRODUCCION

1. Replantear la responsabilidad de los servidores publicos

Jirgen Habermas, el filésofo alemén creador de la teoria de la
accion comunicativa, ha definido los paradigmas como las
ideas tipicas y ejemplares de una comunidad juridica en lo to-
cante a la cuestion de como pueden realizarse el sistema de los
derechos y los principios del Estado de derecho en el contexto
efectivamente percibido de la sociedad dada en cada caso.! En
ese tenor, los paradigmas son diferentes dependiendo de la cul-
tura juridica y del desarrollo de dicha cultura. Por tanto, un
paradigma estd condenado a ser reformulado conforme sus ele-
mentos constitutivos inician a su vez el proceso de mutacion pro-
vocado por la transformacion social. Esto ultimo se puede apli-
car al sistema de responsabilidades de los servidores publicos
mexicano que fue edificado bajo un régimen politico autoritario,
cerrado, cohesionado y estatista, por lo que, al evolucionar el ré-

1 Habermas, Jirgen, Facticidad y validez. Sobre el derecho y el Estado
democratico de derecho en términos de teoria del discurso, Madrid, Trotta,
1998, p. 263.
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gimen por la presion de la transicion democratica, los sistemas
juridicos que operaban en su interior también entran en un pro-
ceso de reformulacion.

En ese sentido, la relacion entre régimen politico y derecho es
simbidtica en muchos aspectos. La influencia del sistema politico
en la interpretacion judicial y en la dogmatica constitucional fue
evidente, en tltimas fechas la doctrina mexicana ha sostenido po-
siciones interesantes al respecto.” En el régimen anterior, la idea
que prevalecio sobre la interpretacion y aplicacion del derecho
entre los operadores juridicos fue la del Estado de derecho que
privilegid la idea de la seguridad juridica fuerte y la certeza, es-
grimiendo la interpretacion literal del texto. Sin embargo, en los
ambitos externos al Poder Judicial, esta no fue la inica esfera de
relacion entre el derecho y la politica. Paralelamente al formalis-
mo juridico predominante en la cultura juridica, existieron otras
esferas de convivencia social en las que el Estado de derecho le-
gislativo ni siquiera aparecid, perfeccionandose un régimen a tra-
vés de facultades metajuridicas o, en el peor de los escenarios,
con una ausencia de normas juridicas o un desdén por su aplica-
miento.

En ese tenor, el sistema de responsabilidad de los servidores
publicos no fue la excepcion. Legislativamente, el ordenamiento
juridico estructur6 un abigarrado sistema de responsabilidad de
los servidores publicos que, sin embargo, no elimind los proble-
mas de corrupcidn de la administracion publica. En los primeros
aflos, su aplicacidn se reconoce como selectiva, mas como meca-
nismos de control politico de la burocracia o de ajuste de cuentas

2 Sobresale la obra de Cossio Diaz, José Ramon, Dogmdtica constitucio-
nal y régimen autoritario, México, Fontamara, Biblioteca de Etica, Filosofia
del Derecho y Politica, num. 71, 2000, asi como La interpretacion constitucio-
nal de la Suprema Corte de Justicia, México, Fontamara, nim. 12, coleccion
Doctrina Juridica Contemporanea, 2002. En el tema de la mutacion del princi-
pio de legalidad, Cardenas, Jaime, “Remover los dogmas”, Cuestiones constitu-
cionales, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, nim. 6, ene-
ro-junio de 2002.
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de disidentes. Doctrinalmente, los estudiosos del derecho expli-
caron desde un punto de vista interno los antecedentes historicos,
debate legislativo, y redaccion constitucional, legal y posterior-
mente, jurisprudencial del sistema de responsabilidades de los
servidores publicos. Por consiguiente, el debate doctrinal quedo
inmerso en el aspecto de las reglas juridicas, sin duda indispensa-
ble para conocer el sistema constitucional de responsabilidades,
pero a nuestro parecer dicho criterio aprincipalista se confeccio-
noé sin tomar en cuenta la transicion democratica y la consecuente
transicion juridica del pais.

El concepto de transicion juridica implica el avance de un de-
terminado paradigma a otro. En México, el paradigma seria la
evolucion de un Estado de derecho legislativo, con una Constitu-
cién nominal, a un Estado constitucional de derecho. Evidente-
mente esta transicion no ha concluido, pero ha iniciado su proce-
so con la reelaboracion del ordenamiento juridico nacional. La
transicion juridica no s6lo puede contentarse con la reforma de
las leyes, aun cuando se sabe que el avance es grande. Fix-Fierro
y Lopez Ayllon® han sefialado que el ordenamiento juridico me-
xicano ha sido reformado o emitido un setenta por ciento en los
ultimos treinta afios. Sin embargo, en el &mbito argumentativo y
de interpretacion, todavia queda tramo por recorrer. El sistema
juridico debe modificar su interpretacion literal por una funcio-
nal que deje atras los modelos de principio de legalidad fuerte.

Lo mismo ocurre en el ambito de las responsabilidades de los
servidores publicos, la transformacion democratica obliga a evo-
lucionar los criterios interpretativos y la forma de abordar su es-
tudio. En este ultimo aspecto se puede estudiar el fendémeno des-
de un enfoque multidisciplinario integral que tome en cuenta los
resultados del sistema y sus efectos en la sociedad, asi como las
transformaciones propias del derecho, o estudiarlo desde el pun-
to de vista del derecho positivo que lo regula, argumentando, en

3 Fix-Fierro, Héctor y Lopez Ayllon, Sergio, Tan cerca, tan lejos, Estado

de derecho y cambio juridico en México (1970-1999), México, UNAM, Institu-
to de Investigaciones Juridicas, Cuaderno de Trabajo, 1999.
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el mejor de los casos, los vicios del ordenamiento. Evidentemen-
te siempre es mejor la evolucion juridica y el analisis integral.

En ese orden de ideas, los textos sobre el sistema de la respon-
sabilidad administrativa de los servidores publicos en el ordena-
miento juridico mexicano repiten la validez de ciertas premisas:
la division tetrapartita de la responsabilidad de los servidores pti-
blicos, la sancién como fundamento de la responsabilidad y del
sistema de responsabilidades, el adecuado control del principio
de legalidad a través del sistema y el papel de dicho principio en
el mismo, la responsabilidad y la democracia como elementos in-
trasistémicos indisolubles, y el caracter volitivo del cumplimien-
to de los principios democraticos por parte de los servidores pu-
blicos. Los principios siguen siendo validos, sin embargo en este
trabajo se pretenden reformular algunos de sus elementos consti-
tutivos.

A. La division tetrapartita de la responsabilidad
de los servidores publicos

Los doctrinarios mexicanos mencionan que a partir de la refor-
ma constitucional de 1982 se ha establecido un sistema tetraparti-
ta de responsabilidad de los servidores publicos cuyo objetivo ha
sido prevenir y sancionar la inmoralidad social y la corrupcion.
Los tipos de responsabilidad son civil, penal, administrativa y
politica.*

Pese a que lo anterior es cierto, también lo es que €stos no son
los tnicos tipos de responsabilidad que el ordenamiento juridico
mexicano reporta. Consideramos que la reformulacion del siste-
ma de responsabilidad implica el analisis de las formas de res-
ponsabilidad no contempladas en el titulo IV de la Constitucion

4 En ese punto coinciden, por ejemplo, Ortiz Soltero, Sergio Monserrit,
Responsabilidades legales de los servidores publicos, 2a. ed., México, Porrua,
1991, p. 73. Asimismo, Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, E! sistema de
responsabilidades de los servidores publicos, México, Porrta, 2001, p. XIV.
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politica, tanto la que existia con anterioridad a la reforma de 1982
que es la responsabilidad derivadas de la aplicacion de las leyes
laborales, como la producida con la reforma a los articulos 73,
74,78 y 79 de la Constitucion que es’ la responsabilidad resarci-
toria. Esta ultima reforma establecid en la carta magna la facultad
de la Auditoria Superior de la Federacion de fincar directamente
la responsabilidad por dafios al erario publico. Por consiguiente, la
division de la responsabilidad individual de los servidores publi-
cos se amplia a seis tipos diferenciados que guardan, sin embar-
go, relacion entre si.

Otro criterio para estudiar las responsabilidades es el de enlace
entre operador juridico (el servidor publico) y la actividad que
desarrolla, o mas propiamente, de los destinatarios de esa activi-
dad. Si se concibe al servicio ptblico como una forma de satisfa-
cer necesidades sociales, entonces los destinatarios de esos me-
canismos de satisfaccion deben contar con herramientas juridicas
para senalar, desde un dmbito colectivo y no so6lo individual, la
responsabilidad de los administradores y de la administracidon en
su conjunto por su incumplimiento. De tal suerte que encontra-
mos responsabilidades individuales y colectivas como un segun-
do criterio de clasificacion. Conjugando ambos criterios, la res-
ponsabilidad de los servidores publicos seria la siguiente:

a. Responsabilidad juridica individual® (politica,
civil, penal, administrativa, laboral y resarcitoria)

Las responsabilidades politica; civil, penal y administrativa
han sido analizadas por la doctrina. Nos centraremos en las res-
tantes. En el caso de laresponsabilidad laboral, el tipo de sancion
es la destitucion del empleo. La responsabilidad laboral se actua-

5 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de julio de 1999.

6 Solo se menciona brevemente el tipo de responsabilidades que seran de-
sarrolladas en su oportunidad en el apartado relativo a las reglas del sistema de
responsabilidad de los servidores publicos.
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liza por el incumplimiento de la legislacion reglamentaria: la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado. En este punto
es dable incluir la relacionada con las prestaciones sociales que
regula la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado.’

Por su parte, la responsabilidad resarcitoria tiene su origen en
el articulo 79 constitucional, fraccion IV, que establece como fa-
cultad de la Auditoria Superior de la Federacion determinar los
dafios y perjuicios que afecten a la hacienda publica o al patrimo-
nio de los entes publicos federales, y fincar directamente a los
responsables las sanciones, indemnizaciones y sanciones pecu-
niarias correspondientes. La diferencia con la administrativa ra-
dica en el acto que le da origen, no s6lo implica el incumplimien-
to de obligaciones administrativas, como en la primera, sino que
adicionalmente se causa un dafo al erario publico que exige su
resarcimiento. Como ha sefialado Mijangos, toda jurisdiccion se
identifica por su objeto, y en la contable el resultado de la fiscali-
zacion ha de conllevar la declaracion de regularidad en el manejo
de fondos publicos o la declaracion cuantificada e individualiza-
da de la responsabilidad patrimonial en que haya podido incw
rrir.® Otra diferencia radica en el 6rgano encargado de realizar la
investigacion, toda vez que deviene de las facultades de control
externo de la Auditoria Superior de la Federacién, de las
contadurias mayores o contadurias de glosa de los estados, por lo
que el 6rgano de origen es distinto.

7 Juan Francisco Arroyo Herrera incorpora un analisis de la legislacion la-
boral dentro del régimen juridico del servidor publico, no especificamente del
régimen de responsabilidades. El régimen juridico del servidor publico, 3a. ed.,
México, Porruaa, 2000.

8 Mijangos Borja, Maria de la Luz, “La fiscalizacion de los recursos pu-
blicos”, en Garcia Colorado, Gabriel y Palomino Ortega, Francisco (coords.),
El Organo Superior de Fiscalizacién y sus repercusiones institucionales, Mé-
xico, Instituto de Investigaciones Legislativas de la Cédmara de Diputados,
2000, p. 211.
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b. Responsabilidad colectiva

1) Politica (arriba-abajo)

Luigi Ferrajoli implement6 el concepto de que la responsabili-
dad juridica podria estar dirigida en dos direcciones: arriba y aba-
jo.” Ambas se distinguen en relacion con la forma en como el ser-
vidor publico (Ferrajoli se refiere al juez) accede al cargo. La
responsabilidad politica hacia arriba proviene cuando el nombra-
miento del funcionario proviene de érganos del poder politico. Por
su parte, la responsabilidad politica hacia abajo deviene del nom-
bramiento del funcionario por sufragio universal. En un sistema de
no reeleccion como el mexicano, este tipo de responsabilidad so-
lo opera indirectamente para el partido politico. Un mal servidor
publico perjudicara probablemente a su partido para el siguiente
proceso electoral. Cabe senalar que los servidores ptblicos de los
organos de control externo no cuentan con este tipo de responsa-
bilidad al carecer de legitimidad democratica de origen.

i) Solidaria Estado-servidor publico

El Estado no es ajeno a la responsabilidad de los servidores
publicos. Al actuar en ejercicio de sus funciones y ocasionar un
dafio a los particulares, éstos tienen la facultad de exigir al Estado
su resarcimiento, en lo que se denomina la responsabilidad patri-
monial. La reforma al articulo 77 de la Ley Federal de Responsa-
bilidades de los Servidores Publicos (LFRSP) ha establecido es-
te proceso, y a nivel constitucional se plasmoé con la reforma al
articulo 113 de la carta magna, publicada el 14 de junio de 2002
en el Diario Oficial de la Federacién.'

9 Ferrajoli, Luigi, Derecho y razoén, Madrid, Trotta, 1994, p. 607. Renteria
retoma el planteamiento. Renteria, Adrian, Discrecionalidad judicial y respon-
sabilidad, México, Fontamara, 2001, pp. 192 y 193.

10 El articulo 77 bis de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servi-
dores Publicos sefiala:
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ii1) Constitucional

El control colectivo de la constitucionalidad de la actuacion de
la administracion publica se actualiza a través de los mecanismos
de control previstos en las normas constitucionales y legales. El
juicio de amparo, las controversias constitucionales y, en gene-
ral, los mecanismos de justicia constitucional, incluyendo las co-
misiones de derechos humanos, son las herramientas con las que
cuentan los particulares (y las propias autoridades) para vigilar
los actos de los servidores publicos.

iv) Social

En términos de Ferrajoli, la responsabilidad social consiste en
la sujecion de las decisiones administrativas a la critica de la opi-
ni6én publica.!! En todo caso se trata de una critica argumentada,
sostenible desde casi cualquier punto de vista. Sirve como forma
de deslegitimacion del régimen. Ferrajoli considera como presu-
puestos para este tipo de responsabilidad la madurez civil y poli-
tica de los ciudadanos, su atencion y participacion en la vida pi-
blica, su conflictuidad y solidaridad social, la independencia y
veracidad de la informacién administrativa en los medios de co-

“Cuando en el procedimiento administrativo disciplinario se haya determi-
nado la responsabilidad del servidor publico y que la falta administrativa haya
causado dafios y perjuicios a particulares, éstos podran acudir a las dependen-
cias, entidades o a la Secretaria de la Contraloria de la Federacion para que
ellas directamente reconozcan la responsabilidad de indemnizar la reparacion
del dafio en cantidad liquida y, en consecuencia, ordenar el pago correspon-
diente, sin necesidad de que los particulares acudan a la instancia judicial o a
cualquier otra.

El Estado podra repetir de los servidores publicos el pago de la indemniza-
cion hecha por los particulares.

Si el 6rgano del Estado niega la indemnizacion, o si el monto no satisface al
reclamante, se tendran expeditas, a su eleccion, la via administrativa o judicial”.

11 Renteria, Adrian, op. cit., nota 9, p. 204; Ferrajoli, Luigi, op. cit., nota 9,
p. 616.
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municacion, el empefio civil y la costumbre de oposicion de la
cultura juridica.

B. El impacto de la mutacion conceptual
del principio de legalidad

Los doctrinarios del sistema de responsabilidad de los servido-
res publicos sefialan que éste se fundamenta en el Estado de dere-
cho, cuyo elemento fundamental es el principio de legalidad.
Esto implica que los actos de gobernantes y gobernados se ajus-
ten al mandato de la ley, principalmente las autoridades. Negar la
sumision a la ley de los representantes del gobierno en sus ramas,
lastima el Estado de derecho y se convierte en acto arbitrario.!?
Por consiguiente, el sistema de responsabilidad de los servidores
publicos, a través de normas generales y abstractas, es un freno a
la extralimitacion o a la omision en sus actividades o funciones.
En este sentido se funda en el Estado de derecho, actia en él, lo
fortalece y desarrolla, y este Estado de derecho fortalecido per-
fecciona el sistema de responsabilidades.'?

Las consideraciones anteriores son perfectamente validas y
aplicables. Sin embargo, se considera que podrian reformularse
sus elementos constitutivos. En primer lugar, el principio de le-
galidad que se esgrime es propio de un Estado de derecho legis-
lativo, cuyo valor principal es la eliminacion de la arbitrariedad.
No asi del Estado constitucional de derecho, en el cual lanorma
podria desaplicarse por ser contraria al texto constitucional, en
términos de Ferrajoli. Una vision cerrada del Estado de derecho
obligaria a las autoridades a cumplir la norma a pesar de que
fuera notoriamente inconstitucional o, en ultima instancia y en-
trando al ambito de lo moral, injusta. Desde la perspectiva del
Estado constitucional de derecho esto es inadmisible, pues se

12 Juarez Mejia, Godolfino Humberto, La constitucionalidad del sistema de
responsabilidades de los servidores publicos, México, Porrta, 2002, p. XIX.
13 Idem.
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exige del aplicador juridico un compromiso con el texto consti-
tucional y la desaplicacion de normas contrarias al texto funda-
mental.'*

Por otra parte, los elementos del Estado de derecho han empeza-
do a transformarse. El pluralismo politico y social, la creacion de
centros de poder alternativo al Estado, la institucionalizacion pro-
gresiva de 6rganos supranacionales y el acceso a ellos por parte de
los individuos de un Estado han modificado el concepto de sobera-
nia, en el cual se fundamenta el Estado de derecho legislativo.'® Lo
anterior ha llevado al rompimiento del monopolio legislativo por
parte del Estado, y a la reduccion de la generalidad y abstraccion
de las leyes, en este caso, de responsabilidad. Por lo cual, las nor-
mas dejan de ser generales y abstractas. Como bien ha mencionado
Juarez Mejia, las normas de responsabilidad de los servidores pu-
blicos son generales, pero el género es una especie de un género
mayor. Por otra parte, el incumplimiento de disposiciones se da
generalmente en los manuales de organizacion o de procedimien-
tos administrativos.

En tercer lugar, el hecho de que una norma prescriba una con-
ducta no implica que ésta se cumpla. En ese sentido, la responsa-
bilidad de los servidores publicos sigue siendo un elemento de
buenos deseos, mas que una legislacion con fuerza normativa.
Todo lo cual implica que existen elementos extrajuridicos, como
la motivacidn politica, que impiden el cumplimiento de las reglas
y principios juridicos. Por consiguiente, el problema no se re-
suelve con el sistema de normas actual. En resumen, el control
adecuado derivado del principio de legalidad no resulta tan ade-
cuado, baste observar como la interpretacion judicial ha determi-
nado que existen causales de responsabilidad administrativa (ac-
tuar con la maxima diligencia) que no pueden actualizarse.

14 Al respecto Cardenas Gracia, Jaime et al., Estudios juridicos en torno al
Instituto Federal Electoral, México, UNAM, 2000.

IS5 Zagrebelsky, Gustavo, El derecho diictil. Ley, derechos, justicia, Ma-
drid, Trotta, 1997.
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Por las consideraciones anteriores, este trabajo pretende mos-
trar una mirada alternativa al sistema de responsabilidades de los
servidores publicos, que incluya por supuesto las reglas de apli-
cacion contempladas por el ordenamiento juridico mexicano, pe-
ro que también repare en los principios que rigen dicho orden
normativo en los que la doctrina juridica mexicana no es precisa-
mente extensa. La intencidén es demostrar que los argumentos
sostenidos por una parte considerable de la doctrina mexicana,
argumentos validos y perfectamente defendibles desde una lectu-
ra del derecho, pueden colisionar con una vision principalista.'®

2. Responsabilidad, reglas y principios. Breves
consideraciones desde la teoria del derecho

El concepto de responsabilidad puede ser abordado desde dos
perspectivas. Por un lado, desde la optica de la dogmatica juri-
dica administrativa o constitucional para revisar las disposicio-
nes juridicas que regulan y controlan la actuacion del Estado y de
los servidores publicos. En la doctrina juridica mexicana ese ca-
mino ha sido el mas transitado. Los estudios de derecho admi-
nistrativo se han concentrado en la interpretacion del fenémeno de
control bajo el prisma de las reglas juridicas, describiendo los tipos
de responsabilidad que principalmente, a partir de la reforma de
1982, forman parte del ordenamiento juridico mexicano. Sin em-
bargo, consideramos que han dejado de lado el estudio conceptual
del término desde la teoria del derecho. La dogmatica mexicana,
con algunas excepciones importantes, practicamente carece de es-
tudios en torno al objetivo, efectos y esquemas de responsabilidad.
Lo anterior nos ha llevado a la idea de plantear una vision integral
de la responsabilidad de los servidores publicos que abarque tanto
el &mbito constitucional y administrativo como la perspectiva con-
ceptual. Una vision que adicionalmente recoja el concepto de res-

16 Se toma el término principalista en el sentido de Gustavo Zagrebelsky,
op. cit., nota anterior.
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ponsabilidad visto desde la perspectiva tanto de las reglas como
de los principios del ordenamiento juridico.

Es importante destacar esto ultimo. El concepto de responsabi-
lidad, por su naturaleza misma, se encuentra ligado a la idea de
obligacién y a la sancidn por el incumplimiento de una obliga-
cion. Bajo esa logica, la responsabilidad seria considerada en to-
do momento como una regla del ordenamiento juridico. Sin em-
bargo, pensamos que la responsabilidad no so6lo es regla, sino
también puede ser analizada desde la optica de los principios juri-
dicos propiamente constitutivos del sistema juridico. Para efec-
tuar el andlisis propuesto, es menester describir (asi sea somera-
mente) el debate sobre las reglas y principios en la teoria juridica
contemporanea.

En los lltimos veinte afios, el debate en torno a la composicion
del derecho ha ampliado la conformacion del fendmeno juridico
mas alla del campo de la regla y la aplicacion silogistica. Diver-
sas teorias, tanto en el ambito del common law como en el civil
law, han planteado que el derecho se compone, ademads de reglas,
por elementos principalistas. Adicionalmente, el estudio de la ar-
gumentacion juridica, particularmente a partir de Perelman y la
nueva retoérica, y muy significativamente con Alexy y MacCor-
mick, ha propuesto que el derecho tiene una parte dinamica con-
sistente en los argumentos de las partes. Ambos elementos, prin-
cipios y argumentacion, obligan a replantear ciertos contenidos
basicos de la aplicacion del derecho, como la responsabilidad.

En cuanto a la composicion, la teoria juridica contemporanea,
a partir de Dworkin,'” ha sefialado que el derecho se compone
tanto de reglas como de principios. Para dicho autor existe una
distincion entre reglas juridicas, argumentos de principio y poli-
ticos, y las decisiones juridicas deben ser acordes con los argu-
mentos de principio, que son compatibles a su vez con los princi-
pios democraticos. Los argumentos de principio son aquellos que
atribuyen derechos a un individuo, no responden a la estructura

17 Dworkin, Ronald, Los derechos en serio, Buenos Aires, Planeta, 1992.
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de la norma juridica de Kelsen y tienen un lugar jerarquicamente
superior a los argumentos politicos. Por tanto, el juzgador al re-
solver debe fallar a favor de los principios.

La distincion entre reglas y principios en Dworkin basicamen-
te es la siguiente: las normas juridicas prescriben una conducta
con su consecuencia juridica, los principios carecen de dicha
consecuencia en razon de que se trata de planteamientos que ayu-
dan a tomar posicion ante los casos concretos. Son orientadores,
estandares de conducta. Por otra parte, las reglas se encuentran
delimitadas por una serie de excepciones contenidas en el orde-
namiento, es decir, su cumplimiento queda circunscrito a deter-
minadas condicionantes, tanto para su existencia como para el li-
mite de su aplicacion. Los principios también tienen limites, sin
embargo, prevalecen en razén de su importancia, que resulta in-
dispensable para cumplir ciertos requisitos de justicia.

Para Zagrebelsky,'® la idea de la composicion del derecho en
reglas y principios responde a la estructura de ambos tipos de dis-
posiciones juridicas. Para el maestro de Turin existen seis dife-
rencias entre unas y otros: s6lo los principios desempefian un pa-
pel propiamente constitucional del orden juridico, aunque las
reglas estén en la Constitucion, solo son leyes reforzadas; las re-
glas se agotan en si mismas, es decir que no tienen ninguna fuerza
constitutiva fuera de lo que ellas mismas significan, los princi-
pios no; a las reglas se les aplican los variados métodos de inter-
pretacion juridica que tienen por objeto el lenguaje del legisla-
dor, en los principios el significado lingiiista es autoevidente, por
tanto, la importancia radica en que debe descubrirse su ethos; a las
reglas se les obedece, a los principios se les presta adhesion; las re-
glas nos proporcionan el criterio de nuestras acciones ya que se-
fialan como se debe, no se debe o se puede actuar en determinadas
situaciones, por su parte los principios proporcionan criterios pa-
ra tomar posicion ante situaciones concretas; finalmente, las re-
glas se aplican en forma mecanica y pasivamente por el silogismo

18 Zagrebelsky, Gustavo, op. cit., nota 15, p. 110.
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y la subsuncion, el significado de los principios no puede darse
en abstracto, se examinan los casos concretos y la forma de apli-
carlos es via la ponderacion.

Atienza sefala que existen dos tipos de reglas, las de accion y
las de fin. Las primeras son pautas especificas de conducta que
establecen mandatos o permisiones y que se caracterizan por dos
rasgos: el primero es que su estructura consiste en una condicion
de aplicacidn y una consecuencia juridica con dos elementos, la
descripcion de una accidn y su calificacion dedntica (obligatoria,
prohibida o permitida), en tanto que el segundo se refiere a que
las reglas de accion pretenden regular la conducta de sus destinata-
rios excluyendo su propia deliberacion.!® Esto es, las reglas tienen
una estructura determinada y prescriben una conducta a seguir.
Por otra parte, las reglas de fin establecen un objetivo determina-
do (cerrado) que debe cumplir el operador juridico. En comple-
mento a las reglas, los principios también regulan conductas, par-
ticularmente ante la inexistencia de reglas expresas, cuando las
mismas presentan problemas de indeterminacion o cuando entran
en conflicto con los principios.

Lo anterior resulta de vital importancia para estudiar un tema
como la responsabilidad, toda vez que como se ha mencionado,
su concepto se desarrolla en ambas partes del derecho, tanto en el
ambito de las reglas como en los principios.

En el ambito de las reglas es dable manifestar que desde un
marco abstracto, aplicable a todas las ramas del derecho, el con-
cepto de responsabilidad se vincula con la idea de obligacion.
Toda relacion juridica implica la existencia de un sujeto compro-
metido al cumplimiento de una determinada obligacion. Ese su-
jeto es responsable de cumplir con el mandato juridico, provenga
de una ley, un reglamento o un contrato y, en caso de incumpli-
miento, existe la potestad del otro participante de la relacion juri-

19 Atienza, Manuel y Manero, Juan Luis, [licitos atipicos, Madrid, Trotta,
2000, p. 16.
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dica de exigir el cumplimiento, esto es la responsabilidad de res-
ponder por tal incumplimiento.

Ahora bien, especificamente, la responsabilidad es uno de los
conceptos prioritarios del derecho penal, en razén de que es in-
dispensable para el conocimiento de los conceptos de pena o san-
cion. Pese a ello, no es la inica rama del derecho en la que el con-
cepto tiene injerencia en la operacion juridica. De hecho, cada
rama de la ciencia juridica asume una determinada postura en re-
lacion con el concepto de responsabilidad, dependiendo de la fi-
nalidad de la disciplina.

La responsabilidad es una regla cuando prescribe una con-
ducta con su consecuencia juridica, esto es, cuando su estructu-
raresponde al modelo kelseniano de que “Si A es, debe ser B, si
no C”. Asi, al momento de plantear que los servidores ptblicos
tienen la obligacion de actuar con la maxima diligencia en el
ejercicio de su encargo, el incumplimiento de dicha obligacion
trae aparejada la imposicidon de una sancion. En ese sentido, esta
factibilidad de ser sujeto a una sancién por encontrarse dentro
de los supuestos de la premisa normativa (no actuar diligente-
mente), es el fundamento de la responsabilidad como regla den-
tro del ordenamiento juridico por ajustarse a la estructura de las
reglas. En el &mbito administrativo, las reglas se aplican casi
mecanicamente y, como sefiala Atienza, no se encuentran suje-
tas a un proceso deliberativo.

Por otra parte, la responsabilidad también es un principio. Co-
mo se ha mencionado, los principios son orientadores en la apli-
cacion de las normas y son elementos verdaderamente constituti-
vos de un Estado constitucional de derecho. Por tal motivo, el
principio de la responsabilidad de los servidores publicos y la
rendicion de cuentas es una disposicion juridica constitucional
del ordenamiento juridico. Podrian existir diferentes esquemas
de responsabilidad, incluso la Constitucion podria omitir tipos de
responsabilidad, sin embargo, lo que no podria omitir seria con-
templar principios de rendicion de cuentas, protesta constitucio-
nal, 6rganos de control, etcétera. En este contexto, los principios
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exigen, a diferencia de las reglas, una constante deliberacion y
actualizacion por parte de los operadores juridicos y destinata-
rios. Los operadores juridicos deben determinar la aplicacion de
los principios en determinadas circunstancias (ausencia de re-
glas, colision de reglas, etcétera), ponderando cudl principio de-
be prevalecer o como aplicar las reglas orientandose en los prin-
cipios juridicos.

3. El concepto de responsabilidad

La responsabilidad es un concepto de la teoria del derecho que
se encuentra en un punto medio entre los calificadores dednticos
(prohibiciones, permisos y obligaciones) y las expresiones especi-
ficas de las materias juridicas (delito, aval, contrato, convenio),
por lo que se trata de una expresion de uso general en el campo ju-
ridico.?° Pese a ello, el contenido del concepto puede mutar depen-
diendo de la posicion epistemoldgica sostenida. Por ejemplo, para
una determinada concepcion del derecho, los conceptos juridicos
deben tener un solo significado, por lo cual s6lo una acepcidon con-
ceptual resulta valida, por lo que el concepto de responsabilidad
serd uno para todas las ramas del derecho. Otra opcion, que pre-
tendemos esbozar en este articulo, es que el concepto es indeter-
minado, y que varios elementos del mismo pueden variar depen-
diendo el enfoque.

Esta ultima posicion hace que el concepto de responsabilidad
sea vago. Posiblemente esta vaguedad sea producto de las dife-
rencias existentes entre los ordenamientos juridicos que recogen
la institucion, asi como de los distintos objetivos de cada rama
del derecho. Esto es asi en razon de que la responsabilidad, a pe-
sar de ser un concepto juridico fundamental, no tiene un objetivo
univoco. No so6lo busca sancionar a los responsables por algo, tal
como ocurre en el ambito penal. La responsabilidad también bus-

20 Hohfeld, W. N., Conceptos juridicos fundamentales, 4a. ed., México,
Fontamara, 1997, pp. 9 y ss.
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ca equilibrios sociales y no necesariamente reproches a los in-
fractores, como ocurre en la responsabilidad civil.

Hechas estas apreciaciones, es menester iniciar la delimitacion
conceptual con los significados gramaticales y etimologicos del
término. En ese sentido es un lugar comun afirmar que el vocablo
responsabilidad proviene del latin sponsor que significa “el que
se obliga”, y respondere cuya traduccion seria hacer frente.?!
Gramaticalmente, el concepto de responsabilidad implica la obli-
gacion moral que resulta para uno del posible yerro en un asunto
determinado.?? El término responsabilida proviene de responde-
re, que significa prometer, merecer, pagar. Asi responsalis significa
“el que responde”; responsum (responsable) significa “el obli-
gado a responder de algo o de alguien”.?® Para la dogmatica ju-
ridica, la responsabilidad presupone un deber que constituye la
conducta que, de acuerdo con el orden juridico, se debe hacer u
omitir; la responsabilidad supone una obligacion, sefiala quién
debe responder del cumplimiento o incumplimiento de la misma.
El término responsabilidad significa que un individuo es respon-
sable cuando sus actos impliquen una infraccion a la norma juri-
dica, por lo que esta obligado a responder por las consecuencias
que los mismos originan, y que de acuerdo con el orden juridico
es susceptible de ser sancionado.

Fernandez Ruiz define a la responsabilidad en términos am-
plios como la capacidad de un sujeto de derecho de conocer y
aceptar las consecuencias de sus actos realizados consciente y li-
bremente. Por otra parte, en términos concretos, la responsabili-
dad se entiende como el surgimiento de una obligacion o sancion

21 Véase voz “Responsabilidad”, Tamayo Salmoran, Rolando, Nuevo dic-
cionario juridico mexicano, México, Porraia-UNAM, Instituto de Investigacio-
nes Juridicas, 2001, p. 3349.

22 Real Academia de la Lengua, Diccionario de la lengua espaiiola, 21a.
ed., Madrid, Espasa, 1992, p. 1784.

23 Nuevo diccionario juridico mexicano, México, Porria-UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1998, t. P-Z, p. 3348 y 3349.
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en un caso determinado o determinable, como resultado de un ac-
to especifico.’*

Fernandez Ruiz divide el ambito de responsabilidad en dos
bloques diferenciados. El primero es la responsabilidad moral,
producto de una infraccién a dicho campo normativo, y que res-
ponde a la idea de libertad individual y de responsabilidad de los
actos producidos en ejercicio de dicha libertad. El otro bloque es
la responsabilidad juridica, que exige el sometimiento a las con-
secuencias juridicas por la realizacion de un determinado acto.
Este bloque a su vez encuentra dos tipos diversos: la responsabi-
lidad penal y la civil. Un acto se encontrard inmerso en uno de los
tipos dependiendo del sujeto afectado, ya sea la sociedad en su
conjunto o una persona en lo particular. En el primer tipo se exige
al Estado la investigacion de la imputabilidad del autor, en tanto
que en la responsabilidad civil es irrelevante la imputabilidad del
mismo toda vez que el factor de mayor trascendencia es la deter-
minacidn de un nexo juridico de obligacidn entre los sujetos.

Por su parte, Alvaro Castro ha considerado que ambas alusio-
nes se refieren a una situacion de constreflimiento de una persona
frente a otra, en virtud de la cual debe esperarse cierto comporta-
miento.

Carlos Santiago Nino,?® a raiz de una cita de Hart,?” sefiala que el
vocablo responsabilidad puede ser empleado en cuatro acepciones:

a) Responsabilidad como obligaciones o funciones deriva-
das de cierto cargo (Nino sefiala como ejemplos: el padre

24 Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho administrativo, México, McGraw Hill,
1997, p. 165.

25 Castro Estrada, Alvaro, Responsabilidad patrimonial del Estado, Méxi-
co, Porrua, p. 41.

26 Nino, Carlos Santiago, Introduccién al andlisis del derecho, Barcelona,
Ariel Derecho, 1999, pp. 184 y ss.

27 La cita de Hart en torno a la pluralidad de acepciones del término res-
ponsabilidad gira alrededor del imaginario capitan de un navio. Esta cita tam-
bién es tomada por Rolando Tamayo en la voz “Responsabilidad”, op. cit., nota
21, p. 3349, asi como por Castro Estrada, Alvaro, op. cit., nota 25.
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es responsable de los hijos o el ministro es responsable
de conducir la politica exterior).

b) Responsabilidad en el sentido de factor causal, se refiere
tanto a cosas como a procesos (la tormenta es la respon-
sable o Juan fue responsable de que llegara tarde).

¢) Responsabilidad como capacidad y como estado mental (in-
dividuo mentalmente capaz).

d) Responsabilidad como punible o moralmente reprochable
(acreedor de una pena o un reproche).

El mismo Nino sefiala que Kelsen define a la responsabilidad
como un individuo que es susceptible de ser sancionado indepen-
dientemente de que haya cometido o no el acto antijuridico. Cla-
sifica a la responsabilidad en directa (cuando es pasible a una
sancion por un acto propio) o indirecta (en aquellos supuestos en
que el sujeto es responsable por actos de terceros, hijos menores
por ejemplo). No debe perderse de vista que el derecho en la teo-
ria pura de Kelsen llega al resultado de que los 6rdenes sociales
son coactivos, es decir que prescriben una coaccién como conse-
cuencia de un acto, por lo que la sancion es uno de los elementos
principales de la teoria.?® En ese sentido, la posicion de Kelsen es
interna del derecho.

Ferrajoli considera a la responsabilidad como la sujecion juri-
dica a la sancidon como consecuencia de un delito, cualquiera que
sea la relacion juridicamente exigible al sujeto y el delito respec-
tivo. Para el maestro de Camorino es dable distinguir entre culpa-
bilidad y responsabilidad en razon de que existen formas de res-
ponsabilidad sin culpa. Por consiguiente, un modelo garantista
sera aquel que incluya la garantia de responsabilidad personal
subjetiva y culpable, y que vete cualquier tipo de responsabilidad
impersonal, objetiva o no culpable y, en tal virtud, que excluya de
responsabilidad al sujeto por el tipo de la accion (hechos ajenos o

28 Kelsen, Hans, Qué es la teoria pura del derecho, Ta. ed., México, Fonta-
mara, 1999, p. 11.
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casos fortuitos), por la inimputabilidad del autor (enfermedad
mental o minoria de edad) o por las causas de exclusion de la cul-
pabilidad (fuerza mayor, error).?

Guido Pincione®® refiere que la responsabilidad designa la
condicion de quien es objeto apropiado de una pena o de un re-
proche moral. Para el autor, la responsabilidad presupone dos
condiciones: la voluntariedad y la intencionalidad. La primera
significa que el sujeto activo realiz6 el acto por una manifesta-
cion de su voluntad y tiene como contraparte la posibilidad de
matizar la responsabilidad en la medida en que el caracter voliti-
vo de la accion se encuentra viciado. Como ejemplos de lo ante-
rior se encuentran la coercion, el estado de necesidad, la legitima
defensa o, en ocasiones, la ignorancia y en general todos los vi-
cios de la voluntad. La intencionalidad esta vinculada con la des-
cripcion de la accion. La diferencia entre una y otra es precisa-
mente que la voluntad no varia con las distintas descripciones
posibles de una accion, en tanto que la intencionalidad si. La res-
ponsabilidad es posible aun en los casos en que los acontecimien-
tos no son producto de ninguna accion intencional (por ejemplo
los delitos culposos o la negligencia administrativa) o, en todo
caso, persiste sencillamente en razon del resultado.

Como se ha senalado, la responsabilidad implica una relacion ju-
ridica de sujecion de una parte a una determinada consecuencia juri-
dica. Lo cierto es que el concepto de responsabilidad varia de con-
formidad con la materia en cuestion. Pablo Larrafiaga, por ejemplo,
sefiala que el concepto de responsabilidad se particulariza en dos es-
feras especificas: la politica, referida a las exigencias hacia los go-
bernantes (nocion de interés general), y la estrictamente juridica,
que se refiere a dos tipos de funciones del derecho: la proteccion de

29 Ferrajoli, Luigi, op. cit., nota 9, pp. 490 y 491.

30 Pincione, Guido, voz responsabilidad en Garzon Valdez, Ernesto y La-
porta, Francisco, El derecho y la justicia, 2a. ed., Madrid, Trotta, Enciclopedia
Iberoamericana de Filosofia, 2000, p. 343.

DR © 2005. Universidad Nacional Autdbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/q91GFV

REGLAS Y PRINCIPIOS EN EL SISTEMA JURIDICO 21

la viday de la integridad fisica (paradigma penal), y la proteccion
de los bienes econdmicos (paradigma civil).’!

Larrafiaga menciona que ambos paradigmas tienen su origen
en dos consecuencias juridicas distintas: el castigo y la obliga-
cion de restitucion. El primero para el ambito penal y el segundo
para el civil. El primero por la necesidad del Estado de sancionar
a los infractores de la norma que ponen en peligro el tejido social.
En el segundo por la perspectiva de buscar esquemas de compen-
sacion de dafios en las relaciones entre particulares.

El autor menciona que ambos paradigmas se conforman por
cuatro elementos: ilicito, objetivo de la sancion, procedimiento y
contenido de la sancion. En el primero, la responsabilidad penal
y civil se distingue por el elemento subjetivo del ilicito: en tanto
en el ambito penal es necesario un elemento de culpabilidad, en
el ambito civil basta el resultado. Adicionalmente, en el ambito
penal la sancidn es una pena para el infractor, en tanto que en ma-
teria civil se persigue la restitucion del dafio.

Por su parte, el objetivo de la sancion también es diferente en
el ambito penal y en el civil. En el primero de ellos, el objetivo es
reprocharle al individuo su conducta llegando inclusive al aisla-
miento del mismo, por otra parte, en la civil el objetivo consiste
en distribuir la produccion y las cargas de la misma entre los par-
ticulares.

A su vez, el procedimiento también distingue ambos paradig-
mas. Larrafiaga establece dos elementos procedimentales que
diferencian a los dos esquemas: por un lado las reglas acerca de la
obtencion de informacion relativa al juicio de responsabilidad
(métodos, fuentes y nivel de certeza exigido) y las reglas corres-
pondientes a la legitimacion para exigir la responsabilidad. En
cuanto a la informacion, el paradigma penal exige una mayor par-
ticipacion del Estado y un mayor grado de certeza (por los va-
lores juridicos en juego) que el paradigma civil. Por lo que se re-

31 Larrafiaga, Pablo, El concepto de responsabilidad, México, Fontamara,
num. 72, 2000, p. 22.
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fiere a las reglas en torno al sujeto legitimado para exigir la
responsabilidad, en el ambito penal es el Estado, en tanto que en
el civil es el particular.

Finalmente, el contenido de la sancion en el &mbito civil puede
ser compensatorio (pago por dafios causados) o de composicion
(volver las cosas al estado anterior), mientras que en el &mbito
penal se busca el encarcelamiento o el reproche.

Es importante saber qué tipo de responsabilidad se esgrime en
materia de servidores publicos en el ordenamiento juridico mexi-
cano. En la responsabilidad civil evidentemente estamos en pre-
sencia de un mecanismo de justicia distributiva cuyo objetivo es
la compensacién. En la materia penal el mecanismo es de justicia
punitiva cuyo objetivo es la sancion. Este tltimo concepto abarca
la responsabilidad politica y administrativa, en la cual el objetivo
buscado es lograr el reproche social del infractor, mas aun si to-
mamos en cuenta las sanciones aplicables (por ejemplo inhabili-
tacidon y amonestacion).

Sin embargo, la situacion no es tan clara cuando estamos en
presencia de la responsabilidad resarcitoria. A pesar de estar
plasmada a nivel constitucional (articulo 79, fraccion 1V), no
aparece como una responsabilidad expresa en el titulo IV. Por
otra parte, no busca la sancion del infractor, sino el resarcimiento
del dafio causado al erario publico, por lo que su cercania en ese
sentido es con la responsabilidad civil. Pese a ello, no surge de
obligaciones estrictamente civiles entre particulares, sino de la
actividad del Estado. Todo lo cual plantea la necesidad de refor-
mular su significacion.

4. Delimitaciones conceptuales: control, responsabilidad,
rendicion de cuentas y fiscalizacion

La palabra control procede del francés controle® que significa
inspeccion, fiscalizacion, intervencion; dominio, mando, pre-

32 Nuevo diccionario juridico mexicano, cit., nota 23, t. A-C, pp. 876-883.
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ponderancia. A decir de José Luis Vazquez Alfaro, la palabra
control (francés antiguo) es “un registro que se lleva por dupli-
cado. En realidad la idea de control es la de confrontacion y bus-
queda de conformidad entre dos elementos”.** Gramaticalmente
hablando, podemos entender el término control con diferentes
acepciones como: comprobacion, inspeccion, examen, vigilar,
verificar, critica; dominio, supremacia, dirigir, guiar, limitar, cola-
cionar, dispositivo para hacer funcionar o comprobar algo. Depen-
diendo del uso que se le confiera a la palabra, se puede hacer alu-
sion a diferentes aspectos u objetos, por ello, y para los efectos de
la presente investigacion en el campo del ejercicio de las funciones
publicas, es prudente precisar el sentido que el término control
adopta como parte de la estructura fundamental del Estado.**
Desde el punto de vista del ejercicio de las funciones publicas,
el término control se enfoca en las medidas de revision, supervi-
sion, vigilancia, prevencion y correccion que el Estado mexicano
ha dispuesto a través de sus diversos ordenamientos legales. To-
do ello a fin de evitar abusos y fiscalizar la actividad de los gober-
nantes y de las instituciones de gobierno, asi como las gestiones
del gasto publico, esto es, de aquéllos que de conformidad con el
articulo 108 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos son considerados como servidores publicos. Bajo es-
te criterio podemos entender el control como un acto accesorio
de uno principal, entendiendo como accesorio el acto de revisar,
supervisar, vigilar, etcétera, y como principal la actividad de la
funcién publica como tal. Aragon ha hecho hincapié en el factor
de que la unidad del fin permite atribuirle al concepto de control,
como un elemento indisoluble del concepto de Constitucion y un
caracter univoco, la pluralidad de medios de control y la diversi-

33 Vazquez Alfaro, José Luis, El control de la administracion publica en
Meéxico, México, UNAM, p. 11.

34 Mijangos Borja, Maria de la Luz, “Control del gasto publico”, Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, México, UNAM, ano XXIX, nim. 87, sep-
tiembre-diciembre de 1996, p. 967.
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dad de objetos sujetos al mismo que impiden sostener un concep-
to unico.®

Asimismo, el jurista Manuel M. Diez sostiene que “se entien-
de por control un nuevo examen de actos de una persona por otra
expresamente autorizada, con objeto de establecer la conformi-
dad de tales actos con determinadas normas o su correspondencia
y proporcion con determinados fines”.>® Derivado de lo anterior,
el vocablo control en el ejercicio de las actividades del orden ad-
ministrativo se considera, en forma simultanea, tanto medio co-
mo finalidad, y se concreta en los ordenamientos juridicos que lo
establecen y regulan con marcadas diferencias segun las caracte-
risticas y situacioén del medio de que se trate. “En la funcién pt-
blica debe entenderse por control el acto contable o técnico que
realiza un poder, un 6rgano o un funcionario que tiene atribuida
por la ley la funcion de examinar la adecuacion a la legalidad de
un acto o una serie de actos y la obligacion de pronunciarse sobre
ellos.’

Asi, podemos decir que el objetivo del control en el campo del
ejercicio de las funciones publicas es alcanzar un funcionamiento
regular y equilibrado del aparato administrativo. Se trata de ga-
rantizar la utilizacion correcta de los medios materiales y técni-
cos, de racionalizar los recursos humanos y financieros con que
cuenta la administracion publica para lograr el cumplimiento de
sus tareas, y de satisfacer las necesidades colectivas evitando en
la medida de lo posible conductas ilicitas de los servidores publi-
cos y asegurar, también en la medida de lo posible, que los recur-
sos publicos se apliquen de acuerdo con lo programado.

Por otra parte, como se ha mencionado, la responsabilidad im-
plica una relacion juridica de sujecion a una determinada conse-
cuencia dictada por el ordenamiento. Su dambito de accion es ex-

35 Aragén, Manuel, Constitucion, democracia y control, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002.

36 Lanz Cardenas, José Trinidad, La Contraloria y el control interno en
Meéxico, 2a. ed., México, Fondo de Cultura Econémica, 1993, p. 471.

37 Ibidem, pp. 467 y 468.
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clusivo en el ordenamiento juridico. Por su parte, el concepto de
rendicion de cuentas implica la posicion de los servidores publicos
de encontrarse sujetos a explicar y justificar sus actos al publico.
Ha sido definido por la doctrina como la obligacion permanente
de los mandatarios o agentes para informar a sus mandantes o
principales de los actos que llevan a cabo como resultado de una
delegacion de autoridad que se realiza mediante un contrato for-
mal o informal y que implica sanciones en caso de incumplimien-
t0.*® De acuerdo con Delmer, se trata de la obligacion de los ser-
vidores publicos de dar cuentas, explicar y justificar sus actos al
publico, en tanto que éste es el ultimo depositario de la soberania
en una democracia.>® Ha sido definido también como la capaci-
dad de las instituciones politicas para hacer responsables a los
gobernantes de sus actos y decisiones, en los distintos niveles de
poder.*® Aun cuando podrian parecer similares, la diferencia ra-
dica en que la responsabilidad es la parte que vincula a la obliga-
cion prevista por el ordenamiento juridico con la sancion, se ac-
tualiza para determinar los procedimientos, causales, y demas
circunstancias por las cuales puede ser sancionado el servidor pii-
blico. La rendicion de cuentas es la obligacion de los servidores
publicos de explicar su actuacidon, misma que se realiza mediante
diversos supuestos como los informes publicos, la fiscalizacion,
la protesta constitucional o el régimen de responsabilidades. Es

38 Ugalde, Luis Carlos, La rendicién de cuentas en los gobiernos estatales y
municipales, Auditoria Superior de la Federacion, serie Cultura de la Rendicion
de Cuentas, 2002, p. 9. El mismo autor sostiene que el término rendicion de
cuentas es un constrefiimiento del concepto anglosajon accountability, median-
te el cual se describe la sujecion a la obligacion del responsable de dar cuentas
y responder preguntas.

39 Idem.

40 Crespo, José Antonio, Fundamentos politicos de la rendicion de cuen-
tas, México, ASF, niim. 1, serie Cultura de la Rendicion de Cuentas, 2001, p.
7. En esa ocasion Crespo menciona como fundamentos politicos de la rendi-
cién de cuentas la naturaleza humana y desconfianza politica, la distribucion
del poder, la division de poderes, la alternancia y juego electoral, el papel poli-
tico de la prensa, la elitizacion de la politica y el sistema de vigilancia mutua.
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la obligacion en si misma, en tanto que la responsabilidad es el
vinculo entre obligacion y sancion.

Como se ha sefialado, la fiscalizacion es una de las partes que
componen la rendicion de cuentas. De lo anterior se desprende
que el concepto de rendicidon de cuentas es el género global, y que
la fiscalizacion es una de las diferencias especificas.

II. PRINCIPIOS JURIDICOS DE LA RESPONSABILIDAD
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

1. Responsabilidad y democracia. Un alegato
sobre la legalidad y la discrecionalidad
de los servidores publicos en el Estado democratico

La reforma a la Constitucion de 1982 que reestructuré el sis-
tema de responsabilidades planted desde la exposicion de motivos
el tema del vinculo entre democracia y responsabilidad. El texto de
la iniciativa sefialaba que “la irresponsabilidad del servidor publi-
co genera ilegalidad, inmoralidad social y corrupcion; ...erosiona
el Estado de derecho y acttia contra la democracia.” Por su cuenta,
la doctrina mexicana ha sefialado que la exposicion de motivos de
esta ley reconocio al Estado como un ente sometido al derecho, y
reitero el caracter historico del Estado de derecho al vincularlo con
la dindmica democratica, asimilandolo con el Estado constitucio-
nal y democratico de derecho.*! Resulta curioso como el esquema
del México autoritario utilizaba el término democracia para justi-
ficar el sistema de responsabilidad de los servidores publicos,
cuando uno de los reclamos mas importantes consistia precisa-
mente en la falta de herramientas democraticas. Por consiguien-
te, pensamos que en el actual esquema de consolidacion demo-
cratica es factible repensar el sistema de responsabilidades bajo
las premisas del principio juridico democratico.

41 Juéarez Mejia, Godolfino Humberto, op. cit., nota 12, pp. xviii y xix.
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Los principios tienen una doble fuerza normativa en el ordena-
miento juridico: primero, como aplicacion directa de los textos
constitucionales, y segundo, por ser orientadores en la aplicacion
de reglas. La responsabilidad tiene, como principio juridico, inti-
mos vinculos con la democracia, principio juridico también. En
efecto, el proceso de transicion democratica pasa revista por una
adecuada rendicion de cuentas. La razon es muy sencilla: los regi-
menes no democraticos, cualquiera que éstos sean (sultanistas, au-
toritarios, postotalitarios o totalitarios), encuentran en la opacidad
y en la impunidad herramientas de elusion de la responsabilidad.
Por un lado, el derecho se constituye en un discurso opaco que im-
pide a los ciudadanos comprender el significado formal y real de
las normas juridicas. Los regimenes autoritarios fomentan este ti-
po de discurso a fin de implantar su modelo de sociedad y utilizan
al derecho como un instrumento de dominio. Por otro lado, al no
existir reglas claras para exigir la responsabilidad de los servido-
res publicos o cuando las reglas existentes son poco eficaces, la
impunidad se abre paso en el acontecer cotidiano de la sociedad.
Al no haber reglas claras para el control gubernamental, la impu-
nidad termina fomentando la corrupcion y €sta, a su vez, el proce-
so de opacidad en una espiral ascendente incompatible con un ré-
gimen democratico.

En ese marco, la responsabilidad y la rendicion de cuentas son
elementos inseparables de una concepcion minima de democra-
cia. Para sostener esta afirmacion es necesario definir qué se en-
tiende por democracia desde una perspectiva procedimental. En
otras palabras: la democracia es un procedimiento. Esta idea del
procedimiento no debe dejar de lado el hecho de que, como ha
mencionado Aragdn, la inclusion de la democracia en el conteni-
do de la Constitucion obliga a dotar al término de significado ju-
ridico. Esto implica que existira democracia so6lo si se cumple
una serie de pasos presupuestos. Para Norberto Bobbio, la demo-
cracia se encuentra caracterizada por un conjunto de reglas que
establecen quién esta autorizado para tomar las decisiones colec-
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tivas y mediante qué procedimientos.*? Para el maestro de Turin,
el sistema sera mas democratico cuando exista un mayor nimero
de interesados autorizados para tomar las decisiones. Por otra
parte, el procedimiento para tomar la decision es, evidentemente,
laregla de la mayoria: para que las decisiones de un grupo se con-
sideren como validas y obligatorias éstas deben ser aprobadas
—cuando menos— por la mayoria.

Luigi Ferrajoli*’ establece dos tipos de democracia: la formal
y la sustancial. La primera coincide con el planteamiento bobbia-
no ya que es un procedimiento que establece el quién y el como
de las decisiones, quién toma las decisiones y mediante qué pro-
cedimientos. El elemento fundamental en Ferrajoli es la demo-
cracia sustancial que él interpreta como el qué de la decision, esto
es, qué puede ser decidido por las mayorias. Para el maestro de
Camorino, la democracia sustancial es el limite de lo decidible.
Ello implica que existen ciertas cuestiones que ninguna mayoria,
bajo ninguna circunstancia, puede decidir. Ese limite a la volun-
tad de las mayorias son los derechos fundamentales, tanto indivi-
duales como sociales. Ninguna mayoria puede decidir vulnerar
un derecho individual y tampoco en ningtin supuesto puede deci-
dir dejar de satisfacer un derecho social.

Robert Dahl considera que un régimen es democratico cuando
reune por lo menos los siguientes elementos: la renovacion de
¢lites; la decision de qué élite gobernara, tomada mediante elec-
ciones libres, abiertas, competitivas y transparentes; y la tutela y
proteccion de los derechos fundamentales. Cuando nos referimos
al término democracia lo hacemos pensando en este modelo, por
consiguiente, al plantear que la interpretacion electoral debe in-
corporarse a la cosmovision del derecho en la transicion demo-
cratica, nos referimos precisamente a que debe incorporar los si-
guientes criterios: una interpretacion funcional que posibilite la

42 Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia, México, Fondo de Cultu-
ra Econdmica, 1999, p. 24.

43 Ferrajoli, Luigi, Derechos y garantias. La ley del mds débil, Madrid,
Trotta, 1999, capitulo primero.
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renovacion de élites, la realizacion de elecciones abiertas y, so-
bre todo, la proteccion de los derechos fundamentales, principal-
mente los de caracter politico.

En ese orden de ideas, la Comision de Derechos Humanos,
de la ONU en su resolucion 1999/57, ha sefialado como dere-
chos politicos de los ciudadanos contar con instituciones
transparentes y responsables. Por consiguiente, si un sistema
democratico es aquel que protege los derechos fundamentales,
y un derecho fundamental de caracter politico es contar con un
sistema de instituciones transparentes y responsables, enton-
ces es Obice que un sistema democratico sera aquel que permi-
ta y promueva una adecuada rendicion de cuentas en sus insti-
tuciones.

Lo anterior implica tanto la existencia de mecanismos adecua-
dos de sancion y combate a la corrupcion y a la impunidad, como
que los ciudadanos perciban que el proceso recaudador de ingre-
sos y distribuidor de egresos del aparato estatal es adecuado. Ma-
yer Sierra ha mencionado que en los sistemas democraticos, el
proceso legitimatorio del Estado al recaudar no es sencillo. El
ciudadano percibe el costo de pagar los impuestos y no necesaria-
mente los beneficios del ejercicio gubernamental.

Sin embargo, la rendicion de cuentas en las sociedades demo-
craticas va adquiriendo dia a dia mayor relevancia. Posiblemente
por dos razones: en primer lugar, las sociedades democraticas re-
quieren para su autofortalecimiento contar con reglas claras que
imposibiliten la opacidad y la impunidad en el ejercicio guberna-
mental y, por otra parte, a través de sus medios de comunicacion,
partidos politicos y organizaciones sociales, estan atentas a la di-
namica gubernamental para impedir excesos. Es practica comun
en las naciones democraticas la publicidad de las denuncias de
corrupcidon con el doble propoésito de evidenciar excesos en el
grupo en el poder y de inhibir este tipo de practicas. Siempre serd
mejor un Estado abierto a uno autoritario que oculte las practicas
de corrupcion.
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Consideramos que poco a poco los drganos electorales van
dejando su centralidad a los 6rganos fiscalizadores o de acceso
a la informacidn publica. La labor de estos 6rganos empieza a
tomar una posicion predominante en el debate politico y acadé-
mico.* Este tipo de 6rganos son los que otorgan legitimidad al
ejercicio gubernamental al demostrar las irregularidades y pro-
poner las modificaciones en los esquemas administrativos. Por
supuesto, la sola existencia de los 6rganos de control no legiti-
ma al régimen, es necesario que los 6rganos funcionen en forma
autonoma, apartidista y técnica, sin permitir el control politico
de los resultados.

2. La costumbre administrativa y el principio
de legalidad

Uno de los vicios mas adentrados en la cultura administrativa
es la costumbre. No por la costumbre en si, sino por la solidifica-
cion de la vida institucional. Las practicas administrativas poco a
poco se han tornado rutinarias, por lo que el aspecto juridico y la
mejora regulatoria, para los operadores administrativos, va dilu-
yendo su posicion dominante para dar lugar a la costumbre. La ri-
gidez de la administracion publica, su jerarquizacion, las practi-
cas autoritarias, y el castigo a la disidencia impiden al operador
administrativo cuestionar —y cuestionarse— sobre la legalidad
de los procedimientos. Por tal motivo, una forma de mantener el
status quo es, precisamente, aplicar los mismos procedimientos
que los antecesores y no incorporar esquemas modernos como la
mejora regulatoria.

44 A guisa de ejemplo, en el VII Congreso Iberoamericano de Derecho
Constitucional, una de las conclusiones de la mesa 6, que analiz6 las relaciones
entre gobierno y congreso, fue “reforzar los instrumentos de control con que
cuentan las asambleas legislativas para fiscalizar la accion del gobierno”. Mar-
quez Romero, Raul, Conclusiones y relatorias del VII Congreso Iberoamerica-
no de Derecho Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2002, p. 22.
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Esto tiene una explicacion logica: los servidores publicos que
han ido ascendiendo en el escalafon (cuando esto ocurre), no se
encuentran muy conformes con que quienes ocupen sus cargos
dentro de la administracion senalen las irregularidades de su ges-
tion. Irregularidades que no necesariamente tienen que ver con
manejos opacos o patrimonialistas de las instituciones, sino mu-
chas veces por la ausencia de reglas juridicas en los procedimien-
tos ordinarios. Por tal motivo, se persigue una continuidad en la
operacion de la administracion.

Sin embargo, esta logica debe replantearse. La costumbre no se
puede encontrar por encima de los ordenamientos juridicos. En tal
virtud, se considera que un Estado democratico debe pugnar por
practicas democraticas al interior que permitan a los servidores pu-
blicos innovar, dentro de los parametros de la ley y la normativi-
dad interna, formas diversas de aplicacion de las normas juridicas.
Esto implica un replanteamiento de las normas administrativas y
de los espacios de discrecionalidad, con la intencidon de minimizar
estos ultimos y sancionar los actos arbitrarios. Para tal fin es nece-
sario distinguir entre los conceptos de discrecionalidad y arbitra-
riedad, a los que nos referiremos a continuacion.

3. Discrecionalidad y arbitrariedad.
Las esferas no controladas

En la actividad administrativa cotidiana existen dos tipos de
actividades discrecionales de la administracion. Por una parte es-
tan las derivadas de la ley, esto es, tanto las facultades abiertas
como las facultades implicitas que abren el abanico de oportuni-
dades de accionar de los servidores publicos. En el primer caso se
trata de reglas juridicas que otorgan competencia a los servidores
publicos en aquellos casos no previstos expresamente por la nor-
ma. En el segundo caso se trata de todas aquellas facultades que
la administracion publica debe cumplir para estar en aptitud juri-
dica de dar cabal aplicacion a las normas expresamente confe-
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ridas por la ley.* El segundo tipo son las metanormativas, que se
explican por la amplia gama de actividades de la administracion
publica que no se encuentran englobadas en las disposiciones ju-
ridicas de cualquier nivel (constitucionales, legales, reglamenta-
rias o administrativas) y que no son susceptibles de ser sanciona-
das por la vulneracion a una norma en términos de las leyes de
responsabilidades de los servidores publicos.

Ambos espacios de actuacion estatal forman el contorno de lo
discrecional de la actividad administrativa. Sin embargo, ;qué sig-
nifica el término discrecional y como se distingue de lo arbitrario?
La discrecionalidad ha sido definida por la doctrina como la facul-
tad que tienen los 6rganos del Estado para determinar su actuacion
o abstencion con vistas a la oportunidad, necesidad técnica, equi-
dad o razones determinadas que puede apreciar en cada caso con
los limites que marca la ley.*® Renteria*’ considera a la discrecio-
nalidad como la manera de individualizar la propia linea de accion
en relacion con un determinado fin. Esta amplitud en el ejercicio
de las facultades representa una delgada linea entre la discreciona-

45 Al respecto, la tesis de jurisprudencia “FACULTADES IMPLICITAS Y EX-
PLICITAS. MULTAS”, en su parte conducente refiere que: “en un sistema cons-
titucional como el nuestro, de facultades especificamente otorgadas a las auto-
ridades, de manera que s6lo pueden hacer lo que la ley les permite, a diferencia
del particular, que puede hacer todo lo que la ley no le prohibe, se debe estimar
que las autoridades, para actuar con competencia en términos del articulo 16
constitucional al causar perjuicios o molestias a los particulares, deben ac-
tuar con facultades legales que les hayan sido otorgadas en la Constitucion o
en alguna ley. Por una parte, si hay cierto tipo de facultades que se otorgan en
forma genérica, de manera que las autoridades no pueden actuar fuera de los fi-
nes, objetivos y materia que se les sefialan, pero que al mismo tiempo, por la
naturaleza misma de la facultad otorgada, resulta imposible que la propia Cons-
titucion contenga todos los elementos y matices de la facultad otorgada, y en es-
tos casos, se deben estimar constitucionalmente otorgadas todas las facultades
implicitas en las expresamente otorgadas, entendiendo por implicitas aquellas fa-
cultades sin las cuales seria nugatorio, o estéril, o se veria sustancialmente mer-
mada la facultad que expresamente se otorgd...”. (Las cursivas son nuestras).

46 Acosta Romero, Miguel, Teoria general del derecho administrativo,
Meéxico, Porrua, p. 1002.

47 Renteria, Adrian, op. cit., nota 9, p. 38.
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lidad y la arbitrariedad. El factor que determina de qué lado de la
linea nos encontramos es precisamente la ley y mas propiamente
la interpretacion de la ley bajo el prisma constitucional.

La idea de discrecionalidad tiene relacion con la eleccion. Exis-
te un halo de discrecionalidad cuando la autoridad administrativa
puede escoger entre una serie de alternativas juridicamente vali-
das, para aplicar una norma juridica al caso concreto. Si estamos
de acuerdo con lo anterior, la discrecionalidad se ubica como un
problema de interpretacion de la norma, en la que la disposicion
juridica faculta al servidor publico a actuar con un nimero limita-
do de posibilidades. Por consiguiente, un acto discrecional del
Estado podréa ser democratico o autoritario dependiendo de los
criterios empleados en su aplicacion. Consideramos que lo ideal
es que la administracion publica utilice percepciones democrati-
cas liberales y pragmaticas que maximicen el ejercicio de los de-
rechos fundamentales.

El otro problema radica en determinar qué actos de la adminis-
tracion publica pueden considerarse discrecionales y qué alcance
pueden tener. Como se ha mencionado, la discrecionalidad en-
cuentra su limite en la ley, por lo que las alternativas que se to-
man fuera del marco normativo no son actos discrecionales de la
autoridad administrativa, sino actos arbitrarios. El control de ese
tipo de actos se da precisamente a través de los instrumentos fis-
calizadores de la actividad de los servidores publicos.

Un ultimo problema radica en el debate sobre la oportunidad
del ejercicio discrecional. Como ha mencionado Guy Peters,*
para cierto sector de la doctrina, el incremento de la flexibilidad y
la discrecionalidad es una solucion para los problemas de la
administracidn, sin embargo esta perspectiva no es apoyada por
los grupos que persiguen un mayor control de ésta. Es mas, existe
un problema histdrico en esta concepcion. Consideramos que no
se puede transitar de un estado absolutista carente de normatividad

48 Peters, Guy, La politica de la burocracia. Nuevas lecturas de politica y go-
bierno, estudio introductorio de José Luis Méndez, México, FCE, 1999, p. 450.
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0, en ultima instancia, de fuerza normativa, a un estado de desrre-
gularizacion. Previamente debe pasarse por un estado de regula-
cion absoluta. Esto se ejemplifica con el devenir historico: la
evolucion del Estado absolutista hasta el proceso de adelgaza-
miento del Estado pasé por una etapa de regulacion (el Estado de
derecho decimononico) y por un Estado omnipresente (el Estado
de bienestar).

Por su parte, la arbitrariedad se encuentra mas alla del limite de
lo decidible. Es el resultado de un proceso cultural propio de los
autoritarismos; significa que los servidores publicos asuman una
actitud de desprecio a la norma y a los controles de la misma. El
servidor publico es irresponsable en el proceso de interpretacion
de la norma, se asume irresponsable a través de la delegacion de
facultades a sus subordinados, quienes vulneran la norma por ins-
truccion del superior jerarquico.

Por lo mismo, debe establecerse un mecanismo de control de
las decisiones sustanciales de la administracion, posiblemente a
través de la fuerza normativa de los principios. El control de los
actos discrecionales debe darse a partir de los siguientes elemen-
tos: a) fundamentacion y motivacion de los actos, b) publicidad
de la actividad administrativa, ¢) maximizacion de derechos, y d)
personalizacion de la actividad genérica del Estado a través de
sus individuos concretos.

4. La interpretacion en materia de responsabilidades

Consideramos que no debemos perder de vista el fendmeno
de la interpretacion juridica y el mecanismo que sigue en el am-
bito punitivo. El articulo 14 constitucional establece que en ma-
teria punitiva queda prohibido imponer, por simple analogia y
aun por mayoria de razdén, pena alguna que no esté decretada
por una ley exactamente aplicable al delito de que se trata.* Por

49 “NULLA PENA SINE LEGE. La imposicion de penas sin ninguna base legal,
por no existir disposicion alguna que castigue el acto por el cual se imponen, o
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consiguiente, el argumento por analogia, que Perelman ha defini-
do como un argumento con similitud de estructuras, se encuentra
prohibido en materia punitiva.

El mismo numeral constitucional sostiene que nadie puede ser
privado de su vida, de la libertad o de sus propiedades, posesio-
nes o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales
previamente establecidos, en el que se cumplan las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas
con anterioridad al hecho. Esto significa que los procedimientos
que impongan sanciones deben encontrarse establecidos en nor-
mas o, en su caso, la norma debe delegar en un ordenamiento in-
ferior. La doctrina y la interpretacion de la Suprema Corte®® han

sin que el acto que les da origen esté exactamente comprendido en las disposi-
ciones legales que lo castiguen, importa una violacién de los articulos 14, 16 y
21 constitucionales”.

Palma Medina Augusto y coags., p. 638, 9 votos, 9 de abril de 1920. Quinta
época, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion, t. vi, p. 638.

“TURISMO, FOMENTO AL. MULTAS. Decir que la quejosa estd obligada a cola-
borar con la politica nacional de fomento al turismo, y multarla con base en
que viold esa obligacion por no proporcionar datos relativos al registro nacio-
nal de turismo, es una aplicacion de una pena a una infraccion imprecisamente
definida, lo que resulta contrario al articulo 16 constitucional. La sentencia re-
clamada esta identificando dos situaciones diferentes: a) proporcionar datos, y
b) colaborar al fomento del turismo. Es posible que los datos sean necesarios
para esa colaboracion, pero también es posible que no lo sean. Luego se puede
decir que la multa, en las condiciones sefialadas apoyada en la violacion a la
fraccion ii del articulo 29 de la Ley Federal de Fomento al Turismo, carece de
la debida fundamentacion legal a que se refiere el articulo 16 constitucional,
por indefinicién de la infraccion legal, lo que implica una violacién al principio
nulla pena sine lege”.

50 “FACULTADES IMPLICITAS Y EXPLICITAS. MULTAS. En un sistema
constitucional como el nuestro, de facultades especificamente otorgadas a las auto-
ridades, de manera que solo pueden hacer lo que la ley les permite, a diferencia del
particular, que puede hacer todo lo que la ley no le prohibe, se debe estimar que
las autoridades, para actuar con competencia en términos del articulo 16 consti-
tucional al causar perjuicios o molestias a los particulares, deben actuar con
facultades legales que les hayan sido otorgadas en la Constitucion o en alguna
ley. Por una parte, si hay cierto tipo de facultades que se otorgan en forma
genérica, de manera que las autoridades no pueden actuar fuera de los fines, ob-
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reconocido el principio de que las autoridades no pueden impo-
ner sancion alguna que no se encuentre contenida en las normas.
Por otra parte, tenemos que la actividad del juez en un Estado
constitucional de derecho es creativa. Esta creatividad tiene un
limite, que es precisamente la interpretacion estricta en materia
punitiva, por lo que es pertinente ahondar en este aspecto.

jetivos y materia que se les sefialan, pero que al mismo tiempo, por la naturale-
za misma de la facultad otorgada, resulta imposible que la propia Constitucion
contenga todos los elementos y matices de la facultad otorgada, y en estos
casos, se¢ deben estimar constitucionalmente otorgadas todas las facultades
implicitas en las expresamente otorgadas, entendiendo por implicitas aquellas
facultades sin las cuales seria nugatorio, o estéril, o se veria sustancialmente
mermada la facultad que expresamente se otorgd. Y, aun tratandose de las fa-
cultades legislativas del congreso, por ejemplo, que estdn solo sucintamente
enunciadas en el articulo 73 constitucional, la doctrina ha dicho que si el fin de
la ley es legitimo, y si esta dentro de los objetivos sefialados en la Constitucion,
y los medios escogidos en la ley son claramente adecuados para alcanzar esos
objetivos, y ademas no solo no estan prohibidos, sino que son compatibles con
la letra y el espiritu de la Constitucion, esa ley es constitucional. Pero hay otros
campos en los que las facultades se otorgan en forma restrictiva, de manera que
no puede hablarse ahi de facultades implicitas, y s6lo se puede admitir que se
ejerciten las facultades expresa y limitativamente otorgadas. Es el caso de las
normas que imponen cargas fiscales, reconocido en el articulo 11 del Coédigo
Fiscal de la Federacion y emanado primordialmente de la fraccion iv del articu-
lo 31 constitucional, conforme a la cual ningin cobro se puede hacer por la via
econdmico-coactiva ni aplicarse ninguna otra sancion a un particular, sin acu-
dir a los tribunales previamente establecidos (como excepcion a lo dispuesto en
el articulo 14 constitucional), si no esta claramente determinado en una ley, sin
que las autoridades administrativas puedan ampliarse sus facultades al respecto
por razones de interés publico, o de conveniencia en el ejercicio de sus faculta-
des, ni por ningunas otras. En el caso de las multas y sanciones administrativas
se est, evidentemente en la segunda hipotesis de las examinadas, y las faculta-
des para imponer sanciones, asi como las sanciones mismas y las hipotesis en
que procede su aplicacion, deben estar expresa y explicitamente enunciadas
en la ley, sin que se pueda ampliar ni facultades, ni sanciones, ni hipotesis de
infraccion, ni por analogia, ni por mayoria de razon, ni porque indebidamente
se estime que el que puede lo mas debe poder lo menos. Luego, para imponer
las sanciones a que restrictivamente se refiere el articulo 23, fraccion vi, del
Reglamento Interior de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (sin
analizar aqui si es el congreso el que debe fijar las facultades de los 6rganos de
autoridad del Ejecutivo, o si éste puede por si y ante si ampliarlas, otorgarlas o
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La interpretacion en materia punitiva debe ser restrictiva
desde una optica de la consistencia del sistema juridico (en térmi-
nos de MacCormick), deben considerarse los mandatos suprale-
gales e infraconstitucionales, esto es, los tratados internacionales
signados por México, particularmente los relativos a la protec-
cion de los derechos humanos. Por ejemplo, en términos de la
Convencion Americana de Derechos Humanos resulta aplicable
la Opinioén Consultiva de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos OC-6/86 del 9 de mayo de 1986, que precisa que los ac-

modificarlas), con base en ese precepto solo tiene facultades el director general
de control y vigilancia forestal, sin que pueda asumirlas el secretario del ramo
por analogia ni por mayoria de razon, ni por poder lo mas, como superior de
quien puede lo menos, porque esto violaria el sistema de facultades restringidas
para imponer sanciones cobrables por la via econémico-coactiva, o imponibles
sin acudir a los tribunales previamente establecidos”. (Las cursivas son nuestras).

Asi como las siguientes: “MULTAS. Si las que impongan las autoridades ad-
ministrativas no se ajustan estrictamente a la ley, contra ellas procede conceder
el amparo”.

Quinta época, tomo XII, pag. 214. Agente del Ministerio Publico del sexto
circuito. Tomo XII, pag. 440. Duran Carlos M., tomo XIII, pag. 750. Agente
del Ministerio Publico del sexto circuito. Tomo XIX, pag. 1187. Téllez Corona
Francisco. Tomo XVIII, pag. 69. Gonzalez Eusebio”.

“INFRACCIONES. SANCIONES IMPUESTAS POR AUTORIDADES ADMINIS-
TRATIVAS. FUNDAMENTACION. Si bien, conforme al articulo 21 constitucional,
tienen facultades para castigar las faltas, también lo es que deben fundar debida-
mente sus determinaciones, citando la disposicion municipal, gubernativa o de
policia cuya infraccion se atribuye al interesado, y si no cumplen con tales requi-
sitos, violan las garantias consignadas en el articulo 16 de la Constitucion”.

Quinta época: Amparo en revision 529/21. Rogelio Gomez y hno. 20 de ju-
lio de 1927. Unanimidad de ocho votos.

Amparo en revision 4677/28. Alba Valenzuela Ezequiel. 10 de septiembre
de 1930. Unanimidad de cuatro votos.

Amparo en revision 2689/31. Tiburcio Felipe. 3 de enero de 1933. Cinco votos.

Amparo en revision 2054/34. Gomez Federico. 7 de diciembre de 1934. Unani-
midad de cuatro votos.

Amparo en revision 573/33. Suarez Petra. 15 de mayo de 1935. Unanimidad
de cuatro votos.

Nota: En los Apéndices 1917-1954 y 1917-1965, aparece con el rubro:
“AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS”. Quinta época, segunda sala, Apéndice de
1995, tomo 111, parte SCIN, tesis 86, pagina 6”.
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tos normativos mediante los cuales se pretenda restringir un dere-
cho fundamental deben estar plasmados en ley, entendiendo por
ésta a los actos normativos enderezados al bien comun emanados
del Poder Legislativo democraticamente elegido y promulgados
por el Poder Ejecutivo.

Por consiguiente, parece indiscutible que en el sistema de res-
ponsabilidades de los servidores publicos (penal, politico y ad-
ministrativo) la interpretacion de las normas debe ser restrictiva.
El problema surge nuevamente en el ambito de la responsabili-
dad resarcitoria, /qué tipo de interpretacion debe prevalecer en
este esquema de responsabilidad? La situacion se complica si
consideramos que el grado de certeza juridica requerido es menor
en el ambito civil donde la duda razonable es suficiente para san-
cionar a un individuo por el incumplimiento de una obligacion, y
mayor en el punitivo en el cual es necesaria la acreditacion de to-
dos los elementos del tipo y la responsabilidad del presunto in-
fractor.

5. Responsabilidad y principios de la administracion publica

La discusion sobre la existencia o no de principios en el orde-
namiento juridico ha estado vigente en el animo de los juristas.
Existen dos posiciones: la que considera que no hay principios
dentro del ordenamiento juridico, porque ello equivaldria a acep-
tar una relacion entre la moral (cuyo objeto son los principios) y
el derecho (cuyo objeto son las reglas). Esta posicion, propia de
los positivistas, tiene su contraposicion en la aplicacion de la teo-
ria principalista, propia del constitucionalismo moderno, que es-
grime como argumento primario la existencia de principios y re-
glas constitucionales en forma autéonoma unos de otras.

La importancia de los principios es vital en la normatividad de
una Constitucién. Recordemos que Karl Loweinstein®! acufi6 pa-

51" Loweinstein, Karl, Teoria de la Constitucién, Espaia, Ariel, 1983, pp.
216y ss.
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ra el derecho constitucional la clasificacion de las Constituciones
en normativas, semanticas y nominales. La Constitucion norma-
tiva es aquella en la que el contenido del texto se refleja fielmente
en el contexto politico; la Constitucion nominal es aquella en que
el texto constitucional no se ajusta al poder, sin embargo, su obje-
tivo es convertirse en una Constitucion normativa; y finalmente,
la Constitucion semantica es aquella en la que existe una dispari-
dad absoluta entre el texto y el poder politico, en beneficio de las
¢lites en el poder.

Cuando Loweinstein realizo esa clasificacion, entendio que la
Constitucidn seria normativa siempre y cuando fuera en realidad
aplicada. La doctrina ha considerado, lo cual no es nuevo, a la
Constitucion mexicana como el ejemplo de una Constitucioén no-
minal que, por tanto, no responde al modo operativo del sistema
politico. Jaime Cardenas’ ha sefialado que no existe una Consti-
tucion normativa en nuestro pais por: 1) la ausencia de consensos
en la construccion de las cartas fundamentales mexicanas, que se
reflejaron en un disefio institucional atroz, carente de un adecua-
do sistema de pesos y contrapesos, y 2) la perversion de que ha
sido objeto la Constitucion por parte del sistema politico mexica-
no. Ambas circunstancias se reflejan en la presencia de un ré-
gimen no democratico de gobierno, incompatible con una Consti-
tucidon normativa, que requiere precisamente de un elemento extra-
juridico que consiste precisamente en el régimen democratico. No
obstante, existen voces que se alzan en defensa de la Constitucion
del 17 sefialando que el citado cuerpo constitucional ha sido apli-
cado en parte, y por tanto, nos encontramos ante una Constitucion
parcialmente normativa o de aplicacion parcial.

La Constitucidn es pletoérica de principios. Si analizamos la
Constitucién en su conjunto, encontramos que en diversos pre-
ceptos existen disposiciones que pueden catalogarse como
principios. El catalogo de derechos humanos, las menciones a la

52 Cérdenas Gracia, Jaime, “Hacia una Constitucion normativa”, E/ signifi-
cado actual de la Constitucion, México, UNAM, 1998, pp. 103 y ss.
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soberania popular, a la forma de gobierno republicana y demo-
cratica, a la forma federal de Estado, los principios rectores en
materia electoral, los principios de constitucionalidad y legalidad
a los que se refiere la fraccion IV del articulo 41 relativa al siste-
ma de medios de impugnacidn en materia electoral, la division de
poderes, los principios de excelencia, objetividad, imparcialidad,
profesionalismo e independencia que rigen la carrera judicial del
Poder Judicial de 1a Federacion (articulo 100), al municipio libre,
los principios de eficacia, eficiencia, imparcialidad, honradez y
economia para el manejo de los recursos federales (articulo 134),
etcétera, cumplen con las caracteristicas de los principios a los
que se referia Zagrebelsky.

El derecho administrativo disciplinario no escapa a la relacion
principios-reglas. Existen una serie de principios que contem-
plan tanto la Constitucion como las leyes que inciden en la mate-
ria, y debido a que la interpretacion de la Constitucion tiene que
hacerse como un todo armoénico, la interpretacion debe explicar
los principios de la responsabilidad de los servidores publicos de
conformidad con el texto supremo.

Los principios se encuentran elevados a la categoria de rango
constitucional en los articulos 109, 113 y 134 de la Ley Suprema.
Los articulos 108 y 113 se refieren a los principios a los que de-
ben sujetarse los servidores publicos, en tanto que el 134 se apli-
ca a los procedimientos de adquisicion de bienes y servicios por
parte de la administracion publica en cualquiera de sus modalida-
des, incluyendo a los 6rganos autonomos y los poderes distintos
al Ejecutivo. Los principios son:

1. Legalidad. Cualidad de legal. Legal significa prescrito
por la ley y conforme a ella.’® Este principio implica la
sujecion de la autoridad para ejercer sus funciones de
acuerdo con un modelo previamente establecido por un
cuerpo competente.

53 Real Academia de la Lengua, op. cit., nota 22, p. 1240.

DR © 2005. Universidad Nacional Autdbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/q91GFV

REGLAS Y PRINCIPIOS EN EL SISTEMA JURIDICO 41

2. Honradez (109, 113,y 134). Implica la rectitud de 4&nimo,
integridad en el obrar.* Andrade define dicho principio
como la forma de comportarse de quien cumple con es-
cripulos sus deberes profesionales. Para el autor no sélo
se trata del aspecto econdmico de ejercicio abusivo, sino,
en general, del comportamiento responsable del adminis-
trador publico.”

3. Lealtad. Gramaticalmente significa el cumplimiento de lo
que exigen las leyes de la fidelidad y del honor, y hom-
bria de bien.*°

4. Imparcialidad. Gramaticalmente falta de designio antici-
pado o de prevenciéon a favor de las personas o las co-
sas.”” José Ovalle Favela®® considera que “la imparciali-
dad es una condicion esencial para el ejercicio de la
funcién jurisdiccional, que debe satisfacer no el 6rgano
en si, sino la persona o personas que sean titulares de
aquél: los jueces o los magistrados”. Garcia de Ente-
rria’® la considera como un principio general del proce-
dimiento administrativo que se encuentra garantizada
por el deber de abstencion de la persona. Se ha sefialado
que la imparcialidad implica la condicion o calidad de
una persona para ejercer un cargo, la obligacion de ac-
tuar sin favorecer o perjudicar a nadie, con sujecion a la
ley; implica un actuar y existe la posibilidad legal de
exigir que el funcionario deje de actuar en caso de par-

54 Ibidem, p. 1121.

55 Andrade Sanchez, Eduardo, “Comentario al articulo 134 constitucional”,
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, México,
UNAM, p. 647.

56 Real Academia de la Lengua, op. cit., nota 22, p. 1237.

5T [Ibidem, p. 1144.

58 Qvalle Favela, José, Teoria general del proceso, México, Harla, 1996,
p. 145.

59 Garcia de Enterria, Eduardo, Curso de derecho administrativo, Madrid,
Civitas, t. II, p. 382.
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cialidad, lo cual constituye una garantia para la autoridad
y los ciudadanos.®

5. Eficiencia (109, 113 y 134). Virtud y facultad para lograr
un efecto determinado.®’ Eduardo Andrade define la efi-
ciencia como la virtud administrativa consistente en alcan-
zar los fines propuestos con el uso mas racional posible de
los medios existentes, dicho de otra manera, obtener el fin
al menor costo posible.®?

6. Eficacia (134). Virtud, actividad, fuerza y poder para
obrar.®> Andrade sefiala que la eficacia es la obtencion
del resultado practico deseado. Esta se distingue de la
eficiencia en razén de que no todas las acciones se rigen
por un analisis de costo beneficio, por lo que en determi-
nadas circunstancias se exige del administrador una res-
puesta inmediata a los problemas, respuesta que puede
ser de un costo superior.%*

7. Economia (134). Gramaticalmente implica la administra-
cion recta y prudente de los bienes.®®

8. La idoneidad del gasto. Andrade lo menciona como un
ultimo principio no explicito sino implicito, que consiste
en la relacion de adecuacion que debe existir entre el em-
pleo de los recursos econémicos que se administran y los
objetivos de la administracion.®

60 Nieto, Santiago y Garcia, Alan, “Imparcialidad y libertad de expresion.
Un alegato a favor de las libertades”, Estudios juridicos en torno al IFE, Méxi-
co, UNAM, 2000, p. 95.

61 Real Academia de la Lengua, op. cit., nota 22, p. 792.

62 Andrade Sanchez, Eduardo, op. cit., nota 55, p. 646.

63 Real Academia de la Lengua, op. cit., nota 22, p. 792.

64 Andrade Sanchez, Eduardo, op. cit., nota 55, p. 647.

65 Real Academia de la Lengua, op. cit., nota 22, p. 787.

66 Andrade Sanchez, Eduardo, op. cit., nota 55, p. 647.
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6. Motivacion, fundamentacion y justificacion
de las decisiones de la administracion publica

Para el caso de México, principalmente para el derecho admi-
nistrativo, el servidor publico debe considerar que su decision es-
té debidamente justificada; esto lo deben entender los abogados
positivistas tradicionalistas no s6lo como la fundamentacion y
motivacion de los actos administrativos, sino que la motivacion
corresponda a los fines de la rama del derecho y que se justifi-
quen socialmente dichas resoluciones. La distincion radicaria en
que la fundamentacion y la motivacion son perspectivas internas
del derecho, una para establecer el precepto aplicable al caso
concreto y la otra para establecer la relacion entre la conducta y el
precepto. Sin embargo, la justificacion es de caracter externo: tie-
ne que ver con la legitimidad que producen las consecuencias de
la decision administrativa en el &mbito social.

Como ha mencionado Aarnio,®’ citando a Bergholtz, la obliga-
cion formal de dar razones ha existido siempre. Sin embargo, la
justificacion es un proceso mas amplio que corre paralelo a la de-
mocratizacion de los paises occidentales. Mientras mas abierta es
la sociedad y la sociedad juridica, mayores posibilidades tendran
de rebatir los argumentos de los tribunales e influir en la toma de
decisiones politicas. Se trata de un proceso de exigencia de mejo-
res y mayores razonamientos.

Coincidimos plenamente con Brage Camazano, quien sefiala
que:

la legitimidad y autoridad reposa de manera primordial en la fun-
damentacion clara de sus decisiones, precisamente porque no son
legisladores... sino justamente tribunales, que no actian ni libre
ni soberanamente, sino sélo como comisionados del poder consti-

67 Aarnio, Aulis, Derecho, racionalidad y comunicacion social, 2a. ed.,
México, Fontamara, 2000, p. 44.
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tuyente, encargados de interpretar la Constitucion, a la que deben
imputarse sus decisiones.®®

Esto bien puede trasladarse al ambito del derecho administra-
tivo: las decisiones de la autoridad descansaran en su fundamen-
tacion adecuada, tanto en el ambito interno del derecho como en
su ambito externo.

El ambito interno es aquel plano de discusion en el que se ope-
ra mediante conceptos juridicos: validez y vigencia. Se trata de
una vision exclusiva del sistema juridico, sin tomar en considera-
cion otro tipo de factores. En ese orden de ideas, el ambito exter-
no sera aquella vision del derecho que dé cuenta de factores poli-
ticos, sociales o econdmicos, es una perspectiva mas amplia del
fendmeno juridico. La motivacion y la fundamentacion se dan en
el ambito interno, sin embargo la justificacion racional lo excede
y se concentra en el ambito externo.

En otras palabras, las decisiones del juzgador no solo deben
estar fundadas y motivadas, también deben responder a una ver-
dadera interpretacion de la Constitucion para que puedan tener
legitimidad en la sociedad. Este es el objetivo de la justificacion
externa: lograr la legitimidad. Ademas del principio de maxi-
mizacion del texto constitucional (y consecuentemente de los
derechos humanos), las decisiones no deberan ser tomadas con-
forme a criterios particulares, por el contrario, deberan basarse
en las experiencias anteriores de la propia autoridad, esto es, sus
precedentes, y en una jerarquizacion entre principios y normas
constitucionales. Ello implica que si los precedentes vulneran
los principios constitucionales, es dable plantear una mutacion
en la interpretacion que maximice los derechos.

En el derecho administrativo debe hacerse, en primer término,
una ponderacion de reglas y principios; en segundo lugar, el juz-
gador debe considerar que su decision debe estar debidamente

68 Brage Camazano, Joaquin, La accién de inconstitucionalidad, México,
UNAM, 1998, p. 185.
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justificada; y en tercer lugar, hay que partir de que tenemos un
criterio de referencia, que es la defensa de los derechos funda-
mentales de los particulares, toda vez que la actividad del Estado
tiene como finalidad lograr el desarrollo social, lo cual sélo pue-
de darse en la medida en que se magnifique la capacidad huma-
na de todos los integrantes del grupo.

III. LAS REGLAS EN EL SISTEMA DE RESPONSABILIDAD
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

1. Breves antecedentes del control en México

Esbozar el sistema de control y responsabilidad de los servi-
dores publicos en México implica forzosamente revisar los es-
quemas utilizados en distintas épocas, con el fin de obtener una
vision de conjunto del control en sus diversas facetas. La confec-
cion de un sistema de responsabilidades de los servidores publi-
cos y de uno encargado de fiscalizar el gasto publico en nuestro
actual sistema constitucional hace imperiosa la necesidad de co-
nocer la regulacion de que ha sido objeto en las distintas épocas
de nuestra historia, para asi poder comprender de la mejor mane-
ra el sistema vigente. Por tal motivo, a continuacioén se exponen
someramente algunos antecedentes de las instituciones de vigi-
lancia y control.

En la organizacion azteca destaca la autoridad del cihuacoatl,
funcionario que tenia a su cargo la administracion de la hacienda,
cuidando de su distribucion y buen empleo, asi como de la vigi-
lancia de los tributos que recibia la monarquia azteca.®” En la
Epoca Colonial, el Consejo de Indias se encargaba de velar el de-
sarrollo y fomento de la hacienda, fiscalizaba la actuacion de los
oficiales reales (funcionarios tipicos de la hacienda, contador, te-
sorero, proveedor, etcétera), a través de inspecciones directas o

69 Lanz Cardenas, José Trinidad, op. cit., nota 36, p. 27.
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de larevision de libros de cuentas. El interés de la corona espaiio-
la por instituir un sistema legal de regulacion para el funciona-
miento de la Real Hacienda implico el establecimiento de diver-
sas medidas de control tales como las fianzas, los juramentos,
inventarios, libros, rendicion de cuentas, residencias, visitas, en-
tre otros. Asimismo, se instauraron medios de control generales
para los funcionarios de la administracion como las instruccio-
nes, el equilibrio de poderes entre virreyes y audiencia, la figura
juridica de la Real Confirmacion, medidas tendientes a prevenir
o corregir los abusos del poder.

La transformacion politica del Imperio espafiol trajo consigo
la aparicion de la Constitucion Politica de la Monarquia Espa-
fiola de 1812, Constitucion de Cadiz, misma que establecid, en
materia de responsabilidades, que la persona del rey era sagrada
e inviolable, por lo tanto, estaba exento de responsabilidad.
Eran sujetos de responsabilidad los miembros del Poder Ejecu-
tivo, por el tiempo en que durara su administracion (Decreto de
24 de septiembre de 1810), asimismo, los secretarios de despa-
cho eran responsables por el desempefio de su encargo ante el
Consejo de Regencia, y ante las Cortes por las 6rdenes que au-
torizaran o sugirieran contra la Constitucion, las leyes o los de-
cretos de las mismas. La responsabilidad de los demas empleados
publicos se previd en las “Reglas para hacer efectiva la responsa-
bilidad de los empleados publicos”, siendo materia esencial del
juicio de responsabilidad toda clase de infracciones a la Constitu-
cion o a las leyes.

En la época del México preindependiente, a través del primer
documento mexicano de naturaleza constitucional que no tuvo
vigencia en la practica,’® el Decreto Constitucional para la Liber-
tad de la América Mexicana o Constitucion de Apatzingan (22 de
octubre de 1814), se consagroé la responsabilidad de los servidores
publicos y el juicio de residencia para hacerla efectiva, al que de-

70 Soberanes Fernandez, José Luis, Una aproximacién a la historia del sis-
tema juridico mexicano, México, FCE, 1992.
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bia sujetarse todo empleado publico cuya conducta durante el de-
sempefio de sus funciones hubiera sido ilicita.”!

En el México independiente, considerando los intereses y cir-
cunstancias de la época, con Agustin de Iturbide se emiti6 el Re-
glamento Provisional del Imperio Mexicano del 18 de octubre de
1822, con intencidn de reglamentar el buen orden y seguridad in-
terna y externa del Estado. Este reglamento, al igual que el anterior
gaditano, disponia que la persona del emperador era sagrada e in-
violable, estaba exento de responsabilidad, y de los actos de su go-
bierno s6lo eran responsables sus ministros. Los altos funcionarios
(diputados, ministros, etcétera), podian ser juzgados por las causas
civiles o criminales instauradas en su contra, no asi por sus opinio-
nes, siendo el Supremo Tribunal de Justicia quien conocia de ellas.

Posteriormente, en la época del México republicano, la Consti-
tucidn de 1824, suscrita en la Ciudad de México el 4 de octubre de
ese afo, establecia que eran sujetos a responsabilidad el presidente
y vicepresidente de la federacion. El primero por delitos de trai-
cion contra la independencia nacional o la forma de gobierno es-
tablecida, cohecho o soborno, asi como por impedir la realiza-
cion de elecciones; el vicepresidente podia ser acusado por
cualquiera de los delitos en que hubiese incurrido durante el tiem-
po de su encargo. De las acusaciones en contra del vicepresidente
conocia, en calidad de gran jurado, la Camara de Representantes,
mientras que para las acusaciones hechas contra el presidente,
conocia cualquiera de las dos camaras, salvo que fuese acusado
por actos en que hubiere intervenido el Senado. Por lo que hace a
la responsabilidad de los demas empleados publicos, la Suprema

71 La adopcidn de diversas medidas de control en los territorios conquista-
dos por parte de la corona espaiiola, incluido el juicio de residencia, encuentran
su explicacion en la necesidad de hacer posible el funcionamiento correcto de
los diversos organismos administrativos y judiciales. Se llamaba juicio de resi-
dencia a la cuenta que se tomaba de los actos cumplidos por un funcionario pt-
blico al concluir el desempeiio de su encargo, cuyo objeto era averiguar la con-
ducta de las autoridades a quienes comprendia, para lo cual siempre debia
procederse de oficio.

DR © 2005. Universidad Nacional Autdbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/q91GFV

48 YAMILE MEDINA PEREZ / SANTIAGO NIETO

Corte de Justicia conocia de las infracciones cometidas por los
mismos. El 26 de noviembre de 1824 se cre6 un Departamento de
Cuenta y Razon’ de la Tesoreria General de la Federacion, en-
cargado de controlar la gestion de los fondos publicos.”® Por otra
parte, la Contaduria Mayor de Hacienda, que dependia del Poder
Legislativo, tenia como funcion el examen y glosa de las cuentas,
contaba con un enfoque a posteriori del control de la hacienda
publica.

Con la asuncion del centralismo mexicano, la Constitucion de las
Siete Leyes de 1836 consigno la responsabilidad por la comision de
delitos comunes del presidente de la Republica, de los diputados y
senadores, ministros de la Suprema Corte de Justicia, secretarios de
despacho, y gobernadores. Una vez acreditada la acusacion por la
camara respectiva, se ponia a disposicion de la Suprema Corte de
Justicia al acusado para ser juzgado, no se podian imponer mas pe-
nas que la destitucion del cargo o empleo, o la inhabilitacion per-
petua o temporal para obtener algun otro. El 30 de junio de 1840, a
través del proyecto de reforma a las Leyes Constitucionales de
1836, se establecid que el presidente de la Republica no podia ser
procesado criminalmente durante su periodo presidencial ni un
afio después por ninglin delito cometido con anterioridad o mien-
tras fungiera en su encargo, a menos que se tratara de traicion a la
independencia nacional o forma establecida de gobierno, asi como
trastornar el orden publico o impedir a las camaras el ejercicio de
sus atribuciones.

El 12 de junio de 1843, a través de las Bases Organicas de la
Republica Mexicana, se establecio, a diferencia de los ordena-
mientos antes comentados, que el titular del Ejecutivo unicamen-
te podia ser acusado y procesado después de un afio de haber ce-
sado en sus funciones por delitos oficiales. E1 28 de junio de 1853

72 Vazquez Alfaro, José Luis, op. cit., nota 33, p. 136.

73 Asimismo, se instal6 una tesoreria que funcionaba bajo la direccion de la
Cémara de Diputados, era la encargada de distribuir los fondos, hacia las obser-
vaciones al Ejecutivo sobre los pagos indebidos y supervisaba las cuentas.
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se expidio6 la Ley Penal para los Empleados de la Hacienda, la
cual tipificé los crimenes, delitos y faltas de los empleados de
Hacienda.” La Constitucion de 1857 dispuso para el presidente
de la Republica Mexicana la responsabilidad unicamente por de-
litos de traicion a la patria, violacidon expresa a la Constitucion,
ataques a la libertad electoral y delitos del orden comun. La pri-
mera Ley sobre Responsabilidades de los Servidores Publicos
fue la Ley de 3 de Noviembre de 1870 sobre Responsabilidades
de los Altos Funcionarios, expedida bajo la gestion del presiden-
te Benito Juarez.

A partir de la independencia y hasta 1917, la Secretaria de Ha-
cienda fue la dependencia del Ejecutivo Federal encargada de lle-
var a cabo fundamentalmente el control de los gastos o egresos
del gobierno federal, asi como de su contabilidad o glosa. Reali-
z6 dicho control través de la Tesoreria General y de la Direccion
de Contabilidad y Glosa, 6érganos que dado el vinculo de depen-
dencia, limitaban su autoridad para oponerse a las érdenes ema-
nadas de la Secretaria de Hacienda, por lo que mediante la Ley
Organica de Secretarias de Estado del 25 de diciembre de 1917 se
cred el Departamento de la Contraloria.” Este reemplazo a la Di-
reccion de Contabilidad de la Secretaria de Hacienda, debido a la

74 Sobre este particular, eran considerados como crimenes de la hacienda,
entre otros, la sustraccion fraudulenta de caudales publicos, los actos que tuvie-
ran por objeto defraudar al erario, la inversion en usos propios los caudales del
erario; asimismo, se contemplaban como delitos el desidio o abandono habitual
de los empleados de la hacienda en el desempefio de sus empleos, cargos o co-
misiones, asi como toda extorsion o vejacion que se cometiera en contra de los
particulares.

75 La creacion de la Contraloria obedecio al imperativo de la existencia de
un 6rgano administrativo que interviniera, con la debida independencia y auto-
ridad, entre las oficinas y funcionarios que ordenaban los gastos y aquéllos que
se encargaban de ejecutarlos, para garantizar el estricto cumplimiento de las
disposiciones del presupuesto y demas relativas al régimen hacendario de la fe-
deracion. Con ello no se trataba de privar al Ejecutivo de un 6rgano que le per-
mitiera ejercer internamente un control efectivo sobre el gasto publico, sino
mejorar los mecanismos, evitando que la persona que mandaba hacer los pagos
llevara a cabo la revision de sus cuentas, como sucedia anteriormente.
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necesidad de contar con una oficina que ejerciera una inspeccion
eficaz sobre el manejo de fondos de bienes de la nacion a través
del control previo, y evitar asi que se consumaran actos en perjui-
cio del erario. Esta institucién encontr6 su justificacion en la pre-
vencion de pagos indebidos y erogaciones innecesarias a cargo
de un 6rgano de la administracion con cualidades de autoridad e
independencia.”® E1 27 de octubre de 1932 se decreto la desapari-
cion del Departamento de Contraloria y la reorganizacion de la
Secretaria de Hacienda’” para que asumiera integramente las fun-
ciones de control, debido a que heredd todas las atribuciones que
pertenecian a dicho departamento. La Secretaria de Hacienda
ejercio casi la totalidad de las atribuciones de control a través de
la Tesoreria de la Federacion (1933-1934) y de la Contaduria
Mayor de la Federacion (1935).7® A decir de José Trinidad Lanz
Cardenas, en materia de responsabilidades, la funcion de la Teso-
reria se orientaba a imponer correcciones disciplinarias a sus fun-
cionarios o empleados que cometieran cualquier falta con motivo
de sus funciones, debiendo dar a conocer los hechos al superior
jerarquico del empleado o funcionario, y proponer la correccion
disciplinaria que en su concepto debia aplicarse. En 1934, la Di-
reccion General de Egresos sustituy6 a la Tesoreria en el dominio
del control de la ejecucion del presupuesto, y en 1935 fue creada

76 El Departamento de Contraloria se organizaria bajo la forma de departa-
mento especial, independiente de la Secretaria de Hacienda y bajo la direccion
del presidente de la Republica; y examinaria los asuntos relacionados con la
auditoria, la contabilidad, los ingresos y egresos de la administracion, la deuda
publica y las relaciones de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de
Diputados.

77 Esto obedecié a diversas deficiencias imputadas al citado Departamento
de Contraloria, tales como que el secretario de Hacienda carecia de la informa-
cion fidedigna y oportuna sobre los fondos y valores que le orientaran en la po-
litica hacendaria, la excesiva y rigurosa intervencion de la Contraloria en las
secretarias y departamentos administrativos, la complicaciéon del mecanismo
administrativo, la duplicacion de labores, etcétera.

78 La Tesoreria de la Federacion era la encargada de la inspeccion y vigi-
lancia de oficinas, funcionarios y empleados que manejaran fondos, valores o
bienes publicos.
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la Contaduria Mayor de la Federacion que ejercia las funciones
de contabilidad federal, auditoria de cuentas, busqueda y deter-
minacion de responsabilidades. Una nueva Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado fue adoptada el 7 de diciembre de
1946, con lo cual se redujo la esfera de competencia de la Secre-
taria de Hacienda, marcando el inicio de la dispersion de los ele-
mentos de control al transferir algunas de estas facultades a la
Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa,
creada precisamente por dicha ley. Con la nueva Ley de Secreta-
rias de Estado del 23 de diciembre de 1958 se limit6é atin mas la es-
fera de atribuciones de la Secretaria de Hacienda, creandose la Se-
cretaria de la Presidencia. Posteriormente, se presenta el marco del
Programa de Reforma Administrativa del Gobierno 1976-1982,
cuyo contexto juridico dio sustento a la reforma de 1976, cuando
se sientan las bases que habrian de permitir posteriormente la
constitucion de una dependencia globalizadora de un sistema in-
tegrado de control y evaluacion. En este marco nace la Secretaria
de Programacion y Presupuesto’”’ como dependencia que recibe
entre otras funciones los sistemas de control, la cual estuvo cons-
tituida por varios ordenamientos basicos: la Ley de Control y
Evaluacion, la Ley Organica de la Administracion Publica Fede-
ral,*® la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, y la
Ley de Deuda Publica. El 14 de enero de 1980 se publico en el
D.O.F. la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y
Empleados de la Federacion, del Distrito Federal y de los Altos

79 Considerada como un 6rgano central del sistema de planificacion y con-
trol, cuya mision principal consistia en la elaboracion y evaluacion del Plan
Nacional de Desarrollo; heredo6 una serie de atribuciones de la antigua Secreta-
ria de la Presidencia. A esta secretaria correspondia incluir dentro de los pro-
gramas asociados al control global del presupuesto de egresos y de egresos de
la federacion, a los organos de contraloria interna encargados de fiscalizar los
egresos.

80 DOF del 29 de diciembre de 1976, que suprimi6 a la Secretaria de la
Presidencia.
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Funcionarios de los Estados.®! En la exposicion de motivos del
Decreto de Reformas y Adiciones a la Ley Organica de la Admi-
nistracion Publica Federal del 29 de diciembre de 1982 se fundan
con claridad los propdsitos y finalidades de integrar una depen-
dencia exclusiva del sector publico, la Secretaria de la Contralo-
ria General de la Federacion,® con facultades para normar y vigi-
lar el funcionamiento y operacion de las diversas unidades de
control con que cuenta la administracion publica centralizada y
paraestatal, y en su caso, denunciar las irregularidades ante el
Ministerio Publico.®® Entre 1986 y 1993 se dieron cambios signi-
ficativos que fueron requeridos por la practica aplicacion legal en
la vigilancia de las responsabilidades de los servidores publicos,
las modificaciones de orden legal se dieron con las reformas al ti-
tulo cuarto de la Constitucion General de la Republica, reformas
a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publi-
cos, laexpedicion de la Ley Organica de la Comision Nacional de
Derechos Humanos y su Reglamento, y la emision de acuerdos
especificos en los ambitos administrativo y jurisdiccional. Poste-
riormente, en 1995 se derogd de la Ley Federal de Responsabili-
dades de los Servidores Publicos lo correspondiente a la Suprema
Corte de Justicia, ya que en los términos de su Ley Orgéanica se
regulo lo relativo a las responsabilidades en el ambito del Poder
Judicial de la Federacion, y mediante decreto publicado el 12 de
diciembre de 1995 se sefal6 al Consejo de la Judicatura como au-
toridad competente para aplicarla.

A partir de la reforma a la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, a la Ley Federal de Responsabilidades de los

81 Esta ley es abrogada por la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos del 30 de diciembre de 1982.

82 El eje fundamental del sistema integrado de control y evaluacion era la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion. Entre sus atribuciones,
de acuerdo con la ley citada, destacan planear, organizar y coordinar el sis-
tema de control y evaluacion gubernamental, por lo que era la responsable de
coordinar el sistema permanente de mejorar la calidad de la gestion publica.

83 La funcion principal de dicha secretaria consistié en controlar el funcio-
namiento de los sistemas administrativo y financiero.
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Servidores Publicos y a la Ley Federal de Entidades Paraestatales,
publicada el 24 de diciembre de 1996,% se les quité a los superio-
res jerarquicos la facultad de sancionar a sus empleados, al sefialar
que las contralorias internas de cada dependencia o entidad serian
las competentes para imponer sanciones disciplinarias.®® El Plan
Nacional de Desarrollo de 1995-2000 establecio, entre otros obje-
tivos, la reestructuracion del sistema de control interno en el Poder
Ejecutivo, ampliando la facultad de la Secretaria de la Contraloria
y Desarrollo Administrativo (SECODAM),* dotando a las contra-
lorias internas de autonomia funcional a fin de perfeccionar los
mecanismos de supervision y vigilancia, para garantizar el desem-
peio honesto, eficiente y responsable de los servidores publicos de
la administracion publica. Finalmente, el 13 de marzo de 2002 se
publica en el Diario Oficial de la Federacion el decreto por el que
se expide la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos (LFRASP), aplicable al ambito federal, y
para el ambito local en el Distrito Federal seguiran aplicandose
las disposiciones de la LFRSP, salvo aquéllas que se opongan a
lo establecido por la reciente reforma.

2. El concepto de servidor publico

Para comprender mejor los alcances que se pretenden en este
trabajo de investigacion, consideramos pertinente abordar, de
manera general, el concepto que la ley mexicana ha considerado
para referirse a los servidores publicos. El tratamiento constitu-
cional del término servidor publico encuentra su base en el ar-

84 Cabe mencionar que antes de esta reforma se reconocia como autoridad
competente, para efecto de aplicar las sanciones, al superior jerarquico, por lo
que las contralorias internas so6lo podian ejecutar las sanciones en tanto existie-
se acuerdo por parte del superior jerarquico, con lo cual se hace evidente el de-
trimento en el fincamiento de responsabilidades.

85 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, op. cit., nota 4, pp. 166-170.

86 En enero de 1995, las atribuciones de revision, control, vigilancia y eva-
luacion de la administracion publica federal pasaron a la Secretaria de la Con-
traloria y Desarrollo Administrativo.
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ticulo 108 de nuestra carta magna, en relacion con el articulo 2o.
de la LFRASP, y de la LFRSP:

Articulo 108. Para los efectos de las responsabilidades a que
alude este Titulo se reputardn como servidores publicos a los
representantes de eleccion popular, a los miembros del Poder
Judicial Federal y del Poder Judicial del Distrito Federal, los
funcionarios y empleados, y, en general, a toda persona que de-
sempefle un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza
en la Administracion Publica Federal o en el Distrito Federal,
asi como a los servidores publicos del Instituto Federal Electo-
ral, quienes serdn responsables por los actos u omisiones en que
incurran en el desempefio de sus respectivas funciones.

El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encar-
g0, s6lo podra ser acusado por traicion a la patria y delitos gra-
ves del orden comun.

Los gobernadores de los estados, los diputados a las legislatu-
ras locales, los magistrados de los tribunales superiores de justi-
cia locales y, en su caso, los miembros de los consejos de las ju-
dicaturas locales, serdn responsables por violaciones a esta
Constitucion y a las leyes federales, asi como por el manejo inde-
bido de fondos y recursos federales.

Las Constituciones de los estados de la Republica precisaran,
en los mismos términos del primer parrafo de este articulo y pa-
ra los efectos de sus responsabilidades, el cardcter de servidores
publicos de quienes desempefien un empleo, cargo o comision
en los estados y en los municipios.

De dicho precepto constitucional se desprende que se conside-
ran servidores publicos todos aquellos que han sido nombrados
para desempefiarse laboralmente en cualquiera de los 6rganos
publicos del gobierno, independientemente de su jerarquia, ran-
g0 0 comision, de tal suerte que el propdsito de la ley es otorgar
un trato igualitario a los servidores publicos, y eliminar la idea de
fueros o privilegios especiales y asi estar en posibilidad de sentar
las bases legales para prevenir y sancionar la corrupcion en el ser-
vicio publico.
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El servidor publico es aquella persona fisica que ha formaliza-
do su relacion laboral con el Estado mediante un nombramiento®’
previamente expedido por el 6rgano administrativo competente,
y que legalmente lo posibilita para desempefar un empleo, cargo
o comisién en el gobierno federal, en el gobierno del Distrito
Federal, en los gobiernos estatales o en los gobiernos municipales,
para asi poder demandar, dentro del marco legal fijado, el cumpli-
miento de las obligaciones que le son inherentes.®® Asimismo, de
conformidad con lo dispuesto por el articulo 20. de la LFRASP (en
el ambito federal) y LFRSP (nivel local, en el Distrito Federal),
se consideran servidores publicos todas aquellas personas que
manejen o apliquen recursos publicos. Aquellas personas fisicas
o morales que tengan una relacion de trabajo con el Estado, la
cual no encuentre su origen en un nombramiento expedido por el
mismo, sino que la prestacion del servicio subordinado al ente
publico se materialice mediante un contrato de servicios profe-
sionales (contrato por honorarios), ya sea por la naturaleza mis-
ma del trabajo o por las necesidades propias del Estado, seran
consideradas servidores publicos, para efectos de responsabili-
dad a que alude el titulo cuarto constitucional, con las caracteris-
ticas especiales que entrafia esta relacion laboral, toda vez que la
contraprestacion por las actividades prestadas, profesionales o téc-
nicas, intelectuales o materiales, proviene de recursos publicos.

Una vez identificado el concepto de servidor publico, determi-
nante para ejercer el control en la administracion publica, toda vez
que las medidas de revision, evaluacion, supervision, vigilancia,
prevencion y correccion dispuestas en los ordenamientos legales
mexicanos, se enfocan en la esfera de desempefio de los servidores

87 Por nombramiento se entiende el reconocimiento oficial que hace el
Estado de la existencia de la relacion laboral que hay entre éste y el servidor
publico, y que responsabiliza a éste por su actuacion frente al propio Estado y
frente a los gobernados. El nombramiento da lugar a que el servidor publico
tenga la obligacion de conducirse de acuerdo con las disposiciones legales que
determinan su actuacion y a responder legalmente en caso de su incumplimiento.

88 Soltero Ortiz, Sergio Monserrit, op. cit., nota 4, pp. 19 y 20.
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publicos, podemos decir que el control de la administracion publi-
ca permite regular y encauzar el ejercicio de las funciones y atribu-
ciones publicas que, por mandato legal, corresponden a cada uno
de los 6rganos de gobierno o en su defecto a sus titulares, servido-
res publicos, cualquiera que sea su rango, nivel o jerarquia.

3. Tipologia del control

A. Sujetos

De conformidad con lo dispuesto en parrafos anteriores, pode-
mos inferir que el control de la administracion publica es una ac-
tividad bilateral o multilateral que se realiza considerando el acto
de ejercer el control, asi como el de someterse al mismo, lo cual
sugiere el planteamiento de quién controla y a quién o qué se
controla.®” Sobre este particular, para ejercer y someterse al con-
trol, es preciso que existan entes que actiien como titulares de la
funcion publica, sujetos con esferas limitadas de competencia
creadas por mandatos legales dispuestos para tales efectos. Di-
chos entes son personas fisicas, sujetos que ejercen la funcion pu-
blica, servidores publicos. Lo anterior se interpreta de la siguien-
te manera:

1. Sujeto activo: se trata del 6rgano u 6rganos controlado-
res, es decir, de todos aquellos encargados de poner en
funcionamiento los diversos instrumentos y mecanismos
de control. Considerando la ubicacion del 6rgano que lle-
va a cabo el control, podemos mencionar la existencia de
tres hipotesis:*°

I. Cuando el control es efectuado por el mismo agente o
por su superior jerarquico, el 6rgano de control perte-
nece al servicio controlado (control interno).

89 Mijangos Borja, Maria de la Luz, op. cit., nota 34, p. 967.
90 Vazquez Alfaro, José Luis, op. cit., nota 33, pp. 14y 15.
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II. El controlador puede pertenecer a la misma estructura
administrativa que el elemento sometido a control, es
el caso de los cuerpos de inspeccion (en México esto
se puede ilustrar a través de las contralorias internas de
la administracion federal centralizada, control interno).

III. El 6rgano de control se encuentra bajo la direccion de
una autoridad distinta de aquélla de la que depende la
actividad controlada (control externo).

2. Sujeto pasivo: se trata de los érganos, autoridades, e inclusi-
ve las personas juridicas de derecho publico que se en-
cuentran sometidas al control, asi como los funcionarios
encargados de la ejecucion material y directa de las diversas
atribuciones de los drganos de los cuales forma parte.

B. Objeto

El objeto del control, atendiendo al uso que se le confiera, se
puede relacionar formalmente con las ramas del conocimiento que
intervienen; puede ser de legalidad, fiscalizacion, y oportunidad.

1. Legalidad consiste en la intervencion del 6rgano contro-
lador para verificar que los actos de la administracion co-
rrespondan a la normatividad que les es propia.”!

2. Fiscalizacion. Se refiere a los actos de vigilancia e ins-
peccion en materia de control presupuestario y de cuenta
publica que aseguren el uso honesto y eficiente de los re-
cursos que la sociedad aporta para el sostenimiento del go-
bierno y, consecuentemente, la oportuna y clara rendicion
de cuentas de los servidores publicos, que a la postre pue-
den resultar en la conformidad o desacuerdo de los actos
administrativos tanto con las normas como con los planes
y programas establecidos.

91 Derechos del pueblo mexicano, México a través de sus Constituciones,
Sa. ed., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000, p. 131.
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3. Oportunidad. En su denominacion se indica que depende
del tiempo o periodo en que se ejerza el control. Radica
en procurar con medidas administrativas de diversa indo-
le, tanto preventivas como de orden posterior, que los ac-
tos de la administracion se ajusten a los tiempos y situa-
ciones previstos a fin de cumplir con los planes y
programas establecidos.

C. Forma

Implica definir las vias, medios, sistemas o procedimientos que
deben instrumentarse para un control eficiente. Estos sistemas o
procedimientos son variados, y van desde la expedicion de normas
a las que deben ajustarse los sujetos del control, los métodos y es-
tructuras de organizacion, la practica de auditorias gubernamenta-
les, directas o externas, la solicitud de informes, la inspeccion de
diversos actos, llegando hasta proponer medidas correctivas o im-
poner sanciones, ¢ incluso recurrir a las denuncias de hechos ante
el Ministerio Publico.

4. Criterios de clasificacion

Como hemos mencionado anteriormente, dependiendo del en-
foque de la palabra control podemos llegar a varios criterios de
clasificacion en las funciones publicas:®?

a) El control legislativo es competencia del Congreso de la
Unidén, cuyo fundamento constitucional se previene principal-
mente en los articulos 73, 74, 90 y 93, asi como en las Leyes
Orgénicas del Congreso de la Union y del Organo de Fiscaliza-
cion Superior. Es el control externo que se ejerce en la adminis-
tracion publica a través de la Auditoria Superior de la Federacion
(4mbito federal), y por la Contaduria Mayor de Hacienda de la

92 Lanz Cardenas, José Trinidad, op. cit., nota 36, pp. 468-470.
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Asamblea Legislativa del Distrito Federal (articulo 122 constitu-
cional), a nivel local.

El control legislativo se manifiesta en tres vertientes.”® La pri-
mera a través de la emision de decretos o leyes como medidas de
control encaminadas a establecer una normatividad tendiente a re-
gular el manejo de los recursos econdomicos, € inclusive la conduc-
ta de los servidores publicos. La segunda consiste en el control del
presupuesto desde la aprobacion inicial, la etapa de la ejecucion fi-
nanciera, asi como la revision de la cuenta publica. Esto Gltimo con
el objeto de conocer los resultados de la gestion financiera y com-
probar el cumplimiento de los criterios sefialados en el presupues-
to de egresos y los objetivos contenidos en los programas estable-
cidos para tales efectos. Finalmente, la tercera vertiente, que
implica el control politico, se manifiesta a través de la facultad de
exigir a los secretarios de Estado y titulares de organismos publi-
cos a que comparezcan ante las camaras para informar sobre el de-
sempefio de la gestion publica que han llevado a cabo, asi como el
establecimiento de comisiones especiales encaminadas a investi-
gar y evaluar las actividades, ejercicios presupuestales y el cum-
plimiento de programas previamente establecidos.

b) El Poder Ejecutivo ejerce el control administrativo. Pode-
mos decir que es el control mas amplio que se ejerce sobre las
funciones publicas, por lo que son diversos los criterios que se
pueden considerar para su clasificacion: el control administrativo
se enfocara en actos de verificacion, vigilancia, evaluacion, reco-
mendacion, correccion y hasta imposicion de sanciones; asimis-
mo, el control sobre el campo de las funciones publicas puede ser
preventivo, tendiente a cuidar que los actos administrativos se
ejecuten con sujecion a las leyes, planes y programas; y correcti-
vo cuando los actos administrativos se han realizado y se trata de
controlar a modo de revision o verificacion. Asi mismo, el prime-
ro puede ser interno o externo cuando se efectia por 6érganos o
autoridades que forman parte de la propia administracion, y el

93 Idem.
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segundo cuando autoridades ajenas a la misma llevan a cabo la
verificacion.

¢) El control judicial corresponde al Poder Judicial y tiene su
fundamento constitucional en los articulos 103 y 107 de nuestra
carta magna. Este control puede asumirse como un control de
constitucionalidad cuando evaltia que los actos de autoridades se
hayan apegado a los imperativos y garantias constitucionales, y
como un control de legalidad cuando imprime certeza juridica a
situaciones de conflicto que se ventilan entre particulares o con el
mismo Estado.

Como hemos mencionado, el control se ejercera por diversos
organos, ya sea que formen parte de la misma administracion pu-
blica o por entes que vigilen la actuacion de ésta desde el exterior.
Fernandez Ruiz refiere que existen diversos niveles de control,
en un primer escaldon tenemos a las contralorias internas, en el se-
gundo nivel a las contralorias generales y en un tercer nivel a los
organos de control externo. Conjugando ambos esquemas se pue-
de afirmar que se subdividen para conseguir cuatro tipos de con-
trol: interno general, interno, externo, y externo legislativo. Sin
embargo, para efectos de este articulo, la idea es referirnos al 6r-
gano que ejerce la revision de tal suerte que, hablando especifica-
mente de los controles que se ejercen sobre la administracion pu-
blica, podemos concebirlos de la siguiente manera:

A. Control interno

El control interno, también designado como autocontrol, es el
que se da al interior del aparato administrativo, y es ejercido por
organos o autoridades que forman parte de la misma administra-
cion. Puede ser realizado por el superior jerarquico, por un cuer-
po de inspeccion perteneciente a la administracion o por el mis-
mo autor del acto. Dicho autocontrol se ejercerda a través de
auditorias internas, revisiones mediante las cuales se analizan y
evaluan los procesos de administracidn, aprobacion, contabiliza-
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cion, para la toma de decisiones sin participar en la ejecucion de
ellos. El control interno lo realiza un 6rgano especializado encua-
drado dentro del poder ejercido pero situado jerarquicamente en
una posicion no dependiente, técnica y administrativamente, de
ninguna secretaria.”

Tiene como finalidad mejorar el funcionamiento del aparato
administrativo, ya que al efectuarse al interior de la administra-
cion y por funcionarios y érganos que forman parte de la misma,
se implementan mecanismos de autorregulacion creados por la
administracion para disciplinar a su personal, mejorar su rendi-
miento, asegurar la coordinacion de las operaciones, etcétera, por
lo que cuando se detecten infracciones a la ley, los responsables
se haran acreedores a las medidas coercitivas y sanciones que la
misma establece.

a. Federal

En el ambito federal, el control interno en México se ejercera
por el Poder Ejecutivo a través de la Secodam. Esta fue creada co-
mo autoridad centralizada y especializada que concentra el poder
disciplinario para vigilar el cumplimiento de las obligaciones de
los servidores publicos, identificar las responsabilidades admi-
nistrativas en que incurran por su incumplimiento, y para aplicar
las sanciones disciplinarias a que se hagan acreedores. Encuentra
su fundamento legal en el articulo 37 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal.

b. Local

El control interno a nivel local, entiéndase en el gobierno del
Distrito Federal, se desempefia por la Contraloria General del Dis-
trito Federal (CGDF), que es la dependencia de la administracion
publica centralizada del Distrito Federal. Esta se encarga de despa-

94 Derechos del pueblo mexicano, México a través de sus Constituciones,
op. cit.,nota 91, p. 129.
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char las materias relativas al control y evaluacion de la gestion pu-
blica de las dependencias, 6rganos desconcentrados y entidades
paraestatales del Distrito Federal. Dicha dependencia encuentra su
fundamento legal en el articulo 34 de la Ley Organica de la Admi-
nistracion Publica del Distrito Federal, ordenamiento que la dota, a
través de sus 33 fracciones, de atribuciones de control, fiscaliza-
cion y vigilancia, (articulos 12, 15y 34). El contralor es nombrado
y removido libremente por el jefe de gobierno.

Dado el tamafo del sector publico, tanto en el ambito federal
como local, no seria concebible que el érgano coordinador ejecu-
tara por si mismo todas las actividades que prevé el sistema, de
ahi que se apoye en los 6rganos de control interno que forman
parte de la estructura organizacional de cada una de las depen-
dencias de la administracion publica, asi como con los titulares
de las areas de auditoria, quejas, denuncias y responsabilidades,
quienes tendran el caracter de autoridad y contaran con las facul-
tades en materia disciplinaria.

Las contralorias internas (control interno especifico) son con-
cebidas en el actual sistema de responsabilidades de los servido-
res publicos como los 6rganos administrativos, y que como parte
de la estructura de las dependencias y entidades de la administra-
cion publica, a través de ellas cualquier interesado puede presen-
tar quejas y denuncias® por incumplimiento de las obligaciones
de los servidores publicos. Deben llevar a cabo las funciones de
vigilancia, control y aplicacion de las sanciones por las responsa-
bilidades en que incurran los servidores publicos que forman par-
te de las mismas.

Estos organos de control se encuentran regulados a nivel fede-
ral en el articulo 37 de la Ley Organica de la Administracion Pu-
blica Federal, fracciones III, VIII y XII; en el &mbito local en el
articulo 34, fracciones V, VI, VIl y XII de la Ley Orgénica de la

95 Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puiblicos, México,
SISTA, 2000, p. 21. En el mismo sentido, Ortiz Soltero, Sergio Monserrit, op.
cit.,nota 4, pp. 145-147.
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Administracion Publica del Distrito Federal; asi como en los ar-
ticulos 60 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servido-
res Publicos y 113 del Reglamento Interior de la Administracion
Publica del Distrito Federal. Las contralorias internas u érganos
de vigilancia, consideradas como los medios de control interno,
estan provistas de autonomia funcional y gozan de una verdadera
facultad de imposicion de sanciones, lo cual les reconoce induda-
blemente su naturaleza de autoridad y no de unidad auxiliar, que
anteriormente tenian.”®

96 Sobre el particular es menester sefialar que las contralorias internas, or-
ganos administrativos con funciones de vigilancia, control, aplicacion de san-
ciones por las responsabilidades en que incurrieran los servidores publicos, fue-
ron ubicadas inicialmente junto al mas alto nivel de las dependencias,
generalmente adscritas al titular de cada secretaria o departamento. Posterior-
mente, estos organos fueron ubicados en el ambito del oficial mayor, con lo
cual fueron relegados a 6rganos auxiliares en las dependencias y entidades, se
encontraban sujetas a las determinaciones de los oficiales mayores o los direc-
tores de administracion. De esto se deduce que dependian de aquellas areas a
las que debian controlar, lo que derivo en que sus actividades quedaran muy li-
mitadas en los términos de reglamentos internos de las dependencias. El carac-
ter de autoridad se les otorgd en 1996, momento en que se produjo un cambio
muy importante en la estructura organizacional de las dependencias de la admi-
nistracion publica. Esto se corrobora al verificar los articulos 37, fracciones III,
VIl y XII, de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y 60 de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos. Otro cambio
trascendental respecto de la naturaleza de este 6rgano se dio con el decreto por
el que se reforman la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, la
Ley Federal de Entidades Paraestatales y la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos (publicado en el D.O.F. del 24 de diciembre de
1996), cuyo objetivo principal fue ampliar la facultad de la Secodam respecto
del control interno del Poder Ejecutivo, dotando a las contralorias internas de
autonomia funcional, logrando perfeccionar los mecanismos de supervision y
vigilancia, a fin de garantizar el desempefio honesto, responsable y eficiente de
los servidores publicos de la administracion ptblica. Cabe sefialar que hasta an-
tes de la reforma se reconocia como autoridad competente para efectos de apli-
car sanciones disciplinarias al superior jerarquico, al titular de la dependencia,
por lo que las contralorias internas s6lo podian ejecutar sanciones, siempre que
mediara el acuerdo con el superior jerarquico.
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Las contralorias internas de las dependencias y entidades de la
administracion publica tienen diversos lineamientos que seguir
respecto a la normatividad existente para el buen desempeiio de
sus funciones administrativas, contables, presupuestales y eco-
noémicas. Dichos lineamientos los emitird a nivel local en el Dis-
trito Federal la CGDF.

B. Control externo

El control externo es ejercitado por érganos que no pertenecen
ala administracion, y se realiza por otra dependencia o por encar-
go de ésta. Este control puede ser de tipo politico (legislativo y
presupuestario), jurisdiccional o técnico (de constitucionalidad o
de legalidad), y administrativo (llevado a cabo por 6rganos inde-
pendientes dotados de facultades de supervision y vigilancia).
Los controles externos tienen como objetivo primordial, aunque
no exclusivo, obligar a la administracion a respetar las normas ju-
ridicas; constituyen ademas un complemento a las técnicas de au-
torregulacion. En el ambito del control presupuestal, la doctrina
ha mencionado que existen dos finalidades del mismo, una de ca-
racter politico que tiene que ver con la vigilancia al Ejecutivo, y
otra de caracter financiero cuyo objetivo es la exacta observancia
de la aplicacion del gasto y evitar el dispendio.”’

El control externo del gobierno federal corresponde al Poder
Legislativo (articulos 73, 74 y 79 de la Constituciéon mexicana),
del cual depende la Auditoria Superior de la Federacion. A nivel
local en el gobierno del Distrito Federal, de conformidad con el
articulo 122, base primera, fraccion V, inciso ¢ de la Ley Supre-
ma, corresponde a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal la
funcion de fiscalizar el gasto publico a través de la Contaduria
Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa del Distrito Fede-
ral. Asi mismo, el control externo de la administracion publica
tiene una serie de coordinaciones con despachos contables que

97 Faya Viesca, Jacinto, Finanzas publicas, México, Porrta, 2000, p. 255.
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hacen las auditorias externas y que dependen de los lineamientos
que emita la autoridad maxima en materia disciplinaria.

a. Auditoria Superior de la Federacion (ASF)

Es la entidad de fiscalizacion de la federacion encargada de re-
visar la cuenta publica con objeto de conocer los resultados de la
gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios se-
fialados por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas (articulos 73, fraccion XXIV, 74,
fracciones II, IV, y 79 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos).

b. Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal (CMHALDF)

Es el 6rgano técnico de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal que tiene a su cargo la fiscalizacion del ingreso y gasto
publico del gobierno del Distrito Federal, asi como su evalua-
cion. Su caracter de externo radica en que es ajeno a la esfera del
Ejecutivo local por tratarse de un érgano técnico de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal (articulos 122 constitucional, 42,
fraccion XIX y 43 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,
80. de la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal). Actualmente esta en-
cabezado por un 6rgano colegiado.

¢. Despachos contables

i) Federal

El control externo que realizan los despachos contables res-
pecto de la administracion publica esta encaminado a dictaminar
los estados financieros de las entidades y dependencias, propi-
ciando que la calidad de la informacién se incremente al presen-
tar opiniones limpias y sin salvedades, y si las hubiera, se les da el
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seguimiento necesario para que estos puntos no se descuiden en
lo sucesivo. Estos despachos contables tienen la obligacion de
hacer todo tipo de pruebas a los documentos, estados financieros,
presupuestales, programaticos y econémicos a controles internos
de la documentacion y a estadisticas derivadas de la gestion ad-
ministrativa correspondiente a su presupuesto.”®

A la documentacion contable y presupuestal emanada de la ges-
tion administrativa, que se refleja en estados financieros, presu-
puestales, programaticos y econdmicos, que es objeto de revision
por parte del auditor de la firma del despacho afiliado, se le aplica-
rén las normas emitidas por parte de la SHCP y los procedimientos
que se consideren necesarios para emitir una opinion.

ii) Local

Los auditores externos son los despachos de contadores publi-
cos que dictaminan los estados financieros de las entidades para
su inclusion en la cuenta publica. La Secretaria de Finanzas for-
mula la Cuenta Publica del Distrito Federal, para lo cual las enti-
dades deben proporcionarle informaciéon respaldada por dicta-
men de un contador publico que no preste servicio a la entidad
que rinde la informacidn (articulos 487 y 488 del Codigo Finan-
ciero). En su articulo 20. el propio Codigo Financiero define a las
entidades como los organismos descentralizados, empresas de
participacion estatal mayoritaria y los fideicomisos publicos del
sector paraestatal del Distrito Federal (actualmente existen 19,
esto es, no se trata de todo el gobierno del Distrito Federal).

El sistema de control y evaluacion gubernamental debe orien-
tarse en un apoyo fundamental de las dependencias y entidades
de gobierno, reforzando las acciones de caracter preventivo que
eviten en la medida de lo posible conductas ilicitas de los servi-
dores publicos, y que ademas se conviertan en un verdadero me-

98 Castro Vazquez, Raul, Contraloria gubernamental, México, IMCP,
1996, pp. 142y 143.
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canismo de proteccion ciudadana al asegurar que los recursos pi-
blicos se apliquen de acuerdo con lo programado. La filosofia
sobre la que debe basarse el sistema de control y evaluacion es de
un espiritu eminentemente preventivo, a fin de que el resultado
tenga una disminucion sensible en la aplicacidn correctiva de las
sanciones previstas en los diferentes ordenamientos juridicos y
se mejore la calidad de gestion de la administracion publica.
Las acciones de control constituyen en el campo administrati-
vo actividades fundamentales del Estado para regular de manera
adecuada el uso de los recursos publicos y la conducta eficiente
de los servidores publicos en el ejercicio de sus cargos. Conse-
cuentemente, la idea del control administrativo en el Estado me-
xicano tiene que ir vinculada de manera estrecha al cumplimiento
de la ley, al ejercicio de facultades expresamente establecidas en
la misma,” al equilibrio y armonia que fundamental y basica-
mente se persiguen por el derecho en las fuerzas de la sociedad.
A decir de José Trinidad Lanz Cérdenas, ética y deontologica-
mente, la conducta de los servidores publicos debe enfocarse en
el desempeno del cargo respectivo y el ejercicio del servicio ptl-
blico, mediante la aplicacion correcta de la ley, anteponiendo el
interés publico'? a sus intereses personales que estan obligados a

99 La administracion no puede tener el grave privilegio de actuar arbitraria-
mente y sin ningun ajuste juridico. Todos los actos administrativos deben ser
legitimos y eficaces. Lo primero se cumple ajustando toda su gestion a las nor-
mas positivas de distinta sustancia juridica que rigen la labor administrativa; lo
segundo se cumple cuando se cifie el fin del acto a la satisfaccion maxima de
los intereses publicos. Es deber de la administracion recurrir a todos los medios
legales para anular o rectificar la gestion ilegal o ineficaz.

100 Por interés publico se entiende el conjunto de pretensiones y aspiracio-
nes tuteladas por el derecho, relacionadas con las necesidades colectivas de los
miembros de una comunidad y protegidas mediante la intervencion directa y
permanente del Estado. Dichas pretensiones y aspiraciones son compartidas
por la sociedad en su conjunto, cuya satisfaccion origina beneficios para todos
los integrantes de una colectividad. Asimismo, son garantizadas mediante la
actividad constante de los 6rganos del Estado a través de disposiciones legisla-
tivas y medidas de caracter administrativo que integran una actividad perma-
nente de los poderes publicos, dirigida a satisfacer las necesidades colectivas.
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proteger o fomentar dentro de la esfera de facultades que integran
a la competencia constitucional o legal del 6rgano que represen-
tan. Por lo que los servidores publicos deben ajustar sus actos a la
Constitucidon y a laley, deber que les impone la obligacion de rea-
lizarlos honestamente y con un amplio espiritu de servicio.

No obstante, en el ejercicio del servicio ptblico son frecuentes
los casos de corrupcion por parte de aquellos que desempefian un
empleo, cargo o comision en la administracion publica. Asimismo,
la falta de eficiencia en el ejercicio de las atribuciones guberna-
mentales ha provocado que el Estado adopte medidas que permitan
supervisar y evaluar el ejercicio del servicio publico a través de la
emision de diversos ordenamientos legales, generadores de dere-
chos y obligaciones, encaminados a establecer normas de conduc-
ta que regulen y delimiten el actuar de los servidores publicos, asi
como disponer de los mecanismos que prevengan y, en su caso,
sancionen cuando se infrinja la normatividad aplicable.

Los mecanismos que deben ser utilizados para hacer funcionar
el control administrativo, constituyen un universo que comprende
desde la edicion de normas juridicas de cualquier nivel (constitucio-
nales, legales, reglamentarias o administrativas), hasta la aplicacion
de sanciones y otras medidas coercitivas, sin olvidar los procedi-
mientos y estructuras administrativas de control interno, la practica
de inspecciones y la produccion de reportes (informes). En general,
la ejecucion de los controles puede desembocar, entre otras cosas,
en la aplicacion de reformas administrativas, en la imposicion de
sanciones disciplinarias tipicas del régimen de funcion ptblica o in-
clusive en la denuncia de las conductas constitutivas de delito ante
el Ministerio Publico.

El control de la administracion publica que se ejerce en Méxi-
co se realiza en funcion de dos aspectos muy importantes. Por un
lado, la ley mexicana se ha preocupado por regular la conducta de
los servidores publicos, incluso se ha instituido a nivel constitu-
cional (articulos 108 a 114) un sistema de responsabilidad de los
servidores publicos, que a través de sus leyes reglamentarias y
normatividad aplicable ha previsto la revision, supervision, vigi-
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lanciay evaluacion de las funciones que desempefian quienes tie-
nen a su cargo un empleo, cargo o comision publicos, con la in-
tencion de prevenir actos de corrupcidn, y en su caso, corregirlos
y sancionarlos; como hemos sefialado esto no ha tenido el éxito
deseado. Asimismo, en nuestra ley suprema se previene la revi-
sion de la cuenta publica, evaluar si la gestion financiera del Esta-
do se ha ajustado a los criterios sefialados por el presupuesto de
egresos y en cumplimiento a los objetivos contenidos en los pro-
gramas previamente establecidos para tales efectos. De tal suerte
que el control de la administracion publica se centra en un siste-
ma de responsabilidades de los servidores publicos y en uno rela-
tivo a la fiscalizacion del gasto publico, aspectos decididamente
relacionados entre si, no obstante que el control de los mismos
depende de dos poderes diferentes, el Ejecutivo y el Legislativo
respectivamente.

Todo Estado contemporaneo debe basar su estructura en el
control del poder. Esa es la base de la division de poderes de los
ilustrados franceses y del sistema de pesos y contrapesos que el
constitucionalismo norteamericano heredé a la forma de conce-
bir al derecho hoy en dia. Ahora bien, no sélo se controla el poder
estableciendo limites materiales a su actuacion, sino también con
limites institucionales a través de la creacion de dependencias cu-
ya tarea es controlar el ejercicio de la funcién publica. En el pri-
mer ambito, estamos en presencia de todo el debate en torno a la
division de funciones, desde la separacion tripartita clasica hasta
las concepciones sociojuridicas.'®! En el segundo, del sistema de
competencias.

101 Garcia Pelayo separa en cinco aspectos diferenciados el fendmeno de la
division de poder: horizontal, vertical, decisiorio, temporal y constituyente y
constituido. Cfi. Nataren Guerrero, Carlos, “Division de poderes en la doctrina
contemporanea”, Concordancias, afio 4, nim. 6, 1999, pp. 223 y ss.
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5. La responsabilidad de los servidores publicos
en el Distrito Federal

Laresponsabilidad de los servidores publicos encuentra su ba-
se constitucional en el articulo 109, el cual establece los linea-
mientos generales a que deben sujetarse el Congreso de la Unidn
y las legislaturas locales, dentro del ambito de sus respectivas
competencias, para expedir las leyes sobre responsabilidades de
los servidores publicos. Dicho precepto constitucional estatuye
con claridad las diversas clases de responsabilidad que se pueden
presentar como consecuencia del ejercicio del servicio publico,
tales como las derivadas de juicio politico, penales o administra-
tivas. El articulo 111 de la Constitucion alude a la responsabili-
dad civil de los servidores publicos. Este dispone en su antepe-
nultimo parrafo que: “...1os procedimientos para la aplicacion de
las sanciones mencionadas, se desarrollaran autbnomamente. No
podran imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de
la misma naturaleza”.

De lo anterior se desprende que una sola conducta puede origi-
nar una sancion politica, administrativa o disciplinaria, penal e
incluso civil, sin embargo, de acuerdo con el precepto constitu-
cional en comento, no es posible aplicar dos veces un mismo tipo
de sancion por una sola conducta. No hay impedimento alguno
para que la conducta infractora del servidor ptblico origine dos
0 mas tipos de responsabilidades y, consecuentemente, es viable
que una misma conducta origine una sancion politica, una admi-
nistrativa, una penal y/o una civil, sanciones que por su propia
naturaleza son distintas entre si. En razon de lo anterior, las auto-
ridades del ambito de sus respectivas competencias podran impo-
ner, por una conducta irregular cometida por un servidor publico,
indistintamente las cuatro sanciones a que se haga acreedor el in-
fractor. De lo anterior se desprende que la participacion de diver-
sas autoridades en el conocimiento de una conducta irregular de
un servidor publico implica que dicha conducta origino la viola-
cion a disposiciones legales de distinta naturaleza simultanea-
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mente, por lo que las autoridades facultadas para investigar las
responsabilidades cometidas por servidores publicos podran im-
poner, de acuerdo con sus respectivas competencias, las sancio-
nes que contempla la legislacion correspondiente, partiendo de
que la carta magna sefala la autonomia de los procedimientos so-
bre responsabilidades de los servidores publicos.

Los trabajadores al servicio del Estado sujetos a una regula-
cion especial en razoén de su participacion en el ejercicio de la
funcion publica, al incumplir con las obligaciones que les impo-
ne la misma, generan el nacimiento de las responsabilidades a fa-
vor de los sujetos lesionados o del Estado. Estas responsabilida-
des pueden presentar caracteristicas diferentes que dependen del
régimen legal de aplicacion, de los 6rganos que intervienen, de
los procedimientos para su aplicacion, y de la jurisdiccion a cuya
competencia corresponde su conocimiento, de tal suerte que la
responsabilidad puede ser de orden civil, penal, politico o admi-
nistrativo.

A. Responsabilidad politica

Prevista en la fraccion I del articulo 109 de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos. Es aquélla que puede atri-
buirse a los servidores publicos que desempenan funciones publi-
cas relevantes, y que con su conducta violan los intereses publicos
fundamentales y su buen despacho. De acuerdo con el articulo 7o.
de la LFRSP vigente para el Distrito Federal, estas situaciones se
presentan:

cuando exista un ataque a las instituciones democraticas, a la
forma de gobierno republicano, representativo, federal, viola-
ciones graves y sistematicas a las garantias individuales o socia-
les, ataque a la libertad de sufragio, usurpacion de atribuciones,
asi como cualquier otra infraccion a la Constitucion o a las leyes
federales cuando cause perjuicios graves a la federacion o a uno
o varios estados de la misma o de la sociedad, las omisiones de
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caracter grave y las violaciones sistematicas o graves a los pla-
nes, programas y presupuestos de la administracion publica fe-
deral o del distrito federal.

No procede el juicio politico por la mera expresion de ideas.'%?

La responsabilidad se hace valer a través del denominado juicio
politico, seguido por presuntas infracciones de caracter politico,
como mencionamos anteriormente, cuando se violen los intereses
publicos fundamentales o su buen despacho, con independencia de
que las mismas configuren o no algun delito sancionado por la le-
gislacion penal, en contra de los funcionarios sujetos a juicio poli-
tico sefialados en el articulo 110 de nuestra carta magna, en rela-
cion con el 5o. de la LFRSP:

Articulo 110. Pueden ser sujetos de juicio politico los senadores
y diputados del Congreso de la Unidn, los ministros de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion, los consejeros de la Judicatura
Federal, los secretarios de despacho, los jefes de Departamento
Administrativo, los diputados a la Asamblea del Distrito Federal,
el jefe de gobierno del Distrito Federal, el procurador general de
la Republica, el procurador general de justicia del Distrito Fede-
ral, los magistrados de Circuito y los jueces de Distrito, los ma-
gistrados y jueces del Fuero Comun del Distrito Federal, los
consejeros de la Judicatura del Distrito Federal, el consejero
presidente, los consejeros electorales, y el secretario ejecutivo
del Instituto Federal Electoral, los magistrados del Tribunal
Electoral, los directores generales y sus equivalentes de los or-
ganismos descentralizados, empresas de participacion estatal
mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y fi-
deicomisos publicos.

Los gobernadores de los estados, diputados locales, magistra-
dos de los Tribunales Superiores de Justicia locales y, en su ca-
so, los miembros de los Consejos de la Judicaturas locales, sélo
podran ser sujetos de juicio politico en los términos de este titu-

102 Jbidem, pp. 3352 y 3353.
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lo por violaciones graves a esta Constitucion y a las leyes federales
que de ella emanen, asi como por el manejo indebido de fondos y
recursos federales, pero en este caso la resolucion serd unicamente
declarativa y se comunicara a las legislaturas locales para que, en
ejercicio de sus atribuciones, procedan como corresponda.

Renteria define la responsabilidad politica como el conjunto
de posibilidades mediante las cuales un sujeto con funciones de
naturaleza publica puede ser condicionado por la accion de otro
sujeto publico.'”® Esta definicion puede implementarse igual-
mente para el ambito de la responsabilidad administrativa e in-
cluso la resarcitoria.

Enrazoén de lo anterior, los servidores ptiblicos sujetos a juicio
politico son aquéllos que tienen atribuidas facultades de gobier-
no y de administracion, cuya actuacion es trascendental respecto
de los intereses publicos fundamentales.'*

El juicio politico es el procedimiento para remover a los servi-
dores publicos de alta jerarquia, esto es, para imputar responsabili-
dad politica u oficial a los sujetos mencionados en el articulo 110
de nuestra Constitucion, y cuyo procedimiento se regula por la
LFRSP en su titulo segundo, lo que implica el ejercicio material de
una funcion jurisdiccional llevada a cabo por un érgano de fun-
ciones politicas, instaurado por las Camaras del Congreso de la
Unidn, pero respetando las formalidades esenciales de un proce-
dimiento jurisdiccional.

En términos generales, el procedimiento de juicio politico ini-
cia con una accion popular, con la cual cualquier ciudadano, bajo
su responsabilidad y con elementos probatorios suficientes, pue-
de presentar denuncia contra alguno de los sujetos del juicio poli-
tico. El procedimiento es biinstancial, primero ante la Camara de
Diputados considerada como érgano de acusacion, y posterior-
mente ante el Senado como jurado de sentencia, cuyo procedi-

103 Renterfa, Adrian, op. cit., nota 9, p. 190.
104 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, op. cit., nota 4, p. 35.
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miento se detalla a continuacion (articulo 5o. al 45 de la LFRSP
vigente para la materia):

Primera Instancia, de Instruccion, la Camara de Diputados es
quien conduce la fase de instruccidn a partir de la ratificacion de
la denuncia, posteriormente se formara una comision instructora
(integrada por 4 diputados), que notificard al servidor publico
denunciado para que presente su defensa (plazo de 7 dias). La
comision instructora abrira un periodo para desahogo de prue-
bas (30 dias naturales prorrogables), la fase de instruccion per-
mite la presentacion de alegatos en un periodo posterior para el
desahogo de pruebas (12 dias naturales posteriores), transcurrido
dicho plazo, la comision instructora formulara sus conclusiones
con base en un analisis claro y metddico; una vez entregadas las
conclusiones de la comision a los secretarios de la Camara, se
da oportunidad para expresar lo que a su derecho convenga, tan-
to al denunciante como al servidor publico (plazo de 3 dias). Al
terminar la etapa de instruccioén la Camara se va a erigir en Or-
gano de acusacidn, la cual va a designar otra comision para que
sostenga la acusacion ante el Senado.

Segunda Instancia, el Senado designa una comision de enjui-
ciamiento que emplazard tanto a la comision de la Camara de
Diputados como al acusado para que se presenten alegatos (5
dias naturales), posteriormente, la comision de enjuiciamiento
elaborara conclusiones, debidamente fundadas y motivadas, en
las que propondra la acusacion correspondiente; una vez entre-
gadas las conclusiones al Senado, éste se erigira en jurado de
sentencia, y mediante una audiencia final se daran a conocer las
conclusiones de la comision de enjuiciamiento, se oird a la co-
mision de la Camara de Diputados y al acusado, finalmente, sin
la presencia de estos ultimos, se procedera a discutir y a votar
las conclusiones presentadas para llegar a un fallo definitivo.'%

De conformidad con el articulo 80. de la LFRSP, las sanciones
por responsabilidad politica pueden ser la destitucion, separacion

105 Nuevo diccionario juridico mexicano, cit., nota 23, t. I-O, pp. 2210-
2212.
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definitiva del empleo, cargo o comision; la inhabilitacion, inca-
pacidad legal para desempefiar temporalmente un empleo, cargo
0 comision, solo en caso de que la infraccion politica tipifique
también algin delito. En caso de que la conducta del servidor pi-
blico implique la comision de algin delito, se requerird que se
sustancie ante los tribunales correspondientes la presunta respon-
sabilidad penal del mismo, incluso se podra solicitar la declara-
cion de procedencia por la Camara de Diputados para separar al
servidor publico de su cargo e iniciarle un proceso penal.

En atencion al ambito de aplicacion en que pretende enfocarse
este trabajo de investigacion, los servidores publicos sujetos a
responsabilidad politica en el Distrito Federal, atendiendo a lo
dispuesto en los citados articulos 110 constitucional y 5o0. de la
LFRSP, son: el jefe de gobierno del Distrito Federal, el procura-
dor general de justicia del Distrito Federal, los diputados propie-
tarios de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, los magis-
trados del Fuero Comun del Distrito Federal, los jueces del Fuero
Comun del Distrito Federal y los consejeros de la Judicatura del
Distrito Federal.

B. Responsabilidad penal

Se origina cuando los servidores publicos en el ejercicio de sus
funciones lesionan valores protegidos por leyes penales. La frac-
cion II del articulo 109 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos dispone que la comision de delitos por parte
de cualquier servidor publico sera perseguida y sancionada en los
términos de la legislacion penal.

El Cédigo Penal Federal'® establece en su titulo décimo, rela-
tivo a los “Delitos cometidos por servidores publicos”, especifi-
camente en el articulo 212:

106 DOF del 29 de abril de 1999, se modifica la denominacion del Codigo
Penal para el Distrito Federal.
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que se considera servidor publico a toda aquella persona que de-
sempefle un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza
en la administracion publica centralizada o en la del Distrito Fe-
deral, organismos descentralizados o empresas de participacion
estatal mayoritaria, organizaciones y sociedades asimiladas a és-
tas, fideicomisos publicos, en el Congreso de la Unidn, o en los
Poderes Judicial Federal o del Distrito Federal, o que manejen
recursos econoémicos federales. Las disposiciones contenidas en
el presente titulo son aplicables a los gobernadores de los esta-
dos, los diputados de las legislaturas locales y a los magistrados
de los Tribunales de Justicia locales, por la comision de los deli-
tos previstos en este titulo en materia federal.

Se impondran las mismas sanciones previstas para el delito
de que se trate a cualquier persona que participe en la perpetra-
cion de alguno de los delitos previstos en este titulo o el subse-
cuente.

Como se puede apreciar, la legislacion penal no deja lugar a du-
das sobre quiénes son considerados servidores publicos para los
efectos penales a que haya lugar. La responsabilidad penal se pre-
senta cuando se infringe lo dispuesto por los titulos décimo y déci-
mo primero del Codigo Penal. Para el caso de los servidores publi-
cos que se mencionan en el articulo 111 de nuestra ley suprema, es
decir, aquéllos que desempefian una funcion publica relevante, de
alta jerarquia, y que cometan delitos durante el tiempo de su encar-
go, estaran sujetos a un procedimiento de declaracion de proce-
dencia (anteriormente conocida como fuero constitucional),'’” el
cual encuentra su fundamento legal en el titulo segundo de la
LFRSP, que debe seguirse para que se pueda efectuar el proceso
penal en contra del servidor publico de que se trate. Estos servido-
res publicos a que se hace alusion gozan de inmunidad procesal
temporal'®® en materia penal, por lo que no pueden ser sujetos del

107 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, op. cit., nota 4, p. 26.

108 La inmunidad significa el privilegio de no estar sujeto al procedimiento
ordinario vigente en un determinado pais y que se concede a las personas, fisi-
cas o morales, en virtud de ciertas normas admitidas y aceptadas, nacional o in-
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procedimiento penal hasta que no haya sido declarada su proce-
dencia por parte de la Camara de Diputados. Para el caso de res-
ponsabilidad penal por delitos graves cometidos por el Presidente
de la Republica, conocera la Camara de Senadores. La declara-
cion de procedencia a que se hace referencia deriva de la necesidad
politica de impedir que cierta funcion publica de especial impor-
tancia (como la legislativa, ejecutiva o jurisdiccional), deje de
prestarse debido a la intervencion de una jurisdiccion extrafia que
priva a un servidor publico de desempenarla sin el consentimiento,
autorizacion o control, al menos, de la Camara de Diputados,'® y
encuentra su justificacion al salvaguardar la continuidad de la fun-
cion constitucional tan importante que desempefian determinados
servidores publicos.

Nuestra legislacion penal es aplicable a todos los delitos co-
metidos en el territorio nacional, con independencia de que los
autores o participes del mismo sean mexicanos o extranjeros. Los
organos competentes para conocer de los hechos delictivos que
se cometan son las procuradurias de justicia y los tribunales de la
materia del Poder Judicial, en sus respectivas esferas. Sin embar-
go, se debera distinguir si los delitos pertenecen al fuero federal o
al fuero local. Este tlltimo es de la competencia de los tribunales
del Distrito Federal y de los estados de la Republica mexicana.
Para el caso de los estados se aplicard el Codigo Penal de la enti-
dad federativa que corresponda.'!?

ternacionalmente. La inmunidad procesal es un privilegio que se otorga con el
fin de proteger no a la persona, sino al ejercicio de la funcion publica que tie-
nen a su cargo los servidores publicos de alta jerarquia. Consiste en que no se
pueda proceder penalmente contra el funcionario sin la autorizacion previa de
la Camara de Diputados (declaracion de procedencia). Aun cuando la resolu-
cion de la Camara de Diputados sea en el sentido de no proceder penalmente en
contra del inculpado, la imputacion podra seguir su curso cuando el servidor
publico haya concluido el ejercicio de su encargo.

109 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, 12a.
ed., México, Porraa-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, t. II,
pp. 1128 y 1129.

110 Ortiz Soltero, Sergio Monserrit, op. cit., nota 4, pp. 197 y 198.
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Las conductas delictivas en que pueden incurrir los servidores
publicos se encuentran previstas en los titulos décimo y décimo
primero del Cédigo Penal, tales como:

el ejercicio indebido de servicio publico, abuso de autoridad,
desaparicion forzada de personas, coalicion de servidores publi-
cos, uso indebido de atribuciones y facultades, concusion, inti-
midacidn, ejercicio abusivo de funciones, trafico de influencia,
cohecho, cohecho a servidores publicos extranjeros, peculado,
enriqucimiento ilicito, asi como los delitos contra la administra-
cion de justicia dispuestos en el articulo 225 y demas aplicables
del Codigo Penal Federal.!!!

Las penas y medidas de seguridad dispuestas en el ordena-
miento legal en comento, de conformidad con lo previsto en el ar-
ticulo 24 del Coédigo Penal, son:

prision, tratamiento en libertad, semilibertad y trabajo a favor de
la comunidad, internamiento o tratamiento en libertad de inim-
putables y de quienes tengan el habito o la necesidad de consu-
mir estupefacientes o psicotrdpicos, confinamiento, prohibi-
cién de ir a lugar determinado, sancién pecuniaria, decomiso
de instrumentos, objetos y productos del delito, amonestacion,
apercibimiento, cauciéon de no ofender, suspension o privacion
de derechos.

La Constitucion Politica mexicana persigue el proposito espe-
cial de salvaguardar el patrimonio del Estado, al otorgar un trata-
miento especial al enriquecimiento ilicito en el pentltimo parrafo
del articulo 109 que establece:

las leyes determinaran los casos y circunstancias en que se deba
sancionar penalmente por causa de enriquecimiento ilicito a los
servidores publicos que durante el tiempo de su encargo, o por

motivos del mismo, por si o por interposita persona, aumenten

11 Cédigo Penal Federal, México, Andrade, 2000, pp. 5258.
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sustancialmente su patrimonio, adquieran bienes o se conduzcan
como dueilos sobre ellos, cuya procedencia licita no pudiesen
justificar. Las leyes penales sancionaran con el decomiso y con
la privacion de la propiedad de dichos bienes, ademas de las
otras penas que correspondan.

Las sanciones para el caso de delitos patrimoniales cometidos
por servidores publicos deberan graduarse de acuerdo con el lu-
cro obtenido por el servidor publico de que se trate, y con la nece-
sidad de satisfacer los dafios y perjuicios causados por su conduc-
tailicita, pero que en todo caso no podra exceder de tres tantos de
los beneficios obtenidos o de los dafios o perjuicios causados.

C. Responsabilidad administrativa

De acuerdo con lo previsto por la fraccion 111 del articulo 109
constitucional, es aquélla en la que incurre un servidor publico
por realizar actos u omisiones que afecten la honradez, legalidad,
lealtad, imparcialidad y eficiencia que deba observar en el de-
sempefio de su empleo, cargo o comision.

Es importante destacar que el 13 de marzo de 2002 se publico en
el Diario Oficial de la Federacion la Ley Federal de Responsabili-
dades Administrativas de los Servidores Publicos que en su articu-
lo 2o0. transitorio

se derogan los titulos primero, por lo que se refiere a la materia
de responsabilidades administrativas, tercero y cuarto de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, tnica-
mente por lo que respecta al ambito federal.

Las disposiciones de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos seguiran aplicandose en dicha ma-
teria a los servidores de los 6rganos Ejecutivo, Legislativo y
Judicial de caracter local del Distrito Federal.

Cabe mencionar que la LFRSP hasta antes de dicha reforma
regulaba, en materia de responsabilidad administrativa, a los ser-
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vidores publicos que desempefiaran un empleo, cargo o comision
en el Poder Legislativo y Ejecutivo federal, y en los 6rganos de
gobierno del Distrito Federal. Sin embargo, y en atencion a lo
dispuesto por la reforma antes citada, las disposiciones de la
LFRSP so6lo le serdn aplicables a los servidores publicos que de-
sempefian un empleo, cargo o comision en los 6rganos Ejecutivo,
Legislativo y Judicial de caracter local en el Distrito Federal.

En virtud de lo mencionado anteriormente, a los servidores
publicos que desempeiien un empleo cargo, o comision en el Dis-
trito Federal, le seran aplicables las disposiciones de LFRSP, cu-
yo articulo 47 establece las obligaciones especificas de los servi-
dores publicos. En caso de incumplimiento a dichos criterios de
conducta, se dard lugar a la sujecion del procedimiento discipli-
nario y a la aplicacion de las sanciones correspondientes.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 30. de la LFRSP,
son autoridades competentes para conocer de las irregularidades
administrativas de los servidores publicos en el Distrito Federal,
el Organo Ejecutivo del Gobierno del Distrito Federal, la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal, el Consejo de la Judicatura
del Distrito Federal y los demas 6rganos jurisdiccionales que de-
terminen las leyes.

En el Poder Legislativo, la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal establecera los 6rganos y sistemas para identificar, in-
vestigar y determinar las responsabilidades derivadas del incum-
plimiento de las obligaciones de los servidores publicos, asi co-
mo para establecer las sanciones que correspondan. En el Poder
Ejecutivo del Distrito Federal, en cada una de las dependencias
y entidades que formen parte del mismo, deben existir 6rganos
administrativos encargados del conocimiento, tramite y resolu-
cién de las quejas y denuncias presentadas en contra de los ser-
vidores publicos adscritos a su competencia, como las contralo-
rias internas y las unidades de quejas y denuncias, las cuales son
competentes para aplicar lo dispuesto en las leyes reglamenta-
rias del titulo I'V constitucional, en materia de responsabilidad
administrativa.
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La LFRSP establece en su articulo 64 el procedimiento para la
aplicacion de sanciones administrativas, que basicamente consis-
te en:

la celebracion de una audiencia a la que previamente se le noti-
fica al infractor, informandole de las causas que se le imputan,
la fecha y hora para que tenga verificativo dicha audiencia, su
derecho a ofrecer pruebas y alegar en la misma lo que a su dere-
cho convenga por si mismo o por medio de un defensor, tam-
bién asistira el representante de la dependencia que para tal
efecto se designe. Desahogadas las pruebas, la CGDF resolvera
(dentro de los 30 dias habiles siguientes) sobre la existencia o
no de responsabilidad, imponiendo al infractor, en su caso, las
sanciones administrativas correspondientes, notificando la reso-
lucién al interesado, a su jefe inmediato y al superior jerarquico,
el procedimiento a que se hace alusion, sigue las lineas genera-
les de lo que se llama las formalidades esenciales del procedi-
miento.

Con relacion al procedimiento para establecer la responsabi-
lidad administrativa, en cada una de las dependencias y entida-
des de la administracion publica se han establecido unidades es-
pecificas para atender las quejas y denuncias presentadas en
contra de los servidores publicos que incumplan con sus obliga-
ciones, iniciandose el procedimiento disciplinario correspon-
diente.

Los articulos 109 constitucional, fraccion III, y 53 de la
LFRSP establecen las sanciones por faltas administrativas a los
servidores publicos por los actos u omisiones que afecten la hon-
radez, legalidad, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben
observar en sus empleos, cargos o comisiones, para cuya aplica-
cion, de acuerdo con el articulo 54 de la LFRSP, se tomara en
cuenta:

la gravedad de la responsabilidad en que se incurra, las circuns-

tancias socioecondmicas del servidor publico, el nivel jerarqui-
co, los antecedentes y las condiciones del infractor, las condi-
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ciones exteriores y los medios de ejecucion, la antigliedad del
servicio, la reincidencia en el incumplimiento de obligaciones y
el monto del beneficio o del dafio o perjuicio econémico deriva-
dos del incumplimiento de obligaciones.

Las sanciones por faltas administrativas a que se hizo referencia
anteriormente y que se encuentran previstas en el articulo 53 de la
LFRSP consisten en: “apercibimiento privado o publico, amones-
tacion privada o publica, suspension, destitucion del puesto, san-
ciones econdmicas, inhabilitacion temporal para desempefiar em-
pleos o cargos o comisiones en los drganos de gobierno™.

El articulo 56 de la LFRSP establece las reglas que deben ob-
servar la CGDF y las contralorias internas para la aplicacion de
sanciones. Dichas reglas se refieren a la competencia de los 6rga-
nos citados en atencion al tipo de sancion y a la consideracion de
los procedimientos y leyes aplicables que protegen los derechos
laborales de los trabajadores al servicio del Estado.

La CGDF es la maxima autoridad en materia de responsabili-
dad administrativa en el Distrito Federal, las contralorias inter-
nas solamente podran intervenir como autoridades competentes
en los procedimientos disciplinarios que se instauren en contra
de los servidores publicos adscritos a las dependencias o entidades
a las que pertenezcan estos organismos administrativos, por lo
que las sanciones que no puedan imponer se entienden reserva-
das para la CGDF.

En cuanto a la imposicion de sanciones, el limite de competen-
cia para estas autoridades se basa en el tipo y la modalidad de la
sancion que corresponda imponer al servidor publico infractor.

El articulo 78 de la LFRSP regula la prescripcion para la impo-
sicion de sanciones derivadas de infracciones administrativas, en
un afio si el beneficio obtenido o el dafio causado por el infractor
no excede de diez veces el salario minimo mensual vigente en el
Distrito Federal; en los demas casos prescribiran en tres afos.
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D. Responsabilidad civil

En el titulo cuarto de la Constitucion Federal no se hace refe-
rencia a la responsabilidad civil de manera especifica como suce-
de con los otros tres tipos de responsabilidades antes referidos,
no obstante que la conducta de un servidor publico puede generar
una responsabilidad de esta naturaleza.

En materia de responsabilidad civil de los servidores publicos, el
articulo 111 constitucional dispone que: “En demandas del orden ci-
vil que se entablen en contra de cualquier servidor publico no se re-
querira declaracion de procedencia”. De lo anterior se desprende
que dicha responsabilidad puede establecerse a cargo de cualquier
servidor publico y que debera exigirse mediante demanda.

Entre los elementos de la responsabilidad civil, Fernandez
Ruiz menciona la actuacion ilicita, la existencia de un dafio y el
vinculo de causalidad entre el hecho y el dafio. El primero impli-
caun obrar doloso (intencional) o culposo (negligente, ignorante
o imprudente) del sujeto activo del ilicito.!!? La existencia del da-
fio se refiere tanto al menoscabo que registra el perjudicado en su
patrimonio, como a los perjuicios que le impiden recibir utilida-
des. Finalmente, el vinculo causal implica el acto juridico que da
origen a la obligacion, ya sea un contrato o extracontractual co-
mo la declaracion unilateral de voluntad, un delito o un mandato
legal. Renteria menciona que la responsabilidad civil es el con-
junto de actividades reguladas por disposiciones juridicas, me-
diante las cuales el juez queda sujeto a responder por el perjuicio
causado por un acto suyo, mediante el pago de un resarcimiento
pecuniario a las partes.'!?

La justificacion de la existencia de esta responsabilidad parte
del principio de que nadie tiene derecho a daiiar a otro,!'* por lo
que aquel servidor publico que contravenga los ordenamientos

112" Fernandez Ruiz, Jorge, op. cit., nota 24, pp. 168 y ss.
113 Renterfa, Adrian, op. cit., nota 9, p. 160.
114 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, op. cit., nota 4, p. 29.
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legales que regulan su conducta como tal y causen un dafio o per-
juicio''® a los particulares, deberd reparar el dafio que, a eleccion
del ofendido, consiste en el restablecimiento de la situacion ante-
rior, o cuando no fuera posible en el pago de los dafos y perjui-
cios causados, que implica una sancién econdmica''® como ele-
mento de la responsabilidad civil.

La responsabilidad civil del servidor publico no se constrifie
a sus actos como persona fisica, sino que cuando en el ejercicio
de sus atribuciones causa un dafio o perjuicio a un particular, en
su persona o patrimonio, ya sea porque obre ilicitamente o en con-
tra de las buenas costumbres, es responsable de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 1910 del Codigo Civil.''” Esta obliga-
do a asumir las consecuencias de su conducta ilicita, por excep-
cion de la conducta ajena, debiendo restituir, reparar o indemni-
zar al particular afectado en sus bienes o derechos. La obligacion
del servidor publico sera soportar la reaccion del ordenamiento
juridico frente al hecho dafioso, a menos que demuestre que el da-
fio se produjo como consecuencia de la culpa o negligencia inex-
cusable de la victima.

La responsabilidad civil de los servidores publicos en el Dis-
trito Federal tiene lugar cuando el dafio sea causado por funcio-
narios o empleados, y en general por toda persona que desempe-
fie un empleo, cargo o comision en la administracidon publica en
el Distrito Federal, en ejercicio de sus funciones publicas, ya
que si el agente que actua no esta investido del cargo, la respon-

115 De conformidad con lo dispuesto en el Codigo Civil, debe entenderse
por dario la pérdida o menoscabo sufrido en el patrimonio por falta de cumpli-
miento de una obligacion; y por perjuicio la privacion de cualquier ganancia li-
cita que debid haberse obtenido con el cumplimiento de la obligacion.

116 La Constitucion dispone en el ultimo parrafo del articulo 111 que las
sanciones econdmicas no podran exceder de tres tantos de los beneficios obte-
nidos o de los dafios o perjuicios causados.

117 El articulo 1910 del Cédigo Civil dispone que, “el que obrando ilicita-
mente o contra las buenas costumbres cause un dafio a otro, esta obligado a re-
pararlo, a menos que demuestre que el dafio se produjo como consecuencia de
culpa o negligencia inexcusable de la victima”.
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sabilidad no le es imputable en su caracter de servidor publi
co.!"® Asimismo, el dafio causado debe ser producto de una ac-
tuacién humana contraria u omisa a lo que la ley establece, inde-
pendientemente de que haya sido dolosa o culposa, y que el dafio
se produzca como consecuencia directa e inmediata de la actua-
cién del servidor publico.

E. Responsabilidad resarcitoria

Ademas de la responsabilidad administrativa descrita, cabe
mencionar que los servidores publicos que en el ejercicio de sus
funciones y como consecuencia de los actos u omisiones que les
sean imputables causen dafios y perjuicios estimables en dinero
al patrimonio del Estado, seran acreedores a una responsabilidad
resarcitoria, misma que se exigira en la via administrativa.

La responsabilidad resarcitoria en el Distrito Federal se regula
por lo dispuesto en el articulo 28, asi como en el libro cuarto, titu-
lo segundo, del Codigo Financiero del Distrito Federal. Este ulti-
mo regula el procedimiento resarcitorio respectivo que se seguira
ante la Procuraduria Fiscal del Distrito Federal. De igual manera,
resulta vinculado con el articulo 36, fraccion XXVIII, del Regla-
mento Interior de la Administracion Publica del Distrito Federal,
que establece como facultad del titular de dicha dependencia:

Fincar las responsabilidades administrativas de caracter resarci-
torio, por actos u omisiones de servidores publicos en el mane-
jo, aplicacion y administracion de fondos, valores y recursos
economicos en general, de propiedad o al cuidado del Distrito
Federal, en las actividades de programacion y presupuestacion
asi como por cualquier otro acto u omision en que un servidor
publico incurra por dolo, culpa o negligencia y que se traduzca
en dafios o perjuicios a la Hacienda Publica del Distrito Federal,
que descubra o tenga conocimiento la Secretaria de Finanzas,

118 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, op. cit., nota 4, p. 32.
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por si o a través de sus unidades administrativas, asi como en
aquellos casos en que la Contaduria Mayor de Hacienda de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal emita pliegos de ob-
servaciones que no hayan sido solventados.

El articulo 28 del Cédigo Financiero refiere: “...se entendera
como responsabilidad resarcitoria, la obligacion a cargo de los
servidores publicos de indemnizar a la hacienda publica del Dis-
trito Federal, cuando en virtud de las irregularidades en que incu-
rran, sea por actos y omisiones, resulte un dafo o perjuicio esti-
mable en dinero”.

F. Responsabilidad laboral

Los servidores publicos del Distrito Federal también pueden
ser sujetos de responsabilidad laboral por el incumplimiento de
sus obligaciones. El érgano competente para conocer los conflic-
tos laborales entre el gobierno del Distrito Federal y sus trabaja-
dores es el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje.

IV. CINCO DEBATES EN TORNO A LA RESPONSABILIDAD
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

1. El limite constitucional del articulo 113

La Constitucion puede imponer limites formales y materiales
al legislador y al administrador publico. Los limites formales se-
ran aquellos en los cuales el constituyente establezca el procedi-
miento y drganos competentes para regular determinados aspec-
tos de la vida social. Los limites materiales seran aquellos que
vinculan el contenido de las leyes futuras tanto al sefalar espa-
cios en los que los operadores juridicos se encuentran obligados a
no emitir disposiciones por encontrarse reservadas exclusiva-
mente al legislador (acuerdos, reglamentos) o, por el contrario,
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reservadas a otras fuentes juridicas con exclusion de la ley, como
también al establecer limites a las consecuencias juridicas de la
ley mediante prohibiciones u 6rdenes.'"’

La Constitucion en su articulo 113 establece un limite formal
al operador juridico para la responsabilidad administrativa. El ar-
ticulo en comento sefala:

Articulo 113. Las leyes sobre responsabilidades administrativas
de los servidores publicos, determinaran sus obligaciones a fin de
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y efi-
ciencia en el desempefio de sus funciones, empleos, cargos y co-
misiones; las sanciones aplicables por los actos u omisiones en
que incurran, asi como los procedimientos y las autoridades para
aplicarlas. Dichas sanciones, ademas de las que sefalen las leyes,
consistiran en suspension, inhabilitacion, asi como sanciones eco-
ndémicas, y deberan establecerse de acuerdo con los beneficios
econdémicos obtenidos por el responsable y con los dafios y per-
juicios patrimoniales causados por sus actos u omisiones a que se
refiere la fraccion III del articulo 109, pero que no podran exce-
der de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y
perjuicios causados.

El limite material que el articulo de marras refiere es una reser-
va legal para aplicar sanciones derivadas de responsabilidad de
caracter administrativo. En otras palabras, solo en leyes pueden
establecerse instituciones, sanciones y procedimientos de aplica-
cion, esto es acorde con el mandato del articulo 14 constitucional
que establece la interpretacion restrictiva en materia punitiva. Lo
anterior debido a que interpretar el vocablo: “Las leyes de res-
ponsabilidades administrativas™ en el sentido de circunscribir la
aplicacion de este tipo de responsabilidad a disposiciones gene-
rales y abstractas, resulta armdnico con la idea de que las normas
punitivas se interpretan en forma estricta, toda vez que una inter-
pretacion amplia del articulo 113 constitucional (en el sentido de

119 Guastini, Ricardo, La Constitucion como limite a la legislacion, México,
Porraa, 2000, p. 234 y ss.
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que reglamentos o acuerdos pudieran establecer 6rganos, sancio-
nes y procedimientos de responsabilidad administrativa) aumen-
taria el nimero y niveles de fuentes del derecho punitivo, lo cual
resulta abiertamente contrario a la intencion del constituyente.

Es menester sefialar que cuando se refiere a leyes, la Constitu-
cion debe interpretarse no solo en el sentido de que los procedi-
mientos y sanciones deben encontrarse en una norma impersonal
y abstracta, sino también en el sentido de que dichos elementos
juridicos pueden incorporarse en mas de un ordenamiento, con la
unica limitante de que deben haber sido aprobadas por el Congre-
so de la Unidn o, en su caso, por las legislaturas locales. En ese
sentido no se trata de contar con una sola Ley de Responsabilida-
des, sino que se abre la posibilidad de que el legislador emita dis-
posiciones relacionadas con la responsabilidad en leyes organi-
cas de los 6rganos autébnomos, por citar un ejemplo.

Por su parte, el término de ley debe interpretarse de conformi-
dad con la Opinion Consultiva 8/86 de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, como la disposicion de observancia general
aprobada por el Legislativo y publicada por el Ejecutivo.'?°

Por su parte, el articulo 114 constitucional refiere:

La ley sefialard los casos de prescripcion de la responsabilidad
administrativa tomando en cuenta la naturaleza y consecuencia de
los actos y omisiones a que hace referencia la fraccion II del ar-
ticulo 109. Cuando dichos actos u omisiones fuesen graves los
plazos de prescripcion no seran inferiores a tres afios.

La disposicion antes transcrita sefiala que existen dos tipos de
actos u omisiones: los graves cuya prescripcion no puede ser in-
ferior a tres afios, y los leves cuya prescripcion por simple 16gica
debe ser menor. Cabe sefialar que los plazos de prescripcion en
términos del articulo mencionado podrian operar en plazos ma-

120 Corte Interamericana de Derechos Humanos, “La expresion ‘leyes’ en el
articulo 30 de la Convencion Américana de Derechos Humanos”, Opinion
Consultiva OC-6/86 del 9 de mayo de 1986.
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yores a los tres afos, sin embargo el ordenamiento juridico mexi-
cano, especificamente las leyes sobre responsabilidad adminis-
trativa, establece la prescripcion con ese limite, favoreciendo a
los servidores publicos y no a la rendicion de cuentas.

Como se ha sefialado, los articulos 109 y 113 constitucionales
establecen que las leyes de responsabilidades administrativas de
los servidores publicos o normas conducentes determinaran sus
obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia en el desempefio de sus funciones, em-
pleos, cargos y comisiones, las sanciones aplicables por los actos
u omisiones en que incurran, asi como los procedimientos y las
autoridades para aplicarlas. El articulo constitucional es claro, se
refiere a la existencia de leyes sobre responsabilidades; para el
caso del Distrito Federal la aplicacion de la Ley Federal de Res-
ponsabilidades de los Servidores Publicos, todavia aplicable en
la Ciudad de México, y derogada para el ambito federal.

2. La contratacion en las mejores condiciones
para el Estado. La reserva legal del articulo 134
constitucional

El articulo 134 constitucional refiere:

Cuando las licitaciones a que hace referencia el parrafo anterior
no sean idoneas para asegurar dichas condiciones, las leyes es-
tableceran las bases, procedimientos, reglas, requisitos, y demas
elementos para acreditar la economia, eficacia, eficiencia, im-
parcialidad y honradez que aseguren las mejores condiciones
para el Estado.

Sobre este punto, la Constitucion es clara al sefialar que los
servidores publicos deben buscar siempre las mejores condicio-
nes de contratacion para el Estado, por lo cual no es dable soste-
ner una contratacién que no se haya efectuado por licitacion o
con fundamento en algin procedimiento establecido en la ley.
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La Suprema Corte'?! ha sefialado, interpretando el articulo 134
constitucional en el sentido de que cuando no se considere a la li-
citacion como el procedimiento idoneo para la adquisicion de un
bien o servicio determinado, que el legislador ordinario debera
determinar los procedimientos que resulten adecuados para ga-
rantizar al Estado las mejores condiciones econémicas posibles,
asi como la eficiencia, eficacia, imparcialidad y honradez. Esto
es, el articulo 134 establece el principio de reserva de ley, lo que
implica que se otorga al Congreso de la Union la facultad de esta-
blecer en qué casos se pueden celebrar contratos sin que se lleve a
cabo un procedimiento de licitacion publica, por no ser éste el
medio idoneo que el precepto constitucional contempla para ase-
gurar al Estado las mejores condiciones de contratacion y de pre-
ver las bases, procedimientos, reglas, requisitos y demas elemen-
tos que aseguren la mejor opcion de contratacion.

Estaresolucion tiene singular importancia para el control, toda
vez que implica que los 6rganos autdbnomos deben contar con dis-
posiciones legales que regulen las causas de excepcion de las lici-
taciones publicas, las cuales deben ser excepcionales. Lo anterior
ayudard a controlar el ejercicio presupuestal del Distrito Federal
a la luz de un principio constitucional.

3. La autolimitacion de las actividades del Estado

La transformacion del Estado absolutista en Estado de dere-
cho, y de éste al Estado constitucional de derecho presenta una
serie de modificaciones en los elementos que lo conforman, fun-

121 Controversia constitucional 22/2001. El 4 de julio de 2001, los legisla-
dores Enrique Jackson Ramirez, Ricardo Garcia Cervantes, Tomas Torres Mer-
cado, Ricardo Gerardo Higuera, Sara Isabel Castellanos y Manuel Medellin
Milan, promovieron controversia constitucional en contra de los actos del pre-
sidente de los Estados Unidos Mexicanos y del secretario de Energia y Comi-
sion Reguladora de Energia, especificamente de la expedicion el 22 de mayo
de 2001 y publicacion del 24 de mayo de 2001 del decreto por el que se refor-
man y adicionan diversas disposiciones del Reglamento de la Ley del Servicio
Publico de Energia Eléctrica.
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damentalmente en los sujetos (poblacion y gobierno) y en las re-
laciones que se generan entre ellos (derechos publicos subjeti-
vos). El Estado se identificaba plenamente con la persona de sus
gobernantes, cuya responsabilidad estaba basada fundamental-
mente en la idea de la soberania como equivalente a la del poder
omnimodo y absoluto delegado al monarca por Dios,'?? por lo
que los actos del soberano debian ser acatados por sus subditos
sin recurso alguno.

Sin embargo, cuando comenz6 a hablarse de los sistemas de
equilibrio del poder y de la separacion de poderes para facilitar
las funciones de control basadas en la existencia de balances y
contrapesos, se abrio una doble opcion para la practica de los
controles de poder.!?* La visién medieval de la funcion publica se
desarticul6 en cuanto al funcionamiento autoritario de los gober-
nantes, cuya consecuencia implico la limitacion del poder de la
autoridad al evitar su concentracion en una sola persona. La gran
aportacion de Montesquieu al constitucionalismo moderno sobre
su teoria de la separacioén de poderes nutridé a una organizacion
politica de facultades para crear derecho, encargando su ejercicio
en diferentes organos (legislativo, ejecutivo y judicial), delimi-
tando la autoridad de los gobernantes a la que expresamente le fa-
culta la ley, y eliminando la discrecionalidad de actuacion de que
gozaban, de tal suerte que la autoridad ahora s6lo puede hacer lo
que la voluntad general de la poblacion dispone,'?* misma que se
encuentra plasmada en la ley. Por tanto, la division de poderes y
la legalidad fueron los principios basicos que permitieron evitar

122" Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, op. cit., nota 4, pp. 1-4.

123 Valadés, Diego, El control del poder, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1998, pp. 149 y 150.

124 El principio de que las autoridades son creadas en beneficio de los go-
bernados, por lo que la actuacion de aquéllas debe ser realizada a favor de
éstos, como lo prevé nuestra Constitucion Politica en su articulo 39 que dice:
“Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste”,
en el entendido de que la voluntad de la autoridad se encuentra supeditada a la
ley.

DR © 2005. Universidad Nacional Autdbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/q91GFV

92 YAMILE MEDINA PEREZ / SANTIAGO NIETO

la concentracion del poder en s6lo unas manos, y eliminar la dis-
crecionalidad de actuacion de que gozaba la autoridad.'*

Sobre lo expuesto, la ley mexicana consagra el “principio de la
separacion de poderes” en el articulo 49 constitucional, el cual
dispone que:

El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola
persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un solo
individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo
de la Union conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningtin
otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo
131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar.

La division de poderes no es mas que el reconocimiento de que
el Estado tiene que cumplir determinadas funciones, y los desti-
natarios del poder salen beneficiados si estas funciones son reali-
zadas por distintos 6rganos; se trata en realidad del problema téc-
nico de la distribucion del trabajo. Los poderes de la Unidn son
creados por la ley suprema mexicana, que les sefiala expresamen-
te sus facultades y su competencia: respecto del Poder Legislati-
vo depositado en el Congreso de la Uniodn (articulo 50), el Ejecu-
tivo en el presidente de los Estados Unidos Mexicanos (articulo
80), y el Poder Judicial en la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion, en un Tribunal Electoral, Tribunales Colegiados y Unita-
rios de Circuito y Juzgados de Distrito (articulo 94). Asimismo,
la propia Constitucioén construye la colaboracion entre las ramas
del poder. La idea primordial consiste en el reparto y coordina-
cion del poder entre diferentes organos, es decir, la ley suprema
mexicana no pretende encomendar cierta funcioén exclusivamen-

125 De conformidad con el principio de legalidad imperante en nuestro siste-
ma juridico, las autoridades s6lo pueden hacer aquello para lo que expresamen-
te los faculta la ley, en contraposicion de la facultad de los particulares de ha-
cer todo aquello que la ley no les prohibe.
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te a alguno de ellos, aislandose reciprocamente, sino permitir un
control correlativo de los unos sobre los otros para garantizar la
regularidad del funcionamiento de los mismos.

Entre las facultades de control que se atribuyen a los érganos
legislativos cabe destacar el control que ejercen sobre la gestion
administrativa, el relativo a la actividad financiera de los érganos
estatales, asi como decidir sobre la orientacion politica del Esta-
do (intervencién en reformas constitucionales y ratificacion de
tratados internacionales). Asimismo, se prevé la obligacion anual
del presidente de la Republica de informar por escrito al Congre-
so de la Union sobre el estado general que guarda la administra-
cion publica del pais (articulo 69 constitucional), asi como el ar-
ticulo 93 de la ley suprema dispone que los secretarios de
Despacho y jefes de los Departamentos Administrativos daran
cuenta al Congreso del estado que guardan sus respectivos ra-
mos. Adicionalmente, el precepto constitucional referido en su
ultimo parrafo establece textualmente que:

Las Camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tra-
tandose de los diputados, y de la mitad, si se trata de los senado-
res, tienen la facultad de integrar comisiones para investigar el
funcionamiento de dichos organismos descentralizados y em-
presas de participacion estatal mayoritaria. Los resultados de la
investigacion se haran del conocimiento del Ejecutivo Federal.

Los controles econdmicos y hacendario del Poder Legislativo
son la aprobacion de la Ley de Ingresos y el presupuesto de egre-
sos, al determinar los recursos de los cuales podra disponer el
Ejecutivo y los conceptos en que podra gastarlos, asi como la re-
vision de la cuenta publica a través de la Auditoria Superior de la
Federacion, a nivel federal.

En cuanto al organismo judicial federal, 1a Suprema Corte de
Justicia de la Nacion esta facultada para atraer a su conocimiento
de oficio o a peticion fundada del correspondiente Tribunal Cole-
giado de Circuito o del procurador general de la Republica tanto
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los juicios de amparo indirecto, como los de amparo en revision
que por su importancia considere conveniente conocer, de acuer-
do con lo dispuesto por el articulo 107 constitucional, fracciones
Vy VIII. Lo anterior considerando el propdsito esencial de prote-
ger los derechos de la persona consagrados en la Constitucidén
contra su violacion por parte de las autoridades ptblicas. El Con-
sejo de la Judicatura Federal tiene a su cargo la administracion,
vigilancia y disciplina del Poder Judicial Federal, excepto cues-
tiones relativas a la Suprema Corte de Justicia.

Respecto del Poder Ejecutivo en el procedimiento legislativo,
el presidente de la Republica tiene la iniciativa de ley, la facultad
de veto y la publicacion de la ley. El Senado ratifica los tratados
internacionales celebrados por el Ejecutivo, ademas, aprueba o
no los nombramientos de distintos funcionarios publicos pro-
puestos por el jefe del Ejecutivo, etcétera.

A nivel local, en el gobierno del Distrito Federal el principio
de la division de poderes se hace presente a través de los érganos
Ejecutivo, Legislativo y Judicial de caracter local. De acuerdo
con lo dispuesto por el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal
en su articulo 80., las autoridades locales de gobierno del Distrito
Federal son: la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, el jefe
de gobierno del Distrito Federal y el Tribunal Superior de Justi-
cia del Distrito Federal.

Dentro de la funcion legislativa del Distrito Federal, a cargo de
la Asamblea Legislativa, el control respecto a la gestion adminis-
trativa y el relativo a la actividad financiera lo ejercera al analizar
los informes trimestrales que le envie el jefe de gobierno del Dis-
trito Federal sobre la ejecucion y cumplimiento de los presupues-
tos y programas aprobados, asi como el informe anual (primer
periodo de sesiones) sobre el estado que guarda la administracion
publica del Distrito Federal. Asimismo, recibira por escrito los
informes de resultados anuales de las acciones del procurador ge-
neral de justicia del Distrito Federal, del servidor publico que ten-
ga a su cargo el mando directo de la fuerza publica en el Distrito
Federal, del presidente de la Comision de Derechos Humanos del
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Distrito Federal, asi como del contralor general del Distrito Fede-
ral. Ademas, a través de su o6rgano técnico de control revisara la
cuenta publica del afio anterior que le remita el jefe de gobierno
(articulo 42 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal).

Por su parte, el jefe de gobierno del Distrito Federal esta facul-
tado para iniciar leyes y decretos ante la Asamblea Legislativa, asi
como promulgar, publicar y ejecutar las leyes y decretos que aqué-
lla emita, y expedir reglamentos, decretos, acuerdos, etcétera.

La administracion, vigilancia y disciplina del 7ribunal Superior
de Justicia del Distrito Federal y demas 6rganos judiciales estaran a
cargo del Consejo de la Judicatura del Distrito Federal, para la de-
signacion de los magistrados que al efecto realice el jefe de gobier-
no del Distrito Federal. Este deberé escuchar la opinion previa del
Consejo de la Judicatura, el cual verificara el cumplimiento de los
requisitos que dispone el articulo 122 constitucional.

De acuerdo con lo dispuesto en parrafos anteriores, el princi-
pio de la separacion de poderes no constituye una separacion ri-
gida de poderes con funciones propias e independientes entre si.
La absoluta separacion de los 6rganos del poder ptblico es una
imprudencia que pone en riesgo la subsistencia misma del Esta-
do, para su eficaz desarrollo se requiere la permanente y agil
coordinacion entre los distintos cuerpos que integran el gobierno,
cuya finalidad tienda a evitar abusos y fiscalizar la actividad de
los gobernantes y de las instituciones de gobierno.

Fernandez Ruiz!?® ha mencionado que el cumplimiento del ob-
jetivo del Estado se logra a través de diversas actividades, las
cuales clasifica en funciones publicas, servicios publicos, obra pu-
blica, y actividades economicas residuales. Para el autor, las fun-
ciones publicas son entendidas como aquéllas esenciales y mini-
mas del Estado contemporaneo, cuya realizacion atienda al interés
publico y que corresponden a las funciones clésicas legislativa, ad-

126 “Apuntes para una teoria de las actividades del Estado”, Boletin Mexica-
no de Derecho Comparado, nueva serie, afio XXXIII, num. 99, septiembre-di-
ciembre de 2000, pp. 1113 y ss.
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ministrativa y judicial. Asimismo, como funciones publicas emer-
gentes se encuentran la electoral, de regulacion monetaria, de fis-
calizacion y la registral. Este esquema de replanteamiento de las
actividades del Estado originara que el control también tenga que
reformularse para abarcar todos los aspectos. Las funciones publi-
cas son controladas, como expusimos en parrafos anteriores. La
obra publica es motivo de fiscalizacion por parte de las contadurias
mayores, sin embargo queda trecho por recorrer en los servicios
publicos y en las actividades economicas residuales.

4. La responsabilidad resarcitoria

Como hemos sefialado, el articulo 109 constitucional, fraccion
I11, segundo parrafo, establece: “Los procedimientos para la apli-
cacion de las sanciones mencionadas se desarrollaran autonoma-
mente. No podran imponerse dos veces por una sola conducta
sanciones de la misma naturaleza”.

Esta prohibicion constitucional es menor a la contenida en el ar-
ticulo 23 que establece el principio de non bis in idem, por el cual
nadie puede ser sujeto a juicio en dos ocasiones por la misma
conducta. El articulo 109 en lugar de referirse al proceso, men-
ciona la sancion. Lo anterior implica que los servidores publicos
pueden ser sujetos de procesos autdnomos, pero que no pueden
imponerse sanciones de la misma naturaleza.

Como hemos mencionado, el problema radica en que los servi-
dores publicos que han ocasionado dafio al erario, al ser sancio-
nados por las contralorias con una sancién administrativa, no
pueden ser sujetos de una nueva sancion administrativa en esta
ocasion impuesta por la Procuraduria Fiscal del Distrito Federal
(en el caso de esta entidad).

El problema se agudiza cuando la sancién impuesta por la
Contraloria es de caracter econdomico (interpretar sancion de la mis-
ma naturaleza por los efectos: econdmica o de relacion adminis-
trativa). En este caso es claro que existe una duplicidad de san-
ciones de la misma naturaleza, toda vez que la impuesta por la
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Procuraduria Fiscal también tiene ese caracter. La solucion a ni-
vel federal es considerar que la responsabilidad resarcitoria, co-
mo nosotros la proponemos en este ensayo, es una responsabili-
dad distinta a la administrativa y a la civil.'*” En el &mbito federal
es sencillo porque la propia Constitucidn establece un régimen de
responsabilidad general en el titulo IV, y uno especifico en el ar-
ticulo 79, fraccion VI. El problema estriba a nivel local donde no
contamos con dicho respaldo constitucional.

5. El debate de los érganos auténomos'*®

A. El debate de los organos autonomos a nivel federal

La doctrina ha reconocido la presencia de 6rganos ajenos a la
estructura tripartita clasica de la division de poderes. A dichos 6r-
ganos se les ha denominado 6rganos constitucionales auténomos
y han sido definidos como aquéllos esenciales e inmediatos
consagrados en la Constitucion y que no se circunscriben a ningu-

127 En ese tenor para el ambito federal, Mijangos menciona que “para evitar
posibles conflictos con los 6rdenes civiles y administrativos, la ley que desa-
rrolle la reforma debe consignar de manera muy precisa cuales son las materias
que le competen, pues como antes seflalamos, en estos ambitos conoce con pre-
ferencia. Es asi como no toda la responsabilidad civil le corresponde, pero si la
que deviene de la gestion de recursos publicos, y no todas las irregularidades
administrativas debe enjuiciarlas el drgano externo, pero si aquéllas que estan
directamente relacionadas con el manejo, custodia y aplicacion de fondos y re-
cursos de los Poderes de la Union y los entes publicos federales”. Mijangos
Borja, Maria de la Luz, op. cit., nota 8, pp. 215 y 216.

128 Con la publicacion en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 13 de
enero de 2004 del decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, entre otras leyes, se establecié en
forma expresa la facultad del érgano fiscalizador de auditar a los 6rganos auto-
nomos. Hasta la entrada en vigor de las disposiciones, la auditoria a los 6rga-
nos autonomos se basaba en la interpretacion aqui descrita.
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no de los poderes clasicos.!? La aparicion de este tipo de entes
constitucionales ha representado un replanteamiento de las dispo-
siciones en materia de responsabilidades. La razon es clara, la au-
tonomia de dichos 6rganos obliga a que los mismos no puedan ser
sujetos al control de otro tipo de entidades dependientes del Poder
Ejecutivo, de lo contrario la autonomia estaria en entredicho.

En el plano normativo, la anterior Ley de Responsabilidades
de los Servidores Publicos no establecia a los 6rganos autonomos
como autoridades competentes para aplicar dicha ley. Sin embar-
go, en el ordenamiento juridico mexicano se encuentran disposi-
ciones en materia de responsabilidad que fortalecen la autonomia
institucional de otros 6rganos del Estado. Tal es el caso del titulo
octavo de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion
que establece responsabilidades de los servidores de ese 6rgano
del Estado, entre los que se incluyen los ministros de la Suprema
Corte, los consejeros de la Judicatura Federal y los magistrados y
jueces federales, sefialando expresamente cudles seran las autori-
dades competentes para aplicar las disposiciones en la materia.
Por otra parte, también la Ley del Banco de México establece en
su articulo 61 que la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos sera aplicable a la Junta de Gobierno y al personal del
banco con un procedimiento diferente. Por tanto, el Banco de
México y el Poder Judicial gozan de un régimen especial en ma-
teria de responsabilidades que fortalece su naturaleza autébnoma.

Los articulos de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Fede-
racion que desarrollan el contenido del numeral 113 de la carta
magna son los siguientes:

Articulo 129. Los ministros de la Suprema Corte de Justicia y
los miembros del Consejo de la Judicatura Federal solo podran
ser privados de sus puestos en la forma y términos que determi-
na el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

129 Cardenas, Jaime, Una Constitucion para la democracia. Propuestas pa-
ra un nuevo orden constitucional, México, UNAM, 1996, capitulo VII.
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También se procederd en los términos del parrafo anterior
cuando los propios servidores publicos violen las prohibiciones
previstas en el articulo 101 constitucional, imponiéndose ade-
mas, como sancion la pérdida de las prestaciones y beneficios
que les correspondan y las sefialadas por la comision de delitos
contra la administracion de justicia.

Articulo 132. Seran causales de responsabilidad para los ser-
vidores publicos del Poder Judicial de la Federacion:

I. Realizar conductas que atenten contra la independencia de
la funcidn judicial, tales como aceptar o ejercer consignas, pre-
siones, encargos o comisiones, o cualquier accion que genere o
implique subordinacién respecto de alguna persona, del mismo
u otro poder.

II. Inmiscuirse indebidamente en cuestiones del orden juris-
diccional que competan a otros organos del Poder Judicial de la
Federacion.

XI. Las previstas en el articulo 47 de la Ley Federal de Res-
ponsabilidades de los Servidores Publicos, siempre que no fue-
ren contrarias a la naturaleza de la funcion jurisdiccional.

XII. Las demas que determine la ley.

Articulo 133. Seran competentes para conocer de las respon-
sabilidades de los servidores del Poder Judicial de la Federa-
cion:

I. La Suprema Corte de Justicia en pleno, tratandose de faltas
de los ministros y de las faltas graves cometidas por sus servi-
dores;

II. El presidente de la Suprema Corte de Justicia, y tratdndo-
se de servidores publicos de este 6rgano, en los casos no com-
prendidos en la fraccidn anterior;

III. El pleno del Consejo de la Judicatura Federal, tratindose
de servidores publicos de faltas graves de magistrados de circui-
tos y jueces de distrito, cuando las sanciones aplicables sean las
de destitucion o inhabilitacion temporal para desempeiar em-
pleos, cargos o comisiones en el servicio publico, y
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IV. El é6rgano colegiado que determine el Consejo de la Ju-
dicatura Federal, en los casos no comprendidos en la fraccion
anterior.

Articulo 134. Para la determinacion de las responsabilidades
a que se refiere este Titulo debera seguirse el siguiente procedi-
miento...

Las disposiciones de la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion demuestran que solamente por ley pueden establecerse
sanciones y procedimientos para sancionar a los servidores publi-
cos, que en la ley deben incluirse las causales de responsabilidad y
que los 6rganos competentes para conocer de las responsabilida-
des seran los superiores del érgano responsable. No existe la posi-
bilidad, ni logica ni juridica, de que un 6rgano inferior conozca de
la responsabilidad de los superiores.

De igual forma, la Ley del Banco de México contempla las si-
guientes disposiciones:

Articulo 61.

I. La aplicacion de dicha ley y el proveer a su estricta obser-
vancia, salvo en lo tocante al juicio politico al que podran ser
sujetos los integrantes de la Junta de Gobierno, competeran a
una Comision de Responsabilidades integrada por el miembro
de la Junta de Gobierno que ésta designe y por los titulares de
las areas juridica y de contraloria del Banco.

Tratandose de infracciones cometidas por miembros de la
Junta de Gobierno o por funcionarios que ocupen puestos com-
prendidos en los tres niveles mas altos del personal, sera la Jun-
ta de Gobierno quien determine la responsabilidad que resulte e
imponga la sancion correspondiente, a cuyo efecto la Comision
de Responsabilidades le turnara el expediente respectivo...

Por tanto, en el ordenamiento juridico mexicano, tanto en la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servi-
dores Publicos, como la Ley del Banco de México y la Ley Orga-
nica del Poder Judicial de la Federacion, se contemplan disposi-
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ciones relacionadas con las faltas y sanciones administrativas, asi
como los procedimientos y 6rganos competentes para aplicarlos.

En resumen, la regulacion en materia de responsabilidades de
los 6rganos autonomos del Ejecutivo esta sujeta a un régimen es-
pecial en virtud de la naturaleza de cada 6rgano. La extinta Ley
de Responsabilidades recoge un tratamiento diferenciado en fa-
vor del Consejo de la Judicatura, de las Camaras de Diputados y
Senadores y de la Asamblea de Representantes (hoy legislativa)
del Distrito Federal, en los siguientes términos:

Articulo 51. El Consejo de la Judicatura del Distrito Federal es-
tablecera los 6rganos y sistemas para investigar y determinar las
responsabilidades derivadas del incumplimiento de las obliga-
ciones establecidas en el articulo 47, asi como para aplicar las
sanciones establecidas en el presente capitulo.

Lo propio haran, conforme a la legislacion respectiva y por lo
que hace a su competencia, las Camaras de Senadores y Diputa-
dos del Congreso de la Union, asi como la Asamblea de Repre-
sentantes del Distrito Federal.

Asimismo, y por lo que hace a su competencia, las autorida-
des jurisdiccionales a que se refieren las fracciones VII a IX del
articulo 3o0., determinaran los 6rganos o sistemas para los efec-
tos a que se refiere el parrafo primero, en los términos de la le-
gislacion respectiva.

Estos 6rganos no se encuentran adscritos al Poder Ejecutivo, y
por esa caracteristica reciben un trato distinto al de las demas en-
tidades y dependencias que a través de sus unidades técnicas de
contraloria pueden aplicar la ley.

B. Los organos autonomos en el Distrito Federal

El Codigo Financiero del Distrito Federal y el Presupuesto de
Egresos del Distrito Federal establecen la autonomia de ciertos
organos del gobierno del Distrito Federal. Ese caracter autono-
mico reconocido por las normas juridicas es producto tanto de la
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evolucion juridica que han reconocido 6rganos constitucionales
auténomos, como de la propia naturaleza juridica del Distrito Fe-
deral que no contempla poderes propiamente dichos, sino 6rga-
nos legislativo y judicial.

Por su importancia, resalta el contenido de los siguientes
articulos:

Articulo 385. Para la elaboracion de su presupuesto de egresos,
gozaran de autonomia los siguientes 6rganos:

I. La Asamblea (Legislativa del Distrito Federal);

II. E1 Tribunal (Superior de Justicia);

III. Las autoridades electorales;

IV. La Comision;

V. El Tribunal Contencioso;

VI. La Junta Local;

Articulo 416. Los 6rganos a que se refiere el articulo 385 de
este codigo, manejaran, administraran y ejerceran de manera au-
tonoma su presupuesto, debiendo sujetarse a sus propias leyes,
asi como a las normas que al respecto emitan en congruencia
con lo previsto en este codigo.

Articulo 418. Los 6rganos a que se refiere el articulo 385 de
este codigo aplicaran lo dispuesto en este codigo para el ejerci-
cio de sus recursos, en todo aquello que no se oponga a las nor-
mas que rijan su organizacioén y funcionamiento.

Sobre lo anterior es dable destacar el caracter autdbnomo de de-
terminados o6rganos. Esta naturaleza obliga a plantear esquemas
de control para dichos 6rganos que no pueden ser idénticos a los
del 6rgano ejecutivo. Por tanto, es menester desarrollar el estudio
de laresponsabilidad de los servidores publicos de estos 6rganos.
Un primer tema es la responsabilidad de los servidores publicos y
otro es el 6rgano competente para su control.
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a. Responsabilidad de los servidores publicos

Los servidores publicos del Distrito Federal, en términos del
articulo 108 de la Constitucion, son sujetos de responsabilidad
politica, administrativa, civil y penal. Esta disposicion constitu-
cional se desarrolla, entre otros preceptos de la legislacion infra-
constitucional, en el articulo 15 del Estatuto de Gobierno del Dis-
trito Federal. La interpretacion de los articulos 8o., 14, 15,36 y
39 de la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda en re-
lacion con el 495 a 498 del Codigo Financiero, ambos del Distrito
Federal, ha aumentado la responsabilidad resarcitoria.

Este régimen de responsabilidad de los servidores publicos
implica necesariamente las siguientes consecuencias:

1) El hecho de que determinados servidores publicos perte-
nezcan a 6rganos autdnomos no implica que exista un ha-
lo de irresponsabilidad en torno a los mismos.

2) Autonomia no significa autarquia. Por el contrario, la au-
tonomia de un érgano debe entenderse como una facultad
de autogobierno limitada por las disposiciones legales v,
principalmente, constitucionales.

3) Por consiguiente, la autonomia con que se manejan los
organos no significa que puedan ejercer su presupuesto
en forma irresponsable, sino que debe ser fiscalizado pa-
ra cumplir con el principio de la rendicidon de cuentas.

4) Los servidores publicos del Distrito Federal que incurran
en violaciones a la Ley Organica de la Contaduria o a
cualquier otro ordenamiento relacionado con la cuenta
publica, son susceptibles de ser sancionados por las auto-
ridades competentes.

b. Organos competentes

En el caso del control interno, la facultad de revisar la actua-
cion y sancionr a los servidores publicos del drgano corresponde
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a sus contralorias internas. En el caso de ausencia de éstas,
corresponderd al o6rgano de gobierno como superior jerarquico.
Cabe sefalar que el titulo quinto de la Ley Federal de Responsa-
bilidades de los Servidores Publicos autoriza a la Contraloria Ge-
neral y a sus contralorias internas para aplicar la ley, pero lo cir-
cunscribe al dmbito del 6rgano Ejecutivo del Distrito Federal.
Por su parte, el articulo 30. establece a la Asamblea como 6rgano
competente para aplicar la ley. Por consiguiente, ciertos 6érganos
auténomos como la Comision de Derechos Humanos y las autori-
dades electorales no se encuentran facultados para aplicar dicha
norma.

Por su parte, el control externo es producto de la facultad que
la propia Constitucion confiere a la Contaduria Mayor de Ha-
cienda de revisar la cuenta publica del gobierno del Distrito Fe-
deral, en la que se incorporan los 6rganos autdonomos.

i) Disposiciones del Cédigo Financiero

La cuenta publica incluye a los 6érganos autdbnomos, como se
desprende del articulo 483 del Codigo Financiero del Distrito Fe-
deral que a la letra dice:

Con base en los estados financieros y demas informacion finan-
ciera, presupuestal y contable que emane de los registros del
Tribunal Contencioso, de las dependencias, dérganos desconcen-
trados y entidades comprendidas en el Presupuesto de Egresos
del Distrito Federal, la Secretaria formulara la cuenta ptblica y
la sometera a consideracion del jefe de gobierno del Distrito Fe-
deral para su presentacion en los términos de la Constitucion y
el Estatuto.

Las areas competentes de los o6rganos a los que se refiere el
articulo 385 de este codigo y la Comision, remitiran oportuna-
mente los estados financieros e informacion a que se refiere el
parrafo anterior al jefe de gobierno del Distrito Federal, para
que éste ordene su incorporacion a la cuenta publica del Distrito
Federal, en capitulo por separado.
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Por tal motivo, la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asam-
blea Legislativa al revisar la cuenta publica puede fiscalizar a los
organos auténomos.

ii) Disposiciones del presupuesto

En virtud de que la cuenta publica debe comprobar si la ges-
tién financiera se ha ajustado al presupuesto, y toda vez que en
términos del articulo 20. del Presupuesto de Egresos del Distrito
Federal para el ejercicio del afio 2002 contempla a los érganos
autéonomos, entonces la Contaduria Mayor de Hacienda de la
Asamblea Legislativa, en tanto esta encargada de revisar la cuen-
ta publica, puede fiscalizar a los 6rganos que se mencionan en el
presupuesto.

El texto constitucional, en su numeral 122, refiere que la Con-
taduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa es el or-
gano competente del Distrito Federal para revisar la cuenta publi-
ca conforme a los criterios del articulo 74, fraccion 1V, de la
propia carta magna. Del contenido de ambos preceptos constitu-
cionales en relacion con el concepto mismo de cuenta publica se
desprende:

1) La facultad constitucional de la Contaduria Mayor de Ha-
cienda es la revision de la cuenta publica.

2) La cuenta publica tiene por objeto conocer los resultados
de la gestion financiera y comprobar si se ha ajustado a
los criterios sefialados en el presupuesto.

3) La Constitucion Politica no impone limite alguno para el
ejercicio de la facultad de fiscalizacion. Por tanto, en
atencion al principio jerarquico de resolucion de antino-
mias y al principio de supremacia constitucional contem-
plado en el precepto 133 del Cdédigo Supremo, la norma
constitucional prevalece sobre la norma legal.

4) En caso de que una ley impusiera un limite a la facultad
de revision de la cuenta publica de la Contaduria, esta
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norma seria inconstitucional, por consiguiente, la inter-
pretacion de la Ley Organica no puede realizarse limitan-
do al texto constitucional.

6. El acceso a la informacion en el Distrito Federal

El derecho a la informacion se encuentra contemplado en el ar-
ticulo 60. constitucional desde la reforma de 1977. Pese a ello, el
proceso de expedicion de una ley reglamentaria fue bastante len-
to, lograndose este proposito hasta el 11 de junio de 2002, con su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

En el ambito jurisdiccional, la evolucion del derecho a la in-
formacion puede dividirse en varias épocas. La primera surgi6 de
un amparo promovido por Ignacio Burgoa en el cual solicitaba
informacion a la Secretaria de Hacienda sobre el endeudamiento
externo de 37,600 millones de dolares en el sexenio de Lopez
Portillo. La informacion le fue negada al solicitante quien acudid
al juicio de garantias. Pese a ello, la sentencia definitiva del Po-
der Judicial de la Federacion determiné que el derecho a la infor-
macion era una “garantia social” consistente en que “el Estado
permite el que, a través de los diversos medios de comunicacion,
se manifieste de manera regular la diversidad de opiniones de
partidos politicos”.!¥

Con posterioridad a la reforma constitucional de 31 de diciem-
bre de 1994, y dentro de la novena época de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, ese alto tribunal, en ejercicio de las faculta-
des contenidas en el articulo 97 constitucional investigando las
violaciones a derechos fundamentales de la masacre de Aguas
Blancas, determind que la garantia de derecho a la informacion se
encontraba “estrechamente vinculada con el respeto de la verdad.
Tal derecho es, por tanto, basico para el mejoramiento de una
conciencia ciudadana que contribuird a que ésta sea mas enterada

130 INFORMACION, DERECHO A LA, ESTABLECIDO POR EL ARTICULO 60. DE

LA CONSTITUCION FEDERAL, tesis de la Segunda Sala 2a.1/92, octava época,
Seminario Judicial de la Federacion, t. X-agosto, p. 33.
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lo cual es esencial para el progreso de la sociedad”.!*! Mas ade-
lante la tesis de jurisprudencia sefiala que “Si las autoridades
...asumen actividad que permitan atribuirles conductas faltas de
ética, al entregar a la comunidad una informacién manipulada,
incompleta, condicionada ... incurren en violacion grave a las ga-
rantias individuales”.

A nivel supranacional, el derecho a la informacién se encuen-
tra contemplado por los articulos 13.1 de la Convencion Ameri-
cana sobre Derechos Humanos, y 19.2 del Pacto Internacional de
los Derechos Civiles y Politicos. Por su parte, estas disposiciones
han sido interpretadas por la Comision Interamericana de Dere-
chos Humanos en su resolucion 1999/57, en el sentido de que es-
tablecen como derechos humanos fundamentales investigar, re-
cibir y difundir informaciones e ideas por cualquier medio de
expresion y contar con instituciones de gobierno transparentes y
responsables. Por otra parte, con respecto al alcance de la libertad
de expresion e informacion, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos sefialo que:

quienes estan bajo la Convencién tienen no soélo el derecho y la
libertad de expresar su propio pensamiento, sino también el de-
recho y la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e
ideas de toda indole ...1a libertad de expresion e informacion re-
quiere, por un lado, que nadie sea arbitrariamente menoscabado
o impedido de manifestar su propio pensamiento y representa,
por tanto, un derecho de cada individuo; pero implica también,
por otro lado, un derecho colectivo a recibir cualquier informa-
cion y a conocer la expresion del pensamiento ajeno.

131 Tesis de jurisprudencia nimero LXXXIX/96, Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, novena época, Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta, t. 111, junio de 1996, p. 513, bajo el rubro: “GARANTIAS INDIVIDUA-
LES (DERECHO A LA INFORMACION), VIOLACION GRAVE PREVISTA EN EL SE-
GUNDO PARRAFO DEL ARTICULO 97 CONSTITUCIONAL, LA CONFIGURA EL IN-
TENTO DE LOGRAR LA IMPUNIDAD DE LAS AUTORIDADES QUE ACTUEN
DENTRO DE UNA CULTURA DEL ENGANO, DE LA MAQUINACION Y DEL OCULTA-
MIENTO, POR INFRINGIR EL ARTICULO 60. TAMBIEN CONSTITUCIONAL”.

DR © 2005. Universidad Nacional Autdbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/q91GFV

108 YAMILE MEDINA PEREZ / SANTIAGO NIETO

Conceptualmente, como ha sefialado Lopez Ayllon,'*? el dere-

cho de informacién comprende tres facultades interrelacionadas:
buscar, recibir o difundir opiniones o ideas, por lo que incluye las
libertades tradicionales de expresion e imprenta, pero ampliadas
a la recepcion de informaciones por cualquier medio.

La diferencia entre el derecho a la informacién y el derecho a
la expresion es que la libertad de expresion es la formulacion de
opiniones y creencias personales, mientras que el derecho a la in-
formacion supone suministrar informacion sobre hechos que pre-
tendan ser ciertos y noticiables. Esto desemboca en la concepcion
de que el derecho a la expresion y el derecho a la informacion han
sido comprendidos en democracias occidentales como superiores
a los demas derechos. Tal es el caso del Tribunal Constitucional
espaiol de quien se desprenden las lineas anteriores.

Por su parte, Ernesto Villanueva ha distinguido conceptual-
mente entre derecho a la informacion y derecho de acceso a la
informacién publica. Al respecto sefiala que el derecho a la in-
formacion comprende tres aspectos: el derecho a atraerse infor-
macion, a informar y a ser informado.'

A nivel legal, como se ha hecho mencion, el legislador federal
ordinario emiti6 la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental, misma que en su articulo
61 obligo a los poderes Legislativo y Judicial, asi como a los 6r-
ganos constitucionales autdbnomos y a los 6rganos con autonomia

132 Lépez-Ayllon, Sergio, “El derecho a la informacion como un derecho
fundamental”, Derecho a la informacion y derechos humanos. Estudios en ho-
menaje al maestro Mario de la Cueva, México, UNAM, 2000.

133 Para el autor, el derecho a atraerse informacion incluye las facultades de:
1) acceso a los archivos, registros y documentos publicos, y ii) la decision de qué
medio se lee, se escucha o se contempla. El derecho a informar incluye: 1) las li-
bertades de expresion y de imprenta, y ii) constitucion de sociedades y empre-
sas informativas. Finalmente, el derecho a ser informado incluye las facultades
de: 1) recibir informacion objetiva y oportuna, ii) la cual debe ser completa, es
decir, el derecho a enterarse de todas las noticias, y iii) con caracter universal.
Villanueva, Ernesto, “Derecho de acceso a la informacion”, Derecho compara-
do de la informacion, México, num. 1, enero-junio de 2003.
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legal, a expedir reglamentos o acuerdos generales para fijar los
criterios, 6rganos y procedimientos para el acceso a la informa-
cion en los mencionados entes publicos.

En el Distrito Federal, la Asamblea Legislativa tuvo a bien ex-
pedir la Ley Federal de Transparencia'y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental, la cual fue publicada en la Gaceta Ofi-
cial del Distrito Federal el 8 de mayo de 2003 y que en muchos
puntos implica un retroceso con la ley federal. Las implicaciones
de esta Ley para la Contaduria son muchas, algunas anecdoti
cas,'* por lo que se hard referencia a tres de ellas:

A. Antinomia en la publicidad de la informacion
El articulo 18 de la Ley de Transparencia local refiere que:

Articulo 18. El 6rgano de control de la gestion publica y el orga-
no técnico de fiscalizacion de la Asamblea, ambos del Distrito
Federal, deberan proporcionar, a solicitud de parte, los resultados
de las auditorias concluidas al ejercicio presupuestal que de cada
sujeto obligado realicen. Asimismo, los entes publicos deberan
proporcionar a los solicitantes, la informacion relativa a las sol-
ventaciones o aclaraciones derivadas de las auditorias concluidas.

Esta obligacion de proporcionar los resultados de las audito-
rias concluidas a peticion de parte, se contrapone con la facultad

134 El articulo 80. sefiala que para ejercer el derecho de acceso a la informa-
cioén publica no es necesario acreditar derechos subjetivos. El concepto debid
haber sido “interés juridico”. Sobre el particular debe decirse que un derecho
subjetivo es una expectativa positiva o negativa adscrita a un sujeto por una nor-
ma juridica, por lo que el derecho de acceso a la informacion es un derecho sub-
jetivo que se acredita por la misma naturaleza humana. Ese mismo articulo esta-
blece disposiciones discriminatorias en materia politica para los no ciudadanos,
mexicanos y extranjeros, lo que implica un retroceso en figuras como los visitan-
tes extranjeros en materia electoral. Finalmente, los plazos para la reserva (diez
afios con la posibilidad de otros diez) son practicamente un escarnio al derecho
de acceso a la informacion.
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que la Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda le con-
fiere a la Comision de Vigilancia de difundir los resultados de la
revision de la cuenta publica, facultad que hasta este momento no
ha sido ejercida a través de un programa o de una dinamica de di-
fusion de resultados con universidades o instituciones sociales.
Esto es, una norma faculta a la Contaduria a difundir la obliga-
cion directamente ante una solicitud de parte, en tanto que la otra
lo prohibe al establecer como unico conducto (y finalmente lo li-
mita a la voluntad politica) a la Comision de Vigilancia.
Aplicando los principios de solucion de antinomias, se puede
argumentar que, en virtud de que se trata de leyes del mismo ni-
vel jerarquico, debe prevalecer la norma contenida en la Ley de
Transparencia por las consideraciones siguientes:

a) Criterio cronoldgico. El legislador emitio la norma de
transparencia en fecha posterior a la orgénica de la Con-
taduria, por lo que prevalece la primera atendiendo a que
la norma posterior deroga lo anterior.

b) Criterio de especialidad. El legislador emiti6 una disposi-
cion especial para la Contaduria en materia de acceso a la
informacion, por lo que prevalece sobre la regla general
contenida en la ley organica, atendiendo a que lo especial
deroga a lo general.

¢) Criterio de liberalidad. Prevalece la norma de la Ley de
Transparencia por tratarse de una norma que maximiza
un derecho humano fundamental: el derecho a la infor-
macion.

B. Los principios rectores

El articulo 20. de la Ley de Transparencia y Acceso a la Infor-
macién Publica del Distrito Federal establece como principios
orientadores en la relacion entre los particulares y los entes publi-
cos: legalidad, certeza juridica, informacion, celeridad, veraci-
dad, transparencia y publicidad de actos. Por su parte, el articulo
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60. refiere que la interpretacion de la ley se hara conforme con los
principios de transparencia y publicidad.

Esto es importante recalcarlo pues se establecen como princi-
pios juridicos, los cuales cuentan con doble fuerza normativa en
tanto disposiciones juridicas per se, asi como orientadores en la
aplicacion de normas a una serie de principios mucho mayores
que el ambito federal que se limita a la publicidad.

C. La confidencialidad y reserva de la informacion

El articulo 24 de la Ley de Transparencia refiere la confiden-
cialidad de la informacion en posesion de los entes publicos del
Distrito Federal. La fraccion 111 establece como informacion con-
fidencial aquélla que por disposicion expresa de ley sea conside-
rada como confidencial, ubicandose en dicho estatus tinicamente
los procesos penales o administrativos en términos del articulo
36 de la Ley Organica.

Por otra parte, la fraccion IX del articulo 23 sefala que sera in-
formacion reservada la que provenga de procedimientos de res-
ponsabilidad de los servidores publicos, en tanto no se haya dic-
tado la resolucion administrativa o la jurisdiccional definitiva. Al
respecto, en tanto que los procedimientos que se implementan en
la Contaduria forman parte del proceso de responsabilidad de los
servidores publicos, es dable interpretar la disposicion en comen-
to a contrario sensu para argumentar que, al ser resueltos los pro-
cedimientos, la informacién que posea la Contaduria sera publi-
ca. Ahora bien, en aquellos casos en que no exista promocién de
accion, se puede argumentar validamente que la informacion no
es confidencial, por no tratarse de informacion que reuna cual-
quiera de las caracteristicas de la informacidn reservada y confi-
dencial en términos de ley. Esto desde una interpretacion que
atienda a los principios rectores de la Ley de Transparencia y
que, desde una Optica garantista, pretenda maximizar el derecho
a la informacion.
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