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VI. LA INFRACCION A LA DISCIPLINA
ADMINISTRATIVA

Hicito administrativo

La existencia del Estado de derecho implica que Ia actuacion
de la administracion v los administrados deba desarrollarse,
necesariamente, bajo un orden juridico prestablecido, me-
diante el cual se delimitan los derechos de la poblacién v
se establece la competencia de las autoridades. Bajo este
orden juridico se generan las relaciones juridico-administra-
tivas, como un vinculo que une al Estado v a los gobernados
mediante derechos y obligaciones publico-subjetivas.”™

Identificadas las obligaciones publico-subjetivas de los
gobernados como las conductas que establece la norma a
cargo de las personas que realicen el supuesto previsto en
ella v en favor del Estado, cuando el obligado no cumple
con el mandato legal incurre en un ilicito y se hace acreedor
a la sancién prevista en la propia norma.

De esta manera, cuando la conducta ilicita lesiona va-
lores protegidos por el Derecho Penal, en razén de la grave-

72 “Los derechos publicos subjetivos pueden derivarse de la Constitu-
cién o de la ley, de actos administrativos v de contratos administrativos.
En el primer caso, los derechos surgen sin que sea necesaria la ejecucién
de un acto juridico pues ellos existen en forma directa ¢ inmediata, cs
decir, su existencia opera ipso jure. En el segundo caso, la cxistencia de los
derechos depende de la actuaciones de Ia autoridad, que de manera unila-
teral determina una situacién juridica concreta e individualizada, Final-
mente, en el tercero surgen del acuerdo de voluntades de las partes, Ahora
bien, el hecho de que los derechos v correlativamente las obligaciones surjan
por un acto o contrato, no significa la ausencia de una norma juridica,
puesto que tales derechos, producte de estos actos, nccesariamente depen-
den de gue la Jey autorice al érganc administrativo su creacion, ya sea
que las normas otorguen facultades regladas o discrecionales al organo
administrativo”, Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez vy Manue] Lucero
Espinosa, op. cit., pag. 130.
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dad o trascendencia de la violacién, da lugar a la imposicidén
de sanciones, mediante los procedimientos correspondientes
y en razon del tipo de valores protegidos, de tal manera que
la violacién de una obligacién piblico-subjetiva puede cons-
tituir una infraccién o un delito, en razén de su entidad y
caracteristicas, lo que ha dado lugar a que algunos autores
hablen de la existencia de un Derecho Penal Administrativo.™

. Es importante precisar, entonces, que una conducta vio-
latoria de un mandato legal de contenido administrativo pue-
de dar lugar a una infraccién o delito, o a ambos ilicitos,
dependiendo de las caracteristicas de la violacién y su tras-
cendencia en el mundo juridico. Lo importante en este caso
es precisar en qué momento estamos frente a la infraccién
o al delito.

También es conveniente precisar que el término “infrac-
ciéon” como especie de ilicito no se usa de manera uniforme,
puesto que algunos tratadistas lo utilizan como el género,
el cual dividen en contravenciones o faltas v delitos. En nues-
tro sistema juridico utilizamos el término infraccién como
una especie del ilicito, y al delito como la otra.

La diferenciacién entre infracciones, faltas o contraven-
ciones, y los delitos ha sido materia de estudios. de gran
numero de tratadistas, los cuales partes de diferentes cri-
terios o enfoques, entre los que destacan el cualitativo, el
cuantitativo y el legislativo.™

La Tecria Cualitativa sefiala que entre ambas figuras exis-
ten diferencias esenciales, puesto que el delito se produce
cuando el hecho ilicito atenta directamente contra los dere-
chos subjetivos de los ciudadanos al violar principios mora-

73 Es clésico el tratado de Aftalién, que al plantear la inexistencia de
un Derecho Penal Administrativo Auténomo, en conira del planteamiento
de James Goldschmitd, lo identifica sélo como una rama especializada del
Derecho. Enrique R. Aftalién, Derecho Penal Administrativo, Buenos Aires,
Editorial Arayd, 1955.

74 Miguel Angel Garcia Dominguez realizé un excelente estudio de estos
enfoques en su libro Teoria de la Infraccion Fiscal, México, Cérdenas Edi-
tor, 1982, '
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les o de Derecho Natural que la norma juridica protege,
produciendo un dafio o manifestando la intencién de produ-
cirlos, a diferencia de la infraccién, en la que el hecho ilicito
lesiona la actividad que la administracién realiza en favor
de los gobernados, por lo que, al perturbar su buen funcio-
namiento, lesiona indirectamente los intereses particulares.

Por su parte, la Teoria Cuantitativa se desentiende de la
naturaleza de las conductas que constituyen ambos ilicitos,
al considerar que para la diferenciacién sdlo se debe tomar
en cuenta su grado de peligrosidad para la conservacién del
orden social; asi cuando la conducta ilicita ponga en peligro
la conservacién del orden social ¢ su estabilidad, estaremos
frente a un delito, pero si s6lo consiste en una violacién a
reglas de poca importancia, se tratara de una infraccién.

Por ultimo, la Teoria Legislativa considera que la dife-
rencia estid en la apreciacién del legislador quien, por razo-
nes circunstanciales vy de necesidades sociales, delimita el
campo de la infraccién y lo separa del delito con base en
decisiones de politica criminal, por lo que serd necesario
consultar la legislacién en cada caso para determinar si un
ilicito queda comprendido en las infracciones o en los de-
litos.

Independientemente de que las normas relativas al ilicito
administrativo se ubiquen en el Derecho Penal o en el De-
recho Administrativo, es conveniente precisar que ante la
comisién de un ilicito administrativo resulta indispensable
identificar el tratamiento que la ley da a la conducta, ya sea
como infraceidn o como delito. De lo anterior dependeri el
procedimiento para sancionarla, ya sea ante el Poder Judi-
cial, en el caso de los delitos, o en sede administrativa tra-
tandose de las infracciones. En este caso, lo importante es
determinar el tratamiento que el legislador le dio a la con-
ducta, puesto que cuando el grado de peligrosidad de ésta, o
el tipo de valores lesionados es de mayor trascendencia, se
tipifica como delito, en tanto que cuando con el ilicito sélo
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se perturba el buen funcionamiento de la administracién, se
establece como infraccién.

En el sistema juridico mexicano corresponde al legisla-
dor hacer la diferenciacién entre las infracciones o faltas y
los delitos, ya que la Constitucién Politica asi lo regula.
En efecto, el articulo 73 de nuestra Carta Fundamental al
enunciar las facultades del Congreso de la Unién, en la frac-
cién XXI le da competencia: “Para definir los delitos o faltas
contra la Federacién y fijar los castigos que por ellos deban
imponerse”. De esta forma, ademas de los delitos regulados
en el Codigo Penal, diversas leyes administrativas, como la
de Vias Generales de Comunicacion, la Ley Federal de Aguas,
etcétera, tipifican algunos delitos que se pueden cometer en
contra de la administracién publica. De igual manera, en la
mayoria de estas leyes se establecen ilicitos cuya sancién
corresponde aplicar a las autoridades administrativas.

Como podemos percatarnos, nuestra Constitucién utiliza
los términos infracciones o faltas, y es el legislador ordina-
rio quien lleva a cabo la delimitacién entre ellas y los de-
litos.

Infraccion disciplinaria

Identificadas las infracciones administrativas como los actos
u omisiones definidos por el legislador por el incumplimiento
de las obligaciones administrativas, que son sancionadas en
el ambito de la administracion publica, es conveniente deli-
mitar aquellas que, siendo de cardcter administrativo, su
contenido es disciplinario.

En efecto, aunque todas las infracciones a la disciplina
administrativa constituyen infracciones administrativas, no
todas éstas son infracciones disciplinarias, puesto que la
naturaleza de la obligacién violada por el infractor difiere
en razoén de su vinculo para con el Estado.™

75 ... la falta disciplinaria derivara siempre, dentro de la relacion de
supremacia especial que vincula al funcionarie con la f~dministracién,
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Como quedo expuesto en el capitulo II, el gobernado tiene
frente al Estado diferentes situaciones juridicas, denomina-
das status, entre las que destaca el estado activo de ciuda-
dano que se genera por la relacién de servicios, en razon
de la cual participa en la formacién y expresién de la vo-
luntad ptblica, lo cual constituye un estado especial de suje-
cién, que lo hace sujeto de obligaciones particulares.

Por tanto, cualquier persona que infrinja el mandato esta-
blecido en una norma de cardcter administrativo incurrira
en una infraccion administrativa, o en su caso, en un delito;
pero la infraccién disciplinaria en el ejercicio de la funcién
publica, como especie de aquella, s6lo podra ser cometida
por quien tenga el caracter de servidor ptiblico.™

De acuerdo con lo anterior, en los términos de la frac-
cién IIT del articulo 109 constitucional, la infraccién a la
disciplina en el servicio ptblico debe manifestarse mediante
un acto u omisién en el desempefic del empleo, cargo o co-
misién, que afecte la legalidad, honradez, lealtad, imparcia-
lidad y eficiencia, que deben ser caracteristicas de la funcién
publica.

Conforme al conceptc constitucional de referencia, para
que se constituya esta infraccion resulta indispensable que
la conducta del empleado afecte el ejercicio de la funcién
publica por falta o deficiencia en la legalidad, honradez, leal-
tad, imparcialidad o eficiencia.

de una infraccion a las obligaciones que la Ley o el Reglamento imponen
a sus servidores, {reglas de servicio) y que son, desde luego, diferentes
de los otros deberes que como ciudadano (supremacia general) correspon-
den al funcionario piblico ¥ de cuya violacién pueden surgir las responsa-
bilidades civil ¥ penal”. Armida Quintana Matos, op. cit, pdg. 98.

76 “En algunos supuestos, la violacién del deber del funcionario sola-
mente alcanza al aparato administrativo, al orden y a la disciplina esta-
blecidos, a la competencia, En este caso se dice que el funcionario ha
incurrido en responsabilidad disciplinaria”. Manual Ma. Diez, op. cit., pac.
121, “...la falta o infraccién disciplinaria se configura como la violacion
de las obligaciones impuestas a los funcionarios, en virtud de la relacién de
empleo ptiblico que los une a la Administracién”. Armida Quintana Matos,
op. cit., pag. 93. :
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A primera vista se presentaria el problema para deter-
minar cuindo la funcién piblica, como ejercicio del poder
del Estado, ha sido lesionada, por lo que fue necesario que
el legislador ordinario estableciera cudles son las obligacio-
nes que deben ser observadas para preservar los valores fun-
damentales en el ejercicio de la funcién publica; en estos
términos lo estableci6 el articulo 113 constitucional al orde-
nar que el legislador ordinario enumere las conductas que
caracterizan la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia en el ejercicio de las funcicnes prblicas, de forma
tal que de acuerdo con una interpretacidn a contrario sensu,
cuando el acto u omisién se manifieste en contra de alguna
de las conductas descrltas se incurre en una infraccién dis-
ciplinaria. :

En cumplimiento del mandato constitucional, con fecha
31 de diciembre de 1982 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacién la Ley Federal de Responsabilidades de los Servi-
dores publicos, que en su articulo 47 describe las obliga-
ciones de los servidores publicos, cuyo incumplimiento cons-
tituye la infracciéon administrativa, y da lugar a la aphca-
cion de las sanciones correspondlentes

La mecanica que sigue nuestro sistema juridico para la
determinacién de las infracciones disciplinarias presenta
la ventaja de que ante la realizacién del hecho, ro queda
lugar a dudas de que se esta frente a una infraccién admi-
nistrativa cuando la conducta es contraria al mandato con-
tenido en alguna de las fracciones del articulo 47 de la citada

77 “En la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Ptiblicos
su Titulo Tercero se denomina ‘responsabilidades administrativas”, que
se inicia con la definicién del ambito personal de validez del ordenamiento
v enseguida en el articulo 47 se establece el “Cédigo de conducta ético
en el servicio publico”, con la prescripcién de las obligaciones para. todos
los servidores publicos, que desempefian un empleo, cargo ¢ comision en
el servicio publice, ¥ de esta manera a nivel instrumenial se cristalizan
algunos de los enunciados de la traduccion del término “legalidad”, vistos
anteriormente como modalidades de la directiva general de renovacion
moral de la sociedad”. Enrique del Val, op. cit,, pag, 97.
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ley,”® independientemente de que la misma conducta cons-
tituya un delito o una responsabilidad politica, tal como lo
disponen los articulos 109 constitucional y 4° de la Ley Fe-
deral de Responsabilidades de los Servidores Publicos, mien-
tras las sanciones que se impongan en cada procedimiento
sean de distinta naturaleza.™

De acuerdo con lo anterior, con un mismo ilicito se puede
incurrir en responsabilidad penal, politica y administrativa,
independientemente de la responsabilidad civil frente a los
particulares, las cuales se determinardn a través de proce-
dimientos distintos.®

78 “Anteriormente no existia una enumeracién de obligaciones, lo
que dio lugar a expresiones como la de Gabino Fraga, en el sentido de que
“La determinacién de las faltas disciplinarias significa muy serias dificul-
tades, al grado de que no siendo facil sefialar una a una las obligaciones
de cada empleado, se puede afirmar que tampoco puede hacerse una
enumeracién de sus infraccoines, Por regla general, las disposiciones lega-
les se limitan, ante esg imposibilidad, a definir la falta de cumplimiento
de las obligaciones inherentes al cargo”, op. cit.,, pag. 70. Sin embargo, en
la actualidad se comsidera que ‘La clasificacién de las infracciones es ne-
cesaria. Para los agentes {funcionarios y empleados) es una condicién de
equidad; para el Estado, es un elemento de orden y de claridad”. Francis
Delpérée, L'élaboration du droit disciplinaire de la funtion publigue, Paris,
Librairie generale de droit et de jurisprudence, 1969, pag. 141.

79 “Articulo 109. Los procedimientos para la aplicacion de las sancio-
nes mencionadas se desarrollaran auténomamente. No podran imponerse
dos veces por una sola conducta sanciones de la misma naturaleza”. Consti-
fucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, 1989, Editorial
Porrua. “Articulo 42, Los procedimientos para la aplicacién de las sanciones
a que se refiere el articulo 109 constitucional se desarrollaran auténoma-
merte, segiin su naturaleza y por la via procesal que corresponda, debiendo
las autoridades a que alude el articulo anterior turpar las denuncias a quien
deba conocer de ellas. No podran imponerse dos veces por una sdla con-
ducta sanciones de la misma naturaleza",

80 En la doctrina encontramos la opinién generalizada que apoya esta
afirmacién. Por ejemplo, Manuel Maria Diez, op. ¢it., pag. 122, En el mismo
sentide se maniliesta Dromi, op. cit., pag. 287. “También pueden concu-
rrir las sanciones administrativas con las sanciones judiciales, aunque se
trate de dos érdenes de competencia independientes, sin que lo resuelto
por una prejuzgue la resolucién de la otra. Son distintos los procedimien-
tos, las competencias, la calificacion legal de las infracciones, las sanciones
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La mecanica para la determinacion de las infracciones
administrativas tiene su fundamento constitucional, ademads
del articulo 113 de referencia, en la fraccién XXI del articu-
lo 73, que faculta al Congreso de la Unién “Para definir los
delitos y las faltas contra la Federacién y fijar los castigos
que por ellas deban imponerse”, por lo que, si la falta, in-
fraccién o contravencién disciplinaria es el resultado del
incumplimiento de una obligacién, sélo basta constatar la
existencia de la obligacién y el hecho del incumplimiento,
imputable a un sujeto que tenga la calidad de servidor
pliblico.

Elementos de la infraccién

Identificada la infraccién disciplinaria en la funcién puablica
como el acto u omisién del servidor publico que en ejercicio
de sus funciones incumple con algupa de las obligaciones
que la ley establece para preservar los valores fundamentales
del ejercicio del poder, es posible establecer como sus ele-
mentos esenciales, los siguintes: a) Acto u omisién; b} Su-
jetos, ¥ ¢) Objeto.

a) Acto u omisidn

En primer término, para que exista la infraccién es indis-
pensable la manifestacion de una conducta, positiva o nega-
tiva, que sea contraria a lo que establece la norma juridica.
Se trata de manifestaciones de la voluntad de la persona,
materializadas en una accién o abstencién:; no basta sdla-
mente querer la realizacion de la conducta, sino que es
necesario que ésta se manifieste.

Ademas, el hecho material debe ser v1olator10 de una obli-
gacién que esti previamente determinada en la norma ya

aplicables v las valcraciones juridicas en cada caso; por tode ello no
resulta incompatible la concurrencia de las sanciones administrativas con
las judiciales™.
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que, de acuerdo con nuestro sistema de derecho, y en razén
del principio de seguridad juridica, todo individuo debe co-
nocer sus obligaciones, a fin de poder prever su cumpli-
miento.

De esta forma encontramos que en materia disciplinaria
expresamente se establece en el primer parrafo del articulo
47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, que el incumplimiento de las obligaciones enun-
ciadas en el articulo 47 dara lugar al procedimiento y a las
sanciones que correspondan, por lo que solamente serd ne-
cesario identificar la existencia de la obligacion y la conducta
violatoria de ella, para que se determine la infraccién dis-
ciplinaria.

De igual manera, resulta necesario que la conducta sea
la manifestacion, activa o pasiva, en ejercicio de funciones
publicas, puesto que, independientemente de la naturaleza
de servidor publico de quien actia, puede darse el caso de
que la actuacién se dé fuera de la relacion de servicios y, por
lo tanto, no afecte la disciplina administrativa.

Por otra parte, es necesario precisar que de acuerdo con
lo establecido en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, se trata de una infraccion “de resul-
tado”, es decir, que sdlo basta que se produzca la violacion,
independientemente de la intencién de su actor, la cual se
presume, salvo prueba en contrario por lo que no sera ne-
cesario probar la existencia de dolo o culpa en la realizacién
de la conducta.

b) Los sujetos

La existencia de los sujetos activos y pasivos de la in-
fraccion es esencial para que ésta se produzca, toda vez que
faltando cualquiera de ellos no podremos pensar en su exis-
fencia.

En primer lugar, tenemos al autor del hecho ilicito, que
es un individuo con una relacién especial de sujecién deri-
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vado de su posicién juridica de empleado que participa en
el ejercicio del poder publico, sujeto a una relacién jerar-
quica y obligado a ajustar sus actos a los principios de lega-
lidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia.

Si la persona no se encuentra en las anteriores condicio-
nes, podra infringir diversas normas, incurriendo en ilicitos,
pero su conducta no producira una infraccién disciplinaria,
ya que al no participar en la relacién jerarquica, no nacen
para €l las obligaciones como servidor publico, y, por tanto,
no podra violarlas.®

Pensemos en una persona que en razén de un contrato
de servicios, realiza actividades para el Estado, como seria
el caso de un trabajador de limpieza que trabaje para una
compaiiia que tiene un contrato con una Secretaria de Es-
tado y que por ello, limpia oficinas. Entre el trabajador y
el Estado no existe una relacién jerarquica, por lo que, aun-
que la conducta de ésta viole alguno de los valores de refe-
rencia, no nacera para el Estado el derecho de imponerle
alguna sancién disciplinaria, ya que en todo caso, este de-
recho serd ejercido por la compafiia para Ja que trabaja,
conforme a las normas que regulan su relacién.

Por otra parte, el sujeto pasivo de la infraccién necesa-
riamente debera ser el ente publico, puesto que si el afec-
tado directamente no tiene este caracter no estaremos frente
a la infraccién disciplinaria. En todo caso, como en el ejem-
plo anterior, se tratard de una relacién entre particulares
que se rige por el Derecho Civil o el Laboral, segin sea el
caso. Es decir, se requiere que exista una obligacién de dis-

ciplina.

81 Bl poder disciplinario se ejerce sobre todos los funcionarios adminis-
trativos, sea que actien en la administracién centralizada o descentralizada,
pero la calidad de funcionario es indispensable, “Su situacién disciplinaria
es clara: el derecho disciplinario se aplica a todos los funcionarios gue
estdn en la plantilla, cualqulera que sea su posicién ,..” Francis Delpérée,
op. cit.,, pAg. 76.
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En el campo de la Administracién Publica Federal el
unico servidor publico que no es sujeto responsable de in-
fracciones administrativas es el Presidente de la Republica,
por mandato del articulo 108 constitucional que expresa-
mente dispone que “El Presidente de la Republica, durante
el tiempo de su encargo, sélo podra ser acusado por traicién
a la patria y por delitos graves del orden comin”, lo cual es
explicable, ya que como jefe del Ejecutivo no tiene “superior
jerarquico”.

La delimitacién de los sujetos infractores la hace el ar-
ticulo 46 de la ley,®* remitiéndose a su articulo 2¢, el cual
a su vez, remite al 108 constitucional, pero agrega a “. .. todas
aquellas personas que manejen o apliquen recursos econdmi-
cos”, con lo cual desborda la disposicién de la Carta Funda-
mental, ya que al ir mds alla de lo que ella dispone incurre
en un vicio de inconstitucionalidad.®®

Es mas, lo exorbitante de esta disposicién desvirtaa la
naturaleza de la infraccién disciplinaria, ya que, como lo
habiamos visto, ésta sélo puede producirse dentro de una
relacién de jerarquia, y en ese caso, el manejo de recursos
econémicos de la Federacién no necesariamente se da den-

82 “Articulo 46. Incurren en responsabilidad administrativa los servidores
publicos a que se refiere el artfculo 2¢ de esta ley, Articulo 2¢. Son sujetos
de esta ley, los servidores piblicos mencionados en el pdrrafo primero y
tercero del articulo 108 constitucional v todas aquellas personas que mane-
jen o apliquen recursos econémicos federales”. Ley Federal de Responsa-
bilidades de los Servidores Publicos, México, SECOGEF, 1984.

83 “Como se observa, el texto constitucional no considerara expresamente
sujetos de responsabilidades federales a los presidentes municipales, ni a
las demas autoridades de los ayuntamientos. Sin embargo, hay que recor-
dar que el articulo 22 de la Ley Federal de Res;vonsabllldades de los Servi-
dores Publicos sefiala como sujetos de la misma, ademas de los mencio-
nados en el articilo 108 constitucional, a “tedas aquellas personas gque
manejen o apliquen recursos econdmicos federales”, con lo cual pudieran
quedar comprendidos en elia no sélo dichas autoridades municipales sino-
infinidad de personas, incluso partlculares Es clare que esto ultimo resulta
inconveniente, por lo que serd mecesario que, en.su oportunidad, los tri-
bunales federales precisen la constiticionalidad y el auténtico alcance de
tal disposicién”. José de Jesiis Orozeo Henriquéz, op. cit., pig. 114.
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tro de relaciones jerarquicas, puesto gue puede -suceder,
como sucede, que las autoridades locales manejen recursos
de la Federacién, conforme a la fraccion V1 del articulo 116
constitucional * sin que exista entre ellos relacion jerdrquica
alguna.

Por su parte, los secretarios de Estado, jefes de Departa-
mento Administrativo y directores de Organismos Descen-
tralizados, Empresas de Participacién Estatal y Fideicomisos
quedan sujetos a la disciplina que puede imponer el Presi-
dente de la Republica, como superior jerarquico de toda la
Administraciéon Publica Federal, en los términos del articulo
80 de la Constitucién Federal ®

c) Objeto

El objeto de esta infraccién es precisamente la disciplina
en el ejercicio de la funcién publica. La materia en que se
manifiesta, con el propésito de mantener el orden para llegar
a los objetivos de la organizaciéon. Es por ello que se esta-
blecen los valores fundamentales que deben estar previstos
en todo ejercicio del poder publico, y cuya viclacién produce
la infraccién disciplinaria.®®

s+ "Articulo 116, Fraccién VI. “La Federacién y los estados, en los tér-
minos de Jey, podran convenir la asuncién por parte de éstos del ejercicio
de sus funciones, la ejecucién y operacién de obras y la prestacién de servi-
cios publicos cuande el desarrolle econémico y social lo haga necesario.

“Los estados estarian facultados para celebrar esos convenios con sus
municipios, a efecto de gque éstos asuman la prestacién de los servicios o
la atencién de las funciones a las que se refiere el parrafo anterior”. Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, 1989, Editorial
Porraa.

38 “Articulo 80. Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de
Ia Unién en un sole individuo, que se denominara ‘Presidente de los Esta-
dos Unidos Mexicanos’ ”. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, México, 1989, Editorial Peorra.

88 ", .el procedimiento disciplinario tiene una finalidad claramente
delimitada: ‘mantener a los funcionarios en la observancia de sus deberes
y sanciomar su infraccién con la imposicién de medidas correctivas’; en
suma, €l mantenimiento de la discipling”. Francisco Bueno Arus, “El pro-
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Estos cinco valores: legalidad, honradez, lealtad, impar-
cialidad y eficiencia, se consideran fundamentales para el
ejercicio de la funcién publica, ya que ¢l poder no se fun-
damenta en la fuerza sino en la voluntad soberana del pue-
blo, para la consecucién de los fines del propio Estado, por
lo que deben estar regidos por lineamientos éticos del ejer-
cicio de la autoridad, en razén del interés general.

No obstante que el mantenimiento de la disciplina pu-
diera parecer un interés de cardcter interno de la adminis-
tracién publica solamente, resulta fundamenta] que los go-
bernados tengan la seguridad, sientan que el ejercicio del
poder publico es un asunto propio, gue incumbe a todos,
con lo que se crea una confianza piblica que facilita la rea-
lizacién de los fines del Estado.

Es por ello que a través de los diferentes periodos del
Estado mexicano se puede ver una constante demanda de la
poblacion de que la autoridad ajuste su actuacién a valores
fundamentales, puesto que sélo asi se puede tener confianza
en la autoridad publica.

Graduacion de las infracciones

No obstante que se ha considerado que la infraccién a la
disciplina administrativa es una falta de caracter leve, pues-
to que no trasciende el ambito de la Administracién, no todas
tienen la misma entidad, puesto que, tanto cualitativa como
cuantitativamente, pueden darse diferencias entre las con-
ductas infractoras en el ambito administrativo.

Asi encontramos que en la legislacién y en la doctrina
se hace referencia a las infracciones menores v mayores y a
las leves y graves, en razén de las caracteristicas particulares
que presentan en su comision, a su peligrosidad, v a los efec-
tos del dafio causado.

cedimiento sancionador de funcionarios publicos"”, Documentacion Admi-
istrativa, nim. 536-57, agosto-septiembre de 1962, Madrid, pag. 53.
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El principio de cuantificacion, por el cual se califican en
infracciones mayores y menores parte de una cantidad de-
terminada del dafio o perjuicio que la conducta ocasioné.
Esta cantidad esta sujeta al criterio del legislador, el cual
la establece, de acuerdo con parametros determinados, en
una cantidad fija o en salarios minimos.

En nuestro sistema juridico la Ley Federal de Responsa-
bilidades de los Servidores Piblicos utiliza el criterio de
cuantificacién a partir del salario minimo, pero sélo para
efectos de la delimitacién de competencias entre las contra-
lorias internas de las Dependencias vy la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacién, tanto para sancionar
como para abstenerse de hacerlo.

Asi tenemos el articulo 62 de la ley de la materia sefiala
que “Si se trata de responsabilidades mayores cuyo conoci-
miento sélo compete a la Secretaria...” y en el 63 se refiere
a “...hechos que no revisten gravedad ni constituyan delito,
cuando lo ameriten los antecedentes y circunstancias del
infractor y el dafio causado por éste no exceda de cien veces
el salario minimo vigente en el Distrito Federal”.

De acuerdo con el articulo 62, la Secretaria de la Contra-
loria General de la Federacién es la competente para cono-
cer de las infracciones mayores, las cuales, en los términos
de los articulos 56, fraccién VI y 60 de la propia ley, son
aquellas cuya sancién excede cien veces el salario minimo.>

87 “Articulo 56, fraccién VI. Las sanciones econdmicas seran aplicadas
por el superior jerdrquico cuando no excedan de un montoe equivalente a
cien veces e] salario minimo diario vigente en el Distrito Federal, ¥ por la
Secretarfa cuando sean superiores a esta cantidad”.

“Artfculo 60. La contraloria interna de cada dependencia serd compe-
tente para imponer sanciones disciplinarias, excepto las economicas cuyo
monto sea superior a cien veces el salario minimo diario del Distrito Fede-
ral, las que estdn reservadas exclusivamente a la Secretaria, que comu-
nicard los resultados del procedimiento al titular de la dependencia o en-
tidad, En este ultimo caso, la contraloria interna, previo informe al superior
jerdrquico, turnard el asunto a la Secretarfa”. Ley Federal de Responsabili-
dades de los Servidores Publicos, México, SECOGEF, 1984.
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A primera vista se presenta el problema de que la cali-
ficacién de “infracciéon mayor” se sustenta en la sancién
aplicable, lo cual resulta un defecto de técnica legislativa,
puesto que la calificacion de un hecho o situacién debe ha-
cerse por su propia naturaleza, no por su consecuencia, por
lo que, en todo caso, se deberfa partir del dafio o perjuicio
causado, tal como lo establece el articulo 63. Por tanto, en
lugar de hablar del monto de la sancién, debié partirse
de la cuantia de la infraccién, siguiendo el criterio estable-
cido en los articulos 53, ultimo parrafo, 54, fraccién VII, y
el referido 63, que toman como base “El monto del bene-
ficio, dafio o perjuicio econémicos derivados del incumpli-
miento de obligaciones”. :

Sin embargo, esta deficiencia se soluciona con la aplica-
cion del criterio para la imposiciéon de sanciones econémicas,
que, aungue resulta indebido, como mas adelante se demos-
trard, nos permite diferenciar las infracciones mayores de
las menores.

En efecto, en los términos del articulo 55 de la ley de la
materia “En el caso de aplicacién de sanciones econdmicas
por beneficios obtenidos y dafios y perjuicios causados por
incumplimiento de la obligacién establecidas en el articulo
47 se aplicaran dos tantos del lucro obtenido y de los dafios
y perjuicios causados”, de lo que se desprende que si las
sanciones mayores son las que impone la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion en cantidades superio-
res a cien veces el salario minimo del Distrito Federal, y su
cuantificacion corresponde a dos tantos de la lesién que pro-
dujo el hecho ilicito necesariamente la infraccién mayor sera
aquella en que el dafio o perjuicio causado o el beneficio
obtenido, haya sido mayor de cincuenta veces el salario
minimo. '

Aungue esta conclusién difiere del criteric que parece
haber sido determinante para la delimitacién de competen-
cias, pues las cantidades que se mencionan siempre son las

93



cien veces el salario minimo al cambiar el término “infrac-
cién o responsabilidad” por el de sancién, se hace necesario
establecer que las infracciones mayores son aquellas en que
los beneficios obtenidos por el infractor, o en que los dafios
o perjuicios causados exceden de cincuenta veces el salario
minimo correspondiente al Distrito Federal.

Con relacién a las infracciones graves y leves la situacién
es diferente, ya que en la propia ley no existe diferenciacién
de ellas.

De acuerdo con la fraccién I del articulo 54 de la ley,
para imponer las sanciones se debera tomar en cuenta la
gravedad de la responsabilidad, mismo elemento que se debe
considerar para el conocimiento de los hechos y para abste-
nerse de sancionar al infractor, conforme lo dispone el ulti-
mo parrafo del articulo 57 y el articulo 63 de la propia ley.

El tinico elemento que podria servir de punto de partida
para hacer esta diferenciacién, son los términos de prescrip-
cién de las facultades para castigar la comisién de las in-
fracciones, que conforme al articulo 78 de la ley puede ser
de tres meses o de tres afios, con base en el contenido eco-
némico del ilicito,* de tal forma que las infracciones leves
serian las que prescriben en tres meses y las graves en tres
anos.

Si fuera vilido el argumento anterior resultaria que las
infracciones leves serian aquellas en que la responsabilidad
no tiene contenido econdémico, ¢ en las que el beneficio ob-
tenido o el dafic causado no excede de 10 veces el salario

88 “Articulo 78. Las facultades del superior jerdrquico v de la Secretaria
para imponer las sanciones que esta ley prevé se sujetaran a lo siguiente:

I. Prescribirdn en tres meses si el beneficio obtenido o el dafio causado
por el infractor no excede de diez veces el salario minimo diarie vigente
en el Distrito Federal, o si la responsabilidad no fuese estimable en dinero.
El plazo de prescripcidn se contard a partir del dia siguiente a aquél
en que se hubiera incurride en la responsabilidad o a partir del momento en
que hubiese cesado, si fue de cardcter continuo, v

II. En los demas casos prescribirdn en tres afios”. Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piiblicos, México, secocer, 1984.
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minimo del D. F., y las graves estarian constituidas por las
infracciones en que el beneficio obtenido o el dafic causado
superara esta cantidad,

Independientemente de que no exista base legal alguna
que justifique el anterior razonamiento, este criterio de dife-
renciacion resulta inapropiado, puesto que pueden darse
muchas infracciones administrativas que revistan gran im-
portancia por la afectacién a la funcién publica, aunque no
tengan contenido econdmico, y a pesar de su gravedad, ten-
drian que ser consideradas como leves.

Lo ideal seria que en la propia ley se hiciera la diferen-
ciacién a partir de elementos cualitativos, como la intencio-
nalidad y la afectacién de la buena marcha de la administra-
cién, por ejemplo, o en todo caso, que se calificaran las
violaciones a cada una de las obligaciones del articulo 47,
agrupandolas conforme a valores determinados.

El primero de los sistemas sefialados en el parrafo ante-
rior es el que se utiliza en Espafia, que conforme a su Re-
glamento del Régimen Disciplinario de los Funcionarios de
la Administracién Civil del Estado “Los criterios para deter-
minar la gravedad o levedad de las faltas no contenidas en
la enumeracién precedente (infracciones muy graves), son la
intencionalidad, la perturbacién del servicio, el posible aten-
tado a la dignidad del funcionaric o de la Administracién,
la falta de consideracién por los administrados y la reitera-
cién o reincidencia”®

89 Rafael Entrena Cuesta, Curso de Derecho Administrativo, volumen
1/2, Madrid, Editorial Tecnos, 1984, pag. 343,
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