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INTRODUCCION.

La elaboracidn de este trabajo obedece a la necesidad de desahogar la
parte escrita del examen profesional que se requiere presentar para

obtener el titulo de Licenciado en Derecho.

Se selecciond este tema porque paralelamente a los cuatro afios de
esfudios en la Facuitad de Derecho se prestaron servicios a la nacion al
colaborar a la instruccion del procedimiento administrativo disciplinario
previsto por la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos en la Direccion General de Responsabilidades y Situacion
Patrimonial de la entonces Secretaria de la Contraloria General de la
Federacién, hoy Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo,
donde se advirtieron algunas de las deficiencias que presenta dicha Ley
Federal en lo que se refiere a la regulacidén de las responsabilidades

administrativas.

En cuanto su alcance conviene explicar que este documento se limita a
presentar el marco teérico-juridico que circunscribe el tema a tratar, las
fuentes histéricas de la legislacion vigente y un andlisis de ésta Ultima,
todo como predmbulo para llegar a pretender demostrar tres postulados:
primero, que no estd debidamente regulada la supletoriedad aplicabie al
procedimiento administrativo disciplinario; segundo, que durante casi
dieciocho afios se aplicd indebidamente el Codigo Federal de
Procedimientos Civiles de manera supletoria a la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos en lo que se refiere al
procedimiento administrativo disciplinario; y tercero, que ta Jurisprudencia
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establecida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por la que
actualmente resulta obligatoria fa aplicacién del Codigo Federal de
Procedimientos Penales, no obstante ser una postura mas atinada, no

parece ser la mejor solucién gue pudo darse al problema.

Ahora bien, abundando en lo relativo al desarrollo de este trabajo cabe

hacer notar [o siguiente:

En el primer capitulo se revisan algunas nociones preliminares necesarias

para establecer el marco teérico-juridico del tema a tratar.

En el segundo capitulo comienza la revision de las fuentes historicas de
nuestra legislacion vigente, dando al lector la primera parte de una vision

panoramica de los episodios nacionales que explican su génesis.

El tercer capitulo continua con el analisis de los antecedentes historicos de
nuestra legislacion vigente ya que en &l se comentan las enmiendas que
han sufrido tanto fa Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
desde mil novecientos diecisiete, como la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos desde su expedicién en mil

novecientos ochenta y dos.

En el cuarto capitulo se realiza el analisis de la legislacién vigente, pues
para dar al lector la vision mas completa del tema, habiendo sido revisados
el marco tedrico y las fuentes histéricas, faltaba una explicacion que
mostrara en términos generales cémo estan reguladas hoy Ilas

responsabilidades de los servidores publicos.




Por uitimo, en el quinto y final capitulc se analizan los tres postulados
comentados un par de paginas atras; se consideran las evidencias y los
argumentos que parecen demostrarlos; y se formulan propuestas para
alguna probable reforma de la antes invocada Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, con la intencion de dar una
solucién definitiva al problema planteado con los tres postulados, reforma
que prabablemente no llegue a presentarse pues se ha presentado a las
camaras una iniciativa para la expedicion de una nueva Ley de

Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

Este ultimo capitulo en su parte final contiene ademds un inciso en el que

se sintetizan los resuitados de la investigacion.

Mexico, D.F., 2001.




CAPITULO |
“RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS”

1.1. CONCEPTOS GENERALES

En este capitulo se inicia el estudio de las responsabilidades de los
servidores publicos, para lo cual se revisan algunos conceptos generales
que pudieran auxiliar al lector a familiarizarse con el tema y también se

intenta explicar cual es la razén de ser de tales responsabilidades.

Dentro de los conceptos generales se comentan brevemente cuatro
diferentes conceptos: primero, el de INSTRUMENTOS NORMATIVOS,
respecto del cual nos permitiremos abundar para comentar aquellos
instrumentos de este tipo que dentro del Sistema Juridico Mexicano tienen
relacion con el tema; segundo, el de ADMINISTRACION PUBLICA, que
como se vera mas adelante constituye el area donde el tema cobra vida,
tercero, el de CONTROL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, nocion que
es un requisito sine qua non de la existencia del tema; y cuarto, el de
SERVIDOR PUBLICO, que es el individuo sobre el cual recae propiamente
todo el peso del tema.

1.1.1. INSTRUMENTOS NORMATIVOS.

El primer concepto que se comenta es el de INSTRUMENTO
NORMATIVO porque estos en conjunto constituyen el Sistema Juridico de

un pais.

Ahora bien, etimolégicamente la palabra instrumento proviene del latin
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instrumentum que significa “escritura, papel o documento con que se

Justifica o prueba una cosa”.

Por su parte, la palabra normativo es un adjetivo que significa “que sirve de
norma’; y esta tltima, proveniente del latin norma que significa “regla que

se debe seguir o a que se deben ajustar las operaciones”

De lo expuesto en los dos parrafos que anteceden se infiere que un
instrumento normativo es un documento que prueba la existencia de las
reglas que se deben seguir o a las que se deben ajustar las acciones de

{os individuos.

Al respecto el autor MANUEL ATIENZA, en su libro INTRODUCCION AL
DERECHQ, senala que en la Teoria Contemporénea de! Derecho hay una
opinién bastante generalizada de que el Derecho consiste esencialmente
en normas y, por tal motivo, indica que este ultimo es un concepto que es
recomendable aclarar, motivo por el cual propone diferentes definiciones
gue analizan a dicha nocion tanto en el plano pragmatico como en el

semantico.

El autor refiere que desde el Plano Pragmatico se han realizado diversos

analisis; a saber:

o Los de KANT y KELSEN, respecto de los cuales aclara que el de
KANT, distingue entre razon tedrica (conocimiento de lo que es) y

razon practica (conocimiento de lo que debe serj, mientras que el de

"' “Diccionario de 1a_Lengua Espafigla’, Real Academia de la Lengua Espafiola, Ed. Espasa Calpe, ed.
Décimo Novena, Madnid, Espana, 1970, pp. 758 y 928




KELSEN, distingue entre los juicios del ser (adecuados a las ciencias
naturales} y los juicios del deber ser (adecuados a la ciencia

normativa)

» Los que se basan en la FUNCION LINGUISTICA, en relacién con los
cuales explica gue los enunciados suelen tener diferentes funciones,
como lo son: INFORMATIVA O DESCRIPTIVA, cuando solo quieren
transmitir informacion; EMOTIVA O EXPRESIVA, que se usa cuando
se guiere expresar o generar una sonrisa; INTERROGATIVA,
cuando se utiliza para formular preguntas; OPERATIVA, EJECUTIVA
o PERFORMATORIA, que llevan a hacer alge; y DIRECTIVA, que es
aquella que tiene la intencién de influir en el comportamiento, siendo

esta Ultima funcion la que identifica con el concepto de norma.

e El que se basa en el PUNTO DE VISTA SEMANTICO, es decir, en el
ANALISIS DE SIGNIFICADO, dentro del cual las normas se
clasifican como VALIDAS o INVALIDAS.

En este rubro no se puede dejar de recordar que la nocion de validez
es compleja y controvertida, pues aun cuando la mayoria de los
autores estan de acuerdo en que calificar a una norma juridica como
valida significa afirmar que ha sido dictada por el érgano competente
y de acuerdo con el procedimiento adecuado, los iusnaturalistas
indican que para que una norma sea valida, ademas de tener todo

las demas caracteristicas, su contenido deber ser justo.

En este orden de ideas el autor MANUEL ATIENZA continua su explicacién
sefialando que el mundo de las normas es considerablemente variado ya
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que las hay de juegos, gramaticales, técnicas, de trato social, morales,

religiosas y juridicas.

Al respecto dicho autor indica que las normas de trato social, morales,
religiosas y juridicas son del tipo PRESCRIPTIVO, es decir, de las que
tienen la intencion de influir en el comportamiento al ordenar cémo es que

el individuo debe actuar.

Asimismo agrega que Ia diferencia mas clara de las normas de trato social,
las morales y las religiosas, respecto de las juridicas, estriba en que
solamente este Ultimo establece una sancion de caracter extremo que
puede consistir en Gftimo término en la aplicacion de la fuerza fisica de
coaccion, la cual esta institucionalizada, pues existen organos estatales

encargados de aplicarias.

En cuanto a este dltimo tipo de normas, ef ilustre MANUEL ATIENZA
explica que las normas juridicas se pueden clasificar de la manera

siguiente:

¢ Segun su caracter.- en de obligacién, prohibicion, permisidn vy
facultacion;

+ Segln su contenido.- en abstractas y concretas;

» Segun su condicion.- en de aplicacidn, hipotéticas y categéricas;

* Segun su autoridad.- en [eyes, decretos, reglamentos y drdenes;

* Segun su sujeto normativo.- en generales o particulares;

+ Segln su ocasién espacial.- en vigentes o no vigentes en fugar
determinado;

« Segun su ocasion temporal.- en retroactivas o irretroactivas;




» Segln su promulgacion.- en escritas o consuetudinarias; y

e Segun su sancion.- en sancionadoras o sin sancion.

En retacion con lo anterior el Maestro Manue! Atienza agrega que como la
sancion puede no encontrarse en todos los enunciados juridicos e incluso
normas juridicas, no debe pasarse por alto el hecho de que fa coaccién es
un requisito que se predica del ordenamiento juridico en su conjunto y no
de cada una de las normas que lo integran; amén de que sin ta existencia
de una instancia que organice y monopolice el uso de la fuerza no puede

entenderse el Derecho.

En base en las consideraciones anteriormente comentadas el autor de
referencia concluye que el centro de interés no debe serlo la norma en si
misma sino el ordenamiento juridico, entendido éste como un conjunto

estructurado de normas.?

En este contexto se advierte los ordenamientos juridicos pueden recibir
variadas denominaciones dentro del Sistema Juridico Mexicano, a este
respecto el Profesor ALFONSO NAVA NEGRETE sefiala que en la
Estructura de la Legislaciéon Administrativa Federal Mexicana la distinta
denominacion que se da a los numerosos ordenamientos juridicos que la
integran genera confusién, provocando que no se sepa qué son, qué
caracteristicas los diferencian, qué jerarquia fienen o cuales obfigan

primero y cuales despues.

En este sentido el profesor afiade que el articuio 131 Constitucional como

primer criterio de jerarquizacion establece que primero esta |la Constitucidn

2 ATIENZA, Manuel, Introduccion al Derecho, Distribuciones Fontamara, S. A ; México, 1998, pp. 9 a 35.




y luego las Leyes Federales y Tratados Internacionales, ambos en el

mismo nivel.

Abundando en lo anterior el Profesor aclara que dicha jerarquizacion
resulta insuficiente por que la propia Constitucion habla de otros
ordenamientos como lo son las leyes locales, los decretos, los reglamentos
y los acuerdos, a los cuales se suman otros que expide el Poder Ejecutivo,
como lo son: normas técnicas, disposiciones administrativas, resoluciones

y circulares, entre otras.’

Por lo anterior, es que parece indispensable comentar (as caracteristicas
de algunos de dichos instrumentos normativos, especificamente aquellos
que pudieran tener relacién con el tema de las responsabilidades
administrativas de los servidores publicos, entre los cuales decidimos
inciuir los siguientes: Constitucion, Ley, Reglamento, Acuerdo, Circular,
Manua!l y Jurisprudencia, ya que en nuestra opinion cada unc de elios

merece un comentario especial.
1.1.1. CONSTITUCION.

En virtud de la jerarquizacién planteada por el antes invocado articulo 131
de la Constifucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el primer
concepto de ordenamiento juridico que se analiza es el de
CONSTITUCION y para tratar de entender este concepto se comenta en
primera instancia al enciclopedista francés, JEAN JAQUES ROUSSEAU,

quien de un modo interesante tratd de explicar el proceso que

' NAVA NEGRETE, Alfonso, Derecho Administrativo Mexicano, Fondo de Cultura Econémica, Mexico,
1995, pp. 72y 73.




probablemente siguieron los primeros hombres para formar los grupos que

evolucionaron hasta convertirse en los Estados actuales.

En este sentido el enciclopedista ROUSSEAU sefala que no se debe
pasar por alto el hecho de que cada ser humano no puede superar por si
mismo todos los obstaculos a los que lo enfrenta la naturaleza y que por
esa razén, para sobrevivir, se ven obligados a formar, por agregacion, una
asociacion que defienda y proteja, con la fuerza comun, la persona y los
bienes de todos y cada uno, creandose con ello un sistema por el cual
cada individuo se entregaba con todos sus derechos a la comunidad
entera, a fin de obtener mayor fuerza para conservarlos, ya que ningun
individuo pretenderia transgredir dicho orden porque ello implicaria

enfrentarse a todo el grupo.

Anade que tales agrupaciones primitivas, mediante el establecimiento de
principios y procedimientos generales, gradualmente evolucionaron hasta
el punto en que formalizaron su existencia redactando documentos que
aglutinaban las diversas normas que regulaban su funcionamiento y se

estimaban necesarias para la sana convivencia de sus integrantes.

Aunado a lo anterior el enciclopedista ROUSSEAU explica que la
asociacion de individuos constituye un ente diferente de ca.da uno de los
individuos que la integran, es decir, una persona publica; que con el tiempo
a esta se le dio el nombre de “Estado”; y que a los individuos que lo
integraban se les llamo de dos maneras, a saber: "CIUDADANOS", en
tanto que son participes de la autoridad soberana; y “SUBDITOS’, en tanto

gue al mismo tiempo estan sometidos a las disposiciones sobre las cuales



se organizo el Estado.*

En relacion con la teoria del enciclopedista ROUSSEALU, expresada en su
libro titulade “EL CONTRATO SOCIAL” cabe un comentario del maestro
EDUARDO GARCIA MAYNEZ, quien en su libro “INTRODUCCION AL
ESTUDIO DEL DERECHO” explicaba que hacia sigio XV| de nuestra era
existian algunas doctrinas basadas en el derecho natural gue
consideraban que la Constitucidn emanaba de un contrato celebrado por

los individuos para instituir e] Poder Politico.®

Ahora bien, para saber lo que debe entenderse por CONSTITUCION
primero hay que tener en cuenta que han aparecido diversas definiciones
respecto de dicho concepto, las cuales dan mayor o menor valor a diversos

aspectos formales y/o materiales de dicho instrumente normativo.

Dentro de las definiciones que toman en cuenta los aspectos formales

resultan interesantes las tres siguientes:

» La del Maestro RAFAEL DE PINA, que sefiala que la Constitucion es
“... el orden juridico que constituye el Estado determinando su
estructura politica, sus funciones caracteristicas, los poderes
encargados de cumplirfas, los derechos y obligaciones de los

ciudadanos y el sistema de garantias necesarias para el

* ROUSSEAU, Jean Jacques, El Contrato Social, Editores Mexicanos Unidos, 3ra. Edicién, Méxica, 1985,

Pp. 46 a 49.
5 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Introduccion al Estudio del Derecho, Editorial Porria. S.A., 43ra. edicion,

México, 1992, p. 108.




mantenimiento de la legalidad.’,

La que formulan la Licenciada RAQUEL GUTIERREZ ARAGON y
coautores quienes senalan que la Constitucion es “.. ef conjunto de
normas que se refieren a la estructura fundamental del Estado, a las
funciones de sus 6rganos, y a las relaciones de éstos entre si y con

los particutares.”; y

La del autor GUSTAVO CARVAJAL MORENO, quien sostiene que la
Constituciéon es “.. la Ley Suprema de un determinado pueblo, que
organiza el Estado, fijando la competencia de sus 6rganos, asi como
el campo de accion de los particulares, frente al cual debe

abstenerse el Poder Pablico de intervenir.™®

Por otra parte, dentro de las definiciones que toman en cuenta los

aspectos materiales llama la atencidn la del Maestro GIL ROBLES, quien

en su Diccionario de Términos Electorales y Parlamentarios, sefala:

= La Constitucion es “...el documento legal de rango fundamental por el

que se rige la vida politica de un pais y que, por regla general suele
contener una parte orgénica (6rganos y relaciones enlre los mismos)
y una parte dogmatica (derechos y libertades del individuo y del

grupo), dotado, comunmente, de una rigidez especial, sobre todo en

® DE PINA, Rafael y otro, Diccionario de Derecho, Editorial Porria, S.A., 18va edicion, México, 1992, p.

184,

" GUTIERREZ ARAGON, Raquel y otro, Esquema Fundamental del Deregho Mexicano, Editorial Porrda,
S.A., 7ma. edicion, México, 1986, p. 57.

* CARVAJAL MORENO, Gustavo y otro, Nociones de Derecho Positivo Mexicano, Ediforial Porria, S.A.,
28va. edicién, México, 1989, p. 20




materia de reforma, y de una primacia tanto formal como material

sobre los restantes documentos y reglas juridicas.

En relacion con las diferencias entre ambos tipos de definiciones
advertimos que se dice que las tres primeras se basan en aspectos
formales porque se concretan a enunciar lo que debiera contener el
ordenamiento y que la ultima se basa en aspectos materiales porque se

refiere al documento en si.

Ahora bien, no restandole valor a ninguna de las definiciones anteriores
parece que la que mejor refleja la idea de Constitucion es la del Doctor
IGNACIO BURGOA ORIHUELA, mas bien basada en aspectos formales,
que sefiala que LA CONSTITUCION es “..el ordenamiento fundamental y
supremo del Estado que establece su forma y la de su gobierno; crea y
estructura sus oOrganos primarios;, proclama los principios politicos y
sociceconomicos sobre los que se basan la organizacion de teleologia
estatales, y regula sustancialmente y controla adjetivamente el poder
publico del Estado en beneficio de los gobernados...”®.

Sin 