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INTRODUCCION

En México ha sido preocupacién de nuestro gobierno que los
servidores publicos desarrollen sus actividades dentro de la Administracién
Piblica, conforme a los principios de eficiencia, imparcialidad, honradez, lealtad, y
eficacia, razén por la cual, en el afto de 1982 se promulga la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Priblicos, en la que ademis de establecerse los
lineamientos relativos al denominado juicio politico; en su Titulo Tercero se
establece el régimen de responsabilidad administrativa, diferencidndolo de la

responsabilidad politica, penal y civil.

En el contenido del citado Titulo Tercero se observa la existencia de
un 6rgano especializado para exigir este tipo de responsabilidad, del procedimiento
se especifica su naturaleza, el objeto, asi como su finalidad, esto es, los sujetos a los
que podrd incoar el procedimiento de responsabilidad administrativa, las
obligaciones a que su conducta debe contraerse, asi como la tramitacién de dicho
procedimiento, el cual tendrd como finalidad determinar la existencia o
inexistencia de las infracciones administrativas imputables a los servidores
publicos; imponiéndose en su caso, las correspondientes sanciones, que tendrin

por objeto no sblo castigar la conducta infractora del individuo sujeto al




procedimiento de responsabilidad, sino prevenir a través del ejemplo la comisién

de futuras infracciones por otros servidores piiblicos.

Sin embargo; el punto medular a tratar en esta investigacién, radica en
dilucidar, qué ordenamiento adjetivo es el supletorio en el procedimiento de
responsabilidad administrativa de los servidores publicos, para lo cual ubicindonos
en ¢l campo del Derecho Disciplinario, se realiza el presente trabajo, en el que se
utilizé el método cientifico y la técnica documental, debido a la naturaleza del
tema, y asi partiendo de lo general a lo particular, el tema se dividié en cuatro

capitulos.

En el primero de ellos se realiza un recorrido por los antecedentes
legales de la responsabilidad administrativa de los servidores piiblicos en México;
analizindose diversas leyes, como: Ia Ley de 1857, la denominada “Ley Judrez” de

1870, la Ley de 1940, 1a Ley de 1982, asi como la ley de responsabilidades vigente.

En el capitulo segundo, se determina quienes son los sujetos que
revisten el caricter de servidores publicos en nuestro sistema de Derecho; se
analizan las diversas obligaciones contenidas en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piblicos, de cuya inobservancia, puede darse

lugar a incoarse el procedimiento de responsabilidad administrativa; asimismo, se




sefiala quienes son los individuos facultades para solicitar o iniciar este tipo
de procedimiento de responsabilidad, asi como la competencia de la
autoridad administrativa pata aplicar las posibles sanciones a Ias que se
pueden hacer acreedores los servidores publicos por la inobservancia a los
principios bésicos que deben regir su actuacién dentro de la Administracién

Pablica.

En el tercer capitulo, se entra de lleno a la substanciacion del
procedimiento de responsabilidad administrativa, realizindose un somero
analisis de los medios de procedibilidad, como lo son la queja y la denuncia,
la citacion del presunto responsable al procedimiento de responsabilidad
administrativa, las pruebas que un servidor publico puede ofrecer en la
audiencia de ley, asi como su valoracion, hasta que finalmente llegamos a la

resolucion que emite el érgano de control.

En el cuarto y ultimo capitulo de este trabajo de investigacion, se
analiza la figura juridica de la supletoriedad, como fuente para colmar las
lagunas de ley y como fuente integradora del Derecho; también se analizan
los diversos métodos de interpretacion de las normas juridicas, y se hace

mencién de las tesis jurisprudenciales emitidas por el Poder Judicial de la




Federacion, que se han invocado por los 6rganos de control al emitir sus
resoluciones; para concluir y tomando en consideracion los alcances de Ia
supletoriedad y los métodos de interpretacién de las normas, se interpreta de
forma personal el articulo 45 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, en donde refuerzo mi postura, acerca de que el
ordenamiento supletorio aplicable al procedimiento de responsabilidad
administrativa lo es el Codigo Federal de Procedimientos Penales, y no asi el
Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, como se afirma en diversas

resoluciones de la Secretaria de Contraloria v Desarrollo Administrativo.




CAPITULO I

ANTECEDENTES LEGALES

Al abordar cualquier tema de caracter juridico es indispensable hacer
mencién de los antecedentes legales del mismo, para una mejor comprensién, por
lo cual en este capitulo se realiza un breve anilisis de la forma en que se concibié
y se regul6 la responsabilidad de los servidores puiblicos, en leyes como la de 1836,
la “Ley Judrez” de 1870, la “Ley Porfirio Diaz” de 1886, la Constitucién de 1917, asi

como la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos vigente.

Como primer antecedente del sistema de responsabilidades en
México, encontramos la "Constitucién de Apatzingan” de fecha 22 de octubre de

1814 y la Constituci6n de 1824,

En la primera de ellas, los articulos 59, 196 y 224 establecian las
responsabilidades de los funcionarios piiblicos como: titulares de los ministerios,
diputados, miembros del Supremo Gobierno, miembros del Supremo Tribunal de
Justicia; a los cuales se les exigia la responsabilidad a través del denominado
“juicio de residencia”, que se tramitaba de acuerdo al contenido de los articulos

196 y 224 de la referida Constitucién.




La Constitucion de 1824, establecié que tanto la responsabilidad del
Presidente y Vicepresidente de la Federacidn, de los secretarios del Despacho,
gobernadores de los estados, diputados y senadores, y de demds empleados
publicos, serian juzgadas ante la Corte Suprema de Justicia, sf el responsable fuera

un miembro de dicha Corte, conoceria de ellas un Tribunal especial,

Ley de 1836. “Inmersa en la conocida Constitucién de la Siete Leyes,
conocida asi por estar dividida en siete estatutos. En ella se consigné la
responsabilidad por la comisién de delitos comunes del Presidente, diputados,
senadores, ministros de la Suprema Corte de Justicia y Marcial, Secretarios de
Despacho, Consejeros, y gobernadores, quienes sélo podrian ser acusados ante la
Camara de Diputados o ante el Senado y en los plazos fijados por la propia
Constitucién. Hecha la acusacién por delitos comunes, la cimara respectiva debfa
s{ habia o no lugar a la formacién de la causa, y poner al reo a disposicién de la
Suprema Corte de Justicia para ser juzgado, en caso de que la declaracién referida
fuera afirmativa, solo se necesitaba la confirmacién de la otra cidmara, en el caso
de que el acusado fuera el Presidente de la Republica, sus efectos eran, suspender

al acusado en el ejercicio de sus funciones y derechos ciudadanos.

También se contemplé en esta Constitucién Ia comisién de los
delitos oficiales por parte del Presidente, Secretarios del Despacho, Magistrados

de la Suprema Corte de Justicia y Marcial, consejeros, gobernadores de los
6




departamentos, y de la Juntas Departamentales, estableciéndose que la acusacién
debia formularse ante la Cimara de Diputados a la que correspondia declarar si
habia o no lugar a dicha acusacién, y nombrar a dos de sus miembros para

sostener ésta en el Senado, cuando su declaracién fuera afirmativa.

La instruccién del proceso fue encomendada al Senado; el cual -oido
los acusadores y defensores- debfa dictar el fallo correspondiente, no pudiendo
imponer mis penas que la destitucién del cargo o empleo, o la inhabilitacién
perpetua o temporal, sin embargo, si el Senado consideraba que el funcionario era
acreedor a mayores penas, estaba obligado a pasar el proceso al Tribunal

respectivo segin las leyes™.1

Al regular el procedimiento seguido ante las Cdmaras, esta Ley de
1836, establecio la intervencién de ellas en el juicio disciplinario, en calidad de
juez y parte, y consagrd la obligacién de todo funcionario piiblico al tomar
posesion de su cargo la de hacer jurar y hacer guardar la Constitucién y las leyes,
con la consiguiente responsabilidad por las infracciones que en lo sucesivo
cometiera; asimismo se contemplé la sujecién de todo funcionario al juicio de

residencia, en los casos y del modo que prescribian las leyes.

! Lanz Cardenas, José Trinidad. La Comtradoria y € Comtred Irterno @3 Méxioo, Editorial FCE, Miéxico 1987,
pag.145
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1.1 CONSTITUCION DE 1857,

Con base en la Constitucién de 1857 y sus leyes reglamentarias en
materia de responsabilidades, no fue posible el desarrollo de la responsabilidad
disciplinaria, en virtud de que en su articulado sblo se establecid la
responsabilidad de un porcentaje miniisculo del total de los servidores piblicos al
servicio del Estado. Con un enfoque encaminado al 4mbito penal y politico,
dejando de Iado la responsabilidad administrativa de los trabajadores al servicio

del Estado.

Lo anterior es asi, toda vez que el Titulo IV de la Constitucién de
1857, si bien, seiialé la responsabilidad del Presidente de la Repiblica, sdlo previé
la responsabilidad de los altos funcionarios en el ambito federal, asi como la de los
gobernadores a nivel estatal, en materia de delitos, faltas y omisiones oficiales, y
delitos comunes, por lo que las dos unicas leyes que reglamentaron este Titulo
fueron: 1a "Ley Judrez", del 3 de noviembre de 1870, y la "Ley Porfirio Diaz", del 6
de junio de 1886, que tampoco se ocuparon de las responsabilidades de los demis

empleados del Estado.

Asi pues, de lo anteriormente expuesto, la idea de responsabilidad
que contienen estos ordenamientos se manifiesta en el sentido que lo hacia la
Constitucién de 1824, puesto que encauza fundamentalmente su aplicacién a los

delitos comunes y oficiales; no siende dbice a lo anterior que en el texto se




mencionen las denominadas “faltas oficiales”, puesto que dichas faltas no fueron

reguladas en leyes secundarias, fuera del 4mbito penal.

Por otra parte, debe tomarse en cuenta que el referido Titulo IV al
igual que los ordenamientos hasta aqui estudiados, sélo establecié la
responsabilidad de los altos funcionarios piblicos, sin que se hiciera alusién

alguna a los demds empleados de la Federacién.

12 LEY JUAREZ.

Mediante el decreto de fecha 3 de noviembre de 1870, se promulg la
conocida "Ley Judrez”, en la que se establecié que los delitos, las faltas y las
omisiones oficiales de los altos funcionarios de la Federacién, eran causa de
responsabilidad, sefialando como sujetos de responsabilidad a los regulados en el
articulo 103 de la Constitucién de 1857, esto es, diputados y senadores, ministros
de la Suprema Corte, secretarios del Despacho, gobernadores de los Estados,
tratindose de violaciones a la Constitucién y las Leyes Federales; en cuanto al
Presidente de la Repiblica, sélo durante el tiempo de su encargo se le podia
acusar por tres delitos: traicién a la patria, violacion a la libertad electoral y delitos

graves del orden comun,




Como delitos oficiales se sefialaron los siguientes; ataque a las
Instituciones democriticas, ataque a la forma de gobierno Republicano,
Representativo y Federal, ataque a la libertad de sufragio, usurpacién de
atribuciones, violacidn de las garantfas individuales y cualquier infraccién grave
a la Constitucién o a las Leyes Federales, estableciéndose como sancién la
destitucion y la inhabilitacién del funcionario por un término de cinco a diez

afios.

Finalmente, se reguld otra infraccién que se denominaba "omisidn
en el desempeiio de funciones oficiales”, la cual consistia en la inexistencia o
inexactitud en el desempefio de las funciones anexas a sus cargos, para cuya
comision establecié como sancién la suspension en el cargo y la inhabilitacién de

seis meses a un afio.

Esta ley establecié un procedimiento en base a lo dispuesto por el
articulo 103 y 104 constitucionales, sefialando la diferencia de procedimientos
cuando se trataba de delitos oficiales y delitos comunes. Cuando se trataba de
delitos oficiales, el Congreso, integrado por la Cdmara de Diputados se erigia
como Jurado de acusacidn, y la Suprema Corte de Justicia actuaba como Jurado
de sentencia; fue a partir de 1875, en el que se volvié al sistema bicamaral, y

entonces la Cidmara de Senadores se volvi Jurado de Sentencia.
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En cuanto a las faltas y omisiones oficiales, se incoaban con el
mismo procedimiento, y mis que resolucién de acusacién, la que emitia el Jurado,
denominado de acusacién, se determinaba la culpabilidad o no, por lo que sblo
quedaba en el jurado de sentencia la facultad de imponer la pena por la

culpabilidad ya declarada.

En la resolucion del jurado de acusacién, tratindose de delitos, faltas
u omisiénes oficiales, se debia considerar, si existfan delitos comunes, por lo que
el dictamen deberia tener dos proposiciones: la culpabilidad del acusado por
delitos oficiales y la solicitud de declaracién de procedencia por los delitos
comunes, por lo que, en caso de considerar la presunta responsabilidad se ponia al
inculpado a disposicién de los tribunales competentes para que procedieran
conforme a derecho, quedando a salvo el derecho de la Nacién o de los
particulares, para hacer efectiva la responsabilidad pecuniaria por dafios y

perjuicios causados.

“LEY PORFIRIO DiAZ”

El 06 de junio de 1896 se publicé en el Diario Oficial de 1a Federacién
denomindndose: Ley Reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la Constitucién

Federal (1857).

11



Esta Ley regulaba dos tipos de responsabilidades: la penal, originada
por la comision de un delito comiin por un alto funcionario y la oficial; ademis
seflalaba quienes tenian el caricter de altos funcionarios piblicos federales,
quienes eran: Diputados, Senadores, Magistrados de la Suprema Corte de Justicia,
y Secretarios de Despacho, Gobernadores de los Estados, y el Presidente de 1a

Republica,

PROCEDIMIENTOS PREVISTOS EN LA LEY DE 189%.

Procedimiento para el supuesto de la comisidn de un delito comiin,

INSTRUCCION.- Esta ley facultaba a la Cdmara de Diputados, en
los casos de procedencia en contra de un alto funcionario que goce de fuero
constitucional, bien sea, por acusacién o por denuncia de los particulares, o
porque el interesado solicite la declaracion de inmunidad por seguirse causa en su
contra por Juez incompetente, o porque otra autoridad dé noticia que estin

instruyendo averiguacién que detecte a cualquier alto funcionario.

Una vez, que se estuviera en uno de los supuestos, antes expuestos,
los secretarios dardn cuenta inmediatamente del oficio o la instancia respectiva, en
sesién secreta; dada cuenta el Presidente de la Cadmara de Diputados, mandard

pasar los documentos respectivos a la seccidn instructora que corresponda.

12



Dicha seccién instructora producird su dictamen dentro de quince
dias, a no ser que encontrando algunas dificultades la seccién lo haga saber asi a

la Camara y ésta por tales circunstancias conceda mayor tiempo.

DICTAMEN DE SECCION INSTRUCTORA. Las secciones
instructoras manifestaban en su dictamen, si el hecho que se atribuye al alto
funcionario, est4 o no calificado por las leyes como delito; si la existencia de éste
se justificaba, si existian presunciones o datos suficientes a juicio de la seccién,
para creer racionalmente que el funcionario, puede ser el autor del hecho
criminoso. Y por tltimo, si por razén de la época en el que el delito se cometié y
de las funciones piblicas de la persona de que se trataba, gozaba o no de fuero

constitucional.

Asimismo, las secciones instructoras tenian la facultad de hacer
comparecer al acusador y acusado para examinarlos, sobre los hechos relativos a
Ia acusacién y la de practicar las diligencias que estimaren conducentes para
obtener la comprobacién de las circunstancias antes mencionadas; si tales
circunstancias aparecieran probadas, se procedia a redactar en el expediente del

instructivo “ha lugar a proceder contra (tal funcionario) por (tal delito)”.

DECLARACION DE INMUNIDAD.- De igual modo, si era seguida

causa a un alto funcionario y éste solicita de la cdmara la declaracidén de

13



inmunidad por no haberse hecho la declaracion previa de haber lugar a proceder
contra él, 1a Secretaria de la Cimara o de la Comisién Permanente, librara oficio al
Juez o Tribunal que estuviere procediendo, a fin de que se respete la inmunidad

del funcionario.

DEL GRAN JURADO.- Para los casos en que no hubiese Ia
excepcion de inmunidad las secciones instructoras, efectuaban su dictamen vistos
los documentos que se hubieran remitido a la Cdmara por el acusador o

denunciante, por la autoridad que pidiera la consignacién de algun funcionario.

Una vez que se habia dado cuenta con el dictamen, el Presidente de
la Cimara de Diputados, anunciaba a la Cimara de Senadores que debia erigirse

en Gran Jurado al siguiente dia, haciéndole saber al acusado y acusador,

RESOLUCION.- Una vez erigida la Cdmara en Gran Jurado se
procedia a leer todo el expediente, y después de hacer uso de la palabra tanto del
acusador como del acusado, y sus defensores, se retiraban a efecto de que se diera
cuenta del dictamen y se ponga a discusién, tanto en lo general como en lo
particular, y una vez puesta a votacién, se podia declarar que ha lugar a proceder
contra el acusado, y éste seria separado de su cargo y sujeto a la accién de los

Tribunales Comunes.
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Cabe mencionar que el procedimiento se llevaba a cabo de la manera
antes expuesta, en virtud de que en esa época el Ministerio Pdblico era una
institucién que carecia de las facultades de las que goza en la actualidad,

correspondiendo a los jueces investigar los delitos, seguir los procesos y dictar en

SU caso sentencia.

Procedimiento para el supuesto de Responsabilidad Oficial.

Esta ley no especificé cudles eran los delitos oficiales, cometidos por
los altos funcionarios durante el ejercicio de sus funciones, sino Gnicamente se

remitian a la Ley de 1870 y al Cdigo Penal de 1872. En estos ordenamientos se

establecia lo siguiente:

“LEY DE 1870. - Son delitos oficiales de los altos
funcionarios de la Federacién, el ataque a las instituciones
democrdticas, a la forma de gobierno republicano representativo
federal y a la lLbertad del sufragio; la wusurpacién de
atribuciones, la violacion de garantias individuales y cualquier
infraccién de la Constitucién o leyes federales en puntos de
gravedad”?

CODIGO DE 1872.- El Cédigo de 1872 en su capitulo VIIL, Titulo
Décimo Primero, se hacia referencia a los delitos oficiales y se determinaba
sobre algunos de los delitos de los altos funcionarios de la federacién, los

articulos 1059 y 1060 disponian lo siguiente:

2 Citado por Cardenas Raill, La responsabilidad de los Funcionarios Priblicos, Editorial Porriia, México 1982,
phg.36
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“Articulo 1059. - Todo ataque a las Instituciones
democrdticas a la forma de gobierno adoptado por la Nacién, o
a la Dibertad de sufragio en las elecciones populares, la
usurpacién de atribuciones, la violacién de alguna de las
garantias individuales, y cualquier otra infraccién de la
Constitucion y Leyes Federales en que incurran los altos
funcionarios de gue bablaba el articrlo 103 Constitucional: Se
castigard con las penas que sefialaba la Ley Orgdnica del 03 de
noviembre de 1870”.
“Articulo 1060.- Cualgquiera otro delito de dichos
Juncionarios que no sea de los enumerados en el articulo
anterior se castigard con arreglo a las prevenciones de este
Cddigo™ 3
SECCION INSTRUCTORA.- Esta legislacién, hacia referencia en
su capitulo II al procedimiento, por delitos cometidos por los altos funcionarios,
en el ejercicio de sus funciones, los cuales como ya hemos mencionado la Ley de

1870 y el Codigo Penal de 1872 los enumeraba.

Este capitulo constaba de cuatro articulos, del 10 al 13 ordenaba que
en la segunda seccién ordinaria del primer periodo, la Gran Comisién de cada
Cémara, propondra dos grupos de 16 individuos en la Cimara de Diputados, y 10
en la Camara de Senadores de los que se sacaria por suerte, en cada Camara,
cuatro individuos para que formen las secciones instructoras del Gran Jurado,
debiendo ser Presidente de cada seccibn, el primero en ser nombrado, y secretario
sin voto el dltimo de los nombrados, los sujetos restantes que fueron designados,
permanecian adscritos a la Gran Comisién, como sustitutos en su caso y su
nombramiento de dichas comisiones, serfa preferentemente a la de cualquier otra

comision.

3 Thidem. pig. 30
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Dicho ordenamiento legal atribuyé a la Cdmara de diputados la
funcién de jurado de acusacién por responsabilidad oficial en contra de los altos

funcionarios y al senado la de jurado de sentencia.

JURADO DE SENTENCIA.- La Cimara de Senadores tenia el
caricter de Jurado de sentencia, el cual aplicaba la pena que la ley designaba y
ponia al acusado a disposicién del Juez competente, en el supuesto de
responsébilidad por algiin delito comin, y de que la Cimara de diputados hubiere
formulado la respectiva declaracién de procedencia; cabe sefialar, que esta Ley
establecia que los veredictos de acusacién y sentencia eran irrevocables, y no

podia otorgarse la gracia del indulto a los condenados por responsabilidad oficial.

De los antecedentes legales antes analizados podemos concluir que
el enfoque de la responsabilidad administrativa, estaba encauzado al 4mbito penal
y politico, sin que el derecho disciplinario tuviera bases juridicas para su

desarrollo.
13 CONSTITUCION DE 1917.

El 1° de mayo de 1917 entrd en vigor nuestra Constitucién Politica
vigente hasta la fecha, que en el texto original de su Titulo IV estableci6 las bases
“De 1a Responsabilidad de los Funcionarios Péblicos”, siguiendo con el vicio de

la legislacion anterior, esto ¢s, sin incluir a todos los empleados de la Federacién.
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El articulo 108 dispuso que: Los senadores y diputados al Congreso
de la Unién, los magistrados de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los
secretarios del despacho y el Procurador General de la Reptiblica, serian
responsables por los delitos comunes que cometieran durante el tiempo de su
encargo, asi como por los delitos, faltas u omisiones en que incurrieran en el

ejercicio del mismo.

Los gobernadores de los estados y los diputados a las legislaturas
locales serian responsables por violaciones a la Constitucién y leyes federales. En
cuanto al Presidente de la Repiiblica, sélo podri ser acusado por traicién a la

patria y delitos graves del orden comin, durante el tiempo de su encargo.

De las disposiciones que integraron el texto original del Titulo
Cuarto de referencia, articulos 108 al 114, se refirieron a las responsabilidades de
tipo administrativo o disciplinario, puesto que fundamentalmente se regulé lo
relativo a los delitos comunes y a los oficiales de los de los funcionarios piblicos y
solo se mencionaron las faltas u omisiones oficiales, las cuales podrian
identificarse como responsabilidades administrativas, pero de las cuales no se
precis6 su contenido, ocupando el texto de los siete articulos que integran dicho
Titulo a los delitos, al fuero de los “altos funcionarios”, del procedimiento para el

desafuero y el procedimiento del juicio politico.
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Fue hasta el 28 de diciembre de 1982 cuando se modificé el contenido
del Titulo Cuarto, en el que se establecié un sistema integral de
responsabilidades, abarcando de forma integral a los servidores publicos de la

Federacion.

1.5 LEY “LAZARO CARDENAS.”

Esta Ley, se publicé el dia 24 de febrero de 1940 en el Diario Oficial

de la Federacidn, siendo reglamentaria del articulo 111 de la Constitucién de 1917,

Dicho ordenamiento legal, en su articulo 1°, disponia que: “Los
funcionarios y empleados de la Federacién y del Distrito y Territorios Federales,
son responsables de los delitos y faltas oficiales que cometian en el desempefio del
cargo que tengan encomendado, en los términos de las leyes especiales a que se

refiere”.*

Alavez, esta Ley consideraba como altos funcionarios a:
1.- Presidente de la Republica.

2.- Senadores y Diputados al Congreso de la Unién.

3.- Ministros de la Suprema Corte de justicia.

4.- Secretarios de Estado.

* Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Ef deredio Disaplinario de la Fiencicn Pibica, Editorial Instinzo de
{a Administracién Piblica, A. C, 2* Edicion, México 1992, pag, 86
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5.- Jefes de Departamento Auténomo.
6.- Procurador General de la Republica.

7.- Gobernadores y Diputados de Legislaturas Locales.

Tipos de Responsabilidad:
L.- Oficial

I1.- Penal

L- Responsabilidad Oficial.- Se referia a los delitos que debian

considerarse como oficiales, y los enumeraba de la siguiente forma:

a) El ataque a las instituciones democriticas.

b) Ataque a la forma de gobiemo Republicano, representativo
federal.

¢) Ataque a la libertad de sufragio.

d) La usurpacién de atribuciones.

¢) La violacion de garantias individuales.

f) Cualquier infracciéon a la Constitucién o a las leyes federales,
cuando causen perjuicios graves a la Federacidn, o a uno o varios Estados de la
misma, o motiven trastorno alguno en el funcionamiento normal de las
instituciones.

g) Las omisiones de cardcter grave, en los términos de la fraccién

anterior.
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Cuando por la comisién de alguno de los delitos antes citados, el

sujeto de responsabilidad, se hacfa acreedor a:

1) La destitucién del cargo o del honor de que se encuentre investido.

2) La inhabilitacién de 5 a 10 afios.

A su vez definia las faltas oficiales como: las infracciones 2 la
Constitucién y a las leyes federales no sefialadas como delitos, se conceptdian
como faltas oficiales, los cuales se sancionaban con suspension del cargo de uno o

sels meses.

Responsabilidad Penal.- Tratdndose de los delitos del orden comun
cometidos por un alto funcionario, la Cimara de Diputados debia erigirse en Gran
Jurado para determinar la Declaracién de Procedencia en caso de declararse que
habia lugar a proceder contra éste, quedando separado del cargo y sujeto a Ia

accién de tribunales comunes.

Ahora bien en cuanto a la responsabilidad del Presidente de la
Republica, sélo podia ser acusado durante su encargo y un afio después de
concluido el mismo; por la comisién de un delito, falta oficial y por delitos del

orden conuin.
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Por ultimo la responsabilidad para los funcionarios diferentes a las
sefialadas; asi como para los empleados de la Federacién y del Distrito y
Territorios Federales, la citada ley en sus 72 fracciones, enumera en forma
casuistica diversas conductas que se tipificaban como delitos, asimismo en 16
fracciones se sefialaban las sanciones aplicables a cada uno de los casos
enunciados, las cuales iban desde la destitucién e inhabilitacién de dos a seis

afos, hasta penas pecuniarias y privacién de la libertad hasta 12 arios.

Respecto a la supletoriedad, en el articulo 22 y 68 de dicha ley se

sefialo expresamente, lo siguiente:

“Articulo 22.- En todo aquello que no se pugne con las
disposiciones de la presente Ley, son aplicables las reglas
consignadas en el Cédigo Penal”,

“Articulo 68.- En todas las cuestiones relativas al procedimiento
no previstas en esta Ley y en la apreciacién legal de las pruebas,
se observaran las disposiciones del Cédigo Federal de
Procedimientos Penales, observdndose también, en su caso, las
del Codigo Penal en cuanto fueren aplicables”.
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1.5 LEY “LOPEZ PORTILLO”.

Esta ley fue publicada el dia 04 de enero de 1980 en el Diario Oficial

de la Federacién, derogindose por medio de su articulo Segundo, la Ley de 1940.

Este nuevo ordenamiento continué, con el sistema de
responsabilidades que habia estado vigente hasta 1a fecha, con las deficiencias
existentes en materia de responsabilidades administrativas, en virtud de que sélo
se ocupd de los denominados “delitos oficiales de los funcionarios piiblicos,
empleados, y altos funcionarios publicos, pues clasifico las conductas ilicitas de
los funcionarios y empleados de la federacién en: delitos comunes u oficiales y

faltas oficiales.

Tomando la estructura del ordenamiento de 1940, se dispuso que el
Presidente de la Repiblica dnicamente podia ser acusado por traicién a la patria y
por delitos graves del orden comin, asi como que gozaria de fuero desde el dia de
su eleccién. Asimismo enumero a los sujetos de responsabilidad y a los delitos y

faltas oficiales.

En cuanto a la remocién de los funcionarios judiciales, siguié la
misma linea en cuanto a que el Presidente de la Repuiblica podia solicitar ante la

Cémara de Diputados su destitucién por mala conducta.
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Por otra parte, establecié para los altos funcionarios que hubieren
cometido algiin delito oficial, el Juicio Politico ante el Poder Legislativo, mediante
la acusacién de la Cdmara de Diputados ante el Senado, erigido en Gran Jurado;
sin embargo, éste no podia abrir la investigacién correspondiente hasta que el
fiscal y 1a Cémara de Diputados hicieran Ia acusacién respectiva, concediendo
accién popular para denunciar ante esta ltima los delitos comunes u oficiales de
los altos funcionarios de la Federacién, cuya actuacién afectara los intereses
publicos o su buen despacho, se establecié un procedimiento especial
estructurado en dos fases: la primera en forma ordinaria ante el juez penal, hasta
la formulacién de conclusiones, y la segunda ante un jurado popular denominado
Jurado de Responsabilidades Oficiales de los Funcionarios y Empleados de la

Federacion.

“Se previno que la sancién aplicable a los funcionarios o empleados
por los delitos oficiales que cometieran fuera la destitucién del cargo de que se
encontraran investidos y la inhabilitacién por un término no menor de cinco afios
ni mayor de diez, sin perjuicio de la reparacién del dafio y la exigencia de la
responsabilidad pecuniaria que hubiesen contraido. Se establecié ademds, que en
las demandas del orden civil no habria fuero ni inmunidad para los funcionarios
publicos, y que pronunciada la declaracién o sentencia de responsabilidad oficial

no podia concederse la gracia del indulto”.’

? Lanz, Cirdenas, José Trinidad. Op. Cit. Pag. 460
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Con relacién a las faltas oficiales no definié su contenido, ya que en
ambos casos, tratindose de los altos funcionarios y de los demis funcionarios y
empleados, se establecié en los articulos 16 y 21, que éstas serfan las infracciones y
omisiones cometidas por los mismos en el desempefio de sus funciones, siempre

que no estuvieran conceptuadas como delitos por esta ley.

Por ultimo, en cuanto a la figura juridica de la supletoriedad, esta

Ley dispuso en su articulo 62, lo siguiente:
“En todas las cuestiones relativas al procedimiento, no previstas
en esta ley, y en la aplicacién legal de las pruebas, se observardn
las disposiciones del Cddigo Federal de Procedimientos
Penales, observdndose también en su caso, las del Cédigo Penal
en cuanto fueren aplicables”.

1.6.- LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS VIGENTE.

Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 31 de diciembre
de 1982, consagra los principios de lealtad, honradez, imparcialidad, economfa, y
eficacia en el servicio pliblico, enmarcando en su Titulo Tercero las obligaciones
de los servidores publicos, las responsabilidades politicas y administrativas en las
que podran incurrir los servidores publicos en el desempefio de sus funciones, asi
como el procedimiento para prevenir, y corregir estas faltas, del cual pueden

derivarse las sanciones que ella misma prevé.
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Como hasta aqui se ha observado, esta ley supers, las legislaciones
antes analizadas, puesto que ya regula la responsabilidad administrativa, en una
via distinta a la responsabilidad penal, politica y civil. En su artfculo 64 se
establece un procedimiento (auténomo del politico y penal) mediante el cual se
debe de hacer efectiva la responsabilidad administrativa en la que pueden incurrir
todos aquellos sujetos que tengan el caricter de servidores piiblicos, (en esta ley
no sblo se contemplan a los altos funcionarios, sino que se hace responsables a los
miembros de los Poderes de la Unibn, de los organismos descentralizados,
empresas de participacién estatal mayoritarias, fideicomisos piblicos, en general
todo el que desempeiie algiin carge, empleo o comisidn en fa Administracién
Publica) respetando al mismo tiempo las garantias individuales contenidas en el

articulo 14 y 16 Constitucionales.

Es importante seialar que junto con esta ley, se cred la primera
autoridad centralizada y especializada para vigilar el cumplimiento de las
obligaciones a cargo de los servidores Puablicos, denominada Secretarfa de la
Contraloria General de la Federacién (actualmente Secretaria de Contraloria y

Desarrollo Administrativo).

Se crean unidades en cada dependencia de la Administracidn
Publica, dependientes de esta misma Secretarfa, denominadas Contralorias
Internas, donde los ciudadanos de manera directa pueden interponer sus quejas y
denuncias en contra de los servidores pablicos que hayan dejado de observar las
obligaciones inherentes a ellos.
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Asi pues de todo lo expuesto en el presente capitulo, hemos
observado con detenimiento que las legislaciones anteriores a la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Priblicos de 1982, si bien se preocupé por
regular las conductas infractoras de los servidores piiblicos, también es cierto que
las encauzaron al 4mbito penal y politico, dejando de lado el aspecto
administrativo, con la ley de 1982, es cuando verdaderamente en México se legisla
en materia derecho disciplinario; puesto que se crea un érgano especializado que
vigila el cumplimiento de las obligaciones a cargo de los servidores publicos,
estableciéndose todo un mecanismo de control, castigando a los servidores
piblicos por los actos o las omisiones en el desempefio de su empleo, cargo o
comision, que afecte los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad,
y eficiencia, que debe revestir su actuacién en la funcién piblica, con la

imposicién de sanciones meramente administrativas,
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CAPITULOII

LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

Para poder abordar el tema del presente capitulo, es menester definir
4 grosso modo, conceptos tales como el de servicio piiblico, servidor piiblico y el
de responsabilidad administrativa, para lo cual nos encontramos con una amplia

diversidad de conceptos, por lo que Gnicamente citaré algunos de ellos.

Por lo que respecta al servicio publico, el autor Leén Duguit, define
al servicio publico como “toda actividad cuyo cumplimiento debe ser asegurada,
regulada y controlada por los gobernantes, porque el cumplimiento de esta
actividad es indispensable para la realizacién y desarrollo de la interdependencia
social y es de tal naturaleza que no puede ser realizada completamente, sino por la

intervencion de la fuerza gubernamental” ¢

Rafael Bielsa, por su parte, considera que el servicio piiblico es “la
accién publica activa, directa o indirecta para la satisfaccién concreta de las

necesidades colectivas, asegurada esta acci6n o prestacién por el poder pablico™.”

¢ Leén Duguit, citado por Fraga Gabino. Derecho Adminigtratsn, Editorial Porrita, México 1982, pp. 21-
22

7 Bielsa, Rafael, citado por el Dicsananio Juridio Juan D. Rawiez Grands, Editorial Heliasta S.R.L.,
Argentina 1984, pag. 276.
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La nocién contemporinea en cuanto al servicio publico se refiere,
nos la proporciona Andrés Serra Rojas, quien sefiala que: “el servicio piblico es
una actividad técnica, directa, o indirecta, de la Administracién Pdblica,
autorizada a los particulares, ha sido creada y controlada para asegurar de una
manera permanente, regular, continua, y sin propdsitos de lucro, la satisfaccién de
una necesidad colectiva de un interés general sujetas 2 un régimen especial de

Derecho Piblico”.8

De todo lo anterior, podemos afirmar, que el servicio piblico, es
creado y organizado por el Estado, mediante normas juridicas emanadas por el

Poder Legislativo, el cual siempre supondri una obra de interés publico.

Por lo que corresponde al concepto de servidor publico, encontramos
que Carrefio Carlon, menciona que: “el concepto de servidor piblico, creé un
debate juridico y politico en la Cimara de origen, - la de senadores- como revisora
-la de diputados- y se obtuvo consenso en cuanto a la sustitucién del término
funcionario por el de servidor pablico, pues se dijo que “... no es la funcién lo que
distingue a quien cumple cometidos institucionales del gobierno, sino
precisamente el servir a los demas, la funcién ha llevado aparejado la idea de

distincion, prerrogativa y privilegio, mientras que el servidor piiblico constituye el

& Serra Rojas, Andres, Derato Admovsrano Tano 1, Editorial Porria, 13* Edicién, México 1982, pag. 22
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elemento total de la solidaridad con la que han de guiarse las conductas

colectivas™.’

Asi pues, podemos deducir que el concepto de servidor publico es de
reciente acogida, dado que se le reconocié en un principio como funcionario
publico, sin embargo, debido a la evolucién e importancia de la labor

desempefiada dentro de la Administracién Publica, provocd el cambio de vocablo.

Ubicados dentro de la doctrina el servidor puiblico es conceptualizado
como “.. toda persona que tenga una relacién de trabajo con el estado, sin
distincién del tipo de érgano en que se desempeiie, o del ordenamiento laboral
que lo regule, toda vez que las relaciones y las responsabilidades a que se refieren

son ajenas a las del Derecho Laboral”.10

El maestro Agustin Herrera Pérez, por su parte, sefiala que el
servidor publico es “la persona fisica que desarrolla una tarea especifica,
consistente en dar vida a diversos actos de la administracién publica previstos por
las leyes, a fin de mantener vigente uno de los aspectos propios que debe cumplir
el Estado para llevar adelante sus funciones y tareas, beneficiando a la poblacién

de una determinada comunidad. Toda persona que tenga el caricter de servidor

9 Carrefio Carlon, José. Reformas al Tiudo cuarto Constitwdional, Revista Praxis nimero60, INAP, Méidco
1984, phg.38

10 Delgadillo Guriérrez, Luis Humberto y Lucero Espinoza, Manuel. Corpondiv dz Dereo Admiristnative,
Editorial Pornia, México 1998, pag. 197
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publico deberd de abstenerse de actuar en perjuicio de la sociedad, incluso de
alguno de sus miembros, pues su funcidn consistird en realizar su mayor esfuerzo
y empefio para conseguir los fines del Estado y satisfacer los intereses de la
poblacidn, en virtud de que éstas personas encarnan a un drgano de Estado,

desarrollando las tareas propias y legalmente establecidas de éste”.1!

En resumen, el servidor piblico es aquella persona que participa en
el ejercicio de la funcién piblica, independientemente de su rango, jerarquia,
origen o lugar de su empleo, cargo, o comision, quien tendra la tarea de observar
las obligaciones contenidas dentro de la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Pablicos.

¢Pero quienes son los sujetos que revisten el caricter de servidores

publicos dentro de nuestro sistema de Derecho?

El articulo 108 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, determina quienes deben ser considerados como servidores piblicos,

el cual en su parte conducente sefiala lo siguiente:

“Articulo 108.- Para los efectos de las responsabilidades a que
alude este Titulo se reputarin como servidores publicos a los
representantes de eleccidn 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
desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier

11 Herrera Pérez, Agustin. Las responsabilidades de los Sercidores Piéblicos, Editorial Carsa, México 1990, pag.
26 P
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naturaleza en la Administracién Piblica Federal o en el Distrito
Federal, asi como a los servidores del Instituto Federal
Electoral, quienes serdn responsables por los actos u omisiones
en que incurran en el desempeiio de sus respectivas funciones.
Fl Presidente de Ia Republica, durante el tiempo de su encargo,
sb6lo podra ser acusado por traicién a la patria y delitos graves
del orden comun.

Los Gobernadores de los Estados, los Diputados a las
Legislaturas Locales, los Magistrados de los Tribunales
Superiores de Justicia Locales y, en su caso, los miembros de los
Consejos de las Judicaturas Locales, serdn responsables por
violaciones a esta Constitucién y a las leyes federales, asi como
por el manejo indebido de fondos y recursos federales.

Las Constituciones de los Estados de la Republica precisaran,
en los mismos términos del primer pérrafo de este articulo y
para los efectos de sus responsabilidades, el caricter de
servidores pablicos de quienes desempeiien empleo, cargo o
comisidn en los Estados y en los Municipios”.

De lo antes transcrito encontramos que dicho precepto
constitucional, sefiala que los servidores publicos serdn aquellas personas que

desempeiien un cargo, empleo o comision dentro de la Administracion Pablica, ya

sea dentro del 4mbito federal o local.

Por su parte, el articulo 109 y 113 Constitucionales sientan las bases
legales de la responsabilidad administrativa en la que podran incurrir los
servidores publicos, dentro del ejercicio o desempefio de sus funciones,
estableciéndose de la misma forma, los principios de legalidad, honradez,
imparcialidad, y eficiencia para la institucién a la que prestan sus servicios, asi
como las sanciones a las que se harian acreedores los individuos que fueren

encontrados como responsables administrativamente, aspectos todos que se
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encuentran ya regulados de forma especifica en el Titulo II, de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Pdblicos, que posteriormente se analizari,

De lo anterior sélo a los individuos que revistan el cardcter a que
alude el articulo 108 Constitucional se les podri incoar cualquiera de los
procedimientos de responsabilidad ya sea civil, penal, politica, o administrativa,

previstos en las leyes que las regulen.

Pero ;qué significa el término de responsabilidad de los servidores

publicos?

En primer término, es necesario definir el concepto de
responsabilidad; la Real Academia de la Lengua Espaiiola, sostiene que el
concepto de responsabilidad, implica “una deuda, obligacién de reparar y
satisfacer, por si o por otro, a consecuencia de delito, de una culpa, o de otra causa

legal”.12

Desde el punto de vista filoséfico, revela una cualidad o condicién de
la persona consciente del valor moral de sus actos que como autor o causante de
ellos, esta obligado a responder de su conducta ante su propia conciencia y ante la
sociedad. Asi los actos de un sujeto se vinculan indisolublemente a él, en razén de

su potestad de hacer o no hacer, obligéndose por sus hechos.

12 Real Academia Espaiiola. Dicionmio de la Lengua Espaidla, Tomo V, 29* Edicién, Editorial Espasa-
Calpa S. A., Madrid 1980, pig. 1148
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En el 4mbito juridico, el concepto de responsabilidad, constituye una
obligacién de reparar y satisfacer, por si o por otro cualquier pérdida o dafio que
se hubiere causado a un tercero. Llevando nuestra nocién al 4mbito del presente
estudio, podemos afirmar que la responsabilidad de los servidores piblicos,
importa una calificacidon de sus actos por la Constitucidén o la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piiblicos, 1o que en su caso, los vincula a un

tercero indeterminado, siendo obligados a hacer algo a favor de éste.

De esta forma la Constitucién o la Ley de la materia califica el
quehacer de los servidores publicos sefialados por el articulo 108 Constitucional,
asignandole a sus conductas u omisiones una sancidn que constituye una
obligacién para con la sociedad. No obstante por la indole de los sujetos, la propia
Constitucién establece procedimientos especiales para exigir esa responsabilidad
y la delimita incluso a ciertos tiempos, lo que obedece a la necesidad de que las
actividades gubernamentales no se detengan injustificadamente.

2.1 PROCEDENCIA, CONDUCTAS QUE DAN ORIGEN A 1A
RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA.

La responsabilidad administrativa es el tercer tipo de responsabilidad
descrita en la Constitucion, y puede ser exigida a los servidores publicos a que se
contrae el texto del articulo 108 constitucional y 2° de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, por lo que es 1a clase mds amplia de
responsabilidad oficial que existe; en virtud de que engloba al total de los

servidores publicos.
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Esta clase de responsabilidad, importa un procedimiento previsto en
la Constitucién y en la ley de la materia; a través del cual se sanciona a cualquier
persona que tenga la calidad de servidor pdblico, que en el desempefio y
cumplimiento de sus funciones, deja de hacer lo que la ley les exige, o que al
desempefiar sus deberes no se apega a los principios de legalidad, honradez,
eficiencia, lealtad e imparcialidad, lo que traerd como consecuencia la imposicién
de sanciones por haber incurrido en responsabilidad administrativa; @ grosso
modo ese es el objeto y las caracteristicas de la responsabilidad administrativa,

previstas en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

De acuerdo a este ordenamiento legal, se determinari en que
momento y por qué razén un servidor incurre en responsabilidad, asi como el tipo
de sancién a que se hard acreedor, ampliando en muchos aspectos la antigua
responsabilidad oficial, pues ademas de castigar el dafio patrimonial que se cause
a la Hacienda Puablica Federal, con la correspondiente sancién econémica,
también establece otro tipo de sanciones, para todas aquellas conductas que de

diversa manera afectan a los servidores que prestan sus servicios a la

Administracién Publica.

De este modo, la responsabilidad administrativa engloba una serie de
sanciones por incumplimiento con ciertas actividades a cargo de los servidores
piblicos y que son, en concreto los servicios piablicos, los cuales deberin de
cumplirse con las caracteristicas que sefiala la Constitucién y la Ley Federal de
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Responsabilidad de los Servidores Piblicos; esto es, que deberin de actuar con
legalidad, conforme a lo que establece el orden juridico nacional; con honradez, es
decir su actuacién no debe estar subsumida ni implicada a aspectos de
corrupcién; deberin de actuar con lealtad para la institucién a la que prestan sus
servicios, asi como con el personal con el que estin subordinados, actuando
siempre sin favoritismos hacia alguna de las partes que ante él concurren a
solicitar algin servicio, debiendo atender en forma idéntica, sin distincién, por lo
que debe actuar siempre con imparcialidad; el empleo, cargo, comisién que
desempefie sera siempre cumplido con diligencia, buscando proporcionar el mejor
servicio posible Io que se logra a través de la eficiencia; todos estos aspectos estin
previstos dentro de las diversas fracciones que conforman el articulo 47 de la Ley
Federal de los Servidores Publicos, siendo en total veintitrés fracciones las que
contienen esas obligaciones, de las cuales se estudiardn las mds importantes y

trascendentes, realizando un breve anilisis de ellas.

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puiblicos.

“Articulo 47.- Todo servidor piiblico tendrd las siguientes
obligaciones, para salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deben ser observadas en el
desempeiio de su empleo, cargo o comisién, y cuyo
incumplimiento dard lugar al procedimiento y a las sanciones
gue correspondan, sin perjuicio de sus derechos laborales, asf
como de las normas especificas que al respecto rijan en el
servicio de las fuerzas armadas:
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L- Cumplir con la mdxima diligencia el servicio que le sea

encomendado y abstenerse de cualquier acto u omisién que

cause la suspensién o deficiencia de dicho servicio o implique

abuso o ejercicio indebido de un empleo, cargo o comisién...”

De la lectura de esta fraccién, se desprenden diversas obligaciones
que corren a cargo de todo servidor publico, y que al ser incumplidas producen la

exigibilidad de responsabilidad administrativa, estas obligaciones que engloba

esta fraccion en estudio son las siguientes:

- Cumplir con la maxima diligencia al servicio encomendado; esto es,
el servidor piblico debe procurar dar su mayor esfuerzo y poner toda su
dedicacion para llegar a ese fin y hacer realidad la prestacién de un servicio

publico excelente.

- Abstenerse de emitir actos o incurrir en omisiones que suspendan
ese servicio; es decir, se busca que todo servicio publico sea cumplido cabalmente
en beneficio del pueblo, procurdndose que no se deje de prestar ninguno de los
servicios ptiblicos que deben ser proporcionados, pues ello perjudicaria

gravemente a los destinatarios de dicho servicio.

- Abstenerse de incurrir en conductas (actos u omisiones) que
conduzcan a la deficiencia del servicio encomendado; pues no basta que se preste

un servicio, sino que es menester que ese servicio sea proporcionado eficaz y

eficientemente.
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- Abstenerse de caer en abuso o ejercicio indebido de un empleo,
cargo o comision; lo que significa, que el servicio pablico debe ser proporcionado

con estricto apego a la ley y en forma imparcial.

“IL- Formular y ejecutar legalmente, en su caso, los planes,
programas y presupuestos correspondientes a s competencia, y
cumplir las leyes y otras normas que determinen el manejo de
recursos econdmicos piblicos...”

Esta fraccién representa la imposicién de una obligacién a través de

Ia cual se protege la hacienda piiblica. Por ello se exige se cumpla con base en la

ley, los planes, programas y presupuestos, asi como el manejo de los recursos
2o ’ . ER -

economicos y no se desvien por los servidores publicos, en otras tareas o

problemas diversos a los planes y programas ya establecidos, o en beneficio

personal de éste,

4 “III.- Utlizar los recursos que tenga asignados para el
desempeiio de su empleo, cargo o comision, las facultades que
le sean atribuidas o la informacidn reservada a que tenga acceso
por su funcidn exclusivamente para los fines a que estén
afectos...”
Dentro de esta fraccién se alude a una obligacién moral, que
complementa la fraccién II del articulo en estudio, ya que se impone la obligacién

a los servidores publicos de no desviar los recursos econdémicos destinados a

satisfacer el propdsito del drgano de estado.
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“X.- Abstenerse de disponer o autorizar a un subordinado a no
asistir sin causa justificada a sus labores por mds de quince dias
continuos o treinta discontinuos en un ario, asf como de otorgar
indebidamente licencias, permisos o comisiones con goce
parcial o total de sueldo y otras percepciones, cuando las
necesidades del servicio piiblico no lo exijan..”

Obligacién que invita a la honradez en el desempefio de las
funciones publicas, conjuntamente con la necesidad de observar lealtad con el

drgano al que estdn sirviendo. Por lo que se prohibe el ausentismo con goce de

sueldo a cualquier persona que este prestando servicios a la institucién de que se

trate,
“XL- Abstenerse de desemperiar algin otro empleo, cargo o
comisidn oficial o particular que la Ley le probiba ...”
Esta fraccién se relaciona con la fraccién XIII, la cual sefiala lo
siguiente:

“XIII.- Excusarse de intervenir en cualguier forma en la
atencién tramitacion o resolucién de asuntos en los que tenga
interés personal, familiar o de negocios, incluyendo aquéllos de
los que pueda, resultar algiin beneficio para él, su cényuge o
parientes consanguineos hasta el cuarto grado, por afinidad o
civiles, o para terceros con los que tenga relaciones
profesionales, laborales o de negocios, o para socios o
sociedades de las que el servidor piiblico a las personas antes
referidas formen o bayan formado parte”.

De la fectura realizada a ambas fracciones, se establecen una serie de

prohibiciones mediante las cuales se impide a los servidores piiblicos dediquen el
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tiempo en que estin relacionados con las funciones publicas, a diversas
actividades ajenas a las propiamente piblicas, esto es, que los servidores no estén
dedicados a negocios distintos a aquellos que se refieren a las funciones que la ley

le impone en su calidad de prestador de un servicio al frente de un érgano estatal.

De conformidad con las dos fracciones antes transcritas, los
servidores publicos deberdn de dedicar el tiempo que dispone a la prestacién del
servicio y de las funciones que permitan desarrollar las actividades que tiendan a
favorecer al Estado y a la sociedad; asi pues, se trata de encontrar lealtad para con
el drgano estatal y la sociedad, conjuntamente se busca la honradez en el servidor

publico y la eficiencia en el desempeiio de las tareas del érgano al que representa.

Interpretando especificamente la fraccién X111, es de resaltarse que la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, prohibe que se
dediquen a alguna actividad ajena a la funcién piblica encomendada, si la misma
es de tipo profesional, por ejemplo, el caso del litigio a cargo de los servidores

publicos que son Licenciados en Derecho.

Por ello, el texto en estudio alude a la prohibicién de dedicarse a la
atencion, tramitacién o resolucién de asuntos en los que tenga intereses
personales, familiares, o de negocios, encuadrindose aquf el litigio, propiamente
dicho. Esta prohibicién esta dada para ser obedecido por todos los servidores
publicos independientemente de que presten sus servicios al Poder Legislativo,

Judicial o Ejecutivo.
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Por otro lado, las fracciones en anélisis también pueden ser objeto de
estudios conjuntamente con preceptos constitucionales, como son los articulos 62,
101, 122, 125; los cuales importan una obligacién que corre a cargo de todo servidor
publico de dedicarse tinica y exclusivamente, o al menos preponderantemente, a
la actividad gubernativa que tengan encomendada, para que sea factible que el

Estado cumpla puntual y eficientemente con sus funciones y tareas.

Por ese motivo la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores
Publicos, impone como obligacién a cargo de los servidores, actuar en beneficio
del pueblo mediante la ocupacién de su tiempo en el desarrollo de sus tareas y

funciones piblicas.

Regresando al andlisis de las veintitrés fracciones que integran el
articulo 47 de la Ley en comento, es de sefialarse que se establece categéricamente
para todo servidor publico, el ocupar dos cargos piiblicos, asimismo existe el
impedimento para que tales individuos ocupen cargos diversos a aquéllos para los

cuales han sido electos o que fueron designados para ocupar.

En el texto del 47 no se hace restriccién alguna, por lo que opera en
tratindose de todo individuo que tenga la calidad de servidor pidblico, y que este
comprendido dentro del enlistado formulado por el articulo 108 Constitucional, el
cual remite al 46 de la ley en comento, €l cual dispone que “... incurren en

responsabilidad administrativa los servidores piblicos a que se refiere el articulo
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2° de esta Ley”; y el articulo 2° establece que los sujetos de responsabilidad en
términos de la Ley Federal de los Servidores Piblicos son los mencionados en el
parrafo primero y tercero del articulo 108 Constitucional y todas aquellas personas

que manejen o apliquen recursos federales.

Queda asi expuesto el contenido de esta obligacion legal que impera
entratindose de todo servidor piiblico, consistente en la necesidad de se aboque a
las tareas propias de un érgano de Estado, sin que se le permita ocupar dos o mdis
cargos, empleos o comisiones publicas que en un momento determinado le
impidan cumplir en forma eficiente y cabal con las funciones y obligaciones del

cargo correspondiente y que en primer orden admitié desempefiar.

“XV.- Abstenerse, durante el ejercicio de sus funciones de
solicitar, aceptar o recibir, por si o por interpdsita persona,
dinero, objetos mediante enajenacién a su favor en precio
notoriamente inferior al que el bien de que se trate y que tenga
en el mercado ordinario, o cualquier donacién, empleo, cargo o
comisién para st, o para las personas a que se refiere la fraccién
XIII, y que procedan de cualquier persona fisica o moral cuyas
actividades  profesionales, comerciales o industriales se
encuentren directamente vinculadas, reguladas o supervisadas
por el servidor pitblico de que se trate en el desemperio de su
empleo, cargo o comisidn y que implique intereses en conflicto.
Esta prevencién es aplicable basta un afio después de que se
haya retirado del empleo, cargo o comisién...”

De la simple lectura del articulo y fraccién citada, se desprende la
obligacién a cargo de las autoridades en el sentido de conducirse con honradez en

el desempefio del cumplimiento de su funcion pablica, no recibiendo dddivas por
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el ejercicio de su cargo, puesto que de lo contrario se le castigard en términos de

articulo 113 de la Constitucién, por incumplimiento a dicho mandato legal.

“XVL- Desemperiar su empleo, cargo o comisién sin obtener o
pretender  obtener  beneficios  adicionales a  las
contraprestaciones comprobables que el Estado le otorga por el
desempeidio de su funcién, sean para él o para las personas a las

que se refiere la fraccién XIII...”

Se constrifie al servidor piiblico a desempefiar sus funciones a favor
de Ia sociedad y del pueblo, olvidindose de sus intereses y beneficios personales,
actuando con apego a las normas juridicas, y con los ingresos que percibe por
concepto de sus servicios. Ahora bien del anilisis efectuado a las dos fracciones
antes transcritas, se desprende erradicar la corrupcién en el sistema del servicio

publico. Por ello se sanciona al servidor piblico que busca una didiva, para sf o

para un tercero, favoreciéndole de alguna manera.

“XX.- Supervisar que los servidores publicos sujetos a su
direccién, cumplan con las disposiciones de este articulo; y
denunciar por escrito, ante el superior jerdrquico o la contraloria
interna, los actos u omisiones que en ejercicio de sus funciones
legare a advertir respecto de cualquier servidor piblico que
pueda ser causa de responsabilidad administrativa en los
términos de esta ley, y de las normas que al efecto se expidan...”

Por altimo, del contenido de esta fraccién se aprecia la intencién del
legislador en el sentido de sancionar a aquel individuo que fungiendo como

servidor piblico, incurre en una conducta que implique desconfianza en la

prestacién del servicio encomendado a él; por lo que se ha impuesto la obligacién
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a los superiores jerarquicos del servidor puiblico, la obligacién de iniciar el
procedimiento de responsabilidad administrativa en contra de un subordinado; en
caso de que el superior jerdrquico no lo hiciese asi, incurrird en responsabilidad
administrativa, y serd sancionado por su omisién o abstencidén en los términos
descritos por el 113 Constitucional, sanciondndolo por violar las disposiciones del

47 de 1a Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos.

Esta fraccién se encuentra intimamente ligada a la fraccién XII el

cual dispone que:

“XII.- Abstenerse de autorizar la seleccién, contratacion,
nombramiento o designacién de quien se encuentre
inbabilitado por resolucién firme de la autoridad competente
para ocupar, un empleo, cargo o comision en el servicio prblico.

En estas dos fracciones, se encuentran los supuestos juridicos que
deben de observar los servidores publicos; en los que se pretende que el servidor
publico que tenga conocimiento de un hecho contrario al conjunto de fracciones
del articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos,
lo haga del conocimiento del superior jerdrquico para que éste lleve adelante el
procedimiento mediante el cual se sancionard al infractor, en tanto que la fraccién
XII impone la obligacién de respetar las sanciones impuestas a los individuos que
fueron separados, destituidos o inhabilitados, para el desemperfio de un cargo

piblico, prohibiéndose que un sujeto sancionado sea incorporado a un nuevo

cargo, empleo o comisién publica.
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En resumen, en el texto del articulo 47 de Ia Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piblicos se especifican las diversas
conductas que deben ser observadas por los servidores piblicos en el desempefio
de sus funciones y la inobservancia de alguna de ellas, originars el establecimiento
del procedimiento administrativo de responsabilidad y como consecuencia la
imposicién de una o mis sanciones de las descritas por la propia Ley en su
articulo 53, por lo que tnicamente bastard identificar la existencia de la obligacién

y la conducta violatoria de ella, para que se determine la infraccién administrativa.

2.2 LEGITIMACION

Cuando un servidor piblico, incumple con las obligaciones
establecidas en el articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, podri incoarse el procedimiento administrativo de
responsabilidad, pero ;quiénes son los sujetos legitimados para iniciar dicho

procedimiento?

Sobre la legitimacidn para iniciar éstos procedimientos, debe tenerse
en consideracién el contenido del articulo 49 de la Ley Federal de los Servidores
Piblicos, del que se desprende que la accidén respectiva esta dada a favor de todo

gobernado interesado en la aplicacién de alguna sancién en contra del referido
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servidor publico incumplido, dicho precepto legal en su contenido establece lo

siguiente:

“En las dependencias y entidades de la Administracién Piiblica

se establecerdn unidades especificas, a las que el pitblico tenga

fécil acceso, para que cualguier interesado pueda presentar

quejas y denuncias por incumplimiento de las oblzgaczones de

los servidores piblicos, con las que se iniciard, en su caso, el

procedimiento disciplinario correspondiente.

La Secretaria establecerd las normas y procedimientos para que

las instancias del publico sean atendidas y resueltas con

eficiencia”,

De lo antes transcrito tenemos entonces que, todo gobernado que
considere que ha sido afectado en su esfera juridica o en sus intereses por
cualquier funcionario publico dentro de sus actividades, como tal, esta facultado
para iniciar el procedimiento a través del cual se exija responsabilidad
administrativa al sujeto que incumpli6 con sus obligaciones descritas en la Ley de

la Materia, debiéndose entenderse asi la expresion de “cualquier interesado”, a

que hace mencidn el articulo antes citado.

Por otra parte, la Ley faculta iniciar el procedimiento administrativo
de responsabilidad a los superiores jerirquicos de los servidores publicos
subordinados, tal y como se establece en el articulo 57 en su primer parrafo, el

cual dispone que:

“Todo servidor pitblico deberd denunciar por escrito a la
contraloria interna de su dependencia los hechos que, a su
juicio, sean causa de responsabilidad imputables a los
servidores pitblicos sujetos a su direccién”.
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Asi pues, la iniciacidn del procedimiento para exigir responsabilidad
administrativa ésta dada, tanto a favor de las personas fisicas que vean afectados
sus intereses por parte de algiin servidor piblico, como también por parte del

superior jerdrquico del servidor piiblico que incurran en responsabilidad.

También se da la facultad para iniciar este procedimiento a la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, cuando la responsabilidad
administrativa se derive de cualesquiera de los procedimientos de investigacién o
de auditorias que la Secretaria haga a las dependencias gubernativas; esta facultad
§¢ encuentra establecida en cl articulo 62 de la Ley de la Materia, el cual sefiala en

su parte conducente lo siguiente:

“Si de las investigaciones y auditorias que realice la Secretaria
apareciera la responsabilided de los servidores publicos,
informard a la contraloria interna de Ia dependencia
correspondiente o al coordinador sectortal de las entidades, para
que proceda a la investigacién y sancién disciplinaria por dicha
responsabilidad, si fuera de su competencia. Si se trata de
responsabilidad mayores cuyo conocimiento sélo compete a la
Secretaria, ésta se abocard directamente al asunto, informando
de ello al Titular de la dependencia y a la contraloria interna de
la misma para que participe o coadyve en el procedimiento de
determinacién de responsabilidades™,

De tedo lo anterior hemos visto quienes son los sujetos facultados
para iniciar el procedimiento de responsabilidad administrativa en contra de algiin
servidor publico que ha incumplido con sus obligaciones previstas en el articulo

47 de la Ley en estudio.
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Es importante sefialar, que la obstaculizacién que realicen diversas
dependencias gubernativas para que algiin individuo formule quejas o denuncias,
provocard que se incurra en responsabilidad administrativa en contra del sujeto
que impida el ejercicio de este derecho, como se sostiene en el articulo 50 de laley
de la materiz, con lo que el legislador intenta que sea respetado el derecho de

quejarse y denunciar al servidor pablico que incumpla con sus obligaciones.

2.3. COMPETENCIA PARA SUBSTANCIAR EL PROCEDIMIENTO DE
RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA.

El procedimiento para exigir la responsabilidad administrativa, no se
establece legalmente para un solo organismo ante el cual se desarrollan todos los
procedimientos que se deriven de la falta de cumplimiento a las obligaciones
comunes de los servidores piiblicos establecidas en el articulo 47 de la Ley Federal

de Responsabilidad de los Servidores Publicos.

De conformidad con el articulo 49 de la Ley en comento, en cada una
de las dependencias gubernativas debe de existir una unidad receptora de quejas
que pueda presentar el publico en contra de los servidores por violacién a sus

obligaciones, en perjuicio de éstos.

Cabe sefialarse que este precepto legal sélo se refiere a las
dependencias de la Administracién Piblica Federal, como del Distrito Federal,

mientras que el articulo 51 prevé que se instituyan las referidas unidades
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receptoras de quejas dentro del Poder Judicial Federal y Local, asi como dentro
del Congreso de la Unién en ambas Cdmaras, dentro de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal y demds organismos piblicos, como ejemplo
tenemos que, con apego a lo establecido en el articulo 51 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piiblicos, el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn emiti6 el acuerdo mimero 7/89, de fecha 05 de septiembre de
1989, donde se “establecen los érganos y sistemas para identificar, investigar y
determinar las responsabilidades administrativas, asi como para aplicar las
sanciones correspondientes en los términos de la Ley Orgénica del Poder Judicial
de la Federacién”, en dicho acuerdo sc cstablece la competencia para la conocer
de la denuncia para exigir la responsabilidad administrativa y se especifica el

procedimiento a seguir en estos casos.

Ahora bien las “unidades especificas® a que hace referencia el
articulo 49 en estudio, son denominadas también como “contralorias internas”,
cuando se trata de dependencias de la administracién publica federal y entidades
paraestatales, tramitindose ante ellas el procedimiento de responsabilidad y serin
tales contralorfas las encargadas de determinar si existe o no responsabilidad del
servidor publico denunciado; si existiere responsabilidad la misma contraloria
interna aplicard las sanciones correspondientes por acuerdo del superior
jerdrquico del servidor piiblico encontrado responsable, tal y como se sefiala en el
articulo 57 de la Ley de [a materia, el cual en su parte conducente sostiene lo

siguiente;
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“Todo servidor pitblico deberd denunciar por escrito a la
contraloria interna de su dependencia o entidad los bechos
qute, a su juicio, sean causa de responsabilidad administrativa
imputables a servidores pitblicos sujetos a su direccién.

La contraloria interna de la dependencia o entidad
determinard si existe o no responsabilidad administrativa por
el incumplimiento de las obligaciones de los servidores
piiblicos, 'y  aplicard las  sanciones  disciplinarias
correspondientes.

El superior jerdrquico de la dependencia o entidad respectiva
enviard a la Secretaria copia de las denuncias cuando se trate
de infracciones graves o cuando, en su concepto, v babida
cuenta de la naturaleza de los bechos denunciados, Iz
Secretaria deba, directamente, conocer el caso o participar en
las investigaciones™.

En términos de los articulos 57 y 6t de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piiblicos, dichas unidades deben de conocer
primeramente del procedimiento e imponer las sanciones a que se hagan
acreedores los servidores pablicos que incumplen con sus obligaciones legales;
posteriormente si se tratan de “infracciones graves”, o de la naturaleza de los
hechos denunciados, la Secretaria de Contralorfa y Desarrollo Administrativo,

debera conocer el caso o participar en las investigaciones.

Ahora bien en el articulo 61, realiza una divisién de procedimientos,
ya que menciona que si al derivarse una responsabilidad penal de Ias
investigaciones realizadas por las contralorfas internas, éstas deberin de hacerlo
del conocimiento de las autoridades competentes, las que proseguirin en su caso
con la declaracién de procedencia, si se trata de un alto funcionario de la
Federacién, puesto que de lo contraric dnicamente se dard vista al Ministerio
Publico para que éste ejercite accién penal en contra del responsable.
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Por lo que hace a la competencia de las Contralorias Internas o de la
Secretaria para resolver este tipo de procedimiento de responsabilidad, el articulo
62 de la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Priblicos, sefiala lo

siguiente:

“Si de las investigaciones y auditorias que realice la Secretaria
apareciera la responsabilidad de los servidores pitblicos,
informard a la contraloria interna de la dependencia
correspondiente o al coordinador sectorial de las entidades, para
que proceda a la investigacion y sancién disciplinaria por dicha
responsabilidad, s fuera de su competencia. Si se trata de
responsabilidad mayores cuyo conocimiento sélo compete a la
Secretaria, ésta se abocard directamente al asunto, informando
de ello al Titular de la dependencia y a la contraloria interna de
la misma para que participe o coadyve en el procedimiento de
determinacién de responsabilidades”.

De acuerdo a lo anterior, la competencia para resolver estos
procedimientos administrativos de responsabilidad, estd dada a favor de la
Secretaria de la Contraloria cuando el negocio respectivo se refiera a una
“responsabilidad mayor™; cabe hacer la aclaracién que no existe una definicién de
lo que debe entenderse por estd apreciacién tan subjetiva; esta misma situacién
acontece en el dltimo pdrrafo del articulo 57 de la ley en estudio, el cual sefala
que:

“El superior jerdrquico de la dependencia o entidad respectiva

enviard a la Secretaria copta de las denuncias cuando se trate de

infracciones graves o cuando, en su concepto, y babida cuenta

de la naturaleza de los bechos denunciados, la Secretaria deba,

directamente, conocer el caso o participar en las
investigaciones”.
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De lo antes transcrito, es notorio que no se establece claramente en
que casos corresponde a la Secretaria de Contralorfa y Desarrollo Administrativo,
conocer del procedimiento respectivo. La tnica base es la llamada
“responsabilidad mayor”, sin que se establezcan parimetros o planteamientos que

nos indique qué debe entenderse por una responsabilidad “mayor o menor”.

2.4 SANCIONES APLICABLES.

El procedimiento de responsabilidad administrativa seguido en
contra de los servidores pablicos que incumplen con sus obligaciones legales,
terminard con una resolucién emitida ya sea por la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo o por la Contralorias Internas de cada dependencia o
entidad paraestatal. Agustin Herrera Pérez, sefiala que “se deberd de resolver
sobre la existencia o no de la responsabilidad que se le imputé al servidor piblico,
es decir, absolviendo o declarindolo responsable de las imputaciones que se le
hicieron, y por lo mismo imponiéndole las sanciones administrativas

correspondientes”. 13

Si una resolucién determina la inexistencia de responsabilidad
administrativa, esto implicard que el servidor piiblico mantendrd sus derechos y se
le reinstalard en el cargo, comisién o empleo que venia desempeifiando, asi como

que se le cubririn las percepciones que haya dejado de percibir durante su

13 Herrera Pérez, Agustin. Op. Cit. Pag. 104,
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suspension, tal y como se establece en el articulo 64, fraccién IV de la Ley en

estudio.

Si la resolucién determina que el servidor piblico ha incurrido en
responsabilidad administrativa, ésta deberd concluir con la imposicién de
sanciones descritas por el articulo 53 de 1a Ley de la Materia, las cuales son las

siguientes:

L- Apercibimiento ya sea piblico o privado.

2.- La amonecstacidn privada o piblica.

3.- La suspensién.

4.- Destitucion del puesto.

5.- Sancién econdmica.

6.- Inhabilitacién para desempefiar empleos, cargos o comisiones

en el servicio publico.

A)  APERCIBIMIENTO PUBLICO O PRIVADO

La Enciclopedia Juridica Omeba, define el apercibimiento como una
prevencién especial, como una advertencia de que se aplicard una sancidn, en
caso de persistir en una conducta indebida. Es una medida de preventiva, que
tiene como finalidad corregir la incorreccién de una conducta o ilicitud y aun la

inmoralidad de la misma, en la esfera del Derecho.
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Por su parte, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Piblicos, no precisa el contenido de esta sancién, por lo que acudiendo al Cédigo
Penal Federal de aplicacién supletoria a la ley citada, en su artfculo 43, es el que

define el apercibimiento como:

“... la conminacion que el juez hace @ una persona, cuando ba
delinquido y se teme con fundamento que estd en disposicién
de cometer un nuevo delito, ya sea por su actitud o por
amenazas, de que en caso de cometer éste, serd considerado
comao reincidente”.

El apercibimiento consiste en una llamada de atencién cuando por la
levedad de la infraccidn y las circunstancias del caso no ameriten otra, por lo cual
se encamina al servidor piblico a corregir su conducta, para llevar al cabo el

desarrollo de su empleo, cargo o comisién encomendado.
B) LA AMONESTACION.

Proviene del latin moneo, armaneo, amonestar, recordar algo a una
persona. El vocablo amonestacién se utiliza en el ordenamiento procesal
mexicano con varios significados ya que desde un primer punto de vista, se aplica
como una correccion disciplinaria, ya sea como simple advertencia y en este
sentido se confunde con el apercibimiento para que guarde el debido orden y la
compostura de las actuaciones judiciales, o bien como una represién para que no

se reitere un comportamiento que se considera indebido dentro del
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procedimiento, pero también en una segunda perspectiva, se emplea como una

exhortacién para que no se repita una conducta delictuosa...” 14

En el articulo 42 del Cddigo Sustantivo Penal, la amonestacién es
definida como:

“... la advertencia que el juez dirige al acusado, haciéndole ver

las consecuencias del delito que cometid, excitindolo a la

enmienda y conmindndolo con que se le impondrd una sancién

mayor si reincidiere. Esta amonestacién se bard en piiblico o en
lo privado, segiin parezca prudente al juez”.

Es importante sefialar que tanto la amonestacién y el apercibimiento
son de caricter privado, ya que solo constan en el expediente del procedimiento
sumario disciplinario, en el registro de sanciones y en el expediente personal del
sancionado, lo anterior es asi, toda vez que de acuerdo al articulo 68 de la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, sefiala que:

“Las resoluciones y acuerdos de la Secretaria y de las
dependencias durante el procedimiento a que se refiere este
capitulo constardn por escrito, y se asentardn en el registro
respectivo, gue comprenderd las secciones correspondientes a
los procedimientos disciplinarios y las sanciones impuestas,
entre ellas, en todo caso las de inhabilitacién”.

Cuando el apercibimiento o la amonestacién tengan el caricter de
publico en la propia resolucién se deberd de indicar el medio que deberd ser
utilizado para tal efecto, que en principio seria el Diario Oficial de ia Federacién
como 6rgano de difusidn. Cabe sefialar que no existe disposicién legal al respecto,

por lo que queda al arbitrio de l1a autoridad.

14 Fix Zamudio, Héctor. Citado en el Diccignani Juridico Mexiaz, Editorial Pormia, México 1994 p- 3568,
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C) LA SUSPENSION

La suspension como sancion consiste en separar temporalmente a un
servidor publico del empleo que esté desarrollando, sin que se le deje excluido
definitivamente del mismo, estableciéndose en la misma resolucién que determine

la existencia de la responsabilidad, el tiempo por el que quedari suspendido.

La Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos
establece dos tipos de suspensidn: la sefialada en los articulos 53, fraccién 111 Ia
cual es en estricto sentido, la imposicidén de una sancién por haberse encontrado
como responsable al servidor publico de una conducta contraria a lo dispuesto por

el articulo 47 de 1a Ley en estudio.

Por su parte la suspension que prevé el articulo 64, fraccién IV, no es
una sancidn, sino es considerada como una medida de caricter preventiva, que
tiene por objeto el de permitir la investigacién y el desarrollo de determinadas
actuaciones tendientes a dilucidar si existe responsabilidad administrativa por
parte del servidor piblico. Cabe sefialar que en ambos casos la separacién
derivada de la suspensién implica que transcurrido algin tiempo el individuo

sancionado podra reincorporarse al cargo que estaba desempefiando.
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D) DESTITUCION DEL PUESTO

La destitucién implica que el servidor publico es separado de su
cargo definitiva y no temporalmente. Esto es, que la separacién es para siempre,
sin que ¢l sélo transcurso del tiempo previsto en la resolucién que se impone la
separacidn correspondiente, sea dable de reincorporarlo al empleo, cargo o

comisién que venia desempefiando.

Es de sedialarse que con la destitucién del puesto, se impide al
individuo sancionado reincorporarse a la funcién puablica que venfa
desempefiando, pero no se extiende esta sancién a la imposibilidad de ocupar otra
clase de cargos dentro del servicio piblico, lo cual se da por Io que hace a la

inhabilitacién, sancién a la que se har4 referencia posteriormente.

E) SANCION ECONOMICA

Consiste en la imposicidn de pagar una cantidad de dinero, 12 cual es
determinada por las autoridades competentes para sancionar. Esta sancién
prevista en el articulo 53, fraccién V, de la ley en comento, se impone atendiendo
al dafio causado, asi como los beneficios obtenidos por el servidor piblico que
incurrié en la conducta infractora, en todo caso los dafios no deben de ser
superiores a dos tantos del beneficio obtenido, ni de los dafios y perjuicios

causados, como lo manda el articulo 55 de la propia Ley.
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F)  INHABILITACION PARA DESEMPENAR CARGOS, O COMISIONES
EN EL SERVICIO PUBLICO.

Esta sanci6n consiste en el impedimento casi absoluto para volver a
ocupar algiin cargo, empleo o comisién como servidor piblico., lo que implica
que este sujeto no podrd desempefiar ninguna actividad dentro del servicio

publico, tanto por lo que hace a los érganos legislativos, administrativos como

judiciales.

Se dice que el impedimento es casi absoluto cuando se impone un
plazo de 10 afios, pues para que éste vuelva 2 estar en posibilidades de
desempefiar nuevamente un empleo pablico, es menester que haya transcurrido el

término de su sancién.

Como hemos visto, estas son las sanciones que se establecen en el
articulo 53 de la Ley de Responsabilidades de los Servidores Puiblicos, las cuales
deben de imponerse a los diversos individuos que incurran en actos u omisiones

qQue vayan en contra de los intereses de las instituciones pablicas.

De acuerdo al articulo 54 de la ley en comento, s¢ tomar4 en cuenta la
gravedad de la conducta, el grado jerdrquico, y la antigiiedad en el servicio
piblico. De acuerdo con el Reglamento Interior de cada dependencia y la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos, el articulo 56 sefiala las
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reglas competenciales para la imposicién de sanciones, donde se establece que

dicha competencia se ejerce por el titular, a través de las contralorfas internas.

La competencia del superior jerdrquico para imponer las sanciones
administrativas o sanciones disciplinarias, comprende todas las enumeradas porel
articulo 53 de la ley en comento, con las excepciones que la misma establece,

como:

A}  Las sanciones econdmicas, sélo las podrin imponer hasta un
monto de doscientas veces, el salario minimo mensual vigente en el Distrito
Federal, en términos de la fraccién VI del articulo 56, 60 y 62 de la Ley Federal de

Responsabilidad de Servidores Pablicos.

B)  Tratindose de infracciones cometidas por los contralores
intenos de las Dependencias, la sancién que corresponde se aplicari por Ia

Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo,

C}  En caso de infracciones graves, el superior jerirquico tendré la
obligacién de comunicarlo a la Secretaria de Contralorfa y Desarrollo

Administrativo,

La sancién se impondra por el superior jerdrquico si la sancién no

excede de doscientas veces el salario minimo, la sancién se impondré por la
59




contralorfa interna de la dependencia respectiva; si excede de esa cantidad la
competencia para sancionar al servidor publico, estd dada a favor de la Secretarfa

de Contraloria.

En cuanto a la Secretarfa de Contraloria y Desarrollo Administrativo

se refiere, aplica las sanciones en los siguientes casos:

A)  Las infracciones cometidas por las Contralores Internos de la
dependencias, de conformidad con el articulo 58 de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Piiblicos.

B)  Cuando la sancion econdémica exceda a doscientas veces el
salario minimo mensual vigente en el Distrito Federal, de acuerdo al articulo 56,

fraccién VI, 60 y 62 de la Ley Federal de Responsabilidad de Servidores Publicos.
C)  Cuando la sancion aplicable sea la suspensién o destitucién y

el superior jerirquico se abstenga de imponerla, en los términos de Ia fraccién IV

del articulo 56 de 1a Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puiblicos.
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CAPITULO III

EL PRCCEDIMIENTO DISCIPLINARIO ADMINISTRATIVO.

Vistos los aspectos generales de la responsabilidad administrativa,
nos referiremos el presente capitulo a la substanciacién del procedimiento de
responsabilidad administrativa en sus fases, para lo cual es necesario determinar

en primer término lo que se entiende por procedimiento administrativo:

Gabino Fraga, define al procedimiento administrativo como: “Un

conjunto de actos y formalidades que preparan el acto administrativo”!s,

Andrés Serra Rojas, por su parte, menciona que dicho procedimiento:
“Esta constituido por un conjunto de trimites y formalidades ordenados y
metodizados en las leyes administrativas que determinan los requisitos previos
que preceden el acto administrativo, como un antecedente y fundamento, los
cuales son necesarios para su perfeccionamiento y condicionan su validez, al

mismo tiempo que para la realizacion de un fin”.16

Alfonso Nava Negrete, expone: “Es el medio o la vida legal de

realizacidn de actos administrativos en la esfera de la administracién”.17

15 Fraga, Gabino. Op. Cit., pag. 186.
16 Serra Rojas, Andrés. OpCit. pig. 145.
17 Nava Negrete, Alfonse. Derato Proosal Administrativo, Editorial Porria, México 1960, pég, 153.
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Por su parte, Miguel Acosta Romero, al referirse concretamente al
procedimiento de responsabilidad administrativa, hace alusién en primer término

al poder disciplinario, estableciendo que:

“Es consecuencia de los poderes de vigilancia y revisién, de este
poder se deriva una serie de medidas como consecuencia de las faltas,
incumplimientos ilicitos administrativos de los subordinados, cuyas sanciones van
desde una llamada de atencién verbal, apercibimiento, suspensién hasta el cese

del nombramiento cuando la gravedad dc la falta asi lo acontece”.!8

De lo anteriormente expuesto, podemos concluir que el
procedimiento de responsabilidad administrativa: Es el conjunto de actos y
formalidades ordenados y metodizados, establecidos en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, para sancionar administrativamente
al servidor piblico que en el desempefio de su encargo o comisién, incumplié con
las obligaciones impuestas para salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad,

imparcialidad y eficiencia en el ejercicio de la funcién publica.

Este procedimiento de responsabilidad administrativa consta de

varias etapas; el cual se inicia por un impulso de parte, esto es, la queja y la

18 Acosta Romero, Miguel. Teoris Genend del Derecho Advriinistratiw, Editorial Porria, México 1989, pag.
122.
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denuncia de hechos que se consideren violatorios a los deberes inherentes de los

servidores publicos, por lo que a continuacién se estudiarin los medios de

procedibilidad.

3.1. MEDIOS DE PROCEDIBILIDAD,

Los medios de procedibilidad constituyen la etapa de investigacién
en el pi'ocedimiento de responsabilidad administrativa, el cual inicia con la
presentacin de quejas o denuncias de los ciudadanos, por presuntas violaciones a
las obligaciones o deberes encomendadas a los servidores piblicos en el
desempeiio de su empleo, cargo, o comisién, y que afectan los principios de
legalidad, honradez, imparcialidad y eficiencia, segin lo dispuesto por el articulo
49 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puiblicos que a la letra
dice:

“En todas las dependencias y entidades de la Administracidén

Piblica se establecerdn umdades espectficas, a las que el

piblico tenga fdcil acceso, para que por cualquier interesado

pueda presentar quejas y denuncias por incumplimiento de las
obligaciones de los servidores piiblicos con las que se iniciard

en su caso el procedimiento disciplinario correspondiente.”

Por su parte el articulo 50 determina que la Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo, de acuerdo a lo establecido en el articulo 32 Bis de la
Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal, tiene a su cargo la vigilancia

e inspeccidn de la actuacién de toda la administracién publica, con lo cual tiene la

obligacién de que en todas las dependencias existan unidades de contraloria, asi
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como que, los servidores piblicos respeten el derecho a la formulacién de quejas y

denuncias a que se refiere el numeral antes transcrito.

A su vez el articulo 57 establece que:

“Todo servidor piiblico deberd denunciar por escrito a la

Contraloria Interna de su dependencia los bechos que, a su

Juicio sean causa de responsabilidad administrativa imputables

a servidores piblicos sujetos a su direccién...”

Cabe sefialar que si en la etapa de investigacién, se descubren
infracciones cuyo conocimiento y castigo sean competencia de las contralorfas
internas, este drgano terminari el procedimiento correspondiente aplicando las
sanciones correspondientes. Si la investigacién la realiza la Secretarfa de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo, en su imbito de competencia, ésta
deberd informar a la Contraloria la continuacién del procedimiento por ésta,

cuando las infracciones sean competencia de ella. Una vez expuesto lo anterior, es

procedente establecer el concepto de queja y denuncia.

A) QUEJA.

Desde ¢l punto de vista tradicional la queja ha sido considerada

como “expresion de dolor o sufrimiento, resentimiento, desazén”,1?

¥ Queja, Diionario Larcsesse Hustrads, Ediorial Larousse, México 1992, pag, 541.
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Por otro lado, dentro del contexto juridico la queja tiene diversas
acepciones y la mas relevante lo es el denominado recurso de queja que se
interpone contra determinadas resoluciones judiciales que por su importancia
secundaria no son objeto de Ia apelacién, pero también puede entenderse como
una denuncia contra la conducta indebida o negligente tanto del juzgador como

de algunos funcionarios judiciales

En cuanto a su concepcién en materia administrativa se puede
definir: Ia queja es la accién por medio de la cual una persona hace del
conocimiento de las autoridades administrativas, el incumplimiento de las
obligaciones que las disposiciones legales o administrativas imponen a los
servidores piblicos, por los agravios que con dicha conducta u omisién que le

causen.

B) DENUNCIA.

La palabra denuncia proviene del latin Denuntiare, el cual significa
“hacer saber”, “remitir un mensaje”. El concepto de denuncia, se entiende como
el acto por virtud del cual un particular, pone en conocimiento del érgano
investigador la comision de hechos que pueden constituir un delito que sea

perseguible de oficio. “La denuncia es la relacién de actos, que se suponen
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delictuosos, hecha ante la autoridad investigadora con el fin de que éste tenga

conocimiento de ellos™, 20

En el campo del Derecho Procesal Civil, la denuncia es entendida
como una actitud que toma el demandado al contestar la demanda, misma que
consiste, en solicitar al juez del conocimiento, que notifique a un tercero ajeno a la
relacién procesal, del litigio que se estd llevando a cabo, para que este pueda
comparecer ante aquél a deducir sus derechos y en consecuencia le pueda reportar

perjuicio la sentencia de que se emita en dicho procedimiento.

En el derecho Internacional Publico, la denuncia es una forma

unilateral de dar por terminado un tratado internacional.

Por lo que respecta al derecho disciplinario de los servidores piblicos
el concepto de denuncia, se utiliza como un medio para hacer del conocimiento
del rgano de control las posibles faltas oficiales que cometan dichos servidores

publicos.

Ahora bien, una vez que ha sido definida la queja y la denuncia es
necesario cefialar los requisitos que deben reunir para su curso legal, en cuanto al

derecho disciplinario de los servidores publicos, indistintamente lo son:

# Rivera Silva, Manuel. £ Prodiriienty Penal, Editorial Porriia, México 1990, pég. 98.
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Requisitos de forma.- Tienen [a finalidad de dar las referencias
necesarias para que la autoridad administrativa que tenga conocimiento de los
hechos pueda acreditar Ia presunta responsabilidad del servidor piblico infractor,
y lleve a cabo las diligencias o actuaciones necesarias para el descubrimiento de 1a

verdad material, que se desprende de la verdad histérica.

Dichos requisitos de forma tanto de la queja como de la denuncia son

los siguientes:
1.- Constar por escrito

2.- Contener los datos generales del quejoso o denunciante, nombre,
domicilio para recibir notificaciones, ocupacion e identificacién; estos datos son
de suma importancia, puesto que de conformidad con el articulo 9°, tercer parrafo
de la ley de la materia, si dichos requisitos no se establecieran se caeria en el

anonimato, y por ende no produciria ningin efecto.

3.- Especificar los datos del servidor piiblico seiialado como presunto
responsable, es decir, la dependencia y lugar en la que presta sus servicios, cargo
que ocupa, cuando sea una persona cierta y determinada podri realizarse el
reconocimiento bajo constancia por escrito y en caso contrario serd quien resulte

responsable.
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4.- Narracién de los hechos conteniendo la conducta indebida del
servidor publico, ubicindolo en modo, tiempo, y lugar con el objeto de
configurar con tal relato, alguna responsabilidad administrativa o de otra

naturaleza,

5.- La aportacion de pruebas relacionadas con los hechos motivo de
Ia conducta indebida, pudiendo ser testimoniales, documentales o cualquiera otra

que se considere pertinente y que sirva de soporte al denunciante o quejoso.

6.- Que sea ratificada conforme a derecho, mediante el acta
administrativa circunstanciada correspondiente, realizada por autoridad
competente, es decir, es el acto por medio del cual se le pide al denunciante o
quejoso que confirme los hechos narrados en su escrito, manteniendo en los
mismos términos la acusacién hecha, o en su caso ampliando aquella en contra
del presunto infractor e inclusive se podran aportar las pruebas supervenientes
tendientes a acreditar la falta; ademas serin protestados en los términos de ley
para que se conduzcan con la verdad en estricto apego a lo dispuesto por el
articulo 16 Constitucional, y en caso de falsear su declaracién ante una autoridad
distinta de la judicial, se sujetardn, a los supuestos que prevé el articulo 247 del
Cédigo Penal para el Distrito Federal en materia comiin y para toda la repiblica

en el orden federal,
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Una vez que la queja o la denuncia ha sido admitida, Ia autoridad
que conozca de las mismas realizari las diligencias necesarias para poder integrar
debidamente la investigacién, o lo que se ha denominado en Ia préctica como 2

“averiguacidn previa administrativa”,

Concluidas las diligencias de investigacién para integrar el
expediente se iniciard la etapa de instruccidén del procedimiento disciplinario, en
términos del articulo 64, fraccién I de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, otorgindole al servidor piblico inculpado Ia garantia de
audiencia que establece el articulo 14 constitucional a fin de que sea oido y
vencido en juicio; esto es que se les permita ofrecer pruebas y alegar lo que a su

derecho convenga, asi como nombrar un abogado defensor.

3.2 APLICACION DE LA RESPONSABILIDAD.

Antes de entrar al anilisis del procedimiento de responsabilidad
administrativa, es importante definir en primer término lo que se entiende por
instruccién. Cipriano Goémez Lara, define a la instruccién como: “... actos a través
de los cuales se precisa el contenido del debate, se desarrolla toda la actividad
probatoria y se formulan las conclusiones o alegatos de las partes, es decir, es toda
una fase de preparacién que permite al juez o tribunal la concentracién de los

datos, elementos, afirmaciones y negativas, deducciones de los sujetos interesados
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y terceros, que permitan que el juez o tribunal esté en posibilidades de dictar

sentencia”, 2l

Ahora bien, de conformidad con lo establecido en el articulo 64 de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, el procedimiento
para la aplicacién de responsabilidad administrativa establece las siguientes

etapas:

Inicia con la citacién del presunto responsable, posteriormente se
lleva a cabo la audiencia de ley, para pasar al desahogo de pruebas, concluyendo
con la notificacidn de la resolucién, por lo que a continuacion se hari referencia a

cada una de esas etapas.
3.3 CITACION DEL PRESUNTO RESPONSABLE.

Recibida y tramitada la denuncia o queja por parte de 1a Contraloria
Interna de cualquier dependencia de la Administracion Piblica Federal, el
procedimiento iniciard con la citacion del presunto responsable, la cual se
notificara de forma personal; haciéndole saber la responsabilidad que se le imputa
y su derecho de defensa para la audiencia de investigacién administrativa la que
se deberd de verificar entre los cinco y quince dias posteriores al citatorio, tal y
como lo dispone el articulo 64 de la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Publicos.

2 Gémez Lara, Cipriano. Teoriz Generd del Proceso, Editorial Harta, México 1991, pég, 253.
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Dicha citacion, sera efectuada por la autoridad administrativa en este
caso por la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo o por el érgano

de control interno segiin corresponda.

El citatorio ademis de ser notificado y recaer sobre el servidor
publico presunto responsable, también se hari al titular de la dependencia o
entidad de que se trate para que designe un representante que participe en las
diligencias y de esta manera cumplir con los que dispone el articulo 67 de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos, que en su texto

establece lo siguiente:

“ARTICULO 67.- El Titular de la dependencia o entidad podrd

designar un representante que participe en las diligencias. Se

dard vista de todas las actuaciones a la dependencia o entidad

en la que el presunto responsable presta sus servicios.

Asi pues, el titular debe de hacer del conocimiento de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, los antecedentes del presunto
responsable, a fin de que dicha dependencia gubernativa tenga conocimiento de

los aspectos a que alude el articulo 54 de la Ley, y pueda imponer la sancién que

en derecho corresponda.
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En virtud de que la Secretaria de Contralorfa y Desarrollo
Administrativo, desconoce la mayorfa de los aspectos ligados con el
procedimiento de responsabilidad administrativa de un servidor, el legislador
considerd necesario llamar al titular de la dependencia o entidad para que
concurra a la audiencia y tenga conocimiento de todas las diligencias que se
deriven del procedimiento, haciendo saber a la Secretaria esos puntos que puedan
beneficiar al servidor piblico, o que pueda influir para la imposicién de una

sancién mds estricta.

3.4 AUDIENCIA

La palabra audiencia proviene del latin audientia, que consiste en el
acto, por parte de los soberanos o autoridad, de oir a la persona que expone,

reclama o solicita alguna cosa.

En el lenguaje juridico se define a la audiencia como el acto
mediante el cual un Juez o Tribunal escucha a las partes que contienden en un
litigio; esto es, la oportunidad que un gobernante, ministro o cualquier autoridad
concede a las personas que lo solicitan a fin de escucharios acerca de los reclamos
o pretensiones que desearen formular, o bien de recibirlas por razones de

protocolo o cortesia.
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Cabe sefialar que en el derecho procesal, la audiencia es la
oportunidad que se otorga a las partes litigantes en un proceso, para que formulen
sus pretensiones, aporten pruebas o bien se reconcilien ante el magistrado

judicial.

La audiencia es contemplada en nuestra Constitucién Politica como
una garantiz de seguridad juridica regulada en su articulo 14, parrafo segundo, el
cual establece el derecho del particular ante la autoridad judicial estatal de ser
oido y vencido en el juicio, en el cual se deberd cumplir las formalidades
esenciales del procedimiento, su derecho de presentar pruebas, y de hacer valer

sus puntos de vista,

En cuanto al procedimiento de responsabilidad administrativa el
servidor publico presunto responsable, durante la audiencia gozard del derecho de
ofrecer pruebas, tal y como lo establece el articulo 64 de la Ley Federal de

responsabilidades de servidores piblicos.

Gramaticalmente la palabra “prueba” corresponde a la accién de
probar, a su vez la expresién “probar” deriva del latin probare, que en su
significado forense se refiere a justificar la veracidad de los hechos en que se

funda un derecho de alguna de las partes en el proceso.

73




Por tanto, puede decirse que prueba es la justificacién de l1a veracidad
de hechos en que se fundan las pretensiones y los derechos de las partes en un
proceso instaurado ante un 6rgano que desempefiard una funcién jurisdiccional
desde el punto de vista material, a través de la prueba se pretende la demostracién

de algo, la comprobacidn de la veracidad de lo sostenido.

Rafael de Pina, sefiala que la prueba “es la actividad procesal
encaminada a la demostracidn de la existencia de un hecho un acto o de su
inexistencia”,2? Arellano Garcia, sostiene que la prueba es: “... el conjunto de
elementos de conocimiento que se aportan en el proceso y que tienden a la
demostracién de los hechos o derechos aducidos por las partes, con sujecién a las

normas juridicas vigentes.2?

De lo antes expuesto, se considera importante la aportacién de
pruebas, dentro de Ia audiencia y en general en el procedimiento de
Responsabilidad Administrativa, pues el fallo sera favorable al servidor piblico
presunto responsable no por el hecho de hacer alegaciones, sino apoyando sus

aseveraciones con elementos acrediticios.

Ahora bien, las pruebas de diferente naturaleza y caracteristicas que

pueden ser aportadas al drgano jurisdiccional, o en el caso del procedimiento de

22 Pina de Vara, Rafael. Dizignana furidico, Editerial Porrda, México 1991, pag. 240
2 Arellano, Garcia, Catlos. Derdo Procesal Cerl, Editorial Porriia, México 1987, pag. 211.
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responsabilidad a la autoridad administrativa pueden ser varias y cada una de ellas

tiene su propia individualidad.

Los medios de prueba estin constituidos por los elementos de
conocimiento que llevan la finalidad de producir una conviccién en el juzgador.
Dentro de los medios de prueba que podrin presentarse en la audiencia
mencionada, y observando lo dispuesto en la legislacién mexicana, el Cédigo

Federal de Procedimientos Penales establece en su articulo 206:

“Se admitird como prueba en los términos del articulo 20
fraccién V de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, todo aquello que se ofrezca como tal, siempre que
pueda ser conducente, y no vaya contra el derecho, a juicio del
Jjuez o tribunal. Cuando la autoridad judicial lo estime necesario,
podrd por algin otro medio de prueba, establecer su
autenticidad”.

Asi pues en cuanto a las posibles pruebas que podrén ofrecerse en el

procedimiento de responsabilidad administrativa encontramos las siguientes:

La confesional.- Definida por Arellano Garcia como: “Un medio de
prueba en cuya virtud, una de las partes en el proceso se pronuncia expresa o
ticitamente respecto al reconocimiento parcial o total, o desconocimiento de los

hechos propios controvertidos que le han imputado.”2+

# Ibidem pp. 253-283
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Por otra parte, Colin Sdnchez sefiala que la confesién “es un medio
de prueba, a través del cual un indiciado, procesado o acusado, manifiesta haber

tomado parte, en alguna forma, en los hechos o motivos de la investigacién”.2s

Es importante destacar que, dentro del sistema de responsabilidad
administrativa, el articulo 76 de la Ley de responsabilidades de servidores piiblicos
prevé, que cuando el servidor publico presunto responsable confiese su
responsabilidad en el incumplimiento de las obligaciones a cargo de él, se llevar4
al cabo un procedimiento sumario, obteniendo el beneficio de 12 reduccién de la
sancién econdmica a dos tercios, ademds quedari a criterio de la autoridad, que

no se impongan sanciones como la destitucién, suspensién o la inhabilitacién.

Inspeccion.- “es un acto procedimental que tiene por objeto y efectos
de los hechos, para asi obtener un conocimiento sobre la realidad de una conducta

o0 hecho o para el descubrimiento del autor”.2

Atendiendo a su naturaleza juridica se puede determinar como un
medio de prueba real, directo, y personal porque el conocimiento y la certeza se
obtienen por una via directa que ofrece menos peligro de insinceridad. Esta recae

sobre las personas, lugares, objetos y efectos del delito.

% Colin Sinchez, Guillermo, Deredo Mexiamw de Procedsmiontas Penales, Editorial Porria, 22° Edicién,
México 1990, pag. 387.
2 Ibidem. pag. 346.
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El Dictamen de Peritos.- Puede definirse como el procedimiento
empleado por el perito para realizar sus fines, entendiendo por perito a la persona

que se atribuye capacidad técnico-cientifica, o préctica en una ciencia o arte.

Cabe sefialar que sélo se acudirs a la peritacién en casos necesarios,
tinicamente debe procederse a invocar en su auxilio cuando la investigacion asf lo
requiera. Por lo tanto, para que aquellas cuestiones que podemos considerar

dentro de la llamada cultura general, la concurrencia de peritos serfa inutil,

La Testimonial.- Es definida partiendo del concepto de testigo que
es “toda persona fisica que manifiesta ante los drganos de la justicia lo que le
consta (por haberlo percibido a través de los sentidos), en relacidn con la conducta

o hecho que se investiga”.”?

El testigo, se constituye en 6rgano de prueba en cuanto comparece
ante el Ministerio Piiblico (averiguacién previa), o ante un Organo Jurisdiccional,
a emitir su declaracion; la cual se denomina como testimonio, puede ser

espontineo o provocado.

77 Ibidern. pig. 390.
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Documentales.- Esta es definida por Arellano Garcia como “aquella
que esta constituida por aquellos elementos acrediticios denominados
documentos”. Entendiéndose por documento, el objeto material en el que obran

signos escritos para dejar memoria en un acontecimiento”.2s

A su vez un documento publico es aquel que procede de un
representante de un érgano de autoridad estatal o de un fedatario publico, que ha
expedido constancia escrita, debido a sus facultades otorgadas legalmente para
actuar y para expedir documentos con los requisitos de forma establecidos
legalmente. Los documentos privados serin aquellos que son elaborados por

particulares,

Otra clase de prueba complementaria de las declaraciones, es la
confrontacién, encaminada a despejar la duda, identificando al sujeto a quién se le

aludié en la declaracién.

Para concluir lo referente a los medios de prueba, se har alusién al
careo, entendiéndose por éste como “un acto procesal cuyo objeto es aclarar los

aspectos contradictorios de las declaraciones del procesado o procesados, del

B Arellano Garcia, Op. Cit. pag.283.
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ofendido o de los testigos, o de éstos entre si, para estar en posibilidad de valorar

esos medios de prueba y alcanzar el conocimiento de la verdad”.?

Después de habernos referido a la prueba asi como a los diversos
medios de prueba que puede presentar el servidor priblico presunto responsable,
durante la audiencia, cabe sefialar los aspectos generales que ésta debe guardar en
el procedimiento de responsabilidad administrativa, segiin el articulo 64 de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, los aspectos generales

de la audiencia son:

a) Debera asistir el representante de la Dependencia que para
tal efecto se designe.

b) Si durante la audiencia la autoridad administrativa encuentra
que no cuenta con los elementos suficientes para resolver o
advierta elementos que impiden nueva responsabilidad
administrativa a cargo del presunto responsable o de otras
personas, podra disponer la prictica de investigaciones y

citas para otra u otras audiencias.

Sobre esto ultimo punto, Agustin Herrera Pérez opina que “con
acierto sefiala la Ley que se comenta, que cuando se desprenda de la audiencia

que no se cuenta con elementos que impliquen una nueva responsabilidad a cargo
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del presunto responsable o de otras personas, podré disponer de la préictica de las

investigaciones necesarias y citar otra u otras audiencias” 3

Verificada la audiencia, la autoridad podri determinar la suspensién
temporal del servidor piiblico presunto responsable de su cargo, empleo,
comisidn, si 2 su juicio asi conviene para la conduccién de las investigaciones.
Cabe sefialar que la suspensién temporal no prejuzga sobre la responsabilidad que
se impufe al servidor; Ia determinacién de la autoridad administrativa har4 constar

esta salvedad.

La suspension temporal suspendera los efectos del acto que haya
dado origen a la ocupacién del empleo, cargo o comisidn, y tendra validez desde
el momento en que quede notificada dicha resolucién al interesado. La
suspension cesard cuando asi lo resuelva la Secretaria, independientemente de la
continuacién o conclusién del procedimiento a que se refiere el presente articulo

en relacién con la presunta responsabilidad del servidor piblico.

Si los servidores suspendidos temporalmente no resultaren
responsables de la falta que se les imputa, serin restituidos en el goce de sus
derechos; asimismo se les cubririn sus salarios que dejaron de percibir en el

tiempo en que se hallaron suspendidos.

3 Herrera Pérez, Agustin Op.Cat. pig, 145
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Es indispensable la autorizacién del Presidente de la Repiiblica,
cuando la suspensién vaya dirigida a un servidor piiblico que incumba al Poder
Ejecutivo. Igualmente, se requerird autorizacién de la Cdmara de Senadores o en
su caso de la Comisién Permanente, si dicho nombramiento requirié ratificacién
de éste en los términos de la Constitucién Polftica de los Estados Unidos

Mexicanos.

Para finalizar lo referente a la audiencia, se considera importante en
esta etapa que con pleno respeto a las disposiciones legales, se prepara el
expediente para que la autoridad sancionadora cuente con los elementos de
conviccién necesarios para emitir su resolucién con la debida fundamentacién y
motivacion, por lo que esta etapa resulta equivalente a la del procedimiento que se
realiza para permitir al juzgador 1a concentracién de todos los datos, elementos,
pruebas, afirmaciones, negativas, deducciones de todos los sujetos interesados y
terceros que permitan, como ya se dijo, que el Juzgador este en posibilidad de

emitir su resolucidn.

3.5 DESAHOGO DE PRUEBAS.

El desahogo de pruebas se realizard de conformidad con lo
establecido en el articulo 64, fraccién II de la Ley Federal de Responsabilidad de

los Servidores Piblicos.
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Para Arellano Garcia: “El desahogo de pruebas es equiparable con el
vocablo recepcién, que gramaticalmente significa accién de recibir. Por su parte,
recibir es tomar uno lo que le dan o envian; en la recepcién de pruebas es el
6rgano jurisdiccional el que va tomando conocimiento de todos y cada uno de los

datos que cada probanza aportada le puede proporcionar” 3!

En la recepcién o desahogo de pruebas se procede a la prictica de las
diligencias que scan necesarias para el desempefio de las tareas que implique el
desarrollo de las actividades propias de cada prueba, segiin su propia naturaleza y

segun las reglas legislativas que la rijan,

El Codigo Federal de Procedimientos Penales establece que en el
capitulo relativo a las pruebas, que éstas deberan de ser ofrecidas por las partes en
la forma y en términos seftalados para tal efecto; y posteriormente corresponde al
Organo Jurisdiccional establecer el término dentro del cual podrin presentarse las
mismas; asimismo y una vez que esto se efectila se procederd a dictar el auto
correspondiente por medio del cual se admitan o bien, se desechen tales
probanzas, sefialindose el dia y hora para que tenga verificativo la audiencia
principal en donde se lleve a cabo el desahogo de ellas, para después y con base
en dichos medios de prueba al ser debidamente valorados servirin para que el

juzgador sc encuentre en condiciones de poder emitir la respectiva resolucién.

51 Arellano, Garcia Caros, Op.Chr. pag, 238.
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3.6. NOTIFICACION DE LA RESOLUCION

La notificacién de la resotucién se hara dentro del plazo de 72 horas,
al interesado, a su jefe inmediato, al representante de la dependencia y al superior

jerdrquico,

Este requisito es considerado esencial ya que Ia sola emisién de la
resolucidn carece de trascendencia juridica sin el acto de la notificacién, puesto
que para que el acto administrativo surta sus efectos requiere ademds de que sea
vilido sea eficaz, lo cual se producird cuando se dé a conocer al interesado, a

través de la notificacidn.

Una vez hecha la notificacién de la resolucién y si ésta resultara
condenatoria, las sanciones por falta administrativa que pueden aplicarse de
conformidad con el articulo 53 de la Ley Federal de Responsabilidades de los

Servidores Publicos, son las siguientes:
3.7.MEDIOS DE DEFENSA

De acuerdo con el articulo 73 de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos, los sujetos que sean sancionados conforme a las
disposiciones contenidas en dicha ley, pueden optar como medios de
impugnacién: el recurso de revocacién, que se tramita ante la propia autoridad

emisora de la resolucién administrativa, o bien el juicio de nulidad ante el
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Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, de los cuales a continuacién

se procederd a su estudio,

RECURSO DE REVOCACION.

El Recurso de Revocacién es un medio de defensa que tiene un
particular afectado en sus derechos o intereses por una resolucidén administrativa
emitida conforme a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Piblicos, para obtener en términos legales, de la autoridad administrativa una

revisién del acto.

Este medio de defensa se encuentra previsto en el articulo 71 de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, y sus requisitos son

los siguientes:

a) Una resolucién administrativa, en la que se impongan
sanciones administrativas (apercibimiento privado o piablico,
amonestacién publica o privada, suspension, destitucién del
puesto, sancidn econdmica, e inhabilitacién temporal para
desempefiar cargo, comisién o empleos en el servicio
publico) emitida de conformidad con la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.
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b) Que dicho recurso deba presentarse ante la autoridad
competente; es decir ante aquélla que haya emitido la
resolucién que puede ser la Secretaria de Contralorfa y
Desarrollo Administrativo, 1a Contralorfa Interna de cada

dependencia, o entidad respectiva del Gobierno Federal.
f

¢) Que el recurso se presente dentro del término de 15 dias
hdbiles siguientes a la fecha en que surta efectos la

notificacién de la resolucién que se impugna.

La autoridad demandada, deberi decidir sobre la admisién del
recurso, una vez que se acredite la existencia del acto impugnado, la competencia,
la temporalidad, y respecto a las pruebas ofrecidas desechando de plano las que
no fueren idéneas para desvirtuar los hechos en que se basa Ia resolucién (fraccién
IT del articulo 71 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos). Con el objeto de determinar la procedencia e improcedencia del recurso
de revocacion a efecto de revocar o confirmar la resolucién impugnada, se
analizan los argumentos esgrimidos por el recurrente, desahogindose las pruebas

si las hubiere.

Asimismo, en la valoracién de las probanzas que haya aportado el
recurrente y las que obren en el expediente abierto a nombre del servidor publico y

por la autoridad que instruys el procedimiento.
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Con posterioridad al andlisis de los agravios formulados por el
servidor piiblico, las pruebas del recurrente y de la autoridad se procede a la
emision de Ia resolucién del recurso de revocacién en la que se determina si

procede la revocacién o confirmacién de la resolucién impugnada.

La suspension de la ejecucién de la resolucién combatida se podrd
solicitar a través de la presentacion del recurso de revocacién, y tiene como objeto
interrumpir de forma temporal que la misma surta sus efectos, tomindose como
una medida cautelar, la cual deber de acordarse por la autoridad que competa
conocer del recurso de revocacién, siempre y cuando el servidor piblico la solicite

en dicho medio de defensa.

Para que proceda la suspension de la ejecucién de una resolucién,
emitida conforme a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pablicos, es imprescindible que se cumplan todos los requisitos que establece el

articulo 72 de la ley en comento, los cuales son;

A)  Que se solicite dicha suspensién, tratdndose de sancién
econdmica, que el pago de ésta se garantice en términos
previstos en el Cddigo Fiscal de la Federacién y en lo
referente a otro tipo de sanciones, cuando se haya

admitido el recurso de revocacién;
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B)  Que la cjecucién de la resolucién produzca dafios o

perjuicios de imposible reparacién.

C) Y que la suspensidn no traiga como consecuencia la
consumacién o continuacién de actos u omisiones que

impliquen perjuicio al interés social o al servicio piblico.

Supuestos que si no se cumplen darfan como resultado negar por

improcedente la suspension de la ejecucion de la resolucién recurrida.

Es de destacar que antes del 21 de julio de 1992, el recurso de
revocacion procedia en contra de las resoluciones del superior jerdrquico, no asi
tratindose de las emitidas por la Secretaria de Contralora y Desarrollo
Administrativo, cuyas resoluciones se impugnaban a través del Juicio de Nulidad
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa; a partir de la
mencionada reforma, el servidor piiblico afectado por una resolucién que se dicte
conforme a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos, podra
optar por el recurso de revocacion ante la propia autoridad emisora del acto que se
pretende combatir o acudir directamente ante el Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa a interponer su juicio de nulidad.
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JUICIO DE NULIDAD

El Juicio de Nulidad que se promueve ante el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, puede interponerse en contra de la resolucién en
la que se impuso la sancién; o en caso de que el servidor publico haya agotado
previamente el recurso de revocacién, debers esperar a que la autoridad
administrativa resuelva dicho recurso para promover juicio de nulidad ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en contra de dicha

resolucién.

El escrito de demanda de nulidad deberi tramitarse en términos del
articulo 207 del Cédigo Fiscal de la Federacién, el cual dispone que la demanda se
presentard dentro de un término de 45 dias siguientes, al en que surta efectos la
notificacidn del acto administrativo en que se imponga la sancién, deberi de

indicar en términos del articulo 208 del citado Cédigo los siguientes requisitos:

1) el nombre,

2) domicilio fiscal del promovente,

3) laresolucién que se impugna,

4} las autoridades demandadas,

5) los hechos que den motivo a la demanda

6) los agravios que le cause el acto que se impugna

7) nombre y domicilio del tercero interesado, (en caso de

existir).
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Cumplidos los requisitos de forma del escrito de demanda, la Sala
Regional competente, correr el traslado de ley a la autoridad demandada, a efecto
de que en el plazo de 45 dfas formule su oficio de contestacién de demanda; ahora
bien, de conformidad con el articulo 213 del Cédigo Fiscal de la Federacién, el

oficio de contestacién deber reunir los siguientes requisitos:

1) Podrin plantearse incidentes de previo y especial
pronunciamiento

2) Causales de improcedencia y sobreseimiento

3) Contestacién a los hechos narrados por la actora, ya sea
afirmandolos, negindolos o expresando que los ignora por
no ser hechos propios

4) Los argumentos con los que se pretenda demostrar la
ineficacia de los conceptos de impugnacién

5) Las pruebas que ofrezca, siendo admisibles todas, con
excepcion a la confesional por medio de posiciones para las

autoridades,

Una vez que se desahoguen toda las pruebas ofrecidas por las partes,
se concede un periodo de cinco dias a las partes para que aleguen lo que a su

derecho convenga, vencido dicho plazo, con alegatos de las partes o sin ellos, se
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turnard el expediente al Magistrado Instructor para que dentro de los 45 dias

siguientes, se dicte el proyecto de sentencia correspondiente.

Es menester sefialar que dicha sentencia puede ser recurrida si es
desfavorable a los intereses del servidor piblico, mediante el Juicic de Amparo
ante los Tribunales Colegiados de Circuito, en tanto, que si perjudica al Organo
Interno de Control, éste podra interponer en términos del articulo 104, fraccién I-B
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el recurso de
revisién fiscal, correspondiéndole de igual forma que en el juicio de amparo, el
conocimiento de dicho medio de impugnacién a los Tribunales Colegiados de

Circuito.

Ahora bien, si después de haber concluido el procedimiento
correspondiente, se desprende la existencia de responsabilidad administrativa a
cargo del servidor publico, se aplicard la sancién impuesta originalmente; en caso
contrario se ordenard que el servidor pablico sea restituido en el goce de los

derechos de los hubiere sido privado.
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CAPITULO IV

LA SUPLETORIEDAD EN EL PROCEDIMIENTO DE RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.

En este capitulo se estudiari lo referente a la figura juridica de la
supletoriedad, partiendo del concepto de lo que son las lagunas de la ley,
definiendo los principios generales del Derecho como fuentes supletorias para
colmar las lagunas de ley, asimismo se analizard la debida interpretacién del

articulo 45 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos.

4.1 LAGUNAS DE LEY.

Hablar en el lenguaje ordinario de “lagunas” equivale a sefialar la
existencia de un vacio en el que algo falta, bien porque no existia o bien porque
este viciado. En cuanto a la concepcién de laguna de ley se tienen diferentes
puntos de vista por parte de los tratadistas, donde tenemos que, para Garcia
Maynez la laguna “no es mis que la diferencia entre el derecho Positivo y un
orden por mejor y mds justo". Sélo puede afirmarse una laguna cuando se

compara el Derecho existente con el que, en opinién del sujeto: debia ser”.32

32 Garcia Maynéz, Eduardo, citado por-el Dicionario furidin Mexicans, Tomo IV, Editonial Instingo de
Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México, México 1989, pag. 353,
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Por otro lado, Leonel Pérez Nieto Castro y Abel Ledezma
Mondragén, determinan que cuando se habla de lagunas lo que quiere decir
expresamente es que “las sanciones posibles se consideran injustas, en cuanto se
piensa que si el legislador hubiera tenido presente el caso especial, lo habria
reglamentado en forma completamente diversa de aquella o aquellas que del texto

de la ley se deducen”.3

Por su parte, Kelsen hace referencia a las llamadas “lagunas
técnicas”, manifestando que “existen cuando el legislador ha omitido reglamentar
algo que era indispensable para hacer posible 1a aplicacién de un precepto. Las
lagunas técnicas son, lagunas en el sentido anteriormente indicado, es decir, una
diferencia entre ¢l Derecho Positivo y el deseado o bien consecuencias de caricter

mas o menos indeterminado y general” 4

Por su parte, Enneccerus establece que las lagunas de la ley, se

presentan en los siguientes cuatro casos:

1} “Cuando la ley sélo da al juez una orientacién general
sefialindose expresa o ticitamente hechos, conceptos o
criterios no determinados en sus notas particulares y que el

juez debe estimar e investigar en sus notas particulares.

% Pérez Nieto Castro, Leonel y Ledezma Mondragén, Abel, citados por Garcia Maynéz en el Diatorario
Juridicn Mexicano, thidem pag. 354.
# Ciado por Garcia Maynéz, en el Diccionario Juridico Mexicano, Ibidem. pag, 354.

92




2) Cuando la ley calle en absoluto.

3) Cuando hay dos leyes que sin preferencia alguna entre sf, se
contradicen haciéndose reciprocamente justificables.

4) Cuando una norma es inaplicable por abarcar casos o
acarrear consecuencias que el legislador no habria ordenado

de haber conocido aquellos o sospechado éstas”.3

Por su parte Joseph Raz, menciona que las lagunas del Derecho se
presentan “cuando determinada cuestién no tiene ninguna solucién completa y
esto acontece, bien porque ninguna sea verdadera, o bien por la existencia de
soluciones parciales o secundarias, cuando determinada cuestién juridica debe ser

sometida para su discernimiento al érgano jurisdiccional”.3

Distingue este autor entre lagunas jurisdiccionales cuando los
tribunales carecen de jurisdiccién sobre ciertas cuestiones jurfdicas y lagunas de
derecho stricto sensu, cuando algunas cuestiones juridicas sometidas a la

jurisdiccion de los tribunales no tienen ninguna solucién completa.

En cuanto a nuestro derecho positivo, la Constitucién en su articulo
14 hace mencién de las lagunas de la ley, y expresa que no es posible la

denegaci6n de justicia alegando falla de precepto aplicable al caso, por lo que las

3 Ibidem. pag. 13.
3 Ibidem, pag. 13.
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)

resoluciones deberdn fundarse en los principios generales del derecho,
mandamiento que se repite en espiritu, los articulos 18 y 19 del Cédigo Civil los

cuales sefialan que:

“El silencio, obscuridad o insuficiencia de la ley, no autorizan a
los jueces o tribunales para dejar de resolver una controversia™.

“Las controversias judiciales del orden civil deberdn resolverse

conforme a la letra de la ley o a su interpretacién juridica. A falta

de ley se resolverdn conforme a los principios generales de

derecho”.

El mismo ordenamiento civil en su articulo 20 ordena que:

“Cuando baya conflictos de Derecho o falta de ley expresa que

sea aplicable la controversia se decidird a favor del que trata de

evitar perjuicios y no a favor del que pretende obtener lucro...”.

Cabe seiftalar que en materia penal no es permisible pretender colmar
lagunas en la ley cuando provengan de la omisién en el establecimiento de tipos
delictivos o penas, pues se estarfa violando el articulo 14 Constitucional en su
parrafo tercero, que establece la garantia de la exacta aplicacién de Ia Ley Penal al
prohibir en los juicios criminales la analogfa y aiin por mayorfa de razén, pena
alguna que no este decretada por la ley exactamente aplicable al delito de que se

trata; de aqui que algunos penalistas sostengan que en el Derecho Penal no hay

lagunas.

94



4.2 CONCEPTO DE SUPLETORIEDAD.

La palabra supletorio deriva del vocablo latino suppletorium y
significa “lo que suple una falta.¥” A su vez, suplir tiene su origen en la palabra
latina supplere y alude a “cumplir o integrar lo que falta en una cosa, o remediar la

carencia de ella.

La supletoriedad es conceptualizada por diferentes autores, los que
algunos de ellos equiparan este concepto con el de derecho supletorio o con la

simple palabra de supletorio.

José Alberto Garrén, se refiere al derecho supletorio, como “... aquel
que rige en el supuesto de falta o insuficiencia de norma en el sistema

considerado principal para el caso que se trata”.3

Por otro lado Jorge Barrera Graf, entre otros sefiala que la Ley
supletoria, “es la aplicacién supletoria o complementaria de una ley respecto de

usos, costumbres y principios generales del Derecho”.3?

¥ Arellano Garela, Carlos, Prigios Foreise Merutll, Editorial Porriia, 3. Edicidn, México 1989, pagina
83.

% Citado en el Dicionario Juridio, Abrelady Perme, Tomo 1, Editorial Abreledo Perrot, Arpentina 1986,
plg. 735
% Barrera Graf, Jorge, citado por Diccionario Juridico Mexicano, Tomo V, Editorial Instituto
Investigaciones Juridicas Universidad Nacional Auténoma de México, México, pig. 58

95




Luego entonces, la supletoriedad puede ser la categoria asignada a
una ley o respecto de usos, costumbres y principios generales del Derecho, y sélo
se aplica para integrar una omisién en la ley, o para interpretar sus disposiciones

en forma que se integren con principios generales contenidos en otras leyes.

Por otra parte, la supletoriedad de leyes generalmente se aplicard
mediante referencia expresa de un texto legal que la reconoce. De esta manera
debe entenderse: Que cuando la referencia de una ley a otras es expresa, la
aplicacién de las supletorias se hard en los supuestos no contemplados en la
primera ley y que la complementard antc posibles omisiones o para la
interpretacion de sus disposiciones. La enumeracién expresa de leyes supletorias,
se entiende generalmente, como el establecimiento de prioridades en la aplicacién

de otras leyes sobre la materia,

A pesar de que la referencia al Derecho Comiin es ampliamente
citada en varias materias que no estdn relacionadas con el Cédigo Civil, la mayoria
de las diferencias se hacen respecto de leyes sobre la misma materia, cuyo
contenido es considerado, como el que establece los principios generales, por lo
cual coincide con los Cddigos, debido a su tendencia sistematizadora de
principios sobre un objeto de regularizacién. Por ello la doctrina considera que las
referencias a las leyes supletorias son la determinacién de las fuentes a las cuales

una ley acudira para deducir sus principios y subsanar sus omisiones.
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De tal manera tenemos entonces que, la supletoriedad expresa debe
considerarse en los términos que la legislacién lo establezca y, en caso de
enumeracién, se entenderd como una determinacién de las prioridades en Iz
aplicacién de cada una de las leyes consideradas como supletorias. Por otra parte,
cuando una ley no se refiere expresamente a algiin texto legal como supletorio,

caben las siguientes consideraciones:

1.- Que la aplicacién supletoria de usos, costumbres y principios
generales del Derecho no esté impedida como método de
integracién del Derecho;

2.- Que la aplicacién de otras leyes pueda realizarse mientras se
trate sobre aspectos cuyo contenido no es el objetivo de la “ley
primaria”®, en tanto no contravengan sus disposiciones.

3.- Que la aplicacién de otras leyes de la misma especialidad,
pueda realizarse en virtud de normar situaciones anilogas, en

tanto no contravengan a la ley primaria.

Del caricter supletorio de la ley resulta, en consecuencia una
integracidn y reenvio de una ley especializada a otros textos legislativos generales

que fijen los principios aplicables a Ia regulacién de la ley suplida.

* Debe entenderse como “ley primaria” aquella que va a ser suplida.
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No cabe duda de que el legislador debe ser previsor ante sus posibles
deficiencias y por ello articula un sistema para que puedan tener solucién todos
los conflictos legales; ya que impone en cualesquiera circunstancias; un fallo

positivo por parte de los Tribunales.

A tal finalidad sirven los preceptos que establecen las fuentes del
Derecho, que se aplicardn supletoriamente a falta de regla juridica expresa pasar a

un supuesto contencioso.

Cabe sefialar que en nuestro Derecho Administrativo encontramos
frecuentemente la supletoriedad al hablar de recursos; puesto que cuando el
legislador prevé el procedimiento para substanciar los recursos administrativos, en
la mayoria de las ocasiones, hace un breve sefialamiento de cémo se debe tramitar

el recurso previsto en el ordenamiento en cuestién,

La gran mayoria de las leyes y reglamentos administrativos, cuando
se refieren a los recursos, sefialan como legislacién sustantiva supletoria, al
Cddigo Federal de Procedimientos Civiles, por su congruencia, la unidad
tradicional del Derecho Comiin, la coordinaci6n 1égica y completa del capitulo de
obligaciones, la tradicién de sus instituciones que en gran parte derivan del
derecho romano, la perfecta estructuracidn del sistema basindose en normas
claras, y precisas que indican la naturaleza de los contratos nominados, la

aplicacién extensiva de los contratos tipicos a aquellos no regulados de manera
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expresa, el postulado de la autonomia de la voluntad son algunas de las razones
que evidencian Ia superioridad y algunos de los principios que rigen y gobiernan
todo el sistema juridico, y que han influido en la evolucién del Derecho y brinda
auxilio inapreciable e insustituible a las demds ramas del Derecho, en los casos

mis frecuentes de insuficiencias, omisiones y dudas.

Esta superioridad, en el sentido antes apuntado, justifica la
subordinacién de las distintas ramas del Derecho al civil, al propio tiempo, la
necesidad de conocer y analizar constantemente instituciones que, por lo general,

constituyen un antecedente de las demds ramas.

4.3 CLASIFICACION DE LA SUPLETORIEDAD

Como principio se podria decir que tratdndose de ordenamientos de
la misma naturaleza, la ley general es supletoria de la ley especial. En principio, la
ley general es supletoria de las especiales, que se relacionan con lo que aquella
regula, pero es ¢l legislador el que debe aclararlo expresamente. Por ejemplo: El
articulo 1° del Codigo Fiscal de la Federacion, sefiala que las disposiciones del
mismo se aplicardn supletoriamente en defecto de las leyes fiscales especiales. De
igual manera el Cédigo Penal en su articulo 6, sefiala que cuando se cometa un
delito no previsto en este Codigo, pero si en una ley especial o en un tratado
internacional de observancia obligatoria en México, se aplicardn éstos,

observando lo dispuesto por el Cédigo Penal.
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A) SUPLETORIEDAD DE LEYES SUSTANTIVAS

La mayoria de las leyes hacen una remisién al Codigo Civil como

supletorio, ya que el Derecho Civil es la rama de 1a que se derivan otras.

Ahora bien, el sefalamiento del Derecho sustantivo civil como
supletorio puede hacerse en los casos en que la materia, por ser aniloga, lo
requiera. Cabe hacer notar que el legislador, al sefialar al Derecho Comuin como
supletorio, deja dudas sobre si se refiere al Derecho Civil sustantivo o abarca

también al adjetivo.

B) SUPLETORIEDAD DE LEYES ADJETIVAS

Dependiendo de 1a materia, el legislador puede prever como

supletorios los Cddigos de Procedimientos Civiles o Penales.

Sobre este particular me permito citar las siguiente tesis, que trata la

supletoriedad de las leyes procesales, ademas de las ya citadas.

PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS. SUPLETORIEDAD
DEL CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES.

El Cédigo Federal de Procedimientos Civiles debe estimarse
supletoriamente aplicable salvo disposicién expresa de la Ley
respectiva, a todos los procedimientos administrativos que se
tramiten ante autoridades federales, teniendo como fundamento
este inserto el hecho de que si en Derecho sustantivo es el
Codigo Civil el que contiene los principios generales que rigen
en las diversas ramas del Derecho, en materia procesal, dentro
de cada jurisdiccién, es el Codigo respectivo el que sefiala las
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normas que deben regir los procedimientos que se sigan ante
disposicion expresa en contrario; consecuentemente la
aplicacién del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles por el
sentenciador; en ausencia de alguna disposicién de la ley del
acto, no puede agraviar al sentenciado.

2%, Sala, Sexta Epoca, Volumen CXVII, Tercera Parte, pag. 67.

En materia penal existen cuerpos legales que sefialan como
supletorios a los Cédigos de Procedimientos Penales, como la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piiblicos en su articulo 45 que sefiala:

“En todas las cuestiones relativas al procedimiento no previstas

en esta Ley, asi como en la apreciacidn de las pruebas, se

observardn las  disposiciones del Cédigo Federal de

Procedimientos Penales. Asimismo, se atenderdn, en o
conducente, las del Cédigo Penal.

REGLAS DE APLICACION DE LA SUPLETORIEDAD.

Del anilisis efectuado respecto a la figura juridica de la
supletoriedad, nos lleva a concluir cusles son los requisitos o reglas para que dicha

figura opere en la tarea de colmar las lagunas de la ley; requisitos que son:

L- Que el ordenamiento que se pretenda suplir 1a admita
expresamente y se sefiale el estatuto supletorio,
2.- Que el ordenamiento objeto de la supletoriedad prevea la

institucién juridica de que se trate,
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3.- Que no obstante esa prevencidn, las normas existentes en tal
cuerpo juridico, sean insuficientes para su aplicacién a la
situacién concreta presentada por la carencia total o parcial de
la reglamentacion necesaria y

4.~ Que las disposiciones o principios con los que se vaya a
llenar la deficiencia no contrarien de algin modo las bases
esenciales del sistema legal de sustentacién de la institucién

suplida.

Asi pues, de lo anterior queda demostrado que Ia figura juridica de la
supletoriedad implica por una parte, un principio de economia e integracién
legislativa para evitar la reintegracién de tales principios, y por otra la

consagracion de los preceptos especiales en la ley suplida.

4.4 INTEGRACION DE 1A LEY.

Ya establecido los puntos relevantes de la figura juridica de
supletoriedad, es necesario conocer 1o relativo a la integracién de la Ley, como

objetivo final de la supletoriedad.

Para poder resolver un litigio, es necesario aplicar la ley, y para poder
aplicar una o varias normas juridicas, es menester, ante todo, que el juzgador lleve

a cabo un razonamiento légico de deduccién, partiendo de lo general a lo
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particular, por lo que, se debe considerar el precepto legal como una premisa
mayor de un silogismo; el caso concreto que se plantea serd la premisa menor y

por tltimo, la resolucién del asunto ser la conclusién.

La ley, como sabemos, debe aplicarse precisamente, cuando algiin
sujeto de derecho realiza algiin acto que se encuentra previsto en alguna norma
juridica, esto es, que es requisito fundamental para poder aplicar la ley, el
determinar si el caso concreto que se presenta se encuentra comprendido dentro

del tenor de alguna disposicién legal,

Ahora bien, ;qué sucede cuando no existe una norma juridica que
sea aplicable al caso concreto que se plantea? a este respecto se ha llegado a
concluir que cuando no hay disposicion legal aplicable al caso concreto de que se
trata, el juez debe integrar la ley; ;pero que debemos de entender por integracién
de Ia ley? Consiste en suplir el silencio de las normas, complementando aquellas
mediante la elaboracién de una nueva férmula, que no esti contenida en un

ordenamiento.

Esto es, que cuando no existe un precepto juridico aplicable al caso
concreto, el juzgador intentari claborar uno nuevo y para lograr esto, en primer
término debe buscar una solucién justa, haciendo uso de la analogfa, y si ésta no

resultara eficaz, tendrd que acudir a los demds principios generales del derecho.
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Dentro de nuestro sistema juridico encontramos el fundamento legal
de la interpretacién e integracién de la ley en el articulo 14 Constitucional, en su

tercer y cuarto parrafo.

El primero de ellos se ocupa de Ia aplicacién de la ley penal, y el
segundo de aplicacién e interpretacién de la ley en materia civil; sin embargo, hay
que hacer notar, que en ambos casos sélo se contempla lo relativo a las sentencias
definitivas, lo cual, sin duda alguna nos lleva a afirmar que el articulo 14
Constitucional adolece de un defecto, ya que sélo se contempla el acto mediante
¢l cual se resuelve en forma definitiva el litigio que fue puesto a consideracién del
juzgador; dejando asi sin solucidn todos aquellos problemas que se¢ presentan

durante la substanciacién del procedimiento.

Por lo anterior se puede aseverar, que es més afortunada la redaccién
del articulo 19 del Cédigo Civil para el Distrito Federal, toda vez, que dicho

precepto contempla la interpretacién de las leyes civiles.

“Articulo 19.- Las controversias judiciales del orden civil
deberdn resolverse conforme a la letra de la ley o a su
interpretacién juridica. A falta de ley se resolverdn conforme a
los principios generales de derecho”.

A continuacidn se hard referencia a la analogia y demis principios

generales del derecho como métodos de integracién, siendo necesarios para ello

establecer primeramente el concepto de “Principios Generales del Derecho”.
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Ha sido motivo de debate, el tratar de formular un concepto tnico y
universal con relacién a los principios generales del derecho, actualmente son
varias las teorias que se sustentan tratando de cumplir con el objetivo referido,
para lo cual se ha tratado de determinar qué elementos constituyen a aquellos y

por qué son capaces de integrar y dar coherencia a los ordenamientos jurfdicos.

Asi pues, existen juristas que afirman que dichos principios no
existen; otros Ios asemejan a las normas del derecho natural, finalmente, hay
quienes sosticnen, que sélo se reducen a la expresién de lo que es justo y

equitativo.

No obstante lo anterior, debemos entender que el espiritu del
legislador a través del tiempo, se ha manifestado en el sentido de que la ley se
aplique, aunque no exista una norma expresa que se ajuste al caso concreto que se

plantea ante los 6rganos jurisdiccionales; para conseguir esta meta.

Es menester que el juzgador se cifia en primer lugar, a las reglas
generales de interpretacion, haciendo uso de los preceptos que sean aplicables a
situaciones andlogas y asimismo, de las que han surgido de las practicas
consuetudinarias; en segundo lugar, debera actualizar los principios derivados de

la doctrina y la jurisprudencia, mismas que son inspiradoras del ordenamiento
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juridico vigente y son precisamente a estos principios y reglas a las que se les

deben denominar principios generales del derecho.

Asimismo, estas reglas deben ser aplicadas por el Juzgador en forma
discrecional, sin tener un orden o prelacién de unas sobre otras, ya que lo
importante, en realidad, es hacer el andlisis de las circunstancias especiales del

caso concreto tratando de conciliar los derechos que se encuentran en oposicién.

En otras palabras, se puede afirmar, que los principios generales del
derecho, son lineamientos fundamentales que se encuentran inrminentes a [a
legislacion positiva, y que no se encuentran escritos en ningtin ordenamiento
juridico, pero representan los presupuestos légicos necesarios de diversas normas

vigentes.

Los principios generales, no son el resultado de las disposiciones
legales vigentes, sino que son la plataforma en que éstos se basan, toda vez, que
delimitan el 4mbito de lo juridico o de lo extrajuridico y precisan al mismo

tiempo, cudles son las fuentes de la ley y la finalidad de ésta.

Es por lo anterior, que constantemente se afirma que: “los principios
generales del Derecho son aquellos conceptos fundamentales que pueden ser
conocidos mediante inducciones sucesivas, coordinando las normas o preceptos

que regulan una institucién juridica hasta llegar objetivamente, por abstraccién a
106




encontrar esos conceptos o losas centrales que presiden y dan vida y sentido a

cada institucidn” 4

Una vez expuesto el concepto de principios generales del Derecho, es
menester definir a la Analogfa, Ia Justicia, Equidad, y la Costumbre por

considerarseles como tales principios.

Analogia.- En términos generales, 1a analogfa es entendida como una

relacidn o semejanza entre cosas distintas.

Por otro lado los preceptos legales constan de dos partes, el supuesto
y la disposicidn. El primero es la hipétesis de cuya realizacién depende el
nacimiento de determinadas consecuencias de derecho. La segunda expresa que

consecuencias normativas se encuentran enlazadas a la realizacion del supuesto.

Cuando en los supuestos de dos proposiciones juridicas existen
algunos clementos comunes, cabe afirmar que son andlogos y en este caso
estamos en presencia de una analogia de supuestos. Sin embargo, la analogfa en
la aplicacién del contexto legal es considerada como: la relacién que se establece
entre un precepto normativo y una situacién de hecho diferente aunque no

sustancialmente a la que el precepto norma.

41 Galindo Garfias, Ignacio, Derecho Ciul (Primer Curso), Editorial Porria, 62 Edicion, México 1983,
phg. 728. -
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Se considera a la analogia como un método de integracién del
derecho, es decir, un medio por el cual subsanen las lagunas o vacios que puede

presentar su ordenamiento juridico.

Dentro de un sistema legal, por medio de la analogia se intenta dar
una solucién a una situacién de hecho no prevista por el Derecho, a través de

alguna norma juridica que contenga el mismo principio interno.

Esto es, que en la analogia se parte de la comparacién que se hace
entre dos situaciones juridicas, dentro de las cuales se encuentra regulada por la
ley, y Ia otra no, y por medio de dicha comparacién, se aplica al caso no legislado,

la solucién dada al caso legislado mismo que presenta caracteres similares.

En consecuencia, se puede afirmar, que la analogia consiste en
aplicar a situaciones parcialmente semejantes, las consecuencias juridicas que

sefiala la norma aplicable al caso previsto.

Podemos concluir de lo anterior, que el razonamiento juridico por
analogia, supone un previo juicio de valor sobre dos situaciones de hecho, la
prevista y la imprevista. Lo que justifica la aplicacién de la disposicién de una ley
a un caso 10 previsto en su supuesto no es la simple analogia de situaciones sino

la existencia de razones iguales para resolver uno y otro del mismo modo.
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Justicia.- A lo largo de la evolucién de la ciencia juridica son
numerosos los juristas y filésofos que han tratado de aportar algin concepto
respecto de la justicia; sin embargo, se estd consciente de la gran dificultad que
representa tratar de conceptuar a la justicia. En consecuencia, tinicamente se
apuntaria algunas afirmaciones que se hacen respecto del tema en comento y que

bien podrian considerase como lo mas préximo a Ia significacién de justicia.

Asi tenemos que: “la justicia es el criterio ético que nos obliga a dar
al préjimo lo que se le debe conforme a las exigencias ontolégicas de su

naturaleza, en orden a su sustancia y perfeccionamiento individual y social”.+2

Asimismo, se puede aseverar que la justicia es “... el valor supremo
que tiende a realizar el Derecho, cumple una funcién estrictamente estructurante,
implica una jerarquia de valores, ordena la vida de relacién entre hombres, a fin de

que a cada uno se le reconozca lo suyo”.#

Equidad.- El concepto clisico de equidad es aportado por
Aristdteles, siendo todavia el mds usado por los juristas modernos definiéndola de

la siguiente manera:

42 Preciado Hernandez, Rafael, Lamioves de Filosoffia ded Derecho, Editorial UNAM, 2* edicidn, México
1984, pig. 209.
* Kun Brena Daniel, citado por Preciado Hernindez, Rafael. Ibidem pég. 212.
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Es un remedio que el juzgador aplica, para subsanar los defectos
derivados de la generalidad de la ley. Las leyes son, por esencia, enunciados
generales. Por amplias que sean no pueden abarcar todos los casos. La aplicacién
fil de una norma a una situacién determinada, podria resultar, a veces

inconveniente o injusta.

En tales circunstancias, debe el juez hacer un llamamiento a la
equidad, es por consiguiente de acuerdo con la concepcidn aristotélica, una virtud

del juzgador.

“La equidad no debe confundirse con el mero arbitrio porque esto
significaria un mal uso por parte del juez de sus poderes, en cambio cuando
decide conforme a equidad respecto a aquellos principios de justicia que se
encuentran recibidos por el ordenamiento juridico positivo o que son compatibles

por la conciencia comuin.#

La equidad sin duda constituye la panacea que el juez debe aplicar, a
fin de subsanar los defectos que surgen con motivo del caricter general y
abstracto de las reglas juridicas; en virtud de que es obvio, que siempre se podri
presentar una situacién que escape al legislador mas prudente y por tanto, no
podria aplicarse a una norma determinada, en la mayoria de los casos dicha

aplicacion resultaria inconveniente o injusta.

# Diccionario Juridico Mexicano, Tomo I, Editorial Porriia, México 1984, pég. 80.
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Por tanto la equidad “constituye el méximo de discrecionalidad que
la ley concede al juez en algunos casos, cuando la singularidad de algunos, se

presta mal a una disciplina uniforme”.*

Al mismo tiempo, es acertado afirmar que “Lo equitativo y lo justo es
una misma cosa, y son buenas ambas, la dnica diferencia que hay entre ellas es
que lo equitativo, siendo justo, no es lo justo legal, siendo sino una rectificacién

de la justicia rigurosamente legal...”

La Costumbre.- El término costumbre ha sido utilizado dentro del
contexto juridico en forma por demds indiscriminada. En efecto, que se le ha
identificado algunas veces como el derecho no escrito, asimismo, se ha
empujado esta connotacidn para referirse a los usos y al mismo tiempo, se le ha
comparado con las resoluciones emitidas por los Tribunales (Jurisprudencia) y

por ello a ésta se le ha denominado la costumbre de los Tribunales.

No obstante lo anterior, actualmente por costumbre se entiende
generalmente “... los hdbitos creados por la repeticién de actos semejantes,
realizados de un mismo modo constante por un pueblo, como espontinea
creacion de los miembros de la comunidad social. Es el Derecho nacido por

natural iniciativa de la sociedad...”¥

+ [bidem. pag, 80
* Aristdteles, citado por Garcia Maynéz Eduardo, Op.Cit. pig.373.
# Galindo Garfias, Ignacio. Op.Cit. pag. 46.
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Ast lo han entendido los juristas al apuntar, entre otras cosas, que
“la costumbre es un uso implantado en una colectividad y considerado por ésta
COMmO juridicamente obligatoria; es el derecho nacido

consuetudinariamente...” 43

Del anilisis de Io explicado en las lineas precedentes, se puede
afirmar, que dentro del concepto de costumbre encontramos los siguientes

elementos:

1) Se encuentra integrada por un conjunto de normas sociales,
las cuales derivan de un uso mas o menos prolongado.

2} Dichas normas se convierten en Derecho Positivo cuando los
individuos que las practican, las reconocen como

obligatorias, es decir como si fueran ley.

Dentro de nuestro sistema juridico la costumbre desempefia en un
papel secundario, debido a que sélo es obligatoria cuando en forma explicita la ley

le otorga tal caricter.

Por dltimo, se puede afirmar que la razén de ser de la costumbre
obedece a que, cuando dentro de un determinado grupo social, un hibito se

prolonga durante mucho tiempo, acaba por convencer a los integrantes de la

48 Garcia Maynéz, Eduardo. Op. Cit. Pég. 67.
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comunidad que lo practican, que es lo que debe ser y por lo tanto, le imponen el

sello de obligatoriedad.

De esta manera se da por agotado el tema referente a la integracion
de ley, para continuar con el punto concerniente a la interpretacion del articulo 45
de la Ley Federal de los Servidores Publicos, a través del cual dicho ordenamiento
legal, hace referencia a la supletoriedad en el procedimiento de responsabilidad

administrativa,

4.5 INTERPRETACION DEL ARTICULO 45 DE LA LEY FEDERAL DE

RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.

Al abordar el presente tema es, menester referirnos a los aspectos

generales de la interpretacion de la ley, como a continuacion se menciona:

Interpretacién de la ley. Interpretar en términos comunes, significa,
desentraiiar, extraer, captar el verdadero sentido de una manifestacién, bien sea

ésta de tipo artistico, cientifico o intelectual.

En consecuencia, cuando se haga referencia a la interpretacién, se
debe entender que a través de ésta llegamos a obtener, el real significado de todo
aquello que sirve como instrumento para expresar cualquier idea. En otras

palabras, diremos que “interpretar es desentrafiar el sentido de una expresién.
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Se interpretan las expresiones, para descubrir lo que significan. La expresién es un

conjunto de signos; por ello tiene significacion”.+?

Interpretar la ley, es una forma particular de interpretar, esto es, uno
de los numerosos casos de interpretacién que se pueden presentar, toda vez que la
ley no es lo dnico que es susceptible de interpretacién, pues ésta abarcari todo
aquello que de ninguna manera se manifieste a los sentidos de las personas, por
esto “Al intérprete del Derecho no le basta conocer el concepto logico gramatical
de la férmula empleada por el legislador, sino identificar el pensamiento alli
contenido con la estructura légica juridica de la norma (supuesto, deber, ser

consecuencia). Y todo por ello, para poder aplicar dicha norma al caso concreto.’

Es obvio, que al interpretar al tenor cualquier disposicidn legal, el
juez debe hacerlo siempre en forma equitativa y justa a efecto de que la aplicacién

de dicha disposicién favorezca a la persona que tenga a su lado la razén.

Después de haber establecido el concepto de interpretacién de la ley,

atenderemos a los diferentes métodos de que el interprete puede valerse:

En primer término, con relacién a la interpretacién como exégesis de
la ley, los defensores de la doctrina tradicional manifiestan que la interpretacion
de los preceptos legales debe reducirse a la bisqueda del pensamiento de sus

redactores.

9 Garcia Maynéz, Eduardo. Op. Cit. Pg. 191
50 Galindo Garfias Ignacio, Ob Civ. Pdg. 181
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En tal hipdtesis, debe aplicarse en sus términos. “Ciando una ley es
clara, no es licito eludir su letra, so pretexto de penetrar en su espiritu”. En esa

coyuntura, la interpretacién resulta puramente gramatical” 5!

Algunas veces; sin embargo, la expresién es oscura e incompleta.
Entonces no basta el examen gramatical, y es necesario acudir a la llamada
interpretacién légica. Su fin consiste en descubrir el espiritu de Ia ley, para

controlar, complementar, restringir o extender su letra.

Habra que buscar el pensamiento del legislador en un cimulo de
circunstancias extrinsecas a la férmula y, sobre todo, en aquellas que presidieron
su aparicién. Los medios auxiliares de que el interprete debe valerse para lograrlo

son:

1) Examen de trabajos preparatorios, exposiciones de

motivos y discusiones parlamentarias.

2)  Andlisis de la tradicidn histérica y de la costumbre a fin
de conocer las condiciones que prevalecfan en la época en que
la ley fue elaborada asi como los motivos que indujeron al

legislador establecerla.

$t Garcia Maynéz, Eduardo. Op, Cit. P4g. 334.
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3)  Si estos medios resultan infructuosos, habrd que valerse
de procedimientos indirectos. Entre ellos figuran en primera
linea el recurso a la equidad y la aplicacién de los principios
generales del derecho. La equidad no debe de ser para el
exégeta fuente inmediata y directa de inspiracién, sino criterio
que permita descubrir las consideraciones de utilidad y justicia

en que el legislador debié de inspirarse.

Lo que busca es, pues, la voluntad “real o presunta de los
redactores de la ley. Los principios generales del Derecho son
concebidos como un conjunto de ideales de razén y justicia que el
legistador ha de tener presentes en todo caso. De ello se infiere que

pueden servir para complementar la expresién de su pensamiento.

Los procedimientos que se han descrito no siempre permiten
descubrir el sentido de la ley, debido a que hay situaciones que el legislador no
pudo prever, es decir casos no previstos; pero ain en esta hipétesis, la férmula
legal es susceptible de procurar la solucidn que se busca. Hay entonces que
utilizar los recursos que brinda al interprete la légica formal, los cuales a

continuacion se exponen:

a) Argumento a contrario.- Cuando un texto legal encierra una

solucidn restrictiva, en relacién con el caso a que se refiere, puede inferirse que los
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no comprendidos en ella deben ser objeto de una solucién contraria. Ejemplo: el
articulo 8° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece
que en materia politica, “solo podrdn bacer uso del derecho de peticién los
ciudadanos de la Repitblica”, interpretando a contrario el precepto legal citado se

llega logicamente a la conclusién de que los no ciudadanos, esto es, un extranjero

0 un menor de edad, no pueden hacer uso en materia politica de tal derecho.

b) Argumentos @ pari, ad majori, ad minus.- Estos argumentos
constituyen, en su conjunto y combinacién, lo que se llama razonamiento de

analogia.

Los argumentos de esta indole se basan en la idea de que en todos
aquellos casos en que existe una misma razén juridica, la disposicién debe de ser
la misma. Para que la aplicacién del razonamiento analdgico sea correcta, no
basta la simple semejanza de dos situaciones de hecho, una prevista y la otra no
prevista por la ley, requiérese asimismo que la razén en que la regla legal se

inspira, exista igualmente en relacién con el caso imprevisto.

Lo que puede justificar la aplicacién por analogia es, pues, “la
identidad juridica substancial”. La aplicacién se realizé bien porque existe
igualdad o paridad de motivos (argumento & pari), bien porque hay mayor razén
(argumento @ minori ad majus), bien porque lo que ocurre es precisamente lo
contrario (argumento a majori ad minus). Todos estos argumentos son

aplicaciones diferentes del mismo procedimiento cientifico, y suponen siempre
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el andlisis profundo de las disposiciones de la ley, con visitas al descubrimiento

de la razén fundamental que la ha inspirado.

Descubierta la ratio juris la aplicacién extensiva es posible, a
menos que la disposicidn legal consagre una excepcion. 52 En los casos
sefialados presimese siempre la existencia de una voluntad legislativa. “cuando
nos permitamos extender por analogia una férmula legal a casos no previstos en
ellos, lo hacemos convencidos de que el legislador habria querido légicamente

Ia solucién, si hubiera podido conocer la misma hipétesis”.5?

Ahora bien, por lo que concierne a la interpretacién del articulo 45
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, dicho

numeral sefiala en su parte conducente lo siguiente:

“En todas las cuestiones relativas al procedimiento
no previstas en esta ley, asf como en la apreciacién de las
pruebas, se observardn las disposiciones del Cédigo Federal de
Procedimientos Penales. Astmismo, se atenderdn, en Io
conducente, las del Cédigo Penal”.

En mi opinién y considerando lo anteriormente expuesto, comparto
la doctrina tradicional de interpretacién de las normas juridicas, puesto que el
precepto legal antes citado en su contenido puro y literal es bastante claro al

establecer que el ordenamiento adjetivo que debe aplicarse supletoriamente a las

52 Geny, citado por Garcia Maynéz Eduardo. Op. Cit. Pag. 336.
52 [bidem. pag. 336
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cuestiones no previstas en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Priblicos; lo es el Codigo Federal de Procedimientos Penales.

No siendo 6bice a lo anterior el criterio sustentado por la autoridad
administrativa, en el sentido de que dicho precepto al encontrarse inmerso dentro
del Titulo Segundo relativo al juicio politico y 1a declaracién de procedencia, sélo
sea aplicable a dichos procedimientos y no asi al procedimiento de
responsabilidad administrativa; puesto que como se dijo con anterioridad, dicho
numeral no limita el 4mbito de aplicacién de la figura juridica de la supletoriedad
de la legislacién penal a un sélo procedimiento, sino su aplicacion es extensiva a

toda la ley, puesto que de ese modo se establecié por el legislador.
4.6. CRITERIOS JURISPRUDENCIALES.

En principio es menester sefialar que entendemos por jurisprudencia.
Etimolégicamente la palabra Jurisprudencia proviene del latin, de la palabra “fus”

y “prudentia”, que significa “prudencia de lo justo”.¢

La Jurisprudencia. Tiene diferentes conceptos, Ulpiano definié a la
Jurisprudencia, como la “divinarum atque”, “injusti scientia”, esto es, el
conocimiento de las cosas humanas y divinas, la ciencia de los justo y de Io

injusto™.5

% Diccionario Juridico Mexicano, Op.Cit. pig.263
33 Bernal de Bugeda, Beatriz, Citado por el Diccionario Juridico Mexicano, Op. Cit, pag. 264
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La concepcion clisica de la jurisprudencia establece que “hdbito
prictico de interpretar rectamente las leyes y aplicarlas oportunamente a las cosas

que ocurren,

Con el transcurso del tiempo, hubo de sumar a la rigida
interpretacién que a las leyes daban a los Tribunales, el proceso de conformacién
de creacién judicial. Sin embargo, es preciso considerar, en esta ulterior etapa que
la jurisprudencia no puede crear disposiciones legales, aunque muchas ocasiones
llena las lagunas de éstas, pero nunca arbitrariamente sino fundindose en el
espiritu de otras disposiciones legales sf vigentes y que estructuran, como unidad,

situaciones juridicas que deben ser resueltas por los tribunales competentes”.56

Asf la Jurisprudencia es la interpretacién que hacen los tribunales
competentes al aplicar la ley a los supuestos de conflicto que se someten a su

conocimiento.

En nuestro pais, la jurisprudencia es la interpretacién de la ley, firme,
reiterada y de observancia obligatoria, que emana de las ejecutorias pronunciadas
por la Suprema Corte de Justicia, funcionando en Pleno o por Salas, asi como los

Tribunales Colegiados de Circuito.

% Castro, Juventino V, citado por el Diccionario Juridico Mexicano, Ob. Ch, pig. 264
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El articulo 94, parrafo quinto, de nuestra Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asi como los articulos 192, 193 y 193 bis de la Ley de
Amparo, establecen que la materia de la jurisprudencia es la interpretacién de las
leyes y los reglamentos federales o locales y de los tratados celebrados con el

Estado Mexicano.

La firmeza de la Jurisprudencia, ademas del principio de razén
suficiente que deben contener las ejecutorias y de la fuerza de cosa juzgada que
ellas corresponde, estd vinculada a una votacién minima de 14 ministros, si la
resolucion pertenece al Pleno, de 4 ministros, si se trata de las Salas, y en el caso
de los Tribunales Colegiados de Circuito, constituird jurisprudencia siempre que
lo resuelto en ellas se sustente en cinco sentencias no interrumpidas por otra en
contrario y que hayan sido aprobadas por unanimidad de votos de los magistrados

que integran cada Tribunal Colegiado.

Asimismo la exigencia de reiteracidn, no es otra que la ratificacion
del criterio de interpretacidén que debe ser sustentado en cinco ejecutorias, no
ininterrumpidas por otra en contrario, segun corresponda al Pleno, Salas o
Tribunal Colegiado de Circuito, en forma que al producirse esa reiteracién
concordante se crea una presuncion de mayor acierto y surge en consecuencia, la

imperatividad de la jurisprudencia.
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Cabe mencionar que la doctrina, en términos generales, acepta que la
jurisprudencia es fuente del Derecho y la Suprema Corte de Justicia, le ha
reconocido este caricter, al considerar que la jurisprudencia emerge de la fuente
viva que implica el andlisis reiterado de las disposiciones vigentes, en funcién de
su aplicacién a los casos concretos analizados y ademds de que es fuente del

derecho, dimana su obligatoriedad.

En cuanto a lo referente a los criterios jurisprudenciales y tesis
aisladas relativas a la supletoriedad en el procedimiento de responsabilidad
administrativa, éstas determinan que el Cédigo Adjetivo que debe aplicarse
supletoriamente a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
lo es el Codigo Federal de Procedimientos Civiles, tal y como se demuestra con las
tesis jurisprudenciales emitidas por los Tribunales Federales en materia
administrativa y que sirve de sustento tanto a las resoluciones emitidas por el

drgano de control, las cuales en su texto sefialan lo siguiente:

PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS. PRUEBAS.
SUPLETORIEDAD DEL CODIGO FEDERAL DE
PROCEDIMIENTOS CIVILES. Cuando la ley que rige el acto es
administrativa y de caricter federal, si no contiene capitulo sobre
pruebas, en este aspecto tiene aplicacién supletoria el Cédigo Federal
de Procedimientos Civiles, conforme al criterio de la H. Suprema
Corte de Justicia de la Nacién que dice: "PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS. SUPLETORIEDAD DEL CODIGO
FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES". El Cédigo Federal

122




de Procedimiento Civiles debe estimarse supletoriamente aplicable
(salvo disposicién expresa de Ia ley respectiva), a todos los
procedimientos administrativos que se tramiten ante autoridades
federales, teniendo como fundamento este aserto, el hecho de que si
en derecho sustantivo es el Cédigo Civil el que contiene los principios
generales que rigen en las diversas ramas del Derecho, en materia
procesal, dentro de cada jurisdiccion, es el Cédigo respectivo el que
sefiala las normas que debe regir los procedimientos que se sigan
ante las autoridades administrativas, salvo disposicién expresa en
contrario; consecuentemente, la aplicacién del Cdigo Federal de
Procedimientos Civiles por el sentenciador, en ausencia de alguna
disposicién de la ley del acto, no puede agraviar a} sentenciado".
{(Amparo en revisién 7538/63. Vidriera México, S. A, marzo 9 de 1967,
Unanimidad de 5 votos, Ponente: Muro. Felipe Tena Ramirez. 2a.
Sala, Sexta Epoca, Volumen CXVII, Tercera Parte, pig. 87.

TERCER  TRIBUNAL COLEGIADO EN  MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO

PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS. SUPLETORIEDAD
DEL CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES. Ei
Cédigo Federal de Procedimientos Civiles debe estimarse
supletoriamente aplicable (salvo disposicién expresa de la ley
respectiva), a todos los procedimientos administrativos que se
tramiten ante autoridades federales, teniendo como fundamento este
aserto, el hecho de que si en derecho sustantivo es el Cédigo Civil el
que contiene los principios generales que rigen en las diversas ramas
del derecho, en materia procesal, dentro de cada jurisdiccidn, es el
cédigo respectivo el que sefiala las normas que deben regir los
procedimientos que se sigan ante las autoridades administrativas,
salvo disposicién expresa en contrario; consecuentemente, la
aplicacién del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles por el
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sentenciador, en ausencia de alguna disposicién de la ley del acto, no

puede agraviar al sentenciador,

Amparo en revisién 7538/63. Vidricra México, S. A. 9 de marzo de

1967. 5 votos. Ponente: Felipe Tena Ramirez.

Volumen XLI, Tercera Parte, pdg. 90. Amparo en revisién 1260/60, La
Madrilefia, S. A. 23 de noviembre de 1960. 5 votos. Ponente: Rafael
Matos Escobedo.

En mi opinién las tesis jurisprudenciales antes transcritas, son del
todo improcedentes, puesto que como se dijo con anterioridad, de acuerdo a la
interpretacién pura y literal realizada al articulo 45 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos, se observa con meridiana claridad,
que dicho precepto legal establece tajantemente la observancia del Cédigo Federal
de Procedimientos Penales, en las cuestiones de procedimiento no previstas por la

Ley de 1a Materia.

No siendo 6bice a lo anterior que dicho precepto se encuentre inserto
dentro del Titulo Segundo de 1a Ley de la Materia, capitulo IV denominado
“Procedimientos ante el Congreso de la Unién en Materia de Juicio Politico.
Declaracién de Procedencia”, puesto que como se sefialé con anterioridad, el
articulo 45 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos, no

circunscribe la aplicacidn supletoria del Cddigo Federal de Procedimientos
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Penales, a los procedimientos de juicio politico y declaracién de procedencia, sino
que sefiala expresamente que su aplicacién abarcar a toda la ley, por lo que es de
considerarse que ¢l ordenamiento adjetivo que debe aplicarse supletoriamente al

procedimiento de responsabilidad administrativa lo es Cédigo Adjetivo Penal.
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5. CONCLUSIONES

1. Del andlisis realizado a a Ley de 1836, 1a Ley Judrez, la Ley Porfirio
Diaz, y la Ley de 1940, como antecedentes legales del sistema de
responsabilidades de tos servidores publicos en México, se concluye que, si bien
es cierto dichos ordenamientos legales previeron procedimientos para sancionar
las conductas infractoras de los servidores pblicos, no menos cierto es, que
dichos procedimientos fueron encauzados fundamentalmente al imbito penal y
politico. Por otra parte la aplicacién de estos procedimientos, no se hacia
extensiva al total de los servidores piiblicos al servicio del Estado, sino que sélo se

dirigia a quienes tenian el cardcter de “altos funcionarios”.

Por lo anterior, es de afirmarse que la responsabilidad administrativa
en un principio, no tuvo bases juridicas para su desarrollo, sino hasta la
promulgacion de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pblicos

de 1982,

2. Con la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos de 1982, nace el derecho disciplinario en México, atribuyéndole como
hecho causal de la responsabilidad administrativa, los actos u omisiones de los
servidores publicos que afecten los principios de legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia, principios que deben ser rectores en el desempefio de

sus funciones dentro de la Administracién Piiblica.
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Se crea por primera vez un érgano de control centralizado: Secretarfa
de Contraloria General de la Federacién (actualmente Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo), facultado para llevar a cabo un procedimiento de
responsabilidad administrativa, auténomo del procedimiento penal, civil y
politico; 1a cual tiene como propésito primordial investigar, y decidir el
fincamiento de responsabilidad administrativa a un servidor pablico que haya
incumplido con las obligaciones a su cargo, imponiendo y ejecutando las

sanciones establecidas en la ley en comento.

3. Es importante sefialar que aun y cuando Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos presenta deficiencias, cumple en un
gran porcentaje su objetivo, puesto que precisa todo un catilogo de obligaciones a
cargo de los servidores piblicos, el procedimiento a seguir en caso de
incumplimiento y las posibles sanciones a las que se harian acreedores por la
inobservancia de los principios de legalidad, honradez, eficiencia, lealtad e
imparcialidad, en el ejercicio de sus funciones que como servidores piiblicos

tienen encomendadas.

4.- Del anilisis realizado al desarrollo del procedimiento de
responsabilidad; especificamente a los medios de defensa en contra de las
resoluciones emitidas por el érgano de control; concretamente en lo que
respecta al juicio de nulidad interpuesto ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, se desprende que la aplicacién del Cddigo Federal de

Procedimientos Penales al procedimiento administrativo de responsabilidad, se
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traduce en un problema de hermenéutica juridica, en razén de que de
conformidad con lo previsto en el articulo 11, fraccién XIT de Ia Ley Orginica de
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, este drgano serd
Competente para conocer de los juicios que se promuevan contra las
resoluciones definitivas a través de las cuales se impongan sanciones
administrativas a los servidores piiblicos en los términos de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, a su vez, las reglas en cuanto a la
procedencia y tramitacién del juicio contencioso administrativo ante ese Organo
Colegiado, se encuentran contenidas en Titulo VI del Codigo Fiscal de la
Federacidn, en el Capitulo 1, relativo a las “Disposiciones Generales”, s¢ ubica

el articulo 197, cuyo tenor es el siguiente:

“Los juicios que se promuevan ante el Tribunal Fiscal de la
Federacién, se regirdn por las disposiciones de este Titulo, sin
perjuicio de lo dispuesto por los tratados internacionales de que
México sea parte. A falta de disposicién expresa se aplicard
supletoriamente el Codigo Federal de Procedimientos Civiles
siempre que la disposicién de este iltimo ordenamiento no
contravenga al procedimiento contencioso que establece este

Cédigo....”.

De lo anteriormente transcrito, es de considerarse, que no se entiende

congruente el caso, de que la resolucién a un procedimiento administrativo
tramitado conforme a las reglas supletorias del Cédigo Federal de Procedimientos
Penales, sea a su vez impugnada en una instancia de nulidad, en la que de ser
necesario o al ser especificamente planteado por las partes, se retome el anilisis

de las argumentaciones y pruebas aportadas en la instancia administrativa
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original, pero que en esta fase jurisdiccional, deberan ser analizadas a la luz de las

reglas supletorias del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.

5.- No obstante lo anterior, del estudic arménico de Ia figura juridica
de la supletoriedad, asi como la interpretacién del articulo 45 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, se concluye que a2un y con la
problemitica de hermenéutica juridica expuesta con antelacién, el ordenamiento
adjetivo-aplicable en lo no previsto por la referida ley, lo es el Cddigo Federal de
Procedimientos Penales y su dmbito de aplicacién se extiende no sélo a los
procedimientos denominados Juicio Politico y la Declaracién de Procedencia,
previstos en el Titulo Segundo del ordenamiento respectivo; sino que alcanza al
procedimiento de responsabilidad administrativa prevista en el Titulo III de la ley

es estudio.

Lo anterior es asi toda vez que de la interpretacidn légica y
sistemdtica del artfculo 45 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, el cual sefiala categéricamente que “todas las cuestiones
relativas al procedimiento no previstas en_esta Ley...”, se desprende que la
supletoriedad del Cddigo Adjetivo Penal no limita su aplicacién exclusivamente a
los procedimientos sefialados en el Titulo Segundo de la ley en estudio, como se
expone en las resoluciones emitidas por los érganos de control; en las cuales la
idea central de este criterio se basa en que, el articulo 45, al encontrarse inserto en

el Capitulo de Disposiciones Comunes para el Titulo IT de la Ley Federal de
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Responsabilidades de Servidores Publicos, la aplicacién supletoria del Cadigo
Federal de Procedimientos Penales debe aplicarse tinicamente a los
procedimientos de Juicio Politico y la Declaracién de Procedencia; criterio que a
mi juicio es totalmente errdneo, pues atendiendo a las reglas de la supletoriedad,
en la que se sedala que, si una ley puntualiza expresamente que ordenamiento
juridico debe de aplicarse supletoriamente en Io no previsto por ella, no debe de
realizarse distinciones, puesto que de lo contrario estaria violando el principio de

legalidad que todos los actos administrativos deben revestir.

6.- Por lo anterior resulta imprescindible que la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, adopte el criterio que se sostuvo a lo largo
de la presente investigacion, a efecto de que los servidores publicos responsables
de actos u omisiones que afecten el ejercicio de la funcién piblica, se les aplique
supletoriamente el Cédigo Federal de Procedimientos Penales, en todo lo que no

esta previsto en el procedimiento administrativo.

Con la aplicacidn del Cédigo Adjetivo Civil, lo que se ha provocado
es que un gran niimero de servidores publicos a quienes dentro del procedimiento
administrativo de responsabilidad se les sancion6 conforme a la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piblicos, impugnen la ilegalidad de las
resoluciones de los drganos de control en la instancia de nulidad, invocando
conceptos de impugnacién tendientes a demostrar la errénea aplicacién supletoria

del Cédigo Adjetivo Civil a sus respectivos procedimientos, obteniendo asf,
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sentencias favorables a sus intereses por parte del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, con lo que se ha logrado que los servidores piblicos que
hayan incumplido las obligaciones establecidas en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, se sustraigan a la imposicién de las

sanciones correspondientes.

7. La critica a la interpretacién que realiza la Secretaria de Contralorfa
y Desarrollo Administrativo y las Contralorias Internas de las diversas
dependencias de la Administracién Pdblica, estriba en sefialar que las normas
juridicas no deben interpretarse aisladamente o para determinados casos, con
relacién a su ubicacién dentro del contenido de un ordenamiento legal; sino que,
st éstas aparecen agrupadas sobre la base de caracteres comunes aplicables para
todos los casos que regula una ley, es de considerarse que no permite las

excepciones, en cambio sf la generalidad.

8.- De esta manera al no existir en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Puiblicos ninguna otra disposicién relativa a
la supletoriedad, nada permite concluir que sea aplicable el Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles al procedimiento previsto en el Titulo III de la ley en
comento, de ahi, que sea el ordenamiento adjetivo penal, el supletoriamente
aplicable para la substanciacién y resolucién de todos los procedimientos
previstos en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,

incluyendo lo relativo a la responsabilidad administrativa,
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