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La estupidez moderna no significa igno-
rancia sino la irreflexion de los lugares
comunes.

Kundera

INTRODUCCION

Hablar de corrupcion, inmoralidad publica o privada © su combinacion, da pie
en nuestro medio, a una serie de generalizaciones e ideas extremas cjue son pro-
ducto de la simplificacién. Pistas falsas, ideas preconcebidas. Esquemas que
confunden causas con efectos. La mayoria de los arélisis del tema son poco
profundos, demasiado técnicos o se limitan a manejar ideas ironicas que tocan
las consecuencias, perc no las raices del mal. La mayoria de los comentarios so-
bre la corrupcidn son una curiosa mezcla de irreflexion y repeticion casi mitica.
Son lugares comunes. Un catalogo sumario de ellos pocria ser: a) que la corrup-
cidn se genera y desarrolla a partir del gobierno sin la intervencion de los parti-
culares; b} que la corrupcion es algo natural a nuestrz 2sencia nacional; ¢) que
siendo algo propio del mexicano, la corrupcién no est2 presente en otras socie-
dades; ¢) que todos los miembros de la burocracia son corruptos, y e) que el fe-
nomeno no tiene fin, que estamos condenados a padecerio eternamente.

Hay graves y grandes errores en las anteriores afirmzaciones pero los mecanis-
mos que crean conciencia social, medios masivos de comunicacidon —lideres de
opinidn— centros educativos, repiten esas ideas manifestando un gusto por la
patologia social, que, para colmo, se difunde a través de! prisma de [os rumores,
las exageraciones y la falta casi absoluta de objetividad v perspectiva.

Lo cierto es que la corrupcion esta incrustada en nuestras sociedades como
un problema que afecta gravemente la idea de justicia y bien com{n. Combatir
la corrupcién es una obligacion moral de quien gobierna porque las aspiraciones
sociales se ven truncadas cuando quienes detentan el poder formal incurren en
practicas corruptas solos o coludidos con quienes detentzn el poder econbémi-
co, para beneficiarse, destruyendo la idea ética de la furcidn politica y adminis-
trativa.

&l problema, es social, cultural, histérico, politico, econémico, prero también
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legal, al Derecho, como técnica, como ciencia, como praxis, le corresponde en-
frentarlo, analizarlo, partiendo de la base de que:

“Et Derccho es la especie del orden nonnative que determina imperativamente,
dentro de enunciados 1Ogicos que atribuyen una consecuencia a determinada hipOote-
sis, 10s deberes de justicia y correlativamente, las facultades para exigir su cumpli-
miento, para realicar el bien social.

La nocidon universal del orden juridico, descansa al imismo tiempo on sus estruc-
turas: una material, que es prescribir 1o justo como deber v el poder de exiair o de-
bido en justicia; otra formal, aue os un juicio hipotético e imperativo, en < que se
atribuye una sancion o consecuencia & un supuesto. El orden juridico, se funda en
aimbas estructuras: no constituye una forma que dé cabida a cuaquier conten-do, ni
tampoco un conjunto de imperativos colocados fuera e la razon; es sintesis de
organizacion 10gica vy de recta rason practica, gue imprime a la accion, 1os medijos
convenientes al logro de los fines progpios de lo juridico: un orden justo, garante de
la sequridad y del bien de la sociedad™. !

Eilo hace necesario que quien estudia €l derecho como ciencia, tenga la preo-
cupacion de buscar ia manera en que se pueda combatir et fendmeno a través de
medios legales, v, si los hay, de analizarlos y tratar de sugerir los modos de opti-
mizar vy agilizar la fundamental tarea de depuracidn administrativa y la guberna-
mental en general.

La corrupcion es un fendmeno universal que no puede ser ignorado; no pode-
mos conformarnos con sefialar que es un elemento estructural de la sociedad. El
Estado Mexicano ha combatido la corrupcion de diversas maneras, los mecanis-
mos legales constituyen la forma idénea para tratar de evitar que la corrupcién
rebase los limites de lo tolerable. Auxiliado por otras disciplinas y ciencias, el
Derecho debe actuar incansablemente para reducir la capacidad destructora de
los fendmenos de corrupcion. Responsabiilizar al funcionario o servidor es algo
l6gico puesto que act(ia a nombre de otro {del Estaclo) y de ah{ la importancia
capital que tiene la responsabilidad como figura juridica. El servidor debe acep-
tar la responsabilidad total de sus actos (los buenos y los malos) y las sanciones
que el propic Estado aplique. Si esto es cierto para todos los servidores pabli-
cos, es mucho mayor para los que tienen altas funciones de direccion y deci-
siGn porque su compromisc es ademas politice. El Estado Mexicano emplea
hoy dia la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos que es
el instrumento juridico vigente. Analizarlo y criticarlo, proponiendo posibles
mejoras, es el objetivo de este trabajo que plantea la tesis de que aunque per-
fectible el instrumento legal que se examina, es un medio para el combate de la
corrupcion. £s algo tangible, una accién decidida del Estado.

El presents estudio pretende hacer un anélisis de la Hamada responsavilidad
administrativa, pero antes hay que examinar una serie de aspectos interesantes
referentes a ia llamada Renovacion Moral de ia Sociedad: bandera electoral y
actual compromiso politico sexenal que tiene aspectos juridicos rauy interesan-
tes y dignos de comenzario.
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privadas, ello, ademas de ayudarme en recoleccion de datos y en la interpreta-
cion del fendmeno, deja en ctaro un hecho contundente: en unasociedad amplia-
mente desarrollada, como 1a estadounidense, la corrupcion es un elemento es-
tructural, lo cual revela que ni el dinero ni la organizaciéon son medios para
erradicaria vy, -por otro lado, que la corrupcidon estd presente en el medio oficial
como en el privado y no es exclusiva ni de nuestro pais ni de nuestro gobierno.
Es un signo de los tiempos. Debemos combatirla tomando en cuenta su cardcter
universal, pero también aquellas particularidades que derivan de la historia, de
ia cultura y de las condiciones sociopoliticas y econdmicas: por ello inclui en
este capitulo un apartado que analiza la corrupciébn en México, mismo que no
hubiese sido posible sin la consulta de las obras de Luis Molina Pifieiro sobre la
estructura del poder y las reglas del juego politico en México. En suma, el capi-
tulo pretende aclarar puntos oscuros de {a corrupcion que se han repetido hasta
ser lugares comunes de la interpretacion y la vivencia popular de! problema.
fgualmente desea sefialar a la estructura legal y operativa, técnica y funcional de
la Renovacion Moral a través de las reformas.

El quinto capitulo se refiere al procedimiento administrativo disciplinario.
Seftalando a los servidores que se sujetan a la Ley Federal de Responsabilidades
para cl efecto de la responsabilidad administrativa, las autoridades encargadas
de su aplicacion, las obligaciones del servidor, las sanciones, las etapas procesa-
les del procedimiento, los medios de impugnacién vy los temas conexos como
son la supletoriedad del codigo de procediinientos civiles y los derecnos labora-
les del servidor publico. E! analisis trata de seialar los principales puntos de in-
terés que presenta el procedimiento administrativo y menciona, también, lo que
considerc defectos o fallas que pueden ser corregidos a partir de eszas proposi-
ciones, El capitulo pretende demostrar la viabilidad del procedimiento y pugna
por su mejoria.

Por Gltimo, presento un capitulo de conclusiones que busca aporiar algunas
ideas y proposiciones para la mejoria y depuracidén de un procedimiento que
considero positivo e innovador.

En suma, esta tesis es un andlisis del marco legal y de un medio especifico
que emplea el Estado para combatir la inmoralidad en ia funcién pGblica, tema
que resulta preocupante por la magnitud del fenémeno y porque ninguno de los
sistemas sociopoliticos de los que imperan en el mundo han logrado revertir la
creciente tendencia de incremento de la inmoralidad vy falta de ética en las tareas
quoernamentales y privadas. El Estado, desde siempre, ha asumido el papel de
reprimir a aquellos de sus miembros que con su actitud lastiman la correcta
marcha de la administracion. El Estado es el primer responsable de mantener
una conducta intachable como entidad abstracta y la de sus miembros que ma-
nejan los destinos comunitarios y consecuentemente deben ser sujetos de un sis-
tema de responsabilidades efectivo y que responda a los principios de moralidad
y eficiencia.

L.a actual postura de! Estado Mexicano es alentadora pues una fuerza encuen-
tra su eficacia en los limites que se le oponen y ha llegado la hora de que nues-
tro sistema politico evolucione al grado de poder prescindir de aauellos elemen-
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En ol primor capitulo analivo los antecedentes histoncos de o materna en
nuestro pals, cncontrando goe la actual Ley Federal de Responsabihdades de
los Survidores Phnlicos no es roducto de la casuabidad pues recoqge wana serie de
enseianzas y expericncias de nuestra historia, particularmente de fa Ley de
1870 promulgada por Juares, El andglisis de los textos y pronunciamientos his-
toricos ¢s una fuente de conocimiento para aprender de tos errores y para repe-
tir y exaltar las virtudes y aciertos de anteriores intentos en el combate a la in-
moralidad en las practicas gubemamentales.

El sequndo capitulo es el analisis del término servidor pablico” y su evolucion.

La inctusion de dicho nombre para quien presta sus servicios al Estado, en
nuestra Constitucion y en las leyes reglamentarias viene a poner fin a una con-
fusion que existia en et derecho administrativo respecto a la manera de denomi-
nar a los empleados y funcionarios gubernamentales, pues la doctrina adminis-
trativa reconoce una enorme cantidad de términos que obedecen a razones como
la forma de ingreso a la actividad gubernamental, las funciones, la trascendencia
del carqo, ete., todo o cual redundaba en imprecision y anarquia que le restaba
eficiencia a la basqueda de denuracion, por 1o que el término viene a sanear esa
situacion.,

El capsituto tercero se refiere a los distintos tipos de responsabilidad de los
servidores pablicos, haciendo éntasis en el cardcter no excluyente, sino compie-
mentario de las responsabilidades del servidor v en la necesidad de que la res-
ponsabilidad administrativa tenga preerninencia dado que es idénea, como lo
demuestro en dicho capitulo, para sanear esas practicas administrativas en nues-
tro medio.

Se analiza asimismo, a las responsabilidades civil v penal vy a la politica que se
emplea sole con aqudtios servidores publicos cuyas altas funciones gubernativas
ameriten este tipo de practicas. Exprese asimismo un criterio sobre la responsa-
pilidad administrativa y la necesidad de su fortalecimiento, siguiendo la idea de
Goodnow.

El cuarto capiwlo lo dedico a realizar un analisis de la llamada renovacion
moral, senalando los puntos sobresalientes del marco leyal implementado para
sancar la administracion pdblica; mencionando las principales reformas consti-
tucionales, los cambios de lg Ley Organica de la Administracion Publica Federal
(prara crear la Sceretaria de la Contraloria General de la Federacién), los cam-
0ios en los Codigos civil y penal vy la nueva Ley de Responsabilidades de los Ser-
vidores Pablicos, cuyos aspectos mas novedosos e interesantes destaco. Antes
de dicho andlisis elaboré un marco tedrico sobre la corrupcion que pretende
racionalizarla para poder comprender que no responde a circunstancias Unicas,
sino o compleios motivos que no sicmpre son claros ni faciles de detectar; igual-
mente como soporte para tratar de gportar comentarios propositivos que reba-
sen el dmbito purgmente téenico vy que contemplen al fendmeno en su dimen-
s10n justa. Otro maotivo por el cual incluf el marco téorico es porque el material
estudiado proviene de tos estudios de Reisman y Tolchin, investigadores norte-
americanos, ambos juristas, que han consagrado buena parte de su vida académica
il investigacion de ta ianoralidad vy la corrupeion en las funciones phablicas v
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tos que antafio conformaron parte su dindmica de funcionamiento y que hoy
responden a una inercia a la que debemos oponernos a través del derecho que es
la mejor via para el cambio estructural y social encauzando la voluntad de trans-
formacion a través de la normatividad, paulatina y cficientemente. Reencontrar
limites, buscar salidas que cambien para mejorar y conserven para mantener la
libertad que siempre es relativa a los obstaculos que tiene que vencer.

En 1982, el dia en que tomd posesion como titular del ejecutivo, Miguel de la
Madrid dijo:

““La renovacién moral es reto de todos los mexicznos. No podemos permitir
que la nacion se debilite y decaiga; nuestros problemas son tan graves que sdlo
con una moral renovada, lograremos vencerlos. El cueblo mexicano es profun-
damente moral y me exige que persiga toda forma de corrupcion. Asi lo haré.
Gobernaré con el ejemplo’’.

En cinco afios las promesas han cristalizado en un sistema que vigila preven-
tivamente y castiga a quienes transgreden la moral social; se ha gobernado con el
ejemplo y el futuro de México depende de la conjuncidon de diversos factores
que mejoren la funcion pGblica, uno de elios es que 2! actual sistema de respon-
sabilidades permanezca y se amplie, ya que es un signo de modernidad y ha
probado ser eficaz y acorde a ia idea de que es imposible desvincular, en un sis-
tema dermocratico, la moral y la practica politica.

Estrada Sémano: Alguinss Reflexiones sobre Responsabilidades de los Funcionarios y Emplesdos Pu-
blicos. . . p. 187.
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*‘Se dice también que una cosa es gitamen-
" te-Gtil, por serlo, se convierte en honesta,
‘pero se debiera decir que lo que es hones-

to no se convierte en util, sino que es atil.

En_realidad s6lo es til lo que es hones-

Iz

to .
Marco Tulio Cicerbon



.. . de lo tocante a gobierno militar poli-
tico y de hacienda, proponiéndonos las
personas gue justamente pueden ser ocu-
padas en empleas eclesiasticos y de nues-
tro real servicio y advirtiendo que cuanto
mayor es la prerrogativa de sus cargos,
tanto mas serala fe y crédito que tendran
en nuestra confianza.

Felipe Il
24 de abril de 1618

ANTEGCEDENTES HISTORLICOS

Resulta evidente que las comunidades humanas han padecido siempre fenéme-
no de corrupcién y que desde que surgid el Estado como forma de organizacion
social, prevido los mecanismos para el combate de las practicas ilegales de quie-
nes lo integraban.

El virreinato mexicano fue prodigo en ejemplos de corrupcion y de intentos,
los mas fallidos, por su combate y exterminio.

Un pancorama sumario y mas ejemplificativo que esclarecedor, nos remite a
una serie de prohibiciones en cédulas reales, ia mayoria obra de Felipe 11, de las
cuales sobresalen: la prohibicidn para contratar (ejercer actos de comercio) que
se amplié a los familiares y criados del Virrey y luego se hizo extensiva a todos
los altos funcionarios.

En Cédula Rea! formulada en 1567 se expide una ley para impedir 10s abusos
en las compras de palacio!. El motivo principal de la corrupcion novohispanica
fueron los enormes gastos que se originaban con motivo de los festejos religio-
sos, civiles y sociales de muy diversa indole que originaban compras desmedidas
y jugosas comisionras, dispendio en la fiesta y enriquecimiento de los organiza-
dores.

La Cédula Real de 1583 hizo una prohibicién que persistié durante buena
parte del Virreinazo y que se referia a que los funcionarios deberian abstenerse
de tratar relacion=s sociales con sus vecinos. Se prohibié asimismo, la siembra
de sus propiedadss agricolas y el juego de naipes. En la Recopilacion de los
Reynos de las Ind'as, citado por Rubio Mafié, aparece el antecedente de ia pro-
hibicion del nepczismo: A los gobernadores, corregidores y alcaldes mayores
se les prohibio terer ministros u oficiales que fuesen indios de su jurisdiccién,
ni parientes de su consanguinidad o de afinidad de ellos hasta el cuarte grado
sin especial licenciz del Rey’’. El castigo en caso de contravenir esta disposicién
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era el importe del tercio del salario de un afo.

“"La institucidon del juicio de residencia, instrumento de las Siete Partidas, dejaba para ad-
miracion de los siglos, una obra de consumada prudencia qubernativa vy juridica.

Asi nacia, en bien de la cultura juridica hispanica --de inspiracion romantica, a la par
que gotica--, la institucion del juicio de residencia, instrumento leqgal para fincar respon-
sahilidades, que pasaria a nosotros, desde el momento inicial y dramdtico de ta Conquista,
en el que hasta Hernan Cortés tuvo que asumir consecuencias, satiendo finalmente absuel-
to en el juicio de residencia que se le siquid.?

““Todos los funcionarios, desde el Virrey mismo hasta el mds modesto, tenian
gue someterse a una investigacion oficial de su conducta durante la incumben-
cia de su mando y ésto al expirar el término de sus periodos gubernamentales.
No hay duda de que el mucho temor al Juicio de Residencia fue frecuentemen-
te el mejor incentivo para el cumplimiento eficiente del deber”’.¥ Parece que el
juicio era un asunto gue tenfa repercusiones en todo el Virreinato concedién-
dosele amplia difusidon y seis meses para que cualquiera pudiera presentar acusa-
ciones. Las sentencias tardaban afios en ser dictadas. El propio Virrey debia so-
meterse a este juicio antes de entregar el baston de mando.

El Juicio de Residencia nacid en Espafia en 1501 bajo el reinado de Isabel
la Catdlica que nombroé a Nicolas de Ovando, Gobernador de Indias, para efec-
tuar residencia a su antecesor, Francisco de Bobadilla. Este antecedente estable-
cié el juicio en cuestidon. La Recopilacién de los Reynos de las Indias® estable-
ce en su libro 50.: “De las Residencias y Jueces que la han de tomar’’ —que la
residencia de los Virreyes se substancie en un término de seis meses '‘para ase-
gurar la quietud de los ministros y vasallos de las Indias’".

Se prevee igualmente que se les siga el juicio a Presidentes, Oidores, Alcaldes
del Crimen y Fiscales que hayan sido promovidos de una audiencia a otra. En
caso de que los Gobernadores fuesen perpetuos en su encargo, se les sequira un
juicio cada cinco anaos.

La Ley Cuarenta® dispone a la letra: ‘’‘Declaramos y mandamos, que las sen-
tencias definitivas pronunciadas en Residencia, sobre cohechos, baraterias o co-
sas mal llevadas, contra Gobernadores y sus oficiales, en gue la consideracion
no exceda de veintemil maravedis, sean ejecutadas luego en las personas y bie-
nes de los culpados y si excediese en esa cantidad, la hayan de depositar, como
se contiene en los capitulos de corregidores y jueces de residencia, que sobre
esto disponen y se han de cumplir y que sin embargo de cualesquiera apelacio-
nes que por su parte se interpongan.’’

Mario Vargas Gémez destaca la importancia del juicio de residencia, sefalan-
do que “la residencia fue concebida para garantizar la administracidon y control
de los vastos y lejanos territorios americanos conquistados por Espafia. El Jui-
cio de Residencia tenia como finalidad el tratar de que las disposiciones de la
Corona Espafiola, legales, administrativas o politicas, fueran debidamente cum-
plidas y, por otra parte, que sus funciorarios pudieran actuar en un ambiente
de relativa elasticidad en el desempefio de sus funciones, Esta trilogfa de intere-

16



ses y equilibrio, o sea, el Estado Espafiol, el funcionario propiamente dicho v el
pueblo de la colonia americana hicieron de! Juicio de Residencia una verdadera
institucion popular, que en su época sirvid para evitar en lo posible, los males
propios de una administracion compleja y variada que actuaba lejos de los drga-
nos competentes originarios.®

Por otra parte, como lo sefiala atinadamente Raul F. Cardenas, la institucién
vy el Juicio de Residencia no significaban de ninguna manera que las personas
sujetas a dicho juicio fueran culpables de algin hecho delictuoso; por el contra-
rio, las personas que salian sin ninguna responsabilidad del Juicio de Residencia,
sentian que era un motivo de honor y satisfaccion para ellas, de tal suerte que
el Juicio de Residencia no era visto con desagrado por parte de los funcionarios
publicos, que estaban seguros que si habian procedido con honestidad, este jui-
cio significaba un motivo, inclusive de halago para ellos.”

El Juicio de Residencia se establecio para exigir la responsabilidad de deter-
minados funcionarios, pero la visita, que era otro de los procedimientos estable-
cidos por la Corte Espafiola, para todos los funcionarios de una regién o provin-
cia, ninguno de ellos en particular sabian si se le hacian cargos, de qué, ni por
guién, ni ain despues de que se le encontraba culpable y se le sentenciaba no
por el Visitador, quien formulaba el sumario, que deberia remitirse cerrado y
sellado al Consejo de Indias sino por este Gltimo.?

El propio Carlos V acudid en persona, en 1524, encontrando dos culpables.
El Visitador era un enviado de la Corona para revisar e informar sobre denun-
cias de abusos y sobre la conducta en general de los funcionarios. La historia
virreinal registra el miedo enorme que causaba la visita de ese enviado por lo ri-
guroso de sus procedimientos. Las nuevas leyes dictadas por la corona espaiiola
en 1542 (que recrudecieron las penas para los funcionarios virreinales corrup-
tos) hicieron que e! Visitador fuera un medio de contro! aiun mas temido y
respetado}. Ef Virrey Ruiz de Velasco tuvo serios problemas con las severas ac-
tuaciones judiciales del Visitador Licenciado Don Jerénimo de Valderrama.
Igualmente fueron célebres las actuaciones judiciales que se ventilaron en el ca-
so de corrupcién en el Marquesado del Valle de Oaxaca en 1567. Lo ciertoes
que la lista de Visitadores es larga v durante el siglo XV1 y el XVl fueron mu-
chos los funcionarios destituidos por encontrarseles culpables de delitos relacio-
nados con le irresporsabilidad o el abuso en el ejercicio de una funcion publica.

Era frecuente qus el Visitador tuviera vinculos muy estrechos con la Inquisi-
cion lo cual robust=ce la afirmacidon de Greenleaf® en el sentido que el Santo
Oficio era un medic mas para el control gubernamental y para el castigo de quie-
nes no ejercian sus =ncargos con la ortodoxia moral recomendada; al funciona-
rio virreinal gue no se le pudiera comprobar participacion en delitos contra la
Corona o de corrupién, se le podia, si existia la voluntad politica del rey, acu-
sar de herejia, para aplicarle el castigo necesario. No era frecuente, pero sise
consignan algunos casos.

El Virreinato fue un sélido sistema para asegurar el predominio y permanen-
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cia de los intereses espafioles en América. Los funcionarios que laboraban en el
gobierno virreinal eran vigilados estrechamente y eran responsabilizados y san-
cionados con rigor cuando pretendian enriquecerse a costa de los intereses del
rey. Hubo desde luego, muchos casos de corrupcion, demasiades abusos y rei-
taradas muestras de que la realidad vencio el suefio del Renacim:ientoc europeo:
la Utopia en las nuevas tierras. .

Son varios los autores que sefialan que si bien en el Virreinato hubo sancio-
nes severas para quienes abusaban de sus puestos, también es de mencionar que
se generO un complicado sistema de privilegios y excepciones (Cerivados de la
nobleza y de otras circunstancias) que se trasladaron a nuestros sistemas legales
en el siglo XIX haciendo que la adopcién de un sistema de responsabilidades,
copiado en buena parte del constitucionalismo anglosajon, fuera inoperante en
nuestro medio.

20, La Constitucion de Cadiz que pretendio ser aplicada en nuestro pais, sin
éxito, promulgada el 19 de marzo de 1812 prevé medios para responsabilizar
a los funcionarios en su articulo 168 que se refiere a la inviolabilidad e irres-
ponsabilidad del rey y el 226 que 2lude a la responsabilidad a {os secretarios
del despacho frente a las cortes de aquellos actos que autoricen contra ta Cons-
titucion o las leyes.!° Una influencia muy notoria del “impeachmant’’ inglés.
IVOt:/os articulos importantes son el 131, 228, 229, 254, 255y el 261 incisos

y V.

3o. Otros antecedente importante io encontramos en el Decreto Constitucio-
nal para la Libertad de la América Mexicana, sancionada en Apatzingan el 22
de octubre de 1814 —tampocoestuvo envigencia que es la primera manisfestacion
constitucional auténticamente nacional. Establece la responsabilidad de los fun-
cionarios. Sujetando a los Diputados a Juicio de Residencia “por lo que toca
a los actos en que intervienen en la administracién pablica y, ademads, podian
ser acusados por los delitos de herejia, apostasia y por los de Estado {infiden-

cia, concusién y dilapidacién de los caudales publicos)’ 1!

Vale la mena, transcribir sus principales preceptos, conexos con la materia

Art. 28. Son tiranicos y arbitrarios los actos ejercidos contra un ciudadano sin las forma-
lidades de la ley.

Art. 29. £f magistrado que incurriere en este delito serd depuesto y castigado con la seve-
ridad que mande la ley.

Art. 37. A ningln ciudadano debe coartarse la libertad de reclamar sus czrechos ante los
funcionarios de la autoridad publica.

Capitule XVIII|

Del Tribunal de Residencia.

Art. 212. El Tribunat de residencia se compondrd de siete jueces, que el Supremo Congre-
s0 ha de ezlegig por suerte de entre los individuos que para este efecto s2 nombren, uno
por cada provincia.

Art. 213. £l nombramiento de estos individuos se hard por las juntas prowvingciales, de que
trata el capftulo VII, a otro dia de haber elegido los diputados, guardando la forma que
prescriber: los artfculos 87 y 88, y remitiendo al Congreso testimonio gel nombramien-
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to, azutorizado con la solemnidad que expresa el articulo 90, Por las provincias en donde
se z=lebren dichas junitas, el mismo Congresc nombrard, por escrutinio y a pluralidad ab-
soi_1a de votos, los individuos correspondientes.

4. Puede ser mencionado el Reglamento Provisional Politico de! Imperio Me-
xicano, suscrito en la ciudad de México el 18 de diciembre de 1822, que prevee
algunas sanciones para la inmoralidad de los funcionarios en los articulos 28, 62
al 64 y 79,12

5. Otro antecedente es la Constitucidn Federal de los Estados Unidos Mexi-
canos, sancionada por el Congreso General Constituyente el 24 de octubre de
1824, en ella encontramos alusiones a la responsabilidad de los funcionarios en
los articulos 38, 39, 40, 43, 44 v 137.

6. Las condiciones politicas, econdémicas y sociales hicieron que, si bien la
Constituciéon de 1857 fue un simbolo de la Republica y del juarismo, no tuviera
plens vigencia, las viscisitudes de la intervencion extranjera y la fuerza del clero
ie reszaron fuerza. £n ella se establece la responsabilidad politica de los Diputa-
dos. los Ministros de la Suprema Corte de Justicia y los Secretarios de Despa-
cho. ““atribuyéndoles responsabilidades por los delitos del orden comin durante
el tizmpo de su encargo y por los delitos y faltas en que incurran en el ejercicio
de s: mismo cargo fdelitos oficiales)”’'?. La responsabilidad se hace extensiva a
los cobernadores por faltas a la Constitucion y a las leyes federales, el Presiu.n-
te ds la Republica contaba con una inmunidad especial y sélo podla ser acusa-
do zor delitos de traicidn a la patria, violacion a la Constitucién, ataque a la li-
bertzd electoral y deilitos graves de orden comdn.

7. Debido a que nuestro sistema constitucional era unicamaral, el Presidente
Judresz, emitio esta tey sobre Responsabilidad de los altos Funcionarios, consi-
derzndo que se cometian, por parte de los diputados, abusos en cuanto a la
interoretacion del Articulo 105 de la Constitucidn. La ley promulgada el 3 de
novizmbre de 1870, es la primera que se expidio en el pais sobre el tema, y se
carzcterizé por su extrema sencillez.

E¢ Articulo 1o. s=fialaba: ““Son delitos oficiales de los altos funcionarios de
la Fzderacion, el atzzue a las instituciones democraticas, a la forma de gobierno
republicano, represe~tativo federal y a la libertad de sufragio; la usurpacion de
atricuciones, la violzcion de garantias individuales, y cualquiera infraccion de la
Corstitucion o leyes federales en puntos de gravedad'”.

Los Articulos 2c. y 3o0. definen las faltas y omisiones que dan lugar a la apli-
cacisn de la ley {la talta es por infringir la Constitucién o las leyes federales, la
omision se ocasiona por negligencia o inexactitud en el desempefio de las fun-
cicres anexas a sus =zrgos).
=i Articulo 4o. ¥ i3 las sanciones {(destitucion del cargo e inhabilitaciéon para
obtzner el mismo v otro, por tiempo que no sea menor de cinco ni mayor de
diez afos). El Articulo 5o0. sanciona las faltas oficiales de acuerdo al Articulo
4o. vy el Articulo 6. sanciona las omisiones con seis meses a un afio de suspen-
siér e inhabilitacicr . El Articulo 70. de la ley de 1870 sefiala el término de un
anc para poder exicir la responsabilidad del funcionario. El Articulo 80. sefiala
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el derecho “'de la nacién o de los particulares para hacer efectiva ante los tribu-
nales competentes y con arreglo a las leyes, la responsabilidad pecuniaria que hu-
bieren contraido por dafios y perjuicios causados al incurrir en el delito, falta u
omision.!* E| Articulo 0. expresa que independieniemente de las responsabili-
dades politica vy civil, la ley contempla la penal en 2l caso de los delitos comu-
nes cometidos por el funcionario. El Articulo 10c. se refiere al procedimiento
(mayoria absoluta de votos en la Camara de Dipuizdos para declarar al acusa-
do culpable o inocente y en el primer caso ponerio 2 disposicion de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn al acusado para la apiicacion (si la hubiere) de la
pena aplicable. El Articulo 100. se refiere al procedimiento {accion del gran ju-
rado). El Articulo T1o. es relativo a la accion popular que se concede para la
denuncia de los delitos oficiales.

8. Reformada la Constitucion de 1857 (de 1857 2 1874) se instaurd en la Re-
publica el sistema bicamaral, sustituyendo el flamante Senado a la Suprema
Corte como jurado de sentencia,

9. Las codigos procesales de 1880 a 1884 hicieron que la ley de 1870 resulta-
ra absoletz. El co6digo penal de 1872 precisd 13 distincién constitucional entre
delitos comnunes y oficiales.

10. El 29 de mayo de 1896 se promulgo la Ley de Responsabilidades Regla-
mentaria <2 los Articulos 104 y 105 de la Constitucion Federal, ley que sirvid
de modelic a las posteriores de 1939 y 1979.

En la L=y Reglamentaria de 1896 se hace la debida distincién entre la respon-
sabilidad <2 los altos funcionarios por la comisién e delitos comunes, cometi-
dos duranzte el desempeiio de su cargo, de los delitos oficiales cometidos en el
desempefic de su cargo, delitos politicos que se mencionan en la Ley de 1870,
que trato de dar reglas generales, en especial, por tos problemas politicos que
vivia el pais, con la integracion de partidos’’.1%

Los fumcionarios, de acuerdo a la ley de 1896 eran responsables de los defi-
tos comumes que cometieran durante el desempeo de su encargo, pero no
podian ser procesados en tanto no lo autorizara ia Camara de Diputados, si-
guiendo ei! procedimiento respectivo. Los altos funcionarios gozaban de fuero
constitucional (llamado ‘Fuero de licencia para erijuiciar’). Eran responsables
de los deiitos oficiales cometidos con motivo del desempefio de sus funciones
{delitos quie se mencionan en la ley de 1870 y en et Codigo Penal de 1872) pe-
ro como gmzaban de fuero constitucional, solo se podia proceder en su contra
siguiendo 2! procedimiento descrito en la ley de 1836, es decir, juicio politico
(que con iias reformas de 1874 atribuia a la Camara de Diputados la funcion de
jurado de acusacion por responsabilidad oficial en contra de los altos funciona-
rios y al Si:nado, la de jurado de sentencia).

De cuaiiguier suerte la Constituciéon de 57 y la Ley de 1896, no tuvieron ma-
yor aplicaizion durante el periodo en que estuvieron vigentes; asi en 1861 la
Constitucidn parecié poco eficaz para actuar en contra del Presidente Judrez”’.1®

11. La ‘Constitucidon de 1917, La Constitucion que actualmente nos rige repi-
tio, en la :$#poca de su promulgacién, las ideas expresadas en la Constitucion de
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1857, mejord, sin embargo, su redaccion v trajo también nuevas complicaciones
que se agravarian en la Ley de 1939. Los constituyentes del 17 sintieron la nece-
sidad de fortalecer al Presidente de la Republica frente a un Congreso que le re-
sultara adverso y se expresaron opiniones como ésta de Rabasa: ‘‘La estabilidad
del Poder Ejecutivo exige que solamente por delitos de cardcter muy grave, pue-
de ser juzgado durante el periodo de su encargo, y por este motivo se limitan
los hechos por los que puede ser juzgado el Presidente, a los delitos de traicién
a la patria o a los de cardcter grave del orden comin’’. Se incluye por su impor-
tancia dentro del contexto de la Federacion, a los gobernadores y diputados lo-
cales. (no considerados en 1857) por lo que pueden incurrir en responsabilidad
de caracter federal.

Por lo que se refiere a detitos oficiales, ‘'son juzgados no por los tribunales
del orden comuin, porque evidentemente salen fuera de la naturaleza de los he-
chos sometidos al conocimiento de estas autoridades y se ha establecido que los
juzgue el Senado, mediante el siguiente procedimiento: La Camara de Diputa-
dos hace la acusacién a la de Senadores, dicta la sentencia, previos los tramites
ordinarios de todo proceso, como son el oir al acusado y practicar todas las dili-
gencias necesarias para comprobar su responsabilidad’’.!” La Constitucion del
17 le devolvié al Senado de la Republica su original caracter de tribunal politi-
co.

12. La Ley de Responsabilidades de 1939. Elaborada durante el periodo pre-
sidencial del Presidente Lazaro Cardenas y Illamada Ley de Responsabilidades
de los Funcionarios y Empleados de |a Federacion del Distrito y Territorios Fe-
derales y de los Altos Funcionarios de {os Estados (30-X11-1939) dividida en
seis titulos y 111 Articulos (maés seis trasitorios) contiene algunos articulos que
son de interés, como el Articulo 10. donde por primera vez se emplea el apelati-
vo de “‘altos funcionarios’’, criterio empleado para distinguir la trascendencia de
la funcién de cada uno de los servidores pablicos. Diferenciacion que atiende a
la alta funcidn politica y su relevancia y que separa a un funcionario de un em-
pleado.

El articulo sefiala quiénes son esos “‘altos funcionarios de la Federacion’ se-
fialando, ademas de los contenidos en la Constitucidn, a los jefes de Departa-
mento Autdnomo, tan de moda en la época. Respecto de los delitos oficiales
menciona los mismaos que las leyes de Judrez y en los codigos de 1871 y 1929.

Lamentablemente se copian errores de la Ley de 1896 y se cometen otros
por falta de una técnica adecuada. Un error gravisimo fue el que contenia el
Articulo 18: *'Son delitos vy faltas oficiales de los demas funcionarios y empiea-
dos de la Federacion y del Distrito y Territorios Federales, no comprendidos en
el Articulo 20. de esta ley’ v a continuacion enumeraba una serie de diferen-
tes tipos dejando “"una absurda inmunidad para los altos funcionarios de la Fe-
deracion”.'® En vigor esta ley fue fallida porque contenia una serie de errores y
faltas que fa hicieron impractica para el combate de la corrupcion, uno de esos
errores fue derogar tas disposiciones del Codigo Penal de 1931. Una de las inno-
vaciones fue el Juredo de Responsabilidades Oficiales de los Funcionarios vy
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Empleados Publicos que reglamentaba la disposicién constitucional correspon-
diente. Se integraban por un representante de tos servidores de la Federacion,
un representante de la prensa, otro deberia ser profesionista, pero no funcio-
nario ni empleado publico, un profesor, un obrero, un campesino y un agricul-
tor, industrial o comerciante. Este jurado deberia conocer de los delitos oficia-
les cometidos por los funcionarios y empleados de la Federacién (no por los Al-
tos Funcionarios) siguiendo las disposiciones relativas del Cddigo de Procedi-
mientos Penales para el Distritc y Territorio Federales. Sus veredictos eran ina-
tacables. Ratil F. Cardenas!® resume asi lo dispuesto en la Ley de 1939: "’En
resimen, la Ley de Responsabilidades de 1939, recoge la distincién que tanto la
Constitucion de 57, como la de 17, establecen entre la responsabilidad de l[os
Altos Funcionarios de la Federacion, por la comision de delitos comunes duran-
te el desemperfio de su cargo, como de la comision de delitos oficiales en el de-
sempefio del mismo, perc como se refiere en concreto a la Constitucion del 17,
distingue también los delitos oficiales de los Altos Funcionarios que menciona,
sin tipificarlos, en el Articulo 13, de los delitos oficiales de los demads funciona-
rios y empleados de la Federacion y empleados federales y del Distrito Federal,
que define en el Articuio 18 de la citada Ley Orgénica, delitos que no pueden
cometer los Altos Funcionarios. Por un error inexplicable ademds, copid los
procedimientos de la Ley de 1896, en lo que toca a la responsabilidad de los
Altos Funcionarios y derogd los tipos contenidos en el Cédigo Penal, como
delitos de funcionarios, al describirlos en el Articulo 18 de la citada Ley Orga-
nica de 39"

13. La ley que antecede a la actual es la Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados d= la Federacion, del Distrito Federal y de los Altos
Funcionarios de los Estados, de fecha 27 de diciembre de 1379 y publicada en
el Diario Oficial el 4 de enero de 1980, consta de 92 articulos que estan conte-
nidos en cinco titulos. No es e! objetivo de este trabajo elaborar una visién cri-
tica, con miras histéricas de nuestra legislacion, por lo cual haré una breve sin-
tesis de contenido de esta ley que fue lamentablemente desafortunada por sus
muchos errores e imprecisiones, por una serie de omisiones que la hicieron im-
préctica {como quedd demostrado en los casos de algunos funcionarios que la
burlaron. Se previa en la Constitucion y, en consecuencia en esta ley, la accion
popular para la denuncia, ante lz Camara de Diputados, de los delitos comunes
u oficiales de los Altos Funcionzarios de la Federacion. Los procedimientos que
se preveen en este conjunto normativo respecto de los procedimientos del Jui-
cio Politico, son equivocados porque se repiten los criterios de la Constitucion
de 1857 y se relega, nuevamentz, al senado el pape! de presidente de jurado.
Esta ley tipifica el ‘enriquecimiento inexplicable’ (Articulo 85).

Hay muchos puntos que comentar, criticar y alabar, pero como antes sefialé,
es imposibie porque rebasaria los !imites propuestos para este estudio.

Nuestra actual ley obedece a un compromiso politico que deriva del impera-
tivo de moralizar la funcién pablica. Es la respuesta a un reclamo popular, pero
no aparece por generacion espontianea, tiene hondas raices en nuestra historia
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politica v legal. La Historia es un espejo en el cual el pasado nos ayuda a ver el
futuro, debemos pues estudiar esos antecedentes para que la actual legislacion
omita los errores y exalte, conserve y melore las vnrtudes de las anteriores leyes

de responsabilidad oficial. -
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Y:claro estd, como la justicia postula

el bien_comin, que es el fin propio de
asociedad, este bien comiin resulta

igialmente fin de derecho, asi como

“en un organismo bioldgico el bien del

- todo es al mismo tiempo el bien de
* cada uno de sus 6rganos”’

Rafael Preciado Hernandez




‘“L.a administracién pablica se hace,
desde luego y esenciailmente, por hom-
bres.”’

M. Waline

cAPITULOL
LOS SERVIDORES PUBLICOS -
(EVOLUCION DEL TERMINO)

La Ley Federal de Responsabilidades alude a los ‘servidores ptiblicos’ tomando
ia expresidon del Articulo 108 de nuestra Constitucion Politica. El término ‘ser-
vidor publico’ hace referencia a quienes prestan sus servicios al Estado.

En la mayoria de los sistemas juridicos —incluido el nuestro— ha resuitado di-
ficil darle un nombre Gnico a quienes laboran para el Estado (por las muy dis-
tintas clases de funciones, formas para ingresar, trascendencia de sus actos, re-
gimenes juridicos a que estan sujetos, etc.) Prueba de lo anterior es el siguiente
analisis del problema en otros paises y la evolucidén del término en nuestro sis-
tema:

Jeze! expresa que el servicio pablico tiene por objeto la satisfaccion de las
necesidades generales en un pais tal como las siente una sociedad en una época
determinada y que corresponde al gobernante determinar cudles son esas necesi-
dades que habran de ser satisfechas por el procedimiento del servicio pablico
mediante la colaborzcion del agente o funcionario.

Sefiala a dos tipcs de servidores: los gobernantes (Diputados y Senadoares y el
Presidente de la Reoublica) vy los agentes o funcionarios {prefectos, subprefec-
tos, alcaldes, etc.).

Sefiala como la principal diferencia entre ambos, el hecho de que los gober-
nantes tienen una mmayor fuerza politica y social; los agentes o funcionarios se
caracterizan por su dependencia respecto a los gobernantes pues estos ultimos
les asignan discrecicnalmente (aunque siempre en los términos que marca la ley)
su competencia, deierminan su status y sefialan los medios juridicos o los recur-
sos economicos cory los cuales cumplir su mision. Esa dependencia es de diver-
sos grados. El propio Jeze sefiala que la clasificacién anterior, tiene un valor po-
litico ya que desd= el punto de vista de la técnica juridica ‘‘es bien dificil” la
diferencia que los sizpara. Posteriormente clasifica a los agentes o funcionarios
en 1) agentes auxiliares del servicio publico; 2) auxiliares y 3) requisados; no
sin antes mencionair que la doctrina francesa es, ‘'sobre ese punto, muy incier-
ta.”’

Carlos H. Pareja* sefiala que dado el cardcter moral de las entidades adminis-
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trativas, éstas requieren de seres fisicos que actien en su representacion, les lla-
ma ‘empleados publicos’. Las leyes colombianas denominan ‘empleado publico’
a todos los individuos que desempefien destinos creados o reconocidos en las le-
ves, ordenanzas, acuerdos vy decretos vilidos clasificandolos en tres categorias:
1) Magistrados: que son los empleados que ejercen jurisdiccion o autoridad {(en-
tgndiendo por jurisdiccion la facultad para hacer cumplir las leyes o actos juri-
dicos en detsrminado tiempo vy lugar; ) ejemplo: jueces, Procurador, Presidente
de la Repubiica. 2) Funcionarios PUblicos: no ienen autoridad, pero tienen fun-
ciones que ro pueden ejecutar sino en calidad de empleados. (Ejemplos: los Mi-
nistros, el Rector de la Universidad de Colombia, etc) 3) Los oficiales publicos:
son los empizados que ejercen funciones que cualquiera puede desempenar, aun
sin tener la calidad de empleado. (Ejemplo: los escribientes de las oficinas pa-
blicas.) Este autor sefiala al respecto la regla general de que no puede haber em-
pleo sin funziones (detalladas en las leyes.) Los empleados adquiriréan el rango
de nacionales o locales de acuerdo asu ambito decompetencia legal establecida.

La combinacion de calidades (ser empleado como oficial publico y funcicona-
rio publico z la vez), es legal en el derecho colombiano.

En Argeriina, un detallado estudio de Bartolomé a Fiorini* expresa o si-
guiente: ‘"Lz terminologfa, desde el comienzo, se inicia con confusiones, se
menciona er: forma promiscua ‘‘autoridades’’, “‘autoridades ptblicas’’, “"fun-
cionarios pt olicos’, agentes de la administracion, “empleados’’, “personal de
servicio” y wlitimamente, “‘obreros de servicios pablicos’’, ‘‘obreros estatales”,
“‘contratadcs”’ “‘jerarquizados’’, etc. El autor sefiala entonces, la necesidad de
separar y desiacar la existencia de ciertas personas que representan o son titula-
res del poder- estatal respecto de los denominados agentes del Estado. Los pri-
meros (presizdente, ministros, jueces, diputados, gobernadores y autoridades si-
milares) son Srganos de las autoridades instituidas en fa Constitucién, represen-
tantes politicos que manifiestan “tipicas relaciones organicas sin relacion de ser-
vicio’. L.os otros servidores si contemplan relaciones de empleo {(actos con-
tractuales ac:ministrativos). Al margen de disertaciones eruditas, el autor consi-
dera que ““hizy agente publico, cualquiera que sea su jerarquia, porque rige su
situacién ur acto contractual?.

lgualmenz2 da el término genérico de ‘agente estatal’ a todos los agentes o
funcionarics gue puedan agruparse bajo las formas juridicas que presenta el
servicio o trizbajo que conviene realizar los particulares en la organizacion admi-
nistrativa bajio la dependencia del poder estatal. El problema de que las diver-
sas jerarquizs dentro de los organismos administrativos requieren diversas de-
nominacionus (funcionarios-empleados publicos) es para Fiorini un debate ‘in-
trincado’ deinido a que las distinciones que antafio se sefialaban (de que el fun-
cionario era una autoridad vy el empleado realizaba Unicamente actividades de
gestion) son hoy dia superadas por las condicicones polfticas y economicas inter-
perantes how dia el Estado moderno representa poder, autoridad y empresa,
por lo tantc. —sefiala Fiorini— ““No se trata ya del concepto de autoridad o ges-
tion, sino du la situacion subjetiva y relaciones juridicas y consecuentes que re-
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glan los diversos sectores del trabajo estatal”’.’ El caos en los conceptos sobre el
particular tanto a nivel nacional como provincial, es sefialado como un proble-
ma que el derecho administrativo enfrenta en Argentina.

El propio Fiorini propone, una clasificacion de los agentes estatales de acuer-
do a sus funciones jerarquicas y de servicios.

a) Autoridades: no forman parte del elenco permanente de la administracion
publica, ejercen funciones superiores de direcciéon gobierno, conduccion ejecuti-
va por tiempo determinado. Se denominan ‘‘funcionarios’” aungue no son de
carrera. (Se incluye en esta clasificacion al lamado personal de gabinete que tie-
ne funciones de asesoria o colabaracion.® b) Agentes jerarquizados: aparecen en
la direccion ejecutiva de ciertos organos aungue abajo la dependencia de los lia-
mados funcionarios directivos. Forman parte del personal permanente de la ad-
ministracion (figuran dentro del derecho laboral, pero con caracteristicas admi-
nistrativas.) c) Los empleados: forman parte del personal con carrera que no tie-
ne funciones de autoridad y que realizan actividades en la administracién como
organizacion y funcidn (algunos realizan labores especificas —técnicas o activi-
dades funcionalmente administrativas.) d) En las Gltimas décadas se hace men-
cion del obrero estatal: desarrollan actividades de servicios publicos de interés
publico o trabajos de industria y comercio. Lo anterior revela quela abundan-
cia de términos obedece a una serie de situaciones estatutarias diversas v a la
falta de un criterio uniforme, como quedd demostrado al analizar a diversos

tratadistas internacionales. E! derecho administrativo mexicano ha abarcado el
problema a través de las consideraciones de dos autores de reconocido prestigio:
Fraga y Serra Rojas.

Gabino Fraga®” sefala que se han expresado multiples criterios para la dife-
renciacion respecto de los funcionarios y los empleados: a} Que la diferencia ra-
dica en el tiempo que permanecen en sus puestos, dado gque el funcionario es
designado por un tiempo determinado y el empleado tiene un caracter perma-
mente, criterio que rechaza a! sefialar que hay empleados y funcionarios que per-
manecen en su encargo el mismo tiempo. b) Otro criterio seria el de ia remune-
racion, pero en nuestro sistema tanto los funcionarios como los empleados per-
ciben una remuneracion. ¢} Una tercera postura se refiere a los nombramientos:
Si la naturaleza juridica del vinculo que los une al Estado es de derecho pablico
serad funcionario, si es privado serd empleado. Respecto de ese criterio, el men-
cionado autor sefiala que la refacion de la funcidon ptblica de los empleados es
por su naturaleza de derecho publico, y por lo tanto, descarta ese criterio por
inadmisible. d) El sefialamiento de que la distincion radica en el poder de deci-
dir y ordenar (sefiaiando que los empleados son meros ejecutores) es descartado
porque confunde a fos empleados con los auxiliares de la autoridad. e) Otro cri-
terio es que s considera funcionario al que tenga sefialadas sus facultades en la
Constitucion o en lz ley, y empleado al que las tenga en los reglamentos, pero
como todos los drganos deben tener sefialadas sus atribuciones en una ley de
caracter material ‘sin que la distincion desde el punto de vista formal, signifi-
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que facultades diversas que sean motivo bastante para hacer una distincién co-
mo la que se trata de consignar’’? “‘Por Gltimo —sefiala Fraga— se ha sefialado
como una distincion entre el concepto de funcionario y el de empleado la de
que el primero supone un encargo especial transmitido en principio por la ley
que crea una relacion externa que da al titular un caracter representativo, mien-
tras que el sequndo sdlo supone una vinculacidn interna que hace que su titular
sOlo concurra a la formacion de la funcion publica’.t

La anterior afirmacién si satisface la idea consignada en las disposiciones
constitucicnaies. Es interesante el anterior criterio para la diferenciacién de
funcionarios y empleados ya que si bien el titulo cuarto constitucional alude
genéricamente a los ‘servidores plblicos’, otros articulos constitucionales y
muchas leyes aluden atn a funcionarios, empleados, etc. que son las expre-
siones mas empleadas en la historia y las leyes mexicanas como sefiala Andrés
Serra Rojas al analizar estas denominaciones; cabria por otro lado precisar que
la doctrina mexicana caracteriza al funcionario publico “por expresar y parti-
cipar en la formacidn y ejecucion de la voluntad estatal, decidiendo vy llevando
a cabo sus determinaciones por su caracter representativo al participar en los
actos publicos v por ejecutar las disposiciones legales de su investidura’.?
(A este respecto el Codigo Penal Espafiol —Articulo 119— considera el funcio-
nario publico “Todo el que por disposicidn inmediata de la ley, o por eleccién
o por nombramiento de autoridad competente participe del ejercicio de funcio-
nes publicas”).

Otra forma de clasificar a los servidores publicos es por la ley y ordenamien-
tos a los que estdn sujetos, al respecto, Serra Rojas propone lo siguiente:

"‘a) Trabajadores sometidos a la Ley de los Trabajadores al Servicio del Esta-
do, y trabajadores sometidos a la Ley Federal de Trabajo. Ejemplo de los pri-
meros: el apartado B del Articulo 123 Constitucional (personal directamente
dependiente de la administraciéon publica centralizada). Y de los segundos: los
aue laboran 2 las instituciones descentralizadas como PEMEX o el IMSS.

b) Trabajzdores de base y trabajadores de confianza: (esta division se inspi-
ra en la Legistacion del Trabajo).

c) Trabajzdor definitivo, interino, provisional, por obra determinada o a
tiempo fijo. . Es la propia ley la que menciona este tipo de nombramientos).

d) Una cuzrta clasificacidon considera a los trabajadores de base expresamen-
te sefialados 2n el presupuesto de egresos de la Federaciéon y los empleados su-
pernumerarics comprendidos en partidas globales del mismo”’.*°

Comentac o lo sefialado por el eminente tratadista cabria decir que una clasi-
ficacion obj=tiva podria ser la siguiente atendiendo a los muy diversos puntos
de vista respecto del problema:

a) Por la forma de su incorporacion: por eleccion o por nombramiento.

b) Por ia r=gulacion juridica a que estdn sujetos: si son de base o de confian-
za.

c) Por la exterioridad de sus actos: si estos trascienden o no a los administra-
dos, criterics. que se puede emplear para establecer la diferencia entre emplea-
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do vy funcionario.
La anterior clasificacidon resultaria mas concreta y abarcaria buena parte de
los criterios para la diferenciacion de los servidores publicos.

) Otro tipo de funcionario es el de hecho, que a diferencia del de derecho, no
ejerce sus funciones con un nombramiento legal, esta iniciado, ejerciendo su
funcion bajo la apariencia de legitimidad de titulo o autoridad. E| funcionario
de hecho esta realmente en posesion de la funcidn que debe ser reconocida por
la ley. Su investidura es irregular. El problema que enfrenta este tipo de servi-
dores es la legitimidad frente a terceros, y asimismo nuestra legislacién penal
considera delito este hecho.

Cabria incluir al agente publico y decir de é! que es toda persona que partici-

pa en la gestion de un servicio publico directamente o bajo el control del Esta-
do.

El anterior panorama ejemplifica la enorme complejidad de tratar de estable-
cer criterios uniformes sobre las diferencias especificas que los servidores publi-
cos presentan de acuerdo a sus funciones, alcances, motivos, etc. Es por ello
acertado el criterio que emplea la tey Federal de Responsabilidades cuando
alude a los servidores publicos como una clasificacion que enmarca a un género
cuya diferencia especifica son los servidores que pueden ser sujetos de juicio
politico o sea quienes gozan del fuero constitucional.

El Articulo 108 Constitucional expresa que '‘para los efectos de las responsa-
bilidades a que alude este titulo (el cuarto) se reputaran como servidores publi-
cos a8 los representantes de eleccion popular, a ios miembrosdeiospoderes Judicial
Federal, y Judicial del D. F., a los funcionarios y empleados, y en general a to-
da persona que desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza
en la administracion pablica federal o en el Distrito Federal’'.

Se incluyen como servidores publicos los funcionarios y empleados del poder
legislativo (Art. 517 LFRSP}. Igualmente los gobernadores de los Estados, los
diputados a las legislaturas locales y a los Magistrados de los Tribunales Superio-
res de Justicia Estatal. Quedan igualmente incluidos los funcionarios empleados
que forman parte de la Administracion Publica Paraestatal.

Con esta légica el término ‘servidor publico’ abarca una amplia gama de per-
sonas que trabaja para el Estado Mexicano, y los engloba a todos sin omisiones
que deriven de la caracteristicas particulares de cada uno.
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Un Estado democratico demanda una
“administracion publica capaz y dota-
da de conciencia de. servicio. Por elio
desde el inicio de mi gestion propuse
cambios de orden constitucional y le-
gislativo, a fin de dotar a la renovacion
moral —demanda reiterada de la socie-
dad— de un marco juridico adecuado,
que sustenta de manera efectiva el
cumplimiento de unaconcepcion de la
fiscalizacion del aparato plblico fede-
ral, que se basa en el autocontrol y la vi-
gilancia interna.

MIGUEL DE LA MADRID

V INFORME DE GOBIERNO




Un individuo es responsable cuando, de
acuerdo con el orden juridico, es suscep-
tible de ser sancionado.

H. Kelsen

CAPITULO I

DISTINTOS TIPOS DE RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES
PUBLICCS

Hoy dia, fa palabra responsabilidad se emplea para denominar conceptos con dis-
tintos sentidos (deberes de un cargo; causa de un acontecimiento; merecimiento,
reaccidn, respuesta; capacidad mental; etc.) el uso del vocablo es muy amplio, ya
que se emplea con frecuencia en el discurso moral vy el religioso. Es un concepto
juridico fundamental. El responsable de un hecho ilicito debe sufrir las conse-
cuencias de sancidén que a ese hecho se le imputan,

El concepto clasico de la responsabilidad, de acuerdo al Diccionar Exniche,
envuelve ‘‘la obligacion de reparar y satisfacer, por si o por otros, cualquier pér-
dida dafio o perjuicio que se hubiere causado a un tercero, asimismo es necesario
que el acto que origina la responsabilidad, sea legalmente imputable a quien lo
ejecutd”.

La responsabilidad nace como consecuencia de la infraccidon de una norma,
sizndo la sancion el resultado de la <alificacion del hecho o del acto juridico.

*Existen dos grandes formas de aplicar [a responsabilidad: La responsabilidad
por culpa: en que la aplicacion de sanciones al individuo considerado responsa-
ble supone culpa por parte del autor del hecho il icito. Esto es, las consecuencias
de la sancién se aplican al responsable sdlo cuando el autor del hechio ilicito tu-
vo la intencion de cometerlo (o bien, habiéndolo previsto no lo impidid). Ala
rasponsabilidad objetiva, por el contrario, no le importa la culpa del autor; basta
que el hecho ilicito se realice (con o sin culpa del autor) para que se apliquen las
consecuencias de sancidn al individuo considerado responsable.””!

*Del concepto del Estado, considerado éste como regulador del orden juridi-
co, como fuente del derecho —puesto que da forma positiva a la norma e impo-
ne su cumplimiento, ejerciendo, como sancién extrema, como Ultima ratio, el
poder de coercidn de que estd armado— siguese logicamente que tanto el conjun-
to de normas positivas y su cumplimiento por todos, no puede dejar de compren-
der a los agentes u Grganos del Estado mismo: los funcionarios. En esto se funda
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la responsabilidad de los funcionarios’’?. La importancia de la responsabilidad en
el derecho publico tiene un alcance mayor debido a que se trata de la relacidon
del Estado con los particulares o entre las instituciones publicas entre si, relacio-
nes que tienden a asegurar el bienestar de la sociedad entera. ""En razdn, pues,
del aicance e importancia de las relaciones que considera el derecho publico, la
responsabilidad comprende, no sélo la civil y la penal, sino ademas, la politica y
la administrativa’’."

Para comprender mas cabalmente el porqué de las responsabilidades de los ser-
vidores publicos, es menester sefialar sus obligaciones.

El maestro Andrés Serra Rojas se refiere a ellos sefialando que *’la funcidon pu-
blica impone al trabajador al servicio del Estado deberes que derivan de los pro-
positos que las leyes fijan para realizar el bien ptblico.*

La doctrina administrativa coincide en sefialar que todos los funcionarios tie-
nen los deberes de: a) prestar la protesta legal, b} ejercer las funciones. ¢) diligen-
cia. d) obediencia. e) discrecion y secreto profesional. f) seguridad. g) lealtad o
fidelidad a la Nacion h) residencia.

En nuestro derecho positivo la Ley Federal de tos Trabajadores al Servicio del
Estado sefiala lo siquiente:

“Son obhigaciones de los trabajadores al servicio del Estado: |. Desempeiiar sus labores con

la \ntensidad, cuidado y esmero apropiados; sujetandose a la direccion de sus jefes y alas
leyes v reglamentos respectivos. . Observar buenas constumbres dentro del servicio.
H. Cumplir con las obligaciones aue les impongan las condiciones qenerales de trabajo.
IV. Guardar reserva de los asuntos que llequen a su conocimiento con motivo de su traba-
jo. V. Evitar la ejecucion de actos que ponganen peligro su sequridad y ia de sus compafie-
ros. V. Asistir puntuahmente a sus labores. V. No hacer propananda dentro de ninquna
clase, dentro de los eclificios o lugares de trabajo v VI, Asistir a los Institutos de Capa-
citacion para mejorar su preparacion vy eficienca’ (Art. 44 dela Ley FReglamentaria).

Sin embargo no es Unico ordenamiento que recoge obligaciones para el Servi-
dor Publico, la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Pablicos
contiene un catalogo de obligaciones, mismas que también se plasman en las con-
diciones generales de trabajo y en otras leyes.

DISTINTOS TiPOS DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES

PUBLICOS

Es importantisima la existencia de la responsabilidad de los funcionarios vy
empleados para evitar el abuso de poder de la burocracia y asequrar |3 debida
prestacion de los servicios a todos los ciudadanos. ' :

a) RESPONSABILIDAD CIVIL;

. Algunos autores, como Cupio y Carnelutti han definido la responsabilidad ci-
vil como la thgacuon de soportar la reaccion del ordenamiento juridico frente
al hecho dafoso. También en términos generales, se concibe la responsabilidad
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civil, como la consecuencia de la violacion del deber juridico de no dafiar a na-
die, La responsabilidad civil requiere de la concurrencia de los siguientes ele-
mentos: 1) un hecho ilicito, 2) la existencia de un dafio, 3) un nexo de causali-
dad entre el hecho y el dafio.

Respecto de esta responsabilidad Sabino Alvarez menciona que puede ser res-
pecto del Estado o de los particulares. Respecto del primero lo general es que se
trate de hacerla efectiva en la rendicion de cuentas y manejo de caudales publi-
cos, asi como en la percepcion de sueldos o gratificaciones indebidas (caso de in-
compatibilidad, servicios no prestados) que deben reintegrarse. En cuanto a la
responsabilidad frente a los particulares, el autor distingue la falta personal de la
falta del servicio, para derivar la responsabilidad del funcionario personalmente
o la directa del Estado, respectivamente, aunque puede ser subsidiariamente res-
ponsable de las faltas personales de los funcionarios.

Por otra parte Guillermo Varas,® precisa al respecto lo siguiente: ‘'El Estado
responde civilmente sdlo en casos de excepcidn, en general es el funcionario o el
empleado que hatransgredido laley, realizando el acto sin las formalidades lega-
les, el gue estd obligado a asumnir directa vy personalmente, las responsabilidades
civiles consiguientes. ya ante el Estado y ante los terceros perjudicados. Si se tra-
ta de un acto perscnzlisimo —continua el autor— o sea, de aquellos que se ejecu-
tan como cualquier particular, fuera del servicio, no cabe duda acerca de su res-
pcnsabilidad; si el aczo hasido ejecutado con ocasion del servicio; pero ilegalmente
abusando del cargo. el empleado es, personalmente responsable, pero si el acto
que ha producido dzAos ha sido ejecutado por el empieo cumpliendo las disposi-
ciones legales y denzro de la Orbita de sus atribuciones, o sea, si se trata de acto
de servicio, serd ésts. o el Estado sobre quien recaeran las responsabilidades con-
siguientes.

Bielsa® menciona gue mientras algunos consagran la responsabilidad civil sin
trabas (porque en u~a sociedad donde el principio de la responsabilidad civil no
es admitida nc hay libertades ni garantias contra los funcionarios arbitrarios),
otros limitan esa resmponsabilidad, en razdén del acto que genera, atribuyéndola
al Estado en ciertos =zsos (sistema francés) o sélo al funcionario declarando irres-
ponsable al Estado {sistema angloamericano).

En Alemania actualmente la materia esta regida por principios especiales que
la han diferenciadc de la responsabilidad del simple particular, derecho especial
que se aplica a los hi=chos relativos a la calidad de funcionario.

Este autor menciona dos criterios interesantes de su derecho positivo. "'LLos
funcionarios que ex=zralimitando las funciones que la ley les confiere causan per-
juicios son civilmerte responsables de la indemnizacién’. “Por lo demds, la
aprobacion del superrior y aun la orden vezrbal no eximen de responsabilidad al
funcionario por las z=xtralimitaciones de sus facultades legales’’.

El derecho mexuizano, de acuerdo al criterio de Serra Rojas dispone que la
responsabilidad civii del servidor del Estado ‘’Se origina siempre que la falta de
éste haya causado merjuicio a la administracidon o a los particulares (cuando és-
tos tengan derechc & repetir en contra del Estado por actos de sus servidores)’’.
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lgualmente sefiala que todo menoscabo en el patrimonio del Estado debe repa-
rarse civilmente correspondiendo a la legislacion administrativa fijar la naturale-
za de esta accion vy los procedimientos para hacerla efectiva. La CPEUM estable-
ce en su Articulo I, parrafo VIll: “En demandas del orden civil que se enta-

blen contra cualquier servidor publico no se requerira declaracion de proceden- =

cia’’.

EL MAESTRO SERRA ROJAS HACE UN INTERESANTE COMENTARIO
ACERCA DE LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO

*La vida social cada dia es mas compleja y va originando nuevas y continuas intervencio-
nes del Estado, en una enorme red de servicios publicos y de actividades publicas.

Esos servicios publicos funcionan normal y anormalmente creando riesgos sociales, cada
vez mds frecuentes, que originan serios perjuicios a los particulares, que se causan no por
culpa, sino por fa naturalesa misma de las actividades del Estado. La vida moderna divide
no solo la riqueza, sino también {a miseria humana. El Estado debe considerar que '=2s per-
juicios que origine ameritan indemnizaciones convenientes’’.

En nuestro pails es frecuente que el funcionario sea responsable y se excluya
de dicha responsabilidad al Estado, un cambio al respecto puede observarse en
algunos articulos de la Ley de Depuracién de Créditos a cargo del Gobierno Fe-
deral {publicada en el Diario Oficial el 31 de diciembre de 1941) que autorizaba
al Ejecutivo Federal (Art. 10.) para que por conducto del Tribunal Fiscal de la
Federacion, depure y reconozca las obligaciones no prescritas a cargo del Go-
bierno Federal, nacidas o derivadas de hechos juridicos (. . .}.

La ley exceptya a aquellos créditos (Art. 20.) para los cuales exista asigna-
cion presupuestal dentro del ejercicio fiscal correspondiente, asi como los me-
nores a 100 (cien pesos), las correspondientes a deudas tituladas, o los fijados
por convenio con la Secretaria de Hacienda y los depurados por autoridad com-
petente (judicial o administrativa}, asi como los que sean materia de juicio diver-
so al amparo, los referentes a la expropiacion petrolera o ferrocarrilera o de tie-
rras y aguas, los que nazcan de contratos para la construccion de obras publicas,
los resultantes de convenios de reclamaciones con paises extranjeros, los que
son a cargo de la Federacion por aval o fianza, los de participaciones en impues-
tos, derechos, productos y aprovechamientos, las reclamaciones de ingresos fe-
derales ilegalmente percibidos; los anticipos por cuenta de impuestos; los hipo-
tecarios sobre fincas de la federacion y los que existan a favor de Estados, Mu-
nicipios o corporaciones publicas.

El Codigo Civil del Distrito Federal reglamenta esta situacidén en su Capitulo
|, denominado de las obligaciones que nacen de los actos ilicitos.

Ef Articulo 1910 sefiala: “El que obrando ilfcitamente o contra las buenas costumbres

cause daiio a‘otro, esta obligado a repararlo, a menos que demuestre que el dafio se produ-

jo como caonsecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima™’,

La doctrina precisa que la responsabilidad civil de los funcionarios no pueden
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ser tan absoluta como la de los simples particulares porque éstos obran por su
cuenta y el funcionario en ejercicio de sus funciones.

Es interesante, asimismo, analizar el Articulo 1915 que sefala que es a elec-
cion del ofendido el restablecimiento de la situacidon anterior, cuando ello sea
posible, o el pago de dafos y perjuicios.

Igualmente se considera que debe ser indemnizada la victima del llamado da-
fio moral.

Respecto de la Responsabilidad subsidiaria hay que examinar los siguientes
articulos del propio Cédigo Civil:

1917.- “Las personas Guea han causado en comudn un dario, son responsables solidariamen-
te hacia la victima por |z reparacién a que estan obligados’”. . .

1918.- sefiala: '‘Las personas morales son responsables de tos dafios y perijucicios que cau-
sen sus representantes i=gales en el ejercicio de sus funciones”.

Y el Articulo 1928 que expresa: "'El Estado tiene obligacion de responder de los dafios
causados por sus funcicnarios en a2l ejercicio de fas funciones que les estdn encomendadas.
Esta responsabilidad es subsidiaria, y slo podra hacerse efectiva coiitra el Estado cuando
el funcicnario directarmante responsable no tenga bienes o 'os que tenga no sean suficien-
tes para responder del cafio causado.

Como vemos, la Lewv y estos articulos del Codigo Civil parecen indicar el
principio de un cambi< respecto de la responsabilidad del Estado hacia sus par-
ticulares, tema que por su amplitud y complejidad no podemaos tocar ahora, so-
lo apuntarlo en relacié:: con la responsabilidad civil del servidor publico.

b) RESPONSABILIDAD FENAL DE LOS SERVIDORES PUBLICOS:

Bunster sefala que ' 'La responsabilidad penal es el deber juridico de sufrir la
pena, gue recae sobre zuien ha cometido un delito, esto es, una accion tipica,
antijuridica y culpabi=. La responsabilidad penal nace exclusivamente para
quien ha cometido ur. djelito entendiendo por tal a quien ha cabido en algunas
de las formas de interwvzncidén punible previstas por la ley. En otras palabras la
responsabilidad penal, = diferencia de otras formas de responsabitidad juridica,
no trasciende a otras marsonas. No contradice esta afirmacion, la reserva hecha
por la ley respecto de ia reparacion del dafio, pues a ella no quedan obligados
fos herederos en cuanta criminalmente responsables, sino en cuanto civilmente
respaonsables”.”

La responsabilidad menal —como lo sefiala Varas— es independiente de la res-
ponsabilidad administrativa, de tal suerte que el sobreseimiento librado por un
juesz, por no ser el hecimo constitutivo de delito o porque, no siéndolo, no pare-
ce que el empleado lo inubiere cometido segun las disposiciones penales, no pro-
Juce efecto en materiu; administrativa, ya que en el primer caso se trata de esta-
blecer la existencia de un hecho delictuoso, y en el segundo, de un hecho que,
sin tener tal caracter, a5 contrario a las disposiciones administrativas. En otras
palabras el empleado muede o no ser reo de un delito, pero puede ser responsa-
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b.Ie_ de 9u na falta administrativa que merezca la destitucion o separacion del ser-
vicio"’,

A este respecto Bielsa menciona que los hechos punibles se pueden agrupar
de la siguiente forma: 1.- Delitos peculiares de los empleados publicos --es de-
cir— delitos que s6lo pueden cometer los que revistan la calidad de funcionarios
o empleados. 2.- Hechos que cometidos por un particular no seran punibles,
pero que siéndolo por un funcionario o empleado publico constituyen delitos
(por ejemplo: la mera pasividad o inaccion de! funcionario cuando tiene la obli-
gacion o deber legal de intervenir activamente). 3.- Hechos punibles respecto de
los cuales ia calidad de funcionario o empleado piblico determina una repre-
sién mavyor, es decir, que esta calidad se considera agravante en el lenguaje de la
ley penal.l®

Nuestra legislacion penal ha recogido este critiero doctrinal y en cumplimien-
to de ello reformod el Cédigo Penal en 1983 que en su titulo décimo sefiala los
delitos cometidos por servidores publicos y que se agrupan, como lo sefiala
Bielsa en:

a) Delitos peculiares de los empleados publicos: como el abuso de autoridad
{Art. 215}; la coalicién de servicios publicos {Art. 216); el uso indebido de atri-
buciones y facultades (Art. 214); el ejercicic abusivo de funciones (Art. 220).

L) Al segundo grupo corresponderia el delito de concusidn que esta previsto
en el Articulo 218.

c) Los delitos respecto de los cuales la calidad de servidor publico determina
una represiéon mayor, una agravante, son: el delito de intimidacion (Art. 219);
el trafico de influencia (Art. 221); el cohecho {Art. 222); y el peculado (Art.
223); asi como el delito de ¢ ~riquecimiento ilicito (Art. 224).

El Cédigo prevee también, en su titulo décimo primero, los delitos cometi-
dos contra ta administracién de justicia (Art. 225) respecto de los servidores pG-
blicos y tos articulos 226 y 227 respecto del ejercicio indebido del propio dere-
cho.

La ley mexicana dispone que para proceder penalmente contra “‘Diputados y
Senadores al Congreso de la Unidn, Ministros de la SCJN, Secretarios de Despa-
cho, Jefes de Departamentc Administrativo, jefe del Distrito Federal, Procura-
dor General de la Republica y Procurador General de Justicia del D.F., por la
comision de delitos durante el tiempo de su encargo, la Camara de Diputados
declararéd por mayoria absoluta de sus miembros presentes en sesion, si ha lugar
a proceds=r contra el inculpado’ (Art. 111 CPEUM). El propio Articulo tll, en
sus parraiss 40. vy 5o. aluden a la responsabilidad penal del Presidente de la Re-
publica v las autoridades locales. E| parrafo 7o0. ordena que ‘el efecto de ia
declaracicn de que ha lugar a proceder contra el inculpado sera separarlo de su
encargo er tanto esté sujeto al proceso penal’. Se considera también delito (Art.
109, fraceion 1l CPEUM) el enriquecimiento ilicito de {os servidores publicos
(aumentc sustancial de sus bienes durante su encargo que no pudieren justifi-
car). El Articulo 109 constitucional sefiala, asimismo, en su segundo parrafo,
que: “La zomision de delitos por parte de cualquier servidor publico serd per-
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seguida y sancionada en los términos de ia legislacion penal.

¢) RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS:

La doctrina consigna una serie de deberes del servidor publico, los superiores
de estos servidores tienen, de acuerdo a la idea de subordinacion o dependencia
con motivo del servicio publico, implica —segln sistematiza Royo Villanova
{11}— en los superiores, erigidos en autoridad, la facuitad: a) de remover vy re-
vocar los actos de los inferiores, resclviendo al efecto los oportunos recursos
que interpongan los particulares; b) de inspeccionar los servicios publicos, que
de ellos dependa, c¢) de resolver las competencias que puedan plantearle los su-
bordinados; d) de dictar instrucciones y dar ordenes y e) de usar la potestad dis-
ciplinaria imponiendo las correcciones que procedan. De esta Gltima facultad
deriva la aplicacion de sanciones a la responsabilidad administrativa. Bielsa men-
ciona al respecto que '‘la existencia de un conjunto de deberes y atribuciones
de los Tuncionarios, sean deberes cormprendidos en la obligacién de la2 funcién o
del servicio, sean deberes que derivan de la subordinacion jerarquica, exige nor-
mas que tiendan a regular esas relaciones y sanciones aplicables cuando se vio-
lan tales obligaciones. La transgresién de los deberes administrativos tiene su
sancidn caracteristica en la responsabilidad administrativa del funcionario, que
se hace efectiva por la pena disciplinaria. La responsabilidad disciplinaria difie-
re substancialmente de la responsabilidad comun, tanto por su fin como por su
especial naturaleza y efectos. En realidad, el fin de la responsabitidad discipli-
naria es asegurar la oiservancia de las normas de subordinacion jerarquica y, en
general, el exacto cumplimiento de todos los deberes de la funciéon®. 2

Diferencias de la responsabilidad administrativa respecto de la penal: en que
aunque la primera tiene caracter penal, se desenvuelve en las relaciones internas
de la jerarquia mientras que la responsabilidad penal tiene lugar fuera de las re-
laciones jerarquicas y esta confiada a los tribunales ordinarios. Ademas el régi-
men juridico de su apticacion es distinto.

Respecto a la responsabilidad civil la administracion difiere como lo explica
muy claramente Rafas! Bielsa, en varios aspectos: '3

Asi, por ejemplo, =n los contratos de derecho comun, locacidén de servicios,
manda¢0, comisidén, =tc., mandante O comitente en su caso, ejercen respecto
del otro contratante, la accion que nace del contrato, y por ella pueden exigir
la ejecucion forzada de la prestacion objeto del contrato. Mas cuando el conte-
nido del contrato es de “obligaciones de hacer’ es decir, actos o serie de actos,
o hechos personales, y el deudor se rehusa realizarlos, la ejecucion forzada res-
pecto de él no es pcsible, no sblo porque la prestacion obtenida en esa forma
seria deficiente —y Dor eso no seria la ““verdadera prestacidn’’—, sino porque
deberia ademas emp wwarse medios violentos, contrarios a la libertad individual y
por tanto, “ilegales’"; y como el acreedor solo tiene derecho para emplear los
medios legales a fin Je que el deduor le procure aquello a que se ha obligado.
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siguese que el Estado —acreedor de los servicios del funcionario— solo podria
hacer ejecutar fa obligacidn por otro a costa det deudor, u obtener de éste la
indemnizaciébn correspondiente mediante ejecucion en sus bienes. Tal es el régi-
men juridico de la relacidon en el derecho civil.

Pero la vinculacion juridica que existe entre el funcionario o empleado y el
Estado, —que es de derecho publico—, no atribuye a este Gitimo accidon para
compeler al deudor a la ejecucion de la prestacion, en la forma que prescribe el
Codigo Civil, ni a ejecutarlo para obtener la indemnizacion correspondiente. El
Estado —y mas precisamente la Administracion Pablica-- se vale de otro medio
para obligar al funcionario a cumplir su deber, en la forma en que ella le exige o
le ordena, mirando, desde luego, a las necesidades del servidor piblico. Ese me-
dio es la sancion disciplinaria y el conjunto de normas positivas establecidas con
ese objete constituye el derecho disciplinario de la Administracion; finaimente,
la facultac de ejercerlo, que se atribuye siempre al superior jerarquico, es el po-
der discipiinario, corolario logico de la organizacion jerarquica administrativa.

La apiicacion del derecho disciplinario estd especialmente circunscrita a fun-
cionarios » empleados, pero estos Ultimos tienen que guardar obediencia y res-
peto al superior, obediencia que se explica por si misma y que debe ser compa-
tible con :a dignidad profesional. La oposicion sistematica que pudiera manifes-
tarse perjudicando la buena marcha de la funcion gubernativa si da lugar a la
falta v a su consecuente responsabilidad. Las obligaciones de la funcion se fun-
dan vy juszifican en las necesidades del servicio publico. Por eso “‘el poder disci-
plinario ss inspira tanto en el sentimiento de olignidad corporativa del personal
como la gravedad de la falta personal’’.’¢

"“El poder disciplinario, por su misma naturaleza y objeto consiste no sélo en
la facultad de ejercer medidas disciplinarias, sino también en la competencia ne-
cesaria para determinar, en ciertos casos por decirlo asi, ex novo, deberes cuya
trasgresicn constituye precisamente falta disciplinaria y la sancidn discipiinaria
difiere de otras sanciones administrativas por el medio con que opera: pena dis-
ciptinaria’'1®

Creo pertinente sefialar que seria preferible hablar de sancién y no de pena
disciplinaria, sobre todo, tomando en consideracidon que el término pena se em-
plea en ei derecho penal y que siguiendo la buena 10gica semantica y técnica es
mejor refzrirse a la sancion cuando hablamos de ta facultad disciplinaria en el
dmbito aciministrativo.

Los elzmentos caracteristicos de la falta disciplinaria son: 1) inejecucion im-
putable die una obligacion de la funcidn o empleo. 2) que esa falta sea pasible
de pena disciplinaria (estando o no previamente establecida, y 3) que no esté
prevista en las leyes penales {en cuyo caso habria responsabilidad penal).

El objizto de la pena disciplinaria es mejorar el servicio piblico mediante la
mejoria cie quien ejecuta ese servicio y en caso que ello sea imposible, separan-
dolo del ‘mismo. Las penas reconocen grados (las hay correctivas —amonesta-
cion, muita, postergacion en el ascenso, retrogradacion en el escalafon, suspen-
ston del wargo y sueldo— y expulsivas como la remocion y la destitucion o exo-
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neracion).

En cuanto a nuestro sistema de responsabilidad administrativa y a reserva de
tratar este tema con profundidad y detenimiento en los capitulos siguientes, di-
remos que en México '‘la responsabilidad administrativa se exige @ rodos los ser-
vidores publicos por actos u omisiones que afecten la legalidad. la honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia que deberi-observar en el desempeiio de sus
empleos, cargos ¢ comisiones’’.'" Las diversas causas por las que se puede exigir
responsabilidad administrativa se contienen en los articulos 47, 30 y 59 de la
LFRSP (son 22 causas de responsabilidades). LLas contralorias internas tienen la
facultad (Art. 60 LFRSP) de imponer sanciones disciplinarias y econdmicas me-
nores de equivalente de 100 dias de salario minimo (las mayores las impone la
SECOGEF). La ley faculta a las autoridades a perdonar al servidsr piblico por
Unica vez, en causas que no revistan gravedad ni constituyan delito. Las sancio-
nes las contempla et Art. 52 LFRSP —apercibimiento plblico y privado—, amo-
nestacion —puolica y privada— suspension, destitucion, multa e :~habilitacidon.

al imponer las sanciones administrativas (circunstancias econormricas, nivel je-
rarquico, antecedentes, antiguedad y reincidencia). El procedimiento para la
aplicacion de sanciones —com(n a la SECOGEF y a las contralorias internas—
se reqgula en los articulos 64 a 78 de la LFRSP. El recurso adminisirativo de re-
novacion es el medio que contempla fa ley para la impugnacion e sancio.es.
La impuynacion se realiza frente al Tribunal Fiscal de la Federacicn. “Contra la
sentencia de este ultimo ~rocede, si son absolutorias (propiamente de anula-
cion), el recurso de revision ante la SCJN que puede ser intercuesto por la
SCGF, o por el superior jerarquico’’.'”

Cabiria comentar, nuevamente, que no ¢s en la Ley Federal de Responsabili-
dades de los Servidores Publicos en el Gnico ordenamiento vigen:= en que hay
sciialamientos acerca de la responsabilidad administrativa. La Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado y otras leyes, tambén cornemplan obli-
gaciones para los servidores publicos, asimismo ocurre en las conciciones gene-
rales de trabajo a que estan sujetos algunos servidores.

d) RESPONSABILIDAD POLITICA DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

Esmein —citado por Bielsa'® expresa lo siguiente: “'Se diria que la soberania
nacional tiene como consecuencia necesaria la responsabilidad plena de todos
los que ejercen, a cualquier titulo, una parte de la autoridad publica. En efecto,
ellos obran no ¢n virtud de un derecho propio, sino en nombre de fa nacidn, en
la que reside la soberania. Verdaderamente ello es asi, y no s6lo respecto de los
funcionarios propiamente dichos, es decir, de aquellos cuya misién consiste en
aplicar reglas trazadas de antemano por la ley, sino también, y sobre todo, res-
pecto de los representantes, esto es, de aquellos que tienen un peder de deci-
sion mas o menos discrecional y obran para la nacién. El peligro d= ver a un re-
presentante abusando del poder que no le pertenece es mayor en el seyundo ca-
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so; la responsabilidad parece imponerse de antemano; y logicamente tal respon-
sabilidad parece que implica: 10., una sancién toda vez que el funcionario o re-
presentante excede de sus poderes; 20., la revocabilidad de todo funcionario o
representante, por la autoridad que le ha confiado su poder o su funcion,
cuando esa autoridad pueda, sin sobrepasar los |imites de los poderes a ella de-
legados, ejercerlos, sin embargo, en forma inconveniente o peligrosa. Por lo de-
mas eésta es condicion natural y ldgica, siempre que se ejerce un derecho de otro
por voluntad de otro”.

La responsabilidad politica no es —a decir de Bielsa-,'” una responsabilidad
verdaderamente juridica ni comprende a todos los funcionarios, sélo a aquélios
que estan sujetos a ella por mandato constitucional; la responsabilidad politica
es esencialmente moral, nace de la trasgresion de deberes politicos del funciona-
rio para con el pueblo y se hace efectiva, por esa razén, directamente ante los
representantes del pueblo (ante el parlamento, por lo cual se e ha llamado ‘res-
ponsabilidad parlamentaria’). En sistemas como el mexicano, la responsabilidad
politica no s6lo consiste, como en los regimenes parlamentarios, en el retiro de
la confianza, sino gque hay un sometimiento al juicio politico vy, por otra parte,
a una verdadera responsabilidad jerarquica, por no decir disciplinaria, por el pe-
dido que en el fondo no es sino una pena disciplinaria expulsiva.

El juicio politico fue definido por Alexis de Tocquenille como “el falio que
pronuncia un cuerpo politico momentineamente revestido del derecho de juz-
gar”?*% y Linares Quintana —citado por Rad(l F. Cardenas?! sefiala que es “‘un
progedimiento solemne de caracter esencialmente politico, que inicia la Camara
de Diputados y por el cual ésta acusa ante el Senado como Tribunal, a determi-
nados funcionarios publicos por las causas que se especifican taxativamente en
la Constitucion con la finalidad de hacer efectiva la responsabilidad politica de
los mismos’’. Como bien lo precisé Loevenstein ‘‘existe responsabilidad politica
cuando un determinado detentador del poder tiene que dar cuenta a otro de-
tentador del poder sobre el cumplimiento de la funcidn que le ha sido asigna-
da”.”

El antecedente historico del juicio politico es el ‘impeachment” de la Consti-
tucion Norteamericana que lo tomod de Inglaterra: Hallman define al ‘impeach-
ment’ inglés como una solemne acusacién contra un individuo, hecha por la Ca-
mara de los Comunes, ante la Barra de la Camara de los lLores”.?3

Radl F. Cardenas?® complementa esa definicidon agregando que se ha utiliza-
do fundamentalmente contra los servidores de la Corona, es un medio de con-
trot del Parlamento sobre la Administracion, y cuya caracteristica principal es
el no basarse en un crimen o delito calificado, sino en una cuipa de origen poli-
tico. Hauniau?® comenta que al final del siglo XV1il, la simple amenaza de! ‘im-
peachment’ era suficiente para provocar la dimision del gabinete. En la actuali-
dad el ‘imp=achment’ es un acto judicial que comienza por la acusacion hecha a
cualquier persona hecha por la Camara de los Comunes a la que los Lores que
tiene por gbjeto el castigo de la persona que resulte culpable, mediante la impo-
sicidén de iz sancidn penal que se considere aplicable.
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E! ‘impeachment’ americano difiere en que los norteamericanos ‘han creado
algo mixto. Dieron a la destitucién administrativa todas las garantias del juicio
politico v han quitado al juicio politico sus mas grandes rigores’’2°

Como se ve el constitucionalismo inglés y el norteamericano han introducido
este tipo de juicios. Respecto a nuestra actual legislacién podemos precisar lo si-
guiente:

La responsabilidad politica es ta que se hace valer & través del juicio politico
de responsabilidad en contra de los funcionarios mencionados en el Articulo
110 CPEUM. Las causas de procedencia de la pretensién en dicho juicio son los
actos u omisiones que redunden perjuicio de los intereses publicos fundamenta-
les o de su buen despacho.

“No procede el juicio politico por la mera expresidn de ideas’’.

El Congreso de la Unidn valorara la existencia y gravedad de los actos u omi-
siones a que se refiere este articulo. Cuando aquéllos tengan cardcter delictuoso
s¢ formulard la declaracidn de procedencia a que alude la presente ley y se esta-
ra a lo dispuesto en la legislacion penal”’.

Aclarando que la declaraciéon de procedencia inicia un juicio penal posterior
y no debe confundirse con los juicios politicos cuyas resoluciones son inataca-
bles.

Para la aplicacion de las sanciones a que alude el 110 Constitucional, la Ca-
mara de Diputados se erige en Camara de Acusacion y la Camara de Senadores
en Jurado de Setencia en Jurado de Sentencia:

“'Para la aplicacion de las sanciones a que se refiere este precepto, la Cdmara de Diputados
procederd a la acusacidn respectiva ante la Camara de Senadores, previa declaracion de la
mayorfa absoluta del nimero de los miembros presentes =n sesién de aquella Camara,
después de haber susianciado el procedimiento respectivo v con audiencia del inculpado’’.
“{pdrrafo 40.}. “Conociendo de la acusacion de la Camara 22 Senadores, erigida en Jura-
do se Sentencia, aplicara Ia sancidn correspondiente medignte resolucidn de las dos ter-
ceras partes de los miembros presentes de sesidn, una vez practicadas las diligencias corres-
pondientes y con audiencia de acusado’’. (parrafo 50.). **Las declaraciones y resoluciones
de las Cédmaras de Diputados y Senadores son inatacables.

Lo anterior se encuentra asentado también en los articulos 74, fraccion V y
78 fraccion VI de ia Constitucion Politica. El parrafo 11 del 110 constitucio-
nai, establece las sanciones del juicio politico:

""Las sanciones consistirdn en la destitucion del servicio pGalico v en su inhabilitacion pa-

ra desempefar funciones, empleocs, cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el ser-

vicio publico.”’

"El Articulo 8 de la LFRSP dispone que si la resolucidn dictada en el juicio
politico es condenatoria, la sancién serd la destitucion y que puede imponerse
la inhabilitacidon (de uno a veinte afios). La responsabilidad politica, como bien
los dice Varas!® ““na es una responsabilidad que descanse en fundamentos juri-
dicos, sino de una ‘ndole completamente diversa, cormo lo es la mayor o menor
confianza que puecis dispensar la autoridad a su representante, en razén de mo-
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tivos o circunstancias de orden politico”’.

Elegi exponer la responsabilidad politica al final, debido a que no es usual
porque los servidores publicos que estan sujetos a ella tienen altas funciones de
direccién politica y las circunstancias que llevan al Estado a tomar este tipo de
actitudes son escasas.

PARA FINALIZAR DESEO CITAR AL MAESTRO BURGOA QUE
EXPRESA SUS CONCEPTOS SOBRE LA RESPONSABILIDAD DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS EN SU CELEBRE TEXTO SOBRE
CONSTITUCIONAL

"En un régimen democratico los titulares de los Organos del Estado o los sujetos que en
un momento dado los personifican y realizan las funciones enmarcadas dentro del cuadro
de su competencia, deben reputarse como servidores pablicos. Etica y deontoldgicamen-
te su conducta, en el desempeiio del cargo respectivo, debe enfocarse hacia el servicio pu-
biico en sentido amplio mediante !a aplicacidn correcta de la lev. Por ende, si el funciona-
rio publico, cualquiera que sean su categoria y la indole de sus atribuciones, debe conside-
rarse como un servidor puablico, o como dijera nuestro gran Morelos, “'siervo de la na-
cién’’, es evidente que estd ligado con los gobernados a! través de dos principales nexos
dentro de un sistema democratico que sin el derecho seria inconcebibie, a saber, el que
entrafia la obligacion de ajustar los actos en que se traduzean sus funciones a la Constitu-
cion v a la ley y el que consiste en realizarlos honestamente con el espziritu de servicio a
que hemos aludido. En el primer caso, esos actos estan sometidos al principio de legalidad
lato sensu, o sea, de constitucionalidad (superlegalidad sequn Maurice Hauriou} vy de legali-
dad estricto sensu, y en segundo al de responsabilidad. Ambos principios, aunque tienen
distintas Orbitas de operatividad, se complementan puntualmente como piedras angulares
sobre las que descansa la democracia. Al violarse el de legabilidad (lato sensu}, los actos de
autoridad en que la violacion se cometa son susceptibles de impugnarse juridicamente por
los medios, juicios, procesos o recursos gque an cada Gstado democratico existen, y al que-
brantarse el de responsabilidad, el funcionario publico gue o infrinja se hace acreedor 38 la
imposicion de las sanciones que constitucional o legalmente estén previstas'".2?

Para concluir el capitulo quisiera —siguiendo una idea de Goodnow?® expo-
ner el criterio de la conveniencia de la responsabilidad administrativa para depu-
rar {a practica gubernamental.

Las responsabilidades analizadas no son, excluyerites, sino complementarias,
pero existe una proporcionalidad inversa respecto de la fuerza de cada una. En
los EE.UU. es frecuente observar que la fuerza de la responsabilidad penai es
proporcional a ila debilidad de las otras responsabilidades, por 1o que seria am-
pliamente recomendable que en nuestro medio la responsabilidad administrati-
va se fortaleciera y adquiriera mayor peso relativo, dado que es idonea en un
sistema que, como el nuestro, trabaja, de facto, a través de un complicado anda-
miaje de relaciones, fuerzas y valores —es un sistema sui generis— en el cual la
responsabilidad penal tiene poca cabida y muy dificil posibilidad de ser aplica-
da exitosamente. La responsabilidad administrativa, en cambio, puede proveer
a la administracidn publica de un medio eficaz y rdpido para depurarse. Por ello
creo gue la sistematizacion de la responsabilidad administrativa en nuestro me-
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dio es un acierto porque no sdlo acerca a nuestro sistema juridico-administrati-
vo a la modernidad, sino que puede llegar a ser verdaderamente efectivo.

Por ello hablamos de moedernidad, que debe entenderse como la renovacion
de nuestras instituciones juridicas para mejorar las funciones sociales. La res-
ponsabilidad administrativa puede ilegar a ser un medio muy efectivo de depu-
racion y control en la tarea gubernamental, ese seria un cambio basado no en
una imitacion extralogica del extranjero, sino en nuestra propia tradicion juridi-
ca que ya recogia en disposiciones aisladas este tipo de responsabilidad y que
ahora puede mostrar su efectividad y su conveniencia: Técnica nueva que reani-
me la sabiduria juridica tradicional.
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~La corrupcion sigue siendo uno de los grandes han-
: dicaps para la racionalizacion de la vida publica, qui-

zd esté menos extendida de lo que piensa el publico,
pero -para el buen funcionamiento de la democracia
moderna la difundida creencia en la corrupcién es
- -tan peligrosa como la corrupcién misma.

GUILLERMO FLORIS MARGADANT

Panorama de la Historia Universal del Derecho




Y, desde luego, acepto que la corrupcion en el sec-
- tor gubernamental es la forma mas intolerable de in-
~ moralidad social, . .. ... ;. . R

- Miguel de la Madrid Hurtado
ivie7(Las Siete Tesis' Rectoras) =

. CAPTULOIN

" REMDVACION MORAL EN LA ADMINISTRACION PUBLICA =
Antecedentes '

Para abordar can algan acierto el dificil y enorme problema de moralizar un
aparato burocratico que en los Gltimos cincuenta afios ha experimentado un
crecimiento sin przcedentes y que ha complicado sustancialmente su actuar con
innovaciones técriicas y cambios derivados de nuevas concepciones sociales y de
compromisos importantes respecto del llamado ‘pacto social’ es necesario com-
prender que la corrupcion en la administracidon publica deriva precisamente de
un complejo proc=so social y econdmico que muchas veces tiene antecedentes
directos en situaciones historicas concretas que modifican las ideas de la morali-
dad social.

Resulta obvio cue una administracion corrompida es sélo posible en un me-
dio igualment- proclive a funcionar con practicas heterodoxas que pueden estu-
diarse so6lo si se racionalizan con la ayuda de disciplinas estrechamente vincula-
das a la ciencia juridica: la sociologia y la ciencia politica, inciusive la filosofia
y la historia, porgrue el fendmeno es de una complejidad abrumadora,

Lo siguiente es un marco tedrico cuyas interpretaciones emplearé para tratar
de proponer algumos cambios en la actual concepcidn juridica de renovacion
moral; este marcc tedrico se divide en dos partes fundamentales: la primera es
un analisis de la violacion de la ley a través de la corrupcién, ddndole diversos
grados v jerarquizs a cada practica corrupta racionalizando el problema y plan-
teando esquemas zienerales, y, la segunda es un analisis de la corrupcién en Mé-
xXico.

Marca Teorico. Raciamalizacion del fenémeno.

Racionalizacian de la Corrupcion:
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“La palabra ‘corrompido’ se emplea para aclarar que la oferta, pago, prome-
sa o regalo, tenfa intencion de inducir al que lo recibe a aprovechar indebida-
mente su carco y en el caso del Estado su puesto oficial, para realizar negocios
incorrectos con el que paga. La palabra 'corrompido’ connota un motivo 0 pro-
posito malo, un intento de influir incorrectamente al que lo recibe’”! . La ante:
rior es una dafinicion. Una explicacion del fendmeno podria encontrarse en que
no todos los sreceptos normativos corresponden necesariamente a les concep-
tos €ticos de ‘:na sociedad determinada.

“"Las conc: usiones sobre legalidad son teleoldgicas antes que idgicas y varia-
ran de acuer=o con el tiempo, el contexto y la necesidad del grupo”~ . Es por
eso que la id=a del hombre comun respecto a la calificacion moral de una ac-
cion, no corr=sponden inequivocamente a lo que disponen los precenios legales
vigentes. Ellc genera una dualidad de codigos que la ciencia politice ha deno-
minado sister~a mitico y codiqo practico.

A. El asi amado sistema mitico es el conjunto de normas, juridicas, socia-
les, etc., que nroyectan, en si mismas v =n sus objetivos, lo que se esgera de un
grupo en cuestion al actuar socialmente, una imagen, resultado de unz deseable
asimilacion ciwitural. Este codigo sostiene como columna vertebral, la idea ética
de cada naci< i, valores y patrones culturales mas arraigados.

B. En cornaste, el codigo practico, es el resultado de la discreparcia entre
las institucicmes al cumplir con sus funciones publicas y el modo en gue real-
mente se ejec:itan, es decir, es el conjunto de procedimientos que el :ndividuo
acepta y praciica, pero no menciona porqué contravienen al sistema mitico.

C. Las des<iaciones son selectivamente toleradas y dependen de eventualida:
des. La justifi-zacion del codigo practico es la eficiencia y supervivencia en una
organizacion siocial (la discrecion se explica por la desavenencia de los cos orde-
namientos, pero las violaciones al sistema mitico no siempre se consicderan ile-
gales por quig: las comete).

Key, interzsreta las tensiones entre el sistema mitico y el codigo préaciico asi:
“’Donde las nwrmas proscritas son claras, pero un proceso administrativo que de
otra forma seria eficaz, no ha establecido mecanismos adecuados para nacer va-
ler las normas. los ha dotado de incompetentes, ha permitido que se atrofien los
mecanismaos, ara poneria en vigor, ha puesto ciertas actividades fuera cel meca-
nismo de ejecticion, probablemente estamos ante una discrepancia entre ef siste-
ma mitico y &fi cédigo prdctico’’.?

D. Debemas entender que la funcidn de la ley es sostener o reforzar los pos:
tulados civiles. basicos y que cuando una ley es impractica la corrupcion se gene-
ra casi necesairiamente. Lo deseable seria la ausencia de tensiones entre el siste-
ma mitico y =l codigo practico y esto podria llegar a ser factible mediante la
optimizacion =n la instrumentacion burocratica y en la privada.

Existen otrws factores que inciden directamente en los fenomenos sociales re-
lacionados com la corrupcion, Reisman reconoce los siguientes tipos de sobor-
no:

E. Sobornc de transaccidon: “‘es un pago hecho en forma rutinaria y general-
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mente impersonal a un funcionario ptblico, para obtener o acelerar la realiza-
cion de su funcidn prescrita’”® Ejemplo de ello podria ser el dinero que se le da
a2 un empleado judicial para que acelere el tramite de un divorcio. Esta agiliza-
c:5n no implica que el funcionario cambie de situacion legal o de hecho de un
rroceso. Vende velocidad. Casi todos los sistemas burocraticos del mundo io
practican®. La precision de los sistemas de control v supervision, asi como tra-
tar que un tramite se realice con la menor cantidad de personal posible, tiende
z evitar o reducir la incidencia. El publico que practica este soborno no lo con-
siddera ilegal dado que hay una sustancial conformidad con la norma.

F.- El soborno de variacidn: es un pago ilicito, generalmente mas nocivo, en
e, cual quien paga no lo hace para acelerar los actos, sino, Mmas bien, para obte-
aer la suspensién o no aplicacién de una norma. (Como por ejemplo: pagarle a
ur~ funcionario de aduanas para que permita el ingreso de mercancia ilegal). Es
w0 de los problemas mas graves que enfrenta una administracion, pues se ha
ooservado que cuando existen sobornos de variacion y las élites perciben bene-
ficzios de estas practicas, se tenderan a institucionalizar y a convertirse en rutina-
- 2s cuando aumente sit volumen,

La rigidez formal de la ley o las imitaciones extraldgicas pueden ser la causa
principal de este fendmeno. "Puede decirse en un sentido organizativo mas am-
ri:o, que el soborno de variacion realiza una funcion homeostatica, aligerando
tos conflictos sociales causados por la rigidez de las estructuras formales que
ciscrepan de la distribucion efectiva del poder''.”

G.- La compra descarada: que es la compra "'no de un servicio sino de un sir-
viznte, aqui el objetivo no es obtener el desempefio de un acto en particular, si-
ro, mas bien, adquirir un empleado que permanezca en su puesto en una orga-
r:zacion a la cual parezca tener completa lealtad, mientras que en realidad fa-
viarezca los intereses conflictivos del sobornador’'”. Esta es la prictica mas noci-
vz vy la que mayores sanciones genera. Este fendmeno se produce, obviamente,
7o un deseo desmedido de lucro de las partes que intervienen.

H.- La generacidn y permanencia de la corrupcion obedece a una serie de ra-
zones objetivas y subjetivas. Cabe reflexionar que en siglo XX con dos sistemas
saoiopoliticos que imperan mundialmente, ninguno ha acertado en el combate
ti= la corrupcion: E! capitalismo o liberalismo y el socialismo real la padecen;
bi.rocracias privadas y estados totalitarios ‘‘se las han arreglado para combinar
v ultiplicar la arb trariedad del déspota y la deshumanizacion de la méqui-
rnz """ Quiza sea elle una de las causas de la inmoralidad social y la corrupcion.
Fi:ro no podemos suprimir ni la burocracia privada ni la puablica porque ambas
sG contrapesos que evitan el totalitarismo. La lucha entre la ambicion humana
y ‘os limites eéticos s desarrolla marginalmente y otras causas no admiten la ex-
piscacion de la contraposicion entre el individuo v las burocracias de cualquier
s:no. La explicaciom de que la corrupcién es producto de pautas culturales es,
reno mucha de la antropologia funcional, esencialmente trivial. Hay algo mas
profundo: “En todas las elecciones humanas la racionalidad y las consideracio-
=5 morales explicitas, interactdan y a veces se intercambian con dinamicas psi-
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cologicas hondas y generalmente no percibidas”.? Gabriel Zaid propone otra
explicacién: ““Hay en la corrupcién una fraternidad contracultural, un sumer-
girse en las aguas comunitarias que se resisten al encauzamiento formalista, un
rechazo de la cultura moderna, impersonal y despiadada, una afirmacion de la
familia, la amistad, el terrufio, frente a la ley y la meritocracia. Después de to-
do, la ley se inventd hace menos de cinco mil afios y {a humanidad ain no se
reconcilia con ese horror que acepta a regafiadientes’’.!® Cabe pensar que el
espiritu humano sigue siendo una prolongada interrogaciéon: la ambicion, con
sus connotaciones psicosociales: la maldad, el gusto de violar lo establecido.
Todo influido por las enormes presiones de una sociedad que cambia y per-
manece, que avanza y retrocede, que se afirma y niega en una serie de contra-
dicciones que influyen en las decisiones humanas: la vieja lucha de Epicteto y
Epicuro.

No es posible buscar soluciones simples a un problema tan complejo: la so-
lucidn es siempre un proceso que se tiene que realizar antre dos o mas indivi-
duos dentro v fuera de la burocracia privada o la admiristracidon pablica. Seria
falso decir que la corrupciéon se genera mayormente en paises en vias de desa-
rrollo, la pobreza no necesariamente corrompe, ni siquiera la desorganizacién.

Corrupcion en México

Cada sociedad presenta particularidades que derivan de las circunstancias his-
toricas y ias realidades politicas, econdmicas y sociales. La ciencia politica vy la
historica le han atribuido al fendmeno de la corrupcién las siguientes peculiarie-
dades a nuestro sistema:

A. La corrupcion es una forma reciproca de control entre el poder politico
y el economico. Lo que permite la estabilidad del sistema y la movilidad pacifi-
ca de su élite politica, preservandolo asi de cualquier forma de gobierno dicta-
torial y generando la autonomia de la élite, ya que debido a ella, la élite politi-
ca en sus desplazamientos no afectara los intereses de los factores reales de po-
der (. ..), lo que la convierte, en cierta medida, en una ‘autoridad anénima’.!!
“El soborno es una de las posibles ventajas del poder, y moneda comutin del in-
tercambio entre el poder y la riqueza’’.'?

B. La corrupcién burocratica surge en el México post-revolucionario como
una prebenda para eliminar la lucha de caudillos.

C.- Hay una rmarcada tendencia a la legitimacion social de la corrupcién ad-
ministrativa que considera como un canal normal de movilidad y ascenso social,
sobre todo entre la élite burocratica.

D. “’Debido a la legitimacion social de la corrupcién se ‘enajenan’, al sistema
los grupos sociales emergentes con mayor potencialidad politica y social, como
son los profesionales, los técnicos y las capas representativas de los estratos me-
dios’". "

E. La corrupciéon mexicana reconoce niveles; los sobornos de Transaccion y
variacion pueden originarse como respuesta del caodigo practico a las disfuncio-
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nes del sistema vy a la implantacion de modelos erroneos, inoperantes, resultado
de ta imitacion extralogica del extranjero.

F. La corrupcion se contempla como resultado de la desorganizacion que
impera en nuestra sociedad y se afirma que ““terminara por medio de una refor-
ma administrativa que tecnifique y racionalice el aparato burocratico, planifi-
cando su funcionamiento y operacionalizando medidas de control a los actos
administrativos de los empleados y funcionarios publicos, tendientes a evitar y
corregir las desviaciones del modelo racional establecido’'*. La otra vision se-
nala que la corrupcion es un problema de control politico y sefialan que es una
serie de conductas socialmente aceptadas de acciones juridicamente sanciona-
das. Es decir, hay en México una sociedad que se estructura y funciona a través
de manos de corrupcion, las cuales son mas facilmente observables en el analisis
del régimen politico”. '*

La corrupcion no es un fenomeno que sea exclusivo de los paises que no
cuentan con altos niveles de desarrollo; ni la pobreza ni la desorganizacion son
ias causas inequivocas que la originan, en buena medida es un problema de po-
der, de su aplicacion traducida como praxis politica, por ello es acertada la re-
flexion de Reisman e el sentido de que "los que se especializan en la manipula-
cion del poder tienar su propio codige practico. En el marco del poder, el codi-
go prdctico es un sistema privado de derecho piblico””!®, Y dado que los poli-
ticos prefieren proyectarse motivados por principios y no por puro poder, —co-
mo lo llegara a sefaiar Tolchin— es necesario vincular a la moral con 1a préctica
politica lo cual es posible moralizando el marco legal que rige las funciones pa-
blicas y a pesar de que el engafio es frecuentemente un proceso compartido es
obligacion del gobierno depurarse legalmente antes de moralizar a la sociedad
en general que es participe de la corrupcién gubernamental en la mayoria de
sus niveles, pero hay gue ser particularmente cuidadoso y no copiar legislacio-
nes extranjeras radiczies, pues cada ley debe obedecer a las circunstancias pro-
pis del pais o podermos caer en la creacidn de subestructuras de soborno, que
son consecuencia de las campafias oficiales en contra del socberno mismao. lgual-
mente hay que evitas la llamada ‘lex simulata’ que es una forma de intentar en-
ganar a la sociedad a iraveés de la seleccion de ‘chivos expiatorios’ y de leyes que
no resultan efectivas para cambiar verdaderamente las causas que originan los
fenomenos de inmorztidad social. La conclusién de este marco tedrico seria que
los dilemas de la corrupcion 'no son una experiencia extraordinaria. Como el
adulterio y la traicién, estdan entretejidos en la trama de la sociedad con una in-
cidencia potencial, s. no real, universal’’'’. Es decir, hay que aceptar, racional-
mente, la existencia e la corrupcién, como producto posible de una eleccion
moral vinculada a la razon, es uno de los peligros de la libertad de conciencia y
del raciocinio humar.o. Lo que si hay que combatir es aquella inmoralidad so-
cial que regenera corno producto de la disfuncion de los valores sociales y los
postulados legales existentes, igualmente de aquella que es consecuencia de la
inoperancia burocratica publica o privada, o de la imitacion extralégica que se
desea imponer en carnitra de la tradicion social. Hay que hacer un verdadero
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cambio moral que contemple a la corrupcion en sus distintos niveles y hay que
castigar con mayor dureza a aquellos que se corrompen por causas que atentan
contra la idea de justicia y bien comdn, mas que contra quienes ven en ciertos
sobornos ta afirmacion de su ‘'yo’ frente a los fendmenos producidos por un me-
canismo burocratico impersonal gue trata de imponer criterios formales a costa
del sentido comuan inclusive. Es inaceptable suponer que la corrupcidn sea parte
de la estructura de una sociedad, el hecho de que se presente en todos los perio-
dos historicos y en todos ios paises y sociedades es debido a que es una forma
que se ha contemplado para trasgredir esquemas, para adquirir poder y riqueza,
pero aunque no pueda ser erradicada totalmente hay que reducir los espacios
para su generalizacién, cosa imposible sin un Estado libre de sectores que fo-
menten la inmoralidad. Por eilo analizaré a continuacion los esfuerzos empren-
didos por el gobierno para erradicar la corrupcidn a través de mecanismos lega-
les y técnicos, racionales y paulatinos. Hay una tarea inmensa que implica la
renovacion educativa, la reparticion mas justa de la riqueza, una injusticia ver-
daderamente eficaz y un codigo moral socialmente compartido, pero la falta
de esos elementos no debe frenar el sano propdsito que a continuacién anali-
zamos criticamente.

Renovacion moral en 1a administracion pablica mexicana

Resulta muy claro e! tamaiio del problema v el sinndimero de complicacio-
nes que se presentan cuando se intenta desterrar a las practicas corruptas. En
1981 el Licenciado Miguel de la Madrid comenzé un amplio recorrido por la
Republica para recoger la opinién ciudadana acerca de los grandes problemas
nacionales: una de las preocupaciones mas reiteradamente expuestas fue la de
la corrupcion en la administracién publica; la respuesta fue una promesa de
combatir con todos los medios este problema en una cruzada nacional gue lle-
varia el nombre de ‘Renovacion Moral de la Sociedad’ que suponia un nuevo
pacto en e! que cada uno de los integrantes sociales refrendara un compromiso
de mejoria desterrando aquellas practicas que contravenian la idea ética de cada
funcion. Ei gobierno de la Republica se comprometio, a su vez, a moralizar la
administracion publica federal para lo cual se requeria de una base legal.

Esa basz se concreté en una serie de reformas y adiciones al Titulo Cuarto
Constituciona! (Arts. 108 al 114), as{ como el 22, 73 Frac. VI, base 4a, 74
Fraccion \, 76 Fraccion VI, 94, 97, 127 y 134 de la CPEUM; asi como la ex-
pediciébn ce una Ley Reglamentaria: La Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Pablicos (31-X11-1982) vy la creacidén de la Secretaria de la Contra-
loria General de la Federacion.

En la exposicion de motivo de la LFRSP el titular del Ejecutivo expreso sus
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razones politicas y juridicas sefialando: “"En un Estado de Derecho el &mbito de
accion de los poderes publicos esta determinado por la Ley y los agentes estata-
les responden ante ésta por el uso de las facultades que expresamente se les con-
fiere. La irresponsabilidad del servidor publico genera ilegalidad, inmoralidad
social y corrupcidn; su irresponsabilidad erosiona el Estado de Derecho y actia
contra la democracia, sistema politico que nos hemos dado los mexicanos’ ' '®
En esas palabras se sintetiza un ideal de nuestra patria el que el servidor pablico
responda de sus actos para preservar el orden juridico y fortalecer consecuente-
mente el sistema democratico.

Analisis de la Reforma al Titulo Cuarte de la Constitucion Politica:

Como lo sefialamos anteriormente la Reforma Constitucional tiene el propd-
sito de dar un marco legal adecuado para la renovacion moral. El nucvo Titulo
Cuarto Constitucional comprende los numerales 108 al 114. La innovacién con-
siste basicamente en:

1.- Por primera vez se emplea el término ‘servidor publico’ (ver Capitulo 1)
para nombrar, de acuerdo al 108 Constitucional a todo sujeto que desempehe
cargos de cleccion ponular, miembros de los poderes judicial federal y del D.F.
vy, en general, cualqu..i persona que desempeia un cargo, empleo 0 comis’sn
de cualquier naturaleza dentro de la Administracion Pablica Federal (centrali-
zada, descentralizada y ‘el D.F.). Respecto de los funcionarios estatales la
Constitucion menciona « s yobernadores, Diputados y Magistrados de los Tri-
bunales Superiores de Justicia locales por violaciones a la Constitucion, a las Le-
ves Federales v por el manejo indebido de fondos y Recursos Federales. El Ar-
ticulo 110 menciona que solo procede Juicio Politico contra ios Diputados y
Senadores al Congreso de la Union, Ministros de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, los Secretarios de Estado, los Jefes de Departamento Administra-
tivo, Procurador General de la Republica, Procurador General de Justicia del
Distrito Federal, los Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, los Magistra-
dos y Jueces del Fuero Comuan del Distrito Federal, los Directores Generales o
sus equivalentes de los organismos descentralizados, empresas de Participacion
Estatal Mayoritaria, sociedades y asociaciones asirmilados a éstas y Fideicomisos
Publicos, por los actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses
publicos 6 de su buen despacho dejando a la ley reglamentaria sefalar cuales
son aquéllos actos u omisiones que redundan en perjuicio de los interes publi-
co6s o del buen despacho.

Fauzi Hamdan Amad comenta: '“Se precisa la improcedencia del Juicio Poli-
tico por la mera expresion de ideas, declaracidn que resulta innecesaria por
constituir un Derecho Subjetivo Pablico consagrado en el Articulo Sexto de la
Constitucion. Si tal orerrogativa quiere entenderse en [os términos previstos en
el Articulo 61 Constitucional, para los Diputados y Senadores, es decir, como
una inmunidad absc!uta por la expresion de opiniones con motivo del desempe-
fio de sus funciones, entonces lo mas correcto debié haber sido modificar este
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Ultimo numeral para hacer extensiva ia inmunidad a todos aquellos gue mencio-
na el Articulo 110 Constitucional, o sea, a los que quedan sujetos a Juicio Po-
litico"".!?

El Articulo 113 hace referencia a ia responsabilidad de acuerdo al proposito
de que los servidores publicos en general actien conforme a un auténtico esta
do de derecho, se determina que son materia de responsabilidad todos los actos
que contravengan los principios de lezalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia en el desempeiio de sus cargos, empleas o comisiones, precisando la
ley regiamentaria qué actos en concreto vulneran tales principios.

Por otra parte, se eleva a rango constitucional el enriquecimiento ilicito o
inexplicable definiendo tal concepto —omo todo aumento substancial en el pa-
trimonic de [os servidores publicos, c.:ya procedencia no pudieren justificar. Pa-
ra constitucionalizar la figura del enriccuecimiento ilicito o inexplicable, cuvya fi-
gura se introdujo en nuestro sisteme legal en 1974 estando vigente la Ley de
Responsabilidades de 1940, se establ!=<e que serd !a ley respectiva la que califi-
cara dichos actos como ilicitos y su sancion, y respecto de los bienes que no
tengan una procedencia licita, seran objeto de decomiso.

En su articulo sobre el tema Fauzi Hamdan sefala acerca del Juicio Politico.
Se amp!ia el nimero de sujetos que pueden ser objeto de juicio politico para
incluir, ademas de los Senadores y Dioutados al Congreso de la Union, Minis-
tros de Iz Suprema Corte de Justicia d= la Nacion, Secretarios de Estado, Procu-
rador Genrzral de la Republica, Jefes 2 Departamento Administrativo y Procu-
rador Gerzral de Justicia del Distritc Federal, los Magistrados de Circuitos y
Jueces de Distrito, Magistrados y Juec=s del Fuero Comun del Distrito Federal,
Directores Generales o sus equivalentas de Organismos Descentralizados, Em-
presas de Participacion Estatal Mayoritaria, Sociedades o Asociaciones asimila-
das a éstas y fideicomisos publicos.

Sin em™>argo, no todos los que qu=sdan sujetos a juicio politico, o sea los
menciona<os en el inciso anterior, gozan de fuero constitucional por lo gue se
refiere a Ios delitos del orden comuan ;ue cometieran durante el tiempo que de-
sempefien sus cargos, sino que solo gozan de fuero constitucional los menciona-
dos en el Articulo 1 Constitucional: 1os Diputados y Senadores al Congreso de
la Unidn, JMinistros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los Secreta-
rios de Estzdo, los jefes de Departamento Administrativo, el Jefe del Departa-
mento de! Distrito Federal, el Procurador General de la Republica y el Procura-
dor Generz! de Justicia del Distrito Federal. A diferencia del régimen constitu-
cional que existia antes de las recientes reformas, se amplia el fuero constitu-
cional a los Jefes de Departamento Aciministrativo y al Procurador General de
Justicia de? Distrito Federal. En el Articulo i1l existe una repeticion innecesaria,
ya que der-tro de las que quedan comprendidos para gozar del fuero constitu-
cional se Face alusién a los Jefes de Departamento Administrativo y Jefe del
Departamenito del Distrito Federal toda vez que este dltimo queda comprendi-
do dentro =izl concepto genérico de Jefes de Departamento Administrativo’’.?°

Otros asioectos que son dignos de mencionar son: ‘Se elimina el concepto
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mal entendido de accion popular, toda vez que técnicamente hablando nunca se
ha entendido la accion popular como una denuncia andnima o apocrifa por_lo
que es correcta la introduccion en la reforma constitucional de la denuncia in-
dividualizada por cualquier ciudadano’’.?!

Se establece que en aquellos casos en que el servidor publico obtenga un be:
neficio econdmico o cause darios de naturaleza patrimonial, la ley determinara
la pena gradudndoia en proporcién al lucro obtenido, estableciéndose que las
sanciones econdmicas no pueden nunca exceder de tres tantos de los beneficios
obtenidos o de los dafios o perjuicios causados. .

Se sefala que el plazo de prescripcién por los delitos cometidos por los servi-
dores piblicos, en ningdn caso sera inferior a tres afios.

Por ultimo, se elimina el Jurado Popular para juzgar de los delitos y faltas
oficiales de los servidores publicos menores.

Las reformas constitucionales pretenden, dentro de un régimen democratico
y representativo, agotar todos fos posibles actos y omisiones en que pueden in-
currir los servidores publicos de suerte que el concepto de responsabilidad se
extiende a la propic ineficiencia, incapacidad o ineptitud para el desempefio de
un cargo publico, , cualquier acto que pueda, de manera directa o indirecta,
atentar contra el Estzdo de Derecho”.

Nuestra historia r=gistra que muchos intentos por moralizar la funcion pabli-
ca se han visto trumzados por falta de una instrumentacion legal adecuada, las
reformas constitucicnales que anteriormente citamos pretenden ser ese marco
que le otorque efect:vidad juridica al proposito de renovacidén moral; sin embar-
go, debe entenderse gue ese instrumento legal no es por si mismo suficiente: es
requerida la voluntzd politica, entendida como compromiso histérico para ha-
cer verdaderamente =ficiente este proposito.

El eminente trataista y maestro don Raul F. Cardenas®? expresarespecto de
las citadas reformas una serie de criticas y precisiones que consideré prudente
ciar porque me parecon valederas:

Respecto al Articiilo 108 sefala: “'Inteligentemente, en este Articulo no se
hizo alusion a las faicas, cuyo tratamiento ya esta fuera de la Legislacién vigente
de nuestro pais, per: inexplicablemente se mencionan en la reforma del articu-
lo 78 fraccion VIl quie olvidd los “‘actos’’.

Como en las anteriores disposiciones constitucionales, se precisa en el parrafo
sequndo del articule. 108, que el Presidente de la Republica durante el tiempo
de su encarqgo, solo ;odra ser acusado por traicidn a la patria y DELITOS GRA-
VES DEL ORDEN ©Z:OMUN, dehid haberse dicho comunes, como se ha sosteni-
do en nuestra doctrima, ya que la palabra orden puede dar lugar a confusiones
entre: delitos del ordien comln vy del orden federal, especialmente si se tiene en
cuenta que en estas ireformas no se hace distincion alguna entre los delitos co-
munis y delitos ofictaies’”,

Ri:firiéndose al Junicio Politico comenta algo digno de reflexion: ““Entende-
mos que el Juicio Pwiitico que tiene como sancion la destitucion e inhabilita-
cion del servidor puinlico, procede en los casoes de manejo indebido de fondos y
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recursos federales; solo cuando este manejo indebido se deba a incompetencia
y no en |los casos de disposicion u obtencion indebida, pues en esos supuestos
la accion aue procede es la penal, y no la politica, lo que se confirma atento lo
dispuesto por el articulo 70. de la nueva Ley de Responsabilidad de los servido-
res publicos”.

Respecto del debatido problema del sistema bicameral (ver ‘Antecedentes
Historicos'! el autor comenta: ‘el articulo 110 incurre, en mi opinidn en el
error de conceder ala Camara de Diputados, no sdlo la funcidon de encargada de
sequir dicho procedimiento, sino de resolver de hecho sobre la culpabilidad o
inculpabilidad del acusado, vy al Senado el triste papel de fijar la sancion respec-
tiva ‘‘una vez practicadas las diligencias respectivas y con audiencia del acusa-
do'’; el Sznado, tratandose de juicios politicos, es el Organo que se supone pro-
code en todo caso con mesura, tranquilidad, serenidad; en tanto que la Camara
de Diputaos, en todos los paises del mundo, se caracteriza por la pasion, ia lu-
cha de parzidos, el choque de ideas, y que por lo tanto para establecer equili-
brio en el nroceso poiftico la acusacidon debe provenir de esta Camara, y la in-
vectiqacitc~ de LOS HECHOS, que no deben tipificarse, porque no son delitos,
debe enco—endarse al Senado, a quien corresponde, en todo caso, juzgar y con-
denar'”.

éPor qu 2 se rompid con ese equilibrio? ¢Se meditaron las consecuencias, este
procedimi=nto, rebasado ya en la Constitucion de 17? {Puede la Camara de Se-
nadores, t~ibunal politico de sentencia votar en contra de la acusacion de los
Diputados™ Nada se aclara por cierto, en la Ley de Responsabilidades. Tal pare-
ce que el Senado, no juzga sobre la responsabilidad sino Unicamente sobre el
quantum <= la sancién, a8 p 1 de la imprecisa redaccidn de los textos respec-
tivos. ¢Es =ilo un serio retroceso?’’.

Quisierz comentar que en contestacion a la pregunta del eminente tratadista
y a propd=ito de esta afirmacion que se encuentra en diversos articulos y en su
texto sobr= Responsabilidad de los Servidores Plblicos, que personalmente con-
sidero que ia Camara de Senadores si puede votar en contra de la acusacion de
la Camara de Diputados, puesto que ésta hace las veces, si la analogia me resul-
ta permitiza, de un Ministerio PUblico que recibe la acusacion, evalla una serie
de elementos probatorios y después de tomar en cuenta diversas circunstancias
las present= ante el Senado de la Republica, que siguiendo el simil, es un juez
que evaliz no s6lo el gquantum de la sancioén, sino todos los elementos que die-
ron lugar = ella y es en ese sentido en que puede pronunciarse adverso a la opi-
nién de la Camara baja. Aunqgue si me parece que la ley deberia ser mas expli-
cita en est= punto.

Respect al parrafo quinto del articulo 111 de la Carta Magna el tratadista se-
flala comao un acierto el respeto a nuestro sistema federal acentuado en esa dis-
posicién: “'Para poder proceder penalmente por delitos federales contra los go-
bernadores. de los Estados, diputados locales y Magistrados de los Tribunales
Superiores de Justicia de los Estados, se seguird el mismo procedimiento esta-
blecido ern «ste articuio, pero en este supuesto, la declaracion de procedencia
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sera para el efecto de que se comunique a fas legislaturas locales, para que en
ese ejercicio de sus atribuciones procedan como corresponda’™. (Art. 111, parra-
fo Bo. CPEUM).

El propio autor sefiala la conveniencia de reconsiderar tas disposiciones de la
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado (reglamentaria del Apar-
tado 8 del Articulo 123 Constitucional) que no ha sido modificada a la fecha
a pesar de que seria muy conveniente hacerlo. Ilgualmente exige mas claridad
en el Juicio Politico (Precisando las facultades del acusador, en conductas, no
delitos, de los altos servidores publicos a la Camara de Diputados, y de juzgador
y sentenc:ador del “‘Senado’’).

Respecto de los delitos propios de los funcionarios *“Insisto que deben tlplfi
carse y definirse en el Codigo Penal, y de 1os mismos deben responder todos los
funcionarios publicos, como de todos los deiites comunes, tipificados en el Co-
digo Penal y leyes especiales: homicidio, secuestro, robo, defraudacion fiscal,
contrabando, etc”’

Por ultimo, el autor considera que la Reforma, en términos genierales na sido
positiva,

El resultado de la instrumentacidn constitucional parece realmente adecuado
aunque la falta de precision en la técnica empleada evitar{a confusiones que s1
se llegan a presentar y es lamentable que sean detalles técnicos los que obstacu-
licen este avance en la exigencia de responsabilidad para el castigo severo de ser-
vidor publico deshonesto.

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos.
Analisis

El 31 de diciembre de 1982 fue publicada en el Diario Oficial de ia Federa-
cién, la Ley Federa de Responsabilidades de los Servidores Pdblicos abrogando
la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion
del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios, (4-1-1980).

lLos aspectos novedosos y mas importantes de la LFRSP son:

1. Es aplicable en concordancia con el 108 Constitucional a los representan-
tes de eleccidn popular y a los funcionarios y empleados del Ejecutivo Federal,
incluyendo los de la administracion paraestata! del Poder Judicial Federal vy del
D.F.; a los funcionarios y empleados del Organo Legislativo Federal, asi como
gobernadores, diputados locales y magistrados estatales de los Tribunales Supe-
riores de Justicia, el Articulo 20. LFRSP sefiala también a todas aquellas perso-
nas que manejen o apliquen recursos econdémicos federales’”

Varios autores sefialan que siguiendo el criterio del 108 Constitucional y el
Articulo 20. de la LFRSP podrian quedar incluidos los particulares que forman
parte de comisiones, comités, asociaciones o juntas de vecinos, cuyas funciones
son la colaboracion vy la coadyuvancia con los érganos estatales. Ese criterio de-
riva de la forma en que estd redactado el precepto constitucional —ya que esas
asociaciones constituyen la categoria de 6rganos plblicos— y quedan incorpora-
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dos, en consecuencia, a la estructura de la organizacion estatal y por ende suje
tos a la LFRSP.

Al respecto, Hamdan Amad?' hace el siguiente comentario respecto al mane
jo o aplicacién de recursos economicos federales:

“Si entendemos por recursos econdomicos todo bien, sea en numerario o en
especie, que forme parte de! patrimonio del Estado y cuyo uso, aprovechamien
to, custodia o destino se te encomienda a una persona, quedarian sujetos a !z
LFRSP los concesionarios, arrendatarios y permisionarios de !los bienes del dec-
minio publico o privado de la federacion y, en general, cualquier particular qu=
detente cualquier bien estatal por cualquier titulo legal. Esta interpretacion
amplia y extensiva, me parece inadecuada e incorrecta pues el concepto ‘‘recur
sos economicos federales’” debe limitarse, en su connotacion juridica, a los re
cursos en numerario que conforme a las leyes aplicables o en los términos de les
convenios de coordinaciér con las entidades federativas, se faculte a érgancs
distintos de los que originaimente compete la funcion el manejo o aplicacion &
dichos recursos, mas no debe oxtenderse el concepto para incluir dentro de ios
recursos economicos a los bienes en especie, tales como muebles ¢ inmuebles
que particulares pudieran tener en custodia, administracion o explotaciéon per
un titulo otorgado por los drganos estatales. Si se llegara al extremo de incluir
detro de los “‘recursos eccndmicos federales’” los bienes muebles e inmuebies.
quedarian sujetos a la LFRSP por ejemplo, todas aquellas personas que se dc
diquen al culto religioso v cue por razén de su actividad tengan el uso de los
templos publicos destinados al culto religioso, cuyos bienes son del dominic
publico de ta federacion er: i = términos de la Fraccion I del Articulo 27 Cons
titucional. Debe pues restringirse el concepto bdsicamente a los recursos en nu-
merario sin incluir dentro el mismo a los muebles e intmuebles, atin cuando es-
tos Ultimos puedan ser o no destinados a un fin econdmico’’.

Personatmente opino que hacer una distincion expresa en la ley, respecto =
los recursas economicos federales, deben entenderse en especie 0 en numeraric
solamente, o que si la ley en cuestion, en su actual estado, pueda llegar a ser en-
tendida exiremamente y pudieran como producto de esa interpretacion, ser
comprendicos como sujetos de ella algunos particulares, o los miembros de ai-
gun cuito re=ligioso ~como lo sefiala Hamdan— es innecesario, esta ley fue con-
cebida cormo un medio gque, aunado a los ya existentes, coadyuvara con el pro-
posito de sznear la administracion publica, es un medio de depuracion que tra-
baja internzmente y que les concede a los ciudadanos ajenos al aparato burc:
cratico, la mosibilidad de denunciar las faltas que cometen los servidores publi
cos para que éstos sean sancionados, es decir, el particular puede encontrar en
ella un mediio de proteccién en contra de posibles arbitrariedades o abusos de iz
autoridad <on la que trata, pero la propia naturaleza de la ley resulta inocua pa-
ra el particiziar que, por no ser servidor publico no estd sujeto a la LFRSP sino =
las otras lewes que prevén 1os medios para sancionarlo en caso de que infrinja ai-
guna disposicion. Es por elio que el comentario del autor Hamdan me parecs
irrelevante =n ese sentido vy 1o apunto agui porque es una afirmacién muy di-
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fundida en el medio y que cae, lamentablemente, en el ambito de lo bizantino.

La LLFRSP admite diferentes categorias de servidores publicos por el distinto
tratamiento jurl’dicq que se les aplica:

1.- Servidores Publicos con Fuero Constitucional como son los sefialados en
el 111 Constitucional, incluyendo a los Jefes de Departamento Administrativo,
es decir, Diputados y Senadores al Congreso de la Unién, Ministros de la SCJN,
Secretarios de Estado, Procurador General de la Repdblica y el Procurador Ge-
neral de Justicia del D.F.

El fuero constitucional de que gozan se reduce a que no se podré proceder
contra los mismos penalmente sin previa “'Declaratoria de Procedencia’’ que ha-
ga la Camara de Diputados {Arts. 25 a 29 de la LFRSP). El procedimiento es
el siguiente: la Camara de Diputados erigida en jurado de procedencia, declara
que ha lugar en contra del servidor publico, éste queda, por ese solo hecho, se-
parado de su encargo y sujeto a ia jurisdicciéon de los tribunales ordinarios com-
petentes. Hamdan hace este interesante comentario:

‘‘{_as reformas constitucionales y la LF RSP, siguen sin resolver las consecuen-
cias legales que se siguen en el caso de que la Camara desafore y el Juez absuel-
va. La doctrina en esie sentido se inclina por la solucion de que los servidores
publicos con derecho propio al cargo, reasuman el cargo si el periodo por el
que fueron designados no ha concluido, al igual que pueden ser nombrados
nuevamente aquellos que, como Secretarios de Estado, Procurador de la Nacion,
etcétera son designados por el Presidente de la Replblica, y es que ia declarato-
ria de la Camara no prejuzga respecto a la responsabilidad penal del servidor p(-
blico destituido por lo gue debemos entender que dicha Declaratoria tiene efec-
tos de destitucidn condicionada a una sentencia condenatoria’™.??

Deseo comentar a este respecto que aqui se presenta uno de los mayores pro-
blemas que enfrenta la renovacién moral de {a sociedad, por un lado, dado el es-
tado de inmoralidad creciente que registraban ciertos sectores de la burocracia
gubernamental, se pensd dotar al sistema depurador de las facultades amplias
para que su labor fuera realmente efectiva, pero por el otro, el sistema no pre-
vé que hacer cuando se equivoca, cuando, como lo sefiala Hamdan, un servidor
es desaforado, pero el juez considera que es inocente respecto de los cargos que
se le imputan, en un caso asi el servidor no s6lo debe ser reintegrado a su fun-
¢ion, sino que debe tener derecho a una reparaciéon por el dafio moral sufrido,
por el desprestigio social, econdmico y profesional que una situacidn asi genera.
De lo contrario la renovacidon moral seria un medio omnipotente que degenera-
ria, sin un medio de control adecuado, hasta la injusticia inquisitorial. La demo-
cracia como idea politica, existe sélo a través dei respeto al individuo en todos
sus derechos. La solucidon mas adecuada seria aquella que permitiera al érgano
investigador contar con una amplia gama de recursos para ejercer sus funciones
sin cortapizas, sin temor o retinencia pero garantizando al individuo el hecho de
poder ser plenamente reivindicado en caso de no resultar responsable de alguna
conducta imputada. Asi se cumplira cabalmente la idea de que la justicia es sélo
posible cuando es integral, es decir, cuando ni la sociedad ni los individuos que
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la integran se benefician a costa de la injusticia cometida contra el otro. La
efectividad no justifica la injusticia.

Por su parte Radl F. Cardenas expone una serie de ideas acerca de la declara-
toria de procedencia en el sentido de que como el Articulo 21 Constitucional
no se ha reformado, se crea una situaciéon confusa debido a que para cualquier
persona quede sujeta a proceso penal se requiere que previamente el Ministerio
Publico haya ejercitado la accion penal.

""Nos encontramos con situaciones confusas, si pensamos que, como en las
disposiciones reformadas, se concede accidn popular ante la Camara de Diputa-
dos del Congreso de la Unién, respecto a las conductas penales, nos pregunta-
mos, ¥ esto no se aclara tampoco en la Ley de Responsabilidades, é{la Camara
de Diputados puede investigzar la comision de delitos cometidos por el servidor
publico a que se refiere el Articulo 1117, Si la Camara de Diputados, después
de su investigacion, considera que ha lugar a proceder, ¢puede ejercitar la ac-
cion penal ante el Juez competente? ¢lL.a Cdmara de Diputados antes de proce-
der en contra de los funciorarios a que se refiere el Articulo 111, terminada su
investigacion, debe remitirla a los Procuradores, para que éstos ejerzan previa-
mente la accidn penal? ¢E! Ministerio PUblico en todo caso, una vez separado
de su cargo el alto funcionario, esta obligado a ejercitar accidon penal en contra
del mismo?

Por eso hemos sostenido que de acuerdo con la nueva Constitucion de 17 y
fundados en el Articulo 21 Constitucional, el requisito de procedibilidad a que
se refiere el Articulo 109 antes de su reforma, solo tenia razén de ser una vez
que hubiese librado la orden de aprehensién, aln cuando pudiera parecer una
contradiccién, por lo que respecta a la figura a que me refiero.

Por ello es que insisto en que la reforma constitucional debi6é haberse ajusta-
do al sistema de la propia Constitucion de 17, pero no se tuvieron en cuenta la
Ley de Responsabilidades, y se retrocedid a un sistema explicable, de acuerdo
con las disposiciones que nos reglan hace un siglo, pero que hoy en dia, no tie-
nen facil acomodo, ¥y menos si el texto de! 21 Constitucional no se modifi-
co’’.28

El comertario de Raul F. Cardenas, es atinado, es muy necesario legislar al
respecto, y suisiera sugerir que debiera haber una coordinacion entre el Minis-
terio Pablico y la Comisién Instructora de la Camara de Diputados a efecto de
que el prim=ro evaluara si los elementos son suficientes para que si el pleno de
la Camara ic resuelve, el Ministerio Publico consignara ante el Juez competen-
te. Esta escecie de comisidon mixta evitaria la situacidon sefialada por el emi-
nente maeszro, vy seria ante ella donde se presentarian las pruebas y todos los
elementos czue la culpabilidad de un servidor para poder dar inicio a la investi-
gacién corraspondiente gque al momento de pasar al pleno ya estaria avalada
por un perizo ¢omo es el Ministerio Publico, lo cual garantizaria ademas el he-
cho de que el M.P. no podria negarse a consignar ante la autoridad judicial en
caso de que gl pleno asi lo indique.

2.- Serviciores Publicos que quedan sujetos a juicio pol(tico:

b8




Los servidores publicos a que alude el 110 Constitucional, quedan someti-
dos a jurisdiccion especial, ante el Congreso de la Unién por ios actos u omisio-
nes gque se mencionan en el Articulo 7 de la LFRSP:

I.  El ataque a las instituciones democraticas.
. El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo, federal.
111, Lasviolaciones graves y sistematicas a las garantias individuales o sociales.
IV. Efataque a la libertad de sufragio;
V. La usurpacion de atribuciones.

V1. Cualquier infraccion a ta Constitucion o a tas leyes federales, cuando cause perjui-
cios graves a la Federacion, a uno o varios Estados de la misma o de la sociedad, o
motive algun trastorno en el funcionamiento normal de las instituciones.

VIlL.  Las omisiones de caracter grave, en los términaos de la fraccion anterior.

VI, Las violaciones sistematicas o graves a3 los planes, programas y presupuestos de la
Administracién Publica Federal det D.F. y a las leyves que determinen el manejo
de los recursos econdmices federales y del DUF

Estos actos y omisiones coinciden sustancialmente con Jos que sefialaban en
anteriores leyes de responsabilidades calificados como delitos o faltas oficiales,
cosa indebida que, por fortuna, esta ley omite ya que los actos que dan lugar a
juicio politico no se encuentran tipificados entre los delitos comunes, sino que
son actos de la més alta responsabilidad constitucional “'sin perjuicio de que si
por tales actos u omisiones, concomitantemente se comete un delito de los lla-
mados comunes, quede el servidor publico sujeto a la jurisdiccion de los tribu-
nales ordinarios’.?® £l juicio politico se refiere a la aptitud para seguir desem-
pefiando el puesto y no el puesto publico, “que por razon del cargo y la impor-
tancia de la funcion publica debe ser juzgado a conciencia por un 6rgano juris-
diccional especial’’.

Lo deseable seriz que la descripcion de las conductas fuera mads clara y pre-
cia, mas concreta de lo que hoy es. E! Juicio politico recibe ese nombre porque
su funcién es la de juzgar a quienes ocupan las mas aitas jerarquias de los 6rga-
nos estatales y procede Unicamente (Art. 9 LFRSP) durante el tiempo en que el
servidor publico esté en ejercicio de !a funcion y dentro del afio posterior a la
conclusién de la misma, Ello para poder inhabilitarlo para desempediar en el fu-
turo otro alto encargo. El procedimiento a seguir en el juicio politico se con-
templa en detalle en el titulo sequndo de la LFRSP muy similar al de las ante-
riores leyes de resgonsabilidades pero introduciendo como lo menciona Ham-
dan?’ las siguientes innovaciones: 1.- Prohibicion de denuncias anénimas o apo6-
crifas y, en consecuencia, de la accidn popular. 2.- Se aclara que las decisiones
en ambas camaras seran tomadas por el nimero de los miembros presentes, con-
forme al quarum que la Ley Organica de! Congreso sefiala ai efecto v,

3.- Se precisa, er: detalle, el procedimiento del juicio politico a fin de hacer
efectiva la garantiz de audiencia en favor del acusado. Estas innovaciones fue-
ron en su tiempo criticas de eminentes tratadistas a {as leyes de responsabilida-
des de su tiempo, Yo cual habla bien de la actual ley en la cual los legisiadores
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corrigieron para mejorar a través del pensamiento de los mas eminentes juristas
del pais.

Se presenta otro problema: en cuanto 2 los actos u omisiones que sefiala el
Articulo 7 de la LFRSP, que a pesar de que la ley los llama actos u omisiones
muchos estan sancionados en las leyes penales y en consecuencia son delitos, lo
cual hace que surja la pregunta de: ¢Qué pasa si un servidor publico acusado de
la comision de algin acto u omision sefialado en el Articulo 7 es considerado
no responsable por la Camara de Diputados? ¢Puede ser acusado, al término de
su gestion, ante los tribunales penales si el delito no ha prescrito? Esas y otras
situaciones que se pueden presentar deberian evitarse tratando de que la ley de
responsabilidades fuera mas especifica, mas clara.

En cuanto al Presidente de la Repulblica, se le sigue dando el mismo trata-
miento, es decir, durante su encargo, solo puede ser acusado por traicidon a la
patria y de delitos graves de orden comin. (Art. 108 CPEUM) se trata de una
inmunidad temporal por lo que se refiere a los delitos comunes. Seria deseable
que la LFRSP precisara cudles son tos delitos graves del orden comin que se
contemplan (sabemos que la Constitucién Politica los menciona en el Articulo
22).

Por otro lado f2 LFRSP en su Titulo Il se ocupa de los sujetos y obligacio-
nes” del servidor publico sefialando que son servidores aquellos que contempla
el Articulo 20. de ta propia ley, y que {Articulo 47), incurriréan en responsabili-
dad administrativa quienes incumplan las obligaciones contenidas en las fraccio-
nes | a XXl del propio articulo. Hamdan las condena sefialando que “las diver-
sas fracciones se refieren a que el servidor pubiico debe actuar con maxima di-
ligencia en el servicio: ejecutar legalmente los planes, programas y presupuestos
correspondientes a su competencia; utilizar los recursos que tenga asignados pa-
ra el desempefio de su empleo; custodiar y guardar la informacion y documen-
tacidbn que por rzzdon de su empleo conserve bajo su cuidado, observar buena
conducta en su empleo tratando con respeto, diligencia e imparciabilidad vy rec-
titud a las personas con quien tenga refacién con motivo de éste: observar en
sus relaciones jerarquicas las debidas reglas del trato y abstenerse de incurrir en
agravio, desviacion y abuso de autoridad: observar respeto y subordinacion legi-
timas con respecto a sus superiores jerarquicos inmediatos y mediatos; informar
de inmediato por escrito al titular de la dependencia o entidad en la que presta
sus servicios, el incumplimiento de las obligaciones establecidas en dicho Ar-
ticulo; abstenerse de disponer o autorizar a un subordinado a no asistir sin cau-
sa justificada a sus labores por mas de 15 dias continuos o 30 discontinuos; abs-
tenerse de desempefiar aigin otro cargo que la ley le prohiba; abstenerse de au-
torizar la seleccién, contratacidén, nombramiento o designacién de quien se en-
cuentre inhabilitado o impedido por resolucién firme de autoridad competente
para ocupar un empleo, cargo 0 comisidbn; excusarse de intervenir en cualquier
asunto de su competencia en los que tenga interés personal o familiar; abstener-
se durante el ejercicio de sus funciones de aceptar, solicitar o recibir por si o
por interpoésita persona, dinero, objetos u otros favores; desempeifiar su empleo
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sin pretender beneficios adicionales a la contraprestacidon legitima a que tuvie-
ron derecho por el desempefio de su cargo; presentar con oportunidad y veraci-
dad la Declaracién de su situacion patrimonial y, en general, abstenerse de cual-
quier acto u omisién que implique incumplimiento de cualquier disposicion ju-
ridica relacionada con el servicio publico.

E! Articulo 47 ha sido severamente criticado por lo abstracto y vago que re-
suita en la definicion de las obligaciones del servidor publico. No sin razén. Hu-
biera sido preferible establecer las acciones y omisiones en términos similares a
los que emplean oiros ordenamientos como la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado. Realmente es muy poco afortunada la forma en que este
articulo intenta sistematizar el catdlogo de obligaciones del servidor publico y
su reforma es necesaria.

De las autoridades encargadas del procedimiento y la aplicacidn de las sancio-
nes respectivas, asi como de otras particularidades propias del procedimiento
nos encargaremos con sumo detenimiento en el siguiente capitulo, por lo cual’
omito hacer aqui mavyores referencias.

Otro aspecto importante que contiene la LFRSP es el Registro Patrimonial
de los servidores publicos que se encuentra en el Titulo 1V de la ley que es-
tablece las normas relativas al registro de la situacion patrimonial de los servido-
res, encomendado dicho registro a la SECOGEF, Es en esta ley en que se preci-
sa a diferencia de su antecesora, quiénes son los servidores que tienen la obliga-
cion de presentar declaracion anual de situacién patrimonial (Art. 80 LFRSP)
ante la SECOGEF bajo protesta de decir verdad.

Por lo que se refiere al Congreso de la Unidn estédn obligados los Senadores,
Diputados, Secretarios, Tesoreros y Directores de Cadmaras y el Contador Mayor
de Hacienda. En cuanto al Organo Ejecutivo Federal estdn obligados desde el
Presidente de la Reptblica como titular del Organo Ejecutivo hasta los Jefes de
Departamento; en ¢! poder judicial federal los Ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, Magistrados de Circuito, Jueces de Distrito, Secretarios
Judiciales y actuarios de cualquier categoria o designacién. En los Tribunales
Administrativos y Juntas del Trabajo, sean Federales o del Distrito Federal los
propios Miembros cz las Juntas y Secretanos

Hamdan coment=z al respecto: “‘cuando los signos exteriores de la riqueza
sean ostensibles a ios ingresos ilicitos que pudiera tener un servidor publico, la
Secretaria de la Cortraloria de la Federacién podra ordenar, fundando y moti-
vando su acuerdo, iz practica de visitas de inspeccion y auditorias, previa notifi-
cacion al servidor ~ublico de los hechos que motivan dichas actuaciones, quien
podra oponerse desde luego a la practica de visita inconformandose ante la pro-
pia Secretaria.

Si después de inestigado el servidor publico la Secretaria llegara a la conclu-
sion que la procedericia de los bienes tuviere el servidor piblico o su conyuge, ©
bien, dependientes 2condmicos directos, no fuere justificada la propia Secreta-
ria denunciara el recho ante la Procuraduria General de la Repiblica o la del
Distrito Federal, se:zin se trate de un funcionario federal o del Distrito Federal.
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Actualmente, el enriquecimiento ilicito esta tipificado como delito en el Co-
digo Penal, situacion que no estaba contemplandoe bajo la Ley de Responsabili-
dades anterior. lgualmente, como quedé sefalado en el Capitulo I, los bienes
cuya procedencia no pudiera justificar el servidor publico en razén direc-
ta de los ingresos que percibe estdn sujetos a decomiso, sancion que esta previs-
ta en el Articulo 22, segundo péarrafo reformado junto con el titulo Cuarto de
la Constitucién’ .28

Respecto al Registro de situacion patrimonial hay que sefialar que es un ins-
trumento legal idéneo para refrendar el compromiso de transparencia en el ma-
nejo de los asuntos publicos, habla bien de la moral y dignidad de la Republica
y se hace patente el compromiso politico y moral del régimen de Miguel de !a
Madrid. En la exposicion de motivos de la LFRSP se menciona que el proposi-
1o de sefialar expresamente a los servidores publicos que deben presentar su de-
claracién es para evitar “el volumen y la irrelevancia de la informacion que se
generaba con la anterior ley; por ello la actual solo obliga a los servideres con
nivel de jefe de departamento o superiores y sus equivalentes en cargos paraes-
tatales (faculitando asimismo a la SECOGEF a sefialar casos adicionales}. Otro
aspecto novedoso y positivo es la reglamentacion respecto a los regalos u obse-
quios que reciba el servidor plablico o su familia {Arts. 87 a 89 (LFRSP) dado
que es una fuente constante de corrupciéon que ‘‘Atenta contra la imparcialidad
del buen servicio” equiparando la violacién del precepto respectivo con el co-
hecho.

Cumpliendo con la obligacidén contenida en la Constitucion Politica, el titu-
lar del Ejecutivo Federal, rindio el 1o0. de Septiembre de 1987 su Quinto Infor-
me de Gobierno, lo cito aqui por ser el documento maés reciente en el que el
propio aparato gubernamental analiza los avances en la instrumentacion para el
combate a la inmoralidad en la Administracidn Pablica Federal:

“(. .. ) se rractican auditorias externas a todas las empresas del sector paraestatal. so eva-
lba el cumciimiento de sus metas y programas; se revisan escrupulosamente las comypras
que efectLzan tanto el gobierno como las empresas paraestatales en el exterior; se da se-
guimiento cotidiano al gasto corriente; vy se someten a concursos v licitacion la gran ma-
yoria de las obras pablicas y de las adquisiciones. Ln suma, hemos avanzado en [os meca-
nismos de wigilancia y prevencion permanente.
Hemos errzZicado jas practicas nocivas del nepotismo vy los obsequios excesivos a los sorvi
dores pubiscos. Se han escuchado tas quejas, denuncias e inconformidades v, luego de es-
tudiarlas, = han aplicado las sanciones cuando han procedido.
En virtud 32| cardcter fundamentalmente preventido de la renovaciéon moral, no debemos
medir sus rasultados por el nimero de servidores publicos sancionados o denunciados ante
las autoriciades del Ministerio Pablico; ni siquiera por el ahorro directo que se obtiene me-
diante la aolicacion de algunos de sus instrumentos. Ef verdadero avance de la renovacion
moral se r=ileja en una administracidn publica mds apegada a derecho, con mas controles
efectivos e el manejo de los recursos ptblicos, con procedimientos mds simples y trans-
parentes, s accesible a los reclamos de los ciudadanos. Estoy convencido de que los me-
xicanos nc daremos marcha atras en nuestra decision de exigir a los servidores pablicos un
comportariento apegado cabalmente a las disposiciones legales vy a la honradez.
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He girado instrucciones precisas para qgue las areas responsables del control vigilen, con el
mayor esmero, que no se desvién fondos a propodsitos distintos de los auterizados por el
H. Congseso de la Unidn; que las obras publicas programadas durante la presente adminis-
traciéon se concluyan oportunamente y que se cumpla con fas especificaciones de calidad
establecidas en os proyectos; que en aquellas obras cuya fecha de terminacion rebase el
término de la presente administracion se vigile puntualmente que se cumpla con los avan-
ces programados; que no se inicien nuevos proyectos sin antes concluir los que estan en
ejecuctdn v que se de una atencidn prioritaria a los trabajos de conservacion y manteni-
miento. Estamos tomando medidas para evitar gue en los servidores publicos aparezcan
actitudes de indolencia o conductas ilicitas en las postrimerias del sexenio. Habremos de
continuar trabajando con dedicacion y entrega, manejando escrupulosamente {os recursos
que la sociedad nos ha confiado. No relajaremos disciplina ni vigilancia. Vamos a entregar
bhuenas cuentas’.

En suma, la renovacion moral en la Administracion Pablica cuenta con un
marco legal adecuado para ser efectiva y permanente, pero ni los mas graves o
reiterados casos de corrupciéon deben dar origen a un sistema inquisitorial que
vulnere los derechos del individuo. Las malas leyes no pueden justificarse con
buenos resultados; la efectividad y la contundencia no deben estar por encima
de la idea de justicia.

l.a Ley Federal de Responsabilidades de los'Servidores Plblicos y el conjun-
to de reformas vy adiciones a nuestra Carta Magna y a las leyes secundarias, de-
ben ser debidamente corregidas a fin de darle mayor claridad y congruencia al
propdsito renovador.

Todo el marco legal que soporta {a idea de Renovacion Mora! de la Sociedad
debe tener un profundo apego a nuestra realidad circunstancial, a nuestra tradi-
cion histdrica, a nuestra ideologia y a nuestra visiéon del futuro. México requiere
un sistema propio para encarar las dificultades y los retos que plantea el porve-
nir, pero no puede clvidar que vive en una sociedad internacional y que ello io
obliga a ser moderno, a ser congruente con los avances y las perspectivas huma-
nas. S6lo tomando en cuenta lo anterior podemos proponer modificaciones y
reformas a estas leyes, para que el resultado sea un cuerpo lega debidamente
integrado: un puente que no desprecia su pasado para llegar fortalecido a su
destino.
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LY quién es mas de culpar
aunque cualquiera mal haga,
el que peca por la paga

o el que paga por pecar?

SOR JUANA INES DE LA CRUZ




Una sociedad que tolera, que permite la generaliza-
cion de conductas inmorales o corruptas, es una so-
ciedad que se debilita, es una sociedad que decae.

Miguel de la Madrid Hurtado

CAPITULOD IV
EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DISCIPLlNAFIIO

La responsabilidad que reconocen las leyes mexicanas son como hemos sefia-
lado, la penal, la civil, la administrativa y ia politica, son independientes y no
se exXcluyen, se complementan, la finalidad de cada una es propia y es resultado
del campo juridico en que actiia. En el caso concreto de la responsabilidad ad-
ministrativa la renovacion moral y su instrumentacion legal vienen a superar
una deficiencia que venia mostrando la legislacion mexicana al mejorar vy sisze-
matizar un sistema que regulara la responsabilidad administrativa.

En la exposicion de motivos de la LFRSP se sefiala ‘’en las reformas al Titulo
Cuarto de la Carta Fundamental que se proponen, se establecen las bases de ia
responsabilidad administrativa, en la que se incurre por actos y omisiones gue
afecten los criterios de legalidad, honradez, imparcialidad, economia y eficacia,
que orientan a la Administracion Pablica y que garantizan el buen servicio pa-
blico. Conforme a el!os hay que establecer un sistema nuevo que tenga bases sb-
lidas y efectividad creciente. El procedimiento administrativo propuesto es au-
tonomo del politicc v del penal, como lo establece la propuesta de reforma a!
articulo 109; ofrece al inculpado las garantias constitucionales de los articuios
14 y 16 vy sus resuitzdos no prevén la privacién de la libertad del responsable,
por tratarse de una sancién que sodlo puede imponerse por el juez penal’.! Mas
adelante se explica cue la iniciativa establece una via mas expedita para preve-
nir v sancionar las faitas administrativas.

Se prevé que las responsabilidades consecuentes se podran exigir por cusl-
quiera de las dos vizs, pero respetando el criterio de que no se podra castigar
una conducta dos vaces con sanciones de la misma naturaleza. Se parte de un
catalogo de obligacicnes establecidas por el legislador que sujeta a todo servidor
publico. La vigilanciz del cumplimiento queda sujeto a los superiores jerarqui-
cos, en primer lugar y a los érganos de control de las dependencias y entidades
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las que impondrén las sanciones disciplinarias. La Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion es la autoridad especializada para la vigilancia del
cumplimiento de las obligaciones del servidor piblico asi como para imponer
las sanciones que deriven del incumplimiento.

Los pracedimientos sancionadores se cifien a las garantfas constitucionales y
deben ser rapidos e imparciales. El personal de la SECOGEF quedard sujeto a
la propia contraloria interna de esa dependencia. El régimen de responsabilidad
administrativa —concluye la exposicion de motivos que acompafa a la LFRSP—
abiarcard al personal de los poderes de la Unidn vy de los organismos descentrali-
zados, empresas de participacion estatal mayoritaria, etcétera, determinando
que las leyes que rigen al Congreso de la Unidn y a los Poderes Judicial Federal
v del Distrito Federal “‘determinaran los érganos y sistemas sancionadores’’.?

MARCO LEGAL DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DISCIPLINARIO

Los lineamientos aplicables a la forma de sancionar las faltas administrativas
en el servicio publico son:

a) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

La Carta Magna establece en su Titulo |V, llamado ‘'de la Responsabilidad de
los Servidores Plblicos'’, una serie de articulos de los que cabe destacar:
El Articuio 108 que se refiere a los servidores publicos sujetos a responsabili-
dad administrativa:
“Articulo 108. Para tos efectos de las responsabilidades a que alude este T ltulo se reputa-
rdn como servidores pabticos a los representantes de eleccidn popular, a los miemoros de
los poderes Judicial Federal v Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios v emplea-
dos vy, en general, a toda persona que desempefie un empleo, cargo o comision dae cual-
quier naturaleza en la Administracién Pablica Federal o en el Distrito Federal, quienes se-
ran responsables por los actos u omisiones en que incurran en ¢l desempefio de sus respec-
tivas funciones”’.
El parrafo |11 sefialaque: “'Los Gobernadores de los Estados, los Diputados a las Legis
laturas Locales y los Magistrados de Ios Tribunales Superiores de Justicia Locales, serén
responsables por violaciones a esta Constitucion y a las leyes federalcs, asi como por ¢l
manejo indebido de fondos vy racursos federales™.

Respecto de las Leyes de Responsabilidades:

“Articula 109. El Congreso de la Unién v las Legislaturas de los Estados, dentro de les

ambitos de sus respectivas competencias, expediran las leyes de responsabilidades de los

servidores publicos v las dernads normas conducentes a sancionar a quicnes teniendo este

cardcter, incurran en responsabilidad, de conformidad con {as siguientes prevenciones’’,

La fraccion 11l del mismo articulo se refiere a las sanciones administrativas
en los siguientes términos:

1. "Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los actos U omi-

siones que afecten 1a Ingalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben

observar en el desempeiio de sus empleos, cargos y comisiones.
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Los procedinmientos para la aplicacion de las sanciones mencionadas se desarrotiaran au-
tamaticamaente, No podran iimponerse dos veces por una sola conducta sancicres de la
misma naturalesa’’

Por su parte el Articulo 113 al referirse a las responsabilidades administrati-
vas sefiala: .
Articulo 113, Las leyes sobre responsabilicdades administrativas de los servidores plbli-
cos, determiinaran sus obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad, honradez. fealtad,
imparcialicdad, v eficiencia en el desempedio de sus funciones, empleos, carges y comi-
siones; las sanciones aplicables por 1os actos U omisiones en gue incurran asi ¢omo los
procedimientos vy las autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones, ademias d= fas que
sefialen las leyes, consistirdn en suspension, dastitucion e inhabsilitacion, asi com 2 en san-
ciones cconderiicas, vy deberdan de establecarse de acuerdo con las beneficios aoonomicos
obtenidos por el responsable v con los danos v perjuicios patrinoniales causs
sus Actos Gt omisionns a que s reficre la Froceion 111 del Articule 109, pero ¢iwz Do po-
cfran exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de 1os dafios v perji-ins cau-
sados.
E! parrafo 11l del Articulo 114 se refiere a la prescripcion de la responsabili-
dad administrativa:
L ley seiiatard los casns de prescripcion de 1o responsabilidad administrativa tornzndo en
cuenta la naturalesa y consecuencia de los actos y omisiones a que hace referencis ta frac-
cion H del articulo 109, Cuando dichos actos u omisiones fuesen graves los 1:#3zos de
preseripeicn no seran inferiores a tres anos.

b) Ley Organica de la Administracion Pablica Federal

En su articulo 32 Bis. se refiere a la Secretaria de la Contraloria General de
la Federacidn y a los asuntos de su competencia, entre los que se menciona, en
sus fracciones XVI| y XVIII:

XVl Conoccer e investigar 1os actos, omisiones o conductas de 1os servidores putiicos pa-

ra constituir responsabilidades adiministrativas, aplicar las sanciones que correspondan en

tos términos que las leyes sefialen, y en su ¢aso, hacer las denuncias correspondiertes ante
el Ministerio Piblica prestandole para tal efecto la colaboracion que le fucre requerida;

XV Vigilar el cusnplimiento de las normas internas de la Secretaria, constituir las res-

ponsabilidades adim ~istrativas de su personal aplicandole las sanciones que correzpondan

vy hacer al efecto las denuncias a que hubiere lugar v

¢) Ley Federal de Respoansabilidades de los Servidores Pablicos

En su Titulo il se encuentra lo relativo a las Responsabilidades Administra-
tivas:

El articulo 46 sef¥ala que incurren en responsabilidad administrativa los servi-
dores publicos a que= se refiere el articulo 20, de la propia LF RSP, que, a su vez
remite a los parrafos primero vy tercero del articulo 108 de la Constitucién. En
el articulo 47 se contiene una serie de obligaciones de! servidor plblico scordes
al espiritu del artictiio 113 constitucional, el incumplimiento de los mismos da
lugar a la responsabi. idad administrativa:
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|- Cumplir con la maxima diligencia el servicio que le sea encomendado y abstenerse de
cualquier acto u omision que cause la suspensidn o deficiencia de dicho servicio o impli-
que abuso o ejercicio indebido de un empleo, cargo o comisién;

I1.- Formular y ejecutar legalmente en su caso, los planes, programas y presupuestos
correspondientes a su competencia, y cumplir las leyes y otras normas que determi-
nen el manejo de recursos econdmicas publicos;

.- Utilizar tos recursos que tengan asignados para el desempefio de su empleo, cargo o
comision, las facultades que le sean atribuidas o la informacion reservada a gue tenga
acceso por su funcién exciusivamente para los fines a que estén afectos;

IV.- Custodiar vy cuidar la documentacion e informacion que por razon de su empleo,
cargo o comisidn, conserve bajo su cuidado o a la cual tenga acceso, impidiendo o evi-
tando el uso, la sustracciéon, destruccidn ocultamiento © inutilizacidn indebidas de
aquéllas;

V.- Observar buena conducta en su empleo, cargo o comisidon, tratando con respeto, di-
ligencia, imparcialidad v rectitud a las personas con las que tenga relacion con motivo de
éste.

V.- Observz= an la direccion de sus inferiores jerdrquicos 1as debidas reglas del trato y
abstenerse de incurrir en agravio, desviacion o abuso de autoridad;

VIl.- Observar respeto y subordinacion legitimas con respecto a sus superiores jerarqui-
cos inmediat>s o mediatos, cumpliendo las disposiciones que éstos dicten en el ejercicio
de sus atribuziones;

VIti.- Comuricar por escrito al titular de |la dependencia o entidad en la que presten sus
servicios el imcumplimiento de las obligaciones establecidas en este articulo o las dudas
fundadas qus ie suscite la procedencia de las érdenes que reciba;

IX.- Abstenerse de ejercer las funciones de un empleo, cargo o comision después de con-
cluido el per’odo para el cual se le designd o de haber cesado, por cualquier otra causa,
en el ejercicic de sus funciones;

X.- Abstenersz de disponer o autorizar a un subordinado a no asistir sin causa justificada
a sus labores por mads de quince dias continuos o treinta discontinuos en un afio, asi como
de otorgar irm.debidamente licencias, permisos o comisiones o goce parcial o total de sueldo
y otras percemciones, cuando las necesidades del servicio publico no lo exijan.

Xl.- Absten=rse de desempedar algin otro empleo, cargo o comisién oficial o particular
que la ley le orohiba.

XIl.- Absteriarse de autorizar la seleccidn, contratacidon, nombramiento o designacidon de
quien se encuentra inhabilitado por resolucion firme de autoridad competente para ocu-
par un emplad, cargo o comisidn en ef servicio publico.

XIil.- Excusizrse de intervenir en cualquier forma en la atencidn, tramitacidn o resolucion
de asuntos =1 los que tenga interés personal, familiar o de negocios, incluyenco aquellos
de los que weda resultar algn beneficio para €l, su coényuge o parientss consanguineos
hasta el cuarto grado, por afinidad o civiles, o para terceros con los que tenga relaciones
profesionaless, laborales o de negocios, o para socios 0 sociedades de que el servidor publi-
co o las persionas antes referidas formen o hayan formado parte.

XIV.- Inforar por escrito al jefe inmediato v en su caso, al superior jerarquico, sobre la
atencion, tramite o resolucién de los asuntos a que hace referencia la fraccidn anterior y
qué sea de uu conocimiento; y observar sus instrucciones por escrito sobre su atencion,
tramitacion y resolucion, cuando el servidor piblico no pueda abstenerse de intervenir en
clios;
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X V.- Abstenerse, durante el ejercicio de sus funcicnes de solicitar, aceptar > recibir, por sq
o por interposita persona, dinero, objetos mediante enajenacion a su favor 2n precio noto
riamente inferior al que ¢! bien de que se trate y que tenga en el mercz=o ordinario, ©
cualqguier donacion, empleo, carqo o comision para si, 0 para las personas z que se refiere
la fraccion X, yv que procedan de cualquier persona fisica o moral ¢ yas actividades
profesionales, comerciales o industriales se encuentren directamente vincutadas, reguladas
o supervisadas por el servidor publico de que se trate en ¢l desempehic de su empleo, cargo
0 comision y que impligue intereses en conflicto. Lsta prevencion es aplizable hasta un
ano después de que se haya retirado del nmpleo, cargo o comision.

XVI.- Desempefiar su empleo, cargo o comision sin obtener o pretender cbtener benefi-
cios adicionales a las contraprestaciones comprobables que el Lstado le ciorga por el de-
sempefio de su funcidn, scan para él o para las personas a las «ue se ref:~ree la fraccion
X1

XVl - Abstenerse de intervenir o participar indebidamente ¢n la seleccion . nombramien-
to, designacién, coniratacion, promocion, suspension, remocion, cese o sancion de cual-
quier servidor publico, cuando tenga interés personal, familiar o de neyoc: 25 en el caso, o
pueda derivar algunz ventaja o beneficio para ¢l o para las personas a las Gue se refiere la
fraccion X1,

XVIHI.- Presentar cen oportunidad vy veracidad la declaracidn de situacion .,_.mmomal an-
te la Secretaria de !z Contraloria General de la Federacion, en los términcs que seiiala la
Ley.

XI1X.- Atender con Ziligencia las instruccionas, recuerimientos y resolucic~es que reciba

de la Secretaria de {a Contraloria, conforme a la competencia de ésta;

XX.- Informar al suserior jerdrquico de todo acto u omisidon de los servidoras publicos su-
jetos a su direccion, zue pueda implicar inobservancia de 1as obligaciones a sue se refieren
las fracciones de este articulo, y en los términos de las normas que al efecto se expidan;
XXI.- Abstenerse de cualquier acto u omision que implique incumplimients de cualquier
disposicién juridica rslacionada con el servicio publico y

XXII.- Las demads gus fe impongan las leyes y reglamentos.

El examen de dichas fracciones revela, lamentablemente, uno de los grandes
defectos de la ley: su ambiguedad. Nuestras leyes de responsabilide< oficial han
adolecido de una buena técnica al elaborar el catalogo de faltas, seria deseable
que este ordenamiento fuera preciso para crear verdaderos ‘tipos’ guzg no permi-
tan margenes discresionales al servidor encargado de sancionar adrministrativa-
mente un margen tan amplio de interpretaciones y criterios como los que se
presentan hoy dia. s cierto que un sistema administrativo {de hecro cualquier
sistema) debe prever medios para depurarse y con ello agilizar y hacar eficiente
su funcién, pero no ocuede crear mecanismos que por su caracter extremo lo lle-
ven a la posibilidad ZJe destruirse o ser destruido, pero si bien eso =3 cierto, ca-
bria apuntar que el actual catdlogo de obligaciones de los servidoras plablicos
peca, francamente c= ambiguedad e imprecisiéon y puede ser motivo de que el
sistema de responsa*‘ iidades administrativas sea ineficaz o se preste, sor otro la-
do, a la comisién de i njusticias, arbitrariedades y abusos con algan servidor, elio,
porque interpretar =onceptos como ‘méxima diligencia’ o, ‘buenz conducta’
‘observar respeto’ es muy dificil por lo subjetive que resulta la califizacidon que
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cada criterio particular le dé a esas voces permitiendo el exceso o la omision en

el resuitado sancionador.
AUTORIDAD COMPETENTE

La reforma de 1982 facultd a la Administracién Plblica Federal a contar con
un 6érgano interno de vigitancia: La Secretaria de Contraloria General de la Fe-
deracién, autoridad que establece, conoce y tramita los sistemas destinados al
resquardo de la disciplina de los servidores del Estado, pero las propias depen-
dencias, por ser las directamente responsables del control y supervision de sus
propias areas, éstas deben contar con contralorias internas, dejando a la SECO-
GEF el caracter de globalizadora.

De ese modo se establecié un sistema de quejas y denuncias. LLas Contralorias,
encargadas de la implementacién del procedimiento administrativo disciplina-
rio. Los contralores internos y el Secretario de la Contraloria han sido compara-
dos en cuanto a que reciben quejas y denuncias de la ciudadania con el Ombuds-
man de Suecia. La funcion de Ombusdam en los paises escandinavos es diversa y
no creo nue pueda encontrarse en &l a un prototipe de nuestros contralores,
aunque es interesante la mencidn de que “‘a nivel estatal se instituyd el Ombuds-
man en San Luis Potosi en 1847, al crear la Constituciéon Estatal los Procurado-
res de Pobres, quienes tenian como funcion primordial proteger a los desvalidos
y menesterosos de [os excesos, abusos, maltratos o vejaciones que cometieren
las autoridades judiciales y administrativas’’?

La LFRSP establece en sus articulos 49 a 52 las autoridades responsables de
aplicar las sanciones administrativas vy de recibir las quejas y denuncias:

Articulo 49— En las dependencias v entidades de la Administracion POplica se establece-
ran unidades especificas, a las que el pUblico tenga facil acceso, para que cualquier intere-
sado pueda presentar quejas vy denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los
servidores sGblicos, con las que se iniciard, en su caso, ¢l procedimiento disciplinario co-
rrespondiants,

La Sccretaris establecera las normas v procedimientos para que las instancias del pUblico
sean atendidas y resueltas con eficacia.

Es pertinente sefialar aqui que siguiendo lo dispuesto en el Gitimo péarrafo del
articuio 109 constitucional, en el sentido de que las denuncias se presentaran
bajo la mas estricta responsabilidad del denunciante y aportando los elementos
probatorios respectivos, resulta necesario que la LFRSP incluya esos dos requi-
sitos para aceptar las denuncias presentadas por la ciudadania, ya que, de lo
contrario, la autoridad administrativa encargada de investigar este tipo de de-
nunicias debe procesar una enorme cantidad de denuncias que muchas veces son
frivolas , instrascendentes y, sobre todo, que por carecer de fundamentacion les
gal, s6lo obstaculizan la funcion de depuracion.

Se hace mencidn de que todos los servidores tienen la obligacidon de respetar
a los quejosas (art. 50) incurriendo en responsabilidad el que por cualquier me-
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dio trate de inhibir al quejoso lesionando sus intereses. Se establece que sera la
SCJN vy el Tribunal Superior de Justicia del D.F., asi como las Camaras de Dipu-
tados y Senadores las que establezcan sus propios Organos y sistemas para todo
lo referente a la determinacion de las responsabilidades contenidas en el articu-
lo 47 de la LFRSP {(Art. 51}. La SECOGEF, por su parte, tendrd una contralo-
ria interna para responsabilizar administrativamente a sus miembros, a excep-
cion del contralor de la misma que sera responsable ante el Presidente de la
Republica (Art. 52).

SANCIONES

De acuerdo al-articulo 53, las sanciones por falta de administrativa, consi'stirén
en: R

I. Apercitimiento privado o p{iblico;
il. Amonestacidon privada o publica;
111, Suspension;
V. Destitucion deil ¢
V.  Sancion econdrr
Vi. Inhabilitacién ta

€
aporal para desempefiar empleos, mismas yu2 se impendrén, de
conformidad, con @l articulo 54, tomando en cuenta los siguientes elemmentos:

I, La gravedad d« responsabilidad en que se incurra v la convenienciz de suprimir
practicas que infringe::, @ cualyuier forrna, las disposiciones de esta ieyy 0 las que se
dicten con base £n ella.

KR Las circunstancias socioecondmicas del servidor pablico.
1. El nivel jerdrquics, los antecedentes v las condiciones del infractor.
V. Las condiciones exteriares v los medios de ejecucion.
V. Laantiguecdad ¢z, servicio.
Vi. La reincidencia =n el incumplimiento de obligaciones v ‘
Vil. El monto del be=eficio, dafio o perjuicio econdmico derivado det incamplimiento’
de obligaciones. o

INSTAURACION Y SUBSTANCIACION DEL PROCEDIMIENTC
ADMINISTRATIVO DISCIPLINARIC

Siguiendo la idea de aigunos estudiosos del tema* podemos dividir e procedi-
miento en cuatro etapas para su estudio y analisis:

1. Etapa Preliminar
Para exetar al 6rganc administrativo encargado del procedimiento, se requiere

que la infraccion administrativa sea denunciada, que dicha denunciz contenga
los atributos de ser seria y hecha por un individuo identificable, ello para evitar
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manifestaciones dolosas que le restarian seriedad y credibilidad al procedimien-
to, igualmente se requiere de una relacidon inmediata entre los hechos denuncia-
dos y la conducta supuestamente infringida. La LFRSP no hace mencion de
esos requisitos que contempla la doctrina por o que ante el vacio legisiativo se
adoptan criterios de ordenamientos ajenos a la materia administrativa. L.a razon
de esta omisién es 1a de hacer accesible, simple y expedita la denuncia para cual-
quier ciudadano que se convierte en coadyuvante de la administracién publica
para estos efectos. La denuncia del particular es voluntaria. La de los servidores
pablicos (Art. 49) es obligatoria.

Articulo 57. Todo servidor publico debera denunciar por escrito a la contraloria interna
de su dependencia los hechos que, a su juicio, sean causa de responsabilidad administrati-
va imputables a servidores pablicos sujetos a su direccién,

Tanto el servidor pUblico como el particular quedan sujetos alas responsabilidad respecti-
vas por los delitos que hubieren cometido por medio 0 con ocasion de la denuncia.

En conciusidn, la autoridad se hace sabedora de la comisidén de faltas adminis-
trativas a través de su actuacion de oficio o mediante las denuncias que la pro-
pia autoridad valorara para determinar su seriedad {aiin en forma elemental)} pa-
ra iniciar el procedimiento administrativo disciplinario correspondiente.

2  Etapa de investigacion.

Cuando la autoridad administrativa pretenda enjuiciar la conducta de un ser-
vidor publico deberd seguir el procedimiento del inciso 10. del articulo 64 de la
Ley:

1.— Citara al presunto responsable a una audiencia, haciéndole saber la res-
ponsabilidad o irresponsabilidad que se le imputen, el lugar, dia y hora en que
tendra verificativo dicha audiencia y su derecho a ofrecer pruebas y alegar en la
misma lo que a su derecho convenga, por si o por medio de un defensor.

También asistird a la audiencia el representante de la dependencia que para
tal efecto se designe.

Entre Iz fecha de la citacion vy la de la audnenc:a debera mediar un plazo no
menor de zinco ni mayor de quince dias habiles.

Al respzcto se ha insistido en que nuestra legislacion deberia contemplar una
resolucidn la que manifestara la orden de iniciar el procedimiento administrati-
vo discipiinario, ello contribuiria a individualizar al servidor publico sefialando
los hechos posiblemente constitutivos de faltas oficiales y adquiriria el servidor
el caracter de encausado.

La audiencia tiene los siguientes efectos:

1) Empiazamiento —la autoridad administrativa pone en conocimiento_del
del presunio responsable las responsabilidades imputadas y lo cita a una audien-
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cia. El emplazamiento es un acto solemne y debe realizarse con todas las forma-
lidades que marcan nuestros ordenamientos juridicos, porque de lo contrario se
violarian los preceptos contenidos en los articulos 14 y 16 de la Carta Magna.
Nuestra ley de responsabilidades omite la mencion de dichas formalidades, por
lo que tiene que reunirse a otros ordenamientos de caracter procesal.

2.— Durante la audiencia la autoridad administrativa acreditard los extremos
de la responsabilidad mediante una serie de investigaciones de los actos u omi-
siones del servidor. Estas investigaciones deberan seguir tabién los lineamientos
legales de imparcialidad y buen juicio por parte de la autoridad administrativa
que deberd tomar en cuenta lo dispuesto en el articulo 54 de la Ley de Respon-
sabilidades. El inculpado, por su parte, podra desvirtuar las acusaciones esgri-
miendo aquellas circunstancias que lo eximan de responsabilidad mediante los
medios que pueden producir conviccién en el dnimo del juzgador (esos medios
incluyen toda clase de documentos o antecedentes en que funge su alegato).

Los medios probatorios son sefialados por la Ley y también lo es en cuanto
a la valorizacion de las mismas. Lo anterior es un defecto de procedimiento por-
aue concede a la autoridad la facultad de apreciar los medios probatorios en
forma totalmente discrecionat en perjuicio del denunciado.

3 Etapa de Decision.

Una vez realizada la investigacion correspondiente, la autoridad administrati-
va emitird un dictamen final (salvo por lo dispuesto en la fraccidn |11 del articu-
lo 64 de la LFRSP:

IIt.— Sien la audiencia la Secretaria encontrard que no cuenta con elementos suficientes
para resolver o aczvierta elementos que impliquen nueva responsabilidad administrativa
a cargo del presurio responsable o de otras personas, podra disponer la practica de inves-
tigaciones y citar Dara otra u otras audiencias; y de lo contrario se cstarpa a lo dispuesto
en la fraccién H G mismo articulo:

11.— Al concluir Iz audiencia o dentro de los tres dias habiles siguicntes, la Secretaria re-
solvera sobre la xistencia de responsabilidad o imponiendo al infractor las sanciones
administrativas ccarespondientes v notificara la resolucion dentro de las veinticuatro ho-
ras siguientes al irtercsado, a su jefe inmediato, al representante designado por la dopen-
denciay al superic jerarquico.

La resolucidon cizberd emitirse de acuerdo a un razonamiento logico juridico
que, como lo dispionen los articulos 14y 16 de la CPEUM v los tratadistas doctri-
nales, debe conterar la conclusion logica. Es decir, se deben detallar sumariamen-
te todos los heche:s que constituyan la base de acusacion, analizando criticamen-
te las circunstanc:as de los hechos y estimando los antecedentes acumulados
durante el proceciimiento, valorando adecuadamente los elementos probatorios
v las consideracicimes de derecho para realizar un silogismo juridico para llegar
abuna' conclusion final en que se absuelva o sancione at servidor publico; si o
absuelve:
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La determinacion se hard publicamente o privadamente, el procedimiento
concluira.

Si es sancionatorio:

Se impondra al servidor la sancibn que corresponda, hamendo igualmente,
publica su detarminacion.

Los tipos de medidas disciplinarias que contemp[a la LFRSP son las conteni-
das en el articulo 53 (ya sefialadas anterlormente) que se apllcaran conforme a
las reglas del articulo 56:

Articulo 56.— Para la aplicacion de las sanciones a que hace referencia el articulo 22 se
observaran las siguientes reglas:

I, El aperzibimiento, la amonestacion y la suspension del empleo, cargo o cormision
por un seriodo no menor de tres dias ni mayor de tres meses, seran aplicablzs nor
el super.or jerdrquico.

1. La dest.tucidn del empleo, cargo o comision de tos servidores pablices, se demanda-
ra por . superior jerarquico de acuerdo con los procedimientos conscouentes con la
natural<za de la relacién y en los términos de las leyes respectivas.

4. La susiension del empleo, cargo o comision durante el periodo al que se ref
fracciar. 1, vy la sustitucion de los servidores pablicos de confianza, se aplicaran 1
el super.or jerarquico.
srztaria promoverd los procedimientos a que hacen referencia las fracciones 11
smandando la destitucion del servidor pablico responsable o procedienZo a
sion de éste cuando el superior jerarquico no lo haga. En ecste caso, iz Sc-
Cretarfa. desahogara el procedimiento y exhibird las constancias respectivas al supe-
rior jer&amquico.

V. La inhainilitacion para desempefiar un empleo, cargo o comision en el servicio pabli-
co serd aplicable por resolucidon jurisdiccionat, que dictara el dgrano que corres;son-
da seg(in as leyes aplicables; y

V1. Lassamziones econdmicas seran aplicadas por el superior jerdrquico cuando no exce-
dan de un monto equivalente a cien veces el salario minimo diario vigente en ! Dis-
trito Feusieral, y por la Secretaria cuando sean superiores a esa cantidad.

Se deben aplicar tomando en consideracion los atenuantes o agravantes que
haya arrojadc. la fase indagatoria del procedimiento. Lamentablemente hay gue
decir gue ni iara la determinacion de las circunstancias atenuantes o agravantes
o para la impussicion de medidas disciplinarias hay un criterio uniforme y conte-
nido en el proisio ordenamiento lo que redunda en la posibilidad de que la auto-
ridad sancioniandora incurra o pueda incurrir en toda suerte de arbitrariedades.
Sin embargo, se permite que la autoridad responsable de la aplicacidon de medi-
das sancionadioras exima al inculpado en los términos del articulo 63 de Ia
LFRSP.

Articulo 83 'LFRSP.— La dependencia vy la Secretaria, en los dmbitos de sus respectivas
competenciag,, podran abstenerse de sancionar al infractor, por una sola vez, cuando lo es-
timen pertinente, justificando la causa de la abstencion, sicmpre que se trate de hechos
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que no revistan gravedad ni constituyan delito, cuando o ameriten los antecedentes y cir-
cunstancias del infractor y el dafio causado por éste no excedz e cien veces el salario mi-
nimo diario vigente en el Distrito Federal®’.

Una vez emitido el fallo, la autoridad hara pUblica la resolucién cuando la ley
asi lo prevenga, notificdndola al servidor y a su jefe inmediato.

La LFRSP prevee que se levantara acta circunstanciada de todas las diligen-
cias practicadas durante el procedimiento (articulo 66) pudiendo el titular de la
dependencia o entidad, designar un representante que participe en las diligen-
cias {articulo 87)constando por escrito las resoluciones y acuerdos de la SECO-
GEF para su asiento en el registro respectivo (articulo 68}, ante el cual se podréan
solicitar constancias que acrediten la no existencia de inhabilitacién, para el ca-
so de que al servidor le sean requeridos para algtin cargo o comision en el servi-
cio publico (articulo 69).

4  Etapa de Impugnacion.
MNuestro procedimiento vigente contempla ios siguientes medios:

Articulo 70.— Los sujetos sancionados podrdn impugnar ante el Tribunal Fiscal de la
Federacidon las resoluciones administrativas por las que se les impongan fas sanciones a que
se refiere este Capitulo. Las resoluciones anulatorios dictadas por este tribunal, que cau-
sen ejecutoria, tendran el efecto de restituir al servidor pablico 2n el goce de los derechos
de que hubiese sido privado por la ejecucion de las sanciones anwuladas, sin perjuicio de lo
gue establecen otras leyes.

Articuto 71.— Las resoluciones que dicte el superior jerarquico, en las que imponga san-
ciones administrativas, podran ser impugnadas por el servidor piblico ante la propia auto-
ridad, mediante recurso de revocacién que se interpondra dentro de los quince dias siguien-
tes a fa fecha en que surte efectos la notificacién de la resolucién recurrida.

La tramitacidn del recurso se sujetara a las normas siguientes:

[.  Se iniciard mediante escrito en el que deberan expresarse los agravios que a juicio
del servidor plblico le cause la resolucidn, acompafiando copia de éste y constancia
de la notificacidon de la misma, asi como la proposicién de ias pruebas que considere
necesario rendir,

tl.  La autoridad acordara sobre la admisibilidad del recurso v de las pruebas ofrecidas,
desechando de plano las que no fuesen iddneas para desvirtuar los hechos en que se
base la resolucidn,
Las pruebas admitidas se desahogaran en un plazo de cinco dias que a solicitud del
servidor publico o de la autoridad, podra ampliarse una solz vez cinco dias mas; y
111, Concluido el periodo probatorio, el superior jerarquico emitira resoiucion en el
acto, o dentra de los tres dias siguientes, notificandolo al interesado.

Articulo 72.— La interposicion del recurso suspenderd la ejecucién de la resolucidn recu-
rrida, si lo socilita =f promovente, conforme a estas reglas:
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|.  Tratidndose de sanciones econémicas, si el pago de éstas se garantiza en los t2rminos

que prevenga el codigo Fiscal de la Federacion; y
11.  Tratédndose de otras sanciones, se concederd la suspensién si concurren los siguientes

requisitos:

a) Que se admita el recurso,

b} Que la ejecucion de la resolucién recurrida produzca dafios o perjuicios d2 impo-
sibie reparacidn en contra del recurrente; y

c) Qus la suspensidn no traiga como consecuencia la consumacion o continuacion
de actos u omisiones que impliquen perjuicios al interés social o al servicio piblico.

Articulo 73.— El servidor publico afectado por las resoluciones administrativas d= ia Se-
cretaria podra optar entre interponer el recurso de revocacion o impugnarles directamente
ante el Tribunal Fiscal de la Federacion.

La resolucian que se dicte en el recurso de revocacion sera también impugnable ante el
Tribunal Fiscal de la Federacion.

Articulo 7¢ — Las resoluciones absolutorias que dicte el Tribunal Fiscal de la Federacion
podran ser imnpugnadas por la Secretaria o por el superior jerarquico. )

Caben los siguientes comentarios acerca de los medios y formas de impugna-
cidn: como s2 aprecia en los articulos transcritos una vez que se ha emitido el
fallo condenztorio el servidor podra optar por la interposicion del recurso de re-
vocacidn ant la propia autoridad que dictd la resolucién o bien acudiendo al
Tribunal Fiscal de la Federacidon, en cuyo caso, la resclucion que ese tribunal
a2mita podrar: ser impugnadas por la Secretaria o el superior jerarquico. Del re-
curso de revocacion se nota la voluntad de darle una forma sencilla, son forma-
lidades especiales para que sea expedito y accesible a los sancionados. Varios
autores se hzn expresado contrarios a que el recurso se interponga ante la pro-
pia autoridac que emitio la resolucién, por lo parcial que puede resultar.

Este critero es frecuente, no s6lo referido a este procedimiento en particular,
sino respectc de los recursos administrativos en general, pero hay que sefialar
que si bien .3 doctrina discute ese punto, en el caso particular del sistema de
responsabilidiades de los servidores plblicos, que fue concebido sobre la base de
una sélida fiiosofia de cambio en las actitudes morales, no se puede suponer
parcialidad e quien esta comprometido con una tarea de estas caracteristicas.

Por su parzz el juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacién se
llevard a cabo conforme a las normas aplicables en materia fiscal. Debemos se-
Nalar que nuw=stra ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos
doté de facu:itades al Tribunal Fiscal de la Federacion para conocer de todas las
controversias gue se susciten en materia de responsabilidades administrativas en
el servicio ptolico’ .S
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EJECUCION DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS
l.a ejecucidn se ilevard a cabo de inmediato siguiendo las siguientes reglas:

Articulo 75.— La ejecucion de las sancionas administrativas impuestas en resolucion firme
se llevarda a cabo de inmediato en los térrinos que disponga ta resolucidn . La suspensién,
destitucion o inhabilitacidon que se imporigan a los servidores publicos de confianza, surti-
ran efectos al notificarse la resolucién v sz consideraran de orden publico.

Tratandose de los servidores piblicos de ase, la suspension y la destitucidn se sujetaran a

lo previsto en {a ley correspondiente.

Traténdose de los servidores pablicos de base, la suspension y la destitucidn se sujetaran a
lo previsto en la ley correspondiente.

Las sanciones econdmicas que se impongan constituiran créditos fiscales a favor del Erario
Federal, se haran efectivas mediante el procedimiento econdmico coactivo de ejecucion,
tendran la prelacion prevista para dichos créditos v se sujetaran en todo a las disposiciones
fiscales aplicables a esia materia.

Los medios de apremio que contempla la propia ley, son de acuerdo al artlculo
77, los siguientes:

.  Sancidon econémica de hasta veinte veces al salarlo minimo diario vngente en el Dis-
trito Federal.

1. Auxilio dela fuerza pablica.

Si existe resistencia al mandamiento legitimo de autoridad, se estardalo que
prevenga la legislacidn penal.

Por otra parte la prescripcion se regira conforme el articulo 78:

Las facultades det superior jerdrquico y de la Secretaria para imponer las san-
ciones que esta Ley Treve se sujetaran a lo siguiente:

I.  Prescribiran er ires meses si el beneficio obtenido o el dafio causado porel infractor
no excede de Ziez veces el salario minimo vigente en el Distrito Federal, o si la res-
ponsabilidad n fuese estimable en dinero, El plazo de prescripcidn se contara a par-
tir del dia sigoiente a aquét en gue se hubiera incurrido en la responsabilidad o a
partir del moriznto en que hubiese cesado, si fue de caracter continuo; y

I, E£n los demds «as0s proscribirdn en tres aios.

Es necesario sefiziar que la fraccion XV del articulo 47 prevé una excepcidn
a estas disposiciones al establecer una aplicacion de la prevencion que el propio
articulo contiene (¢n lo referente a la aceptacion de regalos a los servidores pua-
blicos) hasta un afic después de que el servidor se haya retirado de su encargo.

DERECHOS LABGSALES DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO
Comentarios en u:arios sentidos han sido expresados por diversos autores que

analizan el tema cion la preocupacion de si e? procedimiento administrativo
disciplinario pudiers ocasionar menoscabo en los derechos laborales de los
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servidores publicos.

““|.a primera cuestidbn que surge es determinar si con motivo de las responsa-
bilidades administrativa y civil derivadas del incumplimiento de las obligaciones
mencionadas en dicho Articulo, ha quedado o no derogado el Articulo 44 de la
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado que sefiala cuales son las
obligaciones de los servidores publicos. De la lectura de este ditimo Articulo
aparece claramente que todas las obligaciones de los servidores pablicos enume-
radas en el mismo, quedan incluidas en el Articulo 47 de la LFTSE por lo que
aplicando los principios generales de derechos de que la ley posterior deroga la
ley anterior y que la ley especial igulamente deroga a la ley general, aparece por
virtud del Articulo 47 de la LFRSP. No s6lo eso sino que el procedimiento de
suspension temporal y las sanciones disciplinarias como la amonestacién y el
apercibimiento han derogado diversos articulo de la LFTSE. En estas circuns-
tancias, la responsabilidad tanto administrativa como civil del servidor ptblico,
con motivo de la relacién juridica que lo une al desempfieo de algin cargo o
comisidon va mas alld de la propiamente relacidn laboral que la LFTSE sefiala,
puesto que la responsabilidad del servidor publico no sélo existe frente al Esta-
do, sino también ante los particulares’.®

Las sanciones que prevé el Articulo 47 de la L FRSP son practicamente las
mismas que sefiala la LFTSE, con la diferencia de la que primera incluye la san-
cién econdmica y la inhabilitacion.

‘’La destitucion de un servidor publico debe promoverse por el superior jerar-
quico ante =l Tribunal Superior de Conciliacion y Arbitraje, en los términos que
marca el Articulo 46 de la LEY BUROCRATICA, si se trata de servidores pu-
blicos cuyz relacidon laboral se regula por al Apartado B del Articulo 123 Cons-
titucional, v si se trata de aquellos servidores plubficos cuya relacién faboral se
regula por &/ Apartado A’" del mismo numeral, deberd demandarse ante ia Jun-
ta de Conciiiacion y Arbitraje.

Por virtu d de lo dispuesto por el Articulo 56, Fraccion VI de la LFRSP aho-
ra resulta c2rogado en esta materia lo sefialado por la Ley Federal del Trabajo,
ya vjue trazindose de aquellas entidades publicas cuya relacidon de trabajo con
sus servido~as publicos se rige por el Apartado “A”’, la destitucion no puede te-
ner lugar gor acto unilateral del titular de dicho Organismo Descentralizado o
Empresa ce Participacion Estatal Mayoritaria, sino que tendrd que demandar-
se ante la li_nta de Conciliacidén y Arbitraje.

Por lo qu:2 se refiere a la sancibn de inhabilitacidn temporal para desempefiar
un nuevo cargo, la Fraccion V del Articulo 56 de la LFRSP sefiala que sera de-
cidido por rssolucién juridiccional que dicte el érgano que corresponda segin
las leyes apvicables. De acuerdo con las leyes aplicables compete al Juez Penal,
sea Federal o del Distrito Federal, decidir sobre el particular siguiendo el pro-
cedimientc previsto en el Cadigo de Procedimiento Penales, sea Federal o del
Distrito Fewizral, segiin sea el caso””.”

La guia miara la aplicacion del sistema de responsabifidades en el servicio pa-
blico, expresa: ““El sistema de responsabilidades en el servicio pablico tiene ori-
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gen constitucional, por lo que su aplicacién no lesiona los derechos de los traba-
jadores, pues su Ambito de competencia to constituye la materia administrativa
y la determinaciéon d= esta responsabilidad es de esta naturaleza y no cae en ¢!
campo laboral’””. Crit=rio que se refuerza al examinar el Articulo 1o. transitorio
de la LFRSP: '“. . . independientemente de las disposiciones que establece la pre-
sente ley, quedan preservados los derechos sindicales de los trabajadores’. Lue-
go los dos ordenamientos (la LFTSE vy la LFERSP) no son excluyentes entre si,
sino complementarics, por otro lado si se comprueba la responsabilidad admi-
nistrativa del servider (sujeto a la LFTSE) “la resolucién que recaiga sobre el
fondo del asunto, ser2 el instrumento clave para demandar, segin sea el caso,
ante el Tribunal Fecdzral de Conciliacion y Arbitraje los términos de la resolu-
cion para que ésta s23 eficaz y legal, salvaguardando asi, en todo momento los
derechos laborales ¢=! trabajador sancionado™.®

Por lo que respecia a los servidores publicos de confianza excluidos de la

STSE la Ley de Rssponsabilidades crea una garantia para elios: antes de la ley
posian ser removicos libreimente sin responsabilidad alguna, ahore, puede im-
puznar esa decisién znte el Tribunal Fiscal de la Federacion.

Antafio el servicsr pUblico denominado por algunas disposiciones laborales
ccmo ‘de confianzz” recurria al amparo manifestando su inconformidad con
los motivos que se ~ubieren esgrimido para el retiro de la confianza, etlo provo-
cainza un exceso de trabajo en algunos tribunales, por lo que esta disposicion vie-
he 3 poner fin a dic*a situacion.

Zn sintesis, la gj=cucion de la resolucidon que sea resultado del procedimien-
t¢ administrativo cZisciplinario, para que surta sus efectos debera demandarse
ar 2 la autoridad ‘ztoral que corresponda. Lo cual habla del buen criterio con
el gue nuestros legisladores equilibraron el procedimiento: al hacerlo expedito
v marmitir el sanezmiento de la Administracion, pero ain cuando en algunos ca-
sox se pudiesen cometer errores o arbitrariedades los derechos del servidor se
deTienden ante tricunales. Equilibrio entre lo justo y lo necesario.

=

SUPLETORIEOAD DEL CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTQS CIVILES

A este respecte podemos sefialar que la Ley Federal de Responsabilidades no
seriala las normas procedimentales aplicables ni los ordenamientos que deben
Tenar esa omisior. Y dado que la Constitucion vy la Suprema Corte de Justicia
da: la Nacion han ssfialado que la garantia de la ‘estricta aplicacion de la ley’ se
rezduce al derechc penal v algunas areas del derecho fiscal es que el Cédigo de
Prrocedimientos Civiles y el Codigo de Procedimientos Penales, en este caso han
vernido siendo emzleados como que deben integrar las lagunas del proccdinne-
tu. administrative sancionador, por lo que la creacién de un cddigo de procedi-
mientos administ-ztivos vendria a llenar esa serie de omisiones.

Una conclusié~ respecto del procedimiento administrativo disciplinario es
quie debe ser mas autdénomo, menos formal, no seguir lineamientos procesales,
pinrque ello dificita la labor de quien intenta depurar los érganos administrati-
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vos, ello no afectaria la legalidad o la imparcialidad porque como ya quedd
asentado, los derechos laborales no se afectan sino por resoluciones de los tribu-
nales competentes, 1o cual viene a ser un garantia para defender al servidor con-
tra la arbitrariedad, por otro lado, la autonomia del procedimiento permitiria
una serie de libertades que ayudarian a los Organos sancionadores realizar con
eficacia su labor.
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A los mexicanos nos hace falta, io mismo
"‘en la esfera privada que en |a publica, vol-
ver a Montesquieu, quiero decir: conocer
y reconocer los limites de cada uno, los
mios y los de mi vecino. De ahi que la re-
forma politica sea inseparable de la refor-
ma intelectual y mpral. Esto Gnicamente
puede realizarse por una accidén interior
e interpersonal: una enmienda, una con-
version, Por esto me atrevo a decir que la
reforma moral es, o debiera ser, la tarea
de la nueva generacién intelectual.

Octavio Paz




El verdadero camino va por una cuerda
que no ha sido tendida en lo alto, sino
apenas por el suelo. Parece destinada mas
a hacer tropezar que a que se camine por
ella.

Franz Kafka

- CONCLUSIONES

1.— La corrupcion en la Administracion Pablica no se presenta como un fe-
nomeno aislado; es reflejo de una sociedad en la cual las practicas inmorales se
han adoptado en perjuicio de la idea ética de bien comin; el poderio econémi-
co se ha aduenado del poder decisorio en perjuicio de las mayorias y éstas parti-
cipan también en estas practicas por razones que van de la injusticia a la ambi-
cion. De la falta de ejemplos edificantes al mas descarado empleo de ingenio
para subvertir las funciones morales de la sociedad.

2.— Es imposible pensar en un cambio verdadero de las condicicnes morales
sin un efectivo cambio en la mentalidad de los legisladores mexicanos: hay que
reducir, en la medida de lo posible, las distinciones entre las leyes y la practica,
evitando que nuestros ordenamientos, por ineficaces, por complicados o por
absurdor, cuando se alejan diametralmente de las condiciones practicas, generen
corrupcion al aplicarlos. Hay que reducir al minimo aceptable, siguiendo el dis-
curso de la ciencia politica aplicada al derecho, ‘las tensiones entre el codigo
practico y el sistema mitico’. Dandole una clasificacion jerarquizada —por otro
lado—- a cada una de las formas de corrupcién, ya que no todas se generan por
las mismas razones. No todas las formas de inmoralidad social derivan de las
mismas consecuencias y es por ello inaceptable que se intenten combatir de
igual manera.

3.- Es indiscutible que le corresponde al Estado ser el primer opositor de la
inmoralidad social: tanto en lo externo: combatiendo a los elementos que pro-
vocan su surgimiento, expansion y permanencia; como en lo interno porque los
servidores pablicos tienen la obligacion ineludible de que su quehacer se desen-
vuelva dentro de los marcos de legalidad y de la mas estricta ortodoxia ética.

4. - Es trascendente que ¢l Estado haya iniciado una depuracion de sus miem-
bros y de sus practicas a través de un marco legal que cristalizo en las reformas
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constitucicnales y en la expedicion de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servid.zres Plblicos, v que es una respuesta del Estado a un reclamo popular
en el senti©o de moralizar la funcidon gubernativa.

5.— La iey de Responsabilidades de los Servidores Pliblicos no es producto
aislado o s:n raices en nuestra historia politica y juridica: desde el Virreynato
hasta 198%Z existieron una serie de leyes que tuvieron como objetivo establecer
procedimi=ntos para la investigacion vy la sancidn de las conductas de quienes
prestaban sus servicios en el gobierno mexicano. La ley vigente es producto de
las anteric=2s, pero con las reformas y adiciones necesarias para ser efectiva en
las actuales circunstancias politicas y sociales.

6.— Resipecto de las innovaciones que presenta la renovacién moral aplicada,
hay que s=halar las siguientes: Se emplea por primera vez, en nuestro texto
constitucicnal {y en las leyes reglamentarias de la materia) la expresién “'servi-
dor public:z”” para denominar a quienes prestan sus servicios al Estado. Desde
luego la e oresidn ha generado criticas; pero la considero acertada porque viene
a abarcar =n un solo término a una gran cantidad de funcionarios y empieados,
asi como <iras personas camo ias que manejan recursos econémicos federales,
englobanc:clas a todas, lo cual es positiva pues la doctrina administrativa nacio-
nal e inter—acional (Jeze, Fiorini, Varas, etc.) empleaban una serie de denomi-
naciones a2ndiendo a la forma de clasificar al servidor por su forma de ingreso
al Estado, oor las caracteristicas fle su empleo, por el régimen laboral a que es-
taba sujet:. por los alcances y trascendencias de sus decisiones, etc., lo cual
genera carTusiones y omisiones que se evitan hoy dia, en el sistema de respon-
sabilidades mexicano con el empleo de un género proximo, el servidor plablico
sujeto de = responsabilidad administrativa, y una diferencia especifica (el servi-
dor pablicts que por las altas funciones piblicas esta sujeto a la responsabilidad
politica).

7.— Nusstro actual sistema juridico, contempla cuatro tipos de responsabili-
dades: la c:ivil, la penal, la administrativa y la politica, las cuales no son exclu-
yentes entra si; son complementarias y vienen a ser una forma de control para
evitar la armitrariedad en el ejercicio de las funciones publicas y para ser garan-
tia de la tmuena marcha de los asuntos encomendados por mandato de la ley a
quienes inxagran los poderes que forman al gobierno mexicano.

8.— Sor ampliamente conocidas en nuestro medio, pues tienen una tradi-
cién histérico-legal, las responsabilidades penales y las civiles, que a mi juicio
deben armc liarse para que el Estado responsa efectivamente al ciudadano en
casos de ariectacion del patrimonio de éste. La responsabilidad politica se ha
empleado, siguiendo nuestros textos constitucionales, como un medio para que
el alto funwionario obtenga el refrendo o el retiro de la confiaza popular a tra-
vés del ormano legislativo, lo cual tiene evidentes connotaciones politicas que
para muchias técnicos, escapan a la aplicacion estricta y técnica de los precep-
tos legales.

9.— Resinecto de las responsabilidades administrativas hay que decir que sig-
nifican una: mejoria en nuestras leyes, para sancionar administrativarmente a los
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servidores del Estado, convirtiéndose en un medio efectivo y muy sano de de-
puracion. Las responsabilidades administrativas son un medio mas de control
para asegurar el correcto desenvolvimiento de la materia estatal.

10.— Considero —siguiendo las ideas de algunos tratadistas— que las respon-
sabilidades administrativas deben ampliarse y fortalecerse como el mejor me-
canismo para combatir la corrupciéon. Cuatro tipos de responsabilidades son
complementarias y no se excluyen entre si, pero hay que decir que la practica
ha demostrado que la fuerza de una de ellas es inversamente proporcional a las
otras, lo cual es evidente en sistemas como i0s anglosajones. En México hemaos
creado un sistema politico suigéneris que se fundamenta en diversas circunstan-
cias muy particulares. Esas pecualiridades a que hago referencia hacen que la
aplicacion de la responsabilidad penal sea esporadica y que cause conmocion y
mayores males que beneficios. Por ello, el empleo de las responsabilidades
administrativas es iddneo para nuestro sistema, porque responde a nuestras con-
diciones practicas y puede sanear la administracion con gran efectividad y con
gran rapidez,

11.— El marco legal implementado contempld la creacion de la Secretaria de
ta Contraloria General de la Federacion que tiene como funciones principales la
pilaneacioén, organizacion y coordinacion del sistema de control y evaluacion gu-
vernamental, asi como la fiscalizacién de fos érganos de control interno de las
dependencias y entidades de la Administracion P(blica Federal. Esta Secretaria
es una prueba mas de la intencidon gubernamental de llevar a una actitud concre-
ta los postulados esenciales de los propdsitas de renovacion moral de la Admi-
nistracion Publica. Al respecto hay dos comentarios que creo pertinentes: la la-
bor esencial de la SECOFEG ha sido el control estricto de. las partidas presu-
puestales asignadas a ios organismos gubernamentales a través de auditorias
practicadas por profesionistas independientes de los ramos de la actuaria y la
contaduria publica, lo cual, recalca la labor preventiva, v, es justo reconocerlo,
los éxitos en esta materia estan fuera de duda. se han cerrado considerablemen-
te 1os espacios y las posibilidades de las conductas ilicitas. Lo anterior, a mi
juicio, discriminando a la labor juridica propiamente dicha, ya que las funcio-
nes de la SECOFEF son mas preventivas que punitivas. Los resultados obteni-
dos en este sentido han defraudado a quienes tienen gusto por la patologia so-
cial y deseaban ver Lna labor inquisitorial.

12. Se cred un catalogo de obligaciones del servidor pablico cuya infraccion
da lugar a las responsabilidades administrativas cuya aplicacion, la investigacion,
¢l fincamiento de responsabilidades y aplicacion de sanciones administrativas,
corre g cargo de las dependencias Hlamadas Contralorias internas que funcionen
en cads dependencia gubernamental. El sisterma se refuerza con las llamadas
Oticinas de Quejas v Denuncias de las propias contralorias internas, éstas tienen
como proposito aterder las quejas, 1o cual hace evidente, el proposito de dotar
al ciudadano de mediios para asegurar el buen desenvolvimiento de su relacion
con servidores pablicos, lo que evita las posibles arbitrariedades y abusos.



13.- Se cred el Registro Patrimonial de los Servidores Publicos como medic
para controlar los ingresos de quienes trabajan para el Estado, pero, se prevé
gue solo estaran obligados a presentar su manifestacion de bienes, los servidores
publicos con nivel superior a jefe de departamento o su equivalente, lo que le
brinda operatividad al sistema porque se maneja un volumen menor de manifes-
taciones desechando la informacion. En la mayoria de los casos irrelevante, de
fos servidores publicos con cargos menores.

14.- Se regiamenté la prohibicion para los servidores pGblicos de recibir rega-
los de personas vinculadas con las facultades de que estan investidos, equiparan-
do al cohecnio la violacion del precepto.

15.- Respacto del procedimiento administrativo disciplinario.

a) En el Articulo 47 de la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publi-
cos, se estabriecen las obligaciones de los servidores publicos. Su incumplimiento
da lugar a lz responsabilidad administrativa y al procedimiento para fincarla, sin
zmbargo la zmbiguedad con que estad redactado constituye, de acuerdo a mi cri-
terio, una fuente de arbitrariedades e injusticias. Una lamentable falta de técni-
ca legislativa omitio darles el caricter de verdaderos tipos para que no hubiera
la posibilidad de que quien valla la conducta del servidor a la luz de ese catalo-
go tenga tar amplios margenes para la aplicacion de su criterio.

b) El prozadimiento administrativo gisciplinario tiene la tendencia & ser asi-
milado a priocedimientos judiciales, esto se corregiria con la creacion de un Co-
digo de Prc-cedimientos Administrativos que seria idéneo para evitar que las
omisiones dz los procedimientos administrativos, como ei disciplinario, se sub-
sanaran con 2l Codigo Federal de Procedimientos Civiles. Los procesos adminis-
trativos detben ser autdOnome 5 para asegurar su correcto y eficaz desenvolvimien-
10.

c) El prozedimiento administrativo disciplinario no preve formalidades lega-
les expresas 2n que deben presentarse las denuncias, esto que ha sido criticado
por diversos autores, obedece, segin mi punto de vista a la sencillez de que se
quiere dotar el procedimiento para que sea efectivamente popular y depurador.

d) El corunicado que recibe el servidor acusado, debe contener las formali-
dades previztas en los articulos 14 y 16 constitucionales, pero la LLey de Res-
ponsabilidacias de los Servidores Piblicos es omisa en ese punto, iguaimente en
cuanto a lz valoracidon de las pruebas que se desahogan en el proceso, lo cual es
fuente potemcial de arbitrariedades por parte de la autoridad administrativa, por
lo que seriiz ampliamente recomendable legisiar al respecto, lo cual mejoraria
notablemer ie el procedimiento, en el mismo caso se encuentra la valoracién de
las circunstazincias agravantes y atenuantes y de aquellas que pidan eximir de su
responsabiliiziad al servidor puablico.

e) Toda rasolucion definitiva admite el recurso de impugnacion vy el juicio de
nulidad ante: el Tribunal Fiscal de la Federacion.

f) El servidor publico denominado trabajador de base (es decir, los sometidos
al apartado. B del articulo 123 constitucional y su ley reglamentaria) cuyo pro-
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cedimiento disciplinario arroje un fallo en contra, deberd ser demandado ante
el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje en los términos de la resolucion
para que ésta sea eficaz, lo cual salvaguarda sus derechos laborales.

g) Los servidores publicos denominados trabajadores de confianza, (es de-
cir los sujetos al apartado A de! Articulo 123 Constitucional) ven, me-
diante el procedimiento administrativo disciplinario, incrementarse sus
derechos pues la resolucion disciplinaria deberda demandarse entre los
tribunales competentes, o que antes no se contemplaba. En ambos ca-
sos quedademostrado que la renovacion moral no tiene tendencias para
atentar contra los derechos laborales de los trabajadores estatales y sus
justas conquistas.

16.— La Renovacion Moral de la Sociedad, su marco legal, es decir, las refor-

mas a los preceptos constitucionales relativos y a las leyes secundarias, asi como
la creactdn de la Secrearia de la Contraloria General de la Federacién, las Con-
tralorizs Internas de las dependencias, la expedicion de la Ley Federal de Res-
ponsab:iidades de los Servidores Publicos y en particular el nuevo procedimiento
administrativo disciplinario, son una respuesta concreta a un reclamo popular
que el 3obierno de Miguel de la Madrid, decidio enfrentar con energia y efica-
cia, pe~o sin las acciones inquisitoriales, sin esquemas de iconoclasta, lo cual ha
disgustzdo a unasociedad que manifiesta un gusto por la patologia social mane-
jada con escéndalo y espectacularidad. La actual renovacién moral tiene, a mi
juicio, un defecto: haberse circunscrito a moralizar a la administracion publica
y promoner medios para que los otros dos poderes que forman el gobierno hicie-
ran fc oropio, pero sin intentar legisiar en cuanto a la otra parte del fen6meno:
la soci=dad en general, cuyas préacticas corruptas constituygen cuandomenos la
mitad el fendmeno.
. Goinierno y Sociedad estan indefectiblemente unidos en la posible solucion
de esus problema, la sociedad debe asumir su compramiso haciendo una revi-
sibn 3 fondo de sus posturas, de su tarea, de su papel ético. £l Gobierno de la
Repuiniica debe continuar lo que ha emprendido al reunir en una sola disposi-
cion le:gistativa, que es la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pablicios, pero su esfuerzo no puede detenerse ahi, debe depurar a esa ley de
vicios anti-tipicos y otras omisiones que registra y que hemos sefialado, debien-
do preeever que la creciente actividad del Estado no darie o perjudique a 10s par-
ticulmires, a otras entidades o a sus propios miembros, que, como ciudadanos,
tienemn: el derecho a una justa indemnizacion, cuando, por virtud de una inves-
tigaciihn sobre corrupcion se vean dafiados su fama o sus intereses injustifica-
damernte. Esos y cires problemas deberan ser resueltos con talento e imagina-
cion inara que la LF RSP sea moderna no sdlo por ser novedosa, sino por recoger
la exmeriencia del pasado.

El gobierno, eligic un modo adecuado de hacer su parte, y al emitir las leyes
relativvas a la renovazidén moral retorna una discusion que se ha planteado desde
sieminre: las relaciores entre moral vy la prictica politica. Se considera que un
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sistema politico debe asumir condiciones practicas alin si éstas contravienen los
niveles predominantes de moralidad: pragmatismo, utilitarismo, ideas cambian-
tes con la dinamica de los sistemas socio-culturales. Otra postura vincula moral
y politica en ordenes normativos que suponen practicas sociales integradas. Par-
ticularmente los regimenes democraticos tienen un alto grado de permeabilidad
a las valoraciones de la accion politica hacia el todo social. Mantener la relacidn
de la moral vy la politica trae consigo el fortalecimiento de las instituciones co-
mo soporte de la moralidad republicana, La accion personal en el ejercicio poli-
tico, la preeminencia de los medios para alcanzar los fines, no puede ya justifi-
carse, los fundamentos del poder lo impiden, cada dia, con mayor fuerza.
Utilitarismo vy eficacia sin moral no pueden imponerse porque el predominio de
las fuerzas democraticas esta condicionado a los contenidos normativos-éticos
de los grupos de poder.

La habilidad politica no tiene que contraponerse al comportamiento moral,
debe complementaria.

Creo que es en esa filosofia en la que se desenvuelve la renovacion moral y
sus leyes y procedimientos y es en ese contexto en que afirmo que es viable y
es correcta. Retoma postulados ideolbgicos que tuvieron sus inicios en el siglo
XIX liberal y que hoy dia tienen igual vigencia y quizéd mayor sentido. Vincular
a través de un orden normativo a la moral y a la practica polftica es un acierto
que debemos comprender en la justa dimensién de su significado: devolverle a
la funcidn gubernamental su contenido ético. Ello rebasa, como idea, cualquier
defecto que pudiera arrojar la practica del sistema renovado, es decir, los desa-
ciertos en la instrumentacion, en los detalles, que hemos sefialado y que sin du-
da deben corregirse, no pueden ser pretexto para tratar de desvirtuar un sistema
de depuracion y control gque no es perfecto, pero que mediante el enriqueci-
miento paulatino y su mejoria ayudara, como lo estad haciendo, a reducir signi-
ficativamente el uso de préacticas inmorales en la administracién pGblica en par-
ticular y en el gobierno de la Replblica en general. Lamentablemente la pasion
partidista no es permeable a la objetividad y asi, encontramos que corrientes
ideoldgicas de uno u otro signo pugnan por la desaparicién de los instrumentos
materiales y juridicos que tratan de fiscalizar a la administracion, sefialando que
existe dupiicidad de funciones, que hay inoperancia, que no hay signos claros
de mejoriz. olvidan que la critica destructiva y los augurios de desastre no ayu-
dan en nada y si estorban a quienes prefieren construir, innovar y mejorar cons-
tantemente.

Mi conclusion personal es en el sentido de que el sistema de responsabilidad
administrativa y todo el marco legal que soporta la renovacion morai de la so-
ciedad, son viables, no perfectas, por ello tenemos que cambiarlas paulatina-
mente a través de la reflexién profunda; del dialogo plural, que escuche las vo-
ces multdnimes que integran la sociedad en que vivimos; cambio a través del
derecho, es= es el ideal de la sociedades modernas. Mejoria a través de la aporta-
cion, de !a sugerencia, de la critica oportuna y bien intencionada. Asi consegui-
remos leye: mejores para un futuro mas brillante.
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Todo para servir al punto de encuentro de nuestro sentido, a larazon de nuestro
orden primigenio, a la idea abstracta que se vuelve concreta en nosotros, al pro-
tagonista de una historia milenaria que nos asombra, a ese pasado que le da sen-
tido al presente y nos proyecta con seguridad a un destino superior: México.

Por mi raza, hablara el espiritu

México D.F., Otoﬁq de 1987
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