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INTRODUCCION
La responsabilidad administrativa de los servidores piblicos en €l desempefio de sus
actividades, es una de las reglamentaciones mds importantes de la época contemporanea,
de los Estados modemnos.

Sin embargo, como el sentido de dicho concepto es esencialmente juridico, se
oculta detrds de é1, una serie compleja de fendmenos sociales e histéricos, cuyo aspecto
mds relevante es la burocracia, entendida ésta, después de un estudio sobre las referencias
de los especialistas, en dos grandes sentidos: uno positivo y otro negativo.

Mi interés en Ia burocracia y Ia regulacién de su actividad dentro del Estado se
deriva, ademis, de una larga experiencia personal en el servicio piblico, en un interés
sobre el efecto que puede tener la acumulacidn de una serie de conductas, que para
muchos especialistas solamente forman parte del "folklor® o colorido de la sociedad
mexicana, pero que no merecen constituirse en un objeto de estudio; sin embargo, en mi
opinién, la burocracia, el burocratismo y el intento del derecho por contrarrestar
formalmente la incidencia de estas conductas y actitudes a través de la regulacién de la
responsabilidad de los servidores piblicos, si constituyen un fendmeno digno de estudio,
sobre todo, por los efectos negativos que puede tener sobre la estructuracion de la
sociedad.

Tres eran pues mis inquietudes al iniciar este trabajo de investigacion: a) lo
normativo, derivado ademds de mi formacidn concreta como licenciado en Derecho, del
convencimiento que tengo acerca del papel que tiene el derecho en la regulacién de la
vida del hombre que vive en sociedad. b) lo ético, la esfera de los valores o axioldgico,
puesto que toda actividad humana que se desarrolla en sociedad debe cumplir con una

serie de valores que son propios a ella, y valores que no son gratuitos, sino que implican



una forma de ser de la sociedad, y c) lo real, la sociedad, el comportamiento efectivo de

los integrantes de una comunidad,

Mis pretensiones fueron pues, tratar de rebasar un poco el contenido dogmdtico y
abarcar otros aspectos de lo jurfdico, fue por ello que las perspectivas de Eduardo Garcfa
Miynez y Luis Recasens Siches constituyeron mi punto de partida, pues ambos autores
consideran que el derecho puede manifestarse en tres dmbitos: como norma, valor y
hecho social,

En el dmbito de lo formal-normativo, estudié brevemente las regulaciones
principales en tomo de la responsabilidad administrativa de los servidores publicos en el
marco jurfdico nacional, desde el fundamento constitucional, hasta las regulaciones
concretas de las conductas antijuridicas de los servidores, en sus dos vertientes: como

delito y como infraccién administrativa,

En el émbito del valor, estudié 1a violacion concreta a determinados valores por la
comision de las conductas previstas en la Ley Federal de Responsabilidades de Servidores
Publicos.

En el plano social, se estudiaron las estadfsticas de control gue tiene el propio
Estado a través de sus drganos especificos, y ademds el significado que para 1a sociologfa
liené el comportamiento de los servidores publicos que implica responsabilidad
administrativa, y que se enlaza concretamente con el concepto de la burocracia en sentido

negativo. Conducta ésta que atenta en contra de la estructura de la sociedad.

Ademds expongo una serie de consideraciones acerca de la evolucidn histérica en

México de la responsabilidad administrativa de los servidores publicos, todo para



establecer la importancia que tiene en el dmbito formal y real ¢l control de la conducta de
los servidores publicos, La constante en la normatividad nacional ha sido la defensa del
interés del Estado para no resultar afectado en su patrimonio. Aunque en la actualidad, a
partir de 1982 se enfatiza el cardcter de "servidor publico" de los burécratas, dejando de

lado el cardcter de "funcionario” que anteriormente se les atribufa,
Trato de resaltar Ia importancia de estudiar el fenémeno de la burocracia y

burocratizacién a partir de visiones que sean mds integrales, que contemplen un mayor

mimero de aspectos y no solamente el formal.



ANALISIS SOCIO-ETICO DE LA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

1. LA IMPORTANCIA DE DETERMINAR EL ENFOQUE

El estudio del derecho, de la ciencia del derecho o de las "ciencias juridicas", como en la mayoria
de los estudios que tratan de obtener ¢l caracter de "cientifico”, debe partir del principio de que no
hay verdades incontrovertibles, y que en toda ciencia hay posiciones, doctrinas y teorias que son

contrarias o incluso contradictorias,

Si esto sucede aln en las lamadas "ciencias duus"'. que definieron desde hace varios
siglos su objeto de estudio y obtuvieron umbién hace tiempo el "caracter” de ciencias por cumplir
con determinados requisitos metodologicos, ;qué sucede en las ciencias que tienen, relativamente,
poco tiempo de haber sido fundadas, que todavia no precisan su objeto de estudio o que en los
circulos académicos donde se desarrollan todavia no hay el consenso sobre su objeto, ni siquiera

acerca de los principales problemas que debe resolver.

La ciencia juridica no es sjena atales problemjs, a pesar de que el estudio del derecho lleva
varios siglos, todavia no hay consenso entre quienes lo estudian acerca de su objeto de estudio, de
los problemas y de los métodos que debe emplear. o los consensos se establecen en niveles muy
restringidos, por ejemplo, pueden ser que en una facultad o escuela de Derecho especifica el

enfoque predominante sea el formalista, o el realista (realismo socioldgico), y sea el que a partir

*Se uiiliza la claficacion més extendida respecto de las clencias: cienciss formales, ciencias naturales y ciencias
sociales, que se construye & partir de Ia naturaleza que tiene el objeto de estudio, Las ciencias formales se
construyen & partir de los objetos ideales, cuyo plano de existencia es solamente temporal, en tanto que tos objelos
"reales” existen en dos planos: el temporal y ef espacial, y por lo general son susceptibles de ser percibidos a
través de los sentidos. Las ciencias reales se subdividen a su vez en naturales y sociales; las primeras estudian
realidades en cuyos procesos no interviene ls mano del hombre, lss segundas, se refieren a toda realidad social,
Cfr. LARROYO, Francisco, La ldgica de las ciencias, México, Pornia 5.A, 20 * ed,, 1979, pp. 351 y 352



del cual un investigador o docente puede obtener reconocimiento, y quizd otros enfoques estén
"marginados" (no de manera expresa) y sus seguidores no tengan acceso a los mismos

reconocimientos que tienen los del enfoque “formalmente aceptado”.

En México uno de los enfoques que tradicionalmente han sido aceptados en los centros de
enseftanza del Derecho es el "formalista”, derivado principalmente del positivismo juridico de
Kelsen®*, el cual implica una “pureza” metodologica® al momento de estudiar al Derecho, Es
decir, que el Derecho como una ciencia, o si se prefiere, 1a Ciencla del Derecho, para no incurrir
en la critica que han hecho muchos autores, entre otros Ovilla Mandujano, de que se confunde al
objeto con la ciencia que lo estudia, tiene que estudiar a su objeto sin que intervengan o mejor

dicho, sin que su estudio s vea “contaminado” por cuestiones axiologicas y/o soctoldgicas.

Como parte del positivismo filosofico, I ciencia "pura® en primer lugar trata de deshacerse
del componente axiologico que solia tener, sobre todo en los enfoques iusnaturalistas, que

directamente vinculaban la existencia del derecho con e} cumplimiento de determinados valores, es

decir, las normas juridicas de un determinsdo marco juridico sdlo constituyen "Derecho" si-

cumplen con determinados valores, aunque aclara:

"Una teorin pura del derecho de ningin modo se opone a la exigencia de un derecho justo
cuando se declara & si mismo incompetente para resolver la cuestion de si un determinado
derecho es justo o no el problema acerca de cudl sea el elemento esencial a la justicia. Una
teoria pura del derecho no puede contestar esa pregunta, en virtud de que es imposible en

absoluto responder a ella cientificamente."!

"Kclscn caracteriza también a su teoria "pura" como una "teorfa normativa®, cfr. KELSEN, p. 168,
lI(ELSEN, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, (trad. Eduardo Garcia Maynez), UNAM,
1983, P. 6.



Es decir, simplemente las cuestiones valorativas no entran en la ciencia juridica en razon de
que no son susceptible de ser estudiadas a través de los métodos que oftcce la ciencia, resulta

pues, irrelevante o imposible como objeto algo que no puede tener comprobacion.

Una vez separada la ciencia juridica de lo axioldgico, Kelsen trata de separar el contenido
de la sociologia, porque la ciencia del derecho no tiene como objeto de estudio al ser, sino al deber

ser, concluye finalmente Kelsen:

“La teoria del derecho que hemos presentado aqui es una teoria juridica si tal tautologia se
permite. Muestra al derecho como un sistema de normas vélidas. Su objeto son las normias,
generales e individuales. A los hechos los considera sdlo en cuanto se encuentran
determinados en uno u otra forma por los preceptos juridicos. Los enunciados por medio de
los cuales nuestra teoria describe su objeto, no son, por consiguiente, cnunciados acerca de
" lo que es, sino acerca de lo que debe ser. En tal sentido, 1a teoria podria ser llamada también

una teoria normativa."?

Lo anterior no significa que solamente existe una ciencia encargada de estudiar al derecho,
sino que preferentemente hay una que estudia el nudo "principal® de lo juridico, y otras clencias
que pueden encargarse de estudiar diversos aspectos de las mismas, por ejemplo, la sociologia

juridica.?

2 Ibid. p. 292-293.

* Cuando Kelsen establece que la Teoria pura estudia al derccho como una realidad nommativa, un “deber
ser” y no el "ser”, no indica que solo pueda existir esa ciencia del derecho, critica la posicion de las teortas
socioldgicas que pretenden abarcar a todo ¢l derecho, porque "Tal creencia dnicamente puede surgir si se
identifica la ciencia con la ciencia natural y se considera a la sociedad en general y al derecho en particular
como meras partes de {a naturaleza.” (Cfr. Kelsen, op, cit. p 193)

3



El propésito de este capitulo serd el determinar el enfoque a partir del cual se va estudiar al
derecho en el presente trabajo, lo cual es al mismo tiempo puede establecer los limites dentro de

los cuales se va a restringir el estudio (y las limitaciones que van a tener sus conclusiones),

1, | TRES ENFOQUES PRINCIPALES
Se ha considerado que la ciencia juridica tiene al menos tres enfoques principales (aunque en la
actualidad son mucho mis, la mayoria de los nuevos enfoques parten de aquellos de una u otra

manera); el iusnaturalismo, el iusformalismo -o iusnormativismo- y el iusrealismo.

Antes de definir cada uno de ellos, es necesario mencionar que los tres proceden de dos
grandes tendencias de investigacion: una propiamente filoséfica, de la que derivan en su mayoria
las orientaciones iusnaturalistas; y por otrs parte, la positivista, que origind al iusnormativismo y al -
iusrealismo.

La tendencia filosofica utiliza sobre todo un método deductivo, es decir, parte de
principios generales, los desarrolla racionalmente y posteriormente los aplica a la realidad social.
Asimismo, el iusnaturalismo considera que existe un derecho previo y que esté por encima del
ordenamiento elaborado por el legislador humano. Para poder considerar que ¢l derecho elaborado
por ¢l hombre es "derecho”, Ia mayoria de las corrientes iusnaturalistas consideran que debe

forzosamente contener los principlos propuestos por el derecho natural,
Eduardo Garcia Méynez se refiere al iusnaturalismo de la siguiente forma:

"Caracteriza a las posiciones iusnaturalistas el aserto de que el derecho vale vy,

consecuentemente, obliga no parque lo haya creado un legislador humano o tenga su origen
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en cualquiera de las fuentes formales, sino por la bondad o justicia intrinsecas de su

contenido."

Ademis de que proceden en su mayor parte de reflexiones filosdficas y del uso preferente
de un método deductivo, las corrientes iusnaturalistas se caracterizan porque no hacen referencia
empirica a la realidad. Los principios del derecho natural "se descubren” deductivamente y se

"comprueban" a través del raciocinio.

E! maestro Manuel Ovilla Mandujano menciona que los principales problemas que aborda
¢l derecho natural y en general cualquier orientacion o corriente de interpretacion iusnaturalista,
independientemente de su enfoque, son: '

Qué es el derecho, su naturaleza y de donde proviene su fundamentacion més profunds, y
Cudl es el valor o fin del derecho. ¢

Aunque una de las premisas fundamentales de las corrientes iusnaturalistas es la referencia
a los valores, que tienen el caricter de absolutos y predominan (o deben predominar) por encima
de Ia legislacion "positiva" creada por los #m humanos. Y una de las partes fundamentales de
este trabajo alude a los valores, no se adoptard un enfoque iusnaturalista, dado que se supeditaran

los valores a Ia legislacion positiva y se estudiarin las referencias que encuentran en aquéila,

La segunda de las caracteristicas enunciadas por el maestro Ovilla es una de las que
distinguen a esta interpretacion del Derecho, ya que considera atin dentro de las definiciones del

derecho a componentes teleologicos: los fines del Derecho, el para qué, y no se reducen al qhé,

3 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Positivismo jurldico, realismo socioldgico y iusnaturalismo, UNAM,
Meéxico, 1986, p. 128,

4 OVILLA MANDUJANO, Manue!, Teoria del Derecho, México, Ed. Ducro S.A., 1990, p. 87
5



como aparentemente lo hacen las posiciones "objetivistas” como el positivismo.

Por otra parte el positivismo filosofico, como filosofia que nicga la produccion
especulativa y deductivista del jusnaturalismo, dio origen a dos grandes tendencias de
interpretacion de la teoria del Derecho (segiin la terminologia de Ovilla): el iusformalismo y el

realismo socioldgico,

E! positivismo tiene como premisa fundamental la comprobacion y verificacion rigurosa de
sus postulados, todo aquello que no se puede comprobar, ya sea a través de los datos objetivos
que reconocen los sentidos o a través de inferencias apoyadas en datos objetivos, simplemente

salen fuera de su campo de estudio.

Lo no verificable o lo no constatable objetivamente forma parte de la "metafisica”, terreno

que el positivismo atribuye a la especulacion filosofica.

En el plano del derecho como no es posible encontrar la relacion directa entre una
divinided y el contenido del derecho natural, ni es posible encontrar "principios fundamentales” en
la "naturaleza” humana (término que atn suscita controversias), simplemente es obviado por el
positivismo, que se dedica al estudio "objetivo" del derecho, ya sea a través de un método "puro"
que trata de eliminar no solo a la especulacion filosfica, sino también a las referencias

sociologicas. O también a través del estudio de lo que es el derecho en la realidad social.

El enfoque formalista ya fue comentado en el primer inciso, su representante mas
connotado es Hans Kelsen y su influencia sobre la teoria juridica en México es vasta. La

caracterizacion det positivismo juridico es mas compleja de lo que podria suponerse, por ejemplo,

_ para Norberto Bobbio existen tres planos en los cuales se debe considerar al positivismo:



a) Como una manera especial de abocarse al estudio del derecho;
b) Como una concepcion especifica del derecho, y

¢) Como una ideologia sui generis de la justicia’

Entre los tres planos no hay una relacion necesaria, es decir, no se implican
necesariamente entre sf. En el primero de los aspectos, es decir, como forma de abocarse al
estudio del derecho, implica una distincidn rigurosa entre el derecho existente y el derecho
ideal, o el derecho como hecho y el derecho como valor. Significa también que la actitud

*positivista” frente al derecho, consiste en adoptar una actitud 1o valoradora o estimativa.

En el segundo de los aspectos, como teorfa, consiste en una concepcion doctrinal que
liga al derecho con la formacidn de un poder soberano capaz de establecer, imponer y aplicar
sanciones, a ésto se le denomina como “principio de la estatalidad de! derecho”.

El tercer aspecto ¢s de naturaleza ideoldgica y consiste en atribuir al derecho un valor
positivo por el simple hecho de existir, independientemente de su correspondencia con un
orden justo o ideal, Como conjunto de normas creadas por el poder, sirve (por el simple hecho
de existir), para realizar una serie de fines valiosos socialmente,® *

Finalmente, el tercero de los enfoques, el del iusrealismo o sociologismo juridico, se basa,

5 GARCIA MAYNEZ, OP. CIT. p. 9

Sibid. pp 11 a 13,

* En el posilivismo formalista tampoco hay uniformidad de crilerios, por ejemplo, hay autores que 10 esidn
totalmenie de acuerdo con la caracierizacion realizada por Norberto Bobbio, entre ctlos, el propio Eduardo Garcla
Miynez, para quich no hay, en la teorfa positivista, uha separacion tajante entre las dos cspecics distintas del
derccho, sino que ello depende de que sc opte por una vision "monista”, que sdlo reconoce la existencia de un
derecho "positive”; sin embargo, otra posicién dentro del positivisio reconoce la existencia de dos érdenes cn el
derccho, por una parte un derechio justo, como valor, y un derecho "positiva”. Cfr, GARCIA MAYNEZ, op. cil. pp
2224



segun el Dr. Ovilla Mandujano, en una posicitn filosofica denominada "realismo", que considera la
existencia de objetos reales independientemente de la conclencia del sujeto, aunque hay varias
formas del realismo (desde uno primitivo, hasta uno critico), el iusrealismo se apoya

principalmente en el realismo critico.

Los principales problemas que trata de resolver el iusrealismo se refieren a:
- Concepto y naturaleza del derecho;
- Propbsito o idea del derecho, e

- Interaccion entre sociedad y derecho.’

El iusrealismo va mis alli en el positivismo que el iusformalismo, no solamente despoja al
derecho, y a la ciencia juridica de cualquier relacion con la metafisica, sino que en su intencion de
ver la relacion auténtica entre realidad y norma, trata de evitar que ésta se estudie solamente desde
una perspectiva "abstracta® y formal,

Una de las definiciones mis importantes del iusrealismo es la de "derecho vigente™:

"El Derecho vigente -para Ross (1958) es ¢! conjunto de normas que sirven como esquema
de interpretacion para un conjunto de actos sociales, el derecho en accion."t
La vigencia del derecho vas ser interpretada a partir de su efectividad en la vida social. Tal
efectividad sélo puede ser descubierta partir de estudios sociologicos, '

A diferencia del iusnaturalismo que plantea un método eminentemente deductivo, ¢ incluso

del formalismo, que parte de determinadas premisas para el estudio del derecho, el iusrealismo

7 OVILLA MANDUJANO, op. cit. p. 7.
¥ dem.



, Gy

utiliza (o debe utilizar, segin sus postulados y los juristas que siguen esta doctrina desde

Kirchman) un método inductivo.

Estas tres perspectivas acerca del estudio del derecho, tan distintas entre si, son tan sélo
algunas de las interpretaciones a partir de las cuales se puede abordar al fenomeno juﬁdico. Es
obvio que no se agotan, incluso el maestro Ovilla propone al menos otra perspectiva, el
jusmarxismo. En el presente estudio se enfocard principalmente en los dmbitos del iuspositivismo

(formalists) y del iusrealismo.

1.2 LA TEORIA DE LOS TRES CIRCULOS DE GARCIA MAYNEZ

A diferencia de los enfoques que restringen al derecho a una de las realidades ya citadas:
como valor, norma o hecho. Edusrdo Garcia Méynez propone una vision integral del derecho,
considerando los tres aspectos® y determinando varios campos de estudio y formas de derecho, los
cuales no llegan a ser contradictorios como en el caso de las perspectivas que consideran

solamente uno de los aspectos.

* Eduardo Garcla Méynez es uno de los autores que considers varios aspectos del derecho, otro autor que tiene una
visién més amplis cs el iusfildsofo Luis Recasens Siches, para quien el derecho se define como °El conjunto de
normas humanas, es decir, elaboradas por los hombres en una situacin histérica, spoysdas ¢ impuestas por el
poder publico, normas con 1as cuales se aspira a realizar unos valores.” (p. 158). A pantir de que considera en su
conceplo tres aspectos del Derecho, como norma, hecho y valor, en dos planos distintos, uno filosdfico y oiro
empirico, Recasens Siches seliala la existencia de més de una “ciencis® o disiciplina encargada de estudisr ol
derecho, menciona al menos & siete: como norms humana positiva: |s Teorfs general det derecho (en el plano
filossfico) y la dogmdtica jurfdica (plano emplrico); como valor: Is axiologla jurfdica (plano filossfico) y con
splicaciones en Is polftica del derecho (plano empirico), y finsimente como hecho: la historia del derecho y la
saciologis jurfdica (plano fitossfico) y culturologle jusidica (plano empirico).(pp 160 a 163), cfr. RECASENS
SICHES, Luis: Tratado general de filosoffa del Derecho, México, E4. Pomnia S.A., 1988,

9
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Para Eduardo Garcia Maynez el Derecho se debe estudiar considerando las relaciones
entre los diferentes tipos de derechos que observan las diferentes corrientes de interpretacion:
Derecho vigente (para la corriente positivista), el Derecho intrinsecamente vilido (para la
corriente iusnaturalista) y el Derecho eficaz (para la corriente iusrealista), para ello elabord un
diagrama de Ven (su teoria se conoce como "teoria de los tres circulos"):

(véase el esquema en la pigina 12)

Para Garcia Miynez:

*El circulo de 1a izquierda corresponde al derecho vigente; el superior de la derecha, al
intrinsecamente valido; el inferior y central, al derecho eficaz. Ia combinacion de los tres circulos
descubre siete posibilidades diferentes, a saber:

1) la de normas extrinsecamente vilidas que carecen de valor intrinseco y de eficacia;

2) Ia de preceptos vigentes e intrinsecamente justos, mas no eficaces;

3) Ia de normas o principios intrinsecamente vilidos, pero desprovistos de vigencia y de
efectividad,

4) Ia de preceptos vigentes y eficaces, pero injustos;

5) In de normas en las que concurren los tres atributos, ¢l de Ia vigencia, el de la validez intrinseca
y ¢l de la eficacia; -
6) la de normas o principios intrinsecamente valiosos, dotados de eficacia, pero no reconocidos
por ¢l poder publico,

7) Ia de reglas consuctudinarias, necesarismente eficaces, pero sin validez formal ni valor
abjetivo."?

A partir del esquema que elabord Garcia Miynez, se puede elaborar un estudio que
trascienda, como es |a pretension del presente, el plano puramente formal normativo, se estudiarin

normas juridicas, aquellas que regulan la conducta de los servidores publicos, pero también se

9 GARCIA MAYNEZ, op. cil. pp 68-169.
10



consideraran los valores que se estan protegiendo en dichas normas, los valores que socialmente se
dafian con la transgresion a las normas, y finalmente se elaborard un pequefio anélisis estadistico
acerca del cumplimiento o no de las normas (con el fin de considera la utilidad de las disposiciones

normativas y la manera de reforzarlas en su caso).

1



ANTECEDENTES HISTORICOS
2. DEFINICION INICIAL
El término de "Servidor publico" es de reciente utilizacién, y su contenido es
eminentemenie juridico, de acuerdo con la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos:
“Articulo 108. Para los efectos de las responsabilidades a que alude este
Titulo se reputardn como servidores publicos a los representantes de eleccién
popular, a los miembros de los poderes Judicial Federal y Judicial de! Distrito
Fedenal, a los funcionarios y empleados, y en general a toda persona que
desempefic un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en la
Administracién Publica Federal o en el Distrito Federal, quienes serdn
responsables por los actos u omisiones en que incurman en ¢l desempefio de
sus respectivas funciones,
El presidente de 1a Repiblica, durante e tiempo de su encargo, sélo podré ser
acusado por traicion a 1a patria y delitos graves del orden comin,
Los gobernadores de los Estados, los diputados a las Legislaturas Locales y
los magistrados de los Tribunales Supremos de Justicia Locales, serén
responsables por violaciones a esta Constitucién y a las leyes federales, asf
 como por el manejo indebido de fondos y recursos federales.
Las Constituciones de los Estados de 1a Repiblica precisarén en los mismos
términos del primer pdrrafo de este articulo y para los efectos de sus
responsabilidades, el cardcter de servidores piblicos de quienes desempeiien
empleo, cargo o comisién en los Estados y en los Municipios, 10
Lo primero que se observa en la definicidn que es la base de toda Ia reglamentacién
juridica de la actividad de los servidores piblicos, es que pertenece al tipo de las

definiciones descriptivas, es decir, no establece la esencia de lo definido, sino que se

19MEXICO, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, comentada, Procuraduria General de
Justicia del Distrito Federal-Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM, p 466.



dedica a describir, quiénes deben ser considerados como "servidores piblicos”, aunque
en la dltima parte del primer pérrafo se expresa una caracterstica general: [toda)
*persona que desempedie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en la
Administracién Piblica Federal o en el Distrito Federal”,

Aungue la ltima definicién expresada en el pirrafo precedente es reciente, porque
antes se distingufa entre diversos tipos de "funcionarios” o "servidores" publicos, puede
constituir un excelente punto de partida para iniclar el andlisis del control de los
servidores piblicos.

Por lo tanto, se considerar en la presente tesis como servidor piblico en el sentido
sefialado en el Wltimo pdrrafo del artfculo citado.

2.1 EPOCA PREHISPANICA

Para poder aplicar 1as categorfas ¢ incluso Ia definicién de una institucién que tiene
su origen en e} mundo occidental, como lo es el concepto de "servidor piblico”, y el del
medio en cual se inserta, es decir el Eslado, debe hacerse una extrapolacidn, para
considerar de manera analégica las caracterfiticas de csa definicidn,

La definicion de servidor piblico se relaciona directamente con el de poder,
entendido no en ¢l sentido amplio de la capacidad y la posibilidad que tiene un individuo
para orientar la conducta de otro, sino ya, en el sentido de orggniucién formal para el
ejercicio del poder. Es decir, encontraremos & "servidores piblicos® o funcionarios, en
todo sistema social en el cual el ejercicio del poder se encuentre formalmente organizado,

En ese sentido, podemos considerar que una sociedad como la Mexica, donde el
ejercicio del poder se-encontraba formalmente organizado, a través de la divisién del
trabajo (y de funciones, tareas y roles desempedados en la sociedad), de la jerarquizacion
y estratificacién de la sociedad, ya existfa lo que con nuestras categorfas podriamos
denominar como servidor publico, Es decir, un individuo que desempefiaba un cargo y

efectuaba una misién muy concreta (relacionada con el poder y con el dominio) para la

13



administracién de lo piiblico, de aquello que tenfa relacién con 1a forma de mantener una
forma de dominio.

Para algunos estudiosos de 1a historia nacional, los mexicas constitufan la ciispide y
la sfntesis del desarrolio de las culturas mesoamericanas, El principal mérito del grupo
indfgena dominante a la llegada de los espafioles a lo que actualmente es el territorio
nacional, consistié precisamente en haber podido sintelizar, adoptar y adaptar las
principales aportaciones cultrales de grupos indfgenas nnteﬁorgs o de otros que
permanecfan sojuzgados a ellos (por ejemplo, los mexicas se declaraban abiertamente
*herederos” de la cultura Tolteca, de quienes adoptaron arte y dioses; mientras que
aprovechaban las manifestaciones culturales de lugares cercanos y remotos de sus
dominjos).

En su forma de gobiemo, que ha sido caracterizada por occidente como una
monarquia, efectivamente era conducida de manera autocrdlica por un gobemado elegido
entre una élite constituida por sacerdotes y militares, preparados en escuelas espwiﬂes
donde s¢ les enseflaba a combatir, gobernar y filosoffa.

La transformacién que sufre el grupo mexica, de ser huéspedes forzosos, la ultima
de Ins tribus que se asentaron en ¢l Valle de México hacia el aflo de 1325, tolerados
apenas por los vinculos de parentesco y similitud cultural que tenfan con el resto de los
grupos que habitaban en las riberas del sistema de lagos del Valle de México, a ser la
potencia imperial tan s6lo doscientos afios despus, es sorprendente.*

De ocupar tan sélo un islote enmedio del lago de Texcoco, pasaron a dominar la
mayor parte del mundo altamente civilizado de la mesoamérica conocida.

% Cf. Historia Minina de México, pp 38 a 48, cs intcresanic citar ta icsis del historiador Ignacio Bernal,
quicn sugicre que la razdn principat ded auge y ascenso de los mexicas fue su religién "mesidnica®, quede
acuerdo con tas tradiclones los hacia creer firmemente en un destino esplendoroso, guiados por la mano de
Huitzilopochtii. Posteriormente, una vez que pudicron salir de Ia oscuridad de su origen, dcbian seguir
pegando el tributo de mantencr con vida al sol, a fa fucnte de 1oda la vida, y que solamente era alimentado
con sangre, de tal forma, que Ia justificacion de 1as conquistas era precisamene cl alimentar al sol para que
pudiera existir 1a vida en el mundo.
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La organizacién polftico-ccondmica en la parte avanzada del imperio, hacia
mediados del siglo XV y principios del XVI, se basaba principalmente en los tributos que
eran pagados por los pugblos sometidos a su influencia, al botin obtenido de las guerras y
al comercio que efectuaban con los vecinos no sometidos.

El historiador Ignacio Bernal, comenta que el auge del imperio se refleja
particularmente en el mercado de Tenochtitldn, el cual, pasa de ser pequefio y ofrecer
solamente ropa de fibra de maguey y plumas de calidad inferior en el siglo XIV, a
ofrecer vestidos bordados de algoddn, jades, turquesas y plumas de mejor calidad a
mediados del siglo XIV; hasla ofrecer plumas de quetzal, chocolate, joyas de oro, aves
raras, escudos y mantas hacia el siglo XV, en ese tiempo el mercado fue creciendo en ac-
tividad y productos ofrecidos, hasta tener la capacidad para albergar a 60 000 gentes. !

El imperio se pudo consolidar gracias a la alianza efectuada con los sefiorfos de
Texcoco y Tacuba,

*,..\odas las provincias conquistadas por los aztecas eran tributarias de la
corona, y los tributos consisifan .en animales, frutas y minerales, que eran
cubiertos segun la tasa que sc le habfa prescrito, los mercaderes contribufan
€On una pme de sus productos, los artffices con cierto nimero de las obras
que trabajaban, asf como vestidos de algoddn y cierta cantidad de semillas y
plumas que eran comunes a todos los pueblos tributarios y otras muchas
cosas, segun la calidad de sus tierras," 12
El régimen polftico de los mexicas se ha definido como un “"militarismo

autocrdtico”, que el historiador Bernal explica con la siguiente alegorfa; e} soldado es el
brazo e incluso la cabeza del imperio, pero los sacerdotes son el alina del mismo.
Los responsables de Ias conquista y de mantener las fronteras de! imperio, eran los

militares, uno de los grupos privilegiados de la organizacidn social del imperio; sin

11 BERNAL, Ignacio. Historia minima de México, México, Colegio de México, 1994, pp. 44 v 45

12 HERRERA PEREZ, Agustin, Las responsabilidades administrativas de los servidores piblicos, Ed Carsa,
México, 1991, pp 19-20 '
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embargo, quienes mantenfan interiormente cohesionado al imperio era los sacerdotes, que
constitufan:

*... U cuerpo organizado de profesionales de la religidn, con una serie de

rangos y atribuciones delimitadas. Los encargados del Templo Mayor, -sobre

todo, pertenecian a la sociedad imperial, percibfan rentas propias de tierras

conquistadas y naturalmente de las ofrendas de los fieles. Otra fuente del

poder sacerdotal era la cultura, El sacerdote conservaba casi todo el saber de

Tenochtitldn: la medicina, la astronomfa, los célculos calenddricos, la

escritura, la historia, la literatura y la filosofia, En la escuela de los nobles, el

Calmecac, los sacerdotes enseflaban esto y, por supuesto, las leyes, el

gobiemo y el arte militar,” 13

A la cabeza del imperio y de la organizacién politico-social se encontraba el
emperador, que reun(a el cargo de sacerdote supremo y gran jefe militar,

No interesan, para efectos de esta tesis los pormenores de la historia precolombina
o de la historia nacional, sino solamente sc mencionarén algunas referencias para poder
ubicar la actividad de quienes ahora podrian ser calificados como funcionarios o
servidores piblicos, ‘

El servidor piblico estaba relacionado con la hacienda piblica. Esta se encontraba
regida por ¢l Cihuacdatl, de quien dependian el Hueycalpixqui o Calpixqui Mayor, que
era ¢l encargado de recoger lo que entregaban los Calpixque menores, y ademis se
encargaba de llevar el registro respectivo. 14

El control de los tributos, su distribucién y buen empleo, estaba en manos del
Hueycalpixqui, figura que se reputaba independiente del Tlatoani (gobemante y sumo
sacerdote), de acuerdo con los textos de Alfredo Chavero y Alfredo Ldpez Austin,

13 BERNAL, op. cit. p. 47
14 HERRERA PEREZ, op. cit. p. 20
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Este principio de independencia, garantizaba hasta cierto punto un control ‘sobre el
arbitrio del Tlatoani, pues éste, a pesar de los privilegios que tenfa, no podfa disponer, de
manera absoluta de la hacienda publica.

El profesor Herrera Pérez seiiala como principales mecanismos de control sobre los
funcionarios a los siguientes;

a) La divisidn de tareas entre la hacienda puiblica (dirigida por el Hueycalpixqui), y la
funcidn de gobiemo-conquista, reservada para el Tlatoani; ‘

b) El control de la actuacién de los Calpixqui (funcionarios recaudadores) a través de la
imposicién de penas muy severas en caso de conductas indebidas ("malos
manejos"): pena de muerte, confiscacién de bienes y destierro de su mujer e hijos;

) Mecanismos preventivos, como una cuidadosa seleccidn de los jueces, encargados de
impartir justicia; * Herrera cita a Fray Bemardino de Sahagin quien indica que los
jueces debfan estudiar en ¢l Calmecac y luego eran elegidos aquellos "que no fuesen
borrachos, ni amigos de tomar dédivas, ni fuesen aceptadores de personas, ni
apasionados..."”, ‘

d) Una constante vigilancia de la actuacién de los jueces a través de la celebracién de
juntas hechas en presencia del soberano;

¢) Castigos para los encargados de impartir justicia, desde leves (como amonestacién de
pares) hasta graves (destitucidn, inhabilitacién, derrumbamiento de la casa o pena
de muente), de acuerdo con el ilfcito cometido. 15
Basado en los datos obtenidos de historiadores como Chavero, Clavijero y Sahagin,

Herrera Pérez menciona que las principales conductas castigadas en los funcionarios eran:
a) La embriaguez;

b) La demora en la imparticion de justicia;

c) La falta de parcialidad en los juicios;

d) El ejercicio de la funcidn jurisdiccional fuera de

IS CF. Ibid. p. 22
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los recintos destinados para ello, y

d) La apropiacién indebida de la hacienda publica. 16

2.2 EPOCA COLONIAL

La cafda del imperio mexica en ¢! afio de 1521, después de un largo sitio por parte
de los espafioles y sus aliados indigenas (antiguos pueblos sometidos a los mexicas,
principalmente tlaxcaltecas), sefiala apenas el principio de la conquista de! mundo
prehispénico, 1a cual se prolongd hasta 1697 (con el sometimiento del \ltimo reducto de
los iztdes (grupo maya que habitaba en Yucatdn), en el sureste, y bien entrado el siglo
XVIII, en ¢l norte del pafs, donde las tribus némadas se resistfan a los esfuerzos
evangelizadores de los religiosos, pero al mismo tiempo, ofrecfan una cultura tan poco
desarroliada y un hébitat inhdspito, poco redituable o atractivo para forzar a conquista.

Ristéricamente el perfodo colonial se puede caracterizar por Ia lenta asimilacién de
los indigenas al idioma, religion y cultura occidentales (asimilacién que en ciertas
regiones del pafs fue mds efectiva que en otras), la disminucién de [a poblacién indfgena,
debida a los: malos tratos (el grupo mexica y sus aliados Tlatelolcas fueron casi
exterminados), las enfermedades desconocidas en e! mundo prehispdnico (pestes y vinuela
diezmaron a la poblacién, y fue una de las principales causas de la cafda de
Tenochtitlén), las periddicas hambrunas que azotaron a Ia colonia, y la sustitucién por
mano de obra trafda de Africa.

Para la historiadora Alejandra Moreno Toscano, la conquista bien se puede dividir |

en dos grandes etapas: una, que abarca desde inicio de! descubrimiento y los viajes de

exploracidn del nuevo mundo y hasta mediados del siglo XV, que se caracterizaba por

el financiamiento privado de la conquista, con la participacién de voluntarios que
esperaban participar de las ganancias que significaba la empresa (armada y financiada por
particulares), dirigida ésta por un militar que se encontraba al servicio de la Corona, que

en nombre de ésta realizaba la conquista de los nuevos territorios, y que a cambio

16 Ibid, pp 22 8 25,



esperaba recibir una recompensa (consistente en una cantidad determinada de indios a su
servicio, tributos, encomiendas, mercedes de tierras o de solares urbanos). 17

Esta primer etapa significd también el abuso desmedido de los conquistadores sobre
Ia poblacidn indfgena, con el pretexto de la falta de control que podfa ejercer la Corona
espaftola sobre los conquisiadores.

La segunda de las etapas, la caracteriza Aléjandm Moreno con el aumento de la
funciénla en la toma de decisiones, un mayor control de los abusos de los conquistadores
y el surgimiento de una poltica de proteccién legal al indigena,

Las etapas abarcan también dos épocas muy importantes: una, la de los
conquistadores, con su mentalidad de seflores feudales que trataban de establecer
pequefios sefiorfos, casi independientes de la Corona (etapa que termina con el
levantamiento de Martin Cortés), y la etapa propiamente de la Colonia, que se
caracteriza por el control de la Metrépoli sobre Ia vida de la Nueva Espaia,

Es en ésta \iltima etapa, en 1a cual deben comprenderse las instituciones juridicas
relacionadas con el control de la actividad de los funcionarios.

Para el Dr. Herrera Pérez, 1a organizacién administrativa de la Hacienda pdblica de
Ia colonia se puede dividir en dos grandes etapas, una que abarca los siglos XVI y XVII,
y otra, en el siglo XVIII (a pastir de las reformas de 1786),

En Ia época colonial Ia economia de la Nueva Espafia gird en tomo de la
explotacién minera, la explotacién de grandes haciendas (mediante e trabajo de indios y
negros), y la constante transferencia de las riquezas (principalmente mineras) a la
metrépoli y el monopolio que ésta ejercls para la produccidn y distribucién de
determinados productos.

Ya en ¢l aspecto de Ia hacienda publica, Herrera Pérez menciona que las
caracterfsticas de ésta eran la unidad del objelo, la centralizacion y autonomfa de las

17 Cf, MORENO TOSCANO, Alcjandra, "La cra virreinal® en Historia minima de México, op. cit. pp 83 a
7
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regiones adininistrativas, la actuacién colegiada, homogeneidad del sistema y su

originalidad respecto de la organizacion castellana:: 18 ,

#) Unidad de objeto, consiste en que la hacienda piblica siempre recibié la denominacion
de "Hacienda Real", concepto que identificaba al fisco con la figura del Rey, quien
encarnaba a su vez al Estado,

b) Centralizacidn y autonomfa de las regiones, las oficinas reales que administraban
distritos administrativos dependfan directamente del poder central, el Rey o el
Consejo de Indias, sin necesidad de establecer dependencia con la capital del
Virreinato;

¢) Homogeneidad del sistema, Todas las disposiciones normativas de la administracin
fueron expedidas por la Corona; |

d) Originatidad, que sc entiende, en términos de Hesrera Pérez, como la caracteristicas de
que los sistemas financieros indfgenas de las colonias estaban administrados por
funcionarios de la Corona y constitufan el ingreso mds importante de aquélla, 19
La identificacion entre ¢l Rey y la Hacienda piblica (*real”), entre el Soberano y

el Estado, generaba una seria preocupacidn por defender los intereses de 1a Corona, por

fo tanto, s establecieron en el sistema administrativo de la Colonia, diversos mecanismos
para evitar el beneficio indebido de los particulares, que por otra parte, y de acuerdo con
¢l historiador y ensayista Enrique Krauze, era una prictica més o menos regular. Krauze

define a la corrupcién como; “... la propiedad privada de los puestos piblicos”, y

describe a la época colonial de esta forma: |
*...la Corona era propietaria de las tierras conquistadas y disponfa a su
arbitrio de ellas y sus bienes, Los burdcratas coloniales podfan vender los
puestos publicos al mejor postor y enriquecerse de ello,"20

18 HERRERA PEREZ, op. cil. pp 27y 28

19 Jbid. pp 28-29

20 Versidn condensada de le entrevisia efectuada a ENRIQUE KRAUZE, por el periodista José Guiiérrez
Vivd, ¢l 14 de dicicmbre de 1995, cn ¢l programa "Monitor de Radio Red", a 1as 9:00 hrs.
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Fueron diversas las medidas tomadas por la Corona para garantizar el respeto de sus
intereses financieros, las més conocidas sin duda, con el Juicio de Residencia y las
Visitas; sin embargo, habfa otras formas de control, tal y como se desoriben en el
préximo inciso,

De nuevo es necesario aclarar que la intencién de este trabajo no es el estudio
pormenorizado de las historia de México (por lo que no se consignan eventos histéricos,
sino en la medida que sirvan para ubicar algin hecho administrativo relevante), ni de la
corrupcion o sus formas, sino solamente de los mecanismos preventivos y punitivos de

control administrativo de la actuacién de los funcionarios o servidores piblicos.

MECANISMOS DE CONTROL ADMINISTRATIVO

La administracién central de la Colonia estaba integrada por el Monarca y el
Consejo de Indias, y en forma secundaria, por la Casa de Contratacién de Sevilla y el
Consejo de Hacienda.

Hacendariamente, la autoridad mds alta era e} Monarca, quien tenfa facultades casi
absolutas, aunque delegaba algunas, siempre conservaba el derecho de fijar el sistema de
explotacidn minera,, establecer Jos impuestos que creyera necesarios y ceder parte de los
ingresos procedentes de éstos.

E! Consejo de las Indias, tenfa por su parte, como funciones en materia hacendaria:

*a) Velar por el desarrollo y fomento de la Hacienda Real, y

b) Fiscalizar la actuacién de los Oficiales Reales."2!

Nos interesa en particular la segunda de las funciones, la cual era realizada por
medio de dos formas, ya sea a través de inspecciones directas a los distritos fiscales
(visitas) o mediante la revision de los libros de cuentas que debfan llevar los oficiales

reales.

3 HERRERA PEREZ, op. cil, p. 31
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La tercera de las autoridades mencionadas anteriormente, la Casa de Contratacion
de Sevilla, era una institucién creada especialmente para la administracion de la Hacienda
en la Nueva Espafia (fue creada por cédula rea! el 20 de enero de 1503), ya través de su
registro en un libro especial , que era revisado por las autoridades de Sevilla, quienes
tenfan la facultad de llamar a las autoridades de las Indias que se extralimitaban en sus
funciones.

Los oficlales reales de hacienda eran el Contador, el tesorero, factor, proveedor,
pagador y veedor, Quienes eran nombrados por el Rey a propuesta del Consejo de Indias,
y debfan reunir requisitos como pericia para desempeiiar el cargo y ser honrados, los
principios que regfan sus actuaciones eran:

a) La actuacién colegiada en lo referente a la asistencia para acuerdos, fundiciones y
almonedas, cobro de impuestos y apertura del arca para sacar el oro y para la
apertura de los despachos enviados por el Rey.

b) Responsabilidad solidaria, derivada directamente de su actuacién colegiada, aunque en
ocasiones, para el caso de responsabilidad de uno de los oficiales, se tomaban en
cuenta determinadas circunstancias, sobre (odo, en ¢l caso de que los bienes del
responsable y los de su fiador no alcanzaran para reparar el dafio. 22

Sanclones de los oficiales reales _

Podfan ir desde la suspensién hasta la pérdida del oficio, dependiendo de la
gravedad de la falta cometida,, Las faltas podfan ser desde hacer tratos con mercancfas,
ausentarse sin licencia, dejar de valuar mercancfas y no pagar sus cuentas, Finalmente,
aquellos oficiales que cometfan peculado en perjuicio de la Hacienda Real merecfan la
pena de muerte,

La fiscalizacién de las actividades de los oficiales reales se llevaba a cabo a través

de las Audiencias, érganos de la Nueva Espafia fundados en 1525. Asimismo los

2 [bid, pp 34.35.
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Tribunales de cuentas, creados en 160S por Felipe 11, fueron otro medio para asegurar la
revisién periddica de las cuentas de la Hacienda Real.

Si bien, 1a importancia primordial del control administrativo sobre los funcionarios
recafa sobre todo en los que s¢ relacionaban con la Hacienda Publica, también el resto de
los funcionarios merecfan fiscalizacion de sus actividades, el principal mecanismo eran
las instrucciones, que seialaban las atribuciones precisas que tenfan los virreyes,
presidentes y gobernadores, con el fin de evitar ¢l abuso tanto de la burocracia como de
los colonizadores. ™

(ver p. 32)

EL JUICIO DE RESIDENCIA Y LAS VISITAS

Se eopsidemn como los mecanismos de control de la actuacién administrativa més
elaborados y perfeccionados que hubo en la época colonial,, y se definen como;

*... las inspecciones ordenadas por las autoridades superiores para verificar la

actuacion de todo un virreinato o capitanfa general, o bien para la gestién de

un funcionario determinado,"23

Las caracterfsticas principales de las visitas eran:

a) Tener carfcter de inspeccidn;

b) Los funcionarios visitados segufan ejerciendo sus funciones,

¢) Eran periddicas,

d) Tenfan cardcter colectivo, afectaban a todo el personal que lo integra;
¢)  No tenfan limitaciones cronoldgicas.

En cuanto a los motivos para realizar las visitas, Herrera Pérez sefiala que la més

‘comiin era por la noticia de abusos y excesos importantes, sobre todo, de cardcter

general, y en algunas ocasiones, por diferencias surgidas entre las distintas autoridades.

* Cf. Ibid. pp 38-40.
23 Ibid. p. 41.
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La eleccién del visitador era efectuada por ¢l Monarca, con asesorfa del Consejo de
Indias.

Una de las principales caracteristicas de la visita era el secreto que debfa guardarse
respecto de la decisién de practicarla, con el fin de evitar que los excesos o abusos fueran
encubiertos, Asimismo, una medida precautoria interesante consistfa en el otorgamiento
de la fianza que deberian dar los Ministros de justicia y los funcionarios de hacienda.

Una vez que era conacida la visita, se hacfa publicidad de la misma y el visitador
era recibido en el lugar de destino con toda solemnidad.

El visitador recibfa 1as demandas publicas, derivadas sobre todo de las denuncias, ¢l
interrogatorio de testigos y la revision de los libros de acuerdos de la audiencias y de las
cajas reales, '

Una vez recibidas las demandas, el visitador establecfa los cargos que podfan ser
comunes a todos los miembros del organismo visitado, y los particulares para cada
integrante. Después, se les notificaban los cargos y se les daban 10 dfas para que los
contestaran (descargo).

Sidela informa.cidn , los cargos y descargos se derivaban acusaciones graves en
contra de los funcionarios, éstos eran cesados en sus funciones y podfan incluso ser
desterrados.

Al finalizar la vista, el visitador redactaba un "memorial ajustado”®, que era un
resumen (que servfa para hacer mds manejable al expediente y calcular los honorarios de
los visitadores,

El expediente de la visita era revisado por el fiscal del Consejo de Indias y luego se
pasaba a la sala que designara el presidente, donde se dictaba sentencia. Las penas que
més cominmente se imponian eran mullas, suspensién o inhabilitacién temporal o
perpetua del oficio. En éste ditimo caso, inmediatamente se nombraba a quien debfa

ocupar la plaza vacante.
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La sentencia era remitida a la Indias para su ejecucidn y era dada a conocer
publicamente,

El otro mecanismo era ¢l Juicio de Residencia, que consistfa en un procedimiento
que se segufa;

*...para asegurar el recto cumplimiento de los deberes de los funcionarios

credndoles la responsabilidad subsiguiente... llamébase Juicio de Residencia,

o simplemente residencia, a la cuenta que se tomaba de los actos cumplidos

por un funcionario piblico al concluir el desempeiio de su cargo”24 .

La diferencia fundamental del juicio de residencia respecto de la Visita, era que el
primero se realizaba una vez que el funcionario conclufa con su cargo, en tanto que el
segundo, se hacfa por peticidn o sospecha de mal cumplimiento de las funciones.

La Residencia estaba expresamente regulada en las Leyes de Indias, y se podia
ejercer sobre funcionarios que cumplieren tareas de gobiemo, administrativas, judiciates
y municibales.

El juicio recafa sobre diversas materias, en particular, sobre la vida del funcionario
residenciado y su desempeiio administrativo o judicial, la manera comiin era a través de
extensos cuestionarios que se aplicaban a testigos.

E! procedimiento del Juicio de Residencia se solventaba en dos partes, la primera
secreta, que consistfa bdsicamentc en la investigacién que ordenaba el juez sobre Ia
conducta del o los funcionarios, y la segunda, piblica, en la que se recibfan las demandas
interpuestas por los particulares que se habfan sentido agraviados por actos cometidos por
¢l funcionario, Herrera Pérez seiiala que el procedimiento del Juicio de Residencia era de
tipo inquisitorial y lo describe de la siguiente forma:

"El procedimiento se inicia con la presentacion de las demandas y se contimia

con el traslado al demandado, los escritos de contestacién, réplica y diplica,

b, p. S6.
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Existe un perfodo de presentacion de testigos y de ofrecimiento de pruebas de
ambas partes, otro de pruebas testimoniales ¢ instrumentales también de la
declaracién jurada del demandado y por ltimo la sentencia.

La diferencia con las demandas de los particulares y los capitulos, ¢s que la
pesquisa secreta es de oficio, y le corresponde la accién a la sociedad y se
realiza aunque no haya habido queja de parte, excepto cuando se dispensa por
merced real y no se le da conocimiento al demandado de los cargos que se le
entablan, ni de los testigos y demds pruebas utilizadas en su favor o en su
mm‘ﬂ

E! juicio de Residencia recibfa su nombre del hecho de que en tanto duraba el

o procedimiento, el funcionario que recién habfa terminado con su cargo, tenfa la

| obligacidn de permanecer arraigado en la circunscripcion donde se ventilaba el juicio,
Respecto. de los cargos que se podfan hacer a los funcionarios, en particular, a los

: gobernadores, con motivo del Juicio de Residencia, Herrera Pérez enlista los siguientes:

1. Mantener tratos y comercio, por ¢jemplo cuando se obligaba a los alcaldes

a surtirse de su estableci miento;

2. Causar perjuicios econdmicos;
3. Faltar a la justicia, como permitir ejecutar la pena de muerte sin dar cuenta
a la audiencia;
, 4. Asuntos de indios, por ejemplo si vendfa los servicios de un indio por
cuatro afios de obraje;
5. No tener aranceles;
6. No visitar la jurisdiccion;
7. Tener o permitir juegos prohibidos;

8. Acciones de armas:

23 Ibid. pp. 63-64.




9, Previsidn de oficios en parientes y allegados, por cjemplo nombrar a los

hermanos y sobrinos;

10, Imponer repartimientos;

11. Asentarse en la capital;

12, No tener libro de condenaciones;

13, Proveer oficlos a cambio de dinero;

14. Falta de presentacidn del tftulo y juramento;

15, Contraer matrimonio sin licencia real;

16. Ausencia de la jurisdiccidn sin el debido permiso;

17. No'exigir fianza a los provistos;

18, Poblar sin licencia real;

19, Malos procedimientos con otras autoridades;

20. Falta de acatamiento a las drdenes superiores;

21 No guardar lg pragmética sobre lutos reales; '

22, No cuidar la recdificacidn de la cdrcel;

23. Descuidar el abastecimiento del pueblo;

' 24, No cuidar que los soldados recibleran {ntegramente su sueldo;

25, No tomar residencia a los subdelegados;

26, No rondar de noche, y

27, No cuidar que el alcalde de la cdreel tuviera libro de entrada y salida de

presos, 2

El listado anterior puede senﬁr. interpretado en sentido contrario a-establecer
algunas de las principales obligaciones de los funcionarios de la Nueva Espaiia,
concretamente los gobernadores, y que de acuerdo con la hipdtesis que se utiliza en el
presente trabajo, servian para mantener el orden pdblico y en dltima instancia, garantizar

el interés publico, caracterizado en esa época, por el interés de la Corona,

26 [bid. pp. 65 y 66,
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En sentido contrario pues, las principales obligaciones que se pueden deducir del
listado de Herrera Pérez son: (los inciso corresponden exactamente a los numerales del
listado de Herrera, para reafirmar que se trata de una interpretacién en sentido contrario,
se utiliza un apdstrofe <'>)

Los gobemadores tenfan Ia obligacidn de:

1'. No utilizar su cargo con el fin de obtener ventajas comerciales o tratos en

las relaciones mercantiles, por ejemplo, obligar a los alcaldes a surtirse con

|
% los productos de un establecimiento que fuera propiedad del funcionario;
i 2' No utilizar su cargo para causar perjuicios econdmicos (se infiere que para
obtener un beneficio, ya sea de manera directa, es decir, si tiene interés por
ser duefio de un negocio, 0 de manera indirecta, por querer beneficiar a un
tercero, duefio de un negocio);
’ t 3', No faltar a la justicia, cabe decir que debe, en todo momento, respetar las
normas que le impone la Corona;
4'. No intervenir en los asuntos de los indios, en particular si era en perjuicio
de los mismos, como el ejemplo propuesto por Herrera Pérez;
§'. Abstenerse de establecer, por decisidn propia, aranceles;
6'. Visitar la circunscripcidn;
7'. No permitir la celebracidn de juegos prohibidos en su jurisdiccién;

8'. No emprender acciones de armas por decisién propia;

9' Abstenerse de nombrar para cargos piiblicos a parientes cercanos;

10", No imponer repartimientos de indfgenas;

11', E1 asentarse en 1a capital del Virreinato y abandonar la circunscripcién
tervitorial a su cargo;

12'. Abstenerse de llevar libro de condenaciones;

13', Debe abstenerse de proveer oficios a cambio de dinero;
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14' Debe presentar su titular y hacer el juramento al momento de ser
nombrado;

15'. No debe casarse sin la debida licencia real;

16'. No debe ausentarse de su jurisdiccién son el debido permiso;

17, Debe exigir fianza a los provistos con el fin de garantizar el interés de la
Corona;

18’. Debe abstenerse de autorizar la creacién de nuevos asentamientos sinla
licencia real correspondiente;

19', Evitar el violar las prescripciones procedimentales;

20'. Obedecer en todo momento las érdenes superiores;

21", No guardar la pragmética sobre lutos reales;

22'. Mantener el buen estado las instalaciones de la cdrcel;

23'. Descuidar el abastecimiento de productos para el pueblo;

24'. Procurar que los soldados recibieran fntegramente su sueldo;

25", En caso de que se instaurara un Juicio de Residencia en contra de alguno
de los delegados, deberd tomar (ordenar y procurar el cumplimiento de) la
residencia; _ ’
26", Cuidar que se lleven a cabo las rondas (de vigilancia) durante las noches;
27, Vigilar que el alcalde de la cdrcel lleve adecuadamente el libro de entrada
y salida de presos.

Salvo algunas disposiciones que tienen mds relacidn con cuestiones de la Corte o de
Ia naturaleza propia de la monarqufa (8' y 21'), el resto de las obligaciones estaban
encaminadas a procurar un mejor funcionamiento del orden piblico y a proteger el interés
de la Coroma.'

* Posteriormenic se comparan algunas de Ias principales obligaciones dispuestas para los funcionarios en las
distintas ctapas histdricas, con el fin de establocer las constantes que hay en cllas,
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Respecto de la duracién del procedimiento, era variable, desde 60 dfas a partir de
que el funcionario era "residenciado®, hasta mis tiempo, dependiendo de las prérrogas
que pudieran establecerse. Herrera menciona dos disposiciones al respecto:

"El artfculo V de la Real Cédula del 24 de agosto de 1799 dispuso que a los

corregidores alcaldes mayores y subdelegados se les tomara residencia y que

el término deberfa quedar fenecido dentro de los cuatro meses siguientes.

"La Ley I dictada por el Rey Carlos Il en 1667 dispuso que los virreyes que

han de ser residenciados, el procedimiento debe sustanciarse en el término de

seis meses que van desde la presentacién hasta la notificacidn de la sentencia

definitiva, 2"

Las penas que se podfan establecer en contra de los infractores, variaban
dependiendo de la gravedad del delito y podfan ser desde multas clevadas, hasta la

confiscacién total de bienes, la prisién o en casos extremos, las tres penas a la vez.

La eficacia de los mecanismos de control de la actividad de los funcic;narios,

publicos durante la Colonia, debe ser considerado de acuerdo con la situacidén concreta de
las conductas ilfcitas cometidas por los mismos sujetos activos,
El historiador Enrique Krauze, menciona respecto de la corrupcidn en la Nueva
Espafia;
*La cormupcidn en México tiene una rafz cultural que se remonta a tiempos de
la Colonia y estd en la base del sistema polftico mexicano: para decirlo con
una frase de Gabrie! Zaid, consiste en la propiedad privada de los puestos
publicos. En esa época, la Corona ena propietaria de las tierras conquistadas y
disponfa a su arbitrio de ellas y sus bienes. Los burdcratas coloniales podfan
vender los puestos piiblicos al mejor postor y enriquecerse con ello,
Sin embargo, a lo largo de la historia mexicana casi siempre han existido

contrapesos a la corrupcidn. En la época colonial existfa el juicio de

37 1bid. p. 66.
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residencia, por el cual los virreyes y las principales autoridades al final de su

mandato, debfan permanecer en el pafs de manera forzosa durante

determinado tiempo para que se juzgaran los agravios que particulares
presentaran contra ellos. Si los cargos les eran comprobados, las autoridades
debfan resarcir a los agraviados, Era tan importante el juicio de residencia,

que si los acusados morfan, sus herederos eran responsables ante la ley."?

El resultado de los controles ya mencionados fue la condena de algunos de los
funcionarios de la Corona, entre los cuales menciona Herrera Pérez a; Guajardo Fajardo,
quien fue remitido preso a Espafia, y Femndndez de Carrién que fue sentenciado a no
ejercer oficio de justicia por dos aiios, el resto de los condenados lo fueron a penas
pecuniarias,

Finalmente, respecto de la afirmacién hecha por el historiador Enrique Krauze
sobre la mscehdencia de las penas, en particular que éstas se imponfan a los herederos,
Miguel Angel Ferndndez y José Luis Soberanes citan la referencia del caso de la muerte
del gobemador Francisco Vanegas, acusado de fraude y quien murié después de haber
sido dictada la sentencia, A peticién expresa del Consejo de Indias el rey Felipe 111
expidié la Real Cédula de 17 de abril de 1635 en la cual dispuso que los cargos debfan
pasar a los herederos y fiadores "por 1o tocante a la pena pecuniaria que se les impusiere

por ellos" .

2.3 MEXICO INDEPENDIENTE
La importancia del Juicio de Residencia, uno de los principales instrumentos de

control de la conducta de los funcionarios piblicos, es tan notoria que fue recogido en

38 KRAUZE, Enrique: "La historia de la corrupcion en México", version condensada de In cntrevista hecha
al historiador por José Guliérez Vivé el 14 de diciembre en e noticiero Monisor, de radio Red. Publicado en
la revista Conlenido, No. 392, feb. de 1996, p. 28.

29 Codigo Elico de los servidores piblicos. Instilulo de Investigaciones Juridicas-SECOGEF, México, 1994,
pp20y2l,
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diversas disposiciones normativas del México independiente y del periodo en el cual se
gestd la independencia.

Raul F. Cérdenas seiiala al menos veintitrés antecedentes normativos de 1a moderna

' legislacién de control de la actividad de los funcionarios o servidores piblicos; a saber:

1) Articulos 128, 131 fraccin XXV, 228, 229, 254, 255 y 261, incisos 1V y V de
la Constitucién Polftica de 1a Monarqufa Espaiiola, promulgada en Cidiz el 19 de marzo
de 1812 (al respecto Femndndez y Soberanes seflalan que esta Constitucién lo que hizo fue
recoger el Juicio de Residencia, "constitucionalizarlo”);

2) Articulos 59, 120, 146, 147, 150, 194, 198, 228 al 248 del Decreto
Constitucional para la Libertad de 1a América Mexicana, sancionado en Apatzingan el 22
de octubre de 1814;

3) Artlculos 28, 62 al 64 y 79 del Reglamento Provisiona} Polftico del Imperio
Mexicano, suscrito en la ciudad de México e} 18 de diciembre de 1822;

4) Bases tercera y octava del Plan de la Constitucién Polftica de la Nacién
Mexicana, del 16 de mayo de 1823,

$) Artlculos 38 fraccidn III, 39, 40, 43, 44-y 137, fraccién V, pérrafos primero,
segundo, tercero y cuarto de la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos,
sancionada por el Congreso General Constituyente el 24 de octubre de 1824,

6) Articulos 18 de la segunda; 47, 48, 49 y 50 de Ia tercera; 9 y 12, fracciones I;
Iy IV, 36 de la quinta, de las Leyes Constitucionales de la Repiblica Mexicana,
suscrita en la ciudad de México el 29 de diciembre de 1836.

7) Articulos 66, fraccién IV; 68, fraccidn IV; 69, 100, 104, 116, fracciones I a
VIL; 117, fracciones 1 y II; 118 y 160 del proyecto de reformas a las Leyes
Congtitucionales de 1836,

8)Articulos 84, fracciones IV y V; 85, fraccidn II; 86, fracciones 1 y II; 89,
fraccién I1; 112, fraccién I, 115, 128 y 168 del primer proyecto de Constitucién Polftica
de 1a Repuiblica Mexicana, del 25 de agosto de 1842,
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9) Articulos 34, 38, 39, 66 y 74, fraccién IV, inciso 3° del voto particular de la
minorfa de la Legislatura Constituyente de 1842,

10) Antfculos 42, 73, 74, 93 y 94, fraccion I; 119 y 138 del segundo proyecto de
Constitucién Politica de la Repiiblica Mexicana del 2 de noviembre de 1842,

11) artfculos 76, 77, 78 y 118, fraccion I, y 197 de las Bases Orgdnicas de la
Repiblica Mexicana, acordadas por la H. Junta Legislativa, establecida conforme a los
Decretos de 19 y 23 de diciembre de 1842, sancionadas por el Supremo Gobierno
provisional con arreglo a los Decretos del 12 de junio de 1843 y publicados por Bando
Nar;ional ¢l 14 de junio de 1843,

12) Volo particular de mariano Otero al Acta Constitutiva y de Reformas de 1847,
del 5 de abril de 1847,

13) Antfculos 12 y 13 del Acta Constitutiva y de Reformas sancionados por el
Congreso extraordinario Constituyente de los Estados Unidos Mexicanos ¢l 18 de mayo
de 1847,

14) Articulos 85, 98, fraccidn IV, incisos 1° y 2° y 123 del Estatuto Orgénico
Provisional de la Repiiblica Mexicana, del 15 de mayo de 1856.

15) Antecedente, dictamen y proyecto de Constitucién Polftica de la Repiblica
Mexicana, del 16 de junio de 1856,

16) Arttculo 103 de 1a Constitucién Politica de la Repiiblica Mexicana, y siguientes,
sancionada por el Decreto General Constituyente del 5 de febrero de 1857,

17) Comunicacidn de José Marfa Lafragua a los gobiernos de los Estados.

1B) Proyecto de la Constitucidén Politica de la Repiblica Mexicana, fechado en la
ciudad de México el 16 de junjo de 1856.

19) Constitucién Polftica de 1a Repiiblica Mexicana del 5 de febrero de 1857,

20) Estatuto Provisional del Imperio Mexicano del 10 de abril de 1865,

21) Reformas del artfculo 105 de la Constitucién Politica de 1a Repiblica Mexicana
de 1857, del 13 de noviembre de 1874,
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22) Programa del Partido Liberal Mexicano,

23) Mensaje y Proyecto de Constitucién de Venustiano Carranza del 1° de
diciembre de 1916.%

De acuerdo con el historiador Enrique Krauze, la corrupcién (que er un sentido
muy genérico tiene que ver con el comportamiento no ético o falta a la responsabilidad de
los funcionarios en sus actividades) en los primeros afios de la vida independiente de
México fue poca, en virtud de que la economfa del pafs se encontraba en quiebra, y ¢l
mdvil principal de los criollos, grupos socio-econdmico dominante (constituido por los
hijos de espafioles) no era la riqueza, sino "la busqueda de gloria, honor y prestigio ante
la historia”, a pesar de ello, Krauze reconoce que los gobernantes Antonio Lépez de
Santa Anna y el primer emperador de México, Agustin de Iturbide se hicieron de algunas
haciendas gracias a la posicidn privilegiada que tenfan en el gobiemo.

Respecto de los liberales, hay que recordar que los principales grupos que dominan
la polftica mexicana del siglo pasado eran los conservadores y los liberales (los primeros
pretendfan mantener el sistema de privilegios que habfa imperado durante la Colonia en
favor de los criollos, ademds de que la organizacién polftica del pals fuera centralista y
con base en un modelo mondrquico, en tanto que los liberales deseaban tener un gobierno
republicano, basado en ¢l modelo propuesto por los Estados Unidos de América, donde la
base de la sociedad fuera la igualdad de oportunidades para todos los sectores, alin a costa
de a proteccién o paternalismo que el gobiemo habfa otorgado a determinados grupos

sociales como los indfgenas’ ), Aunque no es el propdsito en este trabajo, hacer una

30 CARDENAS, Raul F.. Responsabllidad de los funcionarios publicos, México, Porria S.A., 1982, pp 25 a
27.

* Cfr. al respecto, enire olros a COSIO VILLEGAS, Danicl el al., Historia Minima de México, Méxlco,
Colegio de México, 1994. Interesa en particular ¢l ensayo cscrito por ¢t historiador Luis Gonzilez,
denominado "El periodo formativo”, pp 77 a | t9. En ¢l se expresan las principales caracierisilcas de uno y
otro de los grupos politicos que dontinaron la escena politica del siglo pasado, por cjemplo, al hablar de los
Conservadores, Luis Gonzalez seala que *...quizd porque tenian mucho que perder, no querian avenlurar at
pals por caminos nuevos y sin gufa, suspiraban por la vuelta al orden cspaiiol y por vivir a la sombra de las
meonarquias del vicjo mundo” (p. 109). Respecto de los liberales, quicnes contaban con ¢l apoyo de la gran
masa de la poblacién, Luis Gonzalez los caracteriza de la siguientc forma: " Al contrario de los
conservadores, los liberales negaban la tradicion hispdnica, indigena y catdtica; crefan en la existencia de un
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detallada exposicidn de la evolucidn histérica de los ordenamientos relativos a la
responsabilidad de tos funcionarios o servidores piblicos, es necasariol mencionar que a
pesar de la situacién descrita por el historiador Enrique Krauze respecto de la hacienda
piiblica y el “espiritu” que animaba a los hombres del siglo pasado, era preocupacién de
los grupos politicos més importantes de! pafs, la moralidad publica y el buen descmpéﬂo
de los funcionarios o servidores piblicos, De tal forma que en los ordenamientos citados
por Raiil F. Cdrdenas se observa como constante la preocupacién por establecer frenos
legales a 1a actividad desempceiiada por los servidores piiblicos.

Ademds, es bueno citar aquf el pensamiento de uno de los principales idedlogos de
los Conservadores: Lucas Alamdn, quien establece cudles son los siete puntos principales
del ideario conservador; 4

1° Queremos “conservar la religidn catdlica, sostener el culto con esplcndor,

impedir por la autoridad pdblica la circulacion de obras imp(as € inmorales".

2° Deseamos que el gobiemo tenga la fuerza necesaria, aunque sujeto a

principlos y responsabilidades que eviten los abusos.’

3° Estamos decididos contra el régimen federal, contra el sistema

representalivo por el orden de elecciones [...]) y contra todo lo que se llama

eleccién popular,,,

4° Creemos necesario una nueva divisién territorial que confunda la actual

forma de Estados y facilite la buena administracidn,

5° Pensamos que debe de haber una fuerza armada en nimero suficiente para

las necesidades del pafs.

6° No queremos m4s congresos {...] sélo algunos consejeros planificadores.

indomable antagonismo enire los antecedentes histéricos de México y su cngrandecimicnto fuluro y en la
necesidad de conducir a la patria por las vias del todo nucvas de las libertades de trabajo, comercio,
educacion y letras, tolerancia de cultos, supeditacion de la Iglesia al Estado, democracia represcntativa,
independencia de los poderes, federalismo, debiiftamicnto de las fuerzas armadas, colonizacién con
extranjeros de las tierras virgenes, pequefia propiedad, cultivo de la ciencia, difusion de la escuela y
padrinazgo de los Estados Unidos de América® (p. 110),

* El subrayado es mio,
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7° Perdidos somos sin remedio si la Europa no viene pronto en nuestro

auxilio, "

Como es de observar, el segundo punto del ideario Conservador tenfa como aspecto
relevante el control de la actividad de los funcionarios piblicos.

Dentro de las disposiciones normativas de los observadores son de resaltar las Leyes
Constitucionales de 1836, en las cuales el Supremo Poder Conservador tiene atribuciones
para vigilar la responsabilidad de los funcionarios, al respecto, Feméndez y Soberanes
sefialan:

*[El Supremo Poder Conservador tenfa facultades para...] nombrar, el dfa 1°

de cada afio, dieciocho letrados entre los que no ejercen jurisdiccién ninguna,

para juzgar a los ministros de la alta corte de justicia y de la marcial, en el

caso y previos los requisitos constitucionales para esas causas” (Segunda Ley,

articulo 3°, fraccién XII); no obstante, también a sus miembros se les podfa

exigir responsabilidad, por la comisién de algdn delito (sin especificar de qué
tipo), haciéndose la acusacién ante el Congreso general, quien, por mayorfa
absoluta de votos, determinaba si habfa lugar a 1a formacién de causa, y de
haberla, se segufa hasta su conclusién ante la Corte Suprema de Justicia

(articulo 18),"%?

Es de mencionar que algunas de las principales disposiciones normativas, como es
¢l caso del Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana regulaban la
institucién del Tribunal de Residencia, ¢ cual debla conocer "de las causas,
pertenecientes a los individuos del congreso, a los del supremo gobiemo y a los del
supremo tribunal de justicia® (artfculo 224) y "Conocerd también el tribunal de residencia

en las causas que se promuevan contra los individuos de las supremas corporaciones por

31.COSI0 VILLEGAS, op. cit. p. 109,
32 FERNANDEZ y SOBERANES, op, cit. p. 35.
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delitos indicados en el artfculo 59 {herejfa, apostasfa y por delitos de estado: infidencia,
concusién y dilapidacién de los caudales publicos)... (artfculo 227).

Respecto de las normas constitucionales liberales, es de mencionar primordialmente
la Constitucién de 1857, que dedica el tftulo IV en exclusivo a determinar la
responsabilidad de los funcionarios publicos, y bajo su vigencia se dictan las primeras
leyes sobre responsabilidades de los funcionarios publicos,

Seiiala Herrera Pérez que en la Constitucién de 1857 se establecié que los
funcionarios pﬂblicos'que podfan ser sujetos a responsabilidad eran los diputados al
Congreso‘de 1a Unidn, los individuos de la Suprema Corte de Justicia y los secretarios del
despacho, por los delitos comunes que cometan durante el tiempo de su encargo, y las
faltas u omisiones en que inchmn en el ejercicio de ese mismo cargo, es decir, lo que se
conoce como delitos “oficiales”,

En lo referente a los gobemadores de los estados y el Presidente de la Republica,

los primeros eran responsables por violaciones a la Constitucidn y leyes federales,

mientras que el segundo solamente cra responsable por delitos de traicién a la patria,
violacién expresa de la Constitucién, ataques a la libertad electoral y delitos graves del

’ orden comin.’

Femindez y Soberanes acotan que algunos de los integrantes del ala radical de los
liberales querfan extender 1a responsabilidad al Presidente de la Repiblica, en tanto que
otros miembros del grupo liberal pretendfan excluirlo totalmente. Entre los primeros, el
mfs notable fue José Maria Mata, quien apoyaba su argumento en favor de la
responsabilidad tota!, en una idea del politdlogo francés Alex de Tocqueville:

*E! juicio polftico, no tiene mds finalidad que la de relirar su confianza a

~ quienes se hagan indignos de ella, por lo que la unica pena que debe
aplicdrseles es I de destitucion"

* Cfr, HERRERA, op. cit. pp. 93 y 94,
33 FERNANDEZ y SOBERANES, op, cit. p. 38
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Lo anterior suponfa liquidar finalmente la idea del gobernante-rey, y a cualquier
reminiscencia de los principios mondrquicos, puesto que si la inviolabilidad real se funda
en que rey reina pero no gobi_ema, en el caso del presidente -razonaba Mata- no podfa
aplicarse tal principio, puesto que el Presidente gobierno y no reina,

Los artfculos mds importantes de la Constitucion de 1857 que regulan la
responsabilidad de los funcionarios van del 103 al 108:

Articulo 103, Los diputados al Congreso de la Unidn, los individuos de la

Suprema Corte de Justicia y los secretarios de Despacho, son responsables por

los delitos comunes que cometan durante el tiempo de su encargo, y por los

delitos, faltas y omisiones en que incurran en el ejercicio de ese mismo

encargo,

Los gobernadores de los Estados lo son igualmente por infracciones de la

Constitucion y leyes federales, ]

Lo es también el presidente de Ia Repiblica; pero durante el tiempo de su

encargo sblo podrd ser acusado por los delitos de traicidn a la patria,

violacidn expresa de la Constitucion, ataques a la libertad electoral y los
delitos graves del orden comiin.

Artfculo 104. Si el delito fuere comin, ¢l Congreso erigido en Gran Jurado

declararf, a mayorfa absoluta de votos, si ha o no lugar a proceder contra el

acusado,

En caso negativo, no habrf lugar a ningin procedimiento ulterior.

En el afirmativo, el acusado queda por el mismo hecho, separado de su

encargo y sujeto a la accidn de los tribunales comunes. Artfculo 10S. De los

delitos oficiales conocerfin el Congreso como jurzds dc acusacidn y la

Suprema Corte de Justicia como jurado de sentencia,

El jurado de acusacidn tendrd por objeto declarar a mayorfa absoluta de votos,

si el acusado es o no culpable,
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Si la declaracidn fuera absolutoria, el funcionario continuard en el ejercicio de

su encargo. Si fuere condenatoria, quedard inmediatamente scparado de dicho

encargo, y serd puesto a disposicién de la Suprema Corte de Justicia. Esta, en

tribunal pleno y erigida en jurado de sentencia, con audiencia del reo, del

fiscal y del acusador, si lo hubiere, procederd a aplicar, a mayorfa absoluta de

votos, la pena que la ley designe.’ v

Artfculo 106, Pronunciada una sentencia de responsabilidad de delitos

oficiales no puede concederse al reo la gracia de indulto,

Articulo 107. La msponsa_bilidad de delitos y faltas oficiales, sélo podrd

exigirse durante el perfodo en que el funcionario ejerza su encargo y un afio

después.

Articulo 108, En las demandas del orden civil, no hay fuero, ni inmunidad

para ningdn funcionario piblico. '

Salvo ¢ caso de los dos gobernantes ya citados: Santa Anna y Agustin de Iturbide,
Ia ténica de los gobiernos era una relativa honestidad -de acuerdo con Krauze y otros
investigadores como el propio Gonzdlez, ain Santa Anna, utilizé el dinero derivado de
los impuestos irrisorios sobre ventanas, puertas y petros, no para beneficio personal, es

decir, no para acrecentar su propia fortuna (murid en la miseria), sino para poder

mantener el esplendor de una vida pseudocortesana en el gobiemo. Es proverbial, de
acuerdo con los historiadores citados, Ia honestidad y la mesura de los gobernantes
liberales (ain el presidente Jufrez, segin cita Krauze, frecuentemente recurria a
préstamos entre sus amistades para poder solventar los gastos comunes de su casa),

E! paulatino asentamiento de la vida politica y social de México a fines del siglo
pasado, Ia recuperacién econdmica posterior a 1870, luego del dllimo conflicto
importante internacional de México: la intesvencidn francesa y el effmero llﬁperio de

. Maximiliano , y posteriormente las cada vez menores pugnas internas (que concluyeron

con la llegada de Porfirio Dfaz al poder), generaron la recuperacion de la Hacienda
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piiblica y 1a pautatina aparicién de conductas ilfcitas de los funcionarios en el ejercicio de
sus actividades.

Comenta al respecio Krauze que el primer esc4ndalo de corrupcién modema se dio
en el perfodo presidencial de Manuel Gonzdlez (1880-1884):

"Con la gran apertura comercial que vivié el pafs y con el inicio del tendido

de la red ferroviaria, se impulsaron muchos negocios irregulares desde el

gobiemo. Las instituciones fundadas por los liberales emprendieron una

campafia directa para investigar los escdndalos y casi consiguieron la
consignacion del secretario de Hacienda y del presidente. Finalmente, Dfaz
termind por exonerar a Manuel Gonzdlez,"

De acuerdo con Ferndndez y Soberanes, el contenido de la Constitucién de 1857
respecto de la responsabilidad de los funcionarios publicos fue muy limitada (debido en
parte a que desde su promulgacidn, la Comstitucidn del 57 tuvo una vigencia muy
irregular, puesto que el constante cambio del peso polftico de las fuerzas liberales y
conservadoras, provocaba constantemente 1a interrupcién de su eficacia factual), y no fue
sino hasta el 3 de noviembre de 1870 (después de! triunfo definitivo de las fuerzas
liberales), que se elabord la primer ley reglamentaria de los articulos 103 a 108 de la
Constitucién de 1857,

Complementada sistemdticamente con el Codigo Penal de 1872, por primera vez en
el sistema legal del México independiente se regula de manera mds efectiva la
responsabilidad de los funcionarios piblicos, ya que se recoge la distincién hecha por la
Constitucién del 57 entre delitos del orden comin, delitos federales y delitos oficiales.

Posteriormente, en 1874, una nueva reforma sustituye a 2 Corte Suprema en los

Juicios polfticos por 1a Cémara de Senadores, a la cual se le otorga la facultad de

M KRAUZE, op. cil. p. 0.
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constituirse en jurado de sentencia.’ , lo anterior se debié en gran medida al
restablecimiento del sistema bicameral (diputados y senadores).
Dos de los artfculos més importantes que fueron reformados en 1874, son el 104 y
108:*
Articulo 104, Si el delito fuere comiin, la Cdmara de representantes erigida en
gran jurado, declarard, 4 mayorfa absoluta de votos, si ha 6 no lugar 4
proceder contra el acusado. En caso negativo no habrd lugar 4 ningin
procedimiento ulterior, En el afirmativo el acusado queda, por el mismo
hecho, separado de su encargo 4 la accién de los tribunales comunes.
Artfculo 105. De los delitos oficiales conocerdn: la Cédmara de diputados
como jurado de acusacidn, y 1a de senadores como jurado de sentencia.
El jurado de acusacién tendrd por objeto deciuar. H m;ayon‘a absoluta de
votos, si el acusado es 6 no culpable. Si la declaracién fuere absolutoris, el
funcionario continuaré en el ejercicio de su encargo, y serd puesto &
disposicién de la Cémara de senadores, Esta erigida en jurado de sentencia, y
con audiencia del reo y del acusador, si lo hubiere, procederd 4 aplicar, £
mayorfa absoluta de votos, 1a pena que la ley designe.®
El 29 de mayo de 1896 entra el vigor una nueva Ley de Responsabilidades,

reglamentaria de los artfculos 104 y 105 de'la Constitucion Federal, esta ley, a diferencia

de la anterior no aludfa a los delitos oficiales (el Cédigo Penal de 1872 los definfa en el
artfculo 1059) y sélo hablaba de delitos comunes cometidos por funcionarios durante su
encargo o en ¢l desempedio de sus funciones. Su vigencia se extendié hasta la expedicién

* Cfr. FERNANDEZ y SOBERANES, op. cil. p. 41,
* Lacita de los dos articulos sc hace dircctamente de 1a version facsimilar de la obra de Mariano Coronado,
fo tanto s¢ respeta la ortografia de Ia época, vid. infra.
S CORONADO, Mariano. Elementos de Derecho Constitucional Mexicano (edicion facsimitar de la 3°
edicién de 1906), México, UNAM, 1977, P. 208,
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del Cédigo Penal de 1929, a pesar de las alteraciones que sufrié la Constitucidn en

1917.%,
Finalmente, el antfculo 103 de la Constitucién de 1857 fue reformado e! 6 de mayo

de 1904 para quedar de la siguiente forma:
Ant, 103, Los Senadores y Diputados al Congreso de la Unidn, los
magistrados de la Suprema Corte de Justicia y los Secretarios del despacho,
son responsables por los delitos comunes que cometan durante el tiempo de su
encargo, y por los delitos, faltas J omisiones en que incurran en el ¢jercicio
de ese mismo encargo, Los Gobernadores de los Estados son responsables por
infraccion de la constitucién y leyes federales. El Presidente y el
Vicepresidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sélo podrdn
ser acusado, por traicidn 4 la patria, violacidn expresa de !a Constitucién,
ataque 4 la libertad electoral y delitos graves de! orden comun,
No gozan de fuero constitucional los altos funcionarios de la Federacidn, por
los delitos oficiales, faltas ¥ omisiones en que incurran en el desempefio de
algin empleo, cargo 6 comisidn publica que hayan aceptado durante el
periodo en que conforme 4 la ley se disfruta de aquel fuero. Lo mismo
sucederd con respecto £ los delitos comunes que cometan durante ¢l
desempefio de dicho empleo, cargo o comisién. Para que la causa pueda
iniciarse cuando el alto funcionario haya vuelto 4 ejercer sus funciones
propias, deberd procederse con arreglo 4 lo dispuesto en el art, 104 de la
Constitucidn. >

6 FERNANDEZ y SOBERANES, op. cit. p. 41
7 CORONADO, op. cil. p. 205, Vale Ia misma aclaracion hecha anleriormente respecto de la ortografia.
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Constitucidn de 1917
Surgida como consecuencia de la primera revolucidn social en América (en el

presente siglo), la cual traté de terminar con el viejo régimen porfirista que habfa

derivado en una organizacién politica rigida y anquilosada, y que socialmente frend elb

desarrollo de las clases populares. Eduardo Blanquel menciona:

. "Surge como una protesta de tono eminentemente polftico frente al régimen
porfiriano; pero quienes can participando en ella, quienes van haciéndola, le
imprimen la huellas de sus ideas, de sus intereses, de sus aspiraciones. "

Después de casi treinta afios de permanencia en el poder de Porfirio Diaz, que se
caracterizé por una paz forzada (los escasos movimientos de descontento fueron
reprimidos) que dio ia tranquilidad suficiente que atrajo numerosos capitales eitmnjeros y
promovié la industrializacién del pafs (unto con la construccidn de extensas redes de
ferrocarril), pero provocd también la concentracién de la riqueza en una oligarqufa' de
corte intelectual (denominados los "clentfficos”, y que el historiador Francisco Bulnes los
llamd “aristocracia tUachiquera®), duefia de industrias y de grandes extensiones de tierra,
junto a una clase popular, integrada por mitlones de campesinos analfabetas y por unos
cuantos miles de obreros que laboraban arduas jornadas de trabajo.

Respecto del comportamiento de los funcionarios publicos y de la moralidad piblica
de los mismos, menciona el historiador Enrique Krauze que la principal conducta ilicita
de los funcionarios publicos era el favoritismo en los negocios, aunque en niveles
discretos, igualmente se utilizaba para cooplar a intelectuales y érganos de prensa o para
*neutralizar® a los enemigos del régimen.’

La revolucién que se inicié bajo el amparo de postulados polfticos (*sufragio
efectivo, no reeleccién”), derivé en un movimiento que transformé las estructuras

polfticas, econdmicas y sociales de México. De igual forma, lo que originalmente se

3 BLANQUEL, Eduardo. *La revolucién mexicana” en Historia Minima de México, op., cil. p. 137,
* Ofr. KRAUZE, op. cil. p. 30.
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concibié como una "reforma® o modificacién de la Constitucién de 1857, termind en
1917 en una nueva carta magna:

*[Carranza)...propuso adecuar, actualizdndola, la Constitucién de 1857 a las

nuevas circunstancias mexicanas. Vano intento, De sus propias filas surgieron

los jacobinos. La Revolucién -pensaban éstos- requerfa de una unidad de

principios nuevos capaces de producir una verdadera nacién. Y esto sdlo era

posible si a la igualdad juridica del viejo liberalismo s¢ le agregaba una buena

dosis de igualdad econdmica y social. Si a los antiguos derechos individuales

ya indiscutibles se adicionaban los nuevos derechos sociales. Si las tesis

esencialistas del derecho natural eran revisadas a la luz de una nocién

histérica del hombre y su libertad; del hombre y su propiedad, y del hombre
frente a otros hombres, Si, por Ultimo, el Estado, abandonando el papel de
mero vigilante del proceso social, se converifa en el promotor fundamental de

su mejoramiento. "%

En la nueva Constitucidn el tema de 1a responsabilidad de los funcionarios siguié
ocupando un espacio relevante, aunque Fernéndez y Soberanes opinan que repitié en
buena parte lo que disponfa la de 1857 en dicha materia, ademds, la Ley Reglamentaria
de 1940 copid también las disposiciones de la ley de 1896

Se reproduce a continuacién el texto original del "Titulo IV. De la responsabilidad
de lqs funcionarios pdblicos", de la Constitucidn Politica de 1917:

Articulo 108, Los senadores y diputados al Congreso de la Unidn, .los

magisirados de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, los Secretarios del

despacho y el Pfocundor General de Ia Repiblica, son responsables por los
delitos comunes que cometan durante el tiempo de su encargo, y por los

delitos, faltas u omisiones en que incurran en ¢l ejercicio de ese mismo cargo.

39 [bid. p. 144-145,
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Los gobemadores de los estados y los diputados a las legislaturas locales, son
responsables por violaciones a la constitucidn y leyes federales.

El Presidente de la Repiiblica; durante el tiempo de su encargo sélo podrd ser
acusado por traicidn a la patria y delitos graves del orden comiin.

Artfculo 109. Si el delito fuere comin, la C4mara de dipulados, erigida en
gran jurado declarard por mayorfa absoluta de volos del nimero total de
miembros que la formen, si hay o no lugar a proceder contra el acusado.

En caso negativo no habrd lugar a ningdn procedimiento ulterior, pero tal
declaracidn no serd obstdculo para que la acusacion continiia su curso, cuando
el acusado haya dejado de tener fuero, pues la resolucidn de la Cdmara no
prejuzga absolutamente los fundamentos de la acusacicn.

En caso afirmativo, el acusado queda por el mismo hecho, separado de su
encargo y sujeto desde luego a la accidn de los tribunales comunes, a menos
de que se trate de! Presidente de la Repiblica; pues en tal caso sélo habré
lugar a acusarlos ante la Cémara de SﬁMus. como su se tratare de un delito
oficial.

Artfculo 110. No gozan de fuero constitucional los altos funciqn_arios de la
federacidn por los delitos oficiales, faltas u omisiones en que incurra en el
desempefio de algin empleo, cargo o comisién publica que hayan aceptado
durante el perfodo en que conforme a'la ley disfrute de fuero. Lo mismo
sucederd respecto a los delitos comunes que cometan durante el desempedio de
dicho empleo, cargo o comisién, Para que 1a causa pueda iniciarse cuando el
alto funcionario haya vuello a ejercer sus funciones propias, debers
procederse con ﬁmlo a lo dispuesto en el artfculo anterior. |

Articulo 111, De los delitos oficiales. serd ¢! Senado erigido en gran jurado;
pero no podré abrir 1a averiguacidn correspondiente sin previa acusacién de la
Cdmara de Diputados. Si la Cdmara de Senadores declarase, por mayorfa de

45



las dos terceras partes del total de sus miembros, después de practicar las
diligencias que estimen convenientes y de ofr al acusado, que este es qulpable,
quedard privado de su puesto, por virtud de tal declaracién, e inhabilitado
para obtener otro por el tiempo que determine la ley.

Cuando el mismo hecho tuviere sefialada otra pena en la ley, ¢l acusado
quedard a disposicion de las autoridades comunes para que lo juzguen y
consignen con arreglo a ella.

En los casos de este articulo y en los del 109, las resoluciones del gran jurado
y la declaracidn, en su caso, de la Cdmara de Diputados son inatacables.

se concede accién popular para denunciar ante la Cdmara de Diputados los
delitos comunes u oficiales de los altos funcionarios de la federacidn. Cuando
la Cémara mencionada declare que no hay lugar a acusar, nombrard una
comision de su seno para que sostenga ante el Senado la acusacidn de que se
trate.

El Congreso de la Unidn expedird, a la mayor brevedad, una ley de

“responsabilidad de todos los funcionarios y empleados de la federacién y del

Distrito Federal determinando como delitos o faltas oficiales todos los actos u
omisiones que puedan redundar en perjuicio de los intereses piblicos y del
buen despacho, aun cuando hasta la fecha no hayan tenido cardcter delictuoso.
Estos delitos o faltas serdn siempre juzgados por un jurado popular, en los
términos que para los delitos de imprenta establece el articulo 20,

El Presidente de la Repiblica podrd pedir ante la Cémara de Diputados la
destitucién, por mala conducta, de cualquiera de los ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn, de los magistrados de circuito, de los jueces de
Distrito, de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito
Federal y de los jueces del orden comin del Distrito Federal. En estos casos,
si la Cdmara de Diputados primero y la de Senadores después, declaran por
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mayorfa absoluta de votos justificada la peticién, el funcionario acusado

quedard privado desde luego de su puesto, independientemente de la

responsabilidad legal en que hubiere incurﬁdo, y s¢ procederd a nueva
designacién.

E! Presidente de la Republica, antes de pedir a las Cémaras la destitucién de

algin funcionario judicial, oird a éste, en lo privado, a efecto de poder

apreciar en conciencia la justificacion de tal solicitud.

Artfculo 112, Pronuncisda una sentencia de responsabilidad por delitos

oficiales, no puede concederse al reo la gracia del indulto,

Articulo 113. La responsabilidad por delito y faltas oficiales s6lo podrd

exigirse durante e} perfodo en que ) funcionario ejerza su encargo, y dentro

de un afio después.
" Articulo 114, En demandas del orden civil no hay fuero ni inmunidad para

ningdn funcionario piblico,40 .

Entre las principales modiﬁcaciom de) capftulo de responsabilidad de funcionarios
piblicos de la Constitucién de 1917, respecto de la de 1857 figuran los siguientes
aspectos:

1. Los gobemadores y diputados locales asumicron e} cardcter de auxiliares de

la federacién y por lo tanto, sujetos a responsabilidad de cardcter federal,

2. Se diferencié el procedimiento para delitos comunes y delitos oficiales,

3. E\ Senado era el érgano encargado de juzgar los delitos oficiales.

4. Se da intervencién a} Jurado Popular en Jos juicios de delitos oficiales.

S. Se consideran a! Procurador general de la Repiblica y a los diputados de

Jegislaturas locales entre fos funcionarios que pueden incusrir en violacién de

la Constitucién y leyes federales. .

40 Cfr, HERRERA, op. cit, pp. 97-100.
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6, Se modifica el quorum necesario votar la procedencia o no del proceso
contra un funcionario acusado de delitos oficiales (en la Constitucién de 1917
s¢ establece la mayoria absoluta del votos del total de los miembros que
conforman la Cdmara de Diputados), y

7. Se adiciona un caso especial de responsabilidad para los Ministros de la
Suprema Corte de Justicia y los miembros del Poder Judicial,

Durante el perfodo postrevolucionario, la corrupcidn que se desarrolld en nuestro

~ pafs es llamada “corrupcidn agraria” por el historiador Enrique Krauze, ésta consistfa en

que los generales que participaron en la revolucidn armada y que sobrevivieron al
movimiento, se dedicaron a despojar a los antiguos hacendados de algunas de sus
propiedades, y obtuvieron de! gobiemo federa) "préstamos de favor®, que se establecfan
pricticamente sin garantfa; sin embargo, en su descargo agrega Krauze "invirtieron en

dinero en operaciones productivas que desarrollaron el campo™.

Ley de Responsabilidades de 1940

Femnéndez y Soberanes describen que entre 1917 y 1940 hubo un periodo de
oscuridad legal, en particular desde la promulgacion del Cddigo Penal de 1931, queen el
Titulo X establecia en cinco capftulos el tema "De los delitos cometidos por funcionarios
publicos” y olvidd definir los delitos cometidos por los funcionarios piblicos altos o no y
dejé sin certeza lo que deberfa considerarse como delitos oficiales (mencionan los mismos
autores que en ese perfodo y hasta 1940 se aplicé el Titulo IV constitucional y la Ley de
Responsabilidades de 1896).

El 28 de febrero de 1940 se publica la Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados de la Federacidn, del Distrito y Territorios Federales, que
segiin el comentario de Femdndez y Soberanes, no terminé con los problemas de
interpretacion, ya que confundié la naturaleza de los delitos oficiales y los comunes,

ademds de que contradecfa el principio constitucional de! monopolio del ejercicio de la
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acci6n penal del Ministerio Puiblico, al otorgarle facultades de investigacidn y decision

sobre desafuero a la C4mara de Diputados.4!

Ley de Responsabilidades de 1980

El principal comentario que merece la Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados de la Federacién, del Distrito Federal y de los Altos
Funcionarios de los Estados, publicada el 4 de enero de 1980, por parte de Femdndez y
Soberanes, es que practicamente fue una ley de amnisifa, puesto que al no considerar
como ilfcitos varias de las conductas consideradas por la ley anterior y al derogarla en
transitorios, aunado a que se habfa derogado varios de los articulos del Cddigo Penal
aplicables a los funcionarios piblicos, provocé que se dejara en libertad a varios
procesados.

Agustin Herrera Pérez comenta de esia Ley:

*(...) las investigaciones sobre el enﬁqdecimiento inexplicable de los

funcionarios piblicos federales o del Distrito Federal fueron reguladas en

forma similar a lo establecido por la Ley de 1940, con la misma rigidez y

extensiva & los bienes de la esposa, cualquiera que fuera el régimen

matrimonial, y adn los hijos, ademts e esublecib el aseguramiento de

cualquier depdsito o inversidn que el acusado hubiese hecho en el pals o0 en el

extranjero, previo veredicto adverso del Senado de la Repiiblica, cuando se

trataba de los altos funcionarios de la Federacién de acuerdo al capftulo I del

titulo quinto.*®

De 1940 a 1982, cuando se publica la Ley de Responsabilidades que actualmente
estd vigente (con diversas reformas, vid. infra), el cambio de la conducta de los

funcionarios piiblicos evoluciond, sobre todo en la comisién de actos ilfcitos. Menciona

41 cf, FERNANDEZ y SOBERANES, op. cit. pp. 44-46
42 HERRERA, op. cit.yp. 127, op 0. PP
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Enrigue Krauze que la transicién entre el gobierno de generales y el gobierno de los
"civiles* fue pacffica, y la forma de corrupcion se fue sofisticando, de la "corrupcidn
agraria” descrita en el inciso anterior, se pasé a una corrupcidn mds o menos generalizada
en las altas esferas, comenta el historiador:

*A partir del primer periodo presidencial de los civiles (1946-52), los
politicos se dieron a la tarea de convertirse en empresarios con el dinero
estatal {...) El paradigma de la riqueza deseable dejé de ser el rancho y en su
lugar lo ocupd la empresa industrial y comercial. La corrupcién adopté
infinitas modalidades: compra de terrenos a precio fnfimo, compra de
materias primas con ventajas inmejorables para el proveedor, adjudicacién de
bienes de ciudadanos alemanes durante la segunda guerra mundial,
contrabando solapado y otras muchas,,."#

Comenta Krauze que también se dio un fenémeno de “equilibrio pendular®, en el
cual hubo perfodo de mayor corrupcidn y otros de menor o casi nula, como el de Adolfo
Ruiz Cortines (1952-58) y Gustavo Dfaz Ordaz (1964-70), que permitieron la
recuperacion de las finanzas piiblicas y persegufan a los funcionarios que s¢ enriquecfan a
costa del erario publico.

Asf llegamos a la actual Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 31 de diciembre de 1982, y
que ha tenido las siguientes reformas:

~ El 11 de enero de 1991 (todas las fechas cosresponden a la publicacién en el
Diario Oficial);

- El 21 de julio de 1992 (iniciativa de los Diputados);

- E1 21 de julio de 1992 (iniciativa del Ejecutivo);

- El 10 de encro de 1994.

43 KRAUZE, op. cit, p. 31
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La constante que se observa en el anterior bosquejo histdrico de la legislacidn en
favor de establecer y regular la responsabilidad de los servidores publicos, es el interés

por controlar la actividad de los funcionarios, aungue cambie el motivo;

a) Bien puede ser la proteccidn de la riqueza de un gobernante que personifica a un

grupo (en el caso de la organizacién prehispénica, que las penas, de acuerdo con los
historiadores, se establecian en contra de los funcionarios por ¢l hecho de atentar contra
los bienes del Tlatoani);

b) La pm(eoci&n de la riqueza de umﬂ entidad méds abstracta: los bienes de la

* "Corona", que finalmente redundan en la defensa de los privilegios de una sociedad (de

un status quo, de un grupo que es beneficiario directamente de un orden de cosas);

¢) Los motivos que deben animar a una sociedad contempordnea y democrdtica (que
serfn estudiados con mayor detalle) en la que el establecimiento de frenos a la conducta
de los servidores publicos (nueva denominacidn dada a los funcionarios publicos para
resaltar lo que deberfs ser la naturaleza de su actividad) redunda directamente en la
consesvacion del Estado de Derecho y de la estructura de la sociedad (y de una
transformacidn pacifica).
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3. LA RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN EL MARCO
JURIDICO NACIONAL
De acuerdo con la Gufa para la aplicacién del Sistema de Responsabilidades en el
Servicio Publico, editado en 1994 por la Secrelarfa de la Contralorfa General de la
Repiblica, las principales disposiciones normativas aplicables en el servicio publico son:

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Artculos; 108, 109, 110, 111, 112, 113, 114 y 134

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal

Ley sobre el Servicio de Vigilancia de Fondos y Valores de la Federacion

Ley Federal de Entidades Paracstatales

Ley de Adquisiciones y Obras Publicas

Ley de Planeacién7

Ley Orgénica de Ia Administracién Publica Federal

Ley Orgdnica de! Departamento del Distrito Federal

Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Repiblica

Ley Orgdnica de la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal

Cédigo Penal para el Distrito Federal en materia de Fuero Comun y para toda la

Republica en Materia de Fuero Federal «

Cddigo Civil para ¢l Distrito Federal en materia Comin y para toda la Repiiblica

en Materia Federal

Cddigo Federa!l de Procedimientos Civiles

Cddigo Federal de Procedimientos Penales

Cddigo Fiscal de la Federacidn

Presupuesto de Egresos de la Federacion

‘Presupuesto de Egresos de! Departamento det Distrito Federal

Reglamento de Ia Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal




Reglamento de la Ley sobre el Servicio de Vigilancia de Fondos y Valores de la
Federacién

Reglamento de la Ley Federal de Entidades Paraestatales

Reglamento de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas

Reglamento de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacién de
Servicios relacionados con Bienes Muebles

Reglamento de la Ley Orgdnicade la Pmuﬁduﬁa General de la Repiblica
Reglamento de la Ley Orgénica de la Procuradurfa General de Justicia del Distrito
Federal

Reglamentos Interiores de las Secretarfas de Estado

Reglamento Interior del Departamento del Distrito Federal*

No es propdsito del presente trabajo hacer una exposicién detallada de todos los
ordenamientos que se refieren a los servidores publicos, pero si se puede hacer mencidn
de tres de las disposiciones mds importantes que hacen mencién al control de la actividad
de los servidores, consideraremos en los siguientes incisos solamente a tres: la
Constitucién general, que es el fundamento de nuestro marco jurfdico nacional, la Ley
Orgdnica de 1a Administracién Publica Federal, que sefiala las atribuciones que tienen los
distintos drganos que integran a la administracién publica federal, entre ellos a la actual
Secretarfa de Contralorfa y Desarrollo Administrativo, que cumple un papel muy
relevante en el control de la actividad administrativa, y finalmente la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, en particular, las disposiciones que se
relacionan con la responsabilidad administrativa.

44 Cf. Gula para la aplicacion del Sistema de Responsabilidades en el Scrvicio Piblico, México, Secretaria
de la Contraloria General dc la Federacion, 1994, pp 11y 12,
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3.1 FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL
La regulacién de la conducta de los servidores publicos se encuentra establecida en
primer lugar (o en €l nivel mds alto), en la Constitucién Polftica de los Estados Unidos
Mexicanos, en el Tftulo Cuarto denominado "De las responsabilidades de los Servidores
Piblicos”, que abarca los articulos 108 a 114:
"Artfculo 108. Para los efectos de las responsabilidades a que alude este titulo se
reputardn como servidores piblicos a los representantes de eleccién popular, a los
miembros de los Poderes Judicial Federal y Judicial del Distrito Federal, a los
funcionarios y empleados y, en gencral, a toda persona que desempeiie un empleo,
cargo o comisién de cualquier naturaleza en la Administracion Publica Federal o en
el Distrito Federal, quienes serén responsables por los actos u omisiones en que
incurran en el desempedo de sus respectivas funciones.
El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sélo podrd ser
acusado por traicién a la patria y delitos graves de! orden comiin,
Los Gobernadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales, los
Magistrados de los Tribunales Superiores de las Judicaturas Locales, serdn
responsables por violaciones a esta Constitucidn y a las leyes federales, asf como
por el manejo indebido de fondos y recursos federales,
Las Constituciones de los Estados de la Republica precisardn, en los mismos
términos del primer pdrrafo de este articulo y para los efectos de sus
responsabilidades, el cardcter de servidores piblicos de quienes desempeiien

empleo, cargo 0 comisién en los Estados y en los Municipios.
Pese a que en ¢l artfculo anterior en primer lugar se enlistan aquellos que deben

ser considerados como servidores publicos y luego se establece la categorfa m4s general,

procediendo al contrario se puede decir:
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Concepto general: Servidor piblico es Toda persona que desempeiie un empleo,
cargo o comisién de cualquier naturaleza en la Administracién Publica Federal o en el
Distrito Federal,

Enumeracidn:

- Los representantes de eleccidn popular,

- Los miembros de los Poderes Judicial Federal y

- Judicial del Distrito Federal,

- Los funcionarios y empleados.

- Presidente de la Republica (con responsabilidad limitada a ciertos ilfcitos)
- Los Gobernadores de los Estados

- Los Diputados a las Legislaturas Locales

- Los Magistrados de los Tribunales Superiores de las Judicaturas Locales

*Artfculo 109. El Congreso de la Unidn y las Legislaturas de los Estados, dentro de
los &mbitos de sus respectivas competencias, expedirdn las leyes de
responsabilidades de los servidores publicos y las demds normas conducentes a
sancionar a quienes, teniendo este cardcter, incurran en responsabilidad, de
conformidad con las siguientes prevenciones:

1. Se impondrin, mediante juicio politico, las sanciones indicadas en el articulo 110
a los servidores pdblicos sefialados en el mismo precepto, cuando en el ejercicio de
sus funciones incurran en actos u omisiones que redunden en perjuicio de los
intereses puiblicos fundamentales o de su buen despacho,

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

I La comisién de delitos por parte de cualquier servidor publico serd perseguida y
sancionada en los términos de la legislacién penal.
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HI, Se aplicardn sanciones administrativas a los servidores pﬂblicos; por los actos u
omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deben observar en el desempeiio de sus empleos, cargos o comisiones.

Los procedimientos para la aplicacidn de las sanciones mencionadas se desarrollarén
auténomamente. No podrdn imponerse dos veces por una sola conducta sanciones
de la misnia naturaleza.

Las leyes determinardn los casos y las circunstancias en los que se deba sancionar
penalmente por causa de eariquecimiento ilfcito a los servidores publicos que
durante el tiempo de su encargo, o por motivos del mismo, por sf o por interpdsita
persona, aumenten sustancialmente su patrimonio, adquieran bicnes o se conduzcan
como duedios sobre ellos, cuya procedencia licita no pudiesen justificar. Las leyes
penales sancionarén con el decomiso y con Ia privacién de la propiedad de dichos
bienes, ademds de las otras penas que correspondan.

Cualquier ciudadano, bajo su mds estricta responsabilidad y mediante la
presentacion de elementos de prucba, podrd formular denuncia ante la Cdmara de
Diputados del Congreso de la Unién respecto de las conductas a las que se refiere el
presente artfculo.

Articulo 110. Podréin ser sujetos de juicio polftico los Senadores y Diputados al
Congreso de 1a Unidn, los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn,
los Consejeros de la Judicatura, los Secretarios de Despacho, los Jefes de
Departamento  Administrativo, los Representantes a la Asamblea del Distrito
Federal, ¢l titular del drgano u drganos de gobiemo del Distrito Federal, el
Procurador General de la Repiblica, el Procurador General de Justicia del Distrito
Federal, los Directores Generales o sus equivalentes de los organismos
descentralizados, empresas de participacién estatal mayoritaria, sociedades y

asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos piiblicos.
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Los Gobemadores de los Estados, Diputados Locales, Magistrados de los
Tribunales Superiores de Justicia Locales y, en su caso, los miembros de los
Consejos de las Judicaturas Locales, sélo podrdn ser sujetos de juicio polftico en los
términos de este tftulo por violaciones graves a esta Constitucién y a las leyes
federales, pero en este caso la resolucidn serd unicamente declarativa y se

comunicard a las Legislaturas Locales para que, en ejercicio de sus atribuciones,

procedan como corresponda,

Las sanciones consistirdn en la destitucion del servidor piblico y en su

RN SO SIS W

inhabilitacién para desempediar funciones, empleos, cargos o comisiones de
cualquier naturaleza en el servicio piblico,

Para la aplicacién de las sanciones a que se refiere este precepto, la Cdmara de
Diputsdos procederd a la acusacion respectiva ante la Cémara de Senadores, previa
declarcion de la mayorfa absoluta del nimero de los miembros presentes en sesién
! de aquella Cdmara, después de haber sustanciado el procedimiento respectivo y con
audiencia de! inculpado,

Conociendo de la acusacidn la Cémara de Senadores, erigida en jurado de
sentencia, aplicard la sancidn cotrespondiente mediante resolucion de las dos
terceras partes de los miembros presentes en sesidn, una vez practicadas las

diligencias y con audiencia del acusado,
Las declaraciones y resoluciones de las Cdmaras de Diputados y Senadores son
inatacables.

Los artfculo 109 y 110 establecen las condiciones y circunstancias que deben
cumplirse para llevar a cabo el juicio polftico, y son desarrolladas en la Ley Federal de
; Responsabilidades de los Servidores Pdblicos.

En ese mismo ordenamiento se define lo que legalmente se considera como
"perjuicio de los intereses publicos fundamentales” (CF. art. 7°),
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Artfculo 111. Para proceder penalmente contra los Diputados y Senadores al
Congreso de la Unidn, los Ministros de 1a Suprema Corte de Justicia de la Nacidn,
los Conscjeros de Ia Judicatura Federal, los Secretarios de Despacho, los Jefes de
Departamento Administrativo, los Representantes a la Asamblea del Distrito
Federal, el titular del drgano de gobiemo del Distrito Federal, el Procurador
General de la Republica y el Procurador General de Justicia del Distrito Federal,
por la comisién de delitos durante el tiempo de su encargo, la Cdmara de Diputados
declarard por mayorfa absoluta de sus miembros presentes en sesién, si ha o no
lugar a proceder contra el inculpado,

Si la resolucidn de la Cémara fuese negativa se suspenderd todo ulterior, pero ello
no serd obstéculo para que la imputacion por la comision del delito contime su
curso cuando el inculpado haya concluido el ejercicio de su encargo, pues la misma
no prejuzga los fundamentos de la imputacién,

§i la Cémara declara que ha lugar a proceder, el sujeto quedaré a disposicién de las
autoridades competentes para que actien en arreglo a la ley. _

Por lo que toca al Presidente de la Repiblica, sdlo habré lugar a acusarlo ante la
Cémara de Senadores en los términos del artfculo 110, En esie supuesto, la Cémara
de Senadores resolverd con base en la legislacién penal aplicable.

Para poder proceder penalmente por delitos foderales contra los Gobernadores de
los Estados, Diputados Locales, Magistrados de los Tribunales Superiores de
Justicia de los Estados y, en su caso, los miembros de los Consgjos de las
Judicaturas Locales, se seguird el mismo procedimiento establecido en este articulo,
pero en este supuesto, Ia declaracion de procedencia serd para el efecto de que se
comunique a las Legislaturas Locales, para que en ejercicio de sus atribuciones
procedan como corresponda,

Las declaraciones y resoluciones de las Cdmaras de Diputados o Senadores son
inatacables.



El efecto de la declaracién de que ha lugar a proceder contra el inculpado serd
separarlo de su encargo en tanto esté sujeto a pfoceso penal. Si éste culmina en
sentencia absolutoria el inculpado podrd reasumir sus funcidn. Si la sentencia fuese
condenatoria y se trata de un delito comelido durante el gjercicio de su encargo, no
se concederd al reo la gracia del indulto.

En demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor piblico no se
requerirk declaracion de procedencia,

Las sanciones penales se aplicarin de acuerdo con lo dispuesto en la legislacién
penal, y traténdose de delitos por cuya comision el autor obtenga un beneficio
econdmico o cause dafios o perjuicios patrimoniales, deberdn graduarse de acuerdo

con el lucro obtenido y con la necesidad de satisfacer los dafios y perjuicios
causados por su conducta ilfcita,

Las sanciones econdémicas no podrdn exceder en tres tantos de los beneficios
obtenidos o de los dafos o perjuicios causados.

Articulo 112, No se requerird declaracién de procedencia de Ia Cémara de
Diputados cuando alguno de los servidores publicos a que hace referencia el pérrafo
primero del articulo 111 cometa un delito durante el tiempo en que se encuenire
separado en su enwgo

i ¢l servidor piblico ha vuelto a desempefiar sus funciones propias o ha sido
nombrado o electo para desempefiar otro cargo distinto, pero de los enumerados por
¢l articulo 111, se procederd de acuerdo con lo dispuesto en dicho precepto,

Las reglas sefialadas en los artfculos anteriores para la- procedencia del juicio
politico tienen como propdsito (sobre todo los cuatro ultimos pérrafos del art. 111 y el
segundo pérrafo del art. 112), establecer "candados” o restricciones para evitar que los
servidores pdblicos puedan hacer uso del poder que detentan para favorecerse o quedar

59




impunes, por ejemplo, la separacion de su cargo en tanto dura el juicio politico evita que
pueda utilizar ¢! poder derivado del cargo en su favor (restituyéndolo en ¢l mismo, si
resulta inocente de la acusacidn).

Asimismo, el hecho de haber obtenido un beneficio de la comisidn del-hecho (o si
causa daftos o perjuicios patrimoniales a otros), la pena que deberd sufrir el inculpado se
incrementard (ademds de que debe resarcir por los dafios y perjuicios que ocasiond su
conducta).

Anticulo 113. Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores
publicos, determinarin sus obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempelo de sus funciones,
empleos, cargos y comisiones; las sanciones aplicables por los actos u omisiones en
que incurran, asf como los procedimientos y las autoridades para aplicarias. Dichas
sanciones, ademds de las que sefialen las leyes, consistifn en suspensién,
destitucidn e inhabilitacién, asf como en sanciones econdmicas, y deberdn
establecerse de acverdo con los beneficios econdmicos obtenidos por el responsable
y con los dafios y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omisiones a que
se refiere la fraccidn 111 del articulo 109, pero que no podrin exceder de tres tantos
de los beneficios obtenidos o de los dafos y perjuicios causados.

El articulo 113 establece 1a base para Ia Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, ademds seflala algunas de las actitudes o valores que se espera que
cumplan los servidores publicos.

Articulo 114. E! procedimiento de juicio polftico s8lo podrd iniciarse durante el
perfodo en el que el servidor piblico desempede su cargo y dentro de un afio



después. Las sanciones correspondientes se aplicardn en un periodo no mayor de un
aflo a partir de iniciado ¢! procedimiento,

La responsabilidad por delitos cometidos durante el tiempo del encargo por
cualquier servidor publico, serd exigible de acuerdo con los plazos de prescripcién
consignados en la ley penal, que nunca serdn inferiores a tres afios. Los plazos &e
prescripcién se interrumpen en tanto €l servidor publico desempedia alguno de los
encargos a que hace referencia el artfculo 111,

La ley sefalarf los casos de prescripcién de la responsabilidad administrativa
tomando en cuenta la naturaleza y consecuencia de los actos y omisiones a que hace
referencia la fraccidn 111 del articulo 109. Cuando dichos actos u omisiones fuesen
graves los plazos de prescripcién no serkn inferiores a tres afios.

3.2 LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL
Los principales articulos relacionados con Ia responsabilidad de los Servidores Publicos
previstos por |a Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal son el 1°, el 26 (que
enlista las dependencias del Poder Ejecutivo de Ia Unidn) y el 37, que establece los
asuntos que son competencia de la Secretarfa de Contraloria y Desarrollo Social,
Artfculo 1. La presenic Ley esablece las bases de organizacién de la
Administracion Publica Federal, centralizada y paraestatal. ,
‘La Presidencia de la Republica, las Secretarfas de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Conscjerfa Jurdica del Ejecutivo Federal, integran la
Administracidn Publica Centralizada,
Los organismos descentralizados, las empresas de participacidn estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos,
componen la administracién piblica paracstatal,
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Artfculo 26. Para el despacho de los asuntos del orden administrativo, el Poder
Ejecutivo de la Unidn contard con las siguientes dependencias:
Secretarfa de Gobernacidn

Secretarfa de Relaciones Exteriores

Secretarfa de 1a Defensa Nacional

Secretarfz de Marina

Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico

Secretaria de Desarrollo Social

Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
Secretarfa de Energia

Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial

Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa y Desarrollo Rural
Secretarfa de Comunicaciones y Transportes

Secretarfa de Contralora y Desarrollo Administrativo
Secretarfa de Educacién Publica

Secretarfa de Salud

Secretarfa del Trabajo y Previsién Social

Secretarfa de la Reforma Agraria

Secretarfa de Turismo

Departamento del Distrito Federal

Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal

Artfculo 37. A la Secretarfa de Contralorfa y Desarrollo Administrativo
corresponde el despacho de los siguientes asuntos:
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I. Organizar y coordinar el sistema de control y evaluacién gubernamental,
inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal, y su congruencia con los
presupuestos de egresos;

I1. Expedir 1as normas que regulen los instrumentos y procedimicntos de control de
la Administracidn Pblica Federal, para lo cual podré requerir de las dependencias
competentes, la expedicidn de normas complementarias para el ejercicio del control
administrativo;

1L, Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacion asf como
asesorar y apoyar a los érganos de control interno de las dependencias y entidades
de la Administracién Publica Fedenl;

IV. Establecer las bases generales para la realizacion de auditorfas en las
dependencias y entidades en sustitucion o apoyo de sus propios érganos de control;
V. Vigilar el cumplimiento, por parte de las dependencias y entidades de la
Administracion Puiblica Federal, de las disposiciones en materia de planeacidn,
presupuestacion, ingresos, financiamiento, inversién, deuda, patrimonio, fondos y
valores;

VI. Organizar y coordinar el desarrollo administrativo en las dependencias de la
Administracion Publica Federal, a fin de que los recursos humanos, patrimoniales y
los procedimientos técnicos de la misma, sean aprovechados y aplicados con
criterios de eficiencia, buscando en todo momento la eficacia, descentralizacion,
desconcentracién y simplificacion administrativa. Para ello, podrd realizar o
encomendar las investigaciones, estudios y andlisis necesarios sobre estas materias,
y dictar las disposiciones administrativas que sean necesarias al efecto, tanto para
las dependencias como para las entidades de la Administracién Publica Federal;
VII. Realizar por s o a solicitud de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico o
de 1a coordinadora del sector correspondiente, auditorfas y evaluaciones a las
dependencias y entidades de 1a Administracién Publica Federal, con ¢l objeto de
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promover la eficiencia en su gestidn y propiciar el cumplimiento de los objetivos
contenidos en sus programas;

VIIL, Inspeccionar y vigilar, directamente o a través de los érganos de control, que
las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal cuniplan con las
normas y disposiciones en materia de sistemas de registro y contabilidad,
contratacién y remuncraciones de personal, contratacién de adquisiciones,
arrendamientos, servicios, y ejecucion de obra piblica, conservacién, uso y
destino, afectacion, enajenacién y baja de bienes muebles ¢ inmuebles, almacenes y
demds activos y recursos materiales de la Administracién Pblica Federal;

IX. Opinar previamente a su expedicion, sobre los proyectos de normas de
contabilidad y de control en materia de programacién, presupuestacion,
administracion de recursos humanos, materiales y financieros, asf como sobre los

proyectos de normas en materia de contratacién de deuda y de manejo de fondos y -

valores que formula la Secretarfa de Haclenda y Crédito Pdblico;

X. Designar a los auditores externos de Jas entidades, asf como normar y controlar
su desempefio;

XI. Designar, para ¢l mejor desarrollo del sistema de control y evaluacién
gubernamentales, delegados dela propia Secretarfa ante las dependencias y drganos
desconcentrados de la Administracién Publica Federal centralizada, y comisarios en
los drganos de gobierno o vigilancia de las entidades de 1a Administracidn Publica
Federal;

XI1. Opinar previamente sobre el nombramiento, y en su caso, solicitar la remocidn
de los titulares de las dreas de control de las dependencias y entidades de la
Administracién Piblica Federal, Tanlo en este caso, como en los de las dos
fracciones anteriores, las personas propuestas o designadas deberdn reunir los
requisitos que establezca la Secretarfa;



X111, Colaborar con la Contadurfa Mayor de Hacienda para el establecimiento de
los procedimientos necesarios que permitan a ambos drganos el mejor cumplimiento
de sus respectivas responsabilidades; '

XIV. Informar periddicamente al Ejecutivo Federal, sobre le resultado de la
evaluacién respecto de la gestion de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal, asf como de aquellas que hayan sido objeto de
fiscalizacién, e informar a las autoridades competentes, cuando proceda del
resultado de tales intervenciones y, en su caso, citar las acciones que deban
desarrollarse para corregir las irregularidades dictadas;

XV. Recibir y registrar las declaraciones patrimoniales que deban presentar los
servidores piblicos de la Administracidn Publica Federal, salvo los casos en que
ofras leyes establezcan procedimientos de impugnacion diferentes;

XVII. Conocer ¢ investigar las conductas de lose servidores publicos, que puedan

constituir responsabilidades administrativas; aplicar las sanciones que correspondan
en los términos de ley, en su caso, presentar las denuncias correspondientes ante el
Ministerio Publico, presténdose para tal efecto la colaboracién que le fuere
requerida;

XVIII. Autorizar, conjuntamente con la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico
en el dmbito de sus respectivas competencias, las estructuras orgnicas y

. ocupacionales de las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal

y sus modificaciones, asf como registrar dichas estructuras para efectos de
desarrolio y modemizacidn de los recursos humanos;

XIX. Establecer las normas, polfticas y lineamientos en materia de adquisiciones,
arrendamientos, desincorporacién, desincorporacidn de activos, servicios y obras
publicas de la Administracidn Publica Federal;
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XX. Conducir )a politica inmobiliaria de la Administracién Pdblica Federal, salvo
por lo que se refiere a las playas, zona federal marftimo terrestre, terrenos ganados
al mar o cualquier propdsito de aguas marftimos y demds zonas federales;

XXI. Expedir normas técnicas, autorizar y, en su caso, proyectar, construir,
rehabilitar, conservar o adminisirar, direclamente o a través de terceros, los
edificios piiblicos y, en general, los bienes inmuebles de la Federacidn, a fin de
obtener ¢l mayor provecho del uso y goce de los mismos para tal efecto, la
Secretarfa podr4 coordinarse con estados y municipios, o bien con los particulares y
con olros pafses;

XXII, Administrar los inmuebles de propiedad federal, cuando no estén asignados a
alguna dependencia o entidad;

XXIIL. Regular la adquisicién, arrendamiento, enajenacidn, destino o afectacidn de
los bienes inmuebles de la Administracién Publica Federal y, en su caso representar
el interés de la Federacidn, as{ como expedir las normas y procedimientos para la
formulacién de inventarios y para la realizacién y actualizacién de los avalios sobre
dichos bienes que realice la propia Secretarfa, o bien, terceros debidamente
autorizados para ello;

XXIV. Llevar ¢ regisiro piblico de la propiedad inmobiliaria federal y ¢l
inventario general correspondiente, y

XXV. Las demds que le encomienden expresamente las leyes y reglamentos.

En materia concreta de control de la actividad de los servidores publicos,
interesan en particular las fracciones I, I1, IlI, IV, VIII, XV, XVI y XVII, que son las
directamente relacionadas.

El resto de las fracciones se relacionan en general con el cumplimiento de las

funciones y actividades de los servidores piblicos.




3.3 LEY DE RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS
Los aspectos mis relevantes que se pueden anotar respecto de la Ley de
Respoﬁsabilidades de Servidores Publicos

Articulo 1°, Esta ley tiene por objeto reglamentar el Titulo Cuarto Constitucional
en maleria de:
I, Los sujetos de responsabilidad en el servicio piblico;
11, Las obligaciones en el servicio pdblico;

~ 1N Las responsabilidades y sanciones administrativas en el servicio publico, asf
como las que se deban resolver mediante juicio polftico; '
IV. Las autoridades competentes y los procedimientos para aplicar dichas
sanciones;
V. Las autoridades competentes y los procedimientos para declarar la procedencia
del procedimiento penal de los servidores publicos que gozan de fueron, y
V1. E! registro patsimonial de los servidores piblicos,

Anticulo 2°, Son sujetos de esta Ley, los servidores piblicos mencionados en el
pémafo primero y tercero del artfculo 108 Constituciona! y todas aquellas personas
que manejan o apliquen recursos econdmicos federales,

El contenido del artfculo anterior se reitera en el articulo 5°.

En los articulos 9° a 45 se establece e procedimiento para el juicio polftico

Respecto de las autoridades competentes para aplicar la Ley de Responsabilidades
enumen: (art, 3°)

- Las Cémaras de Senadores y Diputados al Congreso de la Unidn

- La Asamblea de Representantes del Distrito Federal
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- La Secretarfa de la Contralorfa General de la Federacidn (actualmente Secretarfa de

Secretarfa de Contralorfa y Desarrollo Administrativo)

- Las dependencias del Ejecutivo Federal

- El Departamento del Distrito Federal

- La Suprema Corte de Justicia de la Nacién

- E! Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal

- El tribunal Fiscal de la Federacién

- Los Tribunales de Trabajo, en los términos de la legislacion respectiva
- Los demds drganos jurisdiccionales que determinen las leyes.

Anteriormente se habfa menciona que uno de los conceptos que utiliza Ia
Constitucidn:
*Articulo 7°. Redundan en perjuicio de los intereses polfticos fundamentales y de
su buen despacho:
1. El ataque a las instituciones democriticas; »
I, E! ataque a la forma de gobierno republicano, representativo, federal;
Tl, Las violaciones graves y sisteméticas a las garantias individuales o sociales;
. IV. El ataque & 1a libertad de sufragio;

V. La usurpacion de atribuciones;
VI, Cualquier infraccién a la Constitucidn o a las leyes federales cuando cause
perjuicios graves a la Federacién, a uno o varios Estados de la misma o de la
sociedad, o motive algun trastorno en el funcionamiento formal de las institucionés;
VII. Las omisiones de cardcter grave, en los términos de la fraccidn anterior, y
VIIL. Las violaclones sistemdticas o graves a los planes, programas y presupuestos
de la Administracién Pdblica Federal o del Distrito Federal y a las leyes que
determinen ¢l manejo de los recursos econdmicos federales y del Distrito Federal,
..
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Interesa en particular también el contenido del titulo Tercero de la Ley Federal de
Responsabilidades de Servidores Pdblicos, denominada precisamente "Responsabilidades
Administrativas" y que estd dividida en dos capftulos: Capftulo 1. Sujetos y Obiigaciones
del Servidor Publico, y Capftulo IE. Sanciones Administrativas y Procedimientos para
aplicarlas.

Respecto de los sujetos, ¢l artfculo 46 reitera y remite al criterio establecido en la
Constitucidn: son servidores puiblicos, los que define (o a los que se refiere como tales) la
ley en el articulo 2° (y el articulo 108 Constitucional).

En el articulo 48 se mencionan las obligaciones a las que estdn sujetos los
servidores publicos, para las cuales remitimos al capitulo 1V,

Dado que la intencién primordial de! presente trabajo no es hacer un estudio en
sentido estricto del procedimiento que se lleva a cabo para fincar la responsabilidad
administrativa de los servidores piblicos, no se abundard al respecto. La importancia se
enfatiza sobre el contenido valorativo (axiolégico) y sociolégico que se encuentra
implicito en las normas juridicas para llevar a cabo el control de la actividad de los
servidores piblicos (en su concepto juridico) o de la burocracia (en su sentido

socioldgico).
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4. ETICA Y RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES
4.1 CONCEPTO DE ETICA

En una primera aproximacidn a la ética, podemos establecer que €s un concepto que tiene

dos connotaciones; una se refiere a un producto y la otra se refiere a una disciplina.

Como una disciplina, la ética se considera como una parte de la filosoffa o como
una ciencia, por ejemplo, para Gutiémrez Senz, es: una ciencia que se encarga de emitir
juicios sobre la bondad o maldad moral, es decir, juzga el bien y ¢! mal, pero explicando
1a razén de tales juicios,+

Otra concepcion de la ética, considera a ésta como una parte de Ia filosoffa que se

encarga de estudiar ¢l dmbito de los valores.

Las dos concepciones sobre la ética no se encuentran tan alejadas una e la otra,
puesto que usualmente la definicidn que se tiene de "ciencia® es una definicién amplia u
original, y no es la gran distincién que establecen por ejemplo las corrientes del

positivismo.

Originalmente, en su concepeidn griega la filosofia constituye un conocimiento
que se separa del conocimiento comin, de la "doxa®, es decir, de la simple opinién
irreflexiva y de primera intencidn e impresién directa, y la "episteme”, o ciencia, es

decir, un conocimiento "que se adquiere después de haberlo buscado metddicamente por

medio de un método y aplicando determinadas funciones mentales a la averiguacién; es

un conocimiento racional y reflexivo.4

45 GUTIERREZ SAENZ, Raul. Introduccion a la ética, México, Esfinge, 1993, p. 18.
4 GARCIA MORENTE, Manuc!, Lecciones de filosofia, México, EDESA, 14 ed,, 1994, p. 7
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La filosofia en el sentido gramatical significa "amor a la sabidurfa“, y menciona el
propio Garcfa Morente que ha pasado a significar Ja sabidurfa misma. Se puede
considerar entonces a Ja filosoffa como un conocimiento, o un conjunto de conocimientos

de tipo racional, que tienen ademds otras caracterfsticas:

*La filosoffa es ¢ estudio de todo aquello que es objeto de conocimiento universal y
totalitario, "4

La evolucidn de la filosofia, desde este punto de vista, a estado marcado por una
serie de desgajamientos disciplinarios, en un primer momento su conocimiento era
totalitario, marcaba a todos los objetos de la realidad y de la naturaleza, y lo comiin de
dicho conocimiento €5 su cardeter racional y reflexivo. Poco a poco, en tanto cada
disciplina logra definic claramente un objeto de estudio, logra determinarlo de entre el
resto de los objetos que constituyen al Universo, construye sus propios métodos y obtiene
su independencia, desde ese momento entonces, se separa de la filosoffa.

De tal forma, las ciencias particulares van eligiendo y separando y un objeto de
conocimiento del Universo: Ia fisica, la qumica, la biolog(a, las matemdticas, etc.

En la actualidad ;qué es lo que queda de la filosof(a?, de acuerdo con el razonamiento de
Garcla Morente es:

"... de modo provisional y muy fluctuante, podremos enumerar del modo siguiente
las disciplinas comprendidas dentro de la palabra filosoffa: diremos que la filosoffa
comprende la ontologfa, o sea la reflexién sobre los objelos en general; y como una

de las partes de [a ontolog(a, la metafisica. Comprende también la )égica, la teorfa

47 bid. p. 12
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del conocimiento, la ldgica, la teorfa del conocimicnto, la ética, la estética, la
filosoffa de 1a religién y comprende o no comprende -no sabemos- la psicologfa y la
sociologfa; porque justamente la psicologfa y la sociologfa estdn en este momento

en si se separan o no de la filosoffa, "4

Es obvio que a casi cincuenta de aflos de distancia de haber sido escrita la obra de
Garcfa Morente, la plena independencia de la psicologfa y de la sociologfa como ciencias
es casi indiscutible, o por lo menos, no hay ya autores que insistan en considerar a ambas
como disciplinas filoséficas, ademds de que en la mayorfa de las universidades modernas
constituyen también Facultades o escuelas distintas a las de Filosoffa,

Separando pues, a las dos ltimas disciplinas, ahora constituidas como ciencias
auténomas e independientes, se puede establecer que lo que tienen en comwin el resto de
las disciplinas, segin Garcfa Morente de nuevo, s que todas son el residuo del proceso
histérico de desintegracion de la filosoffa.

Aunque también, anota Morente, hay disciplinas de la filosoffa que tienen una

. tendencia a la separacidn puesto que ya han separado un objeto de estudio de todo el

Universo,

*Tendremos asf una divisidn de la filosofia en dos partes: primero, omblog(a, o
teorfa de los objetos conocidos y cognoscibles; segundo, gnoseologfa (palabra
griega que viene de "gnosis”, que significa, sapiencia, saber) y que serd el estudio
del conocimiento de los objetos. Distinguiendo entre el objeto y el conocimiento de
€1, tendremos estos dos grandes capftulos de la filosof(a.

4 Ibid. pp. 10y 11
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(...] todavfa dentro del tronco de la filosoffa, ociipanse los filésofos actuales de esas
disciplinas pero comparadas con las dos fundamentales que acabo de nombrar -
ontologfa y gnoseologfa- advierten ustedes que cn esas disciplinas hay una cierta
tendencia a particularizar el objeto.

La ética no trata de todo objeto pensable en general, sino solanente de la accion
humana o de los valores éticos.

La estética no trala de todo objeto pensable en general. Trata de la aclividad
productora del arte, de la belleza y de los valores estéticos,

La ﬁlémﬁa de la religién también circunscribe su objeto. "

Por otra parte, los que considerar a la ética como una ciencia, le atribuyen las

siguientes caracterfsticas:

Se capta con la razén, es decir que tiene un cardcter eminentemente racional, no
es producto del instinto o de la emocidn, y esto, de acuerdo con Gutiérrez Sdenz le da el
cardcter de cientifico. .

Es una ciencia prictica, s decir, estd hecha para realizarse en la vida diaria, en
contraposicién a las ciencias o disciplinas cientfficas que tienen el carkcler de tedricas , de
especulaciones que nunca o dificilmente llegan a reflejarse en la realidad. La ética es un
saber para actuar, cumple su finalidad solamente cuando se encama en la conducta

humana.

Es una clencia normativa, es decir, da normas para la vida, orienta la conducta

préctica, dirige, encauza las decisiones del ser humano, estudia lo normal, lo que debe

i, 14
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realizarse, la conducta que deberfa tener 1a gente, lo que es correcto en determinadas

circunstancias,

Analizando cuidadosamente las dos posiciones anteriores: la ética como una ciencia y la
ética como una parte de la filosoffa, sefialaba antes, que no hay una diferencia radical

entre ellas, puesto que ambas atribuyen a la ética el mismo objeto de estudio.

Ademds, al puntualizar el tipo de ciencia en el cual se ubica a la ética (ya sea
©omo una ciencia normativa o como una ciencia préctica) se Je evita cualquier problema

con la falta de cumplimiento en la realidad.

Por ejemplo, en el caso de las ciencias naturales, se espera que la descripciones
hechas, las hipdtesis y teorfa correspondan exdclamente con la realidad y tengan la
posibilidad de la prediccion, en cambio, las ciencias normativas sélo establecen
prescripciones, lo que se esperarfa que fuera bajo determinadas condiciones, aunque en Ia
realidad, si no acontece eso, no afectan a la validez de dicha ciencia,

Mencioné también que si se parte del principio originario de 1a filosoffa, y de su
concepto original (la distincién entre la doxa y la episteme), puede considerarse incl(:so
que ésta es una ciencia o es el principio que fundamenta a todas las ciencias (conccpcion
que deriva directamente del pensamiento de Augusto Comte: del positivismo).

La unica diferencia entre ambos, entre la filosoffa y las ciencias particulares serfa
I extensidn y profundidad, de tal forma, para Gutiérrez Séenz, la filosoffa indaga acerca
de las causas ultimas de los objetos que conforman al Universo, en tanto que a las
ciencias particulares les interesa el estudio de las causas préximas de un objeto en
particular o de un dmbito concreto de la realidad:
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"En otras palabras, el filésofo trata de llegar hasta Ia esencia del objeto estudiado, y
su explicacidon es en sentido vertical, pues abandona el nivel sensible y
experimental, En cambio, el cientffico elabora explicacioncs‘en sentido horizontal,
dentro del nivel experimentable. La diferencia fundamental de ambos tipos de saber

reside, pues, en su diferente objeto formal,"5¢

En conclusion, cuando nos referimos a la ética como una disciplina que se encarga
de estudiar esencialmente los valores, puede considerarse desde dos dngulos distintos:
como ciencia o como parte de la filosoffa, lo cual no genera un mayor problema en
cuanto a la determinacién de su objeto, ya que usualmente, los autores que siguen la
primera de las posiciones, no adoptan una tendencia de "ciencia dura®, es decir, parten de
un concepto muy amplio de ciencia para incluir en ella a la filosoffa y no le atribuyen
todas las caracterfsticas que se le da a las ciencias naturales, como la predictibilidad
(capacidad de predecir los fendmenos que ocurren en la naturaleza, puesto que en ¢l caso
de la dtica, ésta no estudio "fendmenos” sino, da lineamientos de conducta) o la
verificacidn experimental forzosa (que 5/ es una caracterfstica de las ciencias naturales, y
que en cierto modo constituye un presupuesto de validez), y en ocasiones utilizan incluso
el término de "ciencias filosdficas" para mencionar a las partes o disciplinas que integran
a la filosoffa (cf. al respecto la clasificacién que hace el doctor Rubén Sanabria en su
obra Ldgica' ).

30 GUTIERREZ SAENZ, Rail. Historia de las doctrinas filoséficas, México, Esfinge, 28° od., 1994, p.17

* Por cjemplo, para Sanabria la filosofia ~como saber lotalizador, onologico y sin presupucstos, 0 como
conocimiento cientifico de las cosas por sus causas prinicras, se divide en:

Ontologia (estudio del ser), Cosmologia (estudio del mundo corpdreo), Etica o filosofia moral (cstudio de los
actos humanos en su estructura moral), estética (investigacion de fa naturaleza y manifestaciones de la
belleza de los seres), 16gica (estudio las leyes que deben sujetarse ¢l pensamicnto en su biisqueda de la
verdad, Teorla del conocimicnio (Investiga la validez objetiva, 1a esencia y limites del conocimiento
humarno) y todas las incluye como "ciencias filosdficas”.

A pesar de todo, su puitio de partida es el mismo que ¢! de Gutiérrez Sdenz, un conceplo de ciencia
Aristotélico, por {o que la diferencia principal ¢s de denominacion.
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Cuando hablamos de valores. nos estamos refiriendo sobre todo a los actos
humanos, los cuales son esencialmente motivo de calificacién. Para Gutiérrez Séenz el
objeto de la élica son los actos humanos, es decir "enfoca sus actividades en esa zona
netamente humana, como es la conducta del hombre, su realizacidén como hombre, sus
decisiones libres, sus intenciones, s bisqueda de la felicidad, sus sentimientos nobles,

heroicos, torvos o maliciosos,"’!

Aquf refiere Gutiérrez los dos tipos de objetos de la ética como ciencia o rama
filos6fica, materialmente son las conductas humanas, formalmente, son las conductas
humanas que se consideran como buenas o malas, la bondad o maldad de los actos

humanos. La referencia siguen siendo pues los valores,

Asimismo, por extensién, se ha considerado también como €lica, no solamente a
la disciplina que se encarga de estudiar a los valores, 3ino también al propio sistema de
valores que se encama en una sociedad o en un individuo, ésta «ltima percepcidn serd
motivo del préximo inciso, asf como los principales problemas que constituyen parte del
interés de la ética.

4.2 EL AMBITO DE LOS VALORES

Mencioné en el primer capftulo que existen al menos tres enfoques posibles en tomo de la
esencia del Derecho, para algunos autores ésia radica en las normas, para otros en el
hecho social y para otros mds en el valor, Sefalamos también que aunque hay
perspectivas Unicas sobre la esencia del Derecho, también hay otras tratan de constituirse
como un enfoque Integral de las mismas, entre cllos citamos a Eduardo Garcfa Méynez,

51 fbid. p. 21,
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quien trata de establecer una zona ideal de la validez en la cual se conjunten las tres
caracterfsticas esenciales del Derecho, un punto en el cual coincidan valor, hecho y

norma.

En el 4mbito de'la investigacién, es decir de las disciplinas que se pueden
encargar del estudio del Derecho, Luis Recasens Siches menciona toda una gama de
disciplinas, E! punto de partida de Luis Recasens es una definicién de Derecho en la cual

se consideran las tres dimensiones del mismo;

“Derecho es la norma, con especiales caracterfsticas, elaborada por los hombres con
el propésito de realizar unos valores,

"En esta concepcidn se conservan las tres dimensiones de las que se ha venido
hablando -valor, norma y hecho-, pero indisolublemente unidas entre sf en
relaciones de esencial implicacion. El Derecho no es un valor puro, ni es una mera
norma con ciertas caracterfsticas especiales, ni es un simple hecho social con notas
particulares. Derecho es un obra humana social (hecho) de forma normativa

encaminada a la realizacion de unos valores."s2

El derecho entonces puede establecerse desde cualquiera de los tres dngulos, como
norma vigente, sin cualquier otra implicacién del resto de los éngulos, como un hecho

social y finalmente como valor, desde el punto de vista de la axiologfa,

En el primer capftulo se establecié que una de las pretensiones del presente trabajo
ena tratar de hacer un estudio al menos en dos de los dngulos del Derecho, el derecho

como norma vigente y el derecho como encamacién de valores,

52 RECASENS SICHES, Luis. Tratado de Filosofia del Derecho, México, Porria, 8° ed,, 1982, p. 159.
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La ética encaja en el segundo de los aspectos, el derecho como valor, sin
embargo, es bueno precisar de antemano, el resto de las disciplinas que estudian al
derecho, para lo cual remito a Recasens, quicn establece ademds de los tres dngulos ya
descritos, la existencia de dos planos en los cuales se puede estﬁdiar al Derecho: el plano
filoséfico y el empirico:

“El estudio de! Derecho como valor, en el plano filoséfico, suscita la Estimativa o
Axiolog(a jurfdica, es decir, la consideracidn del tema tradicionalmente llamado del
Derecho Natural; y en el plano empfrico suscita el establecimiento de directrices
para la politica del Derecho, es decir, para la aplicacién de los criterios estimativos
a la elaboracidn préctica del Derecho,

El Estudio del Derecho en su aspecto de norma ha dado lugar, en ¢l plano
filoséfico, a la Teoria Fundamental o General del Derecho (por ejemplo la Teorfa
Pura del Derecho de Kelsen); y en el plano empfrico o positivo origina la llamada
Ciencia Dogmética o Técnica del Derecho positivo,

El estudio del Derecho como una especial clase de hechos sociales, como una
especial clase de obra humana, lieva en el plano filosdfico a la elaboracion de una
Culturologfa Juridica, como Ia llama Miguel Reale, es decir, a una doctrina del
Derecho como objeto cultural, como producto de vida humana objetivada; y en ¢l
plano empfrico conduce, por una parte, a la Historia del Derecho (descripcién de
realidades juridicas particulares), y por otra parte, conduce a la Sociologfa del
Derecho, esto es, a la investigacion sobre tipos y regularidades de los fenémenos

jurfdlcos, "33

Lo que consideramos como ética, se plantea pues en los dos planos -filoséfico y

empfrico- del estudio del Derecho como valor, pero esencialmente en ¢l filoséfico en el

%3 Ibid. p. 60,
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caso del presente estudio, puesto que se observardn cudles son los valores que protege el
Derecho y concretamente cudles son los valores que se ven protegidos por un lado en el
caso de las conductas que significan responsabilidad por parte de los servidores piblicos,
y de manera tangencial, se abordardn los valores protegidos por las normas penales

relativas a los delitos cometidos por los servidores piblicos.

Los valores, Las preocupaciones que aborda La ética

Mencionamos en el inciso anterior que se suele utilizar a la ética con dos connotaciones:
una como disciplina filoséfica (ciencia filosdfica) que tiene como objeto de estudio a los
valores, y otra que indica al conjunto de valores que subyacen en la conducta humana,
5¢a que tratemos de restringirla de manera abstracta a la conducta humana en general, o

tratemos de especificar en una sociedad concreta o grupo social.

En términos generales, al hablar de valores hacemos referencia a la moral, es

decir, se identifica a la moral y a la ética. Sefiala Savater: *

*Aunque voy a utilizar las palabras 'moral’ y 'ética’ como equivalentes, desde un
punto de técnico [...) no tienen idéntico significado. 'Moral' es el conjunto de
comportamiento y normas que solemos aceptar como vélidos; 'ética’ es la reflexién
sobre por qué los consideramos vélidos y la comparacién con otras 'morales’ que

tienen personas diferentes,"54

Los conceptos pertinentes son pues "moral” y "valores®. Para tratar de conceptuar
a ambos, los especialistas hacen referencia a una de las caracteristicas de la conducta
humana: la libertad. Por ejemplo, Sdenz divide los actos en dos tipos: los actos del

hombre, es decir aquellos que o son concientes y que por lo carecen de sentido nioral, y

34 SAVATER, Fernando. Etica para amador, México, Arict, 1996, p. 59

7 . Eus ' M
0 o Lh BALDIEN



?
1
!

los actos humanos, en los cuales la conciencia y la libertad son factores primordiales que
le otorgan la nola de moralidad.*

Similar planteamiento hace Savater, para quien la esencia de los datos humanos es
justamente el uso de la libertad, de la posibilidad de decidir adn en situaciones que se
pueden considerar como extremas, debido a que se tiene conciencia de dicha posibilidad
de decision, El ser humano no obra como los animales que obedecen ciegamente a un
instinto 0 a Grdenes determinadas por medio de Ia herencia, sino que tiene la posibitidad
de elegir el tipo de conducta que quiere efectuar:

“Los actos humanos con las caracterfsticas ya descritas, son los dnicos que pueden
juzgarse como buenos o malos desde el puhto de vista moral, Los actos del hombre,
tal y como han sido descritos, carecen de valor moral, son amorales, aun cuanio
pudieran ser buenos o malos bajo otros aspecto. Por ejemplo, la digestion, en
cuanto que no estd dirigida racionalmente, es un acto del hombre, porque se ejecuta
sin conocimiento ni voluntad; por tanto, si se juzga como buena o mala no serd bajo
¢l punto de vista meral, sino bajo otro punto de vista, como el fisioldgico. "

Hasta aquf hemos hablado de valores, pero ;qué s un valor?, para Luis Recasens
Siches, los valores forman parte de los seres ideales’ con caracterfsticas especiales, "son

objetos ideales con una validez propia”, se pueden descubrir en las cosas o en las

* Guiiérrez Séenz discute por ejempto ta nocidn contempordnea de "amoralidad”, que s supone como fa
adopcidn conciente de una falta dc moralidad, o cual le parece un contrasentido, puesto que lo tnico que
define a los actos involuntarios o del hombre es justamente 1a falta de conciencia y ¢s por cllo que son
amorales, pero "una persona no puede declararse voluntariamente amoral”,

53 Ibid. pp. 85 y 56

* Partimos aqui de una division muy particular acerca del Universo: en éste existen objetos reales y objetos
ideales, los primeros lienen una existencia espacial y temporal, en tanio que los segundos solamenie tienen
una existencia temporal, no susceptible de ser reconocida concretamentc a través det uso de los sentidos o de
los 6rganos sensoriales, sino solamentc por medio de Ia inteligencia. Bajo este criterio, por ejemplo se divide
¢l Universo de tas ciencias, son ideales Jas que tienen como objetos de estudio a seres idcales: por ejemplo las
matemdticas que liencn como objeto a los niimeros; y las reales o fiicticas, que cstudian objctos que s¢
pueden percibir por medio de Jos sentidos.




conductas que estimamos como valiosas, no constituyen un "pedazo” de la realidad de
esas cosas 0 conductas, sino que son una cualidad que nos presentan en cuanto coinciden
con las "esencias ideales de valor”, concrelamente seilala:
*Los valores -las ideas éticas, juridicas, esiéticas, los mddulos de vitalidad, los
puntos de vista utilitarios- constituyen calidades ideales frente a los cuales ocurre
que las cosas o las conductas pueden ser inddciles, La validez ideal de los valores
no va acompaiiada necesariamente de su encamacidn de la realidad; puede suceder

que la realidad se muestre esquiva a la voz de los valores. "5

Pero qué naturaleza tienen los valores, la respuesta depende de la posicion
filoséfica que se adopte, las dos principales son la objetivista y la subjetivista. Esta
considera que ¢l valor es la proyeccion especial de procesos psiquicos o como el resultado
de impresiones placenteras o la manifestacidn de tendencias, deseos y afanes; mientras
que [a objétivista (fundada por Husserl), supone que los valores son esencias ideales con
validez objetiva y necesaria, que estén por encima incluso de las experiencias. Es decir,
son una clase especial de las intuiciones y su validez no obedece a hechos contingentes,
como la experiencia, tal y como se derivaba de las teorfas subjetivistas, las cuales
reductan el valor a aquello que nos agradaba, y como antivalor, lo que nos desagrada.”

La naturaleza de los valor es subjetiva u objetiva, dependiendo de la teorfa que se
asuma. La primera tiene como consecuencia, ya sea un determinismo, relacionado con las
Grdenes que impone el "ser” del hombre, ya sea que se considere a éste como "social” o
bioldgico o psicolégico; o deja por entero en la indeterminacidn a los propios valores, ya
que éstos, al estar supeditados por los deseos del hombre, podrian perder su cardcter de
universalidad. La segunda de las teorfas, aunque atribuye una naturaleza y una

$ RECASENS SICHES, op. cil. p. 59
* Cf. ldem.




fundamentacidn “apriorfstica”a los valores, permite establecer una validez universal,
aunque su contenido concreto pueda variar, y entonces podemos distinguir entre los
valores y los bienes culturales.

Las teorfas subjetivistas pueden negar también la libertad humana si supeditan la
accién humana a los apetitos derivados de una instruccién genélica, o establecer la
existencia de una libertad ilimitada, en cuanto no hay pardmetros que puedan determinar
la jerarqufa objetiva de los valores,

En cambio, las teorfas objetivas, tienen la virtud de que reconocen la existencia de
la libertad en los actos humanos (y sirven por otra parte para establecer la diferencia
plena entre los actos humanos -que son de libertad conciente- y los actos de hombre, en
los cuales no interviene la conciencia, tal y como se describid al principio de este

capftulo,

Siguiendo con e! razonamiento de Recasens, |a objetividad de los valores se deriva
también del hecho de que los valores "poseen la vocacién de ser realizados, pretension de
imperar sobre ¢l mundo y encamar en él a través de la accién del hombre™s’; sin
embargo, su falta de realizacidn en el mundo “real” no los invalida: "la validez de un
valor no lieva aparejada la forzosidad efectiva de su realizacién. Por eso se dice que las
categorfas de ser y valor son independientes”, ¢

Estos dos argumentos son centrales dentro del presente trabajo:
a) En primer lugar porque una de las principales caracteristicas de los valores que se
encuentran dispuestos (protegidos o sefalados) en la legislacion de responsabilidad de

S7 Ibid. p. 61.
58 Idem,
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servidores publicos tienen la pretension de imperar en el mundo real, es decir de verse
cumplidos a través de la conducta de los destinatarios, y

b) Porque la falta de observancia de dichos valores por parie de sus destinatarios, al
menos para la axiolog(a jurfdica o para la ética no importan, no le restan validez a sus
postulados,

Claro que para efectos de la polftica legistativa, para el establecimiento de
directrices para la politica del Derecho y para Ia sociologia del Derecho, si interess, puesto

que estamos en presencia de conductas que efectivamente inciden sabre Ia sociedad.

Finalmente, considero que es importante sefialar algumas de las principales
caracteristicas formales que Recasens atribuye a los valores:

a) Tienen las ideas de valor la peculiaridad de darse siempre en pareja, al valor posilivo
frente al valor negativo (desvalor o antivalor), Es decir, una misma referencia de valor es
bipolar: lﬁen-mal; verdad-falsedad, justicia-injusticia, aptitud-ineptitud, belleza-fealdad,
grandeza-mezquindad, elc.

b) Cuando hablamos de la realizacidn de los valores no queremos expresar que &slos se
transformen en cosas, 0 en cualidades reales de las cosas: al realizarse un valor no se
tramsforma en cosa, ni en ingrediente real de una cosa. E! valor realizado en una cosa
constituye una cualidad relativa de esa cosa, es decir, Ia cualidad que tiene en virtud de
comparar |a cosa con Ia meade valor.
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¢) Los valores presentan el espectdculo de guardar entre sf relaciones de rango o
jerarqufa. Hay especies de valores que valen mds que otras clases -por ejemplo, los

valores éticos valen mis que los utilitarios.*

En ¢l caso concreto de la legislacidn de responsabilidad de servidores, la conducta
descrita en la norma, como una obligacién de hacer o abstenem; implica necesariamente
Ia existencia de una conducta contraria que implica un antivalor, s decir, una conducta
que encama exactamente lo contrario del deber ser, de lo que se considera debe hacer el
servidor, por ejemplo, en ¢l artfculo 47 fraccin I de la legislacion mencionada se
establece:

L. Cumplir con Ia méxima diligencia el servicio que le sea encomendado y
abstenerse de cualquier acto u omisidn que cause la suspensién o deficiencia de
dicho servicio o implique abuso o ejercicio indebido de un empleo, cargo o
comision;

Dos valores se encaman en esta disposicidn: la legalidad y Ia eficiencia, La
conducta contraria que encama los antivalores de ilegalidad e ineficiencia serfa:

Abstenerse de cumplir (o no cumplir) con la méxima diligencia el sesvicio que le
sea encomendado y realizar un acto u omisidn que cause la suspensidn o deficiencia en el
servicio o que implique un abuso o ejercicio indebido en el cargo, empleo o comisién,

En el caso concreto de Ia fraccion anterior, Ia descripcién normativa del valor nos

permite -poder comprar esa conducta deseado con la realidad social, con la conducta
realmente llevada a cabo por un servidor o por el conjunto de servidores publicos.

 Tbid. p. 62




Derecho y moral: los valores éticos
N Una «ltima aclaracion respecto de los valores. Si bien resulta clésica la diferencia entre
| los drdenes de conducta moral y juridico, ya que al primero se le atribuyen como
caracterfsticas el ser unilaterales, intemas, incoercibles ‘y auténomas:
*... son unilaterales i imperativas porque frente al sujeto a quien obligan no hay
otro autorizado para exigirle el cumplimiento de sus deberes; o sea que las normas

morales imponen deberes, pero no conceden derechos.

[...] son internas, lo que significa que las mismas han de cumplirse por el individuo
dnicamente con el propdsito de acatar dichas normas,

-
|
o

(...) son incoercibles porque su cumplimiento es espontdneo, es decir, estos
preceptos no admiten el empleo de la fuerza para el logro de su cumplimiento [...]
(...] son auténomas porque tanto al obligado como el creador de dichas normas es
la misma persona,"&0

En tanto que el segundo tiene como caracterfsticas: la bilateralidad, ser exteriores,
, coercibles y heterénomas: '
*Que sean bilaterales significa que una obligacidn jurfdica a cargo de determinada
persona lrac aparejado un derecho en favor de otra persona para exigir el
cumplimiento de la misma.
(...] las normas juridicas primordialmente sancionan las conductas extemnas de los
individuos y secundariamente, ¢l aspecto fntimo o intemo de las mismas.
Se califica de coercibles a 1as normas jurfdicas porque si no son cumplidas

voluntariamente por los obligados, puede el Estado exigir su cumplimiento, incluso

60 PEREZNIETO CASTRO, Leonc! y LEDESMA MONDRAGON, Abel. Introduccién al Estudio de)
Derecho, México, Harla, 2 cd., 1992, pp. 112113
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por la fuerza, La coercibilidad es, pues, 1a posibilidad de la autoridad piblica de
recurrir a la violencia para hacer cumplir un deber jurfdico,

La heteronomfa de las normas jurfdicas significa que el creador de la norma es un
ente distinto del destinatario de la misma, y ésta le obliga aun cuando no sea

reconocida por dicho destinatario.®!

A pesar de que las diferencias entre las normas morales y las jurfdicas es muy

grande, y en realidad tienen caracterfsticas diametralmente opuestas, es necesario aclarar

con Recasens Siches que el Derecho externamente se distingue de [a moral, pero que en
In realidad, muchos de los valores morales pueden servir de inspiracién o gufa pars el
contenido del Derecho.

*Adviértase que la diferencia esencial de sentido que media entre la Moral y el
Derecho no implica, manera alguna, que el Derecho quede vaciado de orientacion
ética. Por el contrario, hay que subrayar que el Derecho, que es una obra humana,
la objetividad de una especial forma de existencia colectiva, se orienta

esencialmente hacia unos valores. "§?
Tal es el terreno del proximo andlisis,

4.3 LOS VALORES IMPLICITOS EN LA LEGISLACION DE
RESPONSABILIDAD DE SERVIDORES PUBLICOS
La Ley Federa! de Responsabilidades de los Servidores Piblicos menciona en su propio

contenido cusles son los valores que persigue:

61 Ibid. pp. H1 y 112,
62 RECASENS SICHES, op. cit. p. 194
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Artfculo 47, (primer pdrrafo) Todo servidor publico tendrd las siguientes

obligaciones, para salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que deben ser observadas en el desempefio de su empleo, cargo o

comisién, y cuyo incumplimiento dard lugar al procedimiento a las sanciones que

{
1
\
{
I
i

correspondan, sin perjuicio de sus derechos laborales, asf como de las normas

especfficas que al respecto rijan en el servicio de las fuerzas armadas.

i
£ i La exposicién de motivos de la citada Ley. sefala expresamente:
!

"Esta iﬁiciniva propone reglamentar dicha propuesta de reformas constitucionales a
fin de que los servidores pdblicos se comporten con honradez, lealtad,
imparcialidad, economfs y eficacia, Define las obligaciones polfticas y
administrativas de los servidores publicos, las responsabilidades en que incurren por -

] su incumplimiento, los medios para identificarlo y las sanciones y procedimientos
) ~ para prevenirlo y corregirlo.

En estricto sentido los valores que se expresan en el articulo 47 y las que sefiala la
Exposicidn de Motivos no coinciden exactamente, son idénticas: la lealtad, la honradez y
la imparcialidad; difieren: la eficacia (sefalada en la Exposicidn), contra la eficiencia
(schalada por el articulo); la econom(a (dispuesta en la Exposicién), contra Ia legalidad
(que indica el artfculo).

Entre eficacia y eficiencia no hay una divergencia absoluta, ambas tienden a un
cumplimiento y desempefio ptimo en una actividad, sin embargo, la eficacia implica una
"disposicién a..." (cumplir de "alguna" manera con esa actividad), en fanto que la

eficiencia, implica una conducta nietddica y sistemdtica encaminada al desempeiio
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éptimo. La eficacia admite la improvisacién como recurso para cumplir con los fines, la

eficiencia supone que nada se deja a la casualidad y a la improvisacidn.

Por otra parte, respecto de la diferencia entre economfa y legalidad hay una
enorme distancia, una se refiere a aspectos materiales, o a la utilizacién racional de los
recursos naturales y humanos con el propésito de cumplir un fin, en tanto que la segunda
es uno de los principios del Estado de Derecho y supone que toda conducta y
procedimiento debe estar regulado expresamente por la ley.

En el caso concreto, debe suponerse la prevalencia del texto normativo sobre el
texto de la Exposicién de Motivos, '

A continuacién se enlistan las conductas que constituyen las obligaciones de los
servidores piblicos y cuya violacidn o incumplimiento significa incurrir en
responsabilidad administrativa, asimismo, se establece cudles son los valores que

encarnan dichas obligaciones, las conductas contrarias y los antivalores:

Conducta Valor Conducta contraria Antivalor

1. Cumplir con la EFICIENCIA Absteneese de cumplir  INEFICIENCIA
méxima diligencia et con la méxime diligencia

servicio que le ses o servicio que le ses

eacomendado eacomendado

..abetenerse de EFICIENCIA Realizar cualquier actou  INEFICIENCIA
cualquier acto u omisidn omisién que cause la

Que couse [a suspensidn suspension o deficiencis

o deficiencia de dicho de dicho sesvicio

servicio
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.. (abstenerse de
cuﬂquier aclo u omisién)
que implique abuso o
ejercicio indebido de un
empleo, cargo o
comisién

11, Formular y ejecutar

‘legalmente, en su caso,

los planes, programas y
presupuestos
correspondientes & su
competencia

.o Cumplir las leyes y
ofras normas que
determinen ¢l manejo de
recurmos econdmicos
piblicos

UL Utilizar los recursos
que tengen asignados
pan el desempedio de su
empleo, cargo o
comision ... pars los
fines a que estdn afectos.
v (Wtilizar) las
facultades que le sean

- otiibvidasols

informacidn reservada 8
Que longa acceso por su
fuacion exclualvamente
pars los fines & que estdn
sfecios,

LEGALIDAD

LEGALIDAD

LEGALIDAD

HONRADEZ

LEGALIDAD

LEALTAD

Realizar cuslquier actou  ILEGALIDAD

omisidn) que implique
abuso o ejercicio
indebido de un empleo,
Ccargo o comisién

No formular, ni ejecutar  ILEGALIDAD

legalmente, en su caso,
los planes, programas y
presupuestos
correspondientes s su
competencia

No Cumplir las leyes y  ILEGALIDAD

otres pormas que
determinen el manejo de
recursos econdmicos
publicos

No utilizar los recursos  DESHONESTIDAD

que tengan msignados
pars ¢l desempefio de su
empleo, cargo o
comisién ... pars los
fines & que estn afectos

No utilizar las facultades ILEGALIDAD
que le sean airibuidas 0 DESLEALTAD

Is informacidn reservads
8 que tenga acceso por s
funcidn exclusivamente

para los fines & que estén

afectos
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IV. Custodiar y cuidar la EFICIENCIA
documentacion e LEALTAD
informacidn que por

razda de su empleo,

cargo o comisidn,

conserve bajo su cuidado

0 a 18 cual tenga acceso,

impidiendo o evitando el

wo, s sustraccion,

destruccion,

ocultamiento o

inutilizacién indebidas

de aquéllas,

V. Observas buens IMPARCIALIDAD
conducts ea su empleo,

cargo o comiside,

tralando con respelo,

diligencia, imparcislided

y rectitud s las personas

oom les que tengs

relacién con motivo de

osle.

VI. Observarea ls IMPARCIALIDAD
direccitn de sus LEGALIDAD
iaferiores jerkrquicos las

debidas reglas del trato y

sbetenerse de incurrir en

agravio, desviacién o

abuso de sutoridad

No custodiar, ni cuidar  INEFICIENCIA
la documentacién e DESLEALTAD
informacién que por
razda de su empleo,
ca1g0 0 comisidn,
conserve bajo su cuidado
0 8 ls cual tenga acceso,
no impida o evite el uso,
Is sustraccion,
destruccidn,
ocultamieato 0
inwtitizacion indebidas
de aquéllas,
Observar mala conducta  PARCIALIDAD
en su empleo, cargo o
comisiéa, tratando con
faltas de respeto y de

. diligencis, parcialidad y

falts de rectitud a las
personas con las que
tengs relacion con
motivo de este,

No observaren la PARCIALIDAD
direccidn de sus ILEGALIDAD
inferiores jerfrquicos 1as
debidas reglas del trato o
incurrir en agravios,
desviacion o sbuso de
sutorided




VII, Observar respetoy  LEGALIDAD
subordinacidn legftinas

con respecto a sus

superiores jerérquicos

inmediatos o mediatos,

cumpliendo las

disposiciones que éstos

dicten en el ejercicio de

sus atribuciones

Vill, Comunicasr por EFICIENCIA
escritosl titularde ls  LEALTAD
dependencia o entidad en

la Que preseaten sus

servicios, las dudas

fundadas que lo suscite la

procedencia de las

Grdenss que recibe,

IX. Abstenerse do LEGALIDAD
ejercer las funciones de

ua empleo, cargo o

comisidn deepuds de

coacluido el periodo

pars ¢l cual se le designd

0 de haber sido cesado,

por cualquier otrs causs,

o ol ejercicio de sus

fuciones

Noobservarrespetoy ~ ILEGALIDAD
subordinacidn legftimas

con respecto & sus

superiores jerfrquicos

inmedistos o mediatos, ¢

incumplir las

disposiciones que éstos

dicten en el ejercicio de

Sus Mribuciones

No comunicar pos INEFICIENCIA
excritoal titularde Ia DESLEALTAD
dependencia o entidad en

ia que presenten sus

seevicios, las dudas

fundadas que le suscite la

procedencia do las

Grdeacs que reciba.

Ejercer las funciones do  ILEGALIDAD
ua empleo, cargo o

comisidn despuds de

concluido ol periodo

para ol cual se le designé

© de haber sido cesado,

por cuslquies otrs causs,

on ol ejercicio do sus

funciones

9l




X. Abstenerse de
disponer o autorizar sun  LEGALIDAD
subordinado a no asistir

sin causa justificads »

sus fabores por més de

quince d(as continuos o

treinta discontinuos en

un afio, asf como de

otorgar indebidamente

licencias, penmisos o

comisiones con goce

percisl o total de sueldo

y otras percepciones,

cuando las pecesidades

del servicio péblico no

lo exijan,

XI. Abstenerse de * LEGALIDAD
desempeliar algda otro

empleo, cargo 0 .

comisiéa oficial o

particular que la ley le

prohibe.

XI1. Abstenerse do LEGALIDAD
sutorizar la seleccidn,  EFICIENCIA
contratacién,

sombramieato o

designacion de quien se

encuenire inhabilitado

por resolucién firme do

Ia sulorided competents

pars ocultar un empleo,

cargo o comisidn en ol

seevicio piblico.

IMPARCIALIDAD

Disponer o autorizar a
un subordinado & no
asistir sin causs
justificads  sus labores
por ms de quince dfas
continuos o treinta
discontinuos en un afio,
as( como otorgar
indebidamente licencias,
permisos o comisiones
con goce parcial o total
do sueldo y otras
percepciones, cuando las
necesidades del servicio
piblico no 1o exijas.

Deacopelar algin otro
ompleo, cargo 0
comisidn oficial 0
particular que la ley le
prohibs

Autorizar laseleccidn,
contralacién,
nombrassiento o
desigaacion de quien e
socuentre inhabilitado
por resolucion firme de
la sutoridad competeate
pars ocultar un empleo,
cargo o comisién en ¢
ssrvicio péblico.

9
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XIIl, Excusarse do
intervenir en cualquier
forma en la atencidn,
tramitacidn o resolucidn
de asuntos en Jos que
tenga interés personal,
familiar o de negocios,
incluyendo aquélios de
los que pueda resultar
algin beaeficio pars él,
su cdnyuge 0 paricntes
consanguineos hasta el
cuarto grado, por
afinidad o civiles, o para
terceros con los que
teags relaciones
profesionales, laborales
0 de Begocios, o para
socios o sociedades de
$as que ol servidor
publico o las personas

anles referidas formon o

hayan formado parte.

Intervenir en cualquier
forma en [s atencidn,
tramitacin o resolucidn
de asuntos ea los que
tenga interés personal,
familisr 0 de negocios,
incluyendo aquélios de
los que pueda resultar
alpin beaeficio para &,
& conyuge o parientos
consanguincos hasta el
cuarto grado, por
afinidad o civiles, o para
terceros con los que
tenga relaciones
profesionales, laborales
0 de negocios, o par
socios o sociedades do
1as que el servidor
piblico o las personas
anles referidas formen o
hayan formado parte.

9
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XIV. Informar por LEALTAD
escrito al jefe inmediato, EFICIENCIA
sobre [s atencidn, trémite

0 resolucion de los

asuntos a los que hace

referencia ls fraccidn

anterior y quo sean de su

conocimiento; y observar

wis instrucciones por

ocrito sobre su stencion,

tramitacién y resolucién,

cuando el servidor

piblico po pueda

sbateacree de intervenir

o ellos.

XV, Abetcaeree, durnte LEGALIDAD
ol ejercicio do sus HONRADEZ
funciones de solicitar,  IMPARCIALIDAD
sceptar o recibir, por sf

0 por interpdsila

persona, dinero, objetos

meodiante enajenacion a

w favor en precio

otoriamente infesior al

queo ¢l bien de que se

trate y que teaga en el

mercado ordinario, o

cualquier donacida,

empleo, cargo o

comision, parasf, o pars

las personas a que se

refiere In fraccida Xiii,

¥ que procedan de

cualquier persona fisica

No Informar por escrito  DESLEALTAD
ol jefe inmediato, sobre  INEFICIENCIA
Ia slencidn, trimite o

resalucion de los asuntos

o los que hace referencia

1a fraccidn anterior y que

sean de 5u conocimiento;

y tampoco observar sus

instrucciones por escrito

sobre su ateacidn,

tramitacidn y resolucidn,

cuando ol servidor

publico no pueda

shstenerse de intervenis

e ellos.

Dursate el gjesciciode  ILEGALIDAD
wus funciones solicitar, DESHONESTIDAD
aceptar o recibir, por sf  PARCIALIDAD
0 por interpdsita

persona, dinero, objetos

mediante enajenscion &

su favor en precio

noloriamente inferior al

queel bien dequese

trale y que tenga en el

mercado ordinario, o

cuslquier donacidn,

empleo, cargo o

comisi6én, para ¢f, 0 para

Ias personas a que se

vefiere Ia fraccidn XIil,

y que procedan de

cualquier persona fisica

9%




o moral cuyas
actividades profesionales
comerciales o
industriales se
encuentren directamente
vinculadas, reguladas o
supervisadas por el
servidor publico de que

" s trate en el desempedio

de s empleo, cargo o
comisién y que implique
interés en conflicto, Esta
prevencion ce aplicable
hasta un afio después de
qQue sc hata retirado del
empleo, cargo o
comision

'XVI, Desempelarsu  LEGALIDAD

empleo, cargo o HONRADEZ
comision sin obtener o

pretonder obtener

beneficios adicionales

las contraprestaciones

comprobables que el

Estado le otorga por ¢

desempedio de su

funcion, sean para él o

pera las personas a las

que se reficre Ia fraccidn

Xi.

0 mora! cuyas
&lividades profesionales
comerciales o
industrisles se
encuentren directamente
vinculadas, reguladas o
supervisadas por el
servidor publico de que
o¢ trate en ¢l desempetio
de £u empleo, cargo o
comisidn y que implique
interés en conflicto,

Desempefiar su empleo,
cargo o comisién
obieniendo o
pretendiendo obiener
beneficios adicionsles
las contraprestaciones
comprobables que ¢
Estado le otorga por ¢}
desempolio de su
fuacidn, san para &) o
para las personss a las
que se refiere la fraccidn
X,
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X VI Abstenerse de LEGALIDAD

intervenir o participar  IMPARCIALIDAD

indebidamente en la

seleccidn,

nombramiento,

designacidn,

contratacidn, promocidn,

suspensidn, remacion,

cese 0 sancién de

cualquier servidor

publico, cuando tengs

interés personal, familiar

o de negocios en el caso,

o pwh'duivu alguna

venlajs o beneficio para

& o pars las personss »

la que oo refiere s

fraccidn XIIL

XVIIl. Presentar con LEGALIDAD
oportunidad y veracidad, HONESTIDAD
las declaraciones do

situscion patrimonial, en

los términos establecidos

por esta ley,

XIX. Atender con EFICIENCIA
diligencia las LEGALIDAD
instrucciones,

requerimientos y

resoluciones que reciba

de s Secrelarfa de la

Contralorfs, conforme »

Ia competencia de ésta.

Intervenir o participar  ILEGALIDAD
indebidamente en la PARCIALIDAD
seleccidn,

nombramiento,

designacidn,

contratacién, promocion,

suspensidn, remocién,

cese 0 sancitn de

cquuiet servidor

piblico, cutndo tenga

interés personal, familisr

0 de negacios en el caso,

0 pueda derivar slguna

ventajs o beaeficio para

€l o para las personas &

I que se refiere la

fraccida Xl

No prescatar con DESHONESTIDAD

oportunidad y veracided, ILEGALIDAD
las declaraciones de

situacidn patrimonial, en

los términos establecidos

por esia ley.

No stender las . INEFICIENCIA
instrucciones, ILEGALIDAD
requerimientos y

rescluciones que reciba

de la Secretarfa de ls

Contralorfa, conforme s

Ia competencia de ésta.



XX. Supervisar que los
servidores piblicos
sujetos & su direccidn,
cumplan con las
disposiciones de este
articulo; y denunciar por
escrito, ante el superior
jerfrquico o la
contralor(a interna, los
actos u omisiones quo en
ejercicio de sus
funciones llegare &
advertir respecto de
cualquier servidor
péblico que pueda ser
causs de responsebilidad
administrativa en los
téeminos de ests ley, y
do las normas que al
efecto s expidan.

XXI, Proporcionar en
forma oportuns y versz,
toda |a informacia y
datos solicitados por Is
institucida & ls quo
legalmente le compela Is
vigilancia y defensa de
los derechos humanos, a
eficto de que aquella
puoda cumplir con las
facultades y atribuciones

que le correspondan,

LEGALIDAD
EFICIENCIA
IMPARCIALIDAD

EFICIENCIA

No supervisarque los  ILEGALIDAD
servidores publicos INEFICIENCIA
sujetos a su direccién,  PARCIALIDAD
cumplan con las
disposiciones de este
articulo; No denunciar
ante el superior
jerérquico o [a
contralorfa interna, los
actos u omisiones que en
ejercicio de sus
funciones llegare 8
advertir respecto de
cualquier servidor
publico que pueda ser
causa de responsabilidad
sdministrativa en los
términos de esta ley, y
de s normas que al
“efecto se expidan.
Abatenerse de
proporcionar Is
informecién y datos
solicitados por I
institucion a la que
legalmente le competa Ia
vigilancia y defensa de

INEFICIENCIA

los derechos humanos, s
efecto de que aquella
puoeda cumplir con las
facultades y atribuciones
que le correspondan,
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XX, Abstenerse de LEGALIDAD
cualquier acto u omistén
que impligue
incumplimieato de
cualquier disposicidn
jurfdica relacionada con
el servicio publico.
XXII1. Abstenerse, .6 LEGALIDAD
ejercicio de sus HONESTIDAD
funciones o con motivo
e ollas, de celobrar 0
autosizar Ia celebracion
de pedidos o contratos
velacionados con
adquisiciones,
arreadamicatos y
enajenacién de todo tipo
de biencs, prestacica de
servicios de cualquier
saturaleza y la
contratacidn de obra
publica, con quien
desompelie un empleo,
cargo o comisién en ol
servicio, o bien con las
sociedades de las que
diches personas formen
parte, sin la autorizacion
previs y especifica de Is
Secretarfa a propuesta
rzonada, conforme a las
disposiciones legales
aplicables, del titular de
Ia dependencia o entidad
de que se trate.

Efectuar acto u omisién
que implique
incumplimiento de
cualquier disposicion
Jjurfdica relacionads con
¢l servicio piblico.

En ejercicio de sus
funciones 0 cop motivo
de ellas, celebrar o
swtorizar la celebracidn
de puMou o contralos
relacionados con
adquisiciones,
arrendamicatos y
enajenacion de todo tipo
de bieacs, presiacion de
servicios de cualquier
aaturaleza y In
contratucida de obra
piblica, con quien
desompelie un empleo,
Cargo o comision en el
servicio, o bien con las
sociedades de las que
dichas personas formen
patte, sin [s sutorizacidn
previa y especifica de la
Secretaria a propuesta
razonada, conforme a fas
disposiciones legales
splicables, del titular de
In dependencia o entidad
de que s trate.
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Por ningin motivo podrd  HONESTIDAD
celebrarse pedido o LEGALIDAD
contrato alguno con

qQuien se encucntre

inbabilitado pars

desempediar un empleo,

cargo o comisidn en el

segvicio publico,

XXIV. Las demds que le  LEGALIDAD
impongan las leyes y

reglamentos.

Celebrar pedido o
contrato alguno con ILEGALIDAD
qQuien 56 encuentre

inhabilitado pars

descmpeiiar un empleo,

cargo o comisién en el

seqvicio piblico.

Abstenerse de cumplir  ILEGALIDAD
con (s domds :
obligaciones que

imponen 1as leyes.
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8. LOS SERVIDORES PUBLICOS EN SENTIDO SOCIOLOGICO:
LA BUROCRACIA

En el primer capftulo se hizo mencidn a la vision formalista del derecho, en la cual lo
mds relevante es considerar y circunscribirse al estudio de las normas juridicas previstas
en los textos legales, y considerar su estudio fuera de toda relacidn axioldgica y

socioldgica.

Se menciond también que un trabajo como el que aquf se pretende efectuar tratard
de trascender dicha visién por la importancia que significa para los juristas tratar de
comprender el contexto social en el cual desarrollar su profesion o su actividad, y la

constante revisién de los valores a los cuales se hace referencia en las normas jurfdicas,

En el caso del estudio de los servidores piblicos es evidente que su referencia
*real" o social inmediata es la denominada “burocracia”, de la cual se puede hacer

referencia en dos sentidos, uno positivo y otro negativo,

El comportamiento de los "servidores piblicos” no se puede comprender sino se
comprende el contexto histdrico-social que les da origen, en la actualidad, a las normas

que tratan de regularlo: en el segundo capftulo se estudio brevemente parte de la historia

.de los controles para el comportamiento administrativo de los servidores piblicos, en el

presente, se hard referencia a los "aspectos reales” de dicho comportamiento, se insertard
pues al comportamiento dentro de un proceso que parece ser comin a todas las
sociedades (al menos las industrializadas, o aquellas que siguen los modelos de
industrializacién y desarrollo planteados por las metrépolis), y que se ha denominado
*proceso de burocratizacién”,




§.1 DEFINICION DE LA BUROCRACIA

La palabra "burocracia® ha tenido dos acepciones muy distintas, se usa en primer lugar
para designar una forma de organizacidn de la administracidn publica, y en este sentido,
la definicién serd estrictamente descriptiva (esto es, sin ninguna carga valorativa). Por
otra parte, se usa también en un sentido negativo o peyorativo, para describir una
realidad que alude a 1a sobrepoblacién o enorme crecimiento del aparato administrativo
del Estado, acompuilado de una creciente ineficiencia y complejidad de los trdmites, en
este caso se habla también del "proceso de burocratizacién”,

Broom y Selznick retoman ambas acepciones y sefialan sobre sintéticamente que

*len su connotacién positiva] se le concibe como una forma racional de organizar

actividades complejas, "¢

En su sentido negativo los autores recurren al diccionario Webster:
*{es}] un sistema de administracién que se distingue por la constante lucha por
aumentar las funciones y el poder, por Ia falta de iniciativa y flexibilidad, por
Ia indiferencia hacia las necesidades humanas o a la opinion piblica, y por
una tendencia a delegar las decisiones a los superiores o a impedir la accién
por medio de continuados trémites... el cuerpo de funcionarios que le dan

efecto a un sistema as{” .54

La mayor parte de los estudios socioldgicos hacen referencia a la primera de las
connotaciones, a una positiva en Ia cual se resaltan las caracterfsticas de una forma de
administracién (sobre todo pdblica, aunque eventualmente las formas de administracin

S3BROOM, Leonard y SELZNICK, Phillp, Esenciales de soclologfs, (trad. Manuel Gaxiola
Gaxiola), Compafifa Editorial Continental 5.A., México, 1980, p, 256
64 [bid, p. 255
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*privada” se vean influidas por algunos de sus aspectos), que simplemente significa una

evolucién respecto de otras.

Uno de los desarrollos mds notables respecto de la burocracia se debe a Max
Weber, quien estudio sobre todo su connotacidn descriptiva (o positiva), y que trata de
ubicarla estrictamente como producto de 1a evolucién de las sociedades.

El surgimiento de la burocracia (en sus dos connotaciones, aunque
preferentemente en la positiva) tiene una razén histérica, a medida que las sociedades se
empiezan a volver mds complejas’ las formas de administracién global -u organizacién

formal- deben modificarse.
Por administracién (global) debe entenderse, de acuerdo con Giner:

"El manejo rutinario de casos previsibles por parte del poder, que
normaimente se solucionan por delegacion de poder a ciertas instituciones, "6*

Sin embargo, la administracién u organizacién “formal® a la que aluden los
psicdlogos, es un producto relativamente reciente, en las sociedades denominadas
*primitivas” no existfa, porque las propias necesidades del grupo social no hacfan
necesaria su aparicién, por ejemplo, Giner sefiala;

* Lo cual significa no s6lo que el nimero de habitantes aumenta, sino también que las relaciones
Que se dan entre ellos se vuelven menos directas y la cantidad de roles que deben desempefiar los
integrantes de la sociedad se multiplican, ademéds los contactos con otros grupos soclales se
vuelven mfs numerosos, aunque menos estrechos, y por lo tanto la posibilidad de recibir
influencias o de influir sobre los dem4s grupos se vuelve m4s frecuente.

63GINER, Salvador, Sociologia, p. 15
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"En las sociedades mds simples, las organizaciones formales son innccesarias,
pues los sistemas sociales de linajes, clases y tribus bastan a la organizacién
econdmica, militar, polftica y religiosa de sus tareas y bastan también para el

mantenimiento de su cohesién interna, "6

La palabra burocracia hace referencia también a otras realidades muy comunes de
nuestra época contempordnea, no solamente es una forma de organizacidn sino que
también denota a la estructura que se formaliza a partir de esa manera de organizar al
Estado, en este aspecto, Leandro Azuara Pérez, apoydndose en las ideas de Merton
considera a la burocracia como una "estructura social formal", que debe entenderse en el

contexto de Ia sociedad en general, y que tiene determinadas caracterfsticas, 7

En un sentido parecido Ovilla Mandujano opina:
*La burocracia es el aspecto ejecutivo del aparato estatal, en un lenguaje
jurldico se le denomina servidores piblicos, en otros lenguajes funcionarios
del Estado o encargados del aparato estatal, de ahf que no olvidemos que
exlsten diferentes tipos de burocracia, lo hay en el sector privado, en el sector
social, en algunas instancias ideoldgicas del Estado y en la realizacién del

discurso de la dominacién de o que se llama gobiemo, "68

La definicién de Ovilla estd més relacionada con el aspecto politico del fendineno
social de la burocracia, es decir, como una forma de poder y como un grupo que se

creara a partir de la organizacidn del Estado. Un grupo que no conforma una "clase

©GINERp. 158
67 AZUARA PEREZ, Leandro, Soclologfa, Pornia §.A., 1991, p. 233
680VILLA MANDUJANO, Manue, Teoria Politica, p. 152
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social" en el sentido marxista del término, pero si, un grupo social mds o menos definido

y determinado (con caracterfsticas similares, roles y pautas de conducta comunes),

Para enriquecer 1a visién sobre la burocracia, Ovilla sefala que <sta es ‘“el
gobierno-de los empleados®, es decir, un método de gobiero, es también un sistema de

administracién racional e incluso un tipo espec(fico de sociedad (grupo social), concluye:

*"La burocracia es una instancia del ejercicio del poder polftico, instancia
-~ donde s¢ implementa un determinado modelo de dominacién*e®

Reuniendo los elementos anteriores y con el fin de poder utilizar una definicin
que sea funcional para el contexto de este trabajo, se consideraré como burocracia:

- En un sentido descriptivo, la forma racional de organizacion de las actividades
complejas de un Estado.

- De manera correlativa se considerars como burocracia a 1a estructura social formal que
estf encargada de llevar a cabo la organizacidn racional de las actividades complejas del

* Estado, ,

- E! grupo social que se forma a partir de la organizacion racional de las actividades del
Estado, y '

- Las estrucluras de Ia sociedad (pertenccientes al &mbito privado) que adoptan los rasgos
de racionalidad administrativa del Estado.

P OVILLA, p. 155
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Interesan en el presente estudio sobre todo las dos primeras consideraciones.

5.2 LA BUROCRACIA EN SU CONNOTACION DESCRIPTIVA

Y SUS FUNCIONES

Se mencioné en el inciso anterior de que existen dos connotaciones acerca de la
burocracia, va a considerarse en primer lugar la positiva o descriptiva, es decir aquella
que alude a su importancia dentro de las sociedades contempordneas y a la descripciones

de las funciones que realiza en ellas,

Max Weber, tedrico al cual en menor o mayor grado siguen quienes escriben
sobre burocracia, describe a esta como parte de un orden racional que representa el grado
més avanzado de dominacién (hasta fa fecha). Para Weber hay tres conceptos muy

ligados entre sf: poder, dominacién y disciplina:

"Poder significa la probabilidad de imponer la propia voluntad, dentro de una
relacién social, aun contra toda resistencia y cualquiera que sea el fundamento
de esa probabilidad, Por dominacidn debe entenderse la probabilidad de
encontrar obediencla a un mandato de determinado contenido entre personas
dadas; por disciplina debe entenderse la probabilidad de encontrar obediencia
para un mandato por parte de un conjunto de personas que, en virtud de

actitudes arraigadas, sea pronta, simple y automética, "7

Explica Weber que ¢l término de "dominacidn® es mds preciso que el de poder, ya
que éste Wltimo encierra todas las posibilidades en las cuales un sujeto es capaz de
imponer su voluntad sobre otro, y por tanto, se liga también a las cualidades del sujeto

70 WEBER, Max, Economia y sociedad. Esbozo de sociologla comprensiva, (trads, Jos¢ Medina Echavarria
ct al.), Fondo de Culiura Econémica, 2° ed., México, 1983, p. 43
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activo. Por otra parte, cuando se habla de una situacién de “"dominacién” sc hace
referencia de alguien que estd mandando sobre otro, y aunque no estd unida
incondicionalmente a la existencia de un cuadro administrativo o de una asociacion,

normalmente si hay ese vinculo.”

Esta aclaracion vale en el sentido de que algunos modelos de dominacidn implican
la existencia de "situaciones de dominacién" sin que existan cuadros administrativos -
como en la actualidad, o de 1a forma en que organizan los actuales- ni tampoco se sirve

del medio econdémico (tal y como sucede en los andlisis marxistas sobre la sociedad).

El concepto de Weber acerca de “"cuadro administrativo” es bastante amplio, lo

explica de 1a siguiente forma:

"[es] 1a probabilidad, en 1a que se puede confiar, de que sc dard una actividad
dirigida a la ejecucion de sus ordenaciones generales y mandatos concrelos,
por parte de un grupo de hombres cuya obediencia se espera,” Este cuadro
administrativo puede estar ligado a la obediencia de su sefior (o sefiores) por
la costumbre, de un modo puramente afectivo, por intereses materiales y
racionales o por motivos ideales (con arreglo a valores)."”

La naturaleza de los motivos determina en gran medida el tipo de dominacién que
se establece. Segiin Weber los tipos “puros™* * de dominacién son:

" idem.

7 bid. p. 170,

* * Weber aclara que en la mayorfa de las ocasiones los modelos de dominacién no se dan
*puros”, sino que en 1a realidad las sociedades presentan elementos de uno u otro,
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a) Dominacién tradicional
b) Dominacidn carismdtica, y

¢) Dominacién legal con administracidn burocrdtica,

El modelo tradicional segin Weber descansa en la creencia cotidiana en la
santidad de las tradiciones que rigieron desde tiempos lejanos a la sociedad, y por tanto,
en la creencia en la legitimidad de quiencs sefiala dicha tradicién (su dominacién estd
legitimada por lo que sefiala la tradicidn). La asociacidn de dominacién se establece como
de "piedad", el soberano no es un "superior”, sino un seflor Personal, y el cuadro
administrativo no se compone por "funcionarios”, sino por “servidores” y los dominados
no son "miembros” de la asociacién, sino "compafieros tradicionales o sibditos”. Las
relaclones entre soberano y miembros de su cuadro administrativo se establecen por
*fidelidad personal”. Los mandatos se dan a través de la fuerza de la tradicién o por parte

del arbitrio del sefior, a quien 1a misma tradicién le fija un dmbito determinado.

Una de las caracterfsticas de este modo de dominacidn es que el "sefior” otorga su
*favor" por medio de inclinaciones o antipatfas personales, la fuente de su arbitrio son o

los regalos, o principios de equidad y justicia (pero nunca principios formales).”

Para comprender a la dominacién carismitica un concepto esencial es el de
"cnrismi". por esto se entiende la cualidad que pasa por extraordinaria de una
personalidad, por cuya razén se considera que el sujeto que la posce tiene fuerzas
sobrenaturates o sobrehumanas, y en consecuencia actia como jefe, caudillo,. gufa o
Lider.”

7 WEBER pp 180-181
" Ibid. p. 193.
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Dos elementos connota el concepto de "carisma” o el adjetivo de "carismdtico™, y
son el origen divino o extraterreno de las facultades delos jefes o sujetos carismdticos; y

lo extraordinario de sus faculiades, que derivan directamente de su origen.

Weber schala que la dominacién carismitica tiene las mds diversas
manifestaciones desde la antigdedad, los gufas religiosos, los caudillos de los pueblos, los
dirigentes conquistadores, etc. Todos aquellos lideres cuyos seguidores son capaces de
realizar las tareas ms variadas con el fin cumplir la voluntad de aquéllos, En este caso la
dominacién se basa primordialmente en el carisma del dirigente y por tanto se opone a las
otras dos formas de dominacién, tanto a la tradicional como a la racional-burocrdtica, en
¢l sentido de que su procedencia es extraordinaria y que el reconocimiento por parte de
los seguidores supone al mismo tiempo la creacién de un "deber” por parte de los

mismos.

Finalmente est4 la dominacién legal con administracién burocrdtica, que se supone

el ideal en las sociedades contempordneas, y que tiene las siguientes caracteristicas:

"1, Un ejercicio continuado, sujetoa ley, de funciones, dentro de

2, Una compelencia, que significa;

a) un 4mbito de deberes y servicios objetivamente limitado en virtud de una
distribucién de funciones,

b) con la atribucién de los poderes necesarios para su realizacidn, y

¢) con fijacién estricta de los medios coactivos eventualmente administrables y

el supuesto previo de su aplicacién.”
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3. El principio de jerarqufa administrativa, o sea la ordenacién de autoridades
fijas con facultades de regulacidn e inspeccidn y con el derecho de queja o

apelacidn ante las autoridades superiores por parte de las inferiores, 7

Se reitera que en este ultimo sentido el modelo de dominacidn legal racional con
administracién burocrdtica constituye ¢l estadio mds avanzado en las sociedades
contepordneas, democréticas y liberales, porque en ellas la organizacion del estado se
encuentra sometida a normas juridicas, a reglas bien determinadas que no dependen de la
irracionalidad de la tradicidn, ni al capricho o voluntad de los lfderes carismdticos, sino

que hay la posibilidad de que sean previsibles.

En todo Estado de Derecho la actividad de los burderatas se encuentra
estrictamente regulada y limitada por las normas juridicas, y hay certidumbre, tanto por
parte de la poblacién, como por parte de los funcionarios y burécratas de las

consecuencias que puede tener su conducta,

En el (ltimo de los puntos expresados por Weber se encucntra parte de la
fundamentacién sociolégica (de acuerdo con la tipologfa del propio Weber) del control
administrativo: la existencia de instancias y procesos que tiene como objetivo el
garantizar el cumplimiento de la funcién burocrética y en su caso, proteger y garantizar
¢l derecho de queja que tienen los integrantes de la burocracia menor respecto de sus

superiores.

Los rasgos estructurales de la burocracia segin Giner son:
a) unas zonas fijas y oficiales de jurisdiccién para los miembros de las

instituciones burocréticas,

5 bid, p. 174,
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b) un sistema graduado y jerdrquico de autoridad centralizada,

¢) un sistema central de registros, d) un conjunto de capacidades o pericia
administrativa,

¢) una actividad del empleado que se considera oficial y que estd enteramente
separado de su vida privada, ‘

) unos reglamentos generales y sistemdlicos que definen rigidamente el

procedimiento a seguir ante cada caso,”

La burocracia es parte integrante de la divisién general de! trabajo en la sociedad,
por eso su evolucidn esth ligada estrechamente a la del sistema econdmico, la
racionalizacidn del trabajo va de la mano con la burocratizacidn de las entidades polfticas
y de la propiedad piblica y privada.”

Tal y como mencioné al principio de la presente seccién, la categoria de
burocracia (en su sentido positivo), no es una categorfa que corresponda totalmente con la
realidad social, aunque si sirve como categorfa de anflisis a partir de la cual se puede
analizar la realizar y descubrir las peculiaridades que tiene la institucion en las sociedades
concreias.

Menciona Nicos Mouzelis:
*El tipo ideal de burocracia es una construccién concepiual realizada a partir
de ciertos elementos empfricos, que se agrupan légicamente en una forma
precisa y. consistente; pero en una forma que, en su pureza ideal, no se
encuentra nunca en la realidad {...] las caracteristicas {de la burocracia], a
pesar de encontrarse en cierto modo transformadas o exageradas, se

5 GINER, op. cit. p, 156
7 Jdem
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corresponden siempre en mayor o menor grado con los rasgos concretos de

las organizaciones existentes."”8

Entre las caracterfsticas que establece Mouzelis como generales a la burocracia se
encuentran:

- Alto grado de especializacién;

- Estructura jerdrquica de autoridad, con 4reas bien delimitadas de competencia y
responsabilidad;

- Reclutamiento del personal basado en la capacidad y conocimiento técnico;

- Clara diferenciacion entre la renta y fortuna privada y oficiales de los

miembros,™

Es obvio que entre la caracterizacién que hace Mouzelis y 1a de Weber hay
muchas coincidencias, puesto que el primero parte de lo hecho por Weber, aunque estd
conciente de las limitaciones que supone el enfoque weberiano al momento de ser
abordado empfricamente.

Por lo pronto, debo reiterar que en ¢l sentido positivo o descriptivo, la burocracia
supone & la organizacién contempordnea del aparato de Estado y a una forma de
dominacién que trata de racionalizar ¢l acceso e integracidn del cuerpo administrativo de
las tareas de gobierno. En el siguiente inciso haré referencia a las connotaciones negativas
que puede tener el término,

8 MOUZELIS, Nicos P. Organizacion y Burocracia, Barcelona, Ediciones Peninsula, 1991, p. 46
™ Ibid. p. 47.
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5.3 LA BUROCRACIA EN SU CONNOTACION NEGATIVA

La opinién de Giner acerca de 1a burocracia y del fenéiieno de burocratizacién de las
sociedades contempordneas, es hasta cierto punto ambivalente, como socidlogo reconoce
algunos de los problemas que se han generado a causa de ella, pero también considera

que son més las ventajas obtenidas del mismo;

*La burocracia Ileva consigo incontables disfunciones -nepotismo, soborno,
injusticias administrativas, lentitud ocasional del procedimiento-, pero su
avance ha potenciado la eficiencia y radio de accién de los grupos secundarios

que la utilizan, "%

Es de aclarar que estas connotaciones del término burocracia son las que
habitualmente tiene el ciudadano medio acerca del mismo (a diferencia de la connotacién

*positiva” o descriptiva que es comun entre los investigadores sociales).

"A su vez el conirol social burocrtico ha creado numerosos problemas poco
estudiados ain por la sociologfa, como son las consecuencias de la fécil y
total movilizacién militar, el enorme poder de la policfa politica en los estados
(otalitarios -precisamentc los mis burocratizados- y la vulnerabilidad de las
comunidades -primarias y territoriales- ante Ia fuerza de las organizaciones
formales, manipuladas por un gobiemo poderoso y lejano."®!

Tres son las ideas principales que desarrollaré acerca de la burocracia en sentido
negativo, una de ellas expuesta por el doctor Manuel Ovilla, quien en la connolacién

negativa de la burocracia menciona la existencia y desarrollo de una organizacién de

“GINER, op. cit, 157
¥ idem.
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poder dentro del poder mismo, es decir, un grupo (con caracteristicas que no son
homogéneas en su totalidad) que forma parte de la administracién piblica (de la
estructura administrativa) que detenta determinados cotos (o focos) de poder que se

escapan o pueden escapar de la racionalidad y legalidad del sistema:

La segunda de la ideas, corresponde a la burocracia como el desorden dentro de la
organizacién formal, y que el cnsayista espafiol Jesiis M de Miguel denomina el gobierno

del desorden o el mito de la sociedad organizada:

"Con el mito de la sociedad organizada se cree a pie juntillas que estamos
construyendo una socledad cada vez mds perfecta, mas eficiente, pluralista,
creadora de mds bienestar y democrdtica. Y que todo ello se debe a una
mayor dosis de racionalidad, programacidn, economfa, perfecta gestién y
administracién, planificacidn y utilizacién l6gica de recursos, flexibilidad
empresarial, mercado abierto, amén del desarrollo de las novisimas

tecnologfas. "%

La reflexion del ensayista espafiol (quien a su vez retoma algunos de los elementos
expresados por el analista Alejandro Nieto sobre "la organizacién del desgobierno o el
sistema organizado de desgobierno”), se basa en la observacidn de que en algunas de las
sociedades contempordneas la racionalidad y tecnificacion ha conducido solamente a una
relacién (en iugar de lo contrario) tanto de los sistemas de contro} administrativo, como

de las conductas de quienes operan en los niveles de administracion,

2 MIGUEL, Jestis M. de. El inito de la sociodad organizada, Barcelona, Ediciones Peninsula, 1990,
p-12
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Las razones para que exista el desorden en la aparente estructura legal y racional
de algunas de las sociedades contempordneas s¢ debe primordialmente a una falta de
control (y en cierta medida de desconocimiento y ausencia de estudios serios) de las

auténticas relaciones de poder que se establecen en los altos niveles de la administracidn,

Anota De Miguel apoydndose en Nieto:
*Una explicacién del desgobiemo es lo que Alejandro Nieto denomina la
usurpacién clandestina del poder por parte de la burocracia, Se observa que la
burocracia no se limita a aplicar las drdenes establecidas por el poder
ejecutivo (los ministros/as, por ejemplo), sino que intervierie en la toma de
decisiones, y ademds en su ejecucion, con lo que funciona realmente como un

poder semiauténomo, "%

En el fondo de toda la organizacion del desgobiemo, se encuentra, segin De
Miguel " legitimacion de un sistema estructurado de desigualdades sociales, toda vez que
finalmente la desorganizacién de la sociedad tiene como propdsito fundamental el

mantener un estado de cosas (y de privilegios) en un sistema social,

Otro de los autores que aborda el fendmeno de la burocracia y de la
burocratizacién en su aspecto negativo es el alemdn Tilman Evers, quien considera que
dichas caracterfsticas son elementos muy recurrentes en las sociedades de capitalismo
tardfo o como el las denomina “Estados de la periferia capitalista®. Para Evers la
burocratizacidn es un fendmeno que afecta directamente al funcionamiento del aparato
estatal, y sus caracterfsticas primordiales son;

- Hipertrofia del aparato burocrético.

" [bid. p. 29.
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- Contradiccidn, discontinuidad, falta de coordinacién y de sentido préctico de
1a accidn estatal,
- Incompetencia, corrupcién, nepotismo, demagogia cono rasgo recurrente de

los funcionarios publicos,®

Es obvio que interesan para fines de este trabajo las caracteristicas seflaladas en
los puntos 1 y 3 de lo expresado por Tilman Evers, y que forman parte de la

caracterizacion negativa de la burocracia.

8.3.1 SERVIDORES PUBLICOS Y BUROCRACIA

Tal y como veremos en el préximo capftulo, el concepto de servidor piblico es
esencialmente un concepto jurfdico-formal, es decir, elaborado y derivado del marco
juridico nacional, y es una continuacién lgica del concepto de "funcionario publico”,
utilizado anteriormente en la propia legistacién; sin embargo, dado el cambio ideoldgico
y discursivo efectuado a partir de Ia Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Piblicos de 1982, se deja de utilizar "funcionario” y se transforma por "servidor”, lo
cual supone la intencién de una mayor conciencia hacia la responsabilidad, tareas y
funclones de servicio que debe tener quien se integra en el aparato administrativo del
6rgano de gobiemo. l

La evolucién y las diferencias concretas entre uno y olro (servidor o funcionario),
serdn motivo de andlisis del proximo capftulo,

De una manera muy simplificada podemos expresar que ambos conceptos son

equivalentes en dos planos distintos: el concepto de “servidor/funcionario-piblico” es

%4 EVERS, Tilman. El Estado en la perifcria capitalista, México, Siglo XXI, 1981, p. 8.
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propio del dmbito juridico, en tanto que el concepto de "burocracia” (burdcrata y

burocratizacién) son términos que suponen el andlisis socioldgico,

Las diferencias, ademds de los planos distintos en los cuales se ubican los dos
grupos de conceptos, se deben ademds de que en el caso de "servidor/funcionario-
piblico®, en apariencia no existe la ambivalencia que tiene el concepto de burocracia y
burdcrata, ¢l sentido en que se utiliza es unfvoco: “toda persona que desempefie un
empleo, cargo o comisidn de cualquier naturaleza en la Administracidn Piblica Federal o

" en ¢l Distrito Federal* (Art. 108 de la Constitucién general), pero no alude a un sentido

negativo de procesos desestructurantes o de actuaciones adversas en contra de la
administracién que puedan efectuar sus integrantes.

Sin embargo, la legislacién creada ex profeso para regular la conducta de los
servidores piblicos, anota en s misma la potencialidad de conductas ilicitas,

En virtud de que son conceptos equivalentes en dos planos distintos; formal-
normativo (en el caso de servidores/funcionarios) y real-social (burocracia y derivados),
en ¢l anklisis de los capftulos finales se partird de dicho principio: al hablar de servidores
y conductas ilfcitas de funcionasrios o de conductas que impliquen usponmbilidﬂ,
estaremos haciendo alusidn, en el plano real-sociolégico a las caracterfsticas negativas de
1a burocracia como instancia y modelo de dominacidn,
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6. NATURALEZA SOCIOLOGICA DE LAS CONDUCTAS QUE IMPLICAN LA
RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

En el capitulo anterior se hizo un breve andlisis de la concepeidn socioldgica que tiene la
burocracia. Se citaron las dos grandes tendencias o concepciones que hay en tomo de
ella: considerada desdé un punto de vista positivo o descriptivo, en el cual simplemente
se describen las funciones que cumple la burocracia en el dmbito del Estado moderno, la
relacién que puede tener con el sostenimiento del Estado de Derecho y la importancia que
tiene también en las sociedades contempordneas.

Dicho sentido descriptivo, en apariencia es objetivo, porque no contiene ningun
tipo de valoracidn; sin embargo, al referirse solamente a la funcién de la burocracia como
un elemento necesario ¢ indispensable para 1a existencia de la sociedad contempordnea, y
cuyas caracterfsticas favorecen al mismo tiempo la permanencia de dicha sociedad, se

convierte en un elemento de valoracidn positiva,

En ¢l sentido negativo se menciona los aspectos negativos que han sido estudiados

por algunos tedricos y que pueden considerarse en dos niveles:

a) Las conductas individuales realizadas por los burderatas y que constituyen una

violacidn a las normas y valores que rigen su actividad; y

b) La suma de conductas y la repercusidn que tienen sobre la estructura del Estado
y la estructura de 1a sociedad en general,

En el primero de los niveles nos podemos referir vélidamente a los principios y
valores que son violados por los servidores publicos, tal y como se analizé en el capftulo

IV; mientras que en ¢l segundo caso, haremos referencia a una teorfa de la sociologfa



criminal, y que se refiere a un tipo de conductas antisociales en el cual se encuadran

algunas de las conductas que cometen los servidores piblicos.

6.1 LAS CONDUCTAS DE CUELLO BLANCO

En capfiulos anteriores hicimos mencidn a que las conductas de los servidores piiblicos
que se separan del marco de valores que establece la legislacién nacional, y se hizo una
relacidn de las conductas concretas que se encuentran descritas en la Ley Federal de
Responsabilidades de Sewidoﬁ Piblicos,

Sin embargo, Ia descripcién hecha todavia es parcial, aunque enlaza la parte
‘ axioldgica (los valores sociales que se encuentran protegidos en la norma jurfdica) con la
parie socioldgica, concretamente la descripcion de la burocracia en el aspecto negativo,
todavia no hacen referencia al impacto que tienen dichas conductas (en su totalidad
estad(stica) sobre la estructura, y en su caso, el equilibrio de 1a sociedad.

Para esto dltimo, debemos hacer referencia a las conductas o "delitos de cuello
blanco”. En primer lugar, se entiende por "conducta antisocial®:

*Todo aquel comportamiento humano que va contra el bien comiin (aquf me refiero
a un concepto del bien comuin en su estricla aceptacion tomista, es decir, aquel que
siendo bien de cada uno de los miembros de la comunidad es al mismo tiempo bien
de M)wu

Esta definicién, es propia de la criminologfs, concretamente de una de sus

vertientes soclolégicas, ya que la referencia inmediata de la definicién es social y no de

$RODRIGUEZ MANZANERA, Luis. Criminologfa, México, Pornia, 1990, p. 21
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otro tipo, Ademds, es particularmente \til porque trasciende al dmbito jurfdico-formal,

sin dejar de hacer referencia al mismo.

En lugar de hablar de delito, se habla entonces de conducta antisocial, en lugar de
hablar de delincuencia (como suma de todas las conductas cometidas en un tiempo y lugar
determinados, y que violan concretamente las disposiciones de la ley penal), se habla de
“antisocialidad" o de "criminalidad”,

. En el caso de las conductas que nos ocupan, no podemos hablar de
*delincuencia®, es decir, no podemos suponer que todas las conductas en su aspecto

negativo y que constituyen la "burocratizacién® como tendencia y vicio de la sociedad

.forman parte de la “delincuencia®, ya que al ser ésta un concepto legal-formal, si las

conductas no se encuentran descritas concretamente por la norma penal, sino por una ley
de carécter administrativo, deja de ser considerada 1a conducta como “delincuencia”.

Y en realidad, en muchos de los casos de las conductas cometidas por los
servidores publicos, no hablamos de “delitos” en sentido estricto (porque no estdn
descritas las conductas por el tipo penal), pero si estamos en presencia de conductas que

son lesivas contra la sociedad, es decir, estamos en presencia de conductas "antisociales”.

La manera en que las conduclas negativas de la burocracia inciden sobre la
estructura de la sociedad, al estar en contra de valores y principios que son indispensables
para el mantenimiento de la estructura social, dan consistencia a su naturaleza de

conductas "antisociales”,’

Es decir, basta con hacer referencia a los valores que agrede la burocracia (en su

sentido o connotacién negativa) para considerar su naturaleza “antisocial”.
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Pero ;a qué tipo de "antisocialidad” nos referimos?, aunque es obvio que se estd
en contra de valores e intereses sociales, 1a mecdnica propia de las conductas antisociales

cometidas por los burécratas (servidores publicos) ticne ciertas particularidades.

Estamos en presencia de lo que en sociologfa criminal se conoce como "delitos de

cuello blanco":

*Sutherland define a los delitos de cuello blanco, como aquellos cometidos por una
persona respetable, de elevada condicién social, en el ejercicio de su profesién, "8

E} andlisis que se hace de la definicion de Sutherland se establecen los siguientes
elementos:

8) Se trata de un delito,

b) Cometido por una persona respetable
¢) De elevada condicién social

d) En el ejercicio de su ocupacidn

Una de las principales objeciones hechas a la teorfa de Sutherland, es que se apoya
en ¢l conceplo de "delito”, es decir, de conducta definida expresamente por la legislacion
penal. Sin embargo, el propio Sutherland ampl(a su definicion y considera también a

"Conductas sancionadas generalmente con un procedimiento y pena de tipo
administrativo, que en la concepcidn tradicional se asemejan més a una falta o
contravencidn que a un delito™®

:I::\RCO DEL PONT, Luis. Manual de Criminologfa, México, Ed. Porrda, 1986, p. 164
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El concepto de delito de “cuello blanco” fue pensado como una contraposicion a
los delitos de "cuello azul", es decir aquellos que eran cometidos por los obreros o los
miembros de la clase proletaria y que sf eran castigados, perseguidos y repudiados
socialmente, Una de las caracterfsticas que seflalan principalmente los autores, es que
quienes cometen "delitos de cuello blanco® tienen una mayor probabilidad de eludir la
accion de la justicia por la posicién econdmica privileﬁiada, ademds de que se tiene
mayor consideracidn hacia los sujetos activos, se consideran delitos “de inteligencia” y
por lo general las penas son menores que las impuestas a quienes cometen “delitos de
cuello azul®,

Para poder utilizar el concepto de “delitos de cuello blanco” en el caso de las
conductas antisociales sometidas por los burdcratas (en el ejercicio de sus funciones), es
necesario hacer los siguientes “ajustes” a los elementos de 1a definicidn de Sutherland:

Delitos de cuello blanco Delitos de c. b, cometidos por burdcratas
8) Se trata de un delito, ) Son delitos o conductas antisoclales

b) Cometido por una b) Cometidos por burdcratas en virtud
persona respetable de su posicidn, cargo o funcidn

¢) De elevada condicidn social c) Sin impontar su posicién jerdrquica
d) En el ejercicio de su ocupacién  d) En el ejercicio de su actividad

A estas caracierfaticas propuestas por Sutherland se les suele agregar otras, sin
embargo, por lo pronto se analizarin éstas que se consideran "bdsicas”,

Si partimos de la aclaracion que hace Sutherland a su definicidn, no es necesario
aclarar que se trata de delitos o conductas antisociales, sin embargo, dada 1a tendencia a
restringir el significado del concepio de delito, es necesario sefalar esa extension: son
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conductas que no solamente s¢ encuentran descritas en el Cddigo Penal, sino que también
estdn descritas en leyes administrativas, Por tal motivo, quizd lo idéneo sera hablar de

*conductas antisociales de cuello blanco”,

De iguat forma, el sujeto activo cumple una funcidn esencial en la definicién y
distincién de delito de "cuello blanco”; si en ¢l primer caso, este delito se distingue del
delito de "cuello azul" por la procedencia de su sujeto activo, en el caso de las conductas
de cuello blanco de los burdcraas, Ia calidad del sujeto es también esencia, lo cual esd
unido a la cuarta caracterfstica: "cometido en el efercicio de su actividad”.

El hecho s que ademds de conducta antisocial cometida por burdcrata, se requiere
que haya sido cometida en el ejercicio de su actividad profesional (o laboral), ya que los
burderatas pueden cometer también conductas antisociales o de plano delitos comunes

- fuers de su actividsd, Entonces estamos en presencia de conductas antisociales cometidas

por un sujeto de caracteristicas espectficas y cometidas en virtud de su posicién o cargo
que desempehis. Este requisito se manifiesta como una condicién sine qua non para la
comisién de la conducta, ya que de no efectuar la conducta antisocial en virtud de su
cargo o actividad desempefiada, no se puede considerar como "delito de cuello blanco®.

Se establece como condicién de que no importa la condicion jerdrquica del
burdcrata, a diferencla de que en el caso de los delitos "de cuello blanco” tradicionales,
interesa h condicidn social del agente (debe ser "elevada”). La diferencia radica en que ¢!
burdcrata de una u otra forma, tal y como se describié en el capftulo correspondiente,
detenta una porcion de poder, aunque sea minima, y es en razén de dicha porcidn, que
comete el acto antisocial,
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Otros autores, como Manuel Lépez-Rey, preficren la denominacién de
"criminalidad por abuso de poder® o por "abuso criminal de poder", sin embargo, su uso
puede ser ain mds dificil que el de "delitos de cuello blanca”, ya que abarca una serie de
conductas muy variadas, ademds de que el concepto de poder no es muy bien definido,

asf, Lopez-Rey, sefiala:

"Generalmente, ¢! término se usa en conexidn con Ia prosecucion de fine, afanes,
planes y aun deseos unas veces legales, mds raramente Jegftimos, y en no pocos
casos expresién de una emocidn, necesidad o sentimiento. En estos ultimos
supuesios podria alegarse que la criminalidad com\n es también expresién de
poder, pero el que nos interesa aquf, y que se diferencia de aquél es el inherente a
una institucidn, organizacién, asociacidn o entidad pidblica o privada que dispone de
otros medios que los que suele manejar la persona lisladah\entz considerada, "%

La dificultsd que se plantea al utilizar el concepto de criminalidad por abuso de
poder o uso criminal de poder, términos que emplea Lopez-Rey, se deriva de la cantidad
de conductas que sc pueden englobar en dicho concepto, a pesar de que en primera
instancia, podria considerarse que el uso del elemento "poder” dentro de la definicion
podria ser mejor, debido a Ia cercania que tiene con el fendmeno que nos ocupa (&
burocracia, que en una de sus connotaciones en ¢l aspecto negativo, emplea Ia idea de

podes).
Lépez-Rey utiliza una idea de poder cuyo contenido es muy sociolégico:

"Poder es {a capacidad, habilidad, energfa o fuerza para hacer o no hacer, provocar
o prevenir algo que se estima beneficiosos o no. En tal amplio sentido, es una

¥ LOPEZ-REY, Manuel, Criminalidad y sbuso de poder, Madrid, 1983, p, 34
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calidad o condicidn que se da no sélo en los humanos, Sociopolfticqmenlc. ha de
entenderse por tal 1a facultad de imponer la i)mpia voluntad sobre personas, grupos,
instituciones y organizaciones, en ocasiones a nivel internacional, a fin de que éstos
hagan o se abstengan de algo o acepten directa o indirectamente lo que en principio
se hallaban dispuestos a rechazar, %9

Las conductas que considera Ldpez-Rey dentro de la criminalidad por abuso de
poder se encucntran desde los delitos eminentemente econémicos efectuados por las
grandes empresas, nacionales o internacionales, que usan su poder econdmico de manera
abﬁsiva con el fin de realizar pricticas desleales de comercio (y que perjudican
globalmente a toda la economfa de un pafs), o adulteran alimentos procesados para
obtener una ganancia mayor; hasta delitos de otros tipo, como el genocidio, el etnocidio,
la violacién deliberada de los derechos humanos, las ejecuciones arbitrarias, etc.

Debido a las connotaciones ideoldgicas que Lépez-Rey da a su concepto de
criminalidad por abuso de poder, y a la gran variedad de conductas que pueden ser
incluidas en €1, resulta mds cémodo y apropiado utilizar Ia definicidn de Sutherland tal y
como fue "ajustada” para caracterizarla a las conduclas que nos ocupan: "conductas de
cuello blanco cometidas por burdcratas en el ejercicio de sus funciones”.

Si bien Ia descripcion (mis que definicidn) resulta un tanto larga, sirve para
caracterizar también a las peculiaridades qﬁe tienen son conductas que se encuentra
previstas en dos tipos de ordenamientos: las graves en el cédigo penal; las que no son tan
graves en una ley administrativa.

* [bid. p. 41
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Esto nos lleva a cuatro caracterfsticas mds de los delitos de cuello blanco que
anota Marcd del Pont:
a) Son conductas que no se pueden explicar por la pobreza, mala habitacién o carencia de
recreacidn, ni por la poca inteligencia o inestabilidad de sus agentes, tal y como se hace
con los delitos “de cuello azul" o convencionales. En ¢l caso de las conductas cometidas
por los servidores piblicos, tampoco se puede situar siempre su origen en las carencias
econdmicas, aunque hay niveles de la burocracia que se acercan a los niveles de
supervivencia de las clases proletarias (sobre todo en los pafses subdesarrollados).
b) Hay una gran indiferencia del pdblico respecto de los dafios que ocasionan las
conductas a la sociedad. En el caso de las conductas de los burdcratas, es de advertir que
la reacclén social se sinia en ¢l plano informal, en la mala reputacién y concepto que
cominmente se tiene acerca de los burécratas, pero esa reaccién inmediata no tiene una
manifestacién mds consistente como en ¢l caso de otras conductas antisociales,
¢) Anoia Marcs del Pont, que las penas de los delitos de cuello blanco consisten

-simplemente en mullas u otras sanciones administrativas, lo cual es cierto en el caso de

las faltas administrativas, cuyas sanciones, de acuerdo con la ley de responsabilidades
consiste en apercibimiento privado o pﬁblico.' amonestacién privada o publica,
suspension, destitucidn de! puesto, sancién econémica e inhabilitacién temporal,

d) La impunidad que gozan sus agentes. En este caso, la impunidad es relativa y estd
directamente en proporcidn de la calidad que tengan los controles administrativos y de la
politica de contralorfa que se aplique.”

3 Cf, MARCO DEL PONT, Luis y NADELSTICHER, Abraham. Delitos de culo blancoy
reaccion social, México, INACIPE, 1981, pp. 20y 21
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6.2 EL DERECHO PENAL Y LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

Una de las ideas que se anotaron en el inciso anterior s la distincién entre conducta
antisocial y delito, la cual resulta importante porque: "toda conducta antisocial es delito,
pero no todo delito es una conducta antisocial®, es decir, el espectro de conductas

consideradas por el concepto de conducta antisocial es mds amplio que el de "delito”.

Siguiendo con esta lfnea de pensamiento, se puede manifestar que las conduélas
que cometen los servidores piiblicos y que lesionan al bien comin y a la estructura de la
sociedad, se encuentran previstas tanto en el Cddigo Penal, como delitos cometidos por
los servidores publicos; y en Ia Ley Federal de Responsabilidades de Servidores Publicos
y en otras disposiciones de carficter administrativo, y no se consideran en sentido
restringido como delitos, pero si son 'cc;nducus antisociales”, en el sentido amplio,

A esta distincidn formal (son delitos cometidos por los servidores publicos los que
esthn descritos en ¢l capftulo correspondiente del Cddigo Penal, ¥ son fallas
administrativas, las que describén las leyes administrativas correspondientes), le sigue una
diferencia en cuanto a [a sancién que disponen unas y olras: en la ley penal se dispone
principalmente la pena privativa de libertad y Ia sancién econdimica, en tanto que en las
leyes administrativas se disponen otro tipo de sanciones, que podrfan calificarse como
*menos graves”, '

En un sentido socioldgico el tratamiento diferencindo que merecen las conductas
de los servidores publicos en uno y otro ordenamlento solamente refleja el cardeter de
"antisocialidad privilegiada®, ya que hasta el momento no se ha hecho un estudio serio
sobre el impacto negativo que tienén las conductas antisociales de los burdcratas en la
estructura de la sociedad, en la economfa y en el equilibrio del poder.
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Sin embargo, no es momento de exigir que las conductas antisociales cometidas
por los servidores piblicos en el ejercicio de sus atribuciones y que estdn reguladas por
las leyes administrativas, se conviertan en normas penales (con todas las consecuencias
que tiene ain en la forma de sancionar). Antes debe efectvarse un estudio cuidadoso de
las condiciones que generan la existencia de ese tipo de conductas, Esto con el propdsito
de reflexionar acerca de la posibilidad de utilizar otros mecanismos de control distintos a

los tradicionales de aumento de penalidad (que trae a veces implicita 1a impunidad).

En un sentido socioldgico. la existencia de esa doble normatividad respecto de las

conductas antisociales cometidas por los servidores piblicos refuerza la idea de que

efectivamente, dichas conductas pueden encuadrarse dentro de los "delitos de cuello
blanco®, con Ias aclaraciones hechas en el inciso anterior,
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7. BREVE ANALISIS DOGMATICO-PENAL DE LA RESPONSABILIDAD DE
LOS SERVIDORES PUBLICOS

Las conductas que los servidores publicos pueden cometen desvidndose tanto de las
expectativas que la sociedad y el estado tienen de cllos se encuentran consignadas tanto en
la Legislacién penal, como en la legislacién administrativa correspondiente. En el
primero ‘de los caso, estamos en presencia de conductas que son consideradas
estrictamente como delitos; en el segundo de los casos, estamos en presencia de lo que se
consideran como faltas administrativas.

De una manera extensa, se puede considerar que las dos formas de conductas,
contenidas en las legislac'iones administrativas y penal, son conductas antisociales, en el
sentido de que ambas atentan en contra del bien comin,

Por oira parte, también ambay estdn en contra de Ia estructura del Estado de
Derecho, puesto que significan una transgresidn a los lfmites que la ley impone a la
actuacién de los servidores piblicos,

En el presente capftulo se harf una breve exposicién de las conductas cometidas
por los servidores piblicos, que se encuentran recogidas en el Cddigo Pena! y por lo
tanto se consideran como delitos.

En el Cddigo Penal para el Distrito Federal en materia de fuero comiin y para
toda la Republica en materia Federal, considera las conductas ilfcitas de los servidores
publicos en dos partes: en el Titulo Décimo, denominado *Delitos cometidos por
servidores piblicos”, que consta de trece capltulos, del artfculo 212 al 224, Y en el
Capftulo 1 del Titulo Décimo primero “delitos cometidos contra 1a administracién de
Justicia”, que consta del artfculo 225,




OPSPUIF A & S

El tftulo Décimo describe once tipos bésicos:

- Ejercicio indebido de servicio piiblice, que contiene cinco hipdtesis distintas,

- Abuso de autoridad, que contiene doce hipdtesis.

- Coalicién de servidores piiblicos, hipdtesis unica,

- Uso indebido de atribuciones y facultades, seis hipdtesis,

- Concusidn, hipdtesis unica.

- Intimidacién, dos hipdtesis,

- Ejercicio abusivo de funciones, dos hipdtesis.

- Trifico de influencia, tres hipdtesis.

- Cohecho, tres hipdtesis.

- Peculado, cuatro hipétesis.

- Entiquecimiento ilfcito, dos hipdtesis.

Lo cual da un total de once tipos bdsicos y 41 hipdtesis distintas,

Las penalidades son de tres tipos, y se aplican acumulativamente: prisién, multa (dfas de
salario minimo diario vigente en el Distrito Foderal, vigente al dfa en que comete el
ilfcito) y destitucion e inhabilitacion para desempefiar un cargo, puesto o comisién; van,
en su limite minimo de prisién de tres meses a dos aflos, multa de 30 a 300 dfas de
salario mfnimo diario vigente, y destitucidn e inhabilitacién de tres meses a dos afios.

Y en su rango superior de: 2 a 14 afios de prisidn; multa de 300 a S00 dfas de
salario minimo diario vigente en ¢l DF, y destitucién ¢ inhabilitacién por un perfodo de 2
a 14 ailos, para descmpeilar cargo, empleo o comision piblicos,

Las penalidades son variables en cada uno de los tipos y sus distintas hipdtesis,

dependiendo del monto del dafio ocasionado, pero principalmente, del beneficio
econdémico ilfcito obtenido por el servidor piblico culpable de la conducta delictuosa.



En la primera parte del Titulo Décimo al que hacemos referencia, se dedica para
definir lo que debe considerarse como “"servidor piblico®, y que en forma general
coincide con lo establecido en el articulo 108 Constitucional, y en la parte
correspondiente de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Titulo Décimo

Delitos cometidos por servidores piblicos

Articulo 212, Para los efectos de este capftulo y el subsecuente es servidor piblico
toda persona que desempefic un empleo, cargo © comision de cualquier naturaleza
en la administracién publica federal centralizada o en la del Distrito Federal,
organismos descentralizados, empresas de participacién estatal mayoritaria,
organizados, empresas asimiladas a éstas, fideicomisos publicos, en ¢l Congreso de
la Unidn, o en los poderes Judicial Federal y Judicial del Distrito Federal, o que
manejen recursos econdmicos federales. Las disposiciones contenidas en el presente
titulo, son aplicables a los Gobemadores de los Estados, a los diputados a las
legislaturas locales y a los magistrados de los tribunales de justicia locales, por la
comisién de los delitos previstos en este tftulo, en materia federal.

Se impondrin las mismas sanciones previstas para el delito de que se trate :
cualquier persona que participe en la perpetracidn de alguno de los delitos previstos
en este titulo o el subsecuente.

Articulo 213. Para la individualizacitn de las sanciones previstas en este titulo, el
juez tomard en cuenta, en su caso, si el servidor piblico es trabajador de base o
funcionario o empleado de confianza, su antigiedad en el empleo, sus antecedentes
de servicio, sus percepciones, su grado de instruccion, la necesidad de reparar los
dafios y perjuicios causados por la conducta ilfcita y las circunstancias especiales de
los hechos constitutivos del delito. Sin perjuicio de lo anterior, la categorfa de
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funcionario o empleado de confianza serd una circunstancia que podrd dar lugar a

una agravacion de la pena,

Articulo 213 BIS, Cuando los delitos a que s refieren los artfculos 215, 219 y 222
del presente Cédigo, sean cometidos por servidores piblicos miembros de alguna
corporacién policiaca, aduanera o migratoria, las penas previstas serdn aumentadas
hasta en una mitad y, ademds, se impondré destitucién o inhabilitacidn de uno a
ocho aflos para desempeiiar otro empleo, cargo o comision piblicos.

Ademds de la definicién primaria de *servidor piiblico® que estd prevista en el
articulo 212, en los artfculos 213 y 213 bis se establecen una serie de reglas generales de
aplicacién para todo el Titulo Décimo. En el caso éoncmto. la diferencia real que se da
en los distintos niveles jerfrquicos de la burocracia, por ejemplo entre un trabajador de
base y otro de confianza (sociolégicamente se supone que el trabajador de base tiene una
percepcion ‘salarial menor que uno de confianza; y ademds hay una diferencia de
preparacion -generalmente- académica o educativa en general, que puede suponer ademds
In existencia de una mayor robustecimiento de los frenos éticos para no cometer las
conductas antisociales).

Finalmente en el artfculo 213 bis, se indican una hipdlesis gencral con el fin de
agravar Ia penalidad por la comisién de las conductas antisociales descritas en los
diferentes tipos relacionados, Concrelamente si los servidores piblicos son miembros de
alguna corporacion policiaca, aduanera o migratorin; lo anterior se entiende por I

 importancia de la materia que es objeto de proteccion de tales funcionarios,
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Capftulo I}

Ejercicio indebido de servicio piblico

Articulo 214, Comete ¢l delito de ejercicio indebido de servicio publico el servidor
publico que:

1. Ejerza las funciones de un empleo, cargo o comisidn, sin haber tomado posesidn
legftima, o sin satisfacer todos los requisitos legales;

1. Continte ejerciendo las funciones de un empleo, cargo o comisién después de
saber que s ha revocado su nombramiento o que se le ha suspendido o destituido;
111, Teniendo conocimiento por su razén de su empleo, cargo o comisién de que
pueden resultar gravemente afectados ¢l patrimonio o los intereses de alguna
dependencia o entidad de Ia administracidn publica federal centraliudi. de! Distrito
Federal, organismos, empresas de participacidn estatal mayoritaria, asociaciones y
sociedades asimiladas a éstas y fideicomisos publicos, del Congreso de’.la Unién o
de los poderes Judicial Federal o Judicial del Distrito Federal, por cualquier acto u
omisién y no informe por escrib 4 5U superior jerfrquico o lo evite si estd dentro de
sus facultades;

IV. Por sf o por interpésita persona, sustraiga, destruya, oculla, utilice, o inutilice
ilfcitamente informacidn o documentacién que se encuentre bajo su custodia 0 a la
cual tenga acceso, 0 de la que tenga conocimiento en virtud de su empleo, cargo o
comisidn;

V. Teniendo obligacidn por razones de empleo, cargo o comisidn, de custodiar,
vigilar, proteger o dar seguridad a personas, lugares, instalaciones u objetos,
incumpliendo su deber, en cualquier forma propicie dafio a las personas, o a los
lugares, instalaciones u objetos, o pérdida o sustraccién de objetos que se
encuentren bajo su cuidado.

Al que cometa alguno de los delitos a que s refieren las fracciones I y 1 de este
articulo, se le impondrin de tres dfas a un afio de prision, multa de treinta a
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trescientas veces de el salario mfnimo diario vigente en el Distrito Federal en el
momento de la comisidn del delito y destitucién en su caso, ¢ inhabilitacién de un
mes a dos aflos para desempefiar otro empleo, cargo o comision piblicos.

Al infractor de las fracciones IIl, IV, o V, se le impondrén de dos afios a sicte afios
de prisidn, multa de treinta a trescientas veces el salario mifnimo diario vigente en el
Distrito Federal en el momento de cometer el delito y destitucién e inhabilitacién de

dos a siete afios para desempediar otro empleo, cargo o comisién piblicos,

Respecto de este tipo, comenta el doctor Ral Carrancd y Rivas que para entrar en

posesion leg(tima al ejercicio legal de un empleo, cargo o comisién de cardcter publico,
se requicre que a) el nombramiento emanado de quien tenga la facultad legal para
expedirio; y b) la protesta o promesa rendida ante quien legalmente corresponda.”!

Capftulo Il
Abuso de autoridad

Artfculo 215, Cometen el delito de abuso de autoridad los servidores piiblicos que
incurran en alguna de las fracciones siguientes:

1, Cuando para impedir la ejecucion de una ley, decreto reglamento, el cobro de un
impuesto o el cumplimiento de una responsabilidad judicial, pida auxilio a 1a fuerza
piblica o la emplee con ese objeto;

1. Cuando ejerciendo sus funciones o con motivo de ellas hiciere violencia a una
persona sin causa legftima o la vejare 0 la insultare;

Til. Cuando indebidamente retarde 0 niegue & los particulares la proteccion o
serviclo que tenga obligacién de otorgarles o impida la presentacidn o el curso de
una solicitud;

91 CARRANCA Y TRUJILLO, Ratil y CARRANCA Y RIVAS, Rail, Cédigo Peaal anotado, México,
Porrda, 1990, p. 428
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1V, Cuando estando éncargado de administrar justicia, bajo la proteccidn, aunque
sca el de obscuridad o silencio de la ley, se niegue injustificadamente a despachar
un negocio pendiente ante &1, dentro de los términos establecidos por la ley;

V. Cuando el encargado de una fuerza publica, requerida legalmente por una
autoridad competente para que le preste auxilio, se niegue indebidamente a dérselo;
V1. Cuando estando encargado de cualquier establecimiento destinado a la ejeéucidn
de las sanciones privativas de libertad, de instituciones de adaptacién social o de
custodia y rehabilitacién de menores y de reclusorios preventivos o administrativos,
sin los requisitos legales, reciba como presa, detenida, arrestada o interna a una
persona o la mantenga privada de su libertad, sin dar parte del hecho a la autoridad
correspondiente, niegue que estd detenida, si lo estuviere, 0 no cumpla la orden la
libertad girada pbr la autoridad competente;

VII. Cuando teniendo conocimiento de una privacidn ilegal de la libertad no la
denunciase inmediatamente a la autoridad competente 0 no la haga cesar, también
inmediatamente, si esto estuviere en sus atribuciones;

VIII. Cuando haga que se le entreguen fondos, valores u otra cosa que no se la
haya confiado a €1 y se los apropie o disponga de ellos indebidamente;

I1X. Cuando, con cualquier pretexto, obtenga de un subalterno parte de los sueldos
de éate, dédiva u otro servicio;

X, Cuando en el cjercicio de sus funciones o con motivo de ellas, otorgue empleo,
cargo o comisidn publicos, o contratos de prestacién de servicios profesionales o
mercantiles o de cualquier otra naturaleza, que sean remunerados, a sabiendas de
que no se prestard el servicio para el que se les nombré, o no se cumplird el
contrato otorgado;

XI. Cuando autorice o contrate a quien se encuentre inhabilitado por resolucion
firme de autoridad competente para desempediar un empleo, cargo o comisién en el
servicio piblico, siempre que lo haga con conocimiento de tal situacién; y
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XI1, Cuando otorgue cualquier identificacidn en que se acredite como servidor
piblico o cualquier persona que realmente no desempeiie ¢l empleo, cargo o
comisidn a que se haga referencia en dicha identificacién,

Al que cometa el delito de abuso de autoridad en los términos previstos por las
fracciones 1 a V y X a Xil, se le impondrd de uno a ocho aiios de prisién, de
cincuenta hasta trescientos dfas multa y destitucidn e inhabilitacién de uno a ocho
afios para desempeiflar otro empleo, cargo o comisién publicos, Igual sancidn se
impondrd a las personas que acepten los nombramientos, contrataciones e
identificaciones a que se refieren las fracclones X a Xil.

Al que cometa el delito de abuso de autoridad en los términos previstos por las
fracciones VI a IX, se le impondrd de dos a nueve afios de prisidn, de setenta hasta
cuatrocientos dfas multa y destitucidn e inhabilitacion de dos a nueve afos
desempefiar otro empleo, cargo o comisién publicos.

El tipo de abuso de autoridad es uno de los que presenta mayor nimero de
hipdtesis legales, un total de doce, y por lo tanto, puede ser considerado uno de los
delitos mds importantes de los que pueden cometer los servidores piblicos. Regula
conductas tan variadas pero que significan, gran parte de ellas, una violacién expresa a
las garantias de los ciudadanos frente a la actuacion de los servidores encargados de Y
proteccidn publica, por ejemplo las contenidas en las fracciones 1, I, VI y XII,

E incluso, contiene disposiciones para evitar el abuso por parte de los superiores
jerdrquicos, respecto de los inferiores, cuando ambos tienen el cardcter de servidores
priblicos, por ejemplo, las fracciones V, IX y X.

Capftulo IV
Coalicion de servidores piblicos
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Antfculo 216, Cometen el delito de coalicién de servidores piblicos los que
teniendo tal carécter se coaliguen para tomar medidas contrarias a una ley o
reglamento, impedir su ejecucicn, o para hacer dimisién de sus puestos con el fin
de impedir o suspender la administracién piblica en cualquiera de sus ramas, No
cometen ese delito los trabajadores que se coaliguen en ejercicio de sus derechos
constitucionales o que hagan uso del derecho de huelga,

Al que comea el delito de coalicidn de servidores piblicos se le impondrén de dos
a siete afios de prisién y multa de treinta a trescientas veces el salario mfnimo diario
vigente en ¢l Distrito Federal en el momento de la comisidn del delito, y destitucidn
¢ inhabilitacién de dos a siete afios para desempefiar otro empleo, cargo o comisién
publicos.

El anterior es uno de los pocos tipos penales referidos a servidores publicos en los

cuales el bien juridicamente tutelado no es necesariamente el interés econdémico del
Estado, sino el ataque o la probabilidad de éste, contra el sistema jurfdico.

Capitulo V

Uso indebido de atribuciones y facultades

Artfculo 217, Comete ¢l delito de uso indebido de atribuciones y facultades:

1. El servidor publico que indebidamente: '_

A) Otorgue concesiones de prestacién de servicio publico o de explotacién,
aprovechamiento y uso de bienes de dominio de la Federacién;

B) Otorgue permisos, licencias o autorizaciones de contenido econdmico;

C) Otorgue franquicias, exenciones, deducciones o subsidios sobre impuestos,
derechos, productos, aprovechamientos o aportaciones y cuotas de seguridad social,
en general sobre los impuestos fiscales, y sobre precios y tarifas de los bienes y
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servicios productos o prestados en la administracién publico federal y del Distrito
Federal;

D) Otorgue, realice o contrate obras piblicas, deuda, adquisiciones,
arrendamientos, enajenaciones de bienes, o servicios, o colocaciones de fondos y
valores con recursos econdémicos publicos;

Il Toda persona que solicite o promueva la realizacién, el otorgamiento o la
contratacién indebidos de las operaciones a que hace referencia la fraccién anterior
0 5ea parte en las mismas, y

11, El servidor piblico que teniendo a su cargo fondos piblicos, les dé a sabiendas,

una aplicacién publica distinta de aquélla a que estuvieren destinados 0 hiciere un -

pago ilegal;

Al que cometa el delito de uso indebido de atribuciones y facultades se le
imbondrin las siguientes sanciones:

Cuando el monto a que asciendan las operaciones a que hace referencia este artfculo
no exceda del equivalente de quinientas veces el salario mfnimo vigente en el
Distrito Federal en e! momento de cometerse el delito, s¢ impondrén de tres meses
a dos afios de prisién, multa de treinta a trescienlas veces ¢l salario mfnimo diario
vigente en el Distrito Federal en el momento de cometerse el delito y destitucién e
inhabilitacién de tres meses a dos aflos para desempefiar otro empleo, cargo o
comisién pilblicos.

Cuando el monto a que asciendan las operaciones a que hace referencia este
artfculo, exceda del equivalente a quinientas veces el salario mfnimo diario vigente
enel Distﬁto Federal en el momento de cometerse el delito, se impondrén de dos a
doce afios de pﬁsidﬁ, mulla de treinta a trescientas veces el salario ménimo diario
vigente en el Distrito Federal en ¢l momento de cometerse el delito y destitucién e
inhabilitacién de dos a doce afios para desempefiar otro empleo, cargo 0 comisién
piblicos,
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El bien jurfdico tutelado es la economfa estatal, el interés econdmico del Estado y
en segundo plano, el interés econdmico de la sociedad, que se ve afectada por la
imposicién indebida (e ilegal, es decir, no prevista por norma alguna) de impuestos,

contribuciones, rentas, emolumentos y otros conceplos.

Capltulo VI

Concusién

Articulo 218, Comete €! delito de concusién el servidor piblico que con €l cardeter
de wl y a titulo de impuesto o contribucidn, recargo, renta, salario o emolumento,
exija, por sf o por medio de otro, dinero, valorés, servicios o cualquiera olra cosa
que sepa no ser debida, o en mayor cantidad que la seftalada por la ley,

Al que cometa el delito de concusién se le impondrdn las siguientes sanciones:
Cuando la cantidad o el valor de los exigido indebidamente no exceda del
equivalente de quinientas veces el salario mfnimo diario vigente en el Distrito
Federa! en el momento de cometerse el delito, 0 no sea valuable, s¢ impondrén de
tres meses a dos afios de prisién, multa de treinta a trescientas veces el salario
mfnimo diario vigente en el Distrito Federal en el momento de cometerse el delito,
y destitucion ¢ inhabilitacion de tres mescs a dos afos para desempefiar otro
empleo, cargo o comisidn piblicos. _

Cuando Ia cantidad o ¢! valor de lo exigido indebidamente exceda de quinientas
veces ¢l salario mfnimo diario vigente en ¢l Distrito Federal en ¢l momento de
cometerse ¢l delito y destitucion e inhabilitacién de dos a doce aflos para
desempefiar otro empleo, cargo o comisién piblicos,

En este caso, el tipo penal en sus distintas hipdtesis, trata de combatir una de las
conductas y formas més recurrentes que tenfan los servidores piblicos para enriquecerse,
y era Ia manera indirecta, a través del beneficio que se obtiene al usar indebidamente sus
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atribuciones y facultades para favorecer a un tercero (aunque el tipo no dispone en
estricto sentido que el favorecido entregue a su vez algin emolumento al servidor

piblico, en este caso, la penalidad se establece no por el beneficio directo del servidor,

sino por el monto de 1a operacién: menos de quinientas veces el salario mfnimo diario

vigente en el Distrito Federal o més de quinientas veces).

Capftulo VII
Intimidacidn
Artlculo 219. Comete ¢! delito de intimidacidn:
1. El servidor piiblico que por sf, o por interpdsita persona utilizando la violencia
fisica o moral, inhiba o intimide a cualquier persona para evitar que ésta o un
tercero denuncie, formule querella o aporte informacién relativa a la presunta
comisién de una conducta sancionada por la legislacién penal o por la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, y
Il El servidor piblico que con motivo de I querella, denuncie o aporie
informacidn a que hace referencia Ia fraccidn anterior realice una conducta ilicita u
_omita una lfcita debida que lesione los intereses de las personas que las presente o
aprte, o de algin tercero con quien dichas personas guarden algdn vinculo familiar,
de negocios o afectivo,
Al que cometa el delito de intimidacién se le impondrin de dos a nueve afios de
prisién, multa por un monto de treinta a trescientos veces el salario minimo diario
- vigente en ¢l Distrito Federal en el momento de cometerse ¢l delito, destitucion e
inhabilitacién de dos a nueve afios para desempefiar otro empieo, cargo o comisién
publicos. '
Tipo que tampoco tiene como fondo Ia proteccién del interés econdmico del
Estado, sino la defensa de los derechos de los particulares en contra de la conducta
abusiva o extralimitada de los servidores poblicos en el cumplimiento de sus funciones.
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Capftulo VIII

Ejercicio abusivo de funciones

Artfculo 220. Comete e! delito de ejercicio abusivo de funciones o comisién, quien
indebidamente otorgue por s{ o por interpdsita persona, contratos, concesiones,
permisos, licencias o autorizaciones, franquicias, exenciones, efectde compras o
ventas o realice cualquier acto jurfdico que produzca beneﬁcios econémicos al
propio servidor pdblico, a su cényuge, descendiente o ascendientes, parientes por
consanguinidad o afinidad hasta el cuarto grado, a cualquier tercero con el que
tenga vinculos afectivos, econdmicos o de dependencia administrativa directa,
socios o sociedades de las que el servidores piiblico o las personas antes referida
formen parte;

I1. El servidor piblico que valiéndose de la informacidn que posea por razdn de su
empleo, cargo o comision, sea o no materia de sus funciones, y que no sea del
conocimiento publico, haga por s, o por interpdsita persona, inversiones,
enajenaciones o adquisiciones, o cualquier otro acto que le produzca beneficio
econémico indebido al servidor publico o a alguna de las personas mencionadas en
la primera fraccidn. v

Al que cometa el delito de ejercicio abusivo de funciones se le impondrdn las
siguientes sanciones;

Cuando la cuantia a que asciendan las operaciones a que hace referencia este
artfculo no exceda del equivalente a quinientas veces ¢! salario mfimo diario
vigente en el Distrito Federal en ¢! momento de cometerse ¢! delito, se impondrén
de tres meses a dos aitos de prisidn, multa de treinta a trescientas veces el salario
mfnimo diario vigente en el Distrito Federal en ¢! momento de comcterse el delito y
destitucion e inhabilitacidn de tres meses a dos aflos para desempefiar otro empleo,
cargo o comisién publicos.
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Cuando la cuantfa a que asciendan las operaciones a que hace referencia este
artfculo exceda de quinientas veces ¢l salario'mfnimo diario vigente en ¢l Distrito
Federal en ¢l momento de cometerse el delito, se impondrdn de dos a doce aiios de
prisién, multa de trescientas a quinientas veces el salario minimo diario vigente en
¢l Distrito Federal en ¢l momento de cometerse el delito y destitucién e
inhabilitacién de dos a doce afios para desempediar otro empleo, cargo o comisién
publicos.

El objeto de proteccidn es el interés econémico del Estado, las sanciones también
se establecen de acuerdo con la cuantfa de la operacidn, en virtud de que el beneficiado
no solamente puede ser el servidor piiblico, sino también algunos de sus parientes, en los
grados citados por la ley.

Capftulo IX

Tréfico de influencia

Articulo 221, Comete el delito de tréfico de influencia:

1. Servidor piblico que por sf o por interpdsita persona promueva o gestione la
tramitacién o resolucién ilfcita de negocios piblicos ajenos a las responsabilidades
inherentes a su empleo, cargo o comisién;

11. Cualquier persona que promueva la conducta ilfcita del servidor piblico o se
preste a la promocidn o gestién a que hace referencia 1a fraccién anterior, y

111, El servidor piblico que por s, o por interpdsita persona indebidamente solicite -

o promueva cualquier resolucién o la realizacién de cualquier acto materia del
empleo, cargo o comisién de otro servidor piblico, que produzca beneficios
econdmicos para 5{ o para cualquiera de las personas a que hace referencia la

primera fraccién del artfculo 220 de este cddigo.
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Al que cometa el delito de trdfico de influencia, se le impondrdn de dos a seis afios
de prisidn, multa de treinta a trescientas veces el salario mfnimo diario vigente en el
Distrito Federal en ] momento de cameterse el delito y destitucion de dos a seis

afios para desempediar otro empleo, cargo o comisidn piblicos.

En este caso, se castiga no sélo {a conducta del servidor, sino de acuerdo con la

fraccion 11, a cuslquier persona que promueva la conducta ilicita del servidor piblico o se

preste a la promocion o gestion.

Capftulo X

Cohecho

Articulo 222, Cometen el delito de cohecho

1, El servidor pidblico que por sf, o por interpdsita persona solicite o reciba
indebidamente para sf, o para olro, dinero o cualquiera otra didiva, o acepte una
promesa para hacer o dejar de hacer algo justo o injusto relacionado con sus
funciones; y

I1. El que de manera espontinea dé u ofrezca dinero o cualquier otra dddiva a
alguna de las personas que se mencionan en la fraccidn anterior, para que cualquier
servidor piblico haga u omita un acto justo o injusto relacionado con sus funciones,
Al que cometa el delito de cohecho se le impondrdn las siguientes sanciones:
Cuando la cantidad o valor de 1a dédiva o promesa no exceda del> equivalerte de
quinientas veces el salario minimo diario vigente en el Distrito Federal en el
momento de cometerse el delito, o no sea valuable, se impondrdn de tres meses a
dos afios de prisién, multa de treinta a trescientas veces el salario mfnimo diario
vigente en el Distrito Federal en el momento de cometerse e} delito y destitucién e
inhabilitacidn de tres meses a dos aflos para desempefiar otro empleo, cargo o

comiisidn piblica,
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Cuando la cantidad o el valor de la dddiva, promesa o prestacidn exceda de
quinientas veces el salario mfnimo diario vigente en el Distrito Federal en el
momento de cometerse el delito, se impondrdn de dos a catorce afios de prisidn,
multa de trescientas a quinientas veces el salario mfnimo diario vigente en el
Distrito Federal en el momento de cometerse el delito y destitucidn e inhabilitacidn
de dos a catorce afios para desempediar otro empleo, cargo o comisidn publicos,

En ningun caso se devolverd a los responsables del delito de cohecho, el dinero 0
dddivas entregadas; las mismas se aplicardn en beneficio del Estado,

De igual forma que en el artfculo anterior, se establece la posibilidad de castigar
tanto al agente servidor piblico, como al particular que promueve la conducta ilfcita.
Au;\que el interés jurfdico tutelado no es directamente el econémico del Estado, sino la
conducta “inmoral” del servidor publico, es decir contraria a las expectativas de
honestidad que se esperan de é1, de conformidad con su posicidn; sin embargo, el monto

de la dddiva, se establece como principio para establecer la penalidad.

Capftulo Xii

Peculado

Artfculo 223, Comete el delito de peculado;

L ’l‘od;) servidor publico que para usos propios o ajenos distraiga de su objeto

dinero, valores, fincas o cualquicr otra cosa pertenecicntes al Estado, al organismo

descentralizado o aun particular, si por razén de su encargo los hubiere recibido en
_administracién, en depdsito o por otra causa.

I1. El servidor publico que indebidamente utilice fondos publicos u otorgue alguno

de los actos a que se refiere el artfculo de uso indebido de atribuciones y facultades
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con el objeto de promover la imagen polftica o social de su persona, la de su
superior jerdrquico o la de un tercero, a fin de denigrar a cualquier persona,

I, Cualquier persona que solicite o acepte realizar las promociones o
denigraciones a que se refiere la fraccién anterior, a cambio de fondos piblicos o
del disfrute de los beneficios derivados de los actos a que se refiere el artfculo de
uso indebido de atribuciones y facultades; y

1V, Cualquier persona que sin tener el cardcter de servidor piblico federal y
estando obligada legalmente a la custodia, administracién o aplicacién de recursos
publicos federales, los distraiga de su objeto para usos propios o ajenos o les dé una
aplicacidn distinta a la que se les destind.

Al que cometa el delito de peculado se le impondrén las siguientes sanciones:
Cuando el monto de lo distrafdo o de los fondos utilizados indebidamente no exceda
el equivalente de quinientas veces el salario mfnimo diario vigente en el Distrito
Federal en el momento de cometerse el delito, o no sea valuable, se impondrén de
tres meses a dos aflos de prisién, multa de treinta a trescientas veces el salario
minimo diario vigente en el Distrito Federal en el momento de cometerse el delito y
destitucidn e inhabilitacién de tres meses a dos afios para desempefiar otro empleo,
cargo o comisidn publicos.

Cuando el monto de lo distrafdo o de Jos fondos utilizados indebidamente exceda de
quinientas veces el salario mfnimo diario vigente en el Distrito Federal en el
momento de cometerse el delito se impondrdn de dos a catorce afios de prisién,
multa de trescientas a quinientas veces el salario mfnimo diario vigente en el
Distrito Federal en ¢l momento de cometerse el delito y destitucién e inhabilitacién

de dos a catorce aiios para desempefiar otro empleo, cargo o comisién piblicos,
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En este caso, el interés tutelado es el econdmico del Estado, que sufre menoscabo
en virtud de la distraccién de fondos que hace el servidor publico, en virtud de tal

concepto se establecen los rangos para imponer la penalidad.

Es de resaltar el contenido de Ia fraccién II, que sirve como candado para frenar
las ambiciones de los servidores piblicos, que por s{ 0 a través de un subordinado,

pretenden emplear fondos piblicos para su imagen.

Capftulo X1II

Enriquecimiento ilfcito

Artfculo 224, Se sancionard a quien con motivo de su embleo, cargo o comisién en
el “servicio piblico, haya incurrido en enriquecimiento ilicito. Existe
enﬁqueciniiemo ilfcito cuando el servidor publico no pudiere acreditar el legftimo
aumento de su patrimonio o la legftima procedencia de los bienes a su nombre o de
aquéllos respecto de los'cuales se conduzca como duefio en los términos de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos.

Incurre en responsabilidad penal, asimismo, quien haga figurar como suyos bienes
que el servidor piblico adquiera o haya adquirido en contravencidn de lo dispuesto
en la misma ley y a sabiendas de esta circunstancia.

Al que cometa el delito de enriquecimiento ilfcito se le impondrdn las siguientes
sanciones: '

Decomiso en beneficio del Estado de aquellos bienes cuya procedencia no se logre
acreditar de acuerdo con la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos.

Cuando el monto a que ascienda el enriquecimiento ilfcito no exceda del equivalente
de cinco mil veces el salario mfnimo diario vigente en el Distrito Federal, se
impondrén de tres meses a dos afios de prisin, multa de treinta a trescientas veces
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el salario mfimo diario vigente en el Distrito Federal al momento de cometerse el

delito y destitucién e inhabilitacién de tres meses a dos afios para desempear otro
empleo, cargo o comisién publicos,

Cuando el monto a que ascienda el enriquecimiento ilicito exceda del equivalente de
cinco mil veces el salario mfnimo diario vigente en el Distrito Federal, se
impondrdn de dos a catorce afios de prisién, multa de trescientas a quinientas veces
el salario minimo diario vigente en e} Distrito Federal, se impondrdn de dos a
catorce afios de prisién, multa de trescientas a quinientas veces el salario minimo
diario vigente en el Distrito Federal al momento de cometerse el delito y destitucidn
¢ inhabilitacién de dos a catorce afios para desempeiar otro empleo, cargo o

comisidn publicos,

El presente tipo sigue una légica precisa; establece la proporcién del menoscabo

de la economfa del Estado a partir de considerar el monto en el cual aumenta el

patrimonio del servidor piblico,

Finalmente, los delitos cometidos por los servidores publicos se encuentran previstos
también en e articulo 225 de) Cddigo Penal, en el Titulo Décimo primero, capftulo I,
que sefiala los delitos "cometidos por los servidores piblicos™ en 17 hipdtesis distintas,
cuyas penas de prisién van de uno a seis afios, o de dos a ocho afios (mfnimo y méximo
rango), de cien a trescientos dfas multa, o de doscientos o cuatrocientos dfas, y de
inhabilitacion de uno a diez afios.

Tiwlo Décimo primero ‘
Delitos cometidos contra |a administracién de justicia

Capitulo I
Delitos cometidos por los servidores piblicos
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Artfculo 225, Son delitos contra la administracién de justicia, cometidos por
servidores publicos los siguientes:

1. Conocer de negocios para los cuales tengan impedimento legal o abstenerse de
conocer de los que les corresponda sin tener impedimento legal para ello;

11. Desempeiiar algdn otro empleo oficial 0 un puesto o cargo particular que la ley
les prohiba;

IL. Litigar por s{ o por interpdsita persona, cuando la ley les prohiba el ejercicio de
su profesidn;

IV. Dirigir o aconsejar a las personas que ante ellos litiguen;

V. No cumplir una disposicién que legalmente se les comunique que por su
superior competente, sin causa fundada para ello;

VL. Dictar a sabiendas, una resolucidn de fondo o una sentencia definitiva que sean
ilicitas por violar algiin precepto terminante de la ley, o scr contrarias a las
actuaciones seguidas en juicio o al veredicto de un jurado; u omitir dictar una
resolucién de trdmite, de fondo o una sentencia definitiva licita, dentro de los
términos dispuestos en la ley;

VII. Ejecutar actos o incurrir en omisiones que produzcan un dafio o concedan a
alguien una ventaja indebidos; |

VI Retardar o entorpecer maliciosamente o por negligencia la administracién de
justicia;

IX. Abstenerse injustificadamente de hacer la consignacién que corresponda de una
persona que se encuentre detenida a su disposicidn como probable responsable de
algiin delito, cuando ésta sea procedente conforme a 1a Constitucién y a las leyes de
I materia, en los casos en que Ia ley les imponga esa obligacidn; o ejercitar la
accién penal cuando no preceda denuncia, acusacién o querella;
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X. Detener a un individuo durante la averiguacién previa fucra de los casos
whﬂa&os por 1a ley, o retenerlo por ms tiempo del seiialado por el pdrrafo séptimo
del artfculo 16 Constitucional;

X1. No otorgar, cuando se solicite, la libertad caucional, si procede legalmente;

XIl. Obligar al indicicdo o acusado a declarar en su contra, usando la
incomunicacién o cualquier otro medio ilicito;

XIII. No tomar al inculpado su declaracién preparatoria dentro de las cuarenta y
ocho horas siguientes a su consignacién sin causa justificada, u ocultar el nombre
del acusador, 1a naturaleza y causa de la imputacién o el delito que se le atribuye;
X1V. Prolongar la prisién preventiva por mds tiempo del que como mdximo fije la
ley al delito que motive el proceso; .

XV. Imponer gabelas o contribuciones en cualquiera lugares de detencién o
intemamiento;

XVI. Demorar injustificadamente el cumplimiento de las providencias judiciales, en
las que se ordene poner en libertad a un detenido;

XVII, No dictar auto de formal prisién o de libertad de un detenido dentro de las
setenta y dos horas siguientes a que lo pongan a su disposicién, a no ser que el

 inculpado haya solicitado ampliacién del plazo, caso en el cual se estard al nuevo

plazo;

XVIIL Ordenar o practicar cateos o visitas domiciliarias fuera de los casos
autorizados por la ley;

XIX. Abrir un proceso penal contra un servidor piblico, con fuero sin habérselo
retirado éste previamente, conforme a lo dispuesto por la ley;

XX. Ordenar la aprehension de un individuo por delito que no amerite pena
privativa de libertad, o en casos en que no preceda denuncia, acusacién o querella;
o realizar la aprehension sin poner al detenido a disposicion del juez en el término
sefialado por el phrrafo tercero del articulo 16 de la Constitucion; '
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XXI, A los encargados o empleados de lugares de reclusidn o internamiento que
cobren cualquier cantidad a los intermos o a sus familiares, a cambio de
proporcionarles bienes o servicios que gratuitamente brinde el Estado para
otorgarles condiciones de privilegio en el alojamiento, alimentacidn o régimen;
XXII. Rematar, en favor de ellos mismos, pos s{ 0 por interpdsita persona, los
bienes objetos de un remate en cuyo juicio hubieren intervenido;

XXI1l. Admitir o nombrar un depositario o entregar a éste los bienes secuestrados,
sin el cumplimiento de los requisitos legales correspondientes;

XXIV. Hacer conocer al demandado, indebidamente, la providencia de embargo
decretada en su contra;

XXV. Nombrar sindice o interventor en un concurso o quiebra, a una persona que
sea deudor, pariente o que haya sido abogado del fallido, o a una persona que tenga
con el funcionario relacidn de parentesco, estrecha amistad o esté ligada con é1 por
negocios de interés comiin;

XXVI. Permitir, fuera de los casos previstos por la ley, la salida temporal de las
personas que estén recluidas;

XXVII. No ordenar la libertad de un procesado, decretando su sujecidn a proceso,
cuando sea acusado por delito o modalidad que tenga sefialada pena no privativa de
libertad o alternativa;

A quien cometa los delitos previstos en las fracciones I, II, II, X, XI, XII, xni,
X1V, XV, XVI, XVII, XVHI, XIX, XXI, XXII, XXIII, se les impondrd pena de
prisién de dos a ocho aflos u de doscientos a cuatrocientos dfas multa,

En todos los delitos previstos en este capftulo, ademds de la pena de prision
correspondiente, el agente serd privado de su cargo e inhabilitado para el

desempefio de uno nuevo, por el lapso de uno a diez afios.
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8. ANALISIS ESTADISTICO DE LAS SANCIONES IMPUESTAS EN MATERIA
DE RESPONSABILIDAD DE SERVIDORES PUBLICOS

Los datos que s¢ consignan en el presente capftulo se tomaron de la obra Cédigo ético de
conducta de los servidores piiblicos (obra citada), que a su vez, tomé la informacion de la
Secretarfa de Ia Contralorfa General de la Federacidn, la cual, tenfa a su cargo e Sistema
Integral de Contro! y Evaluacién Guﬁemamental. y el Sistema Nacional de Quejas,
denuncias y Atencidn a la Ciudadanfa,

Este Sistema Nacional de Quejas es uno de los instrumentos de la Contralorfa
cuyo objetivo es promover, apoyar y fortalecer 1a participacion corresponsable de la

. cludadanfa en Ia vigilancia de la funcidn gubemnamental, en general, de la actuacién de

los servodores publicos, en particular, y de la aplicacidn transparente de los recursos en
¢! nivel federal, %2

Los objetivos que cumple ¢! Sistema Nacional de Quejas, refuerzan pues, en la
prictica, las funciones que tiene Ia Contralorfa, ya que son el reflejo palpable de la
actividad de ésta en Ia sociedad, es ¢l medio a través del cual Ia misma sociedad puede

conocer:

a) En primer lugar a actividad que realiza la Contralorfa en ¢l mbito del control de la
conducta de los servidores publicos, y

~ b) Es un parimetro que sirve para conocer ¢l comportamiento efectivo de los servidores

publicos, es decir, cudntos de ellos cometieron en qué perfodo determinadas conductas
que formalmente estén consideradas como violaciones a disposiciones administrativas.

93GONZALEZ GALVAN, Jorge Alberto. *Estadisticas de sanciones impuesias® en Codigo éfico..., (op. ci),
p. 252,



Es necesario, sin embargo hacer, antes de citar las cifras relativas a sanciones
administrativas y econdmicas impuestas por faltas, algunas aclaraciones sobre las

estadfsticas presentadas en el presente capftulo;

a) Para efectos de la presente tesis, podemos pasar de largo la distincién formal entre
delito y falta administrativa, que si bien ¢s muy importante en el 4mbito de la ciencia
dogmdtica jurfdica, puesto que el primer tipo de conducta se en cuentra previsto y
sancionado por la Jey penal, mientras que ¢! segundo se encuentra previsto y sancionado
en disposiciones administrativas; el delito se considera una conducta de mayor gravedad,
puesto que atenta contra valores e intereses que al marco juridico nacional le preocupa
proteger de sobremanera (por ello las penas impuestas son mds graves que en €l caso de
las faltas administrativas), mientras que las faltas administrativas se consideran *menos
graves” en razén de su sancidén y de la "criminalizacion” que reciben quienes incurren en
dichas conductas y son castigados.

Sin embargo, para efectos del presente trabajo, ambos tipos de conducta: delitos y faltas
administrativas en materia de responsabilidad de servidores publicos, forman parte de las
conductas antisociales, constituyen pues conductas que atentan en contra del bien comin,
y en contra de la estructura de la sociedad, y por lo tanto, ambos tienen efectos nocivos
sobre 1a sociedad y el Estado.

Aunque esta consideracién unifica tanto a los delitos como a las faltas administrativas
bajo un mismo conoepto conductas antisociales, las siguientes gréficas solamente se
refieren al dmbito de la responsabilidad administrativa de los servidores piblicos, pero la
aclaracidn es pertinente en el sentido de que para efectos de la sociologfa, ambas
conductas atentan contra la estructura social.

b) Las estadfsticas no reflejan de manera absoluta a la reatidad, pueden servir para damos
una idea acerca de como se estd desarrollando un fendémeno o un proceso en la sociedad,
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sin embargo, dificilmente se puede reflejar de manera absoluta lo que sucede; lo anterior
debido a que existe la denominada CIFRA NEGRA, es decir, una determinadas cantidad
de eventos 0 conductas que no son conocidas “oficialmente” en virtud de diversas
razones.

En el caso concrelo hablamos de cifra negra, respecto de las conductas que cometieron
efectivamente los servidores publicos y que encuadran perfectamente en la descripcidn de
las faltas administrativas, pe}o gque no {legan a denucniarse, es decir, no son registradas
como tales en las cifras oficiales.

El estudio detallado de la cifra negr, o las exploraciones via encuestas de opinion,
pueden servir para determinar cierto grado de impunidad o de falta de participacidn de la
poblacidn en la vigilancia de las conductas de los servidores piblicos.

Impunidad, por que ¢l servidor piblico a pesar de haber incurrido en determinada
conductac que constituye una falta administrativa no recibe el castigo, ni la consecuente
criminalizacidn por su conducta. Es de notar que la impunidad es una de las principales
razones del deterioro del Estado de Derecho.

La falta de participacion de la poblacién en la vigilancia de las conductas puede tener
muchas razones:

- Desde una falta de interés en razén de que la conducta cometida en contra del ciudadano
sea considerado por éste como “leve®, es decir, QUe no merece que preste mayor
atencidn;

- Que el cludadano desconozca totalmente que Ia conducta cometida en su contra
constituye una falta administrativa;

- Que e} cindadano tenga una absoluta desconfianza de la actividad de vigilancia del
Estado, respecto de las conductas de los servidores publicos;

- Que ¢l procedimiento establecido para inteponer Ia queja, sea fo suficientemente
complejo para desalentar la participacién ciudadana.
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Es obvio que un estudio de cifra negra podria arrojar datos importantes con el fin de

modificar u orientar las poifticas de difusién de las normas juridicas correspondientes,

c) A través de las estadfsticas no siempre se pueden conocer las razones de la variacidn de
las cifras. Por ejemplo, las variaciones entre la cifra que se expresa entre un afio y ofro
puede deberse al menos a tres razones:

- Que haya un aumento significativo de las conductas antisociales (concretamente respecto
de las faltas de cardcter administrativo) y que dicho aumento se refleje efectivamente en
la actividad del drgano estatal encargado de castigar las conductas antisociales de diche
tipo.

- Que el nivel (ndmero) de conductas antisociales se mantenga mas o menos en el misino
nivel del aflo anterior, pero, la actuacién del 6rgano del Estado sea mucho més efectiva,
por lo que dicha eficacia se reflcja en las estadfsticas. '

- Que la participacién ciudadana sea mayor en un periodo que en otro, y por lo tanto se
refleja dicha participacién en la denuncia de las faltas administrativas,

Hechas las anteriores aclaraciones, que pueden afectar el analisis de las
estadfsticas relacionadas con las faltas administrativas de los servidores ptiblicos, asf

como las sanciones impucstas, consignamos a continuacidn las cifras.
Para una mejor comprension de los datos y el anélisis de las gréficas que se

consigna, se anotardn primero los datos de las estadfsticas numeradas conforme a las

grificas que se anexan en la hoja anexa,
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GRAFICA NUMERO t
Sanciones impuestas en los perfodos de 1982-1988, y 1988 a 1994,
Tolal de sanciones adminsitrativas impuestas de diciembre de 1982 a noviembre de 1988;
39,155
Total de sanciones adminsitrativas impuestas de diciembre de 1988 a agosto de 1994:
81, 991
Aumento porcentual: 109%
Los comentarios previos respecto del aumento en las estadfsticas, valen para esta gréfica
(referente a las razones del aumento de las conductas antisociales relacionadas con las
faltas administrativas). ‘

GRAFICA NUMERO 2
Comportamiento estadfstico de las sanciones impuestas en los perfodos ya citados:
- Apercibimiento: aumento 160%
- Amonestaciones: decremento 50%
- Suspensiones: aumento de 258%
- Destituciones: aumento de 577%
- Sanciones econdmicas: aumento del 53%
- Inhabilitaciones: 918%
Los rubros de las sanciones aumentaron en todos los gmbitos, excepto en el caso de las
amonestaciones. Lo cual puede significar que efectivamente las comisidn de conductas
antisociales sufrié un aumento en ¢l perfodo ya sefialado (de 1988-1994 respecto de 1982-
1988), asf como la respuesta formal que les dio ¢l Estado (es decir, este aumento puede
significar una mayor eficacia en la actividad de los 6rganos del Estado).

154



GRAFICA NUMERO 3
Origen de las sanciones
E! origen del procedimiento adminsitrativo de responsabilidades respecto de las 81,991
sanciones impuestas en el perfodo 1988-1994 fue:

Registro patrimonial 58,549 (71.41%)
Queja o denuncia ciudadana 10, 842 (13.22%)
Investigacién intema 7,403 (9.03%)
Dictamen de auditorfa 4,545 (5.54%)
Recomendacidn de comisiones 642 (0.82%)
de Derecho humanos

La participacién de la ciudadanfa en la denuncia de las conductas de los servidores
piblicos que constituyen faltas administrativas, aunque ocupan el segundo lugar dentro
de los origenes de las sanciones, apenas son el 13,22%.

GRAFICA NUMERO 4
Las causas que determinaron la imposicidn de las anteriores sanciones, las estad(sticas son
las siguientes:
Declaracién patrimonial 58,549 (71.40%)
Negligencia administrativa 9,732 (11,86%)
Abuso de autoridad 4,174 (5.09%)
Violacién de leyes y normas 4,164 (5.08%)
presupuestales ‘
Falta de honestidad 3,936 (4,80%)
Prestacién de servicios y 1,436 (1.75%)
obra piblica

En'las siguientes gréficas 5, 6, 7, 8 y 9.5 analiza el desarrollo estadfstico del origen de
las sanciones de 1989 a 1994,

155



GRAFICA NUMERO §
Qrigen por Queja, perfodo de 1989 a 1994
Se nota un constante incremento en la sanciones impuestas con motivo de Queja,
incluyendo en el aflo de 1994, aflo en el cual solamente se considera la mitad de los
meses respecto de los afios anteriores.
El méximo nivel se alcanza en ¢l aflo de 1993.

GRAFICA NUMERO 6
Origen por Dictamen de auditorfa, perfodo de 1989 a 1994
Se nota un constante incremento en la sanciones impuestas con motivo de Dictamen de
auditorfa, es de notar que a pesar de que el comentario de la gréfica anterior vale también
para esta, es decir que en el afio de 1994, solamente se considera la mitad de los meses
respecto de los afios anteriores, el incremente de las sanciones se mantiene y alcanza en
términos absolutos casi el doble que en el afio anterior.

GRAFICA NUMERO 7
Origen por Investigacidn interna, perfodo de 1989 a 1994
Se nota un constante incremento en la sanciones impuestas con motivo de Investigacién
interna, incluyendo en el afio de 1994, afio en el cual solamente se considera la mitad de
los meses respecto de los aflos anteriores.
El méximo nivel se alcanza en el afio de 1993, aunque en este caso, el aumento se

estabiliza a partir de 1991, afio en el cual aumenta el doble respecto de 1990,
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GRAFICA NUMERO 8
Origen por Derechos humanos, perfodo de 1989 a 1994
Se nota un constante incremento en la sanciones impuestas con molivo de denuncia por
violacién a Derechos Humanos. En este caso el aumento entre 1990 y 1991 es dramético,
de 3 casos a 109, lo cual significa un aumento exponencial. En los afios siguientes el
aumento es constante e importante, excepto en el affo de 1994, cuyas previsiones podrian

situarlo en un nivel similar a las denuncias de 1991,

GRAFICA NUMERO 9
Origen por Registro Patrimonial, perfodo de 1989 a 1994
Se nota un constante incremento en la sanciones impuestas con motivo de incumplimiento
en las obligaciones derivadas del Registro patrimonial que deben efectuar los servidores
publicos, .
El méximo nivel se alcanza en los aflos de 1991 y 1992, Las previsiones para el afio de

1994 son las menores para este origen.
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GRAFICA 10
SERVIDORES PUBLICOS SANCIONADOS POR ORIGEN Y SANCIONES
IMPUESTAS

Se considera ¢ perfodo de diciembre de 1988 a agosto de 1994,
Acotaciones:

REGP =  Registro patrimonial

INV INT = Investigacién intema

DIC AUD = Dictamen de auditoria

DHUM =  Derechos humanos

QUEJA = Queja 0 renuncia

Andlisis: El origen mfs frecuente de las sanciones impuestas a los servidores piblicos
durante el periodo sefialado es el registro patrimonial, que constituye el 71%. La menos
frecuente es la violacidn a Derechos humanos | %, .
Con base en esta grifica, se desglosan las sanciones impuestas considerando cada uno de
los rubros (origen) considerados en esta grifica nimero 10,

GRAFICA I
QUEJA O DENUNCIA
Se considera ¢l perfodo de diciembre de 1988 a agosto de 1994,
Acotaciones:

Suspen = Suspensién
Destit = Destitucion
Amonest =  Amonestacidn
Apercib =  Apercibimiento
Econ = Econémica
Inhabi = Inhabilitacién

En esta grifica se analizan las sanciones que se aplicaron como consecuencia de queja o
denuncias ciudadanas. Se observa un equilibrio entre tres tipos de sanciones: suspensién,
amonestacion y destitucidn (que oscilan entre el 22% y el 35%). La primera es la sancién

més frecuente,
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GRAFICA 12
DICTAMEN DE AUDITORIA
Se considera el periodo de diciembre de 1988 a agosto de 1994,
Acotaciones:
Suspen = Suspensidn
Destit = Destitucidn
Amonest =  Amonestacidn
Apercib =  Apercibimiento
Econ = Econdmica
Inhabi = Inhabilitacidn .
En esta grifica se analizan las sanciones que se aplicaron como consecuencia de
dictimenes de auditorfa. La consecuencua mis frecuente como sancién es la
inhabilitacién (32%), en segundo lugar se sitdan dos tipos de sanciones: supension 16% y

destitucion 15%.

GRAFICA 13
INVESTIGACION INTERNA
Se considera el perfodo de diciembre de 1988 a agosto de 1994,
Acotaciones:

Suspen = Suspension
Destit = Destitucion
Amonest =  Amonestacion

Apercid = Apercibimiento

Econ = Econdmica

Inhabi =  Inhabilitacion

En esta grifica se analizan las sanciones que se aplicaron como consecuencia de
investigacidn intema. Se observa que la sancidn més frecuente €s la amonestacion (38%),
en segundo lugar es la suspensidn (23%) y en tercero la inhabilitacién (14%), seguida de
Ia destitucion (13%). '
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GRAFICA 14
DERECHOS HUMANOS

Se considera el perfodo de diciembre de 1988 a agosto de 1994,
Acotaciones:

Suspen =  Suspension

Destit = Destitucién

Amonest =  Amonestacion

Apercib = Apercibimiento

Eoon = Econdmica

Inhabi = Inhabilitacién

En esta grifica se analizan las sanciones que se aplicaron como consecuencia de la
violacién a los Derechos humanos. La sancidn mds frecuente fue la destitucion (30%),
scguida de la suspension (26%) y de la amonestacion (20%).

GRAFICA 18
REGISTRO PATRIMONIAL
Se considera el perfodo de diciembre de 1988 a agosto de 1994,
Acotaciones:

Suspen =  Suspension

Destit = Destitucidn

Amonest =  Amonestacion

Apercib = Apercibimiento

Econ = Econémica

Inhabi =  Inhabilitacién

En esta grifica se analizan las sanciones que se aplicaron como consecuencia de
incumplimiento con las obligaciones relacionadas con el registro patrimonial, La mayor
parte de las sanciones se concentran en el apercibimiento (97%), que consituye casi la

totalidad de las sanciones impuestas. La destitucién constituye apenas el 3%.
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CONCLUSIONES

Sobre In investigacion juridica
1. La investigacion juridica puede adoptar diversas modalidades, desde una investigacion
dogmatica, en la que se analizan las normas juridicas en su vinculacion e insercion logica con

otras que forman un "sistema", hasta investigaciones juridico-socioldgicas.

2. De acuerdo con los doctores Eduardo Garcia Méynez y Luis Recasens Siches, la
investigacion juridica puede manifestarse dentro de tres dmbitos: el normativo, el
sociolégico y el axiolégico o de valores. Con base en esta aseveracion, se pretendio efectuar

¢l estudio abarcando de alguna forma los tres niveles.

Sobre la naturaleza juridica del concepto de servidor publico

3. E! concepto de servidor piblico es un concepto juridico que pretende abarcar a toda

_ persona que presta sus servicios (émpleo, cargo o comisitn) en la administracion piblica.

4. Se dice que es un concepto juridico porque es la propia ley, la que establece sus
caracteristicas y en su caso enumera a quienes tienen tal categoria, tal y como se indica en el
articulo 108 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y en los articulos

1°y 2° de la Ley Federal de Responsabilidades de Servidores Piblicos.

5. Los conceptos formales-normativos ofrecen la garantia de una seguridad juridica respecto
de los destinatarios, directamente de los servidores publicos en el sentido de que éstos
conocen los limites dentro de los cuales pueden actuar en el desempeiio de su cargo, cm;;leo
o comisién (reconociendo al mismo tiempo las expectativas que se tienen formalmente de

él),



Sobre la naturaleza socioldgica del concepto de servidor piiblico
6. En el dmbito del estudio socioldgico, el equivalente a la nocion de "servidor piblico"
(concepto estrictamente juridico) es el de "burdcrata”, y el concepto que los define como

grupo, actividad y actitud es el de "burocracia”.

7. Se puede hablar de "burdcrata” y "burocracia" en dos sentidos: uno positivo o
descriptivo, y otro negativo,

En el sentido descriptivo, la burocracia sefiala a una organizacion de las sociedades
contemporéneas, que tiene como caracteristicas la racionalidad, la seleccion de personal a
través de reglas muy claras (y no por otros medios propios de formas de dominacion
tradicionales o carismaticas), asi como la reglamentacion de los ascensos y castigos por las

acciones cometidas en el cargo piiblico.

8. En el sentido negativo, se habla de burocracia y burocratismo como dos aspectos
negativos, ya sea como actitudes que tienen que ver con conductss que afectan a la
estructura del sistema politico y social. Dichas conductas se relacionan con la lentitud en el
trabajo, Ia corrupcion para cumplir con las funciones que legalmente se encuentran
establecidas (y otras conductas que implican la violacion tanto a los denominados "codigos
éticos de conducta”, como a normas de carkcter administrativo que tratan de determinar la

responsabilidad de los burdcratas).

9. En un sentido sociologico (concretamente de la sociologia criminal), las conductas de la
burocracia en el sentido negativo, se pueden considerar como parte de las conductas
antisociales en sentido amplio, es decir, aquellas que atentan contra el bien comin y que

afectan a la estructura y estabilidad de I sociedad.
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10. Esta consideracién se apoya directamente en el efecto que tiene el conjunto de
conductas burocraticas en sentido negativo sobre la estructura de la sociedad y

concretamente sobre la legitimidad del Estado.

11. Forinalmente, la reaccion que la sociedad tiene respecto de la burocracia en un sentido
negativo, depende directamente del grado de afectacion a los valores o intereses propios del
bien comin. Se distinguen dos grandes reacciones formales: las que se encuentran previstas
en las leyes penales y que por tanto constituyen delitos; y las que se encuentran reguladas en
leyes de caricter administrativo, concretamente, las que regulan la responsabilidad de los

servidores publicos, y que tienen la categoria de infracciones administrativas.

Sobre ¢l cardcter axioligico de Ia responsabilidad de los servidores piiblicos

12. Detras de la norma juridica se puede estudiar también la referencia o proteccion a
determinados valores de la sociedad.

En el caso concreto de las normas de responsabilidad de servidores piiblicos, los valores que
se protegen expresamente son; a) honradez, b) leaitad, ¢) imparcialidad,

d) economia, y e) eficacia.

13. La violacién de las disposiciones en materia de responsabilidad de servidores pablicos

implican el enfrentamiento directo con los valores que la norma protege.

Sobre el seguimiento de las conductas de los servidores que implican responsabilidad
administrativa
14. Formalmente es la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Social 1a encargada de vigilar

¢l cumplimiento de las disposiciones en materia de responsabilidad administrativa de los
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servidores publicos (Art. 37 fraces. II, IV, VI, VII y VHI de la Ley Orginica de la

Administracion Puablica Federal).

15. El Estado Mexicano tiene en el Sistema Integral de Control y Evaluacion Gubernamental
(SICEG) un instrumento cuyo propdsito es el seguimiento y estudio de la incidencia de las

conductas que implican responsabilidad administrativa de los servidores publicos.

16. De los datos proporcionados por el SICEG durante el periodo de 1988 a 1994, se puede
concluir lo siguiente:

A) El nimero de sanciones impuestas (y de sancionados) a servidores publicos se ha
incrementado de manera constante desde e! aflo de 1988, y también respecto del periodo de
1982 a 1988 (sexenio durante el cual se perfeccionaron los instrumentos juridicos
relacionados con la responsabilidad administrativa).

B) Las principales sanciones que se imponen, consisten en: a) apercibimiento, b)
amonestaciones, c) suspensiones, d) destituciones, e) sanciones economicas, y f)
inhabilitaciones.

C) Las principales causas de sanciones son: ) Declaracion patrimonial, b) negligencia
administrativa, c) abuso de autoridad, d) violacion de leyes y normas presupuestales, ¢) falta

de honestidad, y f) prestacion de servicios y obra publica.

17. Hasta la fecha no se han hecho estudios de cifra negra, con el fin de determinar, al menos
por exploracion cud! es la relacion entre las sanciones aplicadas y la real incidencia de las
conductas cometidas por los servidores piblicos y que pueden implicar responsabilidad

administrativa.
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18. El aparente aumento en la comision de las conductas que significan responsabilidad, se
puede deber a las siguientes causas y no necesariamente a un aumento real de la incidencia
de las conductas:

- Que el aumento en el nivel de conductas refleje una mayor actividad del drgano del Estado.
- Que ¢l aumento refleje una mayor participacion ciudadana en la denuncia de las faltas

administrativas,

Sobre Ia evolucion histérica de In legislacion nacional en materia de responsabilidad
de servidores piblicos

19. La evolucion de la normatividad juridica en materia de responsabilidad administrativa de
los servidores publicos tiende a garantizar la proteccion del interés del Estado, de la
estructura social y de Ia permanencia del Estado de Derecho.

20. La regulacion de las conductas de los servidores publicos ha pasado de tratar de
ganantizar ¢ interés economico del Estado, a una consideracion mas amplia al extender su

proteccion a los intereses de la sociedad en general.

Propuestas
1. Ademis de la realizacion de estudios en materia de cifra negra, con el fin de explorar la
relacion entre las sanciones aplicadas y la real incidencia de las conductas cometidas por tos

servidores piblicos y que pueden implicar responsabilidad administrativa.

2. Se debe reforzar In participacion de Ia poblacién en la vigilancia y denuncia de las

conductas de los servidores piblicos.
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