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INTRODUCCION

México, es un pais que a través de los afios a luchado por su
indepandencia politica y el bienestar social de su poblacion, sin embargo en
ocasiones las decisiones tomadas por nuestros gobernantes no han sido mi las
mas correctas, nilas mas apropiadas. Esto se da como consacuencia de la gran
lucha de partidos e ideologias dentro de las mas altas esferas del Poder, que
olviddndose de los principios rectores del Servicio Publico, buscan un beneficio

acorde a sus intereses persenales o de partido.

En particular hablaremos de los miembros del H. Congreso de ia Unidn, en
quienes recae entre otras, 1a funcién legislativa. Los Diputados y Senadores, son
representantes de eleccion popular gque mediante el voto direcio de los
gobernados, son elegidos para llevar la voz del pueblo. No obstante, la confianza
depositada en ellos es traicionada, al votar leyes o decretos no estudiados vy
contranos a la voluntad y las demandas de quienes representan, siguiendo por el
contrario una linea trazada por €l partido politico at que pertenecen, causando con

ello un perjuicio en la estabihdad economica, socal y politica del pafs.

Por lo anterior, una buena decisidn debe estar fundada en un estudio
minucioso de los pros y contras que el proyecto a aprobar podria generar a la
estabilidad nacicnal, tomando desde luego la voluntad de! pueblo, pues una

conducta imperdonable en los dipuiados y senadores es que no sepan 0y porgue



estan votando o que alguno de sus miembros este exponiendo su postura vy lfos

demés ni siguiera lo escuchen.

En verdad es preocupante ver la desorganizacion, la falta de ética y de
moral con gue se conduce la gran mayoria de los miembros del Congreso de la
Unién durante su encargo, pues utilizan éste como trampolin politico a un mejor
puesto en el Gobierno, sin que exista sancioén que los haga tomar conciencta de
sus arhitrariedades, que cometen quizéd en abuso notono del fuero constitucional
del cual gozan conforme al articulo 61 parrafo segundo y al titulo cuarto de la

Constitucion.

En este orden de ideas, resulta conveniente que ademas de sanciones
meramente administrativas por su mal desempefio en el cargo, sean sancionados
severamente tanto penal como civimente, quitdndoles el fuero y juzgandolos
corforme a las leyes comunes. Esto traeria consige una conciencia de
responsabilidad scbre su verdadero papel de representantes populares y los
llevaria a comportarse dentro de los recintos constitucionales con respeto y sin
comentar faltas tan graves gue ponen en tela de juicio su conducta y hasta su

eleccion.

Es asi como nos preguntamos: ¢Existe responsabilidad para estos altos
funcicnarios? 4Por qué hay tanta inmunidad y hasta impunidad en nuestro pais?
JAcaso subsiste el fuero constituciomal en México? (A guien protege el fuero, al

gobernante del pueblo o al pueblo del gobernante? ;Qué interpretacién debemos



dar al articule 13 constitucional? Estas y otras preguntas mas, son motvo de

estudio y critica del presente trabajo de investigacion

Por las razones expuestas y con la intencion de aportar razonamientos
juridicos que ayuden a dilucidar los cuestionamientos supracitados se escogio el

tema denominado:

CONSECUENCIAS JURIDICAS DERIVADAS DEL DESAFUERO DE LOS

MIEMBROS DEL CONGRESO DE LA UNION.

Siendo la figura del fuero constitucional un tema que por su misma
naturaleza levanta polémica, es muy discutida su desapancion definitiva de
nuestra Ley Fundamental, sin embargo considoro que ésta institucion en la
actualidad ha caido en el desprestigio y no encuentra justificacion en los paises
democraticos como el nuestro, en el que el dialogo y la concertacion son su

caracteristica fundamental.

Asi, se propondran en esta tesis medidas para vigilar y mejorar el
desempefio de los legisladores, y se hard manifiesto la necesidad de reformar

diversos articulos sobre todo de nuestra Constitucion,

Con este tema se pretende abarcar cuafro capitulos, estudiandose en el
primero de ellos al Poder Legislativo en México, que versard acerca de su

organizacion, funcionamiento y facultades; en el segundo capitulo se tocara lo



concerniente al fuero constitucional, en el tercer capituic hablaremos de la
responsabilidad de los funcionarios publicos con fuero, y para finalizar en el cuarto
capitulo se abordara de Heno el tema central de la tesis, donde se hara una critica

juridica al fuero constitucional y se propondran soluciones.

En cuanto a la metodica a utilizar ocuparemos la deduccion e induccion,
seguida del andlisis de los contenidos que se estudiaran en el presente trabajo;

por lo que se refiere a las técnicas se hara uso de la investigacion documental.
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CAPITULO |

EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO.

1. MARCO HISTORICO HASTA LA CONSTITUCION DE 1917,

Desde el afio de 1808, en que apuntaron las primeras inquictudes de
emancipacion, hasta el afio de 1867 en que se consumé e! triunfo de la Reptiblica,
la historia de México registrtd un namero considerable de asambleas
constituyentes, de instrumentos constitucionales, y de planes que se proponian

convocar a las primeras o medificar a los segundos.

De diverso origen y con variable fortuna, once Asambleas Constituyentes se
reusnieron en México durante esos casi sesenta afios, las que en palabras de
Cravioto Cortés son: “el Congreso Constituyente que inicid su obra en
Chilpancingo en 1813, el de 1822, Congreso Constituyente dos veces evocado, la
Junta Nacional Instituyente de 1823 que actud durante el tiempo en el que el
anterior Congreso permanecié disuello; el Congreso Constituyente de 1824; el
Congreso Ordinario erigido en Constituyente en 1835; el Congreso Ordinario
erigido en Constituyente en 1839; el Congreso Constituyente de 1842; la Junta
Nacional Legisiativa de 1843; ef Congreso Constituyente Extraordinario de junio de
1846; el Congreso Constituyente de diciembre de 1846, con funciones al mismo

tiempo de Congreso Ordinario; el Congreso Constituyente de 1856

' Cravioto Cortés, Carlos, Idea y Génesis de la Cadmara de Diputados def H. Congrese de la
Unién. Ed, Camara de Diputados. México. 1994. p. 27.
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Ademas de las Asambieas, tres individuos lYegaron a asumir en sus
respectivas personas la funcion constituyente, asi haya sido en forma provisional y
con alcance hmitado: Antonio Lopez de Santa Ana, Ignacio Comonfort, y

Maximiliano de Habsburgo.

“Al periodo que va de 1808 a 1867, nos dice Cravioto Cortés, corresponden
catorce instrumentos constitutivos; las Bases Constitucionales de 1822 y de
octubre de 1335; los Estalutos Provisionales de 1823, de 1853, de 1856 y de
1865; las Actas Constitutivas de 1824 y de 1847; las Constituciones de 1814, de
1824, de 1836, de 1843 y de 1857, cabe mencionar que ésta Ultima establecia en
su articulo 51, que el ejercicio del Supremo Poder Legislativo, se depositaba en
una sola Camara: la de Diputados, que se denominaria Congreso de la Unidn, a
diferencia de la organizacion de los otros Congresos que era Bicamaral, la
espaficla de 1812, expedida por las cortes de Cadiz, en lJa que hubo
representantes de Nueva Espafia y que, aungue efimera y parcialmente, llego a

estar vigente aqui

“Fueron formulados, ademas, varios proyectos de Constitucién que en
condiciones tales quedaron y diversos volos particulares cuyos autores
discrepaban del sentir de la mayoria. Destacan entre los primeros el prayecto que
con el titulo de elementos constitucionales elabord Rayan en 1812; el presentado
en la segunda etapa dei Constiuyente de 1822 por un grupo de diputados que
encabezaba Don José del Valle; el que en 1840 debia haber servido de base para

discusion al Congreso erigido en Constituyente el afio anterior, y 10s dos proyectos



que con el mismo fin se HNevaron al conocimiento del Constituyente de 1842, Entre
los votos particulares figuran el de Don José Fernando Ramirez, relativo al
proyecto de 1840, el de la minoria de la comision de constitucién de 1842; el de
Don Mariano Otero en 1847, y el de Don Ponciano Arreaga respecio al proyecto

de la comision de constitucion de 185672

Si se relacionan los instrumentos constitutivos con los  drganos
constituyentes se advertird gue e Congreso de Chilpancingo expidid la
Constifucion de Apatzingan; el Constituyente de 1822, las Bases Constitucionales
de febrero de ese afio; la Junta Nacional Instituyente, el Reglamenta Politico
Provisional del Imperio, de febrero de 1823; el Constituyente de 1824, el Acta
Constitutiva v la Constitucion Federal; el Constituyente de 1835, las Bases para la

Constitucion y la Constitucion de las Siete Leyes.

La Junta Nacional Legislativa, la Constitucion de 1843, llamada de las
Bases Organicas, €l Congreso Constituyente de diciembre de 1846, el Acta de
Reformas de 1847, ei Constituyente de 1856, la Constitucién de 1857. De las once
asambleas constituyentes, solo las ocho que se enumeran realizaron, en mayor ¢
aen menor grado, su larea constitutiva; no asi los Constituyenies de 1839, de 1842

y de junio de 1846.

Por lo que hace a quienes ejercieron individualmente esa tarea, Santa Ana

ZIbid. p. 28.



expidid en 1853 las Bases para la Administracion de la Replblica hasta la
promulgacion de la Constitucidon; Comonfort, en 1856, el Estatuto Organico
Provisional de la Republica Mexicana, y Maximiano, en 1865, el Estatuto

Provisional del Imperio Mexicano,

“Miguel Angel Gonzéalez por su parte y dentro del periodo de referencia,
hace alusion a documentos que por su importancia y trascendencia influyeron en
la posterior organizacion constitucional del pais, dentro de los que destacan: el
Plan de lguala y el Tratado de Cérdoba, ademas del Plan de Ayutla y sus reformas

de Acapulco,

“Asi mismo, menciona documentos que sin merecer €l nombre de planes,
no obstante reflejan ideologias politicas o sociales de trascendencia, como son la
representacion que en 1808 dirigio el Ayuntamiento de México a lturrigaray, el
Bando de Hidalgo en Guadalajara en 1810; los puntos que en 1813 presentd
Morelos al Congréso de Chilpancingo, con el titulo de Sentimientos de ia
Nacion, y las Actas de Independencia de 1813 y de 1821, asi como las que el
primero y el 2 de marzo de 1821 acogieron el Plan de Iguala. Conviene mencionar
el voto del Constitfuyente de 1823 en favor del Sistema Federal y el dictamen del
Supremo Poder Conservador, que en noviembre de 1839 autorizé al Congreso

Ordinario para reformar la Constitucion.”?

} Cfr. Gonzalez Rodriguez, Miguel Angel. Derecho Legislativo Mexicana. Ed. Camara de
Diputados. México 1973. p. 114.




Con el triunfo de la Republica en 1877 cambid de pronto y definitivamente el
pancrama constitucional de México. Las armas republicanas vencian al imperio de
la intervencion extranjera; pero en su victoria estaba incluida, de una vez por
todas, Ia det Partide Liberal sabre el conservador, lo gque significaba la liguidacion
de la querella entre los dos bandos, desarroliada en torno del contenido

constitucional,

De ésta manera, la historia de la organizacion politica de México se divide

en dos grandes periodos: el anterior y €l postenor al afio de 1867,

“Durante el primero, la inquietud social tomd por blanco a la ley basica y en
el proceso de reemplazarla funden sus programas a los planes de las rebeliones.
Federacion o centralismo, Republica o monarquia, democracia u oligarquia, esos
eran Jos temas que dividian a los dos partidos fuertes y cuya solucion no admitia
sino ser llevadas al ambito constitucional. Los movimientos armmados se hacen
durante éste periodo en contra de la Constitucion vigente atribuyéndole los males
sociales y en nombre de una nueva. Pero la inestabilidad de los partidos en el
poder, agravada con la ambicién de los personajes de la politica, sélo engendra la
consecuencia de que se multipliquen los ensayos consiitucionales que segin en

lineas precedentes se acaban de verificar.

“Durante el segundo periodo, la Constitucion vive de su victoria y no bajara
ya al campc de lucha. En su norbre, y no en contra suya, se hacen los

levantamientos v se piden los amparos para reparar reales o supuestos agravios a
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ella cometidos, su mejoramiento se busca por medio de reformas pacificas y
meditadas como la que propuso el gobierno de Juarez en la circular del 14 de

agosto de 1867, alguna de las cuales se realizaron en el anoc de 1874

“A principios del siglo XIX, los adelanios de la reforma social mexicana,
empezaron a plantear las rewvindicaciones del campesino y del obirero. Tales
rectamos no podian conciliarse con la Constitucion de 1856; sin embargo, nadie
pensé atacar, sino solo en reformar dicha Constitucion La lucha se entablo en
contra del gobierno y en nombre de la Ley Suprema invocando el respeto al
sufragio efectivo y la no reeleccidn, méviles por lo pronto puramente politicos, Eso
fue la insurreccion de Madero con Diaz, revolucidn que en salir en defensa de la
Constitucion, se llamd Constitucionalista. Pero en la histona de México sonaba ya
sin menoscabo, el respeto a la Constitucion de 1857, ya que ia revolucidn
constitucionalista habia tomado por bandera la emisidbn de la pueva

Gonstitucion.™

A pesar de alzarse contra el indwiduahsmo excesivo de la Constitucion
anterior, 1a de 1917 se considerd su causahabiente, no sdle porgue recoge los
Postuiados politicos de aquélla, sino también por que si la reforma no le hubera
rescatado sus fueros soberanos la Constitucién  hubiera  hallado una imposicidn

material y juridica por quebrantar |a resistencia a la reforma social

* Hernandez Hernandez, Claudia,_ La Constitucién y_el Poder Legistative. Ed. Partido
Revolucionario Institucional. México 1991. p. 45.
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“Asi, nos dice Cravioto Cortés, una vez que el Estado Mexicano habia
alcanzado ya la integracion completa de su ser, la Constitucion de 1917 se

preocupd por la resolucion del problema social.”®

2. NATURALEZA JURIDICA.

Tradicionalmente se ha considerado que el Poder Legislativo es el que mas
directamente representa a la nacion, o bien a determinada entidad, cuando se
trata de las providencias, o de los Estados en el caso del régimen federal. Desde
Locke y mas tarde con Rousseau, se considerd que las asambleas legislativas son
las que ejercen, con mayor legitimidad que ningOn otro poder, la soberania

nacicnal,

En el primer parrafo de su articulo 49, nuestra Constitucidn establece que el
Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio, en Legislativo,

Ejecutivo y Judicial.

Este precepto consagra la tecria de la division de los tres poderes y al
respecto Felipe Tena Ramirez nos dice “la divisidn de poderes no es meramente
un principio doctrinario, logrado de una sola vez y perpetuado inmévil; sino una

institucién politica, proyectada en la historia. De alli que sea preciso asistir a su

¥ Op. Cit. p. 30,



alumbramtento y seguir su desarrollo, si se requiere localizar y entender su

realizacion en un momento histénco determinada.” ©

De los tres Poderes Federales, los dos primeros que enumera g
Constitucion estan investidos de poder de mando, el legistativo manda a traves de
la ley, el ejecutivo por medio de la fuerza material. El tercer poder, que es el
judicial, carece de los atributos de los otros dos poderes; no tene voluntad
auténoma, puesto que sus actos no hacen sino esclarecer la voluntad mena, que
es la del legislador contenida en la ley; estd desprovisto de toda fuerza

maternal.

Sin embargo, el Pader Judicial desempefia en el juiclo de amparo funciones
especiales, gue fundan la conveniencia de darle la categoria de poder, otorgada
por la Constitucion; mediante ellas, el Poder Judicial se coloca al mismo nivel de la
Constitucion, es decir, por encima de los otros dos Poderes, a los cuales juzga y

imita en nombre de la Ley Suprema.
Ahora bien, el articulo 50 de nuestra Constituciéon dice asi “Ef Poder
Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso

General, que se dividira en dos camaras, una de diputados y otra de senadores”

En el derecho mexicano et Poder Legisiativo, constituido por un Congreso

® Derecho Constitucional Mexicano. 21 edicién. Ed, Porr(ia. México 1985, p. 95,




General, estd encargado de la funcion legislativa de la que dimana la ley, con la

colaboracion del Poder Ejecutivo.

El Congreso General se caracteriza por ser:
a) Una asamblea nacional representativa.
by} Integrada por cuerpos colegiados,
¢) De caracter deliberal.
d) Con sistema bicamaral.
e} En el que sus cuerpos son colegisladores.
f) Con facultades substanciales legislativas
g) De las que dimana el caracter imperativo y obligatorio de las leyes con la
colaboracion del Poder Ejecutivo {Iniciativa, veto y publicacion).

h) Y principio de autoridad formal de la ley.

Esta caractenzacion, la explca Del Toro Calero al afirmar: “nuestro
Derecho Legislativo establece un sistema congresional como un todo, bicamarista
en cuanto a sus cuerpos colegisladores; el caracter imperativo y obligatorio de las
leyes dimana del Congreso como unidad, porque ambas camaras son
complementarias en sus facultades y funciones. Asi, las funciones propiamente
legislativas, forman un solo proceso en el seno del Congreso General. Estas
son las caracteristicas de nuestro sistema congresional bicamarista, que radica en
un solo poder ejercido complementariamente por dos cuerpos que, por ello, son

colegisladores
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“La totalidad y unidad del Congreso se confirma en sus recesos, en donde
la Comision Permanente actda como un sélo cuerpo u érgano que lo representa y

que se integra con miembros de ambas camaras™.’

i as facultades del Poder Legislativo se agrupan en:

a) Facultades generales del Congreso;
b) Facultades exclusivas de las camaras, y
c) Facultades idénticas para ambas camaras pero separadas en su ejercicio,

(mismas a fas que haremos referencia mas adelante},

3. EL BICAMARISMO EN MEXICO.

“En México la Constitucion de 1824 consagro el bicamarismo de tipo
norteamericano o federal, al establecer la Camara de Diputados sobre la base de
la representacion proporcional al nimero de habitantes y el Senado compuesto
par dos representantes de cada Estado. La eleccion de los pnmeros se hacia por

los ciudadanos y la de los segundos por ias legislaturas de los Estados.”®

El bicamarismo fue conservado por la Constitucion centralista de 18386,

T Derecho Legisiativo Mexicano. Ed. Camara de Diputados. México 1973. p. 82,
¢ Tena Ramirez, Felipe. Op. Cit. p. 270.




pero naturalmente el Senado no tuve ya la funcién de representar a los Estados,
que habian dejado de existir. No obstante ello, el Senado no fue un cuerpo
arstocratico o de clase, si no que se distinguia de fa Camara de Uiputados
Unicamente por 1a eleccién indirecta de sus membros que debian hacer las Juntas
Departamentales de acuerdo con tres listas de candidatos, formadas
respectivamente por la Camara de Diputados, el gobierno en Junta de Ministros y

la Suprema Corte de Justicia.

E£n las Basgs Organicas de 1843, de centralismo mas acentuado que la
anterior  Constitucién, el Senado sf adquind cierto matiz de representante de
clases. Un tercio del numero total de senadores era designado por la Camara de
Diputados, el Presidente de la Republica y la Suprema Corte de Jusfcia,
eligiéndose precisamente entre aquellas personas que se hubieran distinguido en
la carrera cvil, militar o eclesiastica y que hubieran desempefiado algunos de los
cargos de Presidente o Vicepresidente de la Reptblica, Secretaric del Despacho,
Ministro Plenipotenciario, Gobernador, Senador o Diputado, Obispo o General de
Divisian Los otros dos fercios de senadores eran elegidos por las Asambleas
Departamentales y debian pertenecer a alguna de las clases de agricultores,
mineros, propietarios o comerciantes y fabricantes, Asi pues, al lade det primer
tercio, integrado por personas distinguidas y de indole claramente conservadora,
figuraban los otros dos tercios, que representaban a las clases productoras, con lo
cual el Senado centralista de 1843 pretendié encarnar la representacion de todas

las clases sociales, anticipandose asi a los modernos sistemas bicamaristas.



Al establecerse en 1846 la carta de 1824, el Acta de Reformas alterd la
organizacion federalista del Senado, pues ademas de los representantes de cada
uno de los Estados y det Distrito Federal deberia estar witegrado por un nimero de
senadores equivalente al nimero de Estados, elegidos por los demas senadores,
jos diputados y la Suprema Corte, enlre ellas personas que hubleran
desempefiado puesto de importancia, 18l como se preveia en las Bases Organicas

de 1843,

Come podemos observar, durante este periodo el Senado figurd como una
institucién sujeta a cambios constantes que de alguna manera tendian a su
desaparicion, es asi que como nos dice Cravioto Cortés, “el dictamen de la
Comision en el Constituyente de 1856, propuso el sistema unicamarista, que

suprimia el Senado.

“Sin embargo, la Comisién pretendid suphir, mediante las diputaciones, la
funcion del Senado conciente en representar a las entidades federativas La
diputacidn de un Estado es el grupo de diputados, elegidos por la poblacton de
ese Estado. “Cuando la diputacion de un Estade, por unanimidad de sus
individuos presentes - decia el Articulo 69 del proyecto -, mdiere que una ley,
ademas de la votacion establecida en los articulos anteriores, se vate por
diputaciones, se verificard asi, y la ley sdlo tendra efecto si fuere aprobada en
ambas votaciones.” El precepto servia para que no se frustrare el objeto de la
igual representacion de los Estados, segln las palabras dictamen. Ademas,

mediante un lento v laborioso proceso en la formacién de las leyes, el proyecto



buscaba enmendar el mconveniente de premura gue se atribuia a la institucion de

fa Camara unica.™

Sobre el particular, Dublan y |.ozano, refieren al unicamarismo en México
“como una institucién que presentd grandes deficiencias, tanto de coordinacion
como de representacion, pues durante el tiempo en que este rigio al legislativo, los
conflictos entre pueblo y Estado no se dejaron esperar, por lo que Lerdo de Tejada
propuso en la circular de 14 de agosto de 1867, como primera refarma
Constitucional la introduccién del bicamarismo, propuesta que se cristalizd en las
reformas de 1874, consagrandose cumphdamente el bicamarismo de tipo
norteamericano, con la Camara de Diputados efegida proporcionalmente a la
poblacion y el Senado compuesto por dos representantes de cada Estado y del

Distrito Federal ™1°

Desde entonces nadie ha discutido la necesidad de que exista el Senado;
pero hay que reconocer que en México esa institucién no ha lienado si no
escasamente sus fines. En el Senado nunca han hallado los Estados
representacion de tales; mas que en sus delagados del Senado, en los Estados
suelen tener defensores en sus dipulaciones, que por el nimero de sus miembros
han adguindo importancia real, en contraste con la ausencia casi completa de

personalidad constitucional. La necesidad de debilitar dividiéndole, el Congreso

* op. Cit. p. 39.
" Dublan, Manuel y Lozano, José Maria. Legislacion Mexicana; T. 10. Ed. Nacional. México.
1985. p. 52
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frents al Ejecutivo, pocas veces ha aparecido en nuestra histona, por la docilidad
habitual del primero respecto al segundo. La madurez y ponderacion de la
formacion de las leyes, que pretenden lograrse mediante el trabajo sucesivo de las
dos Camaras, no son cuslidades indispensables para nuestro Congreso, puesto
que en México las leyes se han expedido por el Ejecutivo en uso de sus facultades
extraordinarias o por el Congreso acatando habitualmente las niciativas
presidenciales. Debemos concluir, por lo tanto, que el bicamarismo ha sido entre
nosolros una de tantas instituciones que esperan, en el ejercicio democratico, la

fprrueba de su eficacia.

4. El. CONGRESO DE LA UNION.

El Congreso de la Unidn es el organismo bicamaral en que se deposita ol
Poder Legislativo Federal, o sea, la funcién de imperio del Estadc mexicano
consistente en crear normas juridicas abstractas, generales e impersonales
lamadas leyes en sentido material. La aludida denominacion equivale a los
nombres de Congreso General o Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, es
decir, Congreso de la Federacion. El Congreso de la Unidn es un organisme
constituido, no una asamblea constiluyente, pues su existencia, facultades vy
funcionamiento derivan de la Ley Fundamental que lo instituye, y aunque tiene ia
potestad de reformar y adicionar la Constitucidon con la colaboracidn de las

legislaturas de los Estados, ésta alribucidn no implica el ejercicio del poder



constituyente propiamente dicho, puesto que, segliin hemos afirmado, no le
compete alterar o sustituir fos principios juridicos, soclales, econdmicos o politicos
cardinales en que descansa el ordenamiento supremo, lo que no entrafaria
reformarlo o adicionarlo, sino variario sustancial o esencialmente, fenémeno que

s0lo Incumbe al pueblo.

E! Doctor Ignacio Burgoa sefiala: “por ofra parte, al aseverarse que en &l
Congreso de la tUnion se deposita el Poder Legislativo Federal, destacadamente
distinto del poder constituyente, no debe suponerse que este organismo no
desempefie funciones que no estriben en elaborar leyes, pues aunque la creacion
legislativa sea su principal tarea, su competencia constitucional abarca facultades
que se desarrollan en actos no legislativos, mismos que suelen clasificarse, en
general, en dos tipos a saber: politico-administrativos y politico-jurisdiccionales. En
otras pafabras, la Constitucién otorga tres tipos de facultades al Congreso de la
Unidn y que son: las legisiativas, las politico-administralivas y las politico-
lurisdiccionales ejercitables sucesivamente por cada una de las Camaras que o
componen y cuya actuacion conjunta produce fos actos respectivos en que se

traducen: las leyes, los decretos vy los fallos.

“De estas tres clases de facultades, la politico-jurisdiccional s la menos
dilatada, segun veremos, pues solo se desempefia en casos especificos y
unicamente en relacion con los altes funcionarios de la federacion y sus miembros

ndividuales componentes, diputados y senadores, Presidente de la Repiblica,
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Ministros de la Suprema Corte, Secretarios de Estado, Procurador General de la

Republica, gobernadores y diputados de las legislaturas focales.” !

Es asi como podemos darnos una somera idea de lo que significa hablar
del Congreso de la Unidn, pero para ser mas especificos, estudiaremos en forma

particular los cuerpos que lo conforman

4.1. Ei. SENADO DE LA REPUBLICA.

Al tratar de someterse el tema relativo al sistema bicamaral nos referimos a
la significacion politica-juridica de este drgano legislativo, asi como a su
antecedencia y gestacidon histérica en nuestro pais, sin haber descuidado la
referencia a las causas reales que motivaron su implantacion. Por ende, y para
obviar repeticiones, nas remitimos a las consideraciones que sobre el tema hemos

formulado, !

El Senado tiene, como la Cémara de Diputados, un origen electivo
popular directo. No  representa, consiguientemente, a ninguna clase social
sinc a los Estados de la Federacion mexicana y al Distnto  Federal,
siendo la poblacion de estas entidades la que por mayoria elge a

sus miembros con independencia de su densidad demografica, por lo

" perecho Constitucignal Mexicano. 9 edicion. Ed. Porria. México. 1991, p. 6524
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que en su formacién concurren paritariamente. Asi el articulo 56
constitucional  dispone  su instalacién y composicién  cada seis afios en su

totalidad

4.1.1. SU COMPOSICION.

Caractenzandose el régimen federal, entre otros atributos, por la
circunstancia de que en la expresion de la voluntad nacional, principaimente por lo
que a la creacion legislativa concierna, confluyen todas las entidades que lo
conforman, el Senado, dada su composicion organica, es el cuerpo estatal en que
esa confluencia se manifiesta, de tal suerte que, a través de él, se logra Ia
igualdad politico-juridica entre eflas. “Sin el Senado, las mencionadas entidades
no estarian en situacion paritaria en cuanto a las funciones diversas del organismo
legislativo nacional, como sucede en |os sistemas uni-camarales, pues existiendo
solo un argano legislador, compuesto por diputados elegibles cada uno por
determinado nimero de habitantes, los Estados con mayor densidad demogréafica

acreditan mas individuos que en los de escasa poblacion.” 12

Es légico, por ofra parte, que atendiendo a la naturaleza representativa del
Senado no puede haber "senadores de partido”, ya que la eleccidn de éstos,

segun acabamos de decir, no tiene como medida la densidad demografica sino el

2 Ihid, p. 673.
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nimero de entidades federativas conforme al articulo 56 constitucional. En otras
palabras, en ef Senado no puede haber ningiina representacion que no sea la de
los Estados y del Distrito Federal, ya que de lo contraric se desvirtuaria
esencialmente su caracter de camara equilibradora, es decir, si dicho érgano se
integrara con personas que no representaren a tales entidades sino a grupos o

partidos politicos

Las anteriores consideraciones no excluyen, sin embargo, la posibilidad de
gue en el Senado haya senadores que pertenezcan a diversos partidos politicos,
posibilidad que se funda en que por cada Estado y el Distrito Federal deben haber
dos de ellos elegidos seglin el prncipio de votacion mayoritaria relativa, es decir
64 de los 128 que lo integran. Por tanto, bien puede suceder que un candidato a
senador por un partido obtenga la mayoria de votos populares en la entidad de
que se trate y que otro candidato, postulado por un partido diferente, logre mas
votos sobre los restantes y que quede colocado en segundo lugar dentro del

nimero de sufragios emitidos.

La realizacion de esa posibihdad, que vendria a democratizar al Senado,
depende del grado de civismo del pueblo elector, de las personas que encarnen a
los drganos que intervienen en el procedimiento electoral y en la calificacion de las

elecciones de senadores.

Asi mismo y de conformidad con el mismeo articulo 56 constitucional, a los

32 senadores elegidos segln el principio de votacidn mayoritana relativa, se unira
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uno mas por cada Estado, a los que se denominardn senadores de primera
minaoria por haber obtenido el segundo lugar en nimero de votos en la entidad de

que se trate,

Los 32 senadores restantes seran elegidos segan el principio de
representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola
circunscripcion plurinominal nacional, estableciéndose en la ley las reglas vy

férmulas para esos efectos.

4.2. LA CAMARA DE DIPUTADOS.

La Camara de Diputados es uno de los dos cuerpos colegisladores que
integran el Congreso General. Esta formada por un cuerpo representativo popular,
colegiado y defiberante, con facultades complementarias respecto a la otra
Céamara, segun el articulo 73 constitucional, y facultades exclusivas y separadas
de acuerdo con el articulo 74 y 77 del mismo ordenamiento, las cuales

examinaremos posteriormente.

Cravioto Cortés sobre el particular sefiala: “la Camara de diputados es un
cuerpo representativo popular, plorque como sefiala el articulo 51 de fa lLey
Fundamental se compone de representantes de la nacién, electos en su totalidad
cada tres afios, por los ciudadanos mexicanos. El sufragio popuiar, al elegir a jos

miembros de la Camara da forma al sistema representativo instituido por el
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articulo 40. Esta eleccidn es directa y se realiza de acuerdo a los dos sistemas

que establece el articulo 52 de nuestra Carta Magna.

“Es cuerpo colegiado, porque ntegra una asamblea de miembros
revestidos de la misma dignidad y con las mismas facultades; es cuerpo
deliberante, porque sus resoluciones son tomadas después del examen vy
discusion de un asunto, por mayoria de votos, ya sea simple o calificada, segan lo

prevea nuestra codigo politico; hecho que también sera motivo de critica.”™™

Ahora hien, tomando en consideracian que la Camara de Diputados, se

compone de representantes de la nacion, tenemos que

a) Constitucionalmente los diputados representan al pueblo, tanto porque
asi lo establecia la doctrina desde la Carta Magna de 1824 como porque el
articulo 39 expresa que: "la soberania nacional reside  esencialmente vy
originariamente en el pueblo”. Por lo tanto, como representantes de la nacion

representan al pueblo, que es en quien reside la soberania nacional

b) Como gestores sociales de sus distritos electorales, por derecho
consuetudinario, los diputados representan a sus respectivos distritos ya que es
costumbre gue los representantes populares asuman la representacion de sus

electores como gestores en asuntos de Interés publico pero estas funciones son

¥ Op. Cit. p. 52.



25

supeditadas al interés nacional y a sus deberes respecto de toda la nacion,
circunstancia gue en |a realidad no se da con la responsabilidad debida v que serd
objsto de critica en el capituio tercero denominado “La responsabiidad de los

funcionarios publicos”.

4.2.1. SU COMPOSICION.

La Camara baja se compone de 500 diputados, que son representantes de

la Nacion electos en su totalidad cada tres afios.

Atendiendo a lo precepiuado por el articuio 52 constitucional, trescientos,
seran electos segun el principio de votacion mayoritaria relativa, mediante e}
sistema de distritos electorales uninominales; y, doscientos, seran electos segun el
principio de representacion proporcional, mediante el sistema de listas regionales,

votadas en circunscripcicnes plurinominales.

“I.os Diputados electos por mayoria relativa soln aqueilas que obtienen el
rmayor nimero de votos sufragados a su favor, en relacion con los logrados por
cada uno de los demas candidatos en su distrito. Para sello se divide el territorio en
300 distritos vy se elige a un diputado por cada uno de ellos; de ahi el término

"unmominal® Adicionalmente a esos diputados, se eligen 200 mas en forma
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proporcional al nimero de vofos a favor de los partidos contendientes a nivel

nacional "

En otras palabras, en cada distrito uninomimal cada partido postula un solo
candidato y uno solo puede resultar electo. Para las circunscripciones
plurinominales y bajo el sistema de representacidn proporcional, cada partido
presenta varios candidatos y varios son elegidos (de ahi la palabra “plurinominal™),
lo anterior para "acrecentar las oportunidades de representacion de los partidos

minoritarios” y el pluralismo en fa Camara de Diputados.

La demarcacidn territorial de los trescientos distritos electorales
uninominales sera la que resulte de dividir la poblacion total del pais entre los
distritos sefialados. La distnbucion de los distntos electorales uninominales entre
las entidades federativas se hara teniendo en cuenta el (ltimo censo general de
poblacion, sin gue en ningln caso la representacion de un Estado pueda ser

menor de dos diputades de mayoria.

Para la eleccion de jos doscientos diputados segun el principio de
representacion proporcional y el sistema de listas regionales, se conshtuiran cinco
aircunscripciones electorales plurinominales en el pais. La Ley determinard la
forma de establecer la demarcacion territorial de estas circunscripciones, y se

sujetara a las siguientes bases y a lo que disponga la ley:

" Rabasa, Emilie y Caballero, Glona. Constitucion Politica Comentada 9° Edicién, Ed.
Miguel Angel Porrda. México 1994 p. 189,
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I.- Un partido politico para obtener, el registrio de sus listas regionales,
debera acreditar que participa con candidatos a diputados por mayoria relativa en

por lo menos doscientos distritos uminominales.

[I.- Todo partido politico que alcance por lo menos el dos por ciento del total
de la votacidn emitida para las listas regionales de las circunscripciones
plurinominales, tendrd derecho a que le sean atribuidos diputados segun el

principio de representacién proporcional;

M- Al partido politico que cumpla con las dos bases anteriores,
independientemente y adicionalmente a las constancias de mayoria relativa que
hubiesen obtenido sus candidatos, le seran asignados por el principlo de
representacion proporcional, de acuerdo con su votacién nacional emitida, el
namero de diputados de su lista regional que le corresponda en cada
circunscripcion plurinominal En la asignacion se seguira el orden que tuviesen los

candidatos en las listas correspondientes;

V.- Ningun partido politico podra contar con mas de 300 diputados por

ambos principios,

V.- En ningan caso, un partido politico podra contar con un nimero de
diputados por ambos principios que representen un porcentaje del total de la
Camara gue exceda en ocho puntos a su porcentaje de votacidén nacional emitida,

Esta base no se aplicard al partido politico que por sus triunfos en distritos
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uninominales obtenga un porcentaje de curules del total de la Camara, superior a

la suma del porcentaje de su wvotacion nacional emitida mas el ocho por ciento; y

VI - En los términas de lo establecido en las fracciones i, IV y V anteriores,
las diputaciones de representacion proporcional que resten después de asignar las
que correspondan al partido politco que se halle en los supuestos de las
fracciones IV o V, se adjudicaran a los demés partidos politicos con derecho a ello
en cada una de las circunscripciones plunnominales, en proporcion directa con las
respectivas votaciones nacionales de estos Gihmos. La ley desarrollara las reglas y

férmulas para estos efectos (Articulo 54 Constitucional).

Asimismo y en forma genérica, he de mencionar que la Cémara de
Diputados al interior de su composicion, se encuentra integrada por diversas

fracciones parlamentarias, comisiones, comités y coordinaciones.

4,3, REGLAS COMUNES PARA AMBAS CAMARAS.

En este punto estudiaremos las reglas que se aplicaran por igual a las dos

Camaras que integran el Congreso de la Union determinadas por la propia

Constitucion.

a) En primer lugar hemos de mencicnar los requisitos que se requieren para

ser legislador federal y que sefialan los articulos 55 y 58.



29

I. Ser ciudadano mexicano por nacimiento en ejercicio de sus derechos;

Il. Tener veintiin afios cumplidos en el dia de la eleccién (para el caso de

los diputados, para el caso de los senadores son 30 afios).

Il. Ser originario del estado en que se haga la eleccién o vecino de él con

residencia efectiva de mas de seis meses anteriores a la fecha de ella:

Para poder figurar en las listas de las circunscripciones electorales
plurnominales como candidato a diputado, se requiere ser originario de algunas
de las entidades federativas que comprenda la circunscripcion en la que se realice
la eleccion, o vecino de ella con residencia efectiva de mas de seis maeses

anteriores a la fecha en que la misma se celebre.

La vecindad no se pierde por ausencia en el desempefio de cargos plblicos

de eleccidn popular,

V. No estar en servicio activo en el Ejercito Federal ni tener mando en ia
policia o gendarmeria rural en el distrito donde se haga la eleccion, cuando menos

90 dias antes de ella;

V) No ser secretario o subsecretario de Estado, ni ministro de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion, a menos que se separe definitivamente de sus
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funciones 90 dias antes de la eleccion, en el caso de los primeros y dos afios en el

caso de los ministros,

Los gobernadores de los estados no podran ser electos en las entidades de
sus respectivas junsdicciones durante el periodo de su encargo aun cuando se

separen definitivamente de sus puestos.

Los secretarios de gobierno de los estados, los magistrados v jueces
federales o del estado, no podran ser elecitos en las entidades de sus respeciivas
jurisdicciones sino se saparan definitivamente de sus cargos 90 dias antes de la

eleccion;

V1) No ser ministro de algtin culto religicso, y

VH) No estar comprendido en algunas de las incapacidades que sefiala ef

articulo 59.

El primero consiste en ser ciudadano mexicano por nacimuento en el
ejercicio de sus derechos. Toda funcion politica exye en el individuo el requisito de
la ciudadania; por eso el peder ser votado por los cargos de eleccion popular es
prerrogativa det ciudadano, segin lo dice en términas generales el articulo 35,
fraccion Il y lo reitera respecto a los representantes populares la fraccion | del

articulo 55.
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“La ciudadania supone, segln el articulo 34, la calidad de mexicano,
ademas de la edad y el modo honesto de vivir. La calidad de mexicano se
adquiere por nacimiento o por naturalizacién, de acuerdo con el articulo 30. Asi
pues, el ciudadano debe ser siempre mexicano, pero puede serlo por nacimiento o

por naturalizacion.”!?

Ahora bien, para ser diputado o senador no basta con llenar los requisitos
indispensables de la cludadania. No basta ser mexicano, sinc que es preciso ser
mexicana por nacimiento. No basta tener dieciocho afios, sino es necesario tener
como minmo veintiiin afios para ser diputado vy treinta para ser senador, segtin los
articulos. 55, fraccion i, y 58. Como los requisitos de nacionalidad y de edad,
ademéas del modo honesto de vivir, son los que integran la ciudadania, debemos
entender que por varar aguellos dos primeros requisitos, cuando se trata de

diputados y senadores, |a ciudadania raquerida en éstos es especial.

Nada tiene de extrafio que se exija una edad mayor de dieciocho afios
para ser diputado o senador, pues las funciones que éstos desempefian son mas
delicadas que las de simple cludadano; respecto a la diferencia de edades entre el
diputado y el senador, débese a que se quiere hacer del senado un wuerpo
equilibrador que refrene a la otra Camara, lo que se consigue por la mayor edad

de sus miembros, que es garantia tanto de ponderacidn y ecuanimidad, cuanto por

® Hernandez Hernandez, Claudia. Op. Cit. p. 123.
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el escaso numero de los mismos, que debilita el espintu colectivo, propenso

slempre a la exageracion.

Por lo que hace a exigir de los representantes populares la nacionalidad
por nacimento y no por naluralizacidn, es requisito que no existe en la
Constitucion de 1857 y que se explica, como dice Lanz Duret, “por las corrientes
nacionahstas que prevalecen en todos los pueblos y que se traducen en un
derecho de defensa nacional, cuanto porque las ensefianzas de la Gran Guerra
Mundsal de 1914 revelaron los peligros de dar la representacion politica de una
nacién con facilidad y sin escripulos a los extranjeros naturalizados, pues quedo
demostrado que éstos en varias ocasiones constituyeron un peligro para la

seguridad de los estados que asi habian procedido.”™®

La fraccion Il del articulo 55 sefiala como requisito para el representante
popular ser originario del Estado o Territorio en que se haga la eleccion, o vecino
de el con residencia efectiva de mas de seis meses anterores a la fecha de elia,
sin que la vecindad se pierde por ausencia en el desempefo de cargos piiblicos

de eleccion popular,

Del Toro Calero encuentra inconveniente dicho requisito, pues considera

“que Jos diputados y senadores no representan los intereses pariculares de cada

* Citado por Tena Ramirez, Felipe. Op. Cit. p. 276.
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region ni en las Camaras federales se deben tratar asuntos locales, sino

exclusivamente nacionales.” V7

Son exactas las dos precedentes afirmaciones, por mas que respecto de la
segunda cabria advertir que, aunque no con el caracter estrictamente de focales,
puedan ventilarse en las Camaras cuestiones que atafien directamente a regiones
determinadas del pais, querellas de limites, problemas relativos a la
constitucionahdad de los Poderes de un Estado, son claros ejemplos de lo dicho y
para cuya atinada resclucion seria conveniente que los representantes elegidos
por la regién afectada estuvieran especialmente preparados, por su nacimiento o

por su vecindad en el Estado.

Pero la razon fundamental por lo que estimamos que la fraccion
impugnada debe subsistir, consiste en que es la poblacién electora la que debe
conocer al candidato. Aunque el diputado o senador representa a todo el pais, la
eleccion de cada uno de ellos no se hace por el pais entero, sino por distritos
clectorales o por Estados. Lo menos que puede pedirse es que la poblacién del
Estado esté en posibilidad de conocer a la persona que va a designar como
representante de la nacidn; esa posibilidad se alcanza con el requisito de

nacimiento o el de vecindad del candidato.

tas fracciones IVy V del articulo 55 se refieren a la imparcialidad en la

" op. Cit p 165.
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eleccion. Los requisitos que ellas fijan son de indole negativa, pues consisten en
no ocupar ninguno de los puestos publicos que podrian servir al candidato para

inclinar la votacion en su favor o para cometer fraude en la eleccion.

La fraccion VI sefiala como requisito, también negativo, no ser ministro de
algan culto religioso. La fraccion VI del articulo 55 es reiteracion superfiua del
preceplo del 130 vy, sin embargo, referida a los diputados y senadores la exclusion
de los ministros de los cultos no merece censura. La aptitud civica, y solo ella,
debe ser el dato para otorgar la ciudadania, por lo que teniendo Ja aptitud civica
los ministros de los cultos no deben ser excluidos de la ciudadania. Pero la
representacién popular exige algo mas que la simple ciudadania. Exige
independencia de criterio, ausencia de vinculos de subordinacién o de obediencia.
“Una persona que por posician en la vida sea dependiente o se encuentre inserta
en una determinada organizacion, no podra ser diputado, afirma Schimitt. En elio
estriba una razon para ciertas incompatibilidades que se encuentran en el
Derecho politico de muchos Estados, sobre todo por lo que se refiere a

funcionarios y clérigos.”"®

Aceptando el mismo principio, aungue aplicandolo con menos rigor que la
nuestra, la Constitucion argentina dispone en su art 65 que los eclesiasticos
regulares no pueden ser miembros del congreso; establece asi una distincion

entre los eclesiasticos reguiares, quienes segln el comentarista argentino Raii

'® Schmitt, Carl. Teoria de fa Constitucién. Ed. Espasa Calpe. Madrid. 1934, p 278
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Bisan “se encuentran sometidos a una disciplina rigurosa y no podrian
desempefiar libremente un mandato legisiativo.”’® Y los eclesiasticos seculares,
respecto a los cuales, segln el espiritu de la Constitucion argentina, no militan las

razones que explican la exclusion de los primeros.

A efecto de seguir con la materia que estamos focando en este momento

me permitiré transcribir el articulo 59 constitucional;

“Los diputados y senadores al Congreso de la Unidn no podran ser

reelectos para el periodo inmediato.

Los senadores y diputados suplentes podran ser reglectos para el periodo
inmediato con el caracter de propietarios siempre que no hubiere estado en
gjercicio; pero los senadores y diputados propietarios no podran se reelectos para

el periodo inmediato ¢on el caracter de suplentes”.

De las anteriores consideraciones hemos analizado las reglas para poder

ser legislador federal y que son reglas comunes para ambas Camaras.

b} A continuacion examinaremos otra de las reglas comunes para ambas
Camaras sefialadas en el articulo 61 constitucional denominada invielabilidad para

diputados y senadores. (Inmunidad absoluta).

™® Derecho Constitucional Araentino y Comparado, Ed. Astral. Buenos Aires. 1940, p. 273,
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El articulo 61 constitucional dispone: “Los diputados y senadores son
inviolabtes por las opiniones que manifiesten en el desempefic de sus cargos y

jamas podran ser reconvenidos por ellas.

El Presidente de cada Cémara velard por el respeio al fuero constitucional
de fos miembros de la misma y pot la inviolabilidad del recinto donde se relinan a

sesionar”’

Los diputados y senadores gozan de la mas ampiia Iihertad para expresar
sus ideas durante el ejercicio de su cargo, y por esta razon no pueden ser
acusados, ni enuiciados, ain cuando en el uso de ese derecho llegare a

configurarse un delito (famacion, calumnia, etc)

Diputados y senadores, por lo tante, no incurriran en responsabilidad por
esie concepto y tampoco podra perseguirseles por tales hechos, nt ain después

de que cesen en sus funciones.

También para que diputados y senadores cumplan la tabor con libertad e
independencia, el Presidente de cada una de las Cédmaras tiene a su cargo
procurar que se respete el fuero constitucionai de que gozan sus miembros, segun
lo dispuesto por el tiwlo IV de la Constitucion (articulo 108 y sigwentes), fuero
constitucional que también sera objeto de critica, ya que el presente frabajo de
investigacidn esta encaminado a proponer una desapancion o modificacion de

dicha institucion.
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¢} En otro punto, veamos ahora lo referente a la exclusividad en el

desempeiio del cargo que sefiala el articulo 62 constitucional que a la letra dice:

"Los diputados y senadores propietarios durante €l periodo de su encargo,
no podran desempefiar ninguna otra comision o emplec de la federacidn o de los
estados por los cuales se disfrute sueldo, sin licencia previa de la Camara
respectiva, pero entonces cesardn en sus funciones representativas, mientras
dure la nueva ocupacion. La misma regla se cbservard con los diputados y
senadores suplentes cuando estuviesen en ejercicio. La infraccion de esta

disposicién serd castigada con la pérdida del caracter de diputado o senador”.

Los diputados y senadores no pueden desempefiar, sin cesar en sus
funciones representativas, ningdin cargo remunerado federal o de los estados; la
Constitucion hace incompatible asf las funciones legislativas con cualesquiera
otras de la vida politica o administrativa, y establece la sancién aplicable al

infractor.

“El motivo de este precepto - nos dice Daniel Moreno -, se haya en la
necesidad de que el legislative actlie con absoluta libertad e independencia para
mgejor cumplr su funcién, ya que es conveniente el buen entendimiento, pero no la
influencia de los poderes entre si. Por eso los senadores y diputados no deben
desempenar empleos que determinen la subordinacion a otro poder a fin de evitar

todo aquello que pueda derivar en obstaculos y conflictos. En cambio, la armonia



de propositos, sin presiones mutuas, se traduce en una accion gubernamentai

coordinada "%

d} Otra de las reglas fundamentales para ambas Camaras es la relativa a
los pericdos de sesiones y los tiempos en que estos se celebraran. Dentro del
sistema bicamaral implantado en nuestra Constitucion, cada Camara celebra sus
sesiones ordinanias separada e independientemente, dentro de un lapso de cuatro
meses que no debe exceder del 31 de diciembre de cada afio, cuando el jefe dei
tJecutivo inicia su encargo, y hasta el 15 de diciembre cuando no es asi, sin gue
ninguna de ellas pueda prorrogarlo, teniendo el Presidente de la Republica la
facultad de resolver lo que proceda en caso de que no lleguen al acuerdo de
concluirlo antes del dia sefalado (articulo 65 y 66) No es necesario, pues, para la
terminacion de los periodos ordinarios de sesiones, que gueden pendientes de
tratarse cualesquiera asuntos por demas imporlantes que sean, ya que la
prohibicion  constitucional de extender dichos periodos después de la fecha
sefialada en la misma, es contundente, sin perjuicio de que, si algan negocio

publico asi lo amerita, se convoque al Congreso a sesiones extracrdinarias.

Esta convocatoria debe formularda la Comision Permanente por si o a
propuesta del Presidente de la Republica y Gnicamente para que en dichas
sesiones se traten el asunto o los asuntos fijados en ellas (articulos 67, 79,

fraccion IV y 89, fraccion XI).

* perecho Gonstitucional Mexicano, 9°. Edicion, Ed. Pax-Mex. México 1985, p. 402,
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Las sesiones extraordinarias pueden celebrarse por una sola de las
Camaras o por ambas como integrantes del Congreso de ia Union, segin
corresponda la competencia para tratar el negocio o negocios especificos que
determinen la convoecatoria respectiva. Ahora bien, hemos dicho que las sesiones
ardinarias se realzan por cada Camara separada e independientemente para
tratar todos los asuntos a que se refiere el articulo 65, Esta regla tiene como
excepcion el caso de que s trate de sesiones extraordinarias del Congreso, pues
entonces estas se celebran conjuntamente, asi como en el supuesto que prevé el
articulo 69 constitucional, o sea, cuando el Presidente de la Repiblica acude a la
iniciacion del periodo ordinario a rendir su informe sobre el estado general que

guarde |a administracion publica del pais.

Para finalizar, cabe agui agregar los tiempos en que se celebraran los
pericdos ordinarios de sesiones; fa Constitucion sefiala que se celebraran dos
pericdos ordinarios de sesiones, el primero gue comenzara el priimero de
septiombre con el informe presidencial, y que concluira, como ya dijimos en
diciembre 15 0 31, seguin sea el caso, y el segundo que iniciara el 15 de marzo y

concluira a mas tardar el 30 de abril de cada afio.

e} Otra de las reglas es la consistente en el cambio de la residencia de las
Camaras. Del articulo 44 constitucional se infiere claramente que las Camaras
residen en el Distito Federal, pudiendo, sin embargo, acordar su traslacidn a otro
ugar, conviniendo “en el tiempo y modo de verificaria designando un mismo punto

para la reunién de ambas” (articulo 68). En caso de que difieran “ en cuanto al
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tiempo, modo y lugar, el Ejecutivo terminara la diferencia, eligiendo uno de los dos

extremos en cuestion *,

Debemos advertir que dicha traslacidn debe ser ocasional y transitoria,
motivada por causas circunstanciales, sin que signifigue un cambic de residencia
permanente. Ninguno de los Poderes de la Union, sin la concurrencia de los
restantes, puede radicarse definiivamente fuera del Distrito Federal. Esta
observacion se funda en lo dispuesto por el articulo 44 constitucional, que requiere
que todos ellos se trasladen a otro lugar para que dicha entidad se convierta en el
estado del Valle de México, conversién que no puede operar st uno permanece
dentro de ella. De la relacion logica entre los articulos 44 y 68 constitucionales se
deduce la anteror conclusion, en el sentido de que el segundo autorice la
traslacion transitoria y ocasional de ambas Camaras, quedando los poderes
Ejecutiva y Judicial dentro del Distrito Federal, en tanto que el primero prevé el

¢aso de cambio de residencia definitiva de los tres.

1) Interdependencia de ambas Camaras

Dentro del sistema bicamaral existe una verdadera interdependencia entre
las dos Camaras a través de las que funciona. Por este motivo el articulo 68
constitucional dispone que ninguna de ellas podra "suspender sus sesiones por

mas de tres dias sin consentimiento de la otra”.
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Esta interdependencia, traducida en una indisoluble colaboracion funcional,
se revela, ademas, en que la (abor lsgisfativa no se puede realizar sin ia
concurrencia de ambas Camaras, salvo los casos en que cada una de ellas tiene
facultades exclusivas y que no se refieren a la expedicion de leyes, segln dijimos,
la Camara de Diputados y el Senado actian reciprocaments en lo que a esta
importante funcion concierne, de acuerdo con el procedimiento de elaboracion

legislativa consignado en el articulo 72 constitucional

g) Terminologia de los actos de las Camaras.

Conforme al articulo 70 de la Constitucién, toda resolucion del Congreso de
la Unidn es decir, de las dos Camaras que lo forman y actuando conjuntamente
tiene el caracter de “Ley o Decreto”. Ambas denominaciones no solo tienen
implicacion terminoldgica o meramente formal, sino que expresan la distinta
naturaleza intrinseca o material de los actos que provienen de dicho organismo.
Asi, cuando se trata de la creacion de normas juridicas generales, abstractas e
impersonales, el acto respectivo es una Ley; en tanto que los actos no legistativos,
esto es, los politico-administrativos vy los politico-jurisdiccionales que inciden
dentro de su competencia constitucional, son decrelos en sentido estriclo,
teniendo los atributos contrarios a saber, la particularidad, la concrecion v la

personalidad.



h) Potestad de iniciar leyes de los diputados y senadores.

Una de las importantes atribuciones que tienen los diputados y senadores
individualmente considerados consiste en la facultad de iniciar leyes o decretos a
la que se refiere el articulo 71 de la Constitucion en su fraccion I En lo tocante al
gjercicio de esta facultad, los diputados y senadores se encuentran en una
situacién de inferioridad respecto del Presidente de la Repdblica y de las
legislaturas de los estados, a quienes se atribuye su desempefio conforme al
invocado precepto Esta desigualdad se manifiesta en que las iniciativas de leyes
o decretos que formulen los diputados o senadores debe sujetarse a los tramites
consighados en {a legislacion interna del Congreso de la Unién, en tanto que las
que presenten el Ejecutivo Federal o las legislaturas locales se turnan
inmediatamente a comisidn para su dictamen. Consideramos indebida semejante
situacion inequitativa, pues la distincidon sedmenta a que nos refenmos debe
fundarse en la importancia o trascendencia que tenga una niciativa y no en el

caracter de su autor.

i} Quorum.

“Para que las Camaras puedan actuar, se necesita que haya quorum, es
decir, gue esté reunido cuando menos determinado nimero de representantes.
Una vez que esta satisfecho el quérum, las rescluciones se adoptan por mayoria

La Mayoria es, pues, el niumero de representantes gue decide, dentro de otro
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namero de representantes, generalmente mayor, que es el gue constituye el

quorum. !

Segln el articulo 63 constitucional “las Camaras no pueden abrir sus
sesiones ni ejercer su cargo sin la concurrencia, en cada una de ¢llas, de mas de
la mitad del numero total de sus miembros...”, obligando dicho precepto alos
presentes a "compeler a los ausentes a que concurran dentro de los 30 dias

sigulentes” a la fecha de la reunion.

La sancion para diputados y senadores gque propietarios que no asistan a
tag sesiones de la Camara respectiva consiste en la presuncidon de que no aceptan
su cargo en el que deberan ser sustituidos por los suplentes, y si estos tampoco
se presentaren “se declararan vacante el puesto y se convocard 8 nuevas

elecciones”.

La falta de asistencia de los diputados y senadores por mas de 10 dias
consecutivos sin causa justificada o sin la previa licencia que les haya otorgado el
Presidente de la Camara respectiva, supone la renuncia “a concurrir hasta el
periodo inmediato, llamandose desde luego a los suplentes”. El mencisnado
término debe entenderse no desde el punio de vista meramente cronologico ya

Que la consecutividad a que se refiere el invocado articulo 63 de la Constitucion

* Tena Ramirez, Felipe. Op. Git. p.280,
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entrafia la falta de asistencia a 10 sesiones consecutivas sin que esta

circunstancia haga perder al faltista su caracter de diputado o senador

Por ultimo, dicho precepto declara que los diputados y senadores incurren
en responsabilidad si no se presentan, sin causa justificada, dentre del plazo de 30
dias contando desde la apertura del periodo ordinano de sesiones si ya hubiesen
sido electos o desde el dia de la eleccion en el caso contrario, extendiéndose tal
responsabilidad a “los partidos politicos nacionales que habiendo postulado
candidatos en una eleccion para diputados o senadores, acuerden que sus
miembros que resultaren electos no se presenten a desempefiar sus funciones”.
Cabe agui mencionar {o que dispone el articulo 64 constitucional al sefialar que
“los diputados y senadores que no concurran en una sesion, sin causa justificada
o sin permiso de la Camara respectiva no tendran derecho a la dieta

correspondiente al dia en que faiten”.

4.4, FACULTADES LEGISLATIVAS DEL. CONGRESO DE LA UNION.

Estas facultades consisten en las atribuciones que en favor de este
organismo establece la Constitucion para elaborar normas juridicas abstractas,
impersonales y generales, llamadas leyes en su sentido matenal o intrinseco, ias
cuales, por emanar de él, asumen paralelamente el caracter format de tales. Asi

entendido el acto legislativo, puede expresarse mediante la ley o el reglamento,
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pues ambos consignan una situacién como la descrita, con la diferencia de que el

reglamento hace referencia a una ley y es expedido por el dérgano gjecutivo.

En otras palabras, como dice Miguel Ange! Gonzalez, “un acto juridico de
imperio presenta la naturaleza de ley desde el punto de vista constitucional
cuando, ademas de reunir los atributos materiales (normas juridicas abstractas,
impersonales y generales), proviene del organc legisfativo {Congreso de la

Union).»#

Debe tomarse muy en cuenta gue cuando la Constitucion emplea el término
ley conjunta esos dos aspectos, pues aunque en determinados casos, conceda
facultades a organos de autoridad distintos del Congreso de la Unién vy, en
general, de los Organos legistativos para crear normas juridicas abstractas,

generales e impersonales, como los ya menclonados reglamentos.

El conjunio de las mencionadas facultades integra la competencia
legislativa del Congreso de la Unidn. Esta competencita hoy en dia es cerrada y
dejo de ser abierta por la delegacion de sus funciones a la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, lo que anteriormente asumia el propio
Congreso; es decir, anteriormente era abierta o cerrada, o sea , enunciativa o
hmitativa. Era abierta o enunciativa cuando dicho organismo actuaba como

legislatura del Distrito Federal, y cerrada o limitativa en el caso de que actlle como

2 Op. Cit. p. 196.
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legislatura federal o nacional, esto es, para toda la Repubhlca Este Gltimo tipo de
competencia legislativa se denva puntual y estrechamente del principic
consagrado en el articulo 124 Constitucional, clasico en los regimenes federativos
y que establece el sistema de facultades expresas para las autondades federales
y reservadas para las de los estados. Conforme a él, el Congreso de la Unién, a
titulo de cuerpo legislativo federal, solo puede expedir leyes en las matenas que
expresamente sefiala la Constitucion, y anteriormente como legisiatura del Distnto
Federal, en todas aquellas que, por exclusiGn, no estan previstas
constitucionalmente por modo explicito. De estas ideas se colige que el Congreso
de la Unidn, aunque organicamente es 1déntico en la aceptacion anstotelica del
concepto de identidad, funcionalmente desempefia dos especies de actividades
legislativas en lo que respecta al impenum espacial o territorial de las leyes que
elabora, a saber, la que concierne al ambito nacional v la que antes correspondia

a la esfera de la cilada entidad federativa.

El articulo 73 constitucional, otorga al Congreso la facultad de legislar en
todas aquellas materias consideradas de interés pnmordial para la existencia de la

Republica. L.as facultades se pueden clasificar en:

1) Facultades en materia de dwvision territorial, establecidas por las
fracciones |, 11, IV y V. admitir nuevos estados a la Unidn, formar nuevos estados
dentro de los limites de los ya existentes, arreglar los confiictos de limites entre

estados, cuando no tengan caracter de contienda judicial, pues de lo contrario
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seria la Suprema Caorte de Justicia, el organo competente para conocer de dicho

conflicto, y cambiar la residencia de los supremos pederes de la federacion.

2) Facultades en relacidn con el Distrito Federal. l.a fraccion VI faculta al
Congreso para expedir el Estatuio de Gobierno del Distrito Federal y legislar en
todo lo concerniente a la ciudad de México que no se encuentre expresamente
reservado a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal. De esta manera,
la reforma de octubre de 1993 derogo dicha fraccién, que anteriormente conferia
una competencia legislativa muy ampiia al 6rgano federal y solo una atribucion
reglamentana al local (A.R.D.F.), ademas de regular todo lo concerniente al
ejercicio del Gobierno del Distrito Federal que, con la citada reforma, ahora se

ublca en el articulo 122 de |a Constitucion.

3) Facultades en materia hacendaria. Es funcion legislativa la expedicion de
la Ley de Ingresos. La vida misma del Estado requiere que su administracion
realice gastos, pero las autoridades no pueden disponer libremente del dinero que
recauden, sino gue deben hacerlo de acuerdo con el presupuesto de egresos

(gastos) que anualmente aprueba la Camara de Diputados.

Los recursos del Estado para hacer frente a esos gaslos se obtienen
mediante las aportaciones que obligatoriamente deben hacer {odos los habitantes
del pais (impuestos y contribuciones) y que constan en la ley de ingresos, gue se

inicia en la Camara de Diputados y cada afio aprueba el Congreso de la Union.



También es competencia del Congreso expedir la Ley Organica de la
Caontaduria Mayor de Hacienda ( oficina especializada gue tiene encomendada la
revision de la cuenta ), aungue el nombramiento de sus empleados y la vigitancia

de las labores que desarrolla estan a cargo de la Camara de Diputados.

Cuando tos gastos publico excepcionales no puedan ser cublertos con los
ingresos ordinarios, el Congreso puede dar las bases al Ejecutivo para la
celebracion de empréstitos, y posteriormente aprobarlos. Empréstitos son los

préstamos hechos al Estado y que aumentan su deuda publica.

Debe también legisiar en todo lo relativo a moneda, por ejemplo’ determinar
cudl es la umdad monetaria mexicana, sus multiplos y submultiplos, fijar el

caracter obligatorio de su circulacién, etcétera.

4) Facultades respecto al comercio entre los estados. Autonza al Congreso
para impedir que entre los eslados que integran la Federacién Mexicana se
establezcan restricciones en cuanto al comercio, esto es, para evitar todo aquello
que dificulte el libre transito de mercancias. Lo contrario, o sea, la aceptacion de
impuestos alcahalatorios entre los estados de la Unidn, conduciria a restringir el
trafico comercial, y por lo tanto a propiciar una economia cerrada entre las

entidades federativas, en perjuicio de su propia existencia y de la vida nacional

5) Facultades en materia de guerra. Para que México pueda estar en guerra

con otra nacién se requiere, constitucionalmente; a) que fo solicite el Presidente de
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los Estados Unidos Mexicanos; by que se expida una ley del Congreso para tal
efecto; y, ¢) que conste la declaratoria del Congresc en esa ley y que
posteriormente, y con apoyo en la misma, el Presidente de la RepUblica la declare
en nombre de los Estados Unidos Mexicanos. De igual forma el Congreso legisla
lo relative al Ejército, la Armada, la Fuerza Aérea y la Guardia Nacional, y sobre

derecho maritimo,

6) Facultades respecto a materias que por su importancia deben estar
consignadas en leyes federales. La Constitucion, precisa las materias que,
declaradas federales, corresponde reglamentar al Congreso de Unidn, por
ejemplo’ en materia de hidrocarburos, mineria, recursos no renovables, industria
cinematografica, comercio, juegos con apuestas y sorteos, instituciones de crédito,
energias eléctrica y nuclear, Banco Unico de Emision (Banco de México), trabajo vy
otros asuntos de especial importancia para el desarollo economico det pais.
Ademds facultades en materia de proleccion al medio ambiente y preservar y

restaurar el equilibrio ecologico,

7} Facultades con la posible vacante del Ejecutivo. Compete al Congreso de
la Unidn conceder licencia al Presidente de la Repiblica, aceptar su renuncia y
designar, en caso de quedar vacante esa magistratura, al Presidente sustituto o

interino.

8) Facultades en materia administrativa. Otorga al Legislative Faderal

facultad de crear y suprimir los empleados pablicos, asi como la de fijar las
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retribuciones o sueldos con que los mismos deben ser remunerados. De igual
forma faculta para legislar sobre las caracteristicas de la Bandera, escudo e
Himno Nacionales, en asentamientos humanos, sobre la justicia contenciosa

administrativa.

9) Facultades sobre maternia econémica. Aun cuando todas las leyes son
sociales, pues estan dingidas a normar la vida comunitaria, algunas de ellas tienen
especial referencia al orden economico. Mas adn, en tiempos recientes ya se
habla de un dereche econémico, esto es, una rama especifica y autonoma del
orden juridico predominantemente dedicada a la organizacion y funcionamiento de

la produccidn, distribucién y consumo de bienes y servicios.

Es asi como hemos analizado las facultades legislativas del Congreso de la
Union, érgano que evidentemente juega un papel importante en la vida politica,
social y economica del pais, cuyas decisiones son trascendentales en virtud de las

materias gue abarca.

4.4.1. FACULTADES POLITICO-ADMINISTRATIVAS.

Es evidente que la actividad del Congreso de la Umén no se agota en la
funcion legislativa, ya que ademas de la competencia con que esta dotado para
expedir leyes, o sea, normas juridicas abstractas, generales € impersonales en las

materias someramente eshozadas con antelacidn, puede constitucionalmente
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realizar actos que en sustancia juridica no son leyes sino actos administrativos en
sentido /ato, es decir de contenido diverso: politico, econémico y administrativo en
sentido estricto. Estos actos presentan los atributos contrarios a los de la ley, pues
son concretos, particulares y personales, revistiendo la forma de decretos, y sin
que entrafien ia resolucién de ningdn conflicto o controversia, toda vez que en esta

hipétesis se trataria de actos jurisdiccionales.

Cabe menclonar que respecto de las facultades politico-administrativas del
Congreso de la Unidn rige el mismo principio consignado en el articulo 124
constitucional, en cuanto gue solo son ejercitables en los casos gue expresamente

prevea la Constitucion Federal.

Este ordenamiento, principalmente en su articulo 73 sefiala los casos gue
con anterioridad hemos analizado y que nho corresponden a una actividad

legislativa de creacion de leyes sino a facultades admnistrativas y politicas.

Ademas debe destacarse una importante funcion del tipo sefialado con que
esta investido el mencionado Congreso y que estriba en engirse en Colegio
Electoral cuando falte absolutamente el Presidente de la Replblica, a efecto de
que {a persona que designe para ocupar este elevado cargo, lo asuma, en sus
respectivos casos, con el caracter de interino o de sustituto constitucional, segn

lo disponen los articuios 84 y 85 de la Constitucion.

Sise analizan cada uno de los casos brevemente apuntados, se advertira
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que el gjercicio de las facultades correspondientes en favor del Congreso de la
Union desemboca en actos administrativos flato sensu, puasto que se refiere a
cuestiones concretas y particulares y no contenciosas; y en el supuesto de que
impliguen controversia algunos de los sefialados, su resolucion deja de pertenecer
al citado organismo para atribuirse a la Suprema Corte en los términos del articulo
105 constitucional y siempre gque susciten cualquiera de los conflictos que este
precepto limitativamente sefiala, debiendo observarse que fuera de esta

demarcacion competencial, no son susceptibles de dinmirse jurisdiccionalmente

Por ende, salvo los casos que consistan en la formacion de nuevos Estados
dentro de los limites de los existentes y en la delimtacion territorial entre las
entidades federativas, los demas pueden suscitar controversias entre ka federacion

vy los Estados o entre estas mismas entidades.

4.4.2. FACULTADES POLITICO-JURISDICCIONALES

Tratandose del ejerciclo de ias facultades legislatvas y politico-
administrativas de este organismo, son las dos Camaras que lo integran guienes
sucesivamente desempefian los actos en que se traducen, cbrando ambas con
autonomia entre si. Este fenémeno también se obseiva respecto de la funcion
politico-jurisdiccional que el Congreso tiene encomendada, sdlo que con
caracteres mas marcados, pues el juicio politico v la declaracion de procedencia,

en que esta funcion se manifiesta, comprenden dos pericdos o etapas en que
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cada una de dichas Camaras tiene atribuciones diferentes, mismas que en

capitulo por separado estudiaremos.

Asi, hemos de calificar como palitico-jurisdiccionates las funciones que en
tales supuestos ejerce el Congreso de la Union al través de sus dos Camaras, en
virtud de que tanto su iniciacion como su desarrollo entrafian una cuestidon
contenciosa que se decide mediante una sentencia, que culmina un procedimiento
en que el alto funcionario acusado tiene el derecho de defenderse ante el Senado,
aungue no ante la Camara de Diputados, sin cuya acusacion aquél no puede
actuar, condicién neludible en que se descubre claramente la colaboracion
funcional a que hemos aludido. Huelga decir, por ofra parte, que tanto 1a decision
acusatoria como la condenatoria son actos inatacables, no procediendo en su

contra, por ende, el juicio de amparo.

4.5. FACULTADES EXCLUSIVAS DE LA CAMARA DE SENADORES.

Estas van encaminadas a velar por los intereses de los Estados, que es lo
que constituye el elemento federativo. El articulo 76 de la Constitucion sefala las
facuitades que en forma exclusiva se le han otorgado al Senado de la Republica
tienen como propdsito establecer un principio de colaboracion y responsabilidad
mutua entre ese organo y el Ejecutive, asi como mantener la existencia y

funcionamiento del pacto federal. “Estas atribuciones dice Emilio Rabasa, pueden
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clasificarse en facultades referidas al orden politico internacional y en facultades

referidas al orden politico intemo.”?

1.- Facuitades refendas al orden politico internacional.

a} La actuacién internacional que en nuestro régimen compete desarroliar
fundamentalmente al Presidente de la Republica es de tal importancia que
requiere también la concurrencia del Poder Legslative, Dentro de éste,
tradicionalmente ha sido el Senade quien participa en actos tan impottantes como
es aprobar los tratados internacionales y convenciones diplomaticas que celebre el
Ejecutivo Federal, Asi, no solo existe una coordinacién constitucional, sino una
corresponsabilidad entre el Presidenta, Jefe del Estada y det Gahierne mexicana
ante todas las otras naciones soberanas, y el Senado que también vela por el

pueblo, al ejercer sus obligaciones y responsabilidades internacionales,

b) Autorizar el paso de tropas extranjeras por el territoric nacional o la salida
de las nacionales al exterior, y la permanencia de escuadras, por, mas de un mes,

en aguas territoriales mexicanas.

¢} Ratificar los nombramientos que haga el Presidente de la Republica de

ministros, agentes diplomaticos y consules generales, pues aun cuando estas

2 Rabasa, Emilio. La Constitucion y la Digtadura. 7°. Edicién. Ed. Parrua. Méxice 1990 p.102
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designaciones se regulan por consideraciones politicas internas, tienen proyeccion

internacional.

2. Facultades referidas al orden politico interno son:

a) Ratificar los nombramientos de los empleados superiores de Hacienda y

jefes del Ejército, Armada y Fuerza Aérea (grados superiores desde el de coranel).

b} Dar su consentimiento para que el Presidente de la Republica pueda
disponer de la Guardia Nacional fuera de su respectivo estado o territorio, fijando

la fuerza necesaria.

¢) Declarar cuando han desaparecido todos los poderes constitucionales de
un Estado y designar en tal caso un gobernador provisional. Este nombramiento lo
hace el propio Senado, eligiendo de una terna que le propone el Presidente de la
Republica, pero deberd ser aprobada por las dos terceras partes de los miembros
presentes. La Comisién Permanente del Congreso tiene estas facultades cuando

el Senado se halla en receso.

d) Resoclver las cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un
Estado, cuando algunos de ellos lo solicite o se haya interrumpido el orden

constitucional por un conflicto armado.
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e) El Senadoe de ia Repliblica, de acuerdo con la fraccion Vi, puede erigirse
en Jurado de sentencia en los juicios politicos que se sigan a los servidores
publicos en los términos del articulo 110 de la Constitucion. Los servidores
publicos deben haber cometido faltas u omisiones que redunden en perjuicio de
los intereses fundamentales de la naciéon y en el buen despacho de sus funciones
Puede también otorgar o negar la aprobacion a los nombramientos de ministros de
la Suprema Corte de Justicia, asi como las solicitudes de licencia y a las renuncias

de dichos funcionarnos que someta el Ejeculivo a su consideracion.

f) La reforma de 1993 agrego una facultad mas al Senado de la Replblica
que establecia en la fraccion IX, consiste en nombrar y remover al Jefe del Distnito
Federal cuando se haya agotado el procedimiento previsto en favor de la
Asamblea de Representantes del Distrito Federal que figura en el nuevo articulo
122 constitucional, y que, como podra verse en el comentario correspondiente con
mayor amplitud, consiste en ratificar o no la propuesta del Ejecutivo federal. Si es
el caso de que en dos ocasiones la Asamblea de Representantes no ratificase el
nombramiento del Ejecutivo Federal, entonces el Senado ejerce la facultad de
nombramiento, que no ya de ratificacion, ademas de contar también con la de
remocion del Jefe del Distrito Federal. La Ley Organica del Congreso de la Unién,
referida en el segundo parrafo del articulo 70 constitucional, en la parte
correspondiente a las atribuciones exclusivas del Senado, debera establecer el
procedimiento, incluyendo‘ los requerimientos de votacidn de sus miembros, para

el ejercicio de esta nueva facultad. De igual forma, en 1994, se facultd a la
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Camara de Senadores para ratificar & nombramiento de) Procurador Genera) de la

Republica.

4.6. FACULTADES EXCILUSIVAS DE LA CAMARA DE DIPUTADOS.

Estas facultades estan contempladas por el articulo 74 de la Constitucion, y
para efecto de su analisis, tomaremos en cuenta los apuntes que sobre el
particular nos da Emilic Rabasa, quien afirma “pueden clasificarse en facultades

politicas, hacendarias y judiciales.”*

Pueden clasificarse en tres grupos las facultades exclusivas de la Camara

de Diputados, a las que se refiere la mencionada disposicion:

1} Politicas (fraccion 1). Expedir el Bando Solemne para dar a conocer en
toda la Repulblica la declaracion de Presidente electo que hubiere hecho el

Trnibunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

Anteriormente el articulo de referencia en su fraccion i, establecia como
facultad exclusiva de la Camara de Diputados “erigirse en colegio electoral para
ejercer las atribuciones que la Ley le sefialaban respecto de la eleccion del

Presidente de la Repablica.”

* Ibid, p. 140.
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En los términos actuales, la funcion de la Camara de Diputados se ve
reducida ya no a engirse en colegio electoral, sino Unicamente en dar a conocer la

deciaracién de Presidente electo hecho por el Tribunal Electoral.

2) Hacendarias (fracciones |1, [l y V). La facultad fundamental es la relativa
a aprobar el presupuesto anual de egresos de la federacién para lo que,
logicamente, primero tiene que discutir los impuestos o contribuciones que debe
cubrr el pueblo, tarea esta (ltima que comparten las dos Camaras como

integrantes del Congreso de la Union.

Un signo inequivoco de la democracia es que el pueblo sepa y apiuebe,
tanto los ingresos que van a sostener al gobierno y a las obras y servicios
publicos. Por eso, es facultad exclusiva de la representacion mas auténticamenie

popular, la Camara de Diputados, aprobar la cuenta publica.

3) Judiciales (fraccién V). Es importante distingurr, dentro de la
fraccidn V, la actuacidn de la Camara de Diputados en el juicio politico (articulo
110}, en cuyo caso funge como drgano acusador ante la de Senadores, de la que
le corresponde en el juicio de procedencia, cuando tiene a su cargo declarar o no
el desafuero de los presuntos responsables por violacion a las leyes penales

(articulo 111).
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5. COMENTARIOS.

En el presente capitulo nos hemos referido al Congreso de la Unién en
forma especifica, es decir, desde como se conforma, cuales son sus funciones y

sus facultades, lo que es el Senado vy la camara de Diputados.

En el derecho mexicano como ha quedado establecido, el Poder Legislativo
constituide por un Congreso General, estd encargado de la funcion legislativa de

la que dimana la ley, con la colaboracion del Poder Ejecutivo.

Como hemos venido diciendo el articulo 50 de nuestra Constitucion dice
asi; "El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicancs se deposita en
un Congreso General, que se dividira en dos camaras, una de diputados y otra
de senadores”, caracterizandose dicho Congreso por ser: una asamblea nacional
represemntativa, integrada por cuerpos colegiados, de caracter deliberal, con
sistema bicamaral, en el que sus cuerpos son colegisiadores, con facultades
substanciales legislativas, de las que dimana el caracter imperativo y obligatorio

de las leyes con la colaboracion del Poder Ejecutivo (Iniciativa, veto y publicacian).

Es importante destacar que sus miembros son elegidos mediante el voto

directo, es decir su representacion politica es consecuencia de la eleccién popular.

En este orden de ideas la representacion politica es una figura que implica

una conditio sine quanon de los regimenes democraticos, en los que se supone
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que el poder del Estado proviene del pueblo, gjercido a través de funcionarios
primarios cuya investidura procede de una eleccién popular mayoritana. Sin dicha
representacion no puede hablarse validamente de democracia, aunque ésta se

proclame como forma de gobierno dogmatcamente en la Constitucion,

“Es necesario nos dice Ortiz Ramirez, que la representacion politica, para
no denotar una simple férmula canstitucional, debe ser efectiva en la realidad, en
cutanto que los representantes populares auténticamente deriven su nombramiento
o eleccion de la voluntad mayoritaria de la ciudadania. Uno de los elementos de |a
democracia esta involucrado en el origen popular de los titulares de los érganos
primarios del Estado, elemento que, a su vez, entrafa la representacién polilica,
cuya veracidad, no su verasimiitud formal, es la base de la legiimidad de los
funcionarios publicos que encarnan a dichos érganos estatales 72

La representacion politica ostenta diferentes atributos que la distinguen de
otras figuras como son la de delegacion y el mandato. No es correcto, por ende,
hablar indistintamente de cualquiera de dichos tres conceptos, como si fuesen
equivalentes. La delegacion y el mandato no importan acios exclusivos de los
regimenes democraticos;, en cambio, sdlo en eéstos se da la representacion

palitica.

Sin embargo esos regimenes democraticos ostentados por representantes

# Ortiz Ramirez, Serafin. Derecho Constitucional Mexicano. Ed. Porria. México 1961, p. 178
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de eleccion popular que gozan de ciertos privilegios, se ven desprestigiados y
menguados cuando arbitrariamente hacen uso de ellos, es decir, no son utilizados
para los fines que fueron encomendados, tal es el caso del Fuero Constitucional
del gue gozan Diputados y Senadores en nuestro pais, donde su uso insolente lo

ha llevado al desprestigio y al cual nos referiremos en el siguiente capitulo.



CAPITULO I

EL FUERO CONSTITUCIONAL
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CAPITULO 11.

LL FUERO CONSTITUCIONAL

1. - DEFINICION

El principio de igualdad en que descansan los gobiernos democraticos
supone la aplicacién de la ley a todos los ciudadanos sin distingos de jerarquias y
la aceptacion del régimen representativo involucra el concepto de responsabilidad
propia de toda funcidn publica proyectada en el bien comin y en los intereses de
la colectividad, sin embargo, esa responsabilidad se ve menguada por nuestra
Constitucion al proteger con el llamado fuero a ailtos funcionanos dal Estado

durante el iempo en que ejercen el cargo encomendado.

Felipe Tena Ramirez, define al fuere “como un privilegio del cual gozan
algunos funcionarios del Estado durante el tiempo en el que desempefan sus
encargos, para que estos no puedan ser perseguidos por los actos punibles que
cometieran, a menos que previamente lo autorice la correspondiente Camara de la

Unian,*#

Por su parte Daniel Moreno, al respecto nos dice: “El fuerc es la
prateccion de la cual disfrutan algunos de los altos

funcionaro  de la Federacion, para evitar que sean obligados juridicamente

* Op. Cit. p. 559,
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a comparecer ante las autoridades penales para investigarlos o ser detenidos vy
procesados por un determinado delito, sin que antes los hechos par los que se les
acusan, sean debidamente valorados por la Camara de Diputados, para que ésta
califique si se trata de un verdadero hecho criminal por el que no se debe proteger
al funcionario de ninguna manera, o se trata de un delito leve que ha sido vtihzado
para ohstaculizar la funcion politica del funcionarno, que aunque parezca mal
decirlo, a veces es mas importante para ia comunidad que continde su funcion y
por ello no debe obstaculizarse ni suspenderse. En otras palabras, se protege a la

funcion, mas que al funcionario.”*’

Ennque Gonzalez Flores, define al fuero constitucional como  “la excepcion
hecha en su favor (de los altos funcionarios), para gue no se le sujete a Jwcio
criminal, sino procediendo la declaratoria correspondiente de la Camara de
Diputados, y para que tal juicio si se provoca por delitos oficiales, lo falle la
Camara de Senadores, erigida entonces en gran jurado. Estamos, pues, en
presencia de una instiiucion que exime al aforado de comparecer ante el Juez
Ordinario, estableciendo una hmitaciéon a su jurisdiccion sin implicar inmunidad o
irresponsabilidad alguna, pues para que ésta circunstancia concuira se necesita
que el agente carezca de personalidad penal y en el caso el funcicnario continiia
disfrutando de ella en las condiciones anteriores al acto delictivo, caso diferente at
de la nviolabilidad penal en que el citado agente no es sujeto de

responsabilidad.”?®

7 ap. Git. p. 556.
* Manual de Derecho Constitucional. Ed. Porria, México, 1958, p.186.
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A mayor abundamiento, me permito citar {a siguiente tesis jurisprudencial

que al efecto nos dice:

“RUBRO: FUERO CONSTITUCIONAL.

TEXTO: Los miembros del Poder Legislatvo
gozan de inmunidad que se conoce entre
nosotros  como fuero  constitucional. Esa
prerrogativa es indispensable para la existencia
de las instituciones que salvaguarda, en virtud
de la cual quien la disfruta, tiene la facultad de
no comparecer ante cualquiera junsdiccion
exfrafia sin previa declaracion  del propio
Cuerpo o Camara a la que pertenece ol
acusado y esa declaracion debe ser emitida por
mayoria de votos del nimero total de sus
miembros: La norma constitucional que esto
establece, se informa en una necesidad politica
que descansa en impedir que la Asamblea sea
privada de unc o parfe de sus miembros por
intervencion de una jurisdiccién extrafia y sodlo
puede suceder esto, con la autgrizacion que la
propia asamblea dé en la forma constitucional
antes expresada; y si es verdad que el fuero
tiende a proteger la independencia y autonomia
de un poder frente a los otros, este no implica
revestir a sus miembros de impunidad, sino que
condiciona la  intervencién de  otras
junsdicciones a la satisfaccion de determinados
presupuesfos que solo puedan ser calificados

por la Camara relativa, y mientras no exista el
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consentimiento de la Asamblea, ninguno de sus
miembros puede ser enjuciado por otra
autoridad.- Este principio o corofario que se
establece de una manera indubdable en e
articulo 109 de la Constitucion, implica que la
licencia concedida a un Diputado, no tiene mas
valor que el de un permiso para separarse del
cargo, pero no de un desafuero para el cual es
nacesario el consentimiento y la decision de la
Camara a la que pertenecia, dado por mayoria
absoluta De votos de los miembros que la
integran; y mientras no exista esa declaracién,
es indudable que dicho Diputado no ha sido
desaforado legatmente y por ende, ninguna
autondad judicial puede enjuiciarto, al grado de
ser privativo de su libertad, por la comision de
los hechos delictuosos que se le wnputen.- Es
necesario insistir en gue la icencia concedida a
un Diputado para separarse de su puesto, no
implica privacion de su fuero, o sea de la
prerrogativa de nuestra Ley Constitucional le
otorga en forma refieja del derecho objetivo que
la Carta Fundamental fga para proteger la
soberania de los 6rganos Legislativos, pues que
siendo el fuero una prerrogativa esencial para la
existencia misma det cuerpo en cuya garantia
ha sido establecida, los sujetos particutares que
lo integran resultan beneficiados, no porque se
les conceda a cada uno de ellos particularmente
ninguna tutela, sino que se benefician pro-parte

y como consecuencia del benefico comun, y tal
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beneficio, que descansa en el interés publico,
tiende a proteger al érgano colegiado para que
sea inviolable, pero esto solo puede lograrse
protegiendo a cada uno de sus componentes de
donde resulta que ese beneficio no viene a ser,
sino el interés juridicamente protegido, o sea un
derecho refiejo y especifico que corresponde a
cada uno de los miembros de las Camaras
Legislativas  fijado en el articulo 109
consfifucional.- Sin  embargo, no puede
renunciar a ese derecho, porque el beneficio de
la Ley no esta establecido (nicamente en favor
del particular sino como miembro de una
Camara que es en realidad la que tiende a ser
protegida constitucionaimente con objeto de
que su funcién de soberania no se menoscabe;
por eso es que nuesira Constitucidn Onicamente
faculta a ese organo para que decida por
mayoria abscluta de votos, si no uno de sus
miembros puede ser enjuiciados por delitos del
orden comin y por la auteridad judicial
competente. No obstante esto, es indispensable
convenir en que esa prerrogativa establecida en
favor de la Camara, finca un interés en cada
uno de sus miembros que debe ser
juridicamente protegido, pero esto no implica en
forma alguna, gue pueda renunciarse ese
beneficio, porque los beneficios que establecen
las leyes de orden poblico son irrenunciables,
puesio que se eslablecen para satisfacer

intereses  sociales, ya que s6lo pueden
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renunciarse los beneficios que la ley concede
exclusivamente a los particulares, st no se
afectan los derechos de tercero. Por estos
conceptos el fuero no puede renunciarse, ya
que unicamente puede privarse de &l en virtud
de una funcién de soberania que realice la
Camara a la que pertenezca el miembro ©
ndividuo que es objeto de una decisidn sobre
este particular, pero éste, como tal y mientras
no haya sido privado de ese beneficio, no
puede ser sujeto a proceso, y en consecuencia,
no puede ordenarse su aprehensidn, pues al
hacerlo, se viola el articule 16 constitucional,
toda vez que la jurisdiccion represiva, bien sea
del orden comun o federal, no es competente
para realizarlo, puesto que no se han satisfecho
las condiciones de procedibilidad y punibibdad,
en virtud del obstaculo que de una manera
expresa sefiala el articulo 109 de nuestra
Constitucion Federal Por otra parte, y para que
se perciba la profunda diferencia entre una
licencia concedida, aan cuando haya sido
solicitada con el propdsito de someterse a los
organos de Poder Judicial, y el desafuers
constitucional, es pertinente advertir que por
medio de la prumera, no se pierde el caracter de
representante popular y el nteresado puede
volver a sus funciones al terminar esa licencia,
¢ cuando 1o estime conveniente, dandcla por
concluida, en tanto que tratandose de

desafuero, ei representante popular queda
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desde luego separado del Cuerpo a que
pertenece, sin que pueda volver a recuperar su
cargo, aun cuando sea absuelto en el proceso
judicial correspondiente: Ademas, en el caso de
licencia, a parte del derecho de percibir sus
dietas respectivas, el representante popular
conserva su caracter de tal, con todas sus
inmuridades, de tal manera que si cometiere un
delito del orden comln o de naturaleza oficial,
dentro del plazo de la lcencia, no podra ser
enjuiciado, sino con las formalidades previas
que sefiala la constitucién; en cambio con el
desafuero, queda en calidad de simple
ciudadang, y puede ser enjuiciado por las
autoridades judiciales no sélo por el delito que
origind el desafuero, sino por cualguiera otro
deiito posterior, sin requisito previo alguno. Par
attimo, en su parte formal se diferencia la
licencia y el desafuero, en que para conceder la
primeta, basta un qudérum ordinario, y para
decretar la segunda, es necesario el qudrum

que la Constitucion General sefiala.”

Instancia: Primera Sata, Fuente. Semanario
Judicial de la Federacion, Epoca: 5A., Tomo:
LXXXVII, Pagina: 325,

PRECEDENTES:

TOMO LXXXVIII, pag. 325.- Joffre Sacramento.-

8 de abril de 1945 - Cuatro votos.



0%

En mi concepto, el fuero ademas de ser un privilegio para que los altos
funcionarios puedan ser sometidos a un procedimiento especial como lo es el
Juicio Palitico par la comisidn de faltas u omisiones que redunden en perpuicio de
los intereses puablicos fundamentales, es una prerrogativa de la que también
gozan, ia que podemos (dentificar como una inmunidad procesal temporal; es
decir, no es definitva, pues si bien es cierfo que mientras la Camara
correspandiente de la Unién no lo autorice, no se puede ejercitar la accion penal ni
mucho menos aprehenderlo, tambien lo es, que una vez cumplido dicho requisito
de procedibilidad, no habra obstaculo legal para sujetar at que osientaba el cargo
de alto funcionario, a la justicia federal o a la justicia dei fuero comun, segun

corresponda, como cuaiguier otro ciudadano.

2. -EL FUERO COMO INMUNIDAD ABSOLUTA Y RELATIVA,

Es preciso asegurar a los legisladores independencia en el ejercicio de sus
funciones, pero no mediante la figura del fuerc, pues en un Estado moderno como
el nuestro éste ha perdido su verdadera justificacion, es decrr, la independencia
que nuestra Constitucién pretende dar a algunos funcionarios, debe ir encaminada
ciertamente a que los demas poderes no estén en aptitud de coartarlos en su
representacion, pero nunca a hacerlos wresponsables y abusivos del cargo que se

les ha conferido.

Con independencia de lo anteriormente dicho, veamos enseguida como la
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Constitucion dota a los diputados y senadores del llamado fuero constitucional,
“el que opera bajo dos aspectos sequn nos indica Alejandro Del Palacio Diaz:
como inmunidad absoluta y como inmunidad relativa ante las autoridades
judiciales  ordinarias, federales o locales™®, teniendo en ambos casos
efectos juridicos diversos y titulandad diferente en cuanto a los altos funcionarios

en cuyo favor lo establece la Constitucion,

El fuero como inmunidad absoluta, es decir, como privilegio y prerrogativa
que entrafia irresponsabilidad juridica, Unicamente se consigna por la Ley
Fundamental en relacion con los diputados y senadores conforme a su articulo 61,
en el sentido de que éstos "son inviolables por Jas opmniones que manifiesten en &l

desempefio de sus cargos” sin que “jamas puedan ser reconvenidos por ellas”,

Dicha inmunidad, solo opera durante el desempefio del cargo
correspondiente, es decir, como motivo de [as funciones que realicen como
miembros integrantes de la Camara respectiva, pero en razén de su investidura
misma. Dicho de otra manera, no por el hecho de ser diputade o senador, la
persona que encarne la representacion correlativa goza de inmunidad prevista en
el articulo 61 constitucional, sino Unicamente cuando éste en su sjercicic
funcional. En este orden de ideas, cualquier miembro del Congreso de la Unién,
cuando emita opiniones fuera del desempefio de su cargo, o sea en el caso de

que no esté en funciones no es inviolable, pudiendo ser reconvenido por aguéllas,

* Lecciones de Teoria Constitucional. Ed. Claves Latinoamericanas. México 1987. p. 335.



71

pues la inmunidad sdlo se justifica por ta libertad partamentana que todo diputado
o senador debe tener dentro de un régimen democratico basado en el principio de
division de poderes, sin que deba justificar irresponsabilidad por actos que realice
en su conducta privada. Por otra parte si las opiniones que emita otro diputado o
senador en el desempefio de su cargo configuran ia incitacion a algin hecho
delictivo o implica en si misma un delito de cualquier orden, opera la inmunidad
mencionada en el sentido de que el opinante permanece Inviolable y de que no
pueda ser reconvenido por tales opmiones, osea, que no se le pueda formular
cargo alguno “Esto significa, dice Tena Ramirez, que respecto a la expresion de
sus ideas en el ejercicio de su representacion, los legisladores son absoclutamente
irresponsables, lo mismo durante la representacion gue después de concluida, lo
mismo que si la expresion de las ideas constituye un delito (injurias, difamacion,

calumnia), que si no lo constituye,”*

Con dicha Iaswera\cu')n coincide Gonzalez Flores, al mandestar “que la
naturaleza de esta nviolabilidad, presenta sus inconvenientes al determinar su
amplitud, pues, mientras algunos interpretan dicho precepto sin cortapisas de
ninguna especie, pretendiendo que esta libertad no debe tener dique alguno que la
restrinja, de suerte tal que los delitos contra la reputacion, como la difamacidn, la
calumnia y la injuria, quedan incluidos dentro de dicha inviclabilidad, ctros estiman

que la prerrogativa debe limitarse exclusivamente a la simple externacion de la

¥ 0p. Cit. p. 279,
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opinién, pero no a su difusion posterior que si puede entrafiar la comisién de los

dehtos apuntados.

“Como se trata de una garantia, una consecuencia de la inviolabilidad es el
no poder renunciarse, careciendo por ello la autoridad judicial de jurisdiccion para
Iniclar el proceso; y como la misma tishe el caracter de perpetua, dado el uso en el
texto de la expresidon ‘jamas”, no importa que el agente haya cesado en sus
funciones, aceptada la primera opinidn que es la que nos parece mas
consonante con el espiritu de la ley que no ha sido otro sino el de establecarla en
forma amplia, sin que esto signifique que como lo estatuye el mandamiento
positive, no se aplique cuando se trate de la externacion de una "opinién” fuera del

desempefio del cargo.”™

Por ofra parte, el fuero como inmunidad relativa o también llamado por el
maestro lgnacio Burgoa “de no procesabilidad”, establecido por el articulo 111 de
la Constitucion Federal, estriba especificamente en que los diputados y
senadores no pueden ser perseguides penalmente durante el tiempo de su
representacion, si  previamente la Camara respectiva no pronuncia el
desafuero que implica la suspension del cargo del representante. En otros
términos, la accion penal es incompatible con el ejercicio de la representacion
popular; para que proceda aquélla, es necesario que desaparezca ésla, ya sea por

el desafuere o ya por la conclusidn natural de! encargo. Llamamos inmunidad

3 Op. Cit. p.185.
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relativa a la proteccion contra toda accion penal de que gozan fos representantes

populares durante el tiempo de su representacion

En otras palabras, el fuero, bajo el aspecto que estamos tratando, no
implica la wrrespensabiidad juridica absoluta como en el caso a que se refiere el
articulo 61 de nuestra Ley Fundamental, sino que debe tfraducirse en la
circunstancia de que, mientras no se promueva y decida st ha o no lugar a
proceder contra el funcionario de gue se trate, los diputados y senadores al
Congreso de la Unidn, los ministros de la Suprema Corte de Justicia, los
secretarios de Estado, el Procurador General de la Republica, entre ofros, no
quedan sujetos a la potestad junsdiccional ordinaria En otras palabras, estos altos
funcionanos federales si son responsables por los deltos comunes {violaciones a
la legislacién penal) y oficiales (faltas u omisiones que redunden en perjuicio de
ios intereses publicos fundamentales) que cometan durante et ejercicio de sus
funciones, solo qule no se puede proceder contra ellos en tanto no se les despoje
del fuero de que gozan y que, seglin acabamos de afirmar, es el impedimento
para que gueden sujetos a los tribunales que deban juzgarlos por el prmer tipo

delictivo

En este orden de ideas, “Gilberto Vargas, nos dice que la inmunidad
procesal, no constituye un derecho ni un privilegio inseparable del servidor publico
que lo ostenta, sino meramente una pretrogativa inherente a determinado cargo o
funcion publica, por lo que en el caso de que renuncie al cargo, se encuentre el

sujeto bajo licencia, o en general, siempre que se suspenda o concluya el gjercicio
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de fa funcion publica protegida, entonces, se suspende o expira el disfrute por ese
sujeto de dicha inmunidad procesal, quedando sujeto desde ese momento a la

jurisdiccién de la autoridad ordinaria.”*

Claramente se advierte la diferencia entre los efectos de la inmunidad
absoluta y de la nmunidad relativa. La accion penal jamas procede respecto a [os
delitos cometidos al expresar sus opiniones el represeniante, precisamente en

ejercicio de su representacion.

Otro caso de fuero que como inmunidad relativa, previene la Constitucion,
es el que se reflere al Presidente de la Republica el que explicaremos brevemente

para tener una expectativa mas ampla del tema que nos ocupa.

£l articuto 108 constitucional establece que el Presidente de la Republica
durante el tiempo de su encargo (ho simplemente duranie el desempefio de sus
funciones, es decir, con motivo de su actuacion inherente a su alto puesto, como
sucede con los diputados v senadores), solo puede ser acusado por traicion a la
patria y por delitos graves del orden comun, gravedad cuya estimacion queda el
criterio de la Camara de Senadores (articulo 111 constitucional). Por ende,
durante su periodo funcional, el Presidente de la Replblica goza de inmunidad

respecto a cualquier debto de orden politico u oficial.

¥ problemas Juridicos de México. Federacion Nacional de Colegios de Abogades A.C. 9°,
Asamblea General Ordinaria. Acapulco Guerrero. México 1982. p.113.
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Sin embargo, dicha inmunidad no significa la irresponsabilidad absoluta del
jefe del Ejecutivo Federal por los delitos comunes u oficiales que pueda cometer
durante el tiempo y el ejercicio de su puesto, sino que solo equivale a que, en el
periodo de su gestion gubernativa, nicamente puede ser acusado por traicion a la
patria y por hechos delictivos graves del primer orden Ademas si la acusacion por
traicion a la patria o por delitos graves del orden comiin hubiese sido desestimada
por el Senado al presentarse durante el perniodo presidencial, ello no implica que,
una vez expirando éste, no se acuse ante el Ministerio Publico que corresponda
por tales hechos delictivos a la persena que haya tenido el cargo de Presidente de
la Repdblica, teniéndose en cuenta, claro esta, las reglas sobre prescripcion de la

accion penal.

Esla responsabilidad restringida del Jefe del Estado es justificada por Felipe
Tena Ramirez, al considerar “que la Constitucion quiso instituir esta situacion
excepcional y unica para el jefe del Ejecutivo, con el objeto de protegerio contra
una decision hostil de las Camaras, las cuales de otro modo estarian en
posibilidad de suspenderlo o de destiturrlo de su cargo, atribuyéndole la comision
de un delito por leve que fuera."*® Esta consideracién aunque aceptable, no la
comparto plenamente, toda vez que al igual que los congresistas, el Presidente
debe justificar y responsabilizarse de sus actos, dada la naturaleza de ta funcion
tan importante que désempeﬁa. No obstante esto, es evidente que en nuestro pais

la conciencia politica esta dividida, lo que hace dificit determmnar en caso de que

20p. Cit. p. 576,
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el mandatario fuera acusado, si su responsabilidad es presumida sélo por interés
politico o realmente deriva de una conducta que debe conforme a derecho ser

sancionada.

3. LA INSTITUCION DEL FUERO EN EL DERECHO EXTRANJERO.

La institucion del fuero es un tema tan complicado y discutido en nuestro
pais en cuanio a fa verdadera ética y honorabilidad de quien pretende disfrutarlo;
gue se hace necesario un estudio de la misma en el derecho extranjero, con el fin

de estar en la posibilidad de enriquecerla o criticarla mas severamente.

Enseguida estudiaremos dos Instituciones conocidadas cominmente en el
derecho extranjero como  “inviolabilidad e inmunidad parlamentarias®, vy
que equivalen segun veremos, a o que nosotros hemos definido como

inmunidad absoluta e inmunidad relativa respectivamente.

3.1, LA INVIOLABILIDAD PARLAMENTARIA.

“Con este nombre, - nos dice el tratadista Nicolas Pérez Serrano -, se
conoce en el derecho espafiol al privilegio parlamentario, que en la técnica inglesa
se denomina freedom of speech, y que en ofros pafses se llama “libertad de

tnbuna”, “irresponsabilidad parlamentaria®, “inmunidad”, etc. Trdlase de una
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antigua garantia que en inglaterra surge a través de luchas entre la Corona y el
Parlamento, y logra consagracion en el articulo 9°. del Bilf de Derechos, donde se
establece gue “la bertad de discurso y de los debates y documentos
parlamentarios no podra ser atacada ni discutida en ningun Tribunal ni lugar fuera
del Parlamento”. Reconocimiento analogo entrafan otras declaraciones insertas
en textos constitucionales como la de Estados Unidos: la Ley Francesa de 16 de
ulio de 1875; el Estatuto italiano; la Constitucion de Weimar, entre otras Espafia
en particular, en su Constitucion de 1931 mantiene en su articulo 55 el concepto y
la terminologia tradicionales de su Patra, al decir que “los Diputados son
inviotables por los votos y opiniones que emiten en el ejercicio de su cargo”
Consiste, pues, este privilegio en que ninguna autondad pueda residenciar al
parlamentano por el criterio que haya seguido al votar, m por las opiniones que
haya sustentado en el desempefio de su funcion; solo la conciencia del
parlamentario, en el fuero interno, y la Camara en uso de sus atnbuciones pueden

enjuiciar ta conducta seguida.

“Analizando la naturaleza intrinseca de la inviclabildad, diremos que
no conslituye una garantia de caracter personal, sino real, puesto que protege la
funcion parlamentaria en si, y solo indirectamente aprovecha a su titular, es un
privilegio objetivo, no de indale subjetiva, porque pretende asegurar e cumplido
desempefio de la actividad que como legistador corresponde al parlamentario, no
favorecer innecesariamente al que haya oblenido tal investidura Y aunque el acto
en si pudiera entrafar figura delichva, no cabe accién penal, ni exigencia judicial o

disciplinaria de responsabilidades por autoridad ajena a la Camara, wnphcando
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verdadera causa de impunibilidad o de justificacion, segun se prefiera, en el orden
penal; pero gue cualguiera de las hipdtesis exime de inctiminacion, aungue el

hecho (injuria, calumnia, etcétera) hubiera sido delito en otras circunstancias.

“Por otra parte, la irresponsabilidad es meramente juridica, porque la
conducta del parlamentario qued:el sujeta al juicio moral de las gentes, y no exime
de los derechos de critica y censura; debe considerarse perpetua, porgue el acto
amparado se cancela para siempre, no siendo perseguible cuando el
parlamentaric pierde tal condicidén; resulta irrenunciable, porque no esta en el
patrimoruo del supuesto favorecido, sino que se otorga en beneficio de la
Asamblea y de la funcidn; goza de caracter absoluto, porgue ni siquiera en via
disciplinaria puede el superior jerarquico del parlamentario sancionar el hecho de

que se trate; y unicamente esta reconocida a los miembros de las Camaras.”*

De lo anterior se deduce, que en el derecho extranjero al igual que en
nuestro pais, los actos que la inviolabilidad protege son estrictamente los votos y
las opiniones, ya se manifiesten en la Camara o fuera de ella; sin quedar
comprendidos los discursos pronunciados sin caracter oficial, aunque sea en

locales de 1a Asamblea o en una reunién politica.

Sin embargo, el verdadero problema lo encontramos cuando el diputado,

¥ Tratado de Derecho Poljtico. Ed. Civitas. Madrid 1976, p. 779.
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senador o parlamentario, olvida los pnincipios éticos y de obligada correccion, y
ofende o ultraja a personas e instituciones, a autoridades y particulares,
imputandoles delites o utitzando falsedades, y, no obstante esto, el agraviado, que
tendria expedito el camino de los Tnbunales en otro caso, ha de resignarse
pacientemente, sin que el Estado pueda hacerle justicia, y mas adn sin que este

se haga responsable.

“Como atenuaciones o correctivos en esta wdriosa materia de ia
inviolabilidad parfamentaria pueden aducirse algunos ejemplos legales. La
legisiacion noruega permite sancionar ciertas faltas de respeto a la alegacion
deliberante de hechos falsos; la Constitucidn danesa admite la posibilidad de que
la Camara autorice procedimientos contra el parlamentario difamador, y alguna
Ley sueca prevé la hipotesis de que se remita a los Trnbunales competentes al
parlamentano que profiera ataques personales. Nada de ello va contra el
privilegio;, antes hien, tiende a defenderlc del mejor modo factible, es decr,
mediante el castigo de los abusos que con nesgo para su licita conservacian

pueden cometerse.,

“En el mismo sentido merece anotarse la reciente Constitucion portuguesa,
(articulo 89, letra a), que reconocce la inviclabilidad de los miembros de la
Asamblea Nacional, pero cuida de sefalar estas restricciones: que dicho privilegio
no les exime de la responsabilidad civil y penal en que incurren por difamacion,

calumnia, injuna, ultraje a la moral pablica o provocacidn a delingurr, y que la



BQ

Asamblea puede privar de su mandato a los Diputados que emitan opiniones
contrarias a la existencia de Portugal como Estado independiente, o que, de
cualquier forma, inciten a subvertir violentamente e orden politico vy social

(parrafos primero y segundo del propio articulo),”*®

Como es de apreciarse, en ofras naciones la llamada inviolabilidad
parlamentana tiene sus restricciones para quien la detenta, entre otras esta, como
ya quedo sefialado; gue dicho privilegio no les exima de la responsabilidad civil y
penal en que incurren por difamacion, calumnia, injuna, ultraje a fa moral publica o
provocacion & delinquir, que la Asamblea puede privar de su mandato a los
Diputados gue emitan opiniones contranas a la existencia de su Pais como Estado
independiente, o qgue, de cualquier forma, inciten a subvertir violentamente el
orden poliico y social; que se remita a los Tribunales competentes al
partfamentario que profiera atagques personales, etcétera, restricciones de las que
deberiamos aprender y retomar para hacer un analisis juridico de la institucion del
fuero como inmunidad absoluta, con miras a una reforma que evidentemente

necesita nuestra legislacién.

3.2. LA INMUNIDAD PARLAMENTARIA

En palabras del tratadista Pérez Serrano, “ésta es llamada en la técnica

¥ Cfr., Mufioz Machado, Santiago. Cinco Estudios sobre el Poder y la Técnica de Legisiar.
Ed. Civitas. Madrid 1986, p. 386,
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inglesa freedom from arrest, y suele llamarsele inviolabiidad en obras francesas,
consistiendo su esencia en que los parlamentarios no puedan ser detenidos ni
procesados durante el perodo de sesiones sino cuande sean sorprendidos m
fraganti, a menos que lo autorice la Camara respectiva a la que en todo caso

debera comunicarse la detencion o procesamiento lo antes que sea posible.

“La nviolabiidad parlamentaria es como un privilegio que ampara al
representante en Cortes por actos ajenos a su funcion, ejecutados por io general
fuera del recinto parlamentario, y que solamente debe otorgar ia proteccion
indispensable para evitar que la pasidn politica ola intnga de los particulares
arrangue de su escafio al senador o diputado, so pretexto de miracciones punibles

cuya persecucion no se inspire en méviles de pureza y de correccion legal.

“Sy esencia radica en la conveniencia de evitar atropellos, pues la presion
de Gobierno, chrando sobre el Ministernio Fiscal, conduciria en otro caso a privar
practicamente de asiento en la Camara a los parlamentanos peligrosos, o
simplemente incomodos, cuya intervencion en el debate pudiera contrariar los
propositos del Gabinete. Como consecuencia, debe estimarse que las Asambleas
no tiene derecho a negar arbitranamente la autorizacion para proceder contra sus
miembros, sino que han de limitarse a comprobar gue no se trata de una maniobra
politica arteramente urdida para eliminar de la funcion pardamentaria a un
representante en Cortes. Por lo demas s el diputado tiene la desgracia de cometer
un homicidio o siente la tentacion de cooperar a una estafa, o realiza en suma

cualguier delito de caracter comun, y mas acn si a la sazén no se hallan reunidas
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ni en actividad las Cortes, ¢Por qué impedir a los Tribunales de justicia via libre
para la averiguacion de la verdad y castigo del culpable? Siendo un hecho la
independencia judicial, y ya que tanto se invoca el principio de la separacion de
poderes, resulta inadmisible que la camara extraviase su orbita y se arrogue
atrnbuciones jurisdiccionales sclo para defender a quien acaso no merecia
semejante cuidadosa preocupacion. Con ellos hay una desigualdad injusta y
antidemocratica entre los parlamentarios y los demas ciudadanos, que se aceniua
cuando las Cortes se oponen a que sean castigados delitos comunes,
rebasandose el limite de la inmunidad y desnaturalizando su genuino caracter.”®
“La inmunidad se consagra en los textos constitucionales, pudiendo citarse
al efecto los de Norteamérica, Francia, Rusia, ltalia, Portugal, Alemania y Espafia.
Hay, sin embarga, algunas reservas: asl, por ejemplo. , en Inglaterra se exceptian
los casos de traicion y rebelion, v en Portugal se establece que no hara falta
consentimiento de la Asamblea cuando se trate de delito flagrante o a que

corresponda pena grave,

“La mecanica del sistema se reduce a que el Tribunal solicite de la Camara
la correspondiente autorizacion para proceder. En Inglaterra no hay discusion
cuando se trata de delito; en Francia apenas y se hace ofra cosa que dar cuenta a
la Camara, sin mencionar siquiera el nombre del inculpado ni la indole de la

infraccién, y aun eso cuando esta préximo el fin de la legislatura; en ltalia era

*® Op. Cit. p. 781.



83

cuestion que lenia priondad y pasaba a la Orden del Diaen elplazo de
veinticuatro horas, en cambio, en Espafia se organiza una comision de
Suplicatorios que emite dictamen, oyendo al interesado, en término de treinta dias;
sus postulados son éstos: la detencion no es posible sino en caso de flagrante
delito; se comunicard inmediatamente a las Cortes; el Tribunal que quiera dictar
Auto de procesanmento contra un Diputado acudira al Congreso, exponiendo los
fundamentos; si la Camara no resuelve nada en sesenta dias, se entendera
denegado el suplicatorio; cualquiera detencidn o procesamiento queda sin efecto
en cuanto las Cortes o su Diputacién permanente asi lo acuerden; también podran
acordar éstos organismos que se suspenda este procedimiento hasta ta expiracion
del mandato parlamentario del Diputado en cuestion; y las resoluciones de fa
Diputacion permanente se estimaran revocadas cuando el Congreso no las

ratifique expresamente en una de sus veinte pnmeras sesiones.””’

Al parecer los postulados utilizados en Espafia, son los mismos que ngen
en nuestro pais, con excepcion de la flagrancia, la que no aparece en ninguno de
los articulos del 109 al 114 Constitucionales Dificiimente se concibe regulacion

mas antidermocratica ni menos respetuosa con los intereses de la justicia.

La inmunidad, no sdlo en México a perdido en buena parte su justificacion,
resulta doloreso contemplar como un privilegio nacide para proteger la funcion,

durante el periodo parlamentario y para evitar posibles injusticias de turbio ongen

¢fr. Mufoz Machado, Santiago. Op. Cit. p. 398
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politico, se ha convertido en privilegio personal, que desde la eleccion misma
permite al congresista burlar impunemente y con agravio de la justicia el Codigo

penal que a todos los ciudadanos obliga.

4. LOS SERVIDORES PUBLICOS CON FUERO SUJETOS A

RESPONSABILIDAD.

E! articulo 108 de nuestra Constitucion Politica, establece que se reputaran
como servidores publicos a los representantes de eleccion popular, a los
miembros del Poder Judicial Federal y del Poder judicial del Distrito Federal, los
funcionarios y empleados, y en general, a toda persona que desempefie un
empleo, cargo o comision de cualquier naturaieza en la Administracion Pablica
Federal o en el Distrito Federal, asi como a los servidores del Instituto Federal

Etectoral.

Ahora bien, de entre los llamados servidores publicos, hay algunos que
como ya hemos visto, gozan de una prerrogativa conocida como fuero (inmunidad
relativa), los articutos 110 y 111 Constitucionales hacen mencion de ellos, no
como personas que gozan de dicha prerrogativa, sine como aquellos que pueden
perderla dado el acto, omision o detito en el que hayan incurrido, es decir, también

son sujetos de responsabilidad.
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Asi, en farma particular el articulo 111 al que los tratadistas dan el nombre
de “la Declaracion de procedencia”®, dispone que: "para proceder penalmente
contra ios Diputados y Senadores al Congreso de la Union, los Ministros de la
Suprema Corte de Justicia de fa Nacion, los Magistrados de la Sala Superior del
Tribunal Electoral, los Consejeros de la Judicatura Federal, los Secretarios de
Despacho, los Jefes de Departamento Administrativo, los Diputados a la Asamblea
del Distrito Federal, Jefe de Gobierno del Distrito Federal, el Procurador General
de la RepUblica, el Procurador General de Justicia del Distrito Federal, asi como el
Consejero Presidente y los Consejeros Electorales del Consejo General del
Instituto Federal Electoral, por la comisidn de delitos durante el tiempo de su
encargo, la Camara de Diputados declarard por mayoria absoluta de sus

miembros presentes en sesion, si ha o no lugar a proceder contra ei inculpado...”

Estos mismos servidores se encuentran incluidos en lo preceptuado por el

*¥ nudiendo ser sujetos a éste, cuando

articulo 110, que refiere “al Juicio Politico
en el gjercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones que redunden en

perjuicio de los intereses piblicos fundamentales o de su buen despacho.

Conforme a lo dispuesto por el articulo 111 constitucional, los servidores

publicos citados pierden el fuero del cual gozan previo el procedimiento

| procedimiente para la declaracion de procedencia esta regido por la Ley Federal de
Responsabilidad de los Servidores Publicos, y es aplicable a los altos funcionarios cuando
se presume que han cometido violaciones graves a la legislacién penal (delitos del orden
comun).

® £| procedimiento que rige al Juicio Politico esta establecido en la Ley Federal de
Responsabilidad de los Servidores Publicos (Titulo Segundo, Cap. I), y las sanciones en
éste no van mas alla de la destitucian e inhabilitacién del infractor.
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astablecido, pudiendo recuperarlo si conforme a las leyes penales son declarados

nocentes, esto es, recuperan el puesto y en consecuencia el beneficio del fuero.

En la llamada declaracion de procedencia interviene en primera instancia
Unicamente la camara de diputados, una vez que ésta resuelve que si ha lugar a

proceder contra el inculpado, intervienen las autoridades judiciales competentes.

Conforme a lo establecido por el articulo 110, los servidores sujetos a juicio
politco y que son encentrados culpables, son sancionados con la destitucion e
inhabilitacion para desempefiar funciones, empleos, cargos o comisiones de

cualguier naturaleza en el servicio publico, ademas de perder el fuero del que

gozaban como cansecuencia de la misma sancion.

En el procedimiento correspondiente al Juicio Politico, intervienen
tnicamente las dos Camaras del Congreso de la Unién, la de diputados como

argano acusador y el senado como jurado de seniencia.

5. COMENTARIOS.

Hemos tratado en este capitulo el tema del fuero constitucional, al
que en la actualidad y dadas las reformas de 1982, nuestra Ley Fundamental ya
no hace referencia como tal en su titulo cuarto, esto como consecuencia de las

constantes criticas que recibié dicho titulo cuando consignaba literalmente la
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palabra “fuero”, contradiciendose con el contenido de su nusmo articuto 13, que a
la letra dice. “Nadie puede ser juzgade por leyes privativas ni por tnibunales
especiales. Ninguna persona o corporacion puede tener fuero, ni gozar mas
emolumentos que los que sean compensacion de senicios  publicos y estén
fiiados por ia ley...", de lo anterior se desprende la negativa rotunda a que en
nuestro pais subsistan tanto ef fuero como ios iribunales especiales, asi mismo,
queda claroc que a pesar de que el constituyente al elaborar el articulo 13, quiso
borrar lo relacionado con el fuero, y realizar un juego de palabras en el nuavo titulo
cuarto constitucional para evitar contradicciones, la interpretacion juridica y los
fines que persiguen los articulos 110 y 111 del ordenamiento en cila, siguen
siendo los mismos, es decir garantizar al indviduc que ostenta un cargo
importante en la administracion plblica el desempefio de éste sin ningun tipo de
restricctones; ser wizgado por faltas de tipo politice por un tribunal especial, en el
caso gue nos ocupa el H. Congreso de la Union, el no poder ser sujeto de accion
penal mientras no lo autorice la Camara de Diputados, y en geperal poder tener un
comportamiento que aunque deje mucho de que hablar y por el que una persona
comun tendria sanclones inmediatas y severas, tiene la garantia, aunque no
constitucional, si la de la expenencia polilca de nuestro pais de que las
posibiidades para ser sujeto de juicio politico o de la hoy llamada declaracién de

procedencia es de una entre cien.

No obstante lo anterior la Ley Federal de Responsabiidades de os
Setvidores Publicos, continua hablando de "fuero”, circunstancia que sigue siendo

contradictoria con el articulo 13 constitucional.
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Es asi, que tanto en su normacion cuanto en su ejercicio, el fuero deja qué
desear entre nosotros. En lo primero, la generalidad de las legislaciones
extranjeras excluye de la proteccion del fuero, por lo menos los delitos flagrantes;
ta nuestra no hace distincion, Tocanie a su gjercicio, el abuso insolente dei fuera lo

ha llevado al desprestigio.

Como es evidente, nuestro pais necesita otra reforma que fortalezca la
credibihdad de su pueblo con los gobernantes, entre otras debe determinar
sanciones mas severas para ciertas faltas u omisiones de los servidores publicos
e incrementar medidas de vigitancia en el desempefio de ciertos cargos de
importancia, lo anterior en razdn de que la confianza que se les ha dado a los
servidores de eleccion popular constantemente se ha visto traicionada, lo gue por
ningun motivo debe suceder, pues al hacerlo traicionan al pueblo v al poder que
dimana de éste, lo que debe de sancionarse con todo el rigor de la ley y sin

contemplacién alguna.



CAPITULO Il

LA RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS
PUBLICOS CON FUERO
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CAPITULO N1).

LA RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS CON FUERO.
1.- GENERALIDADES

El desempeiio de las funciones publicas se torna cada vez méas complicado;
al mismo tiempo, 1a intervencion del Estado en sectores cada dia mas importantes
y amplios de la vida social, exiden una capacidad mejor y una mayor
responsabilidad. Por ello, es una tendencia en los Estados modernos la exigencia
de una accion gubernativa de mayor eficacia, al mismo tiempo que un absoluto
respeto  al orden juridico, cuya conservacion es un postulado basice y hace
necesario que la responsabilidad de los funcionarios publicos deba ser una norma

inserta en todo Derecho positivo.

Bien nos dice Ignacio Burgoa “el orden de derecho de un Estado no
solamente debe proveer a los gobernados de medios juridicos para impugnar la
actuacion arbitraria e itegal de las autoridades, sino establecer también un sistema
de responsabilidades para las personas en quienes la ley deposita el ejercicio del
poder publico. Es abvio que para el gobernado es mas Gtil, por sus propios y
naturales resultados, valerse de un medio juridico de impugnacién contra los actos
de autoritarios para preservar su esfera de derecho, puesto que tal medio tiene
como efecto inmediato la invalidacion de los mencionados actos y la restitucion
consiguiente del goce y disfrute (jel derecho infringido o afectado. En la

generalidad de los casos, satisfecho el interés del gobernado en particular como
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consecuencia del ejercicio del medio impugnativo de los actos de autordad que lo
agravien, la exigencia de la responsabilidad en que hubiere incurrido el funcionario
publico de quien tales actos emanen, presenta una importancia muy secundaria,
circunstancia que no debiera registrarse dentro de un auténtico y operante

régimen democratico."*°

En efecto, considerando que un sistema de responsabilidades para los
gobernantes debe ser el eficaz complemento de los medios jundicos de
impugnacion, en varios regimenes constitucionales se ha implantado, incluyendo

evidentemente el de México

Entre nosotros desde el congreso de Chilpancingo, de 1813, que redactd la
Constitucion de Apatzingan, se establecio (a respensabilidad de ios funcionanos
publicos, asi como la forma de hacerla efectiva, siguiendo una satudable medida
heredada del gobierno colonial, el Juicio de Residencia, con lo que se intentd darle
una mejor marcha a la adminisiracion. Asi nos encontranmios que entre las
facultades de este Congreso, el articulo 120 referia a: "Hacer efectiva la
responsabilidad de los individuos del mismo Congreso y de los funcionarios de las

demas supremas corporaciones, bajo la forma que expiica este decreto.”

Después en la Constitucion de 1857, se precisaron como  puntos

principales, en torno a esta cuestion, la responsabilidad no solamente de los

4 op. Cit. p. 552
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funcionarios publicos sino de los agentes inferiores. En el titulo V del proyecto
presentado en 1856, que se admitid, se hablaba de la responsabilidad de los

funcionarios publicos:

Articulo 105. “Todos los ciudadanos estan en el derecho de acusar a los
funcionarios publicos, y éstos en la estrecha obligacidn de responder de sus actos,
asi del orden comin como del politico, ante los Tribunales Ordinarios, en el
concepto de que siempre se versen los intereses nacionales, habra de sequirse en
juicio en todas sus instancias ante la Suprema Corte de Justicia, empleandose, de
no ser asi el procedimiento comdn. La responsabilidad es extensiva a los agentes
secundarios; mas para dejar expedita la accion del poder judicial, cuando haya de
enjuiciarse al Presidente de la Replblica, a los secretarios de despacho, cuya
responsabilidad en lo politico sera solidaria a los magistrados del Tribunal
supremo y a los diputados del Congreso general, es que el acusado antes sea

superado de su cargo en la forma de la Constitucion lo establece.”

“Desafortunadamente,- como nos indica Daniel Moreno,- durante méas de
un siglo tan importante precepto fue letra muerta, no obstante que la Constitucidn
de 1917 también tuvo un articulo en la que establecia la responsabilidad, mismo

que no fue sino hasta el afio de 1940 cuando se reglaments.™

Asi, la Ley de Responsabllidades de 21 de febrero de 1940, anterior a la

"op. cit. p. 550.
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vigente, en su exposicién de motivos afirma que: “la organizacion de nuestro pais
en una Republica representativa, democratica y federal, tal como lo establece la
Constitucion Politica, implica el establecimiento de un orden juridico, como
expresion de fa voluntad del pueblo, en quien radica la saberania y la creacion de
los organos necesarios para el sjercicio del poder Contranamente a lo que ocurre
en los regimenes autocraticos, en donde la regla normativa y la funcion de
autoridades dependen exclusivamente de la voluntad arbitraria y caprichosa del
déspota, en una forma constitucional como la gue nos rige se reguiere gue cada
organo del Estado tenga fimitado su campo de accion, y la necesana integracion
de esos drganos con hombres exige que su funcidn o direccion sea responsable.
Ambos conceptes, limitacion de atribuciones y responsabilidad son, en efecto,
absolutamente necesarios dentro de una organizacidn estatal, pues no se concibe
que el Cstado determine la norma de conducta a que deben sujetarse los
individuos particulares que forman la nacién, para hacer posible su convivencia
dentro de un orden juridico en que el derecho de cada uno esta limitado por el
derecho de los demds, asi como establezca el tratamiento represivo que deben
sufrir guienes lo alteren, y no fije, en cambio, cual deba ser su actitud frente a la
conducta de los titulares del poder publico que trastorna ese orden uridico, ya sea

en perjuicio del propio Estado, ya en el de los particulares.”

Sin embargo, come nos dice el mismo Daniel Moreno, *durante la vigencia

de dicha ley, de 21 de febrero de 1940, su aplicacidn casi resultd una burla, por
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ser los menos indicados a quienes les surtio efectos.”#?

Tanto en la Ley de Responsabilidades de 1940, como en los distintos
codigos fundamentales provenientes de las corrientes federalistas y centralistas,
siempre se reputd a los funcionarios piblicos como servidores de la nacion y los
sujeté como una garantia juridica def orden constitucional y del régimen de
legalidad en general, a responsabilidades juridicas por delitos comunes u oficiales

y a jurisdicciones especiales para hecerlas efectivas.

Eslas responsabilidades son consignadas actualmente en forma especifica
en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, publicada el
31 de diciembre de 1982, asi como en el Codigo Penal para el Distrito Federal y
para toda la Republica en su titulo décimo, y en forma general en los articulos del
108 al 114 de la Ley Suprema para los altos funcionarios de la Federacion y para

todos los funcionarios y empleados federales y del Distrito Federal.

Debemos hacer la observacion, por otra parte, de que ia responsabilidad a
gue nos referimos es la juridica, no la politica. Esta ditima surge en el ambito de
las relaciones entre los mismos gobernantes dentro de un orden jerdrquico de
funcionarios publicos, asi como a proposito de los nexes que éstos tengan
con determinado partido politico o con un cierto equipo de gobierno, lo que se

traduce generalmente, seqln nos dice Joseé Luis Vazquez Alfaro, “en el deber que

* |pid. p. 552.
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a los propios funcionarios les impone la indole del grupo politico ¢ gubernamental
a que pertenézcan, en el sentido de no ser desleales a él, de disciplinarse a las
directrices que establezcan sus jefes, o sea, en no discrepar de las decisiones gue
las sustenten, sino en someterse a eilas y cumplirtas aunque contrarien su cnteno
personal. la responsabilidad politica que mplica una vasta gama de
renunciaciones y sometimientos a los jerarcas de un grupo, de un sistema de
gobierno, de un equipo o simplemente de una fraccion, trae apargjado un conjunto
de sanciones que para "el politico” son de la mayor gravedad, pues estriban,
sustancialmente, en la determinacion de su carrera para ocupar puestos pablicos

en un escalafon progresivo 7%

2.- EL ESTADO DE DERECHO.

El Derecho es ta especie del orden normativo que determina
imperativamente, dentro de enunciados logicos gue atribuyen una consecuencla a
determinada hipotesis, los deberes de justicia y correlativamente, las facultades

para exigir su cumplimiento, para realizar el bien sociat.

La nocion universal del orden juridico, descansa al mismo tiempo en sus

dos estructuras: una material, que es prescribir lo justo como deber y el poder de

* vazquez Alfaro, José Luis. Cédigo Etico de Conducta de los Servidores Piblicos
Institute de Investigaciones Juridicas. Serie “G". Estudios Doctrinales, Nam. 165. México
1994, p. 63.




95

exigir lo debido en justicia; otra formal, que es un juicio hipotético e imperativo, en
el que se atribuye una sancidn o consecuencia a un supuesto. El orden juridico, se
funda en ambas estructuras: no constituye una forma que dé cabida a cualquier
contenido, ni tampoco un conjunto de imperativos colocados fuera de la razdn
practica, que imprime a la accidn, los medios convenientes al logre de los fines
propios de lo juridico: un orden justo, garante de la seguridad y del bien de Ia

sociedad.

Para Jose Estrada Samano, “el Derecho es la forma su;stancial de todo lo
social, de modo que sin un orden justo, cualquier sociedad perece; es lo que el
alma al cuerpo: principio vital de animacion. Los fines juridicos, seguridad, justicia
y bien comdn, armoénicamente eslabonados, justifican la existencia misma del
Derecho y son soporte de su dindmica cultural, son los criterios racionales que

presiden y rigen la actividad social.”*

El Derecho y sus fines, exigen la plena wvigencia del principio de
responsabilidad para todo hombre, de modo que nuestros actos racionales y

libres, nos hagan asumir sus propias consecuencias, plena y cabalmente.

31 el Derecho es la forma sustancial de la sociedad en general, con mayor

razon lo es del Estado, pues éste no sélo encuentra su justificacidn en aquel, sino

“ Reflexiones sobre Responsabilidades de_los Funcionarios. Revista de Investigaciones
Juridicas. Instituto de Investigaciones Juridicas. Escuela Libre de Derecho. Afio. 7., Num.7.
Mexico 1983. p. 165
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que es la organizacion juridico-politica de la sociedad misma, para el logro del

bien comin, a traves de la seguridad y de la justicia.

Como dice Euquerio Guerrero, “justicia y bien comidn son inntelegibles sin
referencia al orden etico, ya que sustanciaimente participan del valor de la moral
El Estado aspira a los fines del Derecho, desde la triple perspectiva del orden
normative, del orden social y del orden moral La expresién propia del derecho es
ta norma [uridica, y como ésta es una especie de la norma en su acepcion
genérica, podemos concluir que el derecho participa del orden normativo v la

moral plblica encuentra su expresion socio-normativa en el Estado de Derecho.”

El Estado, expresion perfecta de la sociedad civil, no es un ente abstracto,
sino wna estructura vital, juridica, politica y moralmente organizada, de todos los
hombres concretos que integran la realidad de la Nacién, “Sdlo aquél derecho,
sostiene Heller, que pretenda servir a la justicia, podra obligar a los mismos que
mandan, a realizar aquellas acclones gracias a las cuales se constituye el poder
del Estado, donde el Derecho es la forma de manifestacion necesaria, tanto desde
el punto de vista moral espiritual, como téenico, de todo poder permanente, de
modo que el destino de una clase dominadora esta sellado en cuanto deja de

creer en los principios juridicos.”*®

4 Algqunas Consigeraciones de Etica Profesional para los Abogados. Ed PorrGa. México

1979 p. 21.
* Heller, Hermann. Yeoria del Estado. Ed. Fondo de Cultura Econémica, México 1955, p.209
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Por eso, la responsabilidad de los hombres en la estructuracion vy
realizacién de los fines del Estado, queda enfaticamente rectamada de consumo
por la sociedad toda, por el Derecho y por la moral politica. Esta responsabilidad
se acentla para aguellos gue tienen la funcion piblica de dirigir al Estado hacia

sus propios destinos.

3. CONTENIDO (ADMINISTRATIVA, CIVIL, PENAL, POLITICA).

El Titulo 1V de la Constitucion reformado en el afio de 1982, presenta la
innovacién de distinguir con claridad fos distintos tipos de responsabilidad de los
funcionarios ptiblicas y modificaciones en los procedimientos a que dan lugar; asi,
del articulo 109 y 111, se desprenden cuatro tipos de responsabilidades

auténomas entre si: administrativa, civil, penal y politica.

ADMINISTRATIVA - Esta se deriva de la abligacién que tienen de guardar
fa Constitucién y las leyes que de ella emanen antes de tomar posesion de su
cargo {articulo 128 constitucional) y generalmente se hace efectiva mediante
sanciones pecuniarias establecidas en los diferentes ordenamientos legales que
rigen la actividad de los ¢rganos del Estado que los funcionarios personifican o
encarnan, incumbiendo su imposiciébn a las distintas autoridades que tales

ordenamientos determinen. La responsabilidad administrativa se origina,
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comunmente, en el hecho de que el funcionano publico no cumple sus

obligaciones

De acuerdo al articulo 109 incurren en ella los servidores publicos que
cometan "actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deben observar en el desempefio de sus empleos,

cargos o comisiones”.

En cuanto a ia lealtad y eficiencia, Del Palacio Diaz nos dice “ a
pesar de que Ia lealtad es exigida por la norma debe entenderse en relacion a las
funciones e instituciones, no puede menos que indicarse la posibilidad de su
confusién practica con la lealtad politica prestada al superior jerarquico o al grupo,
o ei conficto eventual con ellas. Tampoco puede soslayarse el conflicto entre
eficacia politica y eficiencia administrativa, ni gue ésta no es exigible en las
esferas superiores de {a Administracion  segun  confirman  los  hkempos,
determinadas por el juego de fuerzas entre los grupos de poder y sus Intereses
En el mejor de los casos, |a eficiencia administrativa es exigible de los cuadros

intermedios hacia abajo.” */

Ahora bien, las diversas causas por las cuales se puede exigr la

responsahllidad administrativa estan previstas por el articulo 47 de la Ley Federal

“ Del Palacio Diaz, Alejandro. Op. Git. p. 354.
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Responsabilidades de los Servidores Publicos en adelante (LFRSP), en relacion

con los articulos 50 y 59 del mismo ordenamiento.

El articulo 47 citado, en forma general, sefiala como obligaciones de los
servidores puOblicos salvaguardar la legalidad, actuar con honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia en el desempefio de su cargo, y en las diferentes
fracciones de dicha disposicion legal, de manera enunciativa, se sefialan cuales
son los actos que pueden dar lugar a la impaosicidn de sanciones por
contravencion a esas obligaciones. En sintesis, las diversas fracciones se refieren
a que el servidor pablico debe actuar con méaxima diligencia en el servicio; ejecutar
legalmente los planes, programas y presupuestos correspondientes a su
competencia; uttlizar los recursos gue tenga asignados para el desempefio de su
empleo; custodiar y guardar la informacién y documentacion que por razon de su
empieo conserve bajo su cuidado; obsetvar buena conducta en su empleo
tratando con respeto, diligencia e imparcialidad y rectitud a las personas con que
tenga relacion con motivo de éste;, observar en sus relaciones jerarquicas las
debidas reglas del trato y abstenerse de incurrir en agravio, desviacién y abuso de
autoridad; observar respeto y subordinacion legitimas con respeto a sus
superiores Jerarquicos inmediatos o mediatos; informar de inmediato por escrito al
titular de la dependencia o entidad en la que presta sus servicios el incumplimiento
de las obligaciones establecidas en dicho articulo; y, en general, debe abstenerse
de cualguier acto u omision que implique incumplimiento de cualquier disposicién

juridica relacionada con el servicio publico.
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Las sanciones por incumplimiento de las obligaciones previstas en el
articulo 47 de la (LFRSP) son el apercibimiento privado o plblico, amonestacién
privada o publica, suspension, destitucién del puesto, sancion econdmica e
inhabilitacion temporal para el desempefio de algin empleo cargo o comision en el

servicio publico.

£l procedimiento para la imposicion de las sanciones basicamente en el
siguiente: presentada la denuncia o gqueja ante la unidad de contraloria interna de
la dependencia o entidad, segln sea el caso, ésta determinara si existe o no
responsabilidad por el incumplimento de las obligaciones atribudas a algun
servidor plblice y, en consecuencia, dependiendo la gravedad de la sancion
impondra las sanciones previstas en el articulo 53 que va de simple apercibimiento
privado o piblico hasta suspension temporal, cuya sancion debera ser impuesta
Orucamente por el titular de la dependencia. El titular de la dependencia tiene
obligacion de enviar a ta Secretaria de la Contraloria y Desarrolio Administrativo,
aquellas denuncias cuyas infracciones sean graves o que por fa naturaleza de los
hechos sean combetencia de la Secretaria Para la imposicién de las sanciones se
otorga al presunto responsable el derecho de audiencia conforme al procedimiento
del articulo 64 de la (LFRSP) y si al final de dicho procedimiento administrativo se
le impusiere una sancion, el servidor publico afectado tiene el derecho de
interponer Recurso de Revocacion ante el propio titular de la dependencia que
impuso la sancién y si se cenfirmara la resolucion, el afectado tene el derecho
todavia de impugharlo en la fase contenciosa-admmistrativa mediante juicio de

nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacion.
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Por lo que se refiere a los funcionarios y empleados que laboran en el
Poder Judicial de la Federacion y del Distrito Federal, congruente con lo sefialado
en la Ley Burocratica, seran dichos drganos judiciales los que, a través de los
o6rganos de contraloria internos, investiguen y apliquen las responsabilidades,
tanto administrativa como civil, a los funcionarios y empleados que incurran en
incumplimiento de cualquiera de las obligaciones a cargo de los mismos que se
sefialan en la (LFRSP). Lo mismo sucede tratindose de los servidores pliblicos
que prestan sus servicios en las Camaras de Diputados y Senadores. (Articulo 51

LFRSP).

CWIL.- Por responsabilidad civil del funcionario publico no debemos
entender la que contrae, como persona, en ocasion de los actos de su vida civil,
ya gue en este supuesto su investidura de autoridad y el cargo respectivo que
desempefie son irrelevantes Tan es asi, que el articulo 111 de la Constitucion
declara que “en demandas del orden civil que se entablen contra cualquier
servidor publico no se requerird declaracion de procedencia”, sin distincion de
categorias. La responsabilidad civil que nos referimos consiste en la que asume
todo funcionaric pablico en el desempeno de los actos inherentes a sus funciones
o con motivo de su cargo frente al Estado y los particulares por los dafios y
perjuicios que éstos sufran, con la obligacion indemnizatoria o reparatoria

correspondiente,
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fZncontramos necesario hacer una separacion entre los dafos y perjuicios
sufridos por los particulares, por el acto u omision ilicito de un servidor pdblice,

diferenciando si se trata de un delito o de una simple falta administrativa:

En caso de que el acto o la omision correspondiente se califique como
delito, el ofendido o sus derechohabientes gozan de la facuiltad de hacer la
denuncia o la querella conducentes y ofrecer las pruebas y datos que tengan para

demostrar la procedencia y monto de la reparacion necesaria.

El Ministerio Publico esté obligado a solicitar la condena pertinente, v el juez
de la causa a resolver sobre ello. L.a obligacién del Ministerio Publico para exigir
esa condena es oficiosa. La condena que venfica el Juez al respecto, tiene el
caracter de pena puablica. Siempre estara obligado el servidor condenado a la
reparacion de los dafios que ha hecho sufrir a la victima. El Estado estard obligado
juntamente con el servidor, en forma directa cuando se trata de delitos dolosos, v
en modo subsidiario s1 se trata de delitos culposos. El resarcimiento incluye los
dafios y los perjuicios, tanto materiales como morales, asi se desprende de los
vigentes articulos 30, fracciones Il y Ill, 31 bis, 32, fraccion VI y 34 del Cadigo
Penal Federal. Conforme al articulo 1910, 1928 y 1916 del Codigo Civit Federal,
cuando se vulnere 0 menoscabe ilegitimamente la hbertad o la integridad fisica o

psiquica de las personas, se presumira que hubo dafio moral.

Para el caso de que el delitc haya sido cometido por alguno de los altos

funcionarios a gue hace referencia el articulo 111 Constitucional, el ofendido
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tendra primero que presentar denuncia ante la Camara de Diputados para gue
previa declaracion de procedencia en la que se autorice el ejercicio de la accion

penal, pueda posteriormente intervenir el Ministerio Pdblico.

Ahora, si el acto o la omision del servidor se califica como una simple falta
administrativa, los particulares lesionados pueden ocurrir a las dependencias,
entidades o a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, segdn
sus competencias refativas, para que en el procedimiento disciplinano
correspondiente se determine la responsabilidad de aquél, se reconozca la

obligacién de indemnizar, haciendo la liguidacidén consiguiente y ordenando su

pago.

Ese derecho de los gobernados, lo libera del ejercicio de cualquier otra
instancia, judicial o de diversa naturaleza; y prescribe en un afo a partir de la
notificacion de la resolucibn administrativa que haya declarado la falta. De
conformidad con esto, podemos entender que la facultad de los particulares puede
ejercerse, bien desde el inicio de todo el procedimiento administrativo, o bien
hasta un afo después de que se ha dictado y notificado una resolucién en que se
declare cometida la falta, pero, obviamente, no se haya solucionado lo relativo al

resarcimiento y pago conducentes.

Si el érgano del Estado resolutor niega la indemnizacién o si el monto no

satisface al reclamante, éste tiene expeditas, a su eleccién, las instancias judicial o



104

cualquiera otra via. Todo lo expuesto tiene su fundamento en las articulos 77 bis y

78, fraccion 111, de la (LFRSP)

PENAL.- La responsabilidad penal de los servidores ptblicos indicados en
el articulo 111, por delitos cometidos durante el liempo de su encargo, requiere del
dictamen previo de procedencia emitido por la camara de diputados por mayoria
absoluta de sus miembros presentes en sesion. Tiene por efecto poner al
inculpado a disposicidn de las autoridades correspondientes, sin prejuzgar sobre
su culpabilidad, en tanto es juzgado penalmente, al tiempo que es separado de su
cargo, pero si la sentencia relativa es absolutoria, puede reasumirlo (equivale al

llamado desafuero contenido en el antenor articulo 109 Constitucional abrogado)

En los casos de delitos federales de autoridades locales, igual que en el
juicio politico, ta declaracién de procedencia es comunicada a las legislaturas

locales para que dstas actden de acuerdo a sus constituclones.

La acusacion excepcional contra el presidente se hace ante el senado en
los términos del articulo 110 gue resuelve de acuerde a ia legislacion penal

aplicable.

POLITICA - Esta se determina a través del llamado Juicio politico. Pocos

autores se han dado a la tarea de definir qué es el citado jutcio, y algunos, como
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es el caso de Antonio Riva Palacio, se ha limitado a describirto como “el proceso
que encargado a un drgano definido, determina que la conducta de un servidor
publico ha dejado de carresponder a los elementos intrinsecos gue politicamente

determinan su calidad de tal, y que por lo tanto debe dejar de serla, "8

Por su parte Radl F. Cardenas, defing al Juicio Politico como “un
procedimiento eminentemente politico dado su caracter de garantia constitucional,
que va encaminado a la identificacién de determinadas conductas cometidas por
los servidores publicos gque atentan contra el Estado de derecho, el régimen de
gobierno y el sistema juridico y concluye con |la imposicién de las sanciones

correspondientes.”*®

Se exige a los servidores plblicos sefialados en el adiculo 110 de nuestra
carta fundamental, “cuando en el gjercicio de sus funciones Incurran en actos u
omisionas que redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de
su buen despacho”, segin prescribe el articulo 109 del mismo ordenamiento,
mediante el juicio politico, que frae como sanciones la destitucion det servidor
publice y su inhabilitacion para volver a desempefiar cargos o comisiones en el
servicio publco. El juicio politico puede iniciarse contra un servidor pablico durante

el tiempo de su encargo y una afio después (articulo 114 Constitucional).

48 cervidores Publicos y sus nutevas Responsabilidades. INAP, México 1984. p. 82,
*® Responsabiiidad de los Funcionaries Publicos. Ed. Porria. México 1982, P. 327.
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De acuerdo a la Ley Federal de Responsabilidades de les Funcionarios
Poblicos las faltas por las cuales se puede someter a juicio politico a un

funcionario publico son {articulo 7):

1. Ataque a las instituciones democréticas,

2. ataque a la forma de gobierno republicano, representativo federal,

3 wviolaciones graves y sistematicas a las garantias individuales y sociales,

4. ataque a la libertad de sufragio,

5. usurpacion de atribuciones,

6. infraccion grave o violacidn en la aplicacion de la Constitucion o {as leyes
federales y

7. violaciones a los planes, programas o presupuestos de la Administracion

Publica Federal o del Distrito Federal,

“LLa distincidn actual entre responsabilidad politica y responsabiiidad penal
da fin a las confuélones derivadas de los "delitos oficiales” y su regulacion por las
leyes de responsabilidades de 1940 a 1980, que propician la impunidad de
empleados y funcionarios, entre otras causas porque la primera abroga del Cédigo
Penal de 1931 el capitulo relativo a delitos de funcionarios publicos cometidos
durante su encargo y la segunda, a su vez, abroga a aquella y regula
exclusivamente las faltas politicas y administrativas sin restablecer la vigencia del
capitulo correspondiente del Cddigo Penal de 31. Con la reforma de 1982 se

reforma tambien el titulo décimo del Codigo Penal y se tipifican los deltos de:
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enriquecimiento ilicito que obligd a la reforma del articulo 22 constitucional, para
fundamentar el decomiso de los bienes del servidor publico culpable de él,
gjercicio indebido de servicio pablico, abuso de autoridad, coalicion de servidores
publicas, uso indebido de atribuciones vy facultades, concusién, intimidacion

ejercicio abusivo de funciones, trafico de influencia, cohecho, peculado.”®

La prescripcion se establece de cuerdo a los plazos fijados por la legislacién
penal y no puede ser menor a tres afios y queda sujeta al articulo 114

constiucional.

En cuanto al procedimiento a seguir para el Juicio Politico y para la
Declaracion de Procedencia o de Procesabilidad haremes referencia a

continuacion.

4, EL PROCEDIMIENTO EN EL JUICIO POLITICO.

A continuacion, describiremos cual es el procedimiento utilizado por las
camaras que conforman el Congreso de la Unién para someter a juicio politico a la
serie de altes funcionarios mencionados en el articulo 110 constitucional por la
comisién de las infracciones graves de cardcter politico, previstas expresamente

por las leyes que ya hemos comentado.

* Del Palacio Diaz, Alejandro. Op. Cit. p. 352,
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En términos generales, se trata de un procedimiento en el que predomina la
publicidad de las actuaciones y que introduce algunos elementos de oralidad y
que, en general, respeta la garantia de audiencia que concede la Constitucién

mexicana en su articulo 14,

Por cuanto a lo no previsto por la (LFRSP) en todas las cuestiones relativas
al procedimiento, asi como en la apreciacion de las pruebas, el articulo 45 de la
misma prevé la aplicacion supletoria del Codigo Federal de Procedimientos

Penales y del Cadigo Penal.

La critica mas fuerte que se ha hecho al procedimiento radica en el papel
preponderante que ha otorgado a la Camara de Diputados, dejando al Senado

unicamente la facultad de fijar la intensidad de las sanciones a aplicar.

4.1. PROCEDIMIENTO ANTE LA CAMARA DE DIPUTADOS

Segun el articulo 12 de la LFRSP, todo ciudadano puede bajo su estricta
responsabilidad y medtante los elementos de prueba, presentar la denuncia ante

la Oficialia Mayor de la Camara de Diputados.

El juicio politico sdlo puede inciarse mientras el servidor pubilico
desempefie su empleo, comisidn o cargo y dentro del afic siguente a la

conclusion de sus funciones.,
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La denuncia debe presentarse por escrito y debera ser ratificada dentro de

fos tres dias naturales. Las denuncias andnimas no producen ninguan efecto.

Una vez ratificada la denuncia ante la Oficialia de Partes dentro del plazo
fiado, debera ser enviada, junto con los elementos de pruebe, a la Subcomision
de Examen Previo de las Comisiones de Gobernacion, Justicia y Punios

Constitucionales de dicha asamblea.

Dicha Subcomision debera examinar la acusacion dentro del plazo de
treinta dias con el objeto de determinar: a} si el acusado forma parte del grupo de
funcionarios que pueden ser sometidos a juicio politico; b} si la conducta que se le
atnibuye corresponde a alguna de las causales de procedencia sefialadas por la
LFRSP, y c) si la conducta que se denuncia constituye una infraccion y la probable

responsabilidad del acusado.

Para concluir en el desechamiento de la denuncia o en la necesidad de
iniciar el procedimiento de juicio politico la Subcomisién deberd tomar en cuanta

los etementos de prueba ofrecidos por el denunciante.

La Subcomision podra realizar una nueva evaluacion de la denuncia en

caso de que se presenten pruebas supervenientes.

La decisidn de la Subcomisién de Examen Previo en la que se decida el

desechamiento de la denuncia podra ser revisado por el Plenc de las Comisiones
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que integren ambas comisiones.

En caso de que la Subcomisidn se pronuncie por la necesidad de iniciar ef
juicio politico, debera remitir su resotucion al Plenc de las Comisiones Unidas de
Gobernacion y Puntos Constitucionales y de Justicia para que éstas emitan la
decision en la que resuelvan sobre la procedencia de la denuncia, sobre el
curnplimiento de las exigencias contenidas en el articulo 110 de la Constitucion y

turnen la denuncia a la seccidon de structora de la Camara

4.1.1. INSTRUCCION DEL ASUNTO.

Una vez recibida la denuncia, 1a seccion instructora debera practicar las
diligencias necesarias para determinar la existencia de la conducta o del hecho
que dic motivo a, la denuncia, asi como la posible participacion del funcionario

acusado (Articulo 13 LFRSP).

Este ultimo tiene derecho de participar durante la instruccion del asunto A
tal efecto se le notificara, dentro de los tres dias naturales siguientes a Ia
ratificacién de la denuncia, sobre la materia de la misma para gque comparezca ¢

informe por escrito dentro de los siete dias naturales sigwentes a fa notificacion
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La Ley no menciona los medios de prueba que pueden ser utilizados en el
procedimiento, sdlo menciona que el denunciante, el acusado y la propia seccion
instructora podran ofrecer prushas. La calificacion de la pertinencia de las prughas

es una facultad de esta udltima.

El plazo para la presentacion de las probanzas es de treinta dias naturales,
pudiendo ser ampliado segun los requerimientas de la instruccién. (Articulo 14

LFRSP).

Una vez cerrada la fase de instruccion, se correra traslado al denunciante,
por un plazo de tres dias naturales, y por otros tantos al acusado y a la defensa
nara que preparen fa formulacion de alegatos, mismos que deberan presentarse
por escrito en un plazo de doce dias naturales contados a partir del cierre de la

instruccién. (Articulo 15 LFRSP).

Una vez concluida la sustanciacion del expediente (al cierre del periodo de
alegatos), la seccidn de instruccién procedera a la redaccion de sus conclusiones
con base en el expediente, dewendo fundar y motivar su decision sobre la
conclusion o la continuacion del procedimiento. (Articulo 16 LFRSP).

En este Ultimo supuesto, se deberd propener un proyecto de decisidn que
declare que fue comprobada legalmente la conducta o el hecho que motivo el

procedimiento, v que existe probable responsabilidad del funcionario sometido a
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Juicio, debiendo proponer la sancidn aplicable en términos del articuio 8° de la

LFRSP. (Articulo 17 LFRSP)

Después de ser emitidas las conclusiones de la seccién instructora, éstas
seran turnadas al presidente de la Camara, por conducto de los secretarios de la
misma, para que convoque a los diputados que la integran a reunirse para resolver
sobre la imputacion. La fecha de la sesidn correspondiente serda informada al
denunciante y al acusado para gue se presenten a la misma para alegar fo que a

su derecho convenga. (Articulo 18 |LFRSP).

4.1.2. PRONUNCIAMIENTO DE LA CAMARA DE DIPUTADOS SOBRE

LA RESPONSABILIDAD DEL ENJUICIADO.

Llegado el dia de la sesidn a la que se debera convocar a los diputados
federales, en los términos del articulo 18 de la LFRSP, se dara lectura a las
constancias procedimentales 0 a una sintesis de las mismas, a las conclusiones
de la seccion encargada de la instruccion y se permitira formular alegatos tanto al
denunéiante como al acusado y a su defensor. Ambas partes podran gjercitar et

derecho de réplica.

Una vez producidos los alegatos, las partes deberan retirarse y la Camara
procedera a la discusion y voto de las conclusiones presentadas por la seccion

instructora (Articulo 20 LFRSP).
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La resolucion que la Camara emita sobre dicho proyecio debera ser
sometida a votacidn en sesion plenaria y deberd contar con fa aprobacion de la

mayoria absoluta de los diputados presentes en sesion.

En caso de que la Camara de Diputados se pronuncie por la culpabilidad
del enjuiciado, ella misma se constituira en Camara de acusacion ente el Sepado
de la republica a través de una comisian de tres diputados que deberan sostener
la acusacion. El acusado sera puesto a disposicién de la Camara de Senadores.
En el supuesto contrario, gs decir, si la Camara considera que no procede la
acusacion en contra del servidor publico, éste continuara desempefiando su cargo

o comision. (Articulo 21 LFRSP).

4.2, PROCEDIMIENTO ANTE EL SENADO.

La Camara de Senadores realiza un procedimiento con plazos mas breves

que aque! que se desarrolla ante la Camara de diputados.

Después de haher sido presentada la acusacidn ante el Senado, ésta sera
turnada a la seccion de enjuiciamiento del mismo. La mencionada seccidn citara a
la comision de diputados encargados de sostener |a acusacion, al acusado y a su
defensor para que presenten sus alegatos en forma escrita dentro del término de

cinca dias naturales posteriores al del emplazamiento. (Articulo 22 LFRSP).
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Transcurrido dicho plazo, la seccidn de enjuiciamiento formulara sus
conclusiones, mismas que deben presentarse despues del cierre del penodo de
alegatos ante ia Secretaria de la Camara de Senadores, para su elaboracion
deberan tomarse en cuenta los elementos contenidos en la acusacidon y en los
alegatos de las partes. Las conclusiones, que contendran una propuesta de la
sancién que sera impuesta, deberdan expresar las normas legales que las

sustentan

La seccion de enjuiciamiento puede escuchar a la comision acusadora, at
acusado y a su defensor, sea de oficio o a peticion de parte También tiene
amplios poderes en materia probatoria, pudiendo ordenar la practca de las
dihgencias que considere necesarias para la elaboracion de sus conclusiones,
mismas que debera entregar a la secretaria de la Camara alta (Asticulo 23

LFRSP).

Una vez ‘recibldas loas conclusiones de la seccion competente, el
presidente del Senado debera anunciar que éste se constituira en Jurado de
Sentencia dentro del plazo de 24 horas contadas a partir de la entrega de las
conclusiones, debiendo convocar a la audiencia tanto a la comision de acusacion

de la Camara de Diputados como al acusado y a su defensaor.

Llegada la fecha y hora de la audiencia, el presidente del Senado hara la

declaracion para erigirto Jurado de Sentencia, acto seguido, se dara lectura a las
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conclusiones de la seccion de enjuiciamiento y se concedera el uso de la palabra

a la comision de acusacion, al acusado y a su defensor.

Después de haber expuesto sus alegatos, tantc el acusado como su
defensor deberan retirarse de la audiencia, debiendo permanecer la comision de

dcusacion, A continuacian se procedera a discutir y votar las conclusiones,

Una vez que se hayan aprobado los puntos de acuerdo correspondientes, el
presidente hara la declaratoria respectiva. En todo caso, la sentencia debera ser
aprobada por una mayoria calificada de las dos terceras partes de los senadores

presentes en sesion. (Articulo 24 LFRSP).

4.3. EFECTOS DE LAS RESOLUCIONES DICTADAS POR LAS

CAMARAS.

A) Definitividad. Las resoluciones que emitan ambas camaras durante el

juicio politico no son susceptibles de ser atacadas.

B) De absolucion o de condena. La decision final puede ser absolutoria o de

condena.
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C) Constitutiva o declarativa. La decision absolutoria tiene un mero caracter
declarativo, pero la decision de condena que pone fin al juicio politico puede tener

dos efectos:

1) Efectos consecutivos sobre la sancion impuesta al servidor pablico de la
Federacion o del Distrito Federal En este caso se determinara la pena y se
comunicara a los organos encargados de aplicarla y al Ejecutivo para su

conacimiento y su publicacion en el Diario Oficial de 1a Federacion.

2) Efectos declarativos respecto de los servidores publicos de las entidades
federativas. En el caso de que al término del procedimiento se determine gue un
servidor publico de algun Estado es responsable, la sentencia emitida por el
Senado tendra meros efectos declarativos y sera comunicada a fa legislatura local

respectiva, para gue en términos de sus atribuciones proceda como corresponda.

4.4. SANCIONES.

La sancién pronunclada por el Senado de la Republica al término del
procedimiento, puede consistir en la destiucion def funcionaro o en la

inhabilitacion para ocupar puestos en la adminstracion.

1) Destitucion. Esta sancion censiste en privar a alguien de su empleo,

Gargo, Comision o encargo.
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El Gran Jurado es competente para destituir a través del juicio politico a los

funcionarios sefialados en €l articulo 110 de la Constitucién.

La destitucion del cargo ¢ puesto, ademas tiene como efecto privar al
servidor publico de los emolumentos, privilegios y deméas prerrogativas que le son

inherentes.

2) Inhabilitacion. El articulo 8° dispone que “También podrd imponerse
inhabilitacién para el ejercicio de empleos, cargos 0 comisiones en el servicio

publico...”.

La intensidad de la sancion puede ser modulada segun ta gravedad de la
conducta sujeta a juicio. Ast, la ultima frase del articulo 8° de la LFRSP sefiala que

ésta podra ser desde una afio hasta veinte afios.

5. EL PROCEDIMIENTO PARA LA DECLARACION DE PROCEDENCIA.
A
En el capitulo antenor hicimos referencia en forma breve a la llamada
declaracion de procedencia o de no procesabilidad, que es la resolucion de la
Camara de Diputados para que alguno de los servidores publicos a que se refiere
el articulo 111 constitucional, quede suspendido de su cargo, a fin de que el

Ministerio Publico pueda ejercitar en su contra la accion penal correspondiente.
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En esos términos y fundamentandonos en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, hablaremos del procedimiento que
debe sequirse para que la Camara de Diputados pueda establecer si ha o no-lugar
a proceder penalmente en contra de los funcionanos sefialados en el articulo 111

constitucional, por la comision de algan delito.

Cuande se presente denuncia o querella por particulares o reguerimiento
del Ministeno Pablico cumplidos los requisitos procedimentales respectivos para el
gjercicio de la accién penal, a fin de que pueda procederse penalmante en contra
de alguno de los servidores pubiicos a que se refiere el primer parrafo def articulo
111 constitucional, se actuard, en lo pertinente, de acuerdo con el procedimiento
previsto en materia de juicio politico ante la Camara de Diputados En este caso,
la seccion instructora practicara todas las diigencias conducentes a establecer la
existencia del delito y la probable responsabilidad del imputado, asi como la
subsistencia del fuero constitucional cuya remocion se solicita. Concluida esta

|

averiguacion, la seccidn dictaminara si ha lugar a proceder penalmente en contra

del inculpado.

Si a juicio de la seccion, la imputacion fuese notariamente improcedente, io
haréd saber de inmediato a la Camara, para que ésta resuelva si se continia o
desacha, sin perjuicio de reanudar el procedimiento si posteriormente aparecen

motives que |o justifiquen.
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Hecha la investigacidn correspondiente, la seccion debera rendir su
dictamen en un plazo de sesenta dias habiles, salvo que fuese necesario disponer
de mas tiempo, a criterio de la misma. En este caso se observaran las normas
acerca de ampliacion de plazos para la recepcion de pruebas en el procedimiento

referenie al juicio politico. (Arttculo 25 LFRSP).

Dada cuenta del dictamen cotrespondiente el presidente de la Camara
anunclara a ésta que debe erigirse en Jurado de Procedencia al dia siguiente a la
fecha en gue se hubiese depositado el dictamen, haciéndolo saber al inculpado y
a su defensor, asi como al denunciante, al querellante y al Ministerio Publico, en

su caso. (Articilo 26 LFRSP).

El dia designado, previa declaracion al Presidente de la Camara, ésta
conocerd en asamblea del dictamen que la seccion le presente y actuara en los
mismos términos previstos por el ariculo 20 en materia de juicio politico. {Articulo

27 LFRSFP).

Si la Camara de Diputados declara que ha lugar a proceder contra el
inculpado, éste quedara inmediatamente separado de su empleo, cargo o
comision y sujeto a la jurisdiccién de los trbunales competentes. En caso
negativo, no habra lugar a procedimiento ulterior mientras subsista el fuero, pero
tal declaracién no serd obstaculo para que el procedimiento continde su curso
cuando el servidor publico haya concluido el desempeiio de su empleo, cargo o

comiston. (Articulo 28 LFRSP).
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Cuando se siga proceso penal a un servidor publico de los mencienados en
el articulo 111 constitucional, sin haberse satisfecho el procedimiento al que se
refieren los articulos anteriores, la secretaria de ia misma Camara o de la
Comisién Permanente librara oficio al juez ¢ tnbunal que conozca de la causa, a
fin de gue suspenda el procedimiento en tanto se plantea y resuelve st ha lugar a

proceder. (Articuto 29 LFRSP).

Asi, habiendo explicado en que consisten ambos procedimientos, podemos
decir que son diferentes y persiguen fines igualmente diferentes, tal y como quedo
establecido en el capitule anterior, el Juicio Politico pretende castigar
politicamente al servidor plblico gque ha cometido una falta o delito de tipo oficial,
mientras que la Declaracion de Procedencia pretende exclusivamenie remover la
inmunidad procesal penal que impide a las autoridades ordinarias someter al
servidor piblica a un procedimiento penat

L

Desde el punto de vista procedimental, la Declaracion de Procedencia tiene
sustanciacion en la Cadmara de Diputados, sin dar intervencion a ningtn otro
organo. En el Juicio Politico el procedimiento se desarrolla entre ias dos Camaras,

la de Diputados que instruye y acusa y la de Senadores que sentencia.

También diré que el Juicio Politico impone como sanciones la destitucion e
inhabilitacion para ocupar otro cargo publico, Mientras que en la Declaracion de

Procedencia, no se prejuzga sobre la responsabilidad penat del servidor publico,
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solamente se le deja en disponibilidad para que la autoridad 1o acuse y lo juzgue

penalmente y en caso de resultar inocente podra volver a ocupar su cargo.

6. COMENTARIOS.

Como hemos visto |a responsabilidad de los altos funcionanios puede
denvarse por la comisién de distintos delitos, actos u omisiones, que dan origen a
diferentes modalidades de responsabilidad, a saber, admnistrativa, civil, penal y

politica.

En cuanto a la diferencia gue existe entre fa responsabilidad politica, por un
lado, y las responsabilidades administrativa y penal, por el otro, en relacién a su
formulacion tedrica y sus resultados practicos, no cabe duda de que, en los
hechos, ta responsabilidad administrativa y la penal pueden producir sanciones
mas severas gue las que puede generar la responsabilidad politica. Sin embarga,
mas que tratar de buscar cual es el lipo de responsabilidad de mayor importancia,
deberiamos considerar que son nociones de naturaleza diversa entre las cuales
no necesariamente debe existir una jerarquizacion, ademas, que en gran parte de

los casos una misma conducta puede generar dos o tres tipos de responsabilidad,

En cuanto al funcionamiento de la lamada Declaracion de Procedencia y

del Juicio Politice es de sefalarse que ha resultado hmitado en la practica, mas



formal que real. En realidad, el escasoc uso de estos procedimientos, mas que una

causa es una consecuencia de la debilidad de los érganos del Poder Legislativo.

Entre las posibles causas del desuso de dichos procedimientos podriamos
decir en primer plano, gue esto se debe a la larga influencia que sobre éstos ha
glercido el sistema politco mexicane, caractenzado por la dominacion de un
partido sobre una oposicién politica desarticulada, de modo tal que siempre
termina por imponerse ia voluntad de los miembros de dicho partido dominante.
En segundo térmno, podemos adverlir que aun en el sistema constitucional de los
Estados Unidos, en el que existe la alternancia en el poder, el impeachment ha
sido puesto en funcionamiento en muy pocas ocasiones, lo que nos lievaria a
plantear la posible existencia de fallas en el propio modelo eriginal Desde otra
perspectiva  encontrariamos que, ademéas de estas razones, ambos
procedimientos son un mecanismo de tutela del ordenamiento constitucionatl vy
que, por lo mismo, su utilizacion se reserva a los casos extremos en los que
podria ponerse er[1 riesgo el orden constitucional y las instituciones democraticas,
sin embargo podrian ser mecamnismos de acompafamiento, los que en una
primera fase serian revitalizados a partir de la introduccion de practicas
democraticas al interior de los drganos congresionales, y con postenondad, y en fa
medida de sus resultados practicos, serian dos instituciones que inctarian Ia
participacion de los congresistas en la funcion de control de la conducta de los
funcionarios. Para lograr este objetivo seria necesano otorgar a los érganos de

control una verdadera autonomia en el gjercicio de sus atribuciones.



CAPITULO IV
CRITICA JURIDICA
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DE SENADORES Y DIPUTADOS.
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CAPITULO IV

CRITICA JURIDICA AL FUERO CONSTITUCIONAL DE SENADORES Y
DIPUTADOS

1. CRITICA JURIDICA AL FUERO CONSTITUCIONAL.

En el presente trabajo de investigacion hemos hablado de lo que es ef
Poder Legislativo, coma esta constituido vy cuales son sus funcionas, asi mismo
estudiamos la institucion del fuero constitucional y la responsabilidad de los
funcionarios publicos que gozan de dicha prerrogativa, pero el tema que nos
corresponde ahara tratar y que es el principal, es el relacionado a justficar el
porque la figura del fuero debe de ser abrogada de nuestra Ley Fundamental, es

decir que consecuencias juridicas podria traer consigo dicha medida.

Para empezar a ahordar nuestra propuesta, retomaremos la definicion de
fuero que en concepto personal hemos dado “el fuero ademas de ser un privilegio
para ¢ue los altos' funcionarios puedan ser sometidos a un procedimiento especial
como o es el Juicio Politico por la comision de faltas u omisiones que redunden
en perjuicio de los intereses publicos fundamentales, es una prerrogativa de [a que
también gozan, la que podemos identdicar como una inmunidad procesal
temporal; es decir, no es definitiva, pues si bien es cierto que mieniras la Cadmara
correspondiente de la Union no lo autorice, no se puede ejercitar la accién penal
en contra del funcionario, ni mucho menos aprehenderlo, tambien lo es, gue una

vez cumplido dicho requisito de procedibilidad, no habrd obstaculo legal para



124

sujetar al que ostentaba el cargo de alto funcionario, a la justicia federal o a la

justicia del fuero comun, segln corresponda, como cualquier otro ciudadano !

De la lectura do esta definicion se deduce que el fuero es un privilegio, una
pretrogativa de la cual gozan los diputados y senadores en el caso concreto que
nos ocupa. Pero habria que preguntarnos, ;Se justifica la existencia de fueros en
un Estado moderno?, ;A quién protege en realidad la ley de responsabilidades: al
pueblo del funcionario o al funcionario, del pueblo?, ;.Se puede combatir la
deshonestidad mientras al mismo tiempo se conservan los fueros o por lo menos

uno de ellos?

El problema es delicado y alcanza en sus raices el ambito constitucional. £l
articulo 13 de la Ley Fundamental precisa con toda claridad que ninguna persona
o corporacion puede tener fueros. La idea del constituyente sin duda fue terminar
con los privilegios que habian ensombrecido la conciencia del pais desde la época
de la Colonia hasta el derrumbe de la dictadura del general Diaz. ;Como se
explica entonces que, cantrariando la esencia del articulo 13 de la Constitucidn, el
titulo cuarto de Ja misma siga consagrando el fuero? Ya se sabe que en la técnica
constitucional hay normas fundamentales que se contraponen prevaleciendo la de
mayor contenido, pero en el caso hay que ver que el articuio 13 de o Ley

Fundamental elimina de tajo la posibilidad del fuero, lo gque significa que la

* infra. p. 69
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supuesta contraposicion, se reduce en la especie al mandato absoluto de una

norma juridica que es la del articulo 13 Constitucional

Cabe aclarar, que aun cuando en las reformas de 1982 al Titulo Cuarto
Constitucional se quiso  romper con la interpretacion de la palabra “fuero”
desapareciéndola por ser objeto de contradiccion con el articulo en cita, ésta sigue
consignada en |la Constitucidn, pues su articulo 81 parrafo segundo nos dice: "El
presidente de cada camara velara por el respeto al fuero constitucional de los
miembros de la misma ..", reconociendo que quien goza de tal privilegio son sus
integrantes, no la funcion; de igual forma la (LFRSP) continua hablando de fuero,
de tal manera que la contradiccion con el referido articulo 13 sigue subsistiendo,
haciendo necesaria una reforma en la que de una vez por todas se negue
plenamente, es decir no solo iiteral sino de hecho, la existencia tanto del fuero

como de los tribunales especiales.

Se dice, en defensa del fuero, que el Constituyente quiso conservar el
privilegio inherente a la funcién pablica. Ademés de lo anteriormente dicha, yo
creo de manera definitiva que agui hay una seria confusion. Los ambitos de
validez de la Ley Penal, como se sabe, son tres, el temporal, el espacial vy el
personal; & cada principio propio de uno de estos ambitos corresponde una
excepcion dentro de sus limites estrictos Por lo que toca al ambito de validez
persenal, cabe recordar el contenido del articulo 13 de nuestro Codigo Penal
vigente, donde se establece que son responsables todos los que intervienen en un

delito en cualquiera de las formas enumeradas en la ley, siendo que el aumento o
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disminucion de las sanciones solo obedece a la participacion de cada delincuente
en la accidon criminal. No obstante, por mandato Constitucional el principio general
de igualdad ofrece excepciones Cabe distinguir al efecto dos especies de ellas,
las relativas a la responsabilidad penal y las relativas al procedimienio para
exigirla; sin embargo, yo sostengo que una cosa es la excepcion y otra cosa muy

distinta el fuero,

En efecto, la propia historia del fuero, que por lo que toca a nuestra
tradicion halla sus raices en Espafia, es de privilegios y prerrogativas otorgadas
por reyes y sefiores a subditos y subordinados. En este orden de ideas, el sentido
absolutista de los monarcas que haclan derivar su imperio de Dios mismo, era &)
de no asignar al pueblo y a ia ciudadania la mas minima participaciéon en ei
gobiermmo de las cosas Tal es la naturaleza del fuero, afadiéndose que su
sustancia también destierra los principios de la generalidad ¢ universalidad de la

ley y desde luego, el de la igualdad de todos los subditos.

Asi se va viendo como el fuero més que una excepcién, s un privilegio
juridico en cuanto a la responsabilidad o al procedimiento, una jurisdiccidn
especial creada en beneficio de ciertas personas e instituciones, donde su
abolicién se vuelve asi, una consecuencia del robustecimiento de los principios

democraticos.

Ahora bien, un atento repaso del fuero constitucional en distintos textos

legales del mundo, no puede sino confirmar la Wea de que existe con caracter de
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ejercicia de sus funciones ermian o egjecuten funwonanos y empleados del Estado
Por lo que corresponde a los delitos del orden comun  cometidos in fragant! , no
hay obstaculo legal para que el funcionario, a nuestro entender , pueda ser
detenido habida cuenta de que nada mas corresponde al Congreso resolver si hay
lugar a formacion de causa y a consignar al funcienano acusado a las autorndades
que deban juzgarlo y habida cuenta también, de la insuficiencia de los textos
constitucionales en la materia. Me parece que hay necesidad de una nueva
reforma al titulo cuarto constitucional, asi como a otros articules de la misma vy de
su Ley reglamentaria, en la gue se determine defintivamente la abolicidon de los

fueros en nuestro pais, sea cual fuere su especie o naturaleza,

Pienso que la naturaleza del fuero es distinta de la excepcidn v que las
excepciones relativas a la responsabilidad penal, asi como las relativas al
procedimiento para exigirla, no deben encerrarse ni confundirse con los privilegios

y prerrogativas de'la figura del fuero.

Fijémonos en que la opinidn publica no admite que et funcionario atropelle
la ley y haga vetacion de slla protegido por el lamado "fuero constitucional” El
principio de legalidad puede admilr excepciones, pero de ninguna manera fueros,
ya gue la excepcidn es una cosa y el privilegio fuensta otra muy distinta, privilegio
gue la soctedad entera clama por su abolicion porque el fuero constitucionat no es
impunidad, debe mantenerse unicamente para garantia de las instituciones

nacionales porque en realidad no se quebranta a la funcion parlamentaria porque



128

a uno de los altos funcionarios que ha intervenido en un escandalo piblico se le
conduzca ante la autoridad para gue explique su conducta, sino antes bien se
engrandece ante los ojos del pueblo por el respeto que tiene a la ley y la

consideracion de sus conciudadanos.

Cabe decir, que el fuero ha sido mal entendido y peor ejercide. La practica
ha rebasado los limites de una posible reglamentacion habiéndose transformado
aqguél en un ejercicio peligroso de fa impunidad en este pais. Hay que decurlo, las
malas costumbres suelen regularizarse y crear una especie de compromiso
enfendido. Yo creo asi, que las excepclones al principio general de igualdad
ampliamente estudiadas y conocidas por el Derecho, son un atnbuto propio de la
funcién que se ejerce, porque si les damos el sentido de privilegio, tendremos que
detenorar tarde o temprano la estructura de la democracia y de la libertad Lo
odioso en el caso es que e! fuero opere en los términos del articulo 114
constitucional séle durante el periodo en que el funcionario ejerza su encargo y
dentro de un afo después, principio absurdo, a nuestro entender, que recoge el
articulo 9° de la Ley de Responsabilidades vigente, fo cual por otra parte, es un

privileglo especialisimo que ampara al funcionario.

Al respecto y atinadamente diremos que los Cédigos Penales de la mayoria
de las legislaciones se preocupan de sancionar toda agresion de que fueran ubjeto
los gobernantes con medidas mucho mas severas gue [as que cupieren a
personas civites. Es ésta, una expresion de la persistencia del fuero que asigna

privilegios por el solo hecho de pertenecer a una jerarquia politico-social



129

determinada. Este U(ltimo pensamiento me parece resalta una condicion
exclusivista que no va de acuerdo en el caso con el espiritu constitucional de

1917,

Por o que hace a la negligencia Administrativa de los altos funcionarios de
la federaciédn, ésta debe de ser tipificada come delito en el Cédigo Penal dentro de
su titulo décimo, imponiendo a los infractores, la pena de prision, la destitucion y la
inhabilitacion para volver a ocupar otro carge publico, debiendo tomar en cuenta
para la imposicion, las consecuencias y dafios que con la negligencia se hayan
generado. El por qué de esta medida, encuentra sentido en el hecho de que gran
parte de los legisladores sélo se presenta a ias sesiones  siguiendo un camino
marcado por el partido que representan, es decir, no ejercen libremente su voto en
la determinacion de una Ley que pudiera y tuviera la certeza de beneficiar al pals,
tal acontecimiento se da tan comunmente en la Camara de diputados dada la
mayoria Prista que prevalece, no importa en que senfido sea votada la Ley,

siempre y cuandotheneficie al grupo, las repercusiones no importan.

En este orden de ideas, se debe luchar por estabiecer un ordenamiento
juridice en donde se sefialen las reglas de conducta para los funcionarios publicos
con la finalidad de garantizar la convivencia y cohesién social y el fortalecimiento

del aparato gubernamental.

Sin duda que el analisis de la potestad sancionadora de la administracion

es una de las materas que reclaman atencion de nuestra doctrna juridica
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mexicana, por el gran desarrollo que en la Gltima década ha tenido una porcién del
campo del derecho administrativo relativo al ejercicio de la potestad mencionada y
al control de la conducta de los servidores publicos con el claro proposito de
prevenir irregulandades que afecten el buen desempeiio del servicio plblico v, a

su vez, los intereses de la sociedad.

El desarrollo de dicha potestad sancionadora exige mas atencion por parte
de un mayor nimero de estudiosos que enriquezcan la ciencia administrativa,
planteandose la determinacion de su naturaleza juridica, de sus limites y principios
que la rigen y, lo mas importante, la promocion mediante el estudio y analisis de la
difusién del conjunto de obligaciones funcionarias que tutelan los principios de
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que definen al servicio

publico.

Estamos plenamente convencidos gue la sociedad mexicana actualmente
demanda v exige una administracién pablica eficiente cuyo funcionamiento se
sustente en principios tutelados por normas juridicas claras y sencillas que eleven
la capacidad gubernamental de atencion de las necesidades sociales, asi como
convertir la funcidon publica en una actividad digna y decorosa cuyo desarrollo
cotidiano sea un ejercicio permanente del fortalecimiento de los valores éticos
esenciales a la accion de gobernar. En este sentido, esperamos que el contenido
de este trabajo sea una modesta contribucion en la construccion de la

Administracion Publica que el pueblo de México se merece
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2. MEDIDAS PARA MEJORAR Y VIGILAR EL DESEMPENO DE LOS

LEGISLADORES.

a) Abolir definitivamente de nuestra Ley Fundamental ta figura del Fuero

Constitucional, por ser esta institucion contraria al espiritu de su articulo 13

b) Contemplar como delito la Negligencia Administrativa.

Ya deciamos, gue en gran nimero de ocastones los legisladores solo se
presentan a las sesiones siguiendo un camine marcado por el partido politico a
que pertenecen, anteponiendo el interés politico y personal al interes general o de
bien comdn; desde luego que tal circunstancia motiva que muchas leyes sean
votadas contrariamente a la voluntad del pueblo, repercutiendo en gran medida en

su economia ¢ en otros niveles de o soctal

El legislador debe de cumplir con su partido politico si es que quiere seguir
escalando puestos importantes en la administracion pdblica, por eso su
preocupacion en o individual no es estar bien con sus representados, sino
mantenerse y hasta ascender a una posicién politica mavyor, taf vez sea una de las
causas por la cual un diputado o un senador no sean capaces de votar en contra
de alguna iniciativa que presente la linea politica a que pertenece, aunque esia

vaya en contra de todo principio, a fin de no ser objeto, de una “inquisicidn
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partidista”, evidenciando su actitud negativa de anteponer sus intereses

personales por los del nicleo de poblacién que representan.

Es indiscutible que existe una presidén por parte de los partidos politicos
para que quienes gozan del principio de representatividad, sigan siempre la linea
politica que les marca su instituto politico, sopena de perder adeptos politicos

partidanos.

Lo que pretendo referr es que una autonomia real y clara del Poder
Legislativo, no se da solo considerando a éste como un todo, sing que también
hay que velar por una autonomia individual de los miembros que lo componen
para poder asi hablar de una autonomia de fondo y no solamente de forma como

se prelende mantener

No obstante lo anterior, los legisladores incurren en negligencia al no
desempefar sus funciones con la diligencia e importancia que realmente ameritan,
es decir, al votar los proyectos de ley, vota el partido politico a que pertenecen y
no el legisiador como representante de la sociedad y muchas veces ni la molestia
se toman de analizar previamente el proyecto, de tal manera que ne tienen
conocimiento ni de lo que van a votar, hecho que evidentemente debe de ser
sancionado como delito para tratar de empezar a enderezar la mala imagen que

se han ganado nuestros legisladores,



133

c) Poner un representante de la Secretana de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo como parte de la vigllancia y control, cuando el Congreso se

encuentre sesionando.

Esta es una medida importante, considerando que hoy en dia vy
principalmente en la Camara baja la lucha de partidos se ha convertido en un
espectaculo o funcion de box, donde los legisladores no se caracterizan por los
razonamientos juridicos que miercambien en la votacidn de algin proyecto de ley,
sino por la manifestacion a golpes que hacen de la misma, hechos que
tlttmamente se repiten en forma constante, desprestigiando no sdlo a nivel

nacional sino mternacionat la funcién del legislader mexicano.

Aun cuando la esfera de aulonomia del legistativo se vea violada por la
designacion de un representante de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, es una medida necesana para acabar con las conductas
antisociales y qué de ninguna manera pueden ser de representacion, en este
sentido el funcionario designado como apoyo del presidente de cada una de las
Camaras, debera velar por el buen comportamiento de lo diputados y senadores
cuando estos se encuentren en sesiones, vigilando el eficaz desarmollo de las
mismas. Desde luego las sanciones no serian inmediatas, pues tendria que
seguirseles a los legisladores un procedimiento de tipo administrativo en el gue se
resolviera sobre su destitucidn o inhabilitacion, pues estas sanciones son las mas

indicadas para tas conductas a las que hamos hecho referencia.
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d) Por cada dia que un Diputado ¢ Senador falte a sesiones, se le debera
descontar el 20% de sus ingresos netos, respecto a las diferentes funciones que

desempefie en el Congreso.

Esta es una medida un tanto extrema, pero considero que es buena toda
vez que en ocasiones no hay guorum necesario para sesionar en cualquiera de las
camaras, manejandose aqui también el beneficio partidista por ia lucha en el
Poder, pues si a una fraccién parlamentaria que goza de mayoria no le conviene
que se lleve a cabo la sesidn, un namero determinado de sus miembros no se
presenta, dejando pendiente la votacion del proyecto para el dia siguiente o para

el periodo inmediato.

Hablamos de un 20% respecto a los emolumentos netos que reciba el aito
funcionario, pues en algunos casos una sola persona que ocupa el cargo de
Diputado o Senador, puede ser también Coordinador de alguna fraccion
parlamentaria o encargado de alguna Comisién, por las que se disfruta un ingreso
independiente, por consiguiente, si se les descuenta un 20%, cantidad realmente

significativa, puede ser gue el quorum requerido para sesionar sea cumplido.

e) Reducir el nimero de Diputados a trescientos, aun cuando tengan que
representar a mas ciudadanos, o lo que es lo mismo, reducir el ndmero de distritos

eleciorales ampliando el territorio de los nuevos, pues en la representacion
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Federal, el fin que se busca es el bienesiar general de la nacion y no sélo de una

determinada comunidad.

Esta medida reduciria en gran paite et gasto del herano publico utifizado
para cubnr los emotumentos de 200 diputados y sus suplentes, considerando que
la responsabilidad seria determinante para poder ser aspirante a dicho puesto
pablico vy las funciones de la Camara no se verian afectadas en cuanto a la

votacion de proyectos de Ley.

f) En cuanto a Ia votacion de leyes el voto deberia ser secreto, para evitar ei

influyentismo politico o de partido.

De esta forma se lograria primero que nada una autonomia plena del Poder
Legisliativo, segundo, una mayor responsabiidad a la hora de votar una niciativa
de Ley, para aprobar las Leyes que sean benéficas y para desechar hibremente,
sin manipulacién alguna, las gue no lo sean; se lograria un mayor interés del
Legislador para conocer el contenido de una Ley, sus repercusiones negativas y
pasitivas, y scbre todo para lograr un voto més razonado, ya que al ir revestido de
plena libertad y autonomia, de independencia e inteligencia, el Diputado o

Senador decidiria lo mejor para el pais.

Sin duda que si se quiere hablar de una buena Reforma del Estado

Mexicano, no deben olvidarse puntos tan importantes como éste, ya que es un
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arma fundamental para lograr un Poder Legislativo equilibrado y auténomo en
relacion a los demas poderes, forlaleciéndose la democracia por la que tanto a

luchado nuestro pueblo.

g) Para el caso de gue algan Diputado o Senador sea sorprendido en
flagrante delito, debera ser puesto inmediatamentie a disposicion de las
autoridades competentes, para dar exacto cumphimiento a lo dispuesto por el

articuio 13 constitucional.

h) Que las faltas o actos de caracter administrativo que no estén tipificados
como delitos, sean materia de estudio y sancionados por la Secretaria de la

Contraloria y Desarrollo Administrativo.

3.- CRITICA JURIDICA AL JUICIO POLITICO Y DE PROCEDENCIA.

En el Capitulo anterior, hicimos referencia a los procedimientos dque se
siguen ante las camaras del H Congreso de la Unmidn, como lo son el Juicio
Politico y el de Procedencia, ahora nos comresponde determinar sobre su

verdadera eficacla y necesidad de conservarlos en nuestra legislacion.
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Hablemos del Juicio Politico que existe en nuestro sistema constitucional,
“este se inspird en la institucion del impeachment que existe en el derecho de los

Estados Unidos de Norteamérica.”"

Para Antonio Riva Palacio, “el juicio politico tiene una naturaleza que lo
aproxima al proceso penal y lo calfican como un modelo de enjuiciamiento penal

muy similar al que existe en otras latitudes ">

Sin embargo, su haturaleza no corresponde a la del proceso penal pues no
se encuentra encaminado a la comprobacion de la existencia de un delito y a la
Imposicion de la pena correspondiente, sino a la dentificacion de determinadas
conductas cometidas por los servidores publicos que atentan contra el Estado de
derechao, el régimen de gobierno y el sistema juridico y concluye con ia imposicion
de las sanciones correspondientes. Ademas, el juicio politico no se contrapone
con el proceso penal, ya que una misma conducta puede dar fundamento a la

responsabilidad politica y penal.

La hlisqueda de la naturaleza del juicio politico plantea dos cuestiones

basicas:

1} La de determinar si es un proceseo judicial o un proceduniento de tipo

politico. Sobre este particular existen dos aspectos que presenta dicho juicto:

*2 Riva Palacio, Antonio. Op. Cit. p. 66
* ldem.
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a} La primera considera al juicio politico come un procedimiento
eminentemente politico dado su cardcter de garantia constitucional. Asi,
afrmamos que ante todo y por definicidn, ei juicio politico es un proceso de

naturaleza politica y no legal.

b) Cosa distinta es la de tratar de asimilaric a un proceso judicial, pues
aungue presenta formalidades y procedimientos que |0 asemejan a los pivcesos
judiciales, sin embargo, en virtud de los bienes tutelados, de las causas que lo
originan y de las caracteristicas de los drganos competentes, el citado juicio

adopta modalidades especificas que lo distinguen de aquél.

¢ En nuestra opinion, mas que adherirnos a alguno de los extremos que se
mencionan, debemos concluir que, si bien es cierto que el juicio politico es una de
las garantias constitucionales que existen en nuestro régimen, también lo es que
constituye un procedimiento de tipo jurisdiccional que es finaimente resuelto con
base en criterios procesales mas que politicos (aunque se origine en la comision
de una falta de tipo politico), pero que no constituye en sentido estricto un proceso

judicial

Ademas debe considerarse que el juicio politico reviste dos tipos de
garantias' la primera, como vya lo dijimos, respecto del ordenamiento
constitucional; el segundo aspecto se encuentra relacionado con la inviolabilidad y
la inmunidad de los altos funcionarios de la Federacién, que imposibilita que

puedan ser destituidos sin previe enjuiciamiento en el que se les dé la oportunidad
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de presentar sus defensas, circunstancia que ya comentada es incongruente a o

dispuesto por &l articuto 13 constitucional.

2) En segundo lugar, s& debe determinar s1 se limita a ser un proceso de

tipo penal o si, por el contrario, es un juicio especial distinto a aquél

Aungue hemos dicho, que para Antomio Riva Palacio, el picio politico puade
ser un modelo de eniciamiento penal, en nuestra opinion, consideramos que no
constituye un proceso penal, pues no se encuentra encammado a la comprobacion
de la existencia de un delito y a la imposicién de la pena correspondiente, sino a la
identificacion y a la imposicion de las penas (que se limitan a la destitucidon y a la
inhabilitacién); de determinadas conductas de los servidores pablicos que atentan
conira el Estado de derecho, el régimen gobiemno y el sistema juridico. Como ya
hemos dicho antes, ambos procesos no se excluyen entre si, sino que pueden
aplicarse en forma simultanea v/o sucesiva.

!

Ahora bien, el articulo 109 de la Constitucion sefiala en forma bastante
breve que el citado juicio procede en contra de los funcionarios sefalados en el
articulo 110 de la misma Ley fundamental, “cuando, en el gjercicio de sus
funciones incurran en actos u omisiones que redunden en peruicio de los

intereses pablicos fundamentales o de su buen despacho”.

La LLFRSP reitera, en su articulo 8°, la idea contenida en el articulo 110

constitucional respecto de las causas del |uicio politico sin afiadir nada. En forma
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mas detallada, el articulo 7° del citado ordenamiento enumera en ocho fracciones
una lista de las que, a juicio del legislador, constituyen conductas que “redundan

en perjuicio de los Intereses piblicos fundamentales o de su buen despacho”.

Estas pueden ser divididas en cuatro sectores:

1} El ataque a las instituciones democraticas ¢ a la forma de gobiemno

republicano, representativo y federal.

2)Las violaciones graves y sistemdaticas a las garantias individuales vy

sociales, entre [as que se encuentra la libertad de sufragio.

3) La usurpacién de atribuciones y cualquier infraccion a 1a Constitucion o a
las leyes federales o las omisiones de caracter grave “cuando causen perjuicios
graves a la Federacion, a uno o varios Estados de la misma, a la sociedad o

motiven algun trastorno en el funcionamiento normal de las instituciones”.

4) bas violaciones graves o sistemdticas a los planes, programas vy
presupuestos de la administracion publica federal o del Dustrito Federal y a las
leyes gue determinan el mango de los recursos econdmicos federales o del
Distnto Federal. Sin embargo, no procede ef juicio politico por la simple expresion

de ideas.

De acuerdo can nuestra opinidn en forno a las causales del juicio politico, la
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formutacion de las "causales”, quiza represente la mayor dificultad para que el
citado proceso sea llevado a la practica, pues de 25 casas de juicio politico en lo
que va de este sexenio, ninguno a culminado con la resolucivn correspondiente
del Senado, quedandose estancados por la falta de elementos para continuarlos, y
esto se debe en gran medida a que dichas causales no constifuyen “hipétesis
normativas”, sino que se reducen a ser simples clausulas generales, “enunciados
de posibles situaciones”, o directivas cuya interpretacion depende, en gran
medida, del criterio del funcionanc competente para su aplicacion, mediante la
adecuacion de una conducta determinada respecto de las hipdtesis sefialadas en

el texto de la Ley

Gran parte de esta incertidumbre se debe a la regulacidn onginal del
impeachment en la Constitucion de los Estados Unidos, que provoco que fuera el

Senado, ¢l 6rgano encargado de la interpretacion de esta clausula general.

En nuestrd sisterna constilucionat, el articulo 109 conshitucional sefiala
Gnicamente que el Juicio procede “cuando (los funcionarios), incurran en actos u
omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de

su buen despacho”.

A diferencia del sistema estadoumdense, en México, el legislador
“desarrollo” esta clausula general en varias fracciones del articulo 7° de la LFRSP,
pera a pesar de ello, en la practica, la interpretacion de dichas causales es dificl

dada la ambigua redaccion de las mismas.
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En cuanto al Juicio de Procedencia hemos de decir, que al igual que el
Politico, este carece de eficacia, pues su funcionamiento resulta limitado en la
préctica, dada la influencia partidista en tas Camaras y a la lucha de partidos por el
poder, lo que ha hecho que este procedimiento sea utilizado Unicamente para
desacreditar plblicamente a politicos no deseados © que van en contra de los
principios de partido, pero sin gque en mas de cuatro décadas se haya dado una
sola resolucion positiva per la Camara de Diputados, dejando incertidumbre

respecto a su regulacion constitucional.

En realidad, el escaso uso de estos procedimientos, mas que una causa es
una consecuencia de la debilidad de los organos del Poder Legistativo. Esto se
debe en primer plano a la larga influencia que sobre éstos ha ejercido el sistema
politico mexicano, caracterizado por la dominacién de un partido sobre una
oposicion politica desarticulada, de modo tal que siempre termina por imponerse la
voluntad de los miembros de dicho partido dominante. Desde otra perspectiva
encontrariamos que, ambos procedimientos son un mecanismo de tutela del
ordenamiento constitucional vy que, por lo mismo, su utilizacién se reserva a los
casos extremos en jos que podria ponerse en riesgo el orden constitucional y las
instituciones democraticas, sin  embargo podrian ser mecanismos de
acompafiamiento, los que en una primera fase serian revitalizados a partir de la
introduccién de practicas democraticas al interior de los érganos congresionales, y
con posterioridad, y en la medida de sus resultados practicos, serian dos
nstituciones que incitarian la participacion de los congresistas en la funcion de

control de la conducta de los funcionarios. Para lograr este objetivo seria
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necesario otorgar a los organos de control una verdadera autonomia en el

ejercicio de sus atribuciones,

4. ESTADISTICAS DE SANCIONES IMPUESTAS.

£l Poder Ejecutivo Federal delegd en la Secretaria de la Contraloria
Desarrollo Administrativo, que en adelante identificaremos como (SECODEAD}), Ia
facultad de establecer un Sistema Integral de Control y Evaluacion
Gubernamental, con base en el titulo tercero "Responsabiidades administrativas”,
y en el titulo cuarto “Del registro patnimonial de los servidores pubhcos”, de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Serwvidores Plblicos. En ejercicio de dicha
atribucion, en materia de responsabilidades administrativas, la SECQDEAD
establecio el Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencion a al Ciudadania,
en coordinacién con 1os drganos internos de control de las dependencias y
entidades del gobierno federal y con las contralorias estatales en lo relativo al uso
y aplicacion de los recursos federales transfendos a los estados, mediante los
convenios de desarrollo social, y conforme a lo estipulado en los acuerdeos de
coordinacion celebrados entre el titular de |la SECODEAD vy los titulares de las

entidades federativas.

Eil Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencion a la Ciudadania se
enmarca, pues, en la vertiente de modernizacién de la gestion pablica y atencion

al ciudadano, del Sistema Integral de Contral y Evaluacién Gubernamental, v es



144

uno de los instrumentos basicos de la Contraloria Social, cuyo objetivo es
promover, apoyar y fortalecer fa participacion corresponsable de {a ciudadania en
la vigilancia de la funcibn gubernamental, en general, de la actuacion de los
servidores publicos, en particular, y de la aplicacion transparente de los recursos a
nivel federal. Des esta manerd, el ciudadano puede presentar con amplitud y
absoluta libertad sus quejas y denuncias sobre presuntas wregularidades
cometidas por los servidores plblicos federales en ejercicio de sus funciones, y
asi cumplir con los objetives que se pretenden en la aplicacion de las sanciones
administrativas. castigar al responsable de una falta y prevenir - con fundamento
en el principio de ejemplaridad- la comisién de nuevas infracciones. El Sistema
Nacional de Quejas, Denuncias y Atencion atiende tambien, de manera
praventiva, consultas sobre las caracteristicas y requisitos de los tramites,
sugerencias de mejoramiento de la gestion y reconocimientos. El ciudadano
puede presentar sus quejas y denuncias a través de los mecanismos de captacion

que el Sistema ha establecido y reconocido:

Oficinas de quejas v denuncias en las dependencias y entidades del gobierno
federal, incluyendo la SECODEAD, donde se pueden presentar las quejas y

denuncias perscnalmente, por escrito o por correspondencia.

- Sistema de Atencion Telefonica a la Ciudadania (SACTEL}, cuyo servicio es
gratuito en todo el pais y desde el extranjerg, proporcionando servicio las 24

horas durante los 365 dias del afio.
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- Moadulos de atencion ciudadana - condraloria social, que se encuentian en las
areas donde las autoridades federales proporcionan servicios en los que, por
sus caracteristicas y complejidad, existe la posibilidad de que se realicen actos

de corrupcion.

- Oficina de Quejas y Denuncias contra Abuses de Policia, donde la ciudadania
expresa las iregularidades cometidas por los elementos gue conforman los
cuerpos policiacos de la ciudad de México, y donde los mismos policias
pueden denunciar a sus superiores cuando los inducen a realizar actos fuera

de la ley.

- Dictamenes de auditorias, donde se denuncian presuntas irregularidades, y

- Recomendaciones emitidas por las comisiones de derechos humanaos, en las

cuales solicitan que se instruyan procedimientos administrativos

La SECODEAD ha establecido diversos mecanismos de regisiro y control
que permiten dar un seguimiento permanente a las quejas y denuncias hasta su

resclucion, inferméandole al quejoso el resultado de tas mismas.

La atencidn que se le da a una queja, denuncia o cualquier promocion que
involucre irregularidades de las que puedan desprenderse responsabildades
imputahles a servidores publicos, como pueden ser {os resultados de auditorias o

las recomendaciones de los arganos gubernamentales de los derechos humanos,
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consta de dos fases: la primera, llamada fase preparatoria, comprende la
recepcion de la gueja o denuncia y su investigacion (st la queja no procede, se
archiva), y la segunda, propiamente adminisirativa, se inicia con la citacién a

audiencia al presunto responsable y finaliza con fa resolucion del procedimiento.

El articulo 64 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos (los articulos citados a partir de aqui seran de esta Ley) establece en

detalle el desarrolio de esta fase administrativa;

- CITACION A AUDIENCIA. En ella se estipula la fecha, lugar y hora, v se le
hace saber al denunciado los hechos que se le imputan. Se cita también a un

representanie de la dependencia en la que esté adscrito.

- CELEBRACION DE LA AUDIENCIA. Esta debe celebrarse en un plazo no

menor de cinco dias ni mayor de quince a partir del momento de la citacion.

- RESOLUCION Esta deberd expedirse dentro de los treinta dias habiles

siguientes a la conclusion de la audiencia.
- NOTIFICACION Dentro de las setenta y dos horas siguientes a la expedicién
de la resolucion, deberd notificarse ésta al interesado, a su jefe inmediato, al

representante designado por la dependencia y al superior jerarguico.

La imposicton de las sanciones administrativas, por parte de los érganos de
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control sefialados, esta regulada por los siguientes elementos (articulo 54);

+ La gravedad de la responsabilidad.

» Las circunstancias socioeconémicas del servidor pubhico,

» El nivel jerarquico, antecedentes y condiciones del infractor

e |l as condiciones exteriores y los medios de gecucion.

» Laantigledad en el servicio.

+ Larencidencia en el incumplimiento de obligaciones

» El monto del beneficio, dafio o peruicic econdmicos derivado dei

ncumplimiento de ohligaciones.

La relacion entre los organos de control respecto de la investigacion y
aplicacion de las sanciones administrativas se realiza, en términos generalas, de
manera concurrente. {a SECODEAD vy la Contralorias Internas tienen facultades
para aplicar cuaiquier tipo de sancioén administrativa En cuanto a la aplicacion de
una sancion eco‘némlca. si su monto no excede doscientas veces el salario
minimo mensual vigente en el Distnto Federal, serd competencia de las

contralorias internas (si excede de dicho monto solo podra ser aphcada por la

SECODEAD).

Las estadisticas que a continuacion se presentan fueron obtenidas de la
misma SECCODEAD en relacion al periodo que va de 1988 a 1994, con el fin de

ilustrar el presente trabajo de investigacion respecio a las sanciones
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administrativas gue en diferentes niveles se dieron durante dicho periodo en la

Administracion Publica.

Aln cuando la SECODEA no es el drgano competente para sancionar
administrativamente a los legisladores, veremos que podria también englobarlos
dentro de su sistema de sanciones, pues como ha quedado asentado en la
actualidad no existe antecedente de Juicio Politico o de Declaracion de

Procedencia que haya concluido con la destitucion del Diputado o Senador.

Asi, en relacion con el control patrimonial de ios servidores publicos, es
necesario sefialar, que el Registro de Situacion Patrimonial recibié 1,120,070
declaraciones de situacion patrimonial, en el periodo del pnimero de diciembre de
1988 al 31 de agosto de 1994, El nimero total de declaraciones incluye las tres
modalidaéee la declaracion inicial, al tomar posesion del empleo, cargo o
comisién; la declaracion de conclusion, al terminar con ésle, vy la declaracidn anual
de modificacion patrimonial durante mayo de cada ano. El control patrimonial de
los servidores pablicos es un instrumento preventivo que permite vigilar que el
patrimonio de quienes prestan sus servicios en la administracién publica federal,
asi como el patimonio de los que dependen econtmicamente de ellos,
evolucionen de manera licita y proporcicnal a los Ingresos que legalmente

persiguieron

Respecto a las estadisticas de las sanciones impuestas, tenemos que en el

periodo de diciembre de 1988 al 31 de agostc de 1994 (de la pasada
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administracion federal) se impusieron 81,991 sanciones, lo que representa un
aumento de 109% respecto a la anterior administracion. Y se han sancionado
77,692 servidores publicos, lo cual significa un aumento de 102% en retacidon con
las de la administracion federal pasada Los aumentos menciohados son
elementos a considerar respecto a la explicacion de la efectiva participacion de ta

ciudadania y de las mstituciones en la vigitancia y control de la funcion pablica.

El andlisis de estas estadisticas proporcionadas por la SECODEAD antes
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, sobre las sanciones
impuestas, en aplicacion de la bLey Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, ha sido dividido en dos partes. La primera se refiere a las
sanciones administrativas y econdmicas por tipo de failta y por sectores de la
administracion publica federal. La segunda hace referencia a los servidores

publicos sancionados por sectores.

4.1. SANCIONES ADMINSTRATIVAS Y ECONOMICAS APLICADAS

El total de sanciones administrativas y econdmicas impuestas en el penodo
correspondiente a diciembre de 1982 a noviembre de 1988 fue de 39,155 Y para
¢l lapso de diciembre de 1988 & agosto de 1994 el total fue de 81,991 Significa
que en el segundo periodo el ndmero de sanciones administrativas y econdmicas

aplicadas aumentd 109%.
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El comportamiento estadistico de cada una de estas sanciones durante la
pasada administracion federal comparado con el de la antepasada, fue el

siguiente:

- Apercibimienfos: aumento de 160%

- Amonestaciones: decremento de 50%

- Suspenciones: aumento de 258%

- Destituciones: aumento de 577%

- Sanciones econdomicas: 53% con montos de 12,239%

- Inhabilitaciones: 218%

El procedimiento administrativo que dio origen a las sanciones sefialadas,

asi como sus causas, es analizado a continuacion.

a) Origen y causa de las sanciones.

El origen del procedimiento administrative de responsabilidades respecto a
las 81,991 sanciones impuestas en el periodo de diciembre de 1988 a agosto de

1994 fue la siguiente (de mayor a menor):

Registro Patrimonial 58,549 (71.41%)
Queja o Denuncia ciudadana 10,842 (13.22%)
Investigacion interna 7,403 (9.03%)

Dictamen de auditoria 4,545 (5.54%)
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Recomendacion de comisiones

de derechos humanos 652 (0.80%)

En relacion con tas causas que determinaren Ja imposicion de las anteriores

sanciones, las estadisticas son las siguientes {de mayor a menor):

Declaracién patrimonial 58,549 (71.40%)
Negligencia admuinistrativa 9,732 (11.86%)
Abuso de autondad 4,174 {5.09%)

Violacion de las leyes y normas

presupuestales 4,164 (5.08%)
Falta de honestidad 3,936 (4.80%)
Prestacion de servicios y obra

publica 1,436 (1.75%)

b) Sanciones por lipo de falta.

1. Apercibimiento.

En el lapso gue abarca de diciembre de 1982 a noviembre de 1988 esta
sancion fue aplicada a 21,929 servidores puUblicos, en tanto que de diciembre de
1988 a agosto de 1994 fueron sancionados 57,062, lo que significa un aumento de
160% en los apercibimientos aplicados. En esta (ltima etapa, el ndmero de

apercibimientos por afio fue el siguiente:
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El nimero de apercibimientos aplicados pasé de un descenso considerable
de 16.7% en 1989 a 15.0% en 1990, a un aumento importante al siguiente afic de
25.7%. En los tres dltimos afios la tendencia en la aplicacion de los
apercibimientos es a la baja: 25.1% en 1992, 15.1% en 1993 y 1.4% hasta agosto

de 1994.

Respecto al origen de los procedimientos administrativos, de los 57,062

apercibimientos aplicados tenemos (de mayor a menor):

Por registro patrimonial 56,708
Por queja o denuncia ciudadana 181
Por dictamen de auditoria 96
Por investigacion interna 53

por recomendacion de comisiones

de derechos humanos 24

En relacién con las causas, del total de apercibimientos sefialados tenemos:

Por declaracion patrimonial 56,708

Por violacion de las leyes y normas

presupuestales 64
Por falta de honestidad 40
Por abuso de auteridad 38

Por violacion a los procedimientos

de contratacion de adquisiciones. 15
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2. Amonestacién.

De diciembre de 1982 a noviembre de 1988 esta sancion fue apiicada a
12,925 servidores pablicos; mientras que de diciembre de 1988 a agoesto de 1994
fueron sancionados 6,525, lo que significa un decremento de 50% en la cantidad
de amcnestaciones aplhcadas. En este ultimo penodo, el ndmero de

amonestaciones por afio fue el siguiente:

1988 (diciembre) 66
1989 325
1990 395
1991 1,405
1992 1,298
1993 1,485
1894 {agosto) 1,544

1

Las amanestaciones tuvieron un aumento paulatino de 1 0% en diciembre
de 1988, a 5.0% en 1989, 6.1% en 1990, hasta casl| cuadruplicarse en 1991 con
21.6% de amonestaciones impuestas. Al afo sigulente descendié dos puntos, al
19.9%, para volver a recuperarios, 22.8%, en 1993, y aumentarlos en agostc de

1994 al llegar a 23.6%.

Respecto al origen de los procedimientos administrativos, de las 6,525
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amonestaciones aplicadas, tenemos (de mayor a menor):

Por investigacion interna 2,848
Por queja o denuncia 2,613
Por dictamen de auditoria 925

Por recomendacion de comision
de derechos humanos 132

Por registro patrimonial 7

En relacién con las causas de las amonestaciones sefialadas, tenemos:

Por negligencia administrativa 4,173
Por abuso de autoridad 769
Por viclacion a las leyes y normas presupuestales 654
Por falta de honestidad 569

Por viotacidn a fos procedimientos de contratacion
de adquisiciones, prestacion de servicios y obra
publica por contratacion 353

Por declaracién patrimenial 7

3. Suspension

De diciembre de 1982 a noviembre de 1988 esta sancion fue aplicada a
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1,792 servidores publicos, en cambio, de diciembre de 1888 agosto de 1994
fueron sancionados 6,416, lo que significa un aumento de 258% en la cantidad de
suspensiones aplicadas. En este alimo periodo, el nimero de suspensiones por

afio fue el siguiente:

1988 (diciembre): 75
1989: 215
1990 520
1991, 1,210
1992: 1,508
1993: 1,572
1994 (agosto): 1,316

La aplicacion de suspensiones ha ido aumentando paulatinamente: de 1.2%
de suspensiones impuestas en diciembre de 1988 se pasd a 20.5% en agosto de

r

1994,

Respecte al origen de los procedimientos administrativos, de las 6,416

suspensiones impuestas, tenemos (de mayor a menor):

Por queja o denuncia ciudadana 3,183
Por investigacion interna 1,694

Por dictamen de auditoria 741
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Por recomendacion de comisiones de

derechos hurnanos 168

En relacion con las causas de las suspensiones sefialadas, tenemos (de

mayor a menor):

Por negligencia administrativa 2,558
For abuso de autoridad 1,621
Por falta de honestidad 1,389

Por violaciones a las leyes y normas

presupuestales 666
Por violacion a los procedimientos

de contratacion de adquisicicnes,

prestacion de servicios y obra

pUblica por contratacion 281

4. Destitucion

De diciembre de 1982 a noviembre de 1988 esta sancién fue aplicada a 889
servidores pablicos; mientras que en el periodo de diciembre de 1988 a agosto de
1994 fueron sancionados 6,019, lo que significa un aumento de 557% en la
cantidad de destituciones aplicadas. En esta dltima etapa, el ndmero de

destituciones por afio fue el siguiente:
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1988 (diciembre) 15

1989 173
1990 674
1991 ‘ 1,116
1992 1,229
1993 1,723
1994 {agosto) 1,089

Al 1igual que las suspensiones, la imposicion de destituciones aumentd
paulatinamente en el periodo de la pasada administracion federal de 0.2% en

diciembre de 1988 a 18.0% en agosto de 1994,

Respecto al origen de los procedimientos administrativos, de las 6019

destituciones impuestas, tenemos (de mayor a menor):

¥

Por queja o denuncia ciudadana 2,338
Por registro patrimonial 1,814
Por investigacion interna 995
Por dictamen de auditoria 674

Par recamendaciones de comisiones

De derechos humanos 198
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En relacion con las causas de las destituciones sefialadas, tenemos (de

mayor a menar).

Por declaracién patnimonial 1,814
Por falta de honestidad 1,153
Por negligencia administrativa 1,029
Por abuso de autoridad i1

Por violaciones a las leyes y normas

presupuestales 858
Por violacion a los procedimientos

de contratacion de adquisiciones,

prestacion de servicios y cbra pablica 254

5. Sancién economica

De diciembre de 1982 a noviembre de 1988 esta sancion fue aplicada a
1,215 servidores publicos; mientras que de diciembre de 1988 a agosto de 1994
fueron sancionados 1,855, lo que significa un aumento de 53% en las puniciones
economicas aplicadas. El monto correspondiente al primer periodo fue de
4,604,000 pesos y para el segundo lapso de 568,077,022 (lo que representa un
aumento de 12,239%). En este ditimo penodo, el nimero de sanciones
economicas por afio fue el siguiente (entre paréntesis se agrega el monto

equivalente en miles de pesos):
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1988 (diciembre) 23 (4,923

1989 200 (1,677)

1990 204 (52,766)
1991 212 (289,184)
1992 297 (58,825)
1993 484 (106,583)
1994 {agosto) 435 (54,119)

El comportamiento de las sanciones economicas impuestas a servidores
pubiicos tuvo un repunte importante en su inicio al pasar del 1.2% en diciembre de
1988 a 10.8% el afio siguiente De 1990 a 1992 el aumento no fue mayor de 16%.
Sin embargo, de 1993 a agosto de 1994 ef numero de sanciories economicas
subio trece puntos. El total de servidores publicos no obstante, es de destacar que
el monto de las sanciones aumenté 12,239% en refacidn con el del penode de la
administracion pablica federal antenor. Y el comportamiento de los montos de las
sanciones {uvo su[ punto algido en 1991 con 50.9%, para descender en agosto de

1994 a 9.5%.

Respecto al ongen de los procedimientos administrativos, de las 1,85%

sanciones econdmicas impuestas, tenemos (de mayor a menor).

Por investigacion interna 789

Por dictamen de auditoria 652
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Por queja o denuncia 411
Por recomendacion de comisiones

de derechos humanos 3

En relacion con las causas de las sanciones econdmicas sefialadas,

tenemos (de mayor a menor);

Por violaciones a las leyes y normas

presupuestates 785
Por abuso de autoridad 309
Por violacion a los procedimientos de

contratacion de adquisiciones, prestaciones

de servicios y obra piblica 155

Par falta de honestidad 1056

6 Inhabilitacion

De diciembre de 1982 a noviembre de 1988 esta sancion fue aplicada a 405
servidoras publicos, y de diciembre de 1988 a agosto de 1994 fueron sancionados
4,121, lo que significa un aumento de 918% en las inhabilitaciones aplicadas. En

este Ultimo periodo, el nimero de inhabilitaciones por afio fue &l siguiente:

1988 (diciembre) 17
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1989 75

1990 214
1991 484
1992 688
1993 1,398
1994 (agosto} 1,255

La lectura de los datos sobre las inbabiitaciones aplicadas en el percdo de
dictembre de 1988 a 1993, sefiala un aumento paulatino de 0.2% en diciembre de
1088, a 1.8% en 1989y 5.1% en 1990, para pasar a un poco mas del doble con
11.7% en 1991, y aumentar considerablemente en 1992 con 16 7%, 33 9% en

1993, y 30.6% hasta agosto de 1994,

Respecto al origen de los procedimientos admnistrativos, de las 4,121

inhabilitaciones aplicadas, tenemos (de mayor a menor):

Por queja o denuncia 1,486
Por dictamen de auditoria 1,457
Por investigacion interna 1,031

Por recomendaciones de comisiones

de derechos humanos 20
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En relacion con las causas de las inhabilitaciones impuestas, tenemos (de

maycr a menory.

Por negligencia administrativa 1,280

Por violaciones a las leyes y normas

presupuestales 1,137
Por falta de honestidad 680
Por abuso de autoridad 626

Por violacion a los procedimientos de
contratacion de adquisiciones, prestaciones de
servicios y obra publica 378

Por declaracion patrimonial 20

Despugs del andlisis de las sanciones administrativas y economicas,
pasaremos a fa descripcidn e Interpretacion de las sanciones impuestas a las

dependencias federales.

4.2. SANGIONES POR SECTORES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

FEDERAL

De dictiembre de 1988 a agosto de 1994 se aplicaron 81,991 sanciones a

los diferentes sectores de 1a administracion publica federal; la Secretaria de



163

Hacienda y Crédito Plblico y el Departamento del Distrito Federal fueron fas
dependencias con mayor porcentaje de sanciones El nimero de sanciones
administrativas y econdmicas por sectores de la admwnistracion pubhca federat fue

el siguiente {de mayor a menor};

Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico 17,279
Departamento del Distrnito Federal 9,504
No sectorizadas 8,434
Secretaria de Educacion Publica 6,142
Secretaria de Minas e Industria Paraestatal 6,008
Secretaria de Comercio y Fomento industrial 5,360
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos 5,318
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal 4,840
Procuraduria General de la Republica 4,565
Secrelaria de Salud 4,037
Secretaria de Gobernacion 3,455
Secretaria de Comunicaciones y Transportes 3,108
Secretaria de Desarrollo Social 1,234
Secretaria de la Reforma Agraria 775
Secretaria de Pesca 645
Secretaria de Turismo 407
Secretaria del Trabajo y prevision Social 409

Secretaria de Relaciones Exteriores 236
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Secretaria de la Contraloria General de |a Federacion 201
Secretaria de Marina 7
Secretaria de la Defensa Nacional 7

“Incluye las sanciones impuestas a la Secretaria de Programacion vy

Presupuesto.

La SHCP tiene el porcentaje mas alto de sanciones impuestas a sus
funcionarios con 21%, le siguen & DDF con 11.6% vy las entidades no sectorizadas
con 10.3%. Cabe sefialar que estos aumentos estan en proporcion directa al
numerc de tramites que realiza la ciudadania en dichos sectores. El resto de las

dependencias tiene un porcentaje menor al 10%.

4.3. SERVIDORES PUBLICOS DE NIVEL SUPERIOR SANGCIONADOS

En retacidn con el total de 1,264 servidores publicos de nivel superior
sancionados, las dependencias con mas alto nimero fueron. Secretaria de
Comercio y Fomento industrial con 238, Secretaria de Hacienda y Crédito Fublico
con 215, Secretaria de Educacién Puablica con 154, y Secretaria de Minas e
Industria Paraestatal con 143. Los nimeros de los sectores restantes son los

siguientes {de mayor a menor):
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Secretaria de Gobernacion 86

Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos 79
Secretaria de Comunicacicnes y Transportes 66
Departamento del Distrito Federal 60
No sectorizadas 45
Secretarfa del Trabajo y Prevision Social 36
Secretaria de Salud 35
Secretaria de Turismo 33
Sacretaria de Desarrolio Social 16
Secretaria de Pesca 15
Procuraduria General de la Republica 14
Secretaria de la Reforma Agraria 10
Secretaria de Relaciones Exteriores 9
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal 4
Presidencta y Secretaria de Marina 3
Secretaria e la Defensa Nacional 2
Secretarfa de fa Contraloria General de la Federacion 1

La SECOF! tuvo el porcentaje mas alto de servidores publicos de nivel
superior sancionados con 18.8% del total, la siguen la SHCP con 17 0%, fa SEP
con 12.2% y la SEMIP con 11.3% E resto de dependencias y entidades es menor
del 5%, a excepcidn de la SARH con 6.3%, la Secretaria de Gobermacién con

6 8% y la SCT con 5.2%
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Cabe destacar que no hay antecedente de sanciones administrativas a
Legsladores, ni tampoco existen estadisticas durante el periodo en cuestidn, de
Juicio Politico o de Procedencia que se haya llevado a cabo con resultados
positivos en el Poder legislativo. En lo que va del Oltimo sexenio, existen en tramite
25 casos de Juicio Palitico, todos ellos olvidados en el procedimiento burocratico

sin ninglin resultado.

En conclusion, diremos que en relacidn con las sanciones impuestas
durante el pericdo de diciembre de 1988 a agosto de 1994, destaca et aumento,
respecto al sexenio anterior, de las suspensiones con 258%, las destituciones con
577%, vy las inhabilitaciones con 918%. Respecto a los sectores de la
administracion pablica federal con mayores porcentajes de servidores publicos
sanclonados se encuentran la Secretaria de Hacienda y Créditc Publico con
20.8%, el Departamento del Distrito Federal con 11.5% vy las entidades no
sectorizadas con 10.3%. Dichos porcentajes deben considerarse en razon de que
estos sectores tienen una vinculacion directa, constante y en aumento con la

ciudadania, aunado al gran nimero de servidores pablicos en funciones.

Los aumentos sustanciales constatados tanto en el nimero de sancicnes
impuestas como en &l de servidores publicos sancionados demostré no solo que la
autoridad encargada del control y vigilancia de la funcion pablica estuvo ejerciendo
eficazmente |a responsabilidad encomendada. En este sentido, la construccion de

una cultura de responsabilidad que sustituya a una cultura de irresponsabilidad
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implica, por un lado, el fortalecimiento de los drganos de control en el ejercicio de
sus funciones y la publicidad penédica, por parte del Estado, de las quejas y
denuncias que se presenten (no solo de las sanciones gue se imponen), y por el
otro, el fomento de la participacion ciudadana promoviendo mejoras, denunciando

abusos, es decir, colaborando con las autondades y no sclapandolas

5. PROPUESTAS DE REFORMAS A LA LEGISLACION.

DE RANGO FEDERAL.- El titulo cuarto de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, consagra los principios de la responsabilidad politico-

juridica de los mas altos funcionarios

a) Dichos funcionarios estan protegidos por el fuero, el cual actualmente ha
caido en el desprestigio, por el insolente abuso que del mismo han cometido,
llevandolo muchg mas lejos de lo que su interpretacion auténtica permite.
Constituye una excepcion a la garantia de igualdad de todos frente a la majestad
de la Ley, encontrandose oposicion logica entre el articulo 13 y 111 de nuestra Ley
Fundamental. En tal virtud, debe suprimirse el fuero como requisito de
procesabilidad para el ejercicio de la accion penal, sefialadamente y como
principio de su desintegracion comao institucién, en casos de delitos cometidos “in
fraganti”, pero aun también en general, para afirmar los principlos democraticos vy
republicanos de gualdad: Si el cudadano comin y el funcionanc pablico, son

igualmente responsables ante la Ley, la responsabilidad del segundo ha de ser
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mayor, pof gjercer autoridad; luego, no debe darsele privilegio, sino exigirle mayor
empefio en el respeto a la Ley. El principio de la divisién de poderes queda
suficientemente protegido sin necesidad del fuera, con sdélo el texto del articulo 61
constitucional, que debe seguir vigente, para garantizar la franca libertad de
expresion parlamentaria, pero sobre todo con la puntual y exacta aplicacién de los

funcionarios a solo sus funciones constitucionales y legales.

b) El articule 108 de la Constitucién Federal, incluye entre los altos
funcionarios con fuero, a los Gobernadores de los Estados y a los Diputados
Locales. Si en general el fuero debe suprimirse, con mayor razon debe
desaparecer el de funcionarios locales, hugspades extrafios en el seno de las
normas constitucionales federales. Causa de confusion o de discusion para la mas
docta doctrina constitucional, esta especie de fuero de funcionarios locales, fuera
de su 64rbita extremo, tal fuero debiera ser matena de normas constituctenales
locales, fuera de su 6rbita de competencias, como lo es la federal, no se justifica.
En ultimo extremo, tal fuero debiera ser materia de normas constitucionales
locales, aun cuanto a su naturaleza vy alcances, desapareciendo de la Constitucian

Federal

¢) El articulo 109 de la Constitucion general de la Reptibtica, contiene
graves errores de fondo y de forma, No enumera los delitos graves que puede

cometer el Presidente de la Republica, con abandono del sistema mejor que al
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respecto acogia la Constitucion de 1857 y que debic ampharse con mejor técnica
lagico-juridica, a todos los delitos ordinarios de gravedad, tanto comines locales,
cuanto federaies, asi como a los delitos oficiales Un fuero tan amplio para el titular
del Ejecutivo, s duda agrava todas las deficiencias del presidencialismo, ya de
suyo excesivo Por otra parte, dicho articulo exige una mayoria inusitada y cae en
errores gramaticales, y de conceptuacion, pues ef desafuero sdlo es medida
suspensiva y na de separacion del cargo y no puede denominarse “Gran Jurado” a
un cuerpo que solo dicta medidas que en e procedimiento se conocen como de
“ante-juicic”, para facilitar los requisitos de procesabilidad ordinana de la accion

penal.

d} £1 segundo parrafo del articulo 61 consbtucional debe ser modificado, en
virtud de que es una muestra fiel de la subsistencia del Fuero, que protege al
funcionario y no a la funcidn como lo estiman algunos juristas, resaltando aqui la

multirreferida confradiccién con el articulo 13 de la misma Ley Fundamental.

DE RANGO LOCAL.- a) lL.a vigente Ley de Responsabilidades, adolece
ademas de los defectos que comparte con los textos constitucionales, segun
apuntamientos anteriores. Seflaladamente, el arlicuto 9°, parrafo cuarto, debe
modificarse de modo que el simple transcurso de un afio posterior al cargo
publico, no baste a procurar impunidad; los funcionanos y empleados publicos con

mayor razdn que los particulares deben quedar sujetos a las normas ordinarias de
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prascripcion de las acciones penales o en su caso un término minimo de 5 arios
posteriores al ejercicio de la funcion pablica respectiva. Por otra parte, el articulo
7° hace una enumeracion de causales, que no constituyen “hipétesis normativas”,
sino gue se reducen a ser simples clausulas generales, “enunciados de posibles
situaciones”, o directivas cuya interpretacidn depende, en gran medida, del enterio
del funcionario competente para su aplicacién, mediante la adecuacion de una

conducta determinada respecto de las hipdtesis sefialadas en el texto de la Ley.

b) La Negligencia Administrativa, debe de ser contemplada como delito

dentro del titulo décimo del Codigo Penal.

Para finalizar, apuntaremos que a o large del presente tema de
investigacion hemos hablado del servidor plblico, el cual es una figura importante
y necesaria para que nuestras instituciones florezcan. Por consiguiente, resulta
indispensable, que progresivamente se vaya logrando lo renovacion moral del
servidor publico a fin de qgue el perfil de éste se marque independientemente de su
miltanca partidaria y politica ya que México se ajusta a la voluntad de las
mavyorias poputares, y el sector publico no queda fuera de ese contexto nacional y
si en ese sector publico, existen fallas por excepcién y no por regla general, es
porque también en el sector privado existe corrupcidn, pues no podemos admitir
que la deshonestidad sea caracteristica de todo mexicano, por lo que debemos de

tener fe en la justicia nacional y dejar de hacer chistes y construir con seriedad,
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para lograr esa renovacibn moral del servidor plblico, teniendo siempre presente,
nuestro pasado histérico y vislumbrando el porvenir, para construir un México

mejor.
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CONCLUSIONES

1.- Como es evidente, nuestro pais esta cursando por una etapa de
transicién politica y democratica en donde no se justifica el fuero constitucional del
que gozan los legisladores del H. Congreso de la Union, mas adn cuando dicha
institucion tiene su antecedente histdrico y de operatividad en la época de la
colonia donde existia una forma de gobierno totalmente distante a la gue hoy en
dia nos rige. Es decir, estando en un E&stado moderno donde el dialego, la
concertacion y la responsabilidad de los servidores pablicos son su caracteristica
fundamental, no existe razon para que se siga preservando el fuero constitucional,
que aln cuando expresamente a Ley Fundamental en su titulo cuartc va no lo
mencione, su efecto sigue subsistiendo y es el mismo, proteger al funcionario mas

que a la funcion.

2.- Como consecuencia de la conclusion que antecede, tanto el juicio de
procedencia coma el politico, procedimientos gue se siguen ante el Congreso
General, no ttenen razén de ser, en virtud de que si los diputados y senadores se
encuentran al igual que cualquier ciudadano en plena observancia de la ley, los
delitos comunes que cometieran, o las faltas u omisiones en que incurrieran,
tendrian que ser sancionados penal o administrativamente por un juez local o
federal o por la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, segin sea el
caso, sin la necesidad de un procedimiento especial previo ante las Camaras,

pues esto Unicamente entarpece la accion pronta y expedita de la justicia.



173

3.- Es importante recordar aqui, que el articulo 13 de nuestra Ley
Fundamental niega expresa y rotundamente la existencia del fuero y de los
tribunales especiales, numeral que como garantia individual sujeta a todos los
individuos por igual ante la ley, sin tmportar la funcion publica o privada que se
desempeiie, sin embargo y aun cuando en las reformas de 1982 al Titulo Cuarto
Constitucional se quiso romper con la interpretacién de la patabra “fuero”
desapareciéndola por ser objeto de contradiccidon con el articulo en cita, ésta sigue
consignada en la Constitucion, pues su articulo 61 parrafo segundo nos dice: “Fl

presidente de cada camara velara por el respeto al fuero constitucional_de los

miembros de la misma...", reconociende gue quien goza de tal privilegio son sus

integrantes no la funcion, de igual forma la (LFRSP) continua hablando de fuero,
de tal manera que la contradiccion con el refendo articulo 13 sigue subsistiendo,
haciendo necesaria una reforma en la que de una vez por todas se niegue
plenamenle, es decir no sélo Iiteral sinc de hecho, la existencia tanto del fuero

como de los tribunales especiales

1

4.- En cuanto a quien debe de aplicar la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos por los actos u omisiones de los altos funcionarios que
redunden en perjuicio de los intereses plblicos fundamentales y que ameriten la
destitucion o la inhabilitacion del cargo, dicha encomienda deberia otorgarsele a |a
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, siempre y cuando los actos

u omisiones no esten tipificados como delitos en el Cédigo Penal.
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5.- La negligencia Administrativa de los altos funcionarios de la federacion,
debe de ser tipificada como delito en el Cddigo Penal dentro de su titulo décimo,
imponiendo a los infractores, la pena de prision, la destitucion y la inhabilitacién
para volver a ocupar otro cargo publico, debiendo tomar en cuenta para la

imposicion, las consecuencias y dafios que con |la negligencia se hayan generado.

6.- Algunos autores consideran al fuero como una garantia de proteccion de
la funcidn mas que del funcionario, al respecto he de decir, que ésta no se ve
coartada ni desprotegida en el caso de los legisladores, toda vez que si se pusiera
al funcionario que ocupa el cargo como propletaric a disposicion de las
autoridades competentes para la investigacion de ciertos hechos que pudieran ser
constitutivos de algln ilicito, el suplente continuaria desempefiando la funcién, en

tanto no se resolviera la situacion juridica del propietario.

7.- Suponiendo sin conceder que el fuero protegiera a la funcién, todas las
actividades que desempefian los legisladores estrian envestidas de dicha
garantia, lo que nos llevaria a pensar que el Poder Legislativo como institucion y
en particular, goza del fuero Constitucional, circunstancia que es a todas luces

contraria a 1o dispuesto por el multicitado articuio 13 de nuestra Ley Fundamental.

8.- Otra contradiccion en la que incurre nuestra Constitucion es al referir en
su articulo 21 que la investigacion y persecucién de los delitos incumbe al
Ministerio Piblico, por lo que el hecho de que a la Camara de Diputados se le dé

el privilegio de investigar primero si ha o no-lugar a proceder contra el indiciado,
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rompe con el principio de la separacién y autonomia de los poderes, ademas de

que restringe al Ministerio Pablico en sus funciones.

9.- Como una prnimera medida que pueda tomarse para abrir &l camino
hacla una verdadera democracia y como muestra de que ello quiere lograrse, se
deberia excluir del requisito del juicio de procedencia previo que se lleva ante la
Camara de diputados a los delitos flagrantes, pues ello trae como consecuencia
una deswgualdad injusta y antidemocratica entre los legisladores y los demas

cudadanos, y nuestra Constitucion ne hace esta excepcion,
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