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INTRODUCCION

EL ESTADO DE DERECHO Y LA RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS

Es innegable que en la base del sistema de responsabilidades de los servidores
publicos se encuentra el Estado de Derecho, pero a la vez éste és influida por
aguél, Sin fa posibilidad de que los servidores plblicos se obliguen a responder
por sus actos en el ejercicio de fa funcidn pulblica, el Estado de Derecho se
evidencia en uno de sus aspectos mas sensibles: en el del sometimiento a la ley
de quienes se desempefan como representantes del poder. Si el Estado de
Derecho es aquel Estado que “crea el Derecho, su Derecho, el orden juridico
objetivo, para luego someterse &l mismo a este orden, es decir, para obligarse y

facultarse en su propio Derecho”!

, entonces los representantes del Estado y, en
especial, los representantes de ta administracion piblica deben quedar sujstos a
la ley. Lo anterior, independientemente de que KELSEN, como buen positivista,
sosiuviera que todo Estado (inciuso el no democratico) era un Estado de

Derecho.

De shi que Estado de Derecho es Estado obligado y facultado por el Derecho, o
sea, como sefiala Carl SCHMITT, “todo Estado gue respefe sin condiciones el
Derecho objetivo vigente y los derechos subjetivos que existan. Esto significaria
legitimar vy eternizar el sfatus guo... El fundamento general de la organizacion
sigue siendo, naturaimente, el principio de la distincion de poderes”, pero de este
principio generat se desprenden otras consecuenicias, y “sélo valdréa como Estado

de Derecho aguel en que no pueden intentarse injerencias en 1a esfera de la

! KELSEN, Hans, La Teorfa Pura del Derecho. Infroduccién a la problemética cientifica del
Derecho (1934), Editora Nacional, México, 1981, p. 1585, Mas tarde, en la Segunda Edicién de la
Teorfa FPura, KELSEN dirfa: * ‘Estado de Derecho’, ...es un orden judicial y !a administracién esté
regida por leyes, es decir, por normas generales, dictadas por un parlamento elegido por ef pueblo,
con ¢ sin participacion de un jefe del Estado situado en la clspide del gobiemo, siendo los
miembros del gobierno responsables de sus actos, los tribunales independientes y encontrdndose
garantizados clertos derechos vy libertades de los ciudadanos en especial, la libertad de creencia y
de concliencia y la libertad de expresitn”, Porrua, México, 1991, p. 315.
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libertad individual, sino a base de una ley; por lo tanto, sélo aquel Estado cuya
Administracion esté dominada, segln la expresién de O. MAYER, por la reserva y
preeminencia de la ley... aguel cuya actividad quede comprendida, sin residuo, en
una suma de competencias rigurosamente circunscritas. . aquel que instaura la

independencia judicial... De tal modo, el Estado de Derecho se convierie en el
llamado Estfado de Justicia”. Por tal razoén, en algan memento del desarrclio del
Estado de Derecho se pensé contra la "omnipotente burocracia... la sumision de

la Administracion toda a los Trbunales civiles™

En relacion con esta distincidon de poderes, KANT sefiala que “en su unitn reside
la safud del Estado”, pero aclara gue por salud del Estado “no hemos de entender
ni el bienestar de los ciudadanos ni su feficidad, porque ésta probablemente
puede lograrse de forma mucho mas cémoda y deseable {como también afirma
Rousseau) en el estado de naturaleza o también bajo un gobierno despbético; sino
que se entiende una situacién de méaxima concordancia entre la constitucion y los
principios juridicos, situacion a la que la razon nos obliga a aspirar, a fravés de un

imperativo categérico™.

Segun esta concepcidn kantiana, la teleclogia del Estado, su salvacion, su salud,
no reside en la felicidad ni en el bienestar de los ciudadanos, sino en la
concordancia de la constitucién con el Derecho. De ahi gque Giorgio DEL
VECCHIO haya dicho que en ia doctrina de Kant “el Estado tiene solo el fin de
tutelar el Derecho, ¢ sea, de garantizar la libertad. El Estado, para Kant, no debe
ocuparse del bien en general, de la felicidad o utilidad comin, sino que tiene una
mision negativa; debe ser simplemente cusfodio def orden juridico, con el Gnico fin

de asegurar la actuacion del Derecho y de impedir su violacion™.

2 SCHMITT, Carl, Teoria de la Consfitucion (1927), Editora Nacional, México, 1981, pp. 150-153,
> KANT, Immarmel, La Metafisica de las Costumbres (1797). Ediciones Altaya, Barcelona, 1993, p. 149.
Esta Primera Parte: “Principios Metafisicos de la Doctrina del Derecho™, fue editada, con este nombre, por
la UNAM, en [a Coleccton Nuestros Cldsicos, en 1968; como dato cunoso. la cita en cuestion se encuentra
también en la pagina 149.

“ DEL VECCHIO, Giorgio, Filosoffa del Derecho (1930), BOSCH, Barcelona, 1991, p. 449,



Mas adelante, el propio DEL VECCHIO, dice: "Hablamos hoy del ‘Estado de
Derecho’ y afirmamos que el Estado debe ser Estado de Derecho; pero
entendemos esta formula en un sentido diverso del kantiano: en el sentido de que
el Estado debe obrar fundandose en el Derecho y en fa forma del Derecho, v no
en el sentido de que debe proponerse como unico fin el Derecho. El Estado puede
y debe comprender bajo de si cualquier actividad y debe promover el bien
universalmente (el bonum commune, segun la formula escolastica), pero siempre
en fa forma del Derecho, de tal modo que todo acte suyo tenga por fundamento la
ley, ia cual a su vez debe fundarse en los derechos naturales de la persona
humana. La antitesis empirica entre el individuo vy |a sociedad deberd encontrar
cabalmente en el Estado su racional composicién. El Estado es el érgano
supremo del Derecho, en su posifividad, v el Derecho es, esencialmente, una

encarnacion de |a naturaleza humana”.”

El Estado de Derecho esta esirechamente vinculado al desarrollo politico de las
naciones y es la respuesta mas directa y rotunda a la arbitrariedad y al Estado
absoluto. Es el resultado de las luchas entre el rey y el pueblo o sus
representantes, es Ia consagracion de la soberania popular. Es la limitacion del
poder real y del poder en general por la Constitucion. De aqui que el Estado de
Derecho comience siendo un Estado liberat de Derecho vy llegue a ser un Estado
social de Derecho, pero siempre, a partir de la soberania popular, un Estado
Constitucional, como contrario o negacion del Estade absoiuto. Por ello, el Estado

de Derecho o Estado Constitucional es el Estado que queda sometido a la ley.

Si bien ef Estado de Derecho es de origen eurcpeo, su aparicion en Gran Bretaria
y en el Continente obedece a causas distintas, y esta diferencia estriba en la
forma de produccion de las leyes; a partir de casos concretos, esto es mediante ia
actividad de los tribunales, o bien a partir de casos generales, a través de la
actividad legislativa. A este respecto, ZAGREBELSKY senala; “E! rule of law

britanico se orienta originariamenie por la dialéctica del proceso judicial, aun

* DEL VECCHIO, Giorgio, Gp. Cit., p. 452,



cuando se desarrolle en el Parlamento; la idea dei Rechssfaat en cambio, se
reconduce a un soberano que decide unilateralmente. Para el rule of law, el
desarrollo del derecho es un proceso inacabado, histéricamente siempre abierio.
El Rechsstaat, por cuanto concebido desde un punto de vista ius naturalista, tiene
en mente un derecho universal y atemporal. Para el rule of law, el derecho se
origna a partir de experiencias sociales concretas. Segun el Rechsstaat, por el
contrario, el derecho tiene la forma de un sistema en el que a partir de premisas
se exiraen consecuencias, ex principiis derivationes. Para el rule of law, el
estimulo para el desarrollo del derecho proviene de la constatacion de la
insuficiencia del derecho existente, es decir, de la prueba de su injusticia en el
caso concreto. La concepcidn del derecho que subyace en el Rechsstaat tiene su
punto de partida en el ideal de justicia abstracto. La preocupacion por la injusticia
da concrecién y vida al rufe of law. La tendencia a ia justicia aleja al Estado de
derecho de los casos"® El Estado de Derecho britanico es inductivo y sintético,

mientras que el continental es deductive y analitico respecto de la justicia.

En la base del Estado de Derecho esta el principio de legalidad, que significa la
primacia de la ley, la soberania de la ley; y, entonces, el Estado de Derecho
deviene gobierno de las leyes, en lugar de gobierno de los hombres. Todo queda

por debajo de Ia ley, sometido a |a ley. La administracién publica queda, por tanto,
sujeta a la ley, predeterminada o delimitada por 1a ley. La capapidad de actuar de
la administracion esta determinada en la ley a través de ias leyes de autorizacion,
facultativas o atributivas. La separacidn de poderes es la primera limitacion del
Estado, para convertirlo en Estado de Derecho y, de este modo, la separacion de
poderes se fransforma en un primer medio de proteccion y defensa de los

ciudadanos frente a la administracion.

El Estado liberal de Derecho tiene como fin principal otergar certeza y seguridad

juridicas para que se despliegue la libertad individual en busca de sus propios

® ZAGREBELKY, Gustavo, £f derecho dictil, Ley, derechos, Justicia (1992), Editorial Trotta, Madrid,
1995, p 26.



fines, que para los fiberales son también los de |a sociedad, y al lograrse se
realizan ambos Para que la seguridad juridica se alcance es necesario que “los
organos del Estado actien exclusivamente con arreglo a normas juridicas que
filen el circulo de sus competencias El Estado no s6lo no ha de actuar contra
fegem, sino que, ademas Unicamente ha de actuar secundum legem, es decir, con
arreglo a normas previas, generajes, claras y precisas...normas gue forman el
nlcleo y la justificacion de |a totalidad del orden juridico, y que son los supuestos
para el despliegue vital individualista burgués. De este modo queda eliminada la
voluntad arbitraria, el derecho de situacion, las posibilidades de lesidén de los

derechos adquiridos.” ”

Otro aspecto fundamental de la seguridad y certeza juridicas es la constancia v
regularidad de |z actuacion de los 6rganos del goblernc. El Estado de Derecho
tiende a conseguir “la regularidad de los actos estatales con las propias narmas
Juridicas, asi como todas aquellas medidas encaminadas a la limitacion y
racionalizacion del poder y, sobre todo, a garantizar ia sujecién de los drganos

estatales al derecho.”

El reconocimiento de que el Estado de Derecho esta en |la base del sistema de
responsabilidades de los servidores publicos fue puesto de manifiesto en la
exposicion de motivos de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos en vigor. En ella se destaca que “el dmbito de accién de los poderes
publicos esta determinado por la Ley y los agentes estatales responden ante ésta
por el uso de facultades que expresamente se les confiere. La irresponsabilidad
del servidor publico genera ilegalidad, inmoeralidad social y corrupeion;...erosiana

el Estado de Derecho y actla contra ia democracia...”

En la exposicién de motivos de esta ley, al mismo tiempo que se reconoce al

! GARCIA-PELAYOQ, Manuel, Derecho Constitucional Comparado (1950, Allanza Editorial, Madrid,
1984, p 158.
¥ OROZCO HENRIQUEZ, José de Jesis, “Estado de Derecho”, Diccionario Juridico Mexicano
(1984), lIJ-UNAM-Porria,México, 1992, pp. 1328-1329.
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Estado como un ente sometido al Derecho, se reitera también el caracter histérico
del Estado de Derecho al vincularlo con la democracia y admitir su naturaleza
dindmica, de permanente adaptacidn a la realidad social. Como ya se dijo el
Estado de Derecho nace siendo Estado liberal de Derecho, Estado del
liberalismo, porque este “se relaciona sin duda directamente con la nocién de
libertad, pues surgié como enemigo del privilegio conferido a cualquier clase
social por viriud del nacimiento o la creencia ...{aungue sin) titulos de
universalidad, puesto que en la practica quedo reservada a quienes tienen una
propiedad que defender. Casi desde los comienzos lo vemos luchar por oponer
diques a la autoridad politica, por confinar la actividad gubernamental dentro del
marco de los principios constitucionales y, en consecuencia, por procurar un
sistema adecuado de derechos fundamentales que el Estado no tenga facultad de
invadir... Su instrumentc fue el descubrimiento de lo que podemos lamar el
Estado contractual. Para lograr este Estado, se esforzd por limitar la intervencion
politica dentro de los timites mas estrechos, compatibles con el mantenimienio del

orden publico

De este “limite a la intervencion politica” se ha dicho también que “los derechos
de los individuos se fundan sobre un acto soberano de autolimitacién del
Estado”'®. En este “acto autolimitative” se funda después el Estado social de
Derecho. Por ejemplo: la autolimitacidn de la propiedad originaria de la Nacion da

paso, en nuestro pais, a ia propiedad privada.

£l sistema de responsabilidades debe ser viable, porgue uno impracticable niega
la sumision a la ley de los representantes del gobierno en sus tres ramas y, en
particular, de la administracion publica, se lastima el Estado de Deracho y se cae
en lo que éste histéricamente combate: la arbitrariedad. Decir Estado de Derecho
es decir Estado Constitucional, Estado democrdtico. A este respecio, es

pertinente recordar gque HEGEL, en un escrito de juventud se refirié a las

L ASKI, Harold J., £t fiberalismo europeo (1936), F.C.E., Méxica, 1961, pp.14-16.
10 FIORAVANTI, Maurizio, Los derechos fundamentales Apunies de historia de las constituctones (1995),
Editorial Trotta, Madrid, 1996, p. 118,
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" |pos Estados democraticos se

*tiranias” como “Estados sin constitucion
caracterizan por la posibilidad de llamar a cuentas a sus gobernantes para que

respondan por sus actos.

El Estado de Derecho surge para preservar la libertad conguistada; de ahi que,
frente a ello, el Estado tiene que quedar sometido al Derecho. Por esc en toda
Constitucion se resumen dos consecuencias de la libertad: “Primero, un principio
de distribucién 1a esfera de iibertad del individuo se supone como un dato anterior
al Estado, quedando la libertad del individuo ifimitada en principio, mientras que la
facultad del Estado para invadirla es fimifada en principio. Segundo, un principio
de organizacion, que sirve para poner en practica ese principio de distribucion: el
poder del Estado (limitado en principio) se divide y se encierra en un sistema de
competencias circunscritas... Derechos fundamentales y division de poderes
designan, pues, el contenido esencial del elemento tipico del Estado de Derecho,

presente en la Constitucion moderna” ™.

El sistema de responsabilidades de los servidores publicos es un frenc a ia
extralimitacion o a la omisidn en sus actividades o funciones. En este sentido y en
un proceso de causacion circular acumulativo, este sistema se funda en el Estado
de Derecho, pero actuante, lo fortalece y desarrolla, y este nuevo Estado de
Derecho fortalecido y desarrollado, perfecciona el sistema de responsabilidades.
El Estado de Dereche “ha avanzado y continGa avanzando en la medida en que
los poderes arbitrarios se sustituyen por poderes juridicamente controlados, los
organos irresponsables por dérganos juridicamente responsables, en fin, en la
medida en que el ordenamiento juridico organiza la respuesta a la violencia que
proviene, no sélo de los ciudadanos particulares, sino también de los funcionarios

plblicos... la evolucién del ordenamiento juridico se expresa, no ya en la

! HEGEL, G.W.F., “La Constitucién Alemana” en Escritos de Juventud (1978), F.C.E., México, 1998, p.
388.
" SCHMITT, Catd, Gp. Cit., p. 147.
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restriccidn, sino en la ampliacion del aparato sancionatorio. Un ordenamiento es

mas juridico... cuanto mas perfeccionadas estan las técnicas sancionatorias.”**

Un sistema de responsabilidades eficaz viene a dar plenitud al Estado de
Derecho; pero es el Estado de Derecho el que hace posible el establecimiento de
un sistema de responsabilidades de los servidores publicos al sustentario en
principios juridicos histéricamente determinados. A este respecto, lo que se afirma
es la evolucidon de estos dos conceptos: Estado de Derecho y Sistema de
Responsabilidades. Surgen de |a realidad social y cambian con ella. Sin embargo,
hay distintas percepciones de esta realidad. Por ello, no hay unifermidad scbre la
concepcion del Estado de Derecho, vy los grandes heterodoxos vienen siendo los
marxistas, que atribuyen al Estado y al Derecho un caracter de clase y perciben a
ambos como sirvientes de |a clase dominante. El Estado no es arbitro imparcial
colocado sobre las clases, sino representante de una de ellas, ni el Derecho es
ordenador de relaciones de iguaidad entre los hombres, al margen del concepto
de propiedad. Esta es en gran medida la determinante del caracter del Estado y
del Derecho. Los primeros marxistas incluso llegaron a considerar estas
instituciones juridicas como transitorias, propias de una sociedad clasista, pero
que perderian su razén de ser en una socledad de iguales. Al margen del fracaso
del llamado socialismo real, no debe soslayarse que la Censtitucion de los paises
la flevan a acabo los que tienen el poder, y si vienen de una revolucion, los
vencedores. En este sentido, Estado y Derecho son conceptos de poder, no
privatives de la Ciencia Juridica, aunque por la que hace al Derecho sea una
contradictio in adiecto. Pertenecen también a la Politica. No estd demas citar a
LASKI en relacién con las contradicciones del liberalismo, gue en su
universalismo no pudo ocultar que las libertades estan muy relacionadas con la
propiedad, que el derecho civil es el derecho de los propietarios, y la proteccion
del derecho de los ciudadanos, no es del individuo en general, sino el del
incluido en el sistema. La libertad y la seguridad no son para todos, tienen su

base en la propiedad, y ésta es de |os menos.

13 BOBBIO, Norberto, Teoria General del Derecho (1958), Editorial Temis, 1992, pp. 118-119,
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La universalidad de los derechos solo es parte del discurso justificativo de su
asentamiento, desarrollo y pretensiones de permanencia eterna. Por ello LASK]
ha sefalado “El mdividuo a quien el liberalismo ha tratado de proteger es aquel
que, dentro de su cuadro social, es siempre libre para comprar su libertad; pero
ha sido siempre una minoria de fa humanidad el ndmero de los que tienen los
recursos para hacer esa compra. Puede decirse, en suma, que la idea del
liberalismo esta histéricamente trabada, v esto de modo ineludible, con la
posesion de la propiedad. Los fines a 105 que sirve son siempre los fines de los
hombres que se encuentran en esa posicién. Fuera de este circulo estrecho, el
individuo por cuyos derechos ha velado tan celosamente no pasa de ser una
abstraccidén, a guien los pretendidos beneficios de la docirina nunca pudieron, de
hecho, ser plenamente conferidos. Y por lo mismo que suUs propdsitos fueran
modelados por los poseedores de la propiedad, el margen entre sus ambiciosos

fines y su verdadera eficacia préctica siempre ha sido muy grande” .**

Esto viene a cuento por la evolucién de los usos recientes, en donde se advierte
un alejamiento cada vez mayor de} llamado Estado social de Derecho. Y, en este

sentido, . puede hablarse de un Estado neolberal de Derecho?

En las paginas que siguen haremos una exposicion de las bases constitucionales
de la responsabilidad administrativa y de esta misma, para ello analizaremos sus
antecedentes y constitucionalizacion (Capitulo Primero); la forma en que la
Constitucion del 17 recogid y desarrolld el problema de la responsabilidad, asi
como el esfuerzo legislativo para esclarecerla en las dos primeras leyes
reglamentarias del Titulo Cuarto Constitucional (Capitulo segundo); las reformas
sustanciales que se introdujeron a este titulo en 1982 (Capitulo Tercero), y fa
tercera ley reglamentaria de este titulo (Capitulo Cuarto), asi como el
procedimiento disciplinario para sancionar las responsabilidades administrativas
{Capitule Quinta). Por dltimo, se presentan las Conclusiones y Recomendaciones,

en su caso, que se desprenden de la presente investigacion.

" LASKL Harold J . Op. Cit.. p.17



Seria injusto no reconoccer el gran apoyo que significd en la elaboracion de este
trabajo, el libro, ya clasico, de don Felipe Tena Ramirez, Leyes Fundamentales de
México 1808-1892. Sin esta obra nuestro esfuerzo se hubiera multiplicadoe vy Ia
investigacion hubiera adolecido de falta de certeza y cportunidad. También
re‘presenté una gran ayuda la Ley Federal de Responsabilidades de fos
Servidores Publicos, editada por la Secretaria de Confraloria y Desarrollo
Admirustrativo, que concentra (as diversas Exposiciones de Motivos, tanto de [a
iniciativa de ley como de las diversas niciativas de reforma, asi como de una

relacidn de sus respectivos articulos transitorios.
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CAPITULQC PRIMERO

ANTECEDENTES HISTORICOS

1. Generalidades

El sistema de responsabilidades no obstante el auge tenido sdélo muy
recienternente, no es un tema sin historia. Sus antecedentes se remontan al
derecha romano y al derecho espafiol. A través de éste ha llegado a (a legislacién
de indias, constituyendo el llamade derecho indianc Es tan préximo el
antecedente historico del sistema de responsabilidades representado por el juicio
de residencia, gue, se &firma, se trata de una misma institucion™. ESQUIVEL
OBREGON ESQUIVEL', citando al Diccionario Histérico y Forense def Derecho
Real de Espafia, sefiala cuales eran los distintos tipos de disposiciones legales y
normativas durante la Colonia: la Pragmatica, la Cédula real, el Aufo, las
Provisiones, la Carta abierta, las Realss Ordenes, las Ordenanzas y los Aufos

acordados.

La Pragmaética es “"cualquier resofucion de su magestad impresa y publicada en
materia simple con cierfo respeto importante’; la Cédufa real es “la prevision o
despacho que expide el Consejo concediendo alguna gracia y mandando io
conveniente en algun punto o dando cierta providencia ttil al pablico”; el Aufo es

“el decreto o determinacion judicial dada por &l juez en algun juicio civil o causa

* BARRAGAN BARRAGAN, José, £l juicio de responsabifidad en la Conslitucion de 1824
(Antecedente inmediato del amparo) (1978), UNAM, México, 1878, pp. 16-18. "Hablamos de juicic
de residencia y de juicio de responsabifidad, como una misma institucién... la residencia se
resuelve en un juicio de responsabilidad: juicio de residencia y juicio de responsabilidad son una
misma cosa, segin ef pensamiento gadifano y ef de nuestres primeras congresos. Cuando hablan
de responsabilidad, se refieren a la residencia, y no al llamado juicio politico del sistema
anglosajdn”. Del autor se han consultado también: Temas de/ fiberalismo gaditano, UNAM, México,
1978; “Antecedentes histéricos del régimen mexicano de responsabilidades de los servidores
publicos” en ORDZCO HENRIQUEZ, J. de J. y SOBERANES FERNANDEZ, J.L. ef af, Las
responsabilidades de los servidores piblicos, Manuel Porriia, 1IIJ-UNAM, México, 1984, y Procesa
de discusidn de la ley de amparo de 1882, UNAM, México, 1893,

¥ ESQUIVEL OBREGON, Toribia, Apuntes para la Historia del Derecho en México (1937, 1938,
1943 y1947), Porrta, 1684, p.271.
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criminal’; las Provisiones son ‘los despachos y mandamientos que expiden los
fribunales en nombre dei rey como son ios Consejos y Chancillerias, ordenando
se gjecute lo que en ellas se manda”, tienen toda la autoridad real y llevan el sello
de su majestad; [a Carta abierfa es “todo despacho o provision concedida en
términos y clausulas generales, por la cual se concede a uno cierfa gracia y
merced, hablandose en ella generaimente y en todos aquellos que son capaces
en el derecho de cumplimentarla’; las Reales Ordenes que son “las disposiciones
emanadas directamente del rey, sin consulta del Consejo de Indias™; las
Ordenanzas o "estatutos para el gobierno de una poblacién, un gremio, o relativas
a determinada rama del derecho”; y los Autos acordados que son “disposiciones
de caracter general dadas por las audiencias constituidas en cuerpo legislativo y

administrativo”

La residencia pasé del derecho romanc (Constitucion del Emperador Zendn,
Digesto y Novelas) al espafiol, que las recogid en Las Partidas y, en especial, en
La Partida fil. Ei espaficl no era el Unico derecho gue habia rescatado esta
institucién del derecho romano. El italiano la habia hecho propia con el nombre de
Syndicatus, que era una institucion para la defensa de los derechos del ptiblico, o
el medio por el cual el sindico tutelaba esos derechos. Cabe sefialar que en el
derecho romano la residencia se orientaba mas a proteger los derechos del
Estado que los de los ciudadanos, de quienes sélo tangencialmente resguardaba

sus derechos

Lo que era evidente durante la Colonia es que la Corona se empefiaba en
controlar las actividades de [os funcionarios coloniales para proteger sus propios
intereses, muchas veces puestos en riesgo por el derecho de conquista, blandido
por los capitanes, la codicia y la corrupcion de la administracién colonial. VINAS
MEY" apunta que “del choque y acoplamiento” entre “el espiritu que alienta la

politica colonial de Espafia;... ta realidad sobre que tenia que actuar y ef medio

7 VINAS MEY, Carmelo, Ef régimen juridico y la responsabilidad en la América Indiana (19277),
UNAM, México, 1993, pp.1-2.
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en que hubo de moverse... brota y se alimenta por espacio de tres centurias la
organizacion judicial, el régimen politico administrative de responsabilidad, que
constituye nota distintiva de nuestra politica indiana... Como es sabido, las ideas
madres de la colonizacion espafiola fueron, ia aplicacion de una politica tutelar
que elevara al indigena a la vida civilizada, v el trasplante y adaptacion a las
Indias del régimen e instituciones de |a metrépoli, que hiciera surgir en las tierras
descubiertas socigdades formadas a imagen y semejanza de aquélla: nuevas
Espafias El instrumento de accién de esta politica fue la organizacion juridico-
responsabilista. Y de hecho se organizd el régimen americano, bajo ia direccidn
o et control del Poder judicial, de la magistratura, y en general del factor letrado.
El gobiermo indiano puede callficarse de gobiernc de los jurisfas y mas
concretamente, ds los jueces.” Pero este modo de ser era un trasplante de
instituciones metropolitanas fundado en el fin primordial perseguido por el Estado
espafiol en los siglos XVI y XV, que era la defensa de la justicia y de la fe,
cuando -dice SANCHEZ AGESTA- “el rey fue, ante todo, un juez, el primer juez, el

juez que estabz sobre todos los jueces para garantizar la justicia a todos los

» 18

stibditos

Fueron diversos los medios ideados y establecidos para cuidar el desempefio de
los funcionarios al servicio de la Corona. El juicic de residencia era uno de ellos,
pero no el Unico; a su lado prosperaron también la visita, 1a pesquisa y el informe,
si bien estos ditimos muchas veces esiuvieron al servicio del primerc. La visifa se
implantd de manera sistematica en Indias durante el reinado de Felipe il; pero su
versatilidad y mudabilidad ha llevado a que se afirme que “la Visita, por su propia
indole de encausamiento discrecional para la Corona, motivado por situaciones
que fueron casi siempre extraordinarias, ne es institucion que se deja reducir a
inmediatas definiciones de sintesis, en cuanto a su significado y alcance

historico”™. Es, segin ESCRICHE, “el acto de jurisdiccion con que algln superior

¥ SANCHEZ AGESTA, Luis, £ concepto def Estado en el pensamiento espariol del siglo xvi, p.
143. Tomado de AGUIRRE ZAMORANO, Pilar, La Audiencia de México segin los visitadores
(Sig.fos XVt y XVil} (1881), UNAM, México, 1985, p. 48.
°® PEREZ DE TUDELA, J., Sobre la resistencia conira la visita, £l caso del Licenciado Monz6n en
el Nuevo Reino de Granada, p. 328. Tomado de AGUIRRE ZAMORANQ, Pilar, Op. Cit., p. 54.
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se informa del proceder de los ministros inferiores o de los subditos, o del estado
de las cosas en los distritos de su jurisdiccidn, pasando personalmente a
reconocerlo, o enviando en su nombre otro que los ejecute... Es el
reconocimiento o informe que s& hace en las oficinas pdblicas de los instrumentos
y géneros que respectivamente tocan a cada uno, para ver si estan fieles o segan

ley u ordenanza” %.

La visita fue un instrumento de vigilancia, de control incipiente, de fiscalizacion, de
los funcionarios coloniales en favor de los particulares y del Estado. Se podian
reatizar en cualguier momente y a cualquier funcionario, incluyendo al virrey.
Podian hacerse visitas generales o visitas especificas. Las primeras incluian a ias
actividades de todo un virreinato o capitania general, mientras que las segundas
se circunscribian a la gestion de un funcionario determinado o asunto en
particular. Las autoridades visifadas estaban obligadas a otorgar al visitador todas
las facilidades para el mejor cumplimiento del encargo. No habia apelacion contra
sus resoluciones. Las Audiencias eran los 6rganos encargados de realizarlas a
través de sus oidores en calidad de visitadores, quienes tenian atribuciones para
suspender a Jos visifados en caso de que se advirtiera gravedad en fo
inspeccionado o fiscalizado. El propio monarca podia ordenar visitas a las mismas
Audiencias Indianas. Las visitas se realizaban mediante un procedimiento
secreto, el gue no pocas veces dio lugar a nuevas injusticias, La visita es, pues,
una inspeccion llevada a cabo en un 6rgano publico para revisar el desempefio
de los funcionarios, e indagar abusos y excesos arraigados y geéneralizados, 0
bien para establecer aigunas reformas administrativas importantes. La funcidn del
visitador muchas veces es informativa. Pero hecha pdblica la visita, ¢ iniciaba el
procedimiento secreto. Se hacia con base en las denuncias, los festigos vy la
revision de los libros. Las visitas podian ser ordinarias y extraordinarias, ias
primeras eran ordenadas por las Audiencias y las segundas por el Consejo de

indias.

® g£SCRICHE, Joaquin, Diccionario razonado de legislacion civil, penal, comercial y forense
(1837), I-UNAM, Migue! Angel Porriia, H. Congresa del Estada de Guerraro, México, 1998,
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La pesquisa consistia, segin ESCRICHE, en “la averiguacidn que hace el juez
{pesquisador) del defito y del delincuente, excitado por delacion judicial o por
motivos extrajudiciales. Hay pesgquisa general y particular. Aquélla es la que se
hace inquiriendo generalmente sobre todos los delitos sin individualizar crimen ni
delincuente; y ésta es la que se dirige a la averiguacion de un delito y delincuente
determinado. Las pesquisas generales no pueden hacerse sih que preceda real
orden...”. El juez pesquisador es el que se comisiona para averiguar sobre un
delito o persona “con inhibicién de la justicia ordinaria®. Por esto, hay pesquisa
sOlo cuando se presume enorme gravedad en el delito o st se trata de alguna
clase de persona que lo amerite y se estime que la justicia ordinaria carece de

poder suficiente para castigar.

El informe fue otro instrumento para fiscalizar la gestidon de los funcionarios de
Indias. Desde temprano se supo que el megjor medio de control es la informacién.
De ahi que se obligara a las autoridades que acopiaran diversa informacion de
caracier documental, estadistica, clentifica y geogréafica para conocer la realidad
de las colonias. Empresa muy importante fue la formacion del Padron General de
indias en el cual se anotaban las meticulosas relaciones de las provincias.
Integrar esta informacidn era responsabilidad de los gobemadores y visitadores.
La informacidn contenida provenia de las relaciones geograficas, relaciones
eclesiasticas, refaciones de los visitadores &l término de su misidn, refaciones de
fos virreyes al concluir su virreinato. En dichas relaciones habfa una muy rica
informacion cualitativa v cuantitativa. Otro aspecto de suma importancia, gque se
empata con nuestras actuates Actas de Entrega-Recepcion, era la obligacién de
los virreyes al concluir su encargo, de hacer una relacién de su gestion, de los
problemas que se dejaban al sucesor y de las medidas a adoplar para

enfrentarlas.



2. El Juicio de Residencia

Todo funcionaria de la colonia al término de su encomienda quedaba sometido al
juicio de residencia, para indagar sobre su desempefic y, de ser el caso, hacer
efectivas las sanciones que se derivaran de sus responsabilidades, o bien
extenderle una especie de carta o certificado de buena conducta. Por esta dltima
razén los funcionarios eran, en ocasiones, los méas interesados en ser
residenciados, en tomar residencia, pues al obtener |a carta de buena conducta
quedaba reconocida su gestion y librado su prestigio v honor. Ademas, para ser
promovido & un puesio superior era necesario entregar buenas cuentas en el
cargo anterior, esto es, salir absuelto en el juicio de residencia. VINAS MEY
sefiala que "al juicio de residencia estaban sujetos por igual todos los miembros
del gobierno civiles, eclesiasticos y militares, desde el Virrey al ultimo subalterno.
Los Jueces residenciadores hacian pregonar &l comienzo de su actuacion para
que, al igual que... en las visitas, formulasen carges los agraviados y cualesquier
otras personas que lo desearan (el pringipio de interés como base del recurso).
En término de seis meses tenian que substanciar el juicic y enviarlo para
sentencia al Consejo, debiendo el funcionario culpable indemnizar a los

perjudicados o hacerlo en todo caso el Estado.”™

El juicio de residencia es recibido en el derecho espafoi por la La Partida Il y la
Nueva y Novisima Recopilacion. Segun La Partida !/, el cargo de Jueces de
Residencia es temporal y elios mismos al concluir su mjsién debian tomar
residencia, esto es debian residir obligatoriamente durante los cincuenta dias
inmediatos al dia en que hayan cesado en el cargo, en el lugar donde lo
desempefiaban. Era una obligacion personafisima que no admitia personero o
representante. Al inicio del juicio debia darse pregdn publico para enterar a los
interesados 0 agraviados, Al tomar posesion de un cargo los funcionarios
residenciables deberian tomar fiadores e recabdo para responder por las

obligacicnes que pudieran desprenderse del juicio de residencia. Era una

Y VINAS MEY, Carmelo, Op. Cit, pp. 55-56.
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responsabilidad ilimitada y universal. Tenian accién todos los posibles agraviados
y los interesados Era un juicio publicista, sumario e inquisitivo. Podia llamarse a
declarar a los propios familiares del residenciado, a los agraviados, & los

interesados y “a algunos hombres buenos”.?

La Novisima Recopifacion introdujo algunos cambios en el juicio de residencia,
entre los mas importantes se encuentran: haber permitido que el residenciado
nombrara personero 0 representante, con lo cual se rompia o podia burlarse la
obligacion de residir en el lugar donde habia prestado sus servicios; la residencia
se redujo de cincuenta a treinta dias; los Jueces de Residencia no podian durar
en su cargo mas de tres meses, esto como una respuesta al entorpecimiento de
los asuntos ordinarios, cuyo retraso se atribuia a la larga duracion del juicio de
resicencia; se fortalecio al juez de residencia al habérsele puesto a sus drdenes a
escribanos y a otros funcionarios, lo que se tradujo en la pérdida de publicidad y
oralidad del juicio en favor de la escritura, ademds de que se intensificd su
aspecto inquisitivo al dotarsele at escribanc de derecho de accion o de queja
cuando los agraviados o inieresades no quisieran acudir ante el juez de

residencia®,

En Espafia el juicio de residencia era un juicio comun y general, aplicado a todo
funcionario de {a Corona. Este es un hecho incontrovertible y da cuenta de él, en
1615, don Miguel de CERVANTES SAAVEDRA en su obra cumbre. En relacién
con la separacion de Sanche Panza del cargo de gobernador de la Isla Barataria,

Cervantes relata [o siguiente;

A o que el mayordomo dijo:
-Sefior gobernador, de muy buena gana dejaramos ir a vuesa merced, puesto que
nos pesard mucho de perderle; que su ingenio y cristiano proceder obligan a

desearle; pero yva se sabe que todo gobernador esta obligado, antes que se

2 BARRAGAN BARRAGAN, José, Op. Cif,, pp. 23-24, y “Antecedentes Histéricos...”, Vid: Las
responsabiiidades de los servidores pdblicos, Op. Cit,, pp. 36-41.
BIBIDEM, pp. 27-29.

21



ausente de la parte donde ha gobernado, dar primero residencia: déla vuesa
merced de los diez dias que ha que tiene el gobierno, y véyase a la paz de Dios.

-Nadie me fa puede pedir -respondié Sancho- si no es quien ordenare ef Dugue mi
seffor. yo voy a verme con él, y a él se la daré de molde; cuando mds que
safiendo yo desnudo, como salgo, no es menester otra sefial para dar a entender

gue he gobernado como un éngel.”

Sobre la eficacia del juicio de residencia en Nueva Espafia, baste citar que ¢l
primero en dar residencia fue el mismo conguistador, Hernan Coriés. El inicio de
este juicio es relatado por Bernal DIAZ DEL CASTILLO de la siguiente manera:
‘Después que hubo presentado las reales provisiones (Luis Ponce, el
residenciador) y con mucho acato Cortés y el cabildo y los deméas conguistadores
obedecido, mandd pregonar residencia general contra Cortés y contra los que
habian tenido cargo de justicia y habian sido capitanes. Y de que muchas
personas que no estaban bien con Cortes, y otros que tenian justicia sobre lo que
pedian, jgué priesa se daban de dar quejes de Cortés y de presentar testigos!,
que en toda |a ciudad andaba pieitos, y las demandas gue le ponian. Unos decian
gue no les dio partes de oro como era obiigadeo; otros que le demandaban gue no
les dio indios conforme lo que Su Majestad mandaba, y que los dio a criados de
su padre, Martin Cortés, y a ofras personas sin méritos, criados de sefiores de
Castilla; otros le demandaban csballos que les mataron en las guerras, que
puesto gue habian habido mucho oro de que se les pudiera pagar, que no se los
satisfizo por quedarse con el oro; otros demandaban afrentas de sus personas
gue por miedo & Corteés les habian hecho, y un Juan Juérez, cufiado suyo, le puso

mala demanda de su mujer de Coriés, dofia Catalina Juarez...””

% CERVANTES SAAVEDRA, Miguel de, & ingenioso caballero Don Quijote de la Mancha (1615),
Allanza Editorial, Madrid, 1984, Cap. Llll, pp. 363-364.
B DIAZ DEL CASTILLO, Bernal, Historia verdadera de /a conquista de la Nueva Espafia (1632),
Porra, México, 1986, pp. 509-510. Ver también: CORTES, Hernan, Carfas de relacién de la
conquista de México, Editora Nacional, México, 1971, Cara quinta, pp. 312-322, en que habla de
la acusacion de lesa majestad que se le hacia; LOPEZ DE GOMARA, Francisco, Historia general
de Indias. Conguista de México (Segunda Parte) (1552), Ediciones Qrbis, Barcelona, 1985, pp.
269-282; PRESCOTT, W. H., Mistoria de fa conquista de México (1844), Porria, Méxco, 1976,
Libro VII, Gap. IV, pp. 557-567.

22



El juicio de residencia fue constitucionalizado por la Carta de Cadiz y la de
Apatzingan. A partir de entonces no se vuelve a hacer mencidén expresa de &l
perc en opinién de BARRAGAN, “evidentemente, estamos ante el mismo sistema
establecido en Cadiz, sobre la responsabilidad, o sistema de residencia; y si tal
es el sistema que recomienda, que aplica y practica el primero y segundo
constituyente, es obvio, que el sistema recogido en la Constitucion de 4824,

ltamado juicio de responsabilidad, es un sistema de residencia”.*

3. El impeachment

Si el jucio de residencia es un antecedente directo del sistema de
responsabilidades administrativas, el impeachment angloestadounidense, lo es
del juicio politico®, que de una y otra manera han recogido los textos
constitucionales hasta hacerio expreso en el actuai sistema de responsabilidades
establecido por el Titulo Cuarto de la Constitucién vigente y la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, en sus dos primeros titulos de fos

cinco que la camponen.

Et moderno impeachment, aungque de origen inglés, su influencia en nuestro pais
se deja sentir a través de la manera come fue recogido en la Constitucion de los
Estados Unidos de América™, aprobada por la convencién de 17 de septiembre

de 1787 y ratificada por nueve estados ei 21 de junio de 1788.

En su Articulo Primero, Segunda Seccidn, numeral cince, dispene que la Céamara

* BARRAGAN BARRAGAN, José, Op. Cit., p.126.
' Alexis DE TOCQUEVILLE, en su obra La Democracta en América (1835), enfendfa “por juicio politico
el fallo que pronuncia un cuerpo politico momentineamente revestido del derecho de juzgar”. Més adelante
sefialaba: “En Europa, €l juicio politico es més bien un acto judicial que una medida administrativa. Lo
contranio se ve en fos Estados Unidos, v es facil convencerse de que el juicio politico s alli mds bien wua
medida administrativa que un acto judicial”. Fondo de Cultura Econdmica, México, 1973, pp. 112-113.
B APARICIO PEREZ, Miguel A. (Director de la Edicion). Textos Constitucionales, EUB, Barcelona, 1995.
El texto de la Constitucion de fos Estades Unidos de Aménica. pp 11-22; de aqui proceden Fas citas de la
Constitucion.
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de Representantes “sera la Unica facultada para declarar que hay lugar a
proceder en los casos de responsabilidades oficiales”, y en la Tercera Seccion,
en sus numerales cinco y seis, prescribe que “el Senado poseera derecho

exclusivo de juzgar sobre todas las acusaciones por responsabilidades
oficiales... Cuando se juzgue al presidente de los Estados Unidos debera presidir
el del Tribunal Supremo. Y a ninguna persona se le condenara si ho concurre el
voto de los dos tercios de los miembros presentes. En los casos de
responsabilidades oficiales, el alcance de la sentencia no ird mas de la
destitucion del cargo y la inhabilitacion para ocupar y disfrutar cualquier empleo
honorifico, de confianza, o remunerado, de los Estados Unidos; pero el individuo
condenado quedara sujeto, no obstante, a que se le acuse, enjuicie, juzgue y

castigue con arreglo a derecho”.

En su Articulo Segundo, Cuarta Seccidn, esta Constitucién establece que “el
Presidente, &l Vicepresidente y todos los funcionarios civiles de los Estados
Unidos seran separados de sus puestos al ser declarados culpables de traicion,
cohecho y otros delitos y faltas graves”. La Tercera Seccidn del Articulo Tercerc
precisa lo que ha de entenderse por traicion y como debe castigarse: “la traicion
contra Estados Unidos sdélo consistira en hacer la guerra en su contra o en unirse
a sus enemigos, Impartiéndoles ayuda y proteccién”. Para condenar por traicién
se requiere 1a declaracién de dos testigos presenciales o “de una confesion en
sesion publica de un tribunal”. La pena por traicidn la fijara el Congreso, “pero
ninguna sentencia por esta causa podra privar del derecho de heredar o de
transmitir bienes por herencia, ni producira la confiscacion de sus bienes mas que

en vida de la persona condenada.”

Respecto de la forma de ser juzgados los que incurran en responsabilidades
oficiales, el Articulo Tercero, Segunda Seccidn, numeral tres, sefiala que “todos
los delitos seran juzgados por medio de un jurado, excepio en los casos de

acusacion por responsabilidades oficiales,...”.
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Si bien desde Juan Sin Tierra {1199-1218), de la casa reinante Anjou-Plantagenet
{1154-1399), se abrid una pugna entre el rey y el Parlamento, ésta se agudizd
durante el reinado de los Estuardo (1603-1714), y en especial desde Jacobo |
(1603-1625), y hasta la accesion de la Casa de Hannover en 1714, cuando se
produjo el triunfo definitivo del Parlamento. El grado de mayor tensién ocurrid
durante el reinado de Carlos | (1625-1648), que llevo incluso a la decapitacidn del
monarca, cuando el Parlamento intervino hasta en cuestiones gjecutivas: En 1641
éste decretd la desaparicion de la Cémara Estrellada y de otros tribunales de
prerrogativa que rivalizaban con los del Common Law; la sumision a juicio del
Parlamento de los ministros del Rey, mediante el emplec del impeachment, que
concluyd con la condena y ejecucion de Thomas Weniword (1593-1641), Conde

de Strafford, que habia sido Virrey de Irlanda y Primer Ministro de Carlos |

El asentamientc de la doctrina de la responsabilidad ministerial en el Siglo XIX,
hizo que [a necesidad de este procedimientc pasara a un segundo plano, y desde

1808, cuando se acuso {impeached) sin éxito a Lord Melville, cayé en desuso.

El impeachment es un procedimiento en el cual las acusaciones contra
funcionarios del gobierno, y a veces contra particulares, son substanciadas casi
siempre por el Poder Legislativo, que es como surgid. En estricto sentido este
procedimiento sdlo tiene que ver con la acusacion; sin embarge, cominmente se
extiende también & la parte relativa a la sentencia. Generaimente se tiene al
inglés como el antecedente mas lgjano, perc es conveniente advertir que en
Grecia existia la institucion denominada efsangelfa (acusacién) contra
funcionarios, que recibia La Boulé o Consejo para resolverlas o furnarlas “a los
tribunales cuando el delito se consideraba lo bastante serioc y su pena rebasaba

los 500 dracmas de la multa méxima que el Consejo podia imponer™®

® PETRIE, A., Introduccion af estudio de Grecia. Historia, antigiiedades y literatura (1932), F.C.E.,
México, 1963, p. 90. En la p. 92, el autor sefiala: “Las denuncias politicas (efsangelfal) cursadas a
través de la Asamblea eran comdnmente tumnadas al Consejo para su consideracién; pero,
ocasionalmente, la Asamblea podia constituirse en kribunal o Gran Jurado para tonocer de algan
delito grave, como por ejemplo cuande se juzgd a los generales después de la batalla de las
Arginusas”.
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Los redactores de ia Constitucion de los Estados Unidos adaptaron el
procedirniento britanico con modificaciones, principaimente para desalentar el uso
del impeachment como instrumento de lucha politica, como acontecia en
inglaterra. En 1868 se aplicé por primera vez por un grupo de diputados
republicanos radicales en contra del Presidente Andrew Johnson con el pretexto
de que se habiz dirigido al Congreso de modo irreverente, con lo que atacaba el

sistema de “pesos y contrapesos” de la Constitucién,

La institucion de la responsabilidad administrativa y del juicio politico en México
han sido adaptados del juicio de residencia y del impeachment, respectivaments.
En el caso de la residencia, las constituciones no soio lz elevaron de rango, sino
gue, en cierto sentido, prorrogaron su vigencia. El influjo arrollador de la
revolucién americana, sirvid para que el juicio politico se extendiera a las
constituciones latinoamericanas casi en ta forma como o habia plasmado en sy

constifucion.

4. La responsabilided de los servidores publicos en los textos constitucionales del

pais

4.1. La Constitucién de Cadiz

La constitucionalizacion del sistema de responsabilidades plazas de armas en
nuestro pais se inicié en 1812 con la Constifucion de Cadiz, en cuya honor “las

"0 La de Cadiz fue ia

mudaron sus nombres por el de plazas de la Constitucion
primera constitucion del pais, tanto porgue en su formulacién participaron
diputados de la Nueva Esparita, como porgue estuvo vigente de 1812 a 1814 y en
1820, cuando fue suspendida y vuelta a reponer por Fernando VI, y, ademas,
porque el Plan de Iguala y los Tratados de Cordoba expresamente la sefalaron

como el Estado de Derecho de la nueva Nacién independiente.

3 ZAVALA, Silvio, “La Constitucion Politica de Cadiz, 1812", en GALEANA, Patricia,
{Compiladora), México y sus Constituciones (1899}, F.C.E., México, 1999, p. 16.
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La Consfitucion Folitica de fa Monarguifa Espariofa, jurada vy firmada ef 18 de
marzo ¥ promulgada al dia siguiente, llegd a la Ciudad de México el 6 de
septiembre, se anuncid por Bando real el 28 del misme mes vy fue jurada por las
autoridades con la mayor solemnidad y enfre fiestas el 30 de septiembre, y por el
pueblo el 4 de octubre de 1812. Esta constitucién no abolié de manera absoluta la
legislacion anterior, sino antes bien, la reconocié en las partes que no se fe
oponian vy, en este sentido, prelongd la vigencia de muchas disposiciones, de las
gue no Se exceptuaron los ordenamientos relativos al caso especifico del juicio de
residencia El respeto por la tradicion y el reconocimiento de [a sabiduria juridica
acumulada estan presentes en la Constitucidon de 1812, v este criterio prevalecio
en los futuros ordenamientos constitucionales del pais. De no haber sido asi, se
habria complicado la situacion, de por si dificll para todo pais recién

independizado, y precipitado en la ilegalidad y la anarquia.

El texto gaditanc contiene diversos articulos relaciocnados con la rendicidn de
cuentas de los servidores publicos, pero el Articulo 261, facultades Segunda y
Sexta, sienta las bases del sistema de responsabilidades y del juicio politico, la

ultima facuitad, sobre todo, al hacer referencia expresa al juicio de residencia:

Articulo 261. “Toca a este Supremo Tribunal:

Segundo. Juzgar a los secretarios de Estado y del Despacho, cuando las cortes decretaren haber
fugar a la formacion de causa.

Sexto. Conocer de la residencia de {odo empleado publico gque esté sujeto a ella por disposicién de

las leyes.”

El Supremo Tribunal es el tribunal de la Corte que, en términos del Articulo 259,

se llamara Supremo Tribunal de Justicia.

Dentro de las facultades de las Cortes, contenidas en el Articulo 131, para los

propésitos de esta tesis, es conveniente destacar la Vigésimaqguinta, relativa a
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“hacer efectiva la responsabilidad de los secretarios del Despacho y demas
empleados pUblicos”, de la que se desprenden los siguientes supuestos juridicos:
1. Que los secretarios del Despacho y los deméas empleados publicos pueden
incurrir en responsabilidades; 2. Que tales responsabilidades estan penalizadas,
y 3 Que las Cortes son la autoridad encargada de hacer efectivas tales

responsabilidades

Entre los funcionarios mas mencionados en la Constitucién de 1812, en relacién
con la responsabilidad administrativa y la rendicion de cuentas, se encuentran los
de la jurisdiccion (articulos 245, 248, 253, 254, 269 y 279), lo que se explica,
como ya hemos senalado, por la importancia que el Poder Judicial llegd a tener
en el orden juridico de Espafia e indias, incluso participando en funciones
gjecutivas El cuidado con que la Constitucion refiere los supuestos de conductas
irregulares en que podian incurrir los jueces y magistrados, se inscribe en esta
caracteristica de! orden politico de Espafia e Indias. El Gnico funcionario que no
esta sometido al sistema de responsabilidades es el Rey (Articulo 168. “La
persona del Rey es sagrada e inviolable, y no esté sujeta a responsabilidad™); sin
embargo, su actuacién esta restringida por el contenido del Articule 172, que

salvaguarda los derechos del reino y de los particulares.

La constitucion gaditana recogid una institucién de gran importancia y valor para
garantizar la vigencia del Estado de Berecho: ef juramento, que debian realizar
los miembros de las Cories (Art. 117), et Rey (Art. 173), el Principe de Asturias,
sycesor al tronc {Art. 212) y los magistrados y jueces (Art.279). Por este
juramento las autoridades mencionadas reconocian su responsabilidad frente a
las leyes y sus obligaciones establecidas por elias, asi como para comprometerse
a la rendicién de cuentas mediante los procedimientos delerminados por la
Constitucion, basicamente la residencia, lo que en gran medida explica la
prelacién gue los tribunales debian dar a los asuntos relativos a la violacion de la

Constitucion. Y |a materia de [a residencia cala en esta prevision.
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BARRAGAN® sefiala que “en cuanto a los efectos, que produce la declaracién de
haber fugar a la formacidén de causa, y, en su caso, la resolucién definitiva,
podemos distinguir dos clases: anulatorios de los actos contrarios al orden
constitucionat, vy sfectos de responsabilidad, propiamente tal. Aunque no lo dijera
ninglin precepto de modo terminante, ni en esta Constitucién de Cadiz, ni en la
mexicana de 1824, es obvio que todo acto confraric a la constitucion y a las leyes
es nulo de pleno derecho, y no hace falta que se declare en ningln sitio; tampoco
es por demds, y mejor que esté, o se formule. La Constitucidén de Cadiz habla de

ia nulidad de estos actos en la doctrina del juramento.”
4.2 La Constitucion de Apatzingan

Como es bien sabido, el Decreto Constitucional para la Libertad de la America
Mexicana de 24 de octubre de 1814, tiene como antecedentes “dos monumentos

de nuestra literatura politico-social*®

, que se formularon en relacién con el
Congreso de Chilpancingo del afio anterior: Los Sentimienfos de la Nacion,
fechados por Morelos el 14 de septiembre, v el Acfa Sofemne de la Declaracion

de la independencia de América Septentrional, de 6 de noviembre.

Si bien el sistema de responsabilidades se encuentra en lo fundamental recogido
por la Constitucion de Apatzingdn en los Capitulos XVIIl, Def Tribunal de
residencia {Articulos 212-223) y XiX, De fas funciones def Tribunal de residencia
{Articulos 224-231), conviene destacar también algunas otras disposiciones
relacionadas con esta materia. El Articulo 27 contiene el fundamento de todo
Estado de Derecho: “La seguridad de los ciudadanos consiste en la garantia
social: ésta no puede existir sin que fije la ley los limites de los poderes y |2
responsabilidad de los funcionarios publicos”. Este precepto encuentra su
complemento en el Articulo 120, gue busca su eficacia, al atribuirle al Congreso la

facultad de “hacer efectiva ia responsabilidad de los individuos del mismo y de los

¥ BARRAGAN BARRAGAN, José, Op. Cit, pp. 75-75.
* DE LA TORRE VILLAR, Emesto, “Decreto Gonstitucional para la Liberlad de la América
Mexicana, 1814" en GALEANA, Patricia, Op. Cit, p. 34,
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funcionarios de las demas supremas corporaciones, bajo la forma que explica
este decreto.” Para Iinscribirse en la modernidad, el Capitulo V, De la igualdad,
seguridad, propiedad y libertad de los ciudadanos, en sus articulos 28 a 40, hace
un recuento de diversos derechos inherentes a las personas y que deben ser
guardados por {as autoridades: ios actos de éstas, para no ser “firanicos ni
arbitrarios”, deberan ejercerse conforme a la ley, y si dejara de observarse esta
disposicion, quiénes se cologuen en el supuesto, cometeran delitc gue debe

castigarse en los términos establecidos por las propias leyes.

Los secretarios eran responsables por los decretos, drdenes, circulares, titulos,
despachos y demas documentos que expidieran en confra de la Constitucidn y de
las leyes, y que debian, para su validez, llevar su firma. Correspondia al
Congreso hacer la declaracién de si habia o no lugar a formar causa y cuando era
positivo suspendia al secretario y turnaba el expediente al Supremo Tribunal de
Justicia; los secretarios estaban sujetos también al juicio de residencia (Arts. 144-
149).

El juicio de residencia era una atribucién del Tribunal del mismo nombre, que
“conocera privativemente de las causas, de esia especie, pertenecientes a los
individuos del Congrese, a los del Supremo Gobiernc y a los del Supremo
Tribunal de Justicia” (Art.224). Ergido el Tribunal de residencia admitia las
acusaciones conira los funcionarios en el término de un mes, pasado el cual no
se daba entrada a ninguna, se absolvia a los acusados y se disolvia &l Tribunal
(Art. 225). Los juicios de residencia no podian tener una duracién de mas de tres
meses; si agotado este término el juicio no habia sido concluido se absolvia a los
acusados, salvo en las causas en que era admitido el recurso de suplicacion,
debiéndose prorrogar por un mes mas (Art.226). En este precepto se hace
patente la influencia directa de la legislacidn anterior, concrelamente de la

Novisima Recopilacién.
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El Tribunal también conocia de las causas que se promovian contra los
funcionarios e individuos de los tres poderes por los delitos de herejia, apostasia
y de Estado, “sefialadamente los de infidencia, concusion y dilapidacion de los
caudales publicos”, y por lo que se refiere Unicamente a los individuos del
Supremo Gobierno, también se les juzgaba por arrestar a un ciudadano por mas
de cuarenta y ocho horas sin remitirlo al fribunal competente (Art. 227). No
obstante, ia actuacién del Tribunal (formular la causa, substanciarla vy
sentenciarla) requeria de la declaracién previa del Congreso de si habia o no

lugar a la formacion de causa (Art. 228).

Las sentencias que emitia el Tribunal de residencia se remitian al Supremo
Gobierno para su publicacién (notificacidn} y ejecucién por medio del jefe o
tribunal que correspondia y el expediente se regresaba al Congreso (por ser el

que debia recibir las acusaciones, quejas y denuncias) para su archivo (Art. 229).

El Tribunal de residencia se integraba ex professo para atender las acusaciones
recibidas o recogidas, o bien substanciar los procedimientos a que daba lugar Ia
comision de los delitos referidos en articulo 227 de la Constitucion, La integracidn
del Tribunal se hacia mediante la eleccidn por el Congreso de siete jueces,
escogidos de entre las diversas personas seleccionadas por las provincias, una
persona por cada provincia. Cumplida su misién, el Tribunal s& disolvia de

acuerdo con la Constitucién.

Es importante resaltar el contenido del Articulo 196, relativo a ias funciones del
Supremo Tribunal de Justicia, porque pone en claro las dos competencias
establecidas por el Decrefo Constitucional para la Libertad de la América
Mexicana para substanciar los juicios de responsabilidad: “Conocer en las causas
para cuys formacion deba preceder, segin lo sancionado, ia declaracidén del
Supremo Congreso: en las demas de los generales de division y secretarios del
Supremo Gobierno, en las de los secretarios y fiscales del mismo Supremo

Tribunal: en las de intendente general de Hacienda, de sus ministros, fiscal y
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asesor: en las de residencia de todo empleado pUblico, a excepcidn de las que
pertenecen al tribunal de este nombre.” Qtra facultad importante de este Supremo
Tribunal relacionada con las responsabilidades era la prescrita en el Articulo 198:
“Fallar o confirmar las sentencias de deposicidn de los empleados publicos
sujetos a este tribunal: aprobar o revocar las sentencias de muerte y destierro que
pronuncien los tribunales subalternos, exceptuando las que han de ejecutarse en
los prisioneros de guerra y ofros delincuentes de Estado cuyas ejecuciones

deberan conformarse a las leyes y reglamentos que se dicten separadamenie”

4.3. La Constitucion de 1824

Consumada de hecho {a independencia con la firma del Plan de Iguala {24 de
febrere de 1821) y de derecho con la de los Tratados de Cérdoba (24 de agosto
de 1821), el Eiército de las Tres Garantias entrd a la Ciudad de México el 27 de
septiembre de ese misme afio Formalmente el Acta de la Independencia
Mexicana se firmd al siguiente dia y en esa misma fecha se instald la Junta
Provisional Gubernativa, presidida por lturbide, para que procediera a nombrar la
Regencia (Poder Ejecutivo provisional} y a convocar a Cortes (Congreso
Constituyente), mismo que quedé instalado el 24 de febrero de1822 y aceptd
unas Bases Constitucionales que adoptaba como sistema de gobierno “la
monarguia moderada constitucional con la denominacion de imperio mexicano” El
19 de mayo siguiente, iturbide fue reconocido como emperador, el 31 de ociubre
disolvio al Congreso, el 2 de diciembre Santa Anna desconocia al emperador,
exigia la restitucion del congreso e insinuaba el estabiecimiento de la replblica y
el 18 de diciembre Iturbide formé una Junta Nacional instituyente, que, en febrero

de 1823, aprobo el Reglamento Politico Provisional del Imperic Mexicano.

Este Reglamento incorpord, como facultades del Supremo Tribunal de Justicia, el
Articulo 79, que, en su parrafo sexto, sefalaba que el Tribunal “conocera de la
residencia de todo funcionaric publico sujeto a ella por las leyes”, y, en su parrafo

segundo, que “juzgara a los secretarios de estado y del despacho, cuando por
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gueja de parte se declare haber lugar a exigir Ia responsabilidad en ta forma que
se dird después”, asi como el Articulo 80 que disponia que “en caso de acusacion
o queja criminal contra individuos de este tribunal, se ocurrird al emperador, que
dara orden de que se retina luego ofro fribunal...”. Ademas, el Articuio 62 dispuso
accion popular contra magistrados y jueces al sefialar que “cualquier mexicano
puede acusar el sobomo, el cohecho y el prevaricato” que cometan estos

funcionarios

Iturbide envid al general Echavarr a semeter a Santa Anna, pero fue convencido
por éste y encabezd el Plan de Casa Mata, lanzado ¢! 1 de febrero de 1823, para
solicitar ya no la restitucion del congreso disuelio, sino para convocar a uno
nuevo; liurbide restablecié el congrese en los primeros dias de marzo y, ante
éste, abdicd el 19 de marzo. El congreso nombré un Supremo Poder Ejecutivo
integrado por los generales Vicente Guerrero, Pedro Celestino Negrete, Nicolds
Bravo y Guadalupe Victoria (los suplentes fueron Miguel Dominguez y Mariano
Michelena). El congreso lgjos de tratar la abdicacion, la declard improcedente al
desconocer, el 8 de abril, el Plan de Iguala, los Tratados de Cardoba y el decreto

de 24 de febrero de 1822, por lo que el imperio resultaba ilegitimo.

Ante la intransigencia de los pronunciados del Plan de Casa Mata, el congreso
restifuido convocd a un congreso constifuyente, que entré en funciones el 7 de
noviembre de 1823. No obstante, el congreso convocante, gue clausurd sus
actividades el 30 de octubre, tuvo tiempo para presentar, el 28 de mayo, un Plan
de 1a Constitucion Politica de la Nacién Mexicana, que no fue discutido, asi como,
el 12 de junio, un Voto del Congreso por |la Forma de Republica Federada. Este
voto es de singular importancia: “El soberano Congreso constituyente, en sesién
extraordinaria de esta noche, ha tenido a bien acordar que el gobierno puede
proceder a decir a las provincias estar el voto de su soberania por el sistema de
republica federada, v que no lo ha declarade en virtud de haber decretado se
forme convocatoria para nueve Congreso que constituya a la nacidn.- Junio 12 de
1823."
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El 20 de noviembre, la Comision de Constitucidn presentd para discusidon (del 3
de diciembre de 1823 al 31 de enero de 1824) un proyecto denominado Acta
Constitucional, que se aprobo como Acta Constitutiva de la Nacion Mexicana y
svid de base para la formulacidn del proyecto para la discusidon de la
Constitucion de 1824, aprobada por el constituyente el 3 de octubre de 1824 y
publicada al dia siguiente con el nombre de Constitucién Federal de los

Estados Unidos Mexicanos.

En relacidn con el tema que nos ocupa debe destacarse que en esta Constitucion
no se hace mencién expresa al juicio de residencia™, pero si contiene
disposiciones para la determinacion de responsabilidades e imposicidn de
sanciones a los funcionarios de los tres Poderes de gobierno, fundamentalmente

el Titulo lll, Seccidn Cuarta, articulos 38 al 40y 43 y 44,

La Constitucién de 1824 hizo del Poder Legislativo el nicleo del sistema de
responsabilidades al establecer en sy articulo 164, que el congreso proveeria,
mediante la expedicion de las leyes y decretos, la eficacia de la responsabilidad
de 10s que quebrantaran la constitucion o el acta constitutiva. En su articulo 38
sefialaba los sujetos y la materia de responsabilidad: El presidente de /a
republica, por delitos de traicion contra la independencia o la forma de gobierno y
por impedir las elecciones federales o la toma de posesion de los elegidos en las
fechas constitucionales o el ejercicio de las funciones del Congreso; los
integrantes de la Corte Suprema de Justicia y 10s secretarios del despacho por
cualesquiera de los delitos cometidos durante el tiempo de sus encargos; y los
gobernadores de fos estados por violaciones a la constitucion y a las leyes
federales o actos conirarios a ellas, como descbedecer las ordenes
constitucionales y legales del presidente de la replblica y publicar leyes de sus
estados que contravinieran lo dispuesto en ia constitucién y leyes federales; y

este mismo articulo, relacionado con el 40, disponia que tanto la camara de

* sin embargo, en las discusiones del constituyente, Carlos Ma. Bustamante, refiiéndose a ia
rendicién de cuentas que debia de hacer lturbide, expresd: “sPara qué son los juicios de
residencia y sindicato?”, BARRAGAN BARRAGAN, José, Op. Cif, p. 17.
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diputados como ia de senadores, ante la cual se haya hecho la acusacion, podian
constituirse en gran jurado para conocer de estas acusaciones y determinar, por
el voto de las dos terceras partes de 105 miembros presentes, si habia o no lugar
a la formacién de causa; si habja lugar, se suspendia de sus funciones al
acusado y se remitia el expediente al tribunal competente. Deben agregarse a la
lista de los sujetos de responsabilidad el vicepresidenie y los diputados vy

senadores federales, a los que se refieren los articulos 39, 43 y 44

A esta regla general, se establecid la excepcion (Art. 39) de que toca en exclusiva
a la camara de diputados, constituirse en gran jurado cuando se frate de
acusaciones contra el presidente o sus ministros, por actos en que hayan
participado el senado o el consejo de gobierno, en razdn de sus facultades. Lo
anterior era explicable para eludir el conflicio de intereses, pues el consejo de
gobierno estaba integrado {(Art. 113) por la mitad de los senadores, uno por cada
estado, y como este cuerpo era presidido por el vicepresidente (Art. 115), la
excepeion lo alcanzaba, por acusaciones contra delitos cometidos durante su

encomienda.

“En las causas criminales que se intentaban contra fos senadores y diputados,
desde el dia de su eleccidén hasta dos meses después de haber cumplido su
encargo’, la camara queé se erigia en gran jurado, para declarar por ¢l voto de las
dos tercera partes de los miembros presentes si habia lugar a la formacién de
causa, era aquella a la gque no pertenecia el acusado. Si habia lugar, el diputado
o senador era suspendido en sus funciones y se remitia el expediente al tribunal
competente (Arts.43 y 44).

El presidente no podia ser acusado durante el tiempo de su magistratura, sino por
los delitos cometidos durante su encargo, a que nos hemos referide lineas arriba,
y sdlo ante las camaras. Pasado un afio no podia ser acusado por ningtn delito
de esta naturaleza (Arts. 107 y 108}, El vicepresidente sélo podia ser acusado por
ios delitos ya referidos ante la camara de diputados (Art. 109). Ademas, la
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constitucion sefialaba que 10 secretarios del despacho eran responsables de los
actos del presidente, contrarios a la constitucién y a las leyes federales y
constituciones y leyes particulares de los estados, que autorizaran con su firma
(Art. 119), ya que sin este requisito los actos presidenciales carecian de validez y,

por tanto, no debian ser obedecidos (Art. 118).

Otra disposicion relacionada con la responsabilidad, es ia contenida en el articulo
163, que se refiere a la obligacion de todo funcionario puablico a prestar juramento
de guardar la constitucion y el acta constitutiva, con lo cual aceptaban estar
sometidos a la ley y que sus actos debian estar cefiidos a ella, esto es,

reconocian la existencia del Estado de Derecho.

Es de destacarse que la constitucion establecié candados para su reforma: no
podia llevarse a cabo, sino hasta 1830 y nunca se tocarian sus articulos y los del
acta constitutiva relacionados con “la libertad e independencia de la nacién
mexicana, su religion, forma de gobierno, Iibertad de imprenta, y division de los

poderes supremos de ia federacion y de fos Estados” (Arts. 166-171).

4.4, La Bases Constitucicnales (1835) y las (Siefe) Leyes Constitucionales (1836)

La nueva republica federal y representativa constituida en 1824, eligid a sus
primeras autoridades. Don Guadalupe Victoria y Don Nicolas Bravo se hicieron
cargo de la presidencia y vicepresidencia de la replblica, respectivamente, para
el periodo constitucional 1824-1828, que transcurrié sin mayores dificultades, tal
vez s6lo empafado por el levantamiento del propio vicepresidente y el Gral.
Manuel Montafio, en diciembre de 1827, causa de la expulsion de los principales

integrantes de la Jogia escocesa, a la cual pertenecia el Gral. Bravo.

En la eleccion de 1828 se comienza a configurar el cuadro politico que tanto
lastimaria la construccion institucional y fa integridad fisica del nuevo pais: la

confrontacion entre federalistas v centralistas, que algunos autores identifican
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como liberales contra conservadores™ En la contienda electoral se enfrentaron
los generales Vicente Guerrero (candidato de los yorkinos radicales) y Manuel
Gomez Pedraza {candidato de ios imparciales), quien gané la eleccion, pero su
acceso a la presidencia fue frustrado por el levantamiento comandado por el
general Lobato ¥y el gobernador de! Estado de México, Lorenzo de Zavala; y
Guerrero y Anastasioc Bustamante resultaron presidente y vicepresidente,
respectivamente. Este gobierno fue acusado de ilegitimo, y Alaman orguesto una
campana de desprestigio en contra del presidente. Guerrere librd exitosamente fa
guerra de |la reconquista espaficla contra Barradas. No pudo terminar su mandato;
los vientos sopiaban ya en favor del centralismo En diciembre de 1830,
Bustamante fue declarado presidente por el congreso, sin poder terminar el
pericdo constitucional de Guerrero. El 2 de enero de 1832, Santa Anna se
sublevd y obligd a la renuncia de Bustamante y a la firma de los Convenios de
Zavaleta. Los excesos cometidos por Bustamante contribuyeron al éxito de este
proenunciamiento. Se nombrd sustituto al ganador de la eleccidn de 1828: Gémez

Pedraza.

En la eleccion del 1de abril de 1833, resultaron triunfadores, para el periodo
1833-1837, Santa Anna y Gomez Farias en [a presidencia y vicepresidencia,
respectivamente. Los radicales dominaron en el congreso (1833-1835). Querer
infroducir cambios substanciales, aunado a las dificultades provocadas, primero,
por el desconocimiento que Texas hizo det gobierno nacional (1 de noviembre de
1835) y después, por su declaracion de independencia (6 de marzo de 1836},

segundo, porque en las elecciones para la renovacion del congreso (1835-
1837), éste fuera ganado por los centralistas y moderados, dispuestos a
abandonar la organizacion politica federal, lo que condujo a que el sistema
federal entrara en crisis. El nuevo congreso abrid sus sesiones el 4 de enero y se
asumid constituyente. En este cuadro histdrico se expidieron las Bases

Constitucionales en 1835 y las Siefe Leyes Constitucionales en 1836,

M VAZQUE?Z, Josefina Zoraida, “Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 18247,
en GALEANA, Patricia (Comp ), Op. Cit,, pp. 78-88.
37



Los candados del articulo 171 de la Constitucion en vigor obstaculizaba la
intencién de los congresistas para establecer los principios centralistas. El 16 de
julio de 1835 las camaras iniciaban su segundo periodo de sesiones. El
presidente Barragan, que sustituia a Santa Anna por esas fechas™, les envié la
solicitud de fos pueblos para “adoptar el sistema unitario”. Se formo una comision
para elaborar un proyecto de reformas, que se presenté el 2 de octubre de 1835 y
se aprobaron el 23 de ese mes ias Bases para la Nueva Constitucién (o Bases
Constitucionales), que pusteron término al sistema federal. El sistema centralista
tuvo una vigencia durante el periodo que va de 1835 a 1848. El 6 de diciembre de
1836 se concluyd la constitucién centralista, Hamada Leyes Constitucionales. Esta
se dividio en siete parles, de ahi también su nombre de Siete Leyes, \a primera de
ellas fue promulgada el 15 de diciembre de 1835 y las restantes el 30 de
diciembre de 1836.

En relacion con el sistema de responsabilidades, si bien no de manera directa, las
Bases Constitucionales introducen un mecanismo de control sobre la
administracién publica, novedoso en la legislacién mexicana™. Su articulo 14
dispuso que: ‘“Una ley sistemara la hacienda ptblica en todos sus ramos:
establecera el meéfodo de cuenta y razon, organizard el fribunal de revisién de
cuentas, y arreglard la jurisdiccion econémica y confenciosa en este ramo”
(nuestras las cursivas). Con este precepto, la nacidén adoptaba el sistema (que va
no se abandonaria) de rendicién de cuentas y enfatizaba el control de un renglén
particularmente sensible para la comision de acios irregulares que obligan a
responder por ellos. Este articulo de las Bases Constitucionales estd intimamente
relacionado con el 52 de {a Tercera Ley Constitucional que contemplaba la

creacion de una “comision inspectora” para vigilar ¢l exacto desemperio de la

* Durante fa presidencia de Santa Anna (17 de mayo de 1833-27 de enero de 1835), éste se hizo
sustituir por Gomez Farias, Miguel Barragan y José Justo Corro.
% Ya la Constitucion de Cadiz en su Titulo VI, De fas contribuciones (arts. 338-355), se referia al
control de los recursos fiscales, particularmente 10s articulos 348 ( “gue la Tesoreria general lleve
sSu cuenta con la pureza que corresponde™, 349 (“una instruccién pardicular ameglara estas
coficinas”), 350 {creacién de “una contaduria mayor de cuentas” y 351 y 352 (aprobacitn de las
cuentas por |as corte y su publicacién y circuiacion).
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Contaduria mayor y de las oficinas generales de Hacienda... Nombrar los jefes y
demas empleados de la Contaduria mayor (y) Confirmar los nombramientos que
haga el Gobierno para primeros jefes de |as oficinas generales de Hacienda...”.
Este mnstrumento de control externc a los poderes ejecutivo y judicial v las
autoridades departamentales, sobre los presupuestos y gastos, con el tiempo se
convertiria en un importante medio del legislativo para fiscalizar e investigar las
actividades de la administracién plblica y la deteccion de desviaciones e
irregularidades constifutivas de responsabilidad. En estos articulos el legistador
reconocia la materia hacendana como de alto riesgo, muy proclive a la
corrupcidn. El sistema de respansabilidades tiene como una de sus principales
causas los actos irregulares, casi siempre de caracter patrimonialista y abusivos

de la autoridad conferida, fendmeno conocide como corrupcion.

De las Siefe Leyes, la Tercera es particularmente importante para el sistema de
respansabilidades. Su articulos 47 a 50 y 52 y 568, fraccidn [, contienen
practicamente toda la normatividad en maieria de responsabilidades.
Especificamente, sefialan gue el presidente, los senadores, los ministros de la
Alta Corte de Justicia y la Marcial, los secretarios del despacho, los consejeros y
los gobernadores no podran ser acusados conira delites comunes mas gue ante
la camara de diputados, y st el acusado fuera diputado o el Congreso estuviera en
receso, anie el senado. Lo anterior con las siguientes salvedades: el presidente,
desde el dia de su nombramiento y hasta un afio después de terminada su
presidencia; los senadores, desde el dia de su eleccion hasta dos meses después
de terminar su encargo (Art. 47). Por lo que se refiere a los delitos oficiales, la
camara de diputados (érgano de acusacion), ante la que se habra de presentar la
acusacion, declarara si ha o no lugar a la formacidén de causa, y, de ser positiva,
nombrard a dos de sus miembros para sostener la acusacion en el senado
(organo de sentencia). Este substanciara la causa y, oidos los acusados y los
testigos, si ha lugar, sentenciara con la destitucién del cargo o empleo o
inhabilitacion “perpetua o temporal® para obtener otro; si el acusado se hace

acreedor a otras penas, cuya imposicion esté prohibida al senado, el expediente
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se remitira al tribunal competente (Art. 48). Si la camara de diputados encuentra
elementos para la formacidn de la causa, los acusados por delitos comunes serén
puestos a disposicion del tribunal competente, salvo cuando el acusado sea el
presidente, pues entonces se requerira de la confirmacion del senado (Art. 49). La
declaracion (de procedencia) afirmativa, tanto en delitos comunes como oficiales,
tiene como efecto inmediato |la suspensidn del encargo del acusado, asi como de

sus derechos de ciudadano (Art. 50).

No cbstante ser la Tercera de las Siete Leyes la fundamental en materia de
responsabilidades, las leyes Cuarta (arts. 2, 18, 19, 26, 31 y 32), Quinta (arts.12,
diversas fracciones, 13, 22, 37 y 38) y Sexta (art.15, fraccién lil) contienen
disposiciones aplicables a los poderes ejecutivo y judicial, asi como a los
departamentos, relacionadas directa e indirectamente con las responsabilidades
de los funcionarios. El articulo 18 de la Cuarta de estas leyes citadas, sehala las
conductas prohibidas al presidente y debide a que las drdenes y demas
providencias del presidente sélo seran vélidas con la firma o autorizacion del
secretario correspondiente (art. 31, fracciones | y JI), los articulos 19 y 32 hacen
responsables al secretario de estado que los autorice en violacion de estos

preceptos.

De la misma manera se dispone que los consejeros de gobierno seran
responsables de los dictamenes que emitan conira ley expresa (en cursivas en el
original), especialmente si es constitucional, ademas de por cohecho y soborno,
que se juzgara en la forma prevista por la Tercera Ley (art. 26). Esto ultimo
también es aplicable a los secretarios. Cabe mencionar que el articulo 2 de esta
Cuarta Ley otorga al Congreso, y en especial a la camara de diputados, organo
toral en el sistema de responsabilidades, facultades de gran trascendencia para el
nombramiento del presidente, pues ésta formara la terna (de las integradas
previamente por el presidente de ia repiblica, el senado y el poder judicial) de
donde las juntas departamentaies elegirén al presidente de la replblica, y si éstas

incumplian ese mandato incurrian responsabilidad.
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La Quinta Ley, en su articufo 12, el cual sefala las atribuciones de la Corte
Suprema de Jusficia, contiene diversas disposiciones relacionadas con las
responsabilidades de sus propios miembros y de los otros pederes vy, io que es
muy importante, del mismo supremo poder conservador., Asi, en su fraccion I,
prescribe que & la Corte carresponde “conacer de los negocios civiles v de las
causas criminales que se muevan contra los miembros del supremo poder
conservador’, aungue respecto de estas Ultimas debera existir previa declaracion
del congreso general de que ha lugar la formacién de la causa, que se concluira
ante la Corte; en su fraccion 1] se le atribuye “conocer de las causas criminaies
promovidas contra el Presidente de la Republica, diputados y sénadores,
Secretarios del despacho, consejeros y gobernadores”, segun el procedimiento
establecido en la Tercer Ley; en sus fracciones [l y IV dispone que también
conocera, “desde la primera instancia, de los negocios civiles que tuvieren como
actores 0 como reos el Presidente de la Replblica y los Seacretarios del
despachos, vy en los que fueren demandades los diputados, senadores y
consejeros” y en la tercera instancia de los negocios civiles y causas criminales
contra los gobemadores y magistrados superiores de los departamentos; en ia
fraccién VI se le faculta para conocer de la responsabilidad de los magistrados
de los tribunales superiores de tos departamentos y en la X de las causas
criminales contra los subaliernos inmediatos de la propia Corte “por faila, excesos
0 abusos cometidos en el servicio de sus destinos”. Su articulo 13, bajo ciertas
salvedades, erige a la Corte Suprema en marcial “para conocer de todos los

nagocios y causas del fuero de guerra”.

No obstante el destacado papel en materia de responsabilidades de los
integrantes de los otros poderes, los articulos 37 y 38 de esta Quinta Ley
disponen que la incbservancia por |os jueces del procedimiento debido en materia
civil y criminal “es motivo de responsabilidad contra los jueces gue la cometieran”,
siendo ésta, personal para los jueces en lo civil. Y lo gue es mas importants, la
fraccién Xl del articulo 12 de la Segunda Ley preceptuaba gue dentro de las

atribuciones de este supremo poder conservador se encontraba ta de “nombrar, el
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dia 1 de cada afio, dieciocho letrados entre los que no ejercen jurisdiccion
ninguna, para juzgar a los ministros de la alta Corte de Justicia y marcial, en el
caso y previos los requisitos constitucionales para esas causas”. Por Ultimo, &)
articulo 22, como atribuciones de los tribunales superiores, sefiala algunas formas

de responsabilidad de las autoridades departamentales.

La fraccién tercera del articulo 15 de la Sexta Ley es un reconocimiento explicito
del sometimiento a la ley de los actos de los gobemadores y juntas
departamentales al seflalar que “no podran usar de ofras facultades que las que
les sefiala esta ley, siendc la contravencion... caso de la mas estrecha
responsabilidad”. Este es uno de los principios fundamentales del Estado de

Derecho.

La Séptima Ley dispone en su articulo 6 que “tode funcionario publico, al tomar
posesion, prestara juramento de guardar y hacer guardar, segun le corresponda,
las leyes constitucionales, y sera responsable por las violaciones que cometa o
no impida’, el cual tiene una gran semejanza con el actual articulo 128 de la
constitucion de 1917, vigente. Aun cuando sin relacién directa con el sistema de
responsabilidades, conviene sefalar que en su articulo 1 esta Ley, siguiendo el
gjemplo de la Constitucion del 24, establecié que sdlo podia reformarse seis afios

después.

La Segunda Ley dispuso la “organizacion de un supremo poder conservador” al
gue se le otorgaron facultades que lo situaban como drgano de confrol de los
demas poderes. Por fines meramente personales, su desaparicién fue una
obsesidn de Santa Anna. Por razones mas objetivas, los historiadores no han
tenido una opinién favorable de él. Recientemente BARRAGAN ha externado la
siguiente opinidn sobre el “famoso y mal comprendido” supremo poder
canservador: “Es cierto que tomé algunas decisiones muy drasticas y de alguna
manera violentd su misma Constitucidon. También se le otorgaron facultades

mucho muy especiales... Sin embarge, hoy en dia, después de valorar la
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importancia de los {ribunales que conocen de la constitucionalidad de los actos de
todos los poderes y autoridades de un Estado, no debe parecernos sino que el
Supremo Poder Conservador fue el primero en la historia de estos tribunales
constitucionales, lo cual, lejos de ser objeto de vituperio, fue un gran adelanto...
Se le llamé conservador no para remarcar el triunfo del partido conservador en
£50s momentos, sino porgue era &l encargado de conservar intangibie el texto
constitucional de 1836 y las Bases de 1835. Como su nombre lo indica seria el
vigilante de la constitucionalidad de los demés poderes y autoridades civiles que

establecieran las leyes™ .

Si bien las Bases Constitucionales y las Siete Leyes fueron expedidas durante et
periodo presidencial de Santa Anna, estando encargados de [a presidencia
Miguel Barragan en el caso de las primeras y José Justo Corro en el de las
segundas, su vigencia transcurrté en el de Anastasio Bustamante (1837-1841)% y
termind con la firma de las Bases de Tacubaya, el 28 de septiembre de 1841,
originadas por el pronunciamiente de Santa Anna, Paredes Arrillaga y Valencia, y
estarian en vigor hasta que se redactara una nuéva constitucion y, por lo pronto,
desconocieron a los cuatro poderes (contando el supremo poder conservadaor)
constituidos por las Siete Leyes. Bustamante firmo el convenio de la Estanzuela el
6 de octubre, renuncié y abandoné el pals, encargandose de la presidencia por
unos dias Javier Echeverria, y ese mismo mes dio inicio la dictadura de Santa
Anna hasta el 6 de diciembre de 1844 en que los decembristas impusieron por

mandato de [a Bases QOrganicas al presidente del Consejo de Gobierno.
4.5, Las Bases QOrganicas, 1843
Desde 1839, Santa Anna maniobrd para introducir reformas a la Constitucion, no

obstante la prohibicion dispuesta por la Séptima Ley. Para ser esto posible, era

menester que el Supremo Poder Conservador emitiera su autorizacion, lo que

¥ BARRAGAN BARRAGAN, José, “Breve comentaric sobre las leyes constitucionales de 1836” en
GALEANA, Patricia, Op. Cit. p. 120.
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ocurrié el 9 de noviembre de 1839, cuando dictaming, en su parte resolutiva, lo
siguiente: “El Supremo Poder Conservador ha venide en declarar y declara que
es voluntad de la nacidn, en el presente estado de cosas, que sin esperar el
tiempo que ordena y que prefija la constitucion para las reformas en ella, se
pueda proceder a las que se estimen convenientes; especialmente a las relativas
al arreglo de la hacienda, a la administracion de justicia y a la subsistencia de los
departamentos y autoridades respectivas: pero con las dos calidades siguientes:
12 Que en las que se intenten se ha de proceder por las vias de| modo, y con total
arreglo de lo que prescribe la 72 ley constitucional; 2 Que se respetardn y
guardaran como hasta aqui, invariablemenie, estas bases cardinales de la actual
constitucion. libertad e independencia de la patria, su religion, el sistema de
gobierno representativo popular, la division de poderes que reconoce la misma
constitucidn, sin perjuicio de ampliar o restringir sus facultades segiin se creyere

oportuno, y ia libertad politica de la imprenta.”

Este dictamen abria ias puertas a la reforma vy es la base legal de los intentos de
reforma previos a la expedicion de las Bases Organicas, y de éstas mismas. El 30
de junio de 1840 se termind un Proyecto de Reforma elaborado por el congreso, y
en particular por los dipulados José Ma. Jiménez, Pedro Bargjas, Demelrio del
Castillo, Eustaguic Fernandez y José Fernandez Ramirez, asi como un voto
particular de este Ultimo. El 25 de agosto de 1842, el congreso constituyente
terminé un Primer Proyecto de Constitucion y, al dia siguiente, la minoria de la
comisién presentd una propuesta, que una vez discutida, dio lugar a un Segundo
Proyecto de Constitucion, que se concluyd el 2 de noviembre. Cabe sefialar que
coma miembro de esta minoria y de Ia comisidn que redactd este segundo
proyecto figuré Mariano Otero, de guien seria obra tambien el Acta Constitutiva y
de Reformas de mayo de 1847,

El congreso de 1842 intentaba lograr un sistema federal moderado y la proteccion

% En el afio de 1839, Bustamante encaigé de la presidencia durante un lapso de cuatro meses a
Santa Anna y Bravo
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del individuo frente a los abusos del poder. La oposicion de Santa Anna freno
este empenio y como era su costumbre se retird a Manga de Ciavo, dejando en la
presidencia a Bravo, quien disolvid el congreso en diciembre, con el pretexto de
un pronunciamiento en Huejotzingo y San Luis, en opinidn de muchos, urdido por
€l mismo El 6 de enero de 1843 nombro una Junta Nacional Legislativa para
redactar la constitucion, fa presidid el general Valencia, que aceptaba las
recomendaciones de Santa Anna. Las Bases Organicas se concluyeron el 12 de
junio, ese mismo dia fueron promulgadas por Santa Anna, quien habia regresado
a encargarse de la presidencia el 4 de marzo, a tiempo para jurar la nueva
Constitucién, y se publicaron el 14 de ese mismo mes como Bases de

Organizacion Politica de la Republica Mexicana.

Con arreglo a la nueva constitucion, Santa Anna, que se habia separado del
cargo af 4 de octubre, fue electo presidente en enero de 1844 para tomar
posesion el 1 de febrero. Sin embargo, se presenté a asumir el carge hasta el 4

de junio.

Las Bases Organicas son [a hechura de unos Nofables, dispuestos g escuchar las
sugerencias del hombre fuerie. Son marcadamente centralistas y favorecedoras
de un ejecutivo poderoso y exento de responsabilidad. Se apartan notablemente
del sistema de responsabilidades incluido en las Constituciones precedentes, en
las que, entre otras cosas, se cuidaba eviiar el conflicto de intereses entre los
organos juzgadores y los individuos a juzgar a fin de dotar de objetividad al juicio.

En el articulo 78 se prescribe que “las dos Camaras reunidas formarén jurado
(para el efecto de declarar si ha o no lugar a la formacion de causa), en las
acusaciones contra e Presidente de la Republica por los delitos oficiales
especificados en el articulo 90, y en las que se hagan por delitos oficiales contra
todo el ministerio, o contra toda la Corte Suprema de Justicia y marcial’. Esta
ultima parte del articulo no permite la individualizacion del delito o sdlo se trata de
delitos cometidos colectivamente. Cabe apuntar que el articulo 90 sdlo establece

dos delitos oficiales: traician contra la independencia nacional y traicidn contra la
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forma de gobierno; pero lo verdaderamente importante de este articulo es que
dispone como prerrogativa del Presidente “no poder ser acusado ni procesado
criminaimente durante su presidencia y un afio después”, sino por los delitos
citados; “tampoco podra ser acusado por delitos comunes, sino hasta pasado un

anoc de haber cesado en sus funciones”.

Para el presidente interino la circunstancia cambia, pues el tiempo se reduce a
dos meses (art. 92). En su articulo 74 se establece que “ los diputados vy
senadores ng podran ser juzgados en sus causas criminales y civiies durante su
encarge y dos meses después, sino en la forma prevenida por la Constitucién y
las leyes” y su articulo 76 dispone que “cada una de las camaras conocera de las
acusaciones que se hicieren contra sus respeciivos individuos, para €l efecto de

declarar si ha o no lugar a la formacion de causa”.

Cuando se trata de las acusacionas por delitos oficiales o comunes contra los
secretarios del despacho, ministros de la Corte Suprema de justicia y marcial,
consgjeros de gobierno y de los Gobernadores de Departamento se observa
objetividad en la determinacion del érgano juzgador, ya que “cualguiera de las
dos Camaras podré conocer en calidad de gran jurado, para el efecto de declarar
sl ha o no lugar a formacién de causa’ (art. 77). Por lo que se refiere a los
secretarios del despacho (o ministros), éstos seran responsables de los actos del
Presidente que autoricen can sus firmas contra ia Constitucion y las leyes, y de
fas resoluciones que tomen en junta de ministros, un grupo de sllos o el ministro

gue las autorice (asts. 100 y 102).

Corresponde a la Corte Suprema de Justicia conocer las causas criminales
promovidas contra los funcionarios piblicos, previa la declaracion de si ha lugar a
la formacién de causg; y de las civiles de los mismos cuando éstos sean actores,
de las promovidas en contra de los ministros y demas agentes diplomaticos, v
consules de la RepUblica; de las causas de responsabilidad de los magistrados

de los tribunales superiores de los Departamenios; contra los subalternos
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inmediatcs de |a Suprema Corte de Justicia por faltas, excesos o abusos
cometidos en el servicio de sus destinos (art. 118). Para juzgar a los Ministros de
la Corte se integrara un tribunal especial compuesto de doce miembros, letrados
gue sacara la Camara de diputados de los letrados insacufados integrantes de tas

camaras del Congreso {arts. 124-130).

Se mantiene el sistema de control mediante la Contaduria Mayor de Hacienda y la
vigilancia que de ésta hace la Camara de diputados por una comision ex
professo El nombramiento de los empleados de la Contaduria lo hara la Camara,
sin embargo, los despachos de los empleados seran expedidos por el Presidente
de la Replblica (art. 69).

Las Bases Orgdnicas son la culminacion de un proceso concentrador del poder
gue no se agota en la cenfralizacion como sistema de organizacién politica
iniciado al termino de la vigencia de [a Constitucion de 1824, sino que ahora se
trata del avasaltamiento de los otros poderes por el ejecutivo. El Supremo Poder
Conservador desaparecid, pero muchas de sus funciones, calladamente se

transfirieron a la Presidencia de la Republica.

4.6. El Acta Constitutiva y de Reformas de 1847

El 2 de noviembre de 1844 se pronuncidé Paredes Arrillaga, desconociendo a
Santa Anna por haber violado las Bases de Tacubaya, las Bases Orgéanicas, no
atender debidamente la cuestion de Texas y haber dilapidado [os fondos
destinados a este designio. Santa Anna salié a combatirlo, dejando en la
presidencia a Canalizo. Este suspendid el orden constitucional y disolvid el
congreso. El 8 de diciembre los decembristas nombraron presidente a José
Joaquin de Herrera. El levantado Paredes Arrillaga se sumé a los decembristas y
quiso someter a juicio a Santa Anna, que se encontraba preso en Perote, pero
todo quedd en destierro a Cuba. El 14 de diciembre de 1845, Paredes Arrillaga

volvio a pronunciarse, esta vez en contra del presidente Herrera, a quien acusaba
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de negar apoyos al gjército El presidente denuncid la traicién de Paredes, en
momentos en que el pais libraba un conflicto con los Estados Unidos. Adherido
Valencia, comandante de la Ciudadela, el triunfo de Paredes fue seguro.
Impotente, Herrera abandond la presidencia el 30 de diciembre. Paredes entrd el
2 de enero de 1846 a la cludad de México vy el 4 fue electo presidente interino por
una junta nombrada por €l e integrada por representantes de los Depa-rtamentos.
Las derrotas militares de Paredes y la falta de solucién de los problemas urgentes
del pais condujeron a ja condena nacional que Gomez Farias supo explotar
habilmente. El general Mariano Salas, comandante de la Ciudadela, se pronuncio
exitosamente contra Paredes: pedia la vuelta a la Constitucion de 1824 en tanto
se formulaba una nueva y el retorno de Santa Anna. Et 5 de agosto se hizo cargo
de la presidencia, permaneciendo en ella hasta el 23 de diciembre, no sin antes
dejar integrado un congreso, constituyente y ordinarie a la vez, que abrid sus

sesiones el 6 de diciembre.

Santa Anna volvid al pais el 16 de agosto, tan sélo 11 dias después de haber
abandonado la presidencia Paredes. Llegd acompanado de Manuel Crescencio
Rej6én y ya lo esperabsa en Veracruz Goémez Farias: Santa Anna volvia federalista.
La guerra con Estados Unidos continuaba. Santa Anna llegd el 14 de septiembre
a la ciudad de México, pero no aceptd asumir la presidencia y se dirigid a San
Luis a organizar la defensa El 23 de diciembre Gomez Farias se hizo cargo de la
presidencia {(hasta e} 21 de marzo de 1847, cuando la asumio Santa Anna®, con

la guerra en tode su apogeo).

En este contexto y con una opinidén que condenaba el centralismo, el nuevo
constituyente inauguré sus sesiones. En él se ideniificaban como moderados

Lafragua, Mariano Qtero, Riva Palacio, Espinosa de los Monteros, Mufioz Ledo,

* Por las necesidades de la guerra, durante 1847 y el primer semestre de 1848 la presidencia fue
ocupada por Santa Anna hasta el 2 de abrif, Pedro Ma. Anaya hasta el 20 de mayo, Santa Anna
hasta el 16 de septiembre, Pefia y Pefia hasta el 13 de noviembre, Anaya hasta el 8 de enero de
1848, Pefia y Pefia hasta el 3 de junic. Durante [a presidencia de éste se firmé el 2 de febrero, en
Guadalupe Hidalgo, el tratado de paz, amistad v limites con los Estados Unidos vy la publicacién
del decreto respectivo el 30 de mayo.
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Lacunza, Ceballos, Cardoso, Comonfort, Herrera y Zubieta; como puros Rején,
Gomez Farias, Benito Juarez, Guillermo Valle, Bernardino Carbgjal, Vicente y
Eligio Romero, como conservador Ignacio Aguilar y Marocho Un constituyente sin
centralistas. Se gestaba la segunda republica federal, con una constitucion
formulada por el genio juridico-legislativo de Otero. El 5 de abril de 1847 fueron
presentados en la sesion del constituyente un dictamen de la mayoria de la
comision de Constitucion (Espincsa de los Monteros, Rejon, Otero, Cardoso y
Zubieta} y un voto particutar de uno de sus miembros (Otero). En su parte
medular el dictamen de la Comision sefalaba “Se declara que &l pacto de la
Federacién celebrado por los Estados Unidos Mexicanos en 1824, es la Unica
Constitucién  legitma del pais, cuya observancia y cumplimiento obliga
estrictamente a los actuales supremos Poderes de la Unidn, & los Estados y a
cada uno de los habitantes de la RepUblica, mientras no se publiguen todas las

reformas gue determine hacerle el presente Congreso”.

Por lo que hace al voto particular de Otero, éste fue emitido ante el caracter
provisional gue se pretendia tuviera la Constitucion de 1824 (“mientras no se
publiquen las reformas que determine hacerle el presente congreso”). Otero
sostiene que “desde 1835 .. se cometit ef crimen de destruir una Constitucion

sobre cuya legitimidad jamas se ha cuestionado”. Por ello consideraba que era
fundamental retornar a esa Constitucion e introducirie fas reformas necesarias,
pues "nadie ha promovido que ella vuelva a regir en el pais y que se conserve
intacta contra las indicaciones de [a experiencia”; es “en extremo conveniente que
cuanto antes se fije de una manera definitiva [a organizacion politica del pais por
medio del Cédigo fundamental (ya que) todo estado provisorio, por el sélo hecho
de ser tal, no tendria la fuerza necesaria para dominar las circunstancias, y que el
mejor de todos los remedios seria... hacer entrar de luego a luego y con toda

prontitud a la Nacidn en el sendero tranquile de un orden constitucional”.

En pro de la vuelta al Cédigo de 1824 argumentaba que “la primera condicion de

vida de las leyes fundamentales, después de su conveniencia, es ef ammor y fa
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veneracion del pueblo . For ofra parte, el recuerde de esa Constitucion esta
unido ai del establecimiento de la Replblica y del sistema representativo que ella
misma afianzo; al de tas libertades locales, tan queridas de la Nacion; al de
nuesira respetabilidad exterior, gue permanecio inviolable durante su reinado; al
de los tnicos dias pacificos y venturosos de gue hasta hoy hemos disfrutado. El
menos detenido examen de nuestras circunstancias actuales... debe
persuadimos a gue nada sera hoy tan patridtico como el colocar a las leyes
fundamentales de la RepUblica bajo el amparo de todos esos prestigios... De aqui
s& sigue que un legislador inteligente prefetira siempre una Constitucion en que el
pueblo vea simbolizada su gloria, su nacionalidad y sus libertades, aunque ella no

seq perfecta, a otra que lo sea, pero sin recuerdos y sin prestigios”.

Para Otero la puesta en vigor de la Constitucidn de 1824 con sus reformas mas
convenientes para su propia estabilidad es urgente; la situacion de la Republica
demanda “pronto y eficaz remedic®, “parece fuera de duda que es de {odo punto

necesario proceder sin dilacion a las reformas”.

Acto seguido Otero pasa a presentar su proyecto, no sin antes “declarar y
decretar’ que el Acta constitutiva y la Constitucion federal, sanciohadas el 31 de
enero v 24 de octubre de 1824, forman la dnica Constitucién politica de la
Republica y que ademas de gsos codigos debe observarse el Acta de Reformas
(de 22 articulos). La discusion de esta Acta se concluyd el 17 de mayo y al dia
sigulente fue firmada por los diputados, jurada por Santa Anna el 21 y publicada
un dia después.

El Acta Constitutiva y de Reformas precisd en dos articulos el sistema de
responsabilidades. Su articulo 12 sefiala que “corresponde exclusivamente a la
Camara de diputados erigirse en Gran Jurado para declarar, a simple mayoria de
votos, si ha o no lugar a formacion de causa contra los altos funcionarios, a
quienes la Constitucién o las leyes conceden este fuero”. Esta disposicion

reconoce que esta declaracién de procedencia es un privilegio de los altos
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funcionarios en consideracion de sus funciones, pero también que sdlo ellos son
sujetos de responsabilidad, que la Camara de diputados s6lo es un jurado de

acusacion, que esta declaracion requiere mayoria simple.

Su articulo 13 prescribe que “declarado que ha lugar a la formacién de causa,
cuando el delito fuere comuin, pasara el expediente a la Suprema Corte; si fuere
de oficio, ef Senado se erigirda en Jurade de sentencia, y se limitara a declarar si
el acusado es o no culpable. Para esta declaracidn se necesita el voto de las tres
quintas partes de los individuos presentes, y hecha que sea, la Suprema Corte
designara la pena, segun lo prevenga la ley”. Este articulo hace una precisa
distincion de las responsabilidades dervadas de delitos comunes y de oficio.

Determina claramente las competencias del senado y de la Suprema Corte.

Los articulos 16 y 17 sefalan responsabilidades del Presidente y de los
Secretarios del despacho. El primero es responsable de los delitos comunes que
cometa durante su encargo y aun de [0s de oficio exceptuados por la
Constitucion, “siempre que el acto... no esté autorizado por la firma del Secrstario
responsable”; por su parte los Secretarios del despacho responderan por las
violaciones a la ley que cometan por actos de comision u omision. Las
prerrogativas del Presidente en materia de responsabilidades son desechadas y
conductas omisivas de los Secretarios se convierten en materia de

responsabilidad.

Es de destscarse en esta Acta la importancia que otorga a las garantias
individuales y a los instrumentos para su defensa y preservacion. En efecto, el
articuto 25 instituye el juicio de amparo &n los mismas terminos que el actual: “Los
Tribunales de la Federacion ampararan a cualquier habitante de la Republica en
el gjercicio y conservacion de los derechos que le concedan esta Constitucion y
las leyes constitucionales, contra todo ataque de los poderes Legislativo v
Ejecutivo, va de la Federacion, ya de los Estados; limitAndose dichos tribunales a

impartir su proteccion en el caso particular sobre el que verse el proceso, sin
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hacer ninguna declaracién general respecto de la ley o del acto que lo motivare.”
Esta es la famosa formula Otero®. El articulo 21 reconoce la necesidad del
Estado de Dereche o principio de legalidad que debe regir las acciones de los
miembros de los Poderes de la Unién, v que puede hacerse extensivo a la
administracion plblica: “Los Poderes de la Unidon derivan tedos de la
Constifucidn, y se limitan so6lo al sjercicio de las facultades expresamente
designadas en ella misma, sin que se entiendan permitidas otras por falta de
expresa restriccién’. Es también una sustancial aportacion la introduccion de [a
declaracion de anticonstitucionalidad de las leyes o contral constitucianal {arts.
22-24). Esta Acta derogd los articulos de la Constitucion de 1824 que habian

establecido la Vicepresidencia (art.15).

Esta Acta Constitutiva y de Reformas es un texto moderno, innovador y renovador
de [a legislacion nacional. Las dolorosas circunstancias por las que atravesaba
pais, y las ya vividas, representaron una experiencia aleccionadora que los
hombres como Otero supieron aprovechar y verter en una Constitucion
enrquecida y enriquecedora. Sy claridad y precision en los temas que aborda, y
en especial la materia de responsabilidades, permitieron gue muchos de ellos se
convirtieran, sin duda, en antecedentes ciertos de las constifuciones de 1857 y
1917.

4.7. La Constitucion de 1857 y las ilamadas “Ley Juarez’ de 1870 y “Ley Diaz’ de
1896

Después de la presidencia de Pefia y Pefa (véase nota de pie de pagina No. 23)
el congreso eligid, el 30 de mayo de 1848, presidente a José Joaquin de Herrera

(tomo posesion el 3 de junio). Con dificultades, pero logré completar su periodo

4 Alfonso NORIEGA dice que “el voto particular de Otero que fue, como he indicado, despuds el texto
misme del Acta,, es como dice Manuel Herrera Laso: "Uno de los documentos de mayor importancia que
registra la historia del Derecho Constitucional’ y en dicho documento don Mariano expresd, con gran
brillantez, sus ideas sobre un sistema de defensa de las garantias individuales y de 1a pureza del federalismo,
que dio lugar al nacimiento del quicio de amparo.” Lecciones de Amparo (1973}, Tomo I, Porria, México,
1993,p 97.
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(1848-1851). La penuria del Erario habia sido siempre un factor de inestabilidad
de los gobiernos del México independiente, en sus inicios ia dificultad fue resuelta
recurriendo al financiamiento externo en condiciones onerosas para el pais, y el
gobierno de Herrera la superd mediante [a indemnizacion convenida en los
Tratades de Guadalupe Hidalgo. Para sustituir a Herrera se presentaron las
candidaturas de Mariano Arista, Luis de la Rosa, Nicolas Bravo, Gomez Pedraza,
Juan N. Almonte y Santa Anna. El triunfador resultd Marianc Arista, asumiendo el
cargo el 15 de enero de 1851. Un pals convulsionado por levantamientos en
diversas regiones, las pretensiones de los Estados Unidos sobre Tehuantepec, la
invasion de Sonora, entre ofros, fueron elementos que complicaron 1a presidencia

de Arista.

El endeble equilibric fue roto por la revolucion gue enarbold el Plan de
Guadalajara, que demandaba fundamentalmente el desconocimiento de Arista e
invitar a Santa Anna para sustituirfo, lo que precipitd la renuncia de Arista (el 6 de
enero de 1853). E| presidente de |la Suprema Corte, Juan B. Ceballos, por
ministerio de ley, asumid la presidencia por Unicaménte un mes, pues la
connivencia d¢l ministro de Guerra de Arista que firmoé con los rebeldes que se fe
oponian el convenio de Arroyo Zarco, Hevo al interinato de Lombardini (del 7 de
febrero al 20 de abrii).

iNo cabe duda que fa renuncia abrid las puertas a la dictadura santaanista (que se
prolongd hasta el 5 de agosto de 1855). La relacién entre los pronunciados y
Santa Anna era por demds evidente, ya que se habian enconfrade con él en
Turbaco, Colombia, lugar de su destierro. Esta dictadura se caracterizdé por “el
irracionalismo en |a cosa publica. En el breve periodo de 1853 a 1855, se decidid
una fase de la historia de Mexico y se abrid la oportunidad para el advenimiento

de la Constitucidn de 1857 y de las Leyes de Reforma™.

YL ABASTIDA, Horagio, “Las luchas ideoldgicas en el Sigio XIX y la Constitucion de 1857 en
Camara de Dipuiados, L Legislatura, Los derechos def pueblo mexicano (1967), Tomo il, Manuel
Porrga, México, 1978, Segunda Edicion, p.253.
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En este marco histérico, el Presidente Juan N. Alvarez {del 4 de octubre al 11 de
diciembre de 1855), que procedia del triunfante Plan de Ayutla, expidio la
convacatoria para elegir a los integrantes del Congreso Constituyente de 1858-
1857 que se reuniria, por un afo, en Dolores Hidalgo a partir del 14 de febrero de
1856. El Presidente Comonfort (de| 11de diciembre de 1855 al 20 de enerc de
1858) modifico estas bases de la convocatoria al sefialar que el congrese se
reuniria en la ciudad de México e iniciaria sus sesiones el 14 de febrero. La
Constitucién fue promulgada el 5 de febrero de 1857; proximas estaban a Guerra

de Tres Afos, g accesion de Juarez a la Presidencia y las Leyes de Reforma.

Aprovechando las experiencias de las anteriores Constituciones, los nuevos
constituyentes ordenaron los diversos preceptos sobre responsabilidades de los
funcionarios, distinguieron éstas del juicio politico y establecieron un Titulo (el
Cuarto) para esta materia. Durante las discusiones del congreso sobre el articulo
105 del proyecto de Constitucion (103 de la Constitucién) se hizo mencién al
juicio palitico v se considerd que el sometimiento de los funcionarios a éste -decia
Arriaga en [a sesion del 4 de noviembre de 1856-, en alusién a Ocampo gue lo
habia antecedido en el uso de la palabra en la sesion del 31de octubre, mas que
indecoroso es una opertunidad a su derecho de defensa ante los tribunales para
justificar su henor: “en las reptblicas ni como ficcion es admisible la inviolabilidad

1242

del jefe del Estado El juicio politico que se propone “se frata pura y
simplemente del fallo de opinién, de si los funcionarios merecen o no la confianza
plblica...; y no merecer confianza, ni es delito, ni caso de responsabilidad. No es
posible fijar los casos sujetos al juicio politico, la vaguedad es indispensable, pero
el articulo de ningan modo se refiere a los delitos comunes que quedan sometidos

a los tribunales ordinarios™.

Este Titulo IV se compone de seis articulos (del 103 al 108). E! primero de elios

define quienes son los sujetos de responsabilidad: los Diputados Federales, los

2 ZARCO, Francisco, Historia del Congreso Extraordinario Constifuyente (1856-1857) (1857-
1861}, F.C.E. y El Colegio de México, México, 1958, p. 1001
“ IBIDEM, p. 1002, En relacion a una intervencion del diputado Mata.

54



individuos de la Suprema Corte, los Secretarios del Despacho, el Presidente de |a
Replblica y los Gobernadores de los Estadaos. La reforma de 1874 incorporo a los
Senadores y la de 1804 al Vicepresidente y a los altos funcionarios publicos ¢a

partir de qué nivel?, que no gozaran de fuero,

En cuanto a [as materias por [as que son responsables, los tres primeros y los
senadores vy los altos funcionarios pdblicos, por los delitos comunes que cometan
durante su encargo y por los delitos, falias u omisiones en que incurran en el
gjercicio del mismo; los Gobernadores y el Presidente de la Republica, por
infracciones a la Constitucion y a |as leyes federales, pero el Presidente y el
Vicepresidente sdlo podran ser acusados por los delitos de traicion a la patria,
violacion expresa de la Constitucion, ataque a la libertad electoral v delitos graves
del orden comiin. Textualmente este articulo lo expresa de esta manera: “Los
diputados al Congreso de fa Union, fos individuos de (a Suprema Corte de Justicia
y los Secretarios del Despacho, son responsables por los delitos comungs que
cometan durante el tiempo de su encargo, y peor los delitos, faltas u omisiones en
que incurran en el ejercicio de ese mismo encargo. Los gobernadores de los
Estados lo son igualmente por infraccion de la Constitucion y leyes federales. Lo
es también el Presidente de la Repiblica; pero durante el tiempo de su encargo
s6lo podra ser acusado por los delitos de traicion a la patrig, violacion expresa de
la Constitucion, ataque a la libertad electoral y delitos graves del orden comun”.
La reforma del 13 de noviembre de 1874 agregd, el segundo parrafo siguiente:
“No gozan de fuero constitucional los altos funcionarios de la federacion por
delitos oficiales, faltas u omisiones en que incurran en e} desempefio de algin
empleo, cargo o comisién pUblica que hayan aceptado durante el periodo que
conforme a la ley se disfruta de aquel fuero. Lo mismo sucederd con respecto a
los delitos comunes que cometan durante e! desemperio de dicho empieo, cargo o
comision, Para que la causa pueda iniciarse cuando el alto funcionario haya
vuelto a ejercer sus funciones propias, deberd procederse con arreglo a lo

dispuesto en ef art. 104 de Ia Constitucion”
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Los articulos 104 y 105 determinan las autoridades competentes vy el
procedimiento cuando se trala de delitos comunes y delitos oficiales. Las
auteridades con competencia son el Congreso {no habia cdmara de senadores)
y los tribunales del orden comun o la Suprema Corte si se trata de delitos
oficiales. El procedimiento para los delitos comunes: |a Camara de diputados
actiia como Gran Jurado y por mayoria simple decide si hay o no lugar a proceder
contra el acusado. E! procedimiento para los delitos oficiales: el jurado de
acusacion (el Congreso} declarard por mayoria de votos st es o no culpable el
acusado. lLos efectos de los delifos comunes: si no hay elementos para
proceder no habra ningdn procedimiento ulterior; si los hay se suspendera de sus
funciones al acusado y se pondré a disposicion de los tribunzales ordinarios, que
procederan conforme a la ley. Los efectos de los delitos oficiales: si no
resuliara culpable, el acusado continuara en su encargo; en caso afirmativo, se
pondré a disposicion del jurade de sentencia (la Corte), el que por mayoria de
votos, y dando participacion al reo, al fiscal y al acusador, determinara |a sancién
legal correspondiente, y, segun articulo 106, pronunciada la sentencia no puede
concederse la gracia del indulto. Término para exigir la responsabilidad de los
delitos oficiales: el 107 sefiala que sdlo ss exigible durante el tiempo del

encargo y un afo después.

El articulo 108, dentro de la filosofia politica iiberal en que se inscribe la
Constitucion de 1857, determina lo que en materia privada debe observarse: en

las demandas civiles no hay fuero ni inmunidad para ningan funcionario.
Et texto de estos articulos es el siguiente:

Ariiculo 103: “Los diputados al Congreso de la Unidn, los individuos de Ia Suprema Corte de
Justicia y los Secretarios del Despacho, son responsables por

los delitos comunes que cometan durante el tiempo de su encargo, y por los delitos, faltas u
omisiones en gue incurran en el ejercicio de ese mismo encargo. Los gobermadores de los Estados
lo son igualmente por infraccion de la Constitucion vy leyes federales. Lo es también el Presidente
de la Repablica; pero durante el tiempo de su encargo sélo podra ser acusado por los delitos de
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traicidn a ia patria, violacién expresa de la Constitucién, ataque a la hbertad electoral y delitos
graves del orden comun”,

Articulo 104: "Si el delito fuere comUn, el Congreso erigido en gran jurado declarara, a mayoria de
votos, st ha o no lugar a proceder contra el acusado. En caso negative, no habra lugar & ningun
procedimiento ulterior. En el afirrnativo, el acusado queda por el mismo hecho, separado de su

encargo y sujeto a la accion de los tribunales comunes”.

Articulo 105; “De los delttos oficiales conoceran: el Congrese como jurado de acusacion, y la
Suprema Corte de Justicia como jurado de sentencia, El jurado de acusacion tendra por objeto
declarar 2 mayoria ahsoluta de votos, si el acusado es ¢ no culpable. Si la declaracién fuere
absolutoria, el funcionario continuard en el ejercicio de su encarge. Si fuere contraria, quedara
inmediatamente separado de dicho encargo, y sera puesto a disposicion de la Suprema Corte de
Justicia. Esta, en tribunal pleno, y erigida en jurade de sentencia, con audiencia del reo, del fiscal

y del acusador, si [o hubiere, procederi a aplicar @ mayoria de votos, la pena que la ley designe”.

La reforma de 1874 introdujo en estos articulos las adecuaciones pertinentes en
virtud del restablecimiento del senado por lo gue ya no se refieren, segun el caso,
al Congreso sino a la Camara de representantes y la Corte deja su sitio al senado

como jurado de sentencia.

Articulo 106: “Promulgada una sentencia de responsabilidad por delitos oficlales, no puede

concederse al reo {a gracia del indulto”™.

Articulo 107: “La responsabilidad por delitos vy faltas oficiales sélo podra exigirse durante of

perfodo en que el funcionario ejerza su encargo y un afio después”,

Articulo 108: “En las demandas del orden civil no hay fuero, pi inmunidad para ningin funcionario

ptblice”.

De lo anterior se desprende que este Titulo de la Constitucion: De la
respansabilidad de fos funcionarios publicos, establece la situacion de estos frenfe
a los delitos comunes y oficiales, pero, ademas, establece el nacimiento de la
responsabilidad por faltas u omisiones. En materia de delitos comunes de que

sean acusados los funcionarios, el Congreso simplemente declarara la
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precedencia de las acusaciones y, al suspender al funcionario de su cargo,
retirara el fuerc de que goza para permitir que los tribunaies ordinarios estén en

posibilidad de proceder contra el acusado y dictar la sentencia gque proceda.

Los delitos oficiales, en cambio, deberan ser sentenciados por la Suprema Corte.
Este Titulo especifica como delitos oficiales solo la infraccidn de la Constitucion y
teyes federales, la traicidn a la patria, la violacién expresa de fa Constitucién y ef
ataque a la libertad electoral. Pero, ;qué pasa con las falias u omisiones? ;qué
son?. Tampoco se precisa lo que debe entenderse por delitos graves del orden
comun. Algunas de estas interrogantes se despejaran con sl Decreto del
Congreso de 4 de noviembre de 1870 (Diario Oficial del Supretno Gobierno de la
Republica del siguiente dia), conocida como “Ley Juarez” de responsabilidades y
con la Ley Reglamentaria de los Ariiculos 104 y 105 de la Constitucion Federal,
también llamada “Ley Diaz’ de responsabilidades, aprobada por el congreso ef 29
de mayo de 1896, promulgada el 6 de junio de 1896 (Diario Oficial del Supremo
(Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos de 17 de junic de 1896).

La “Ley Judrez” definid en sus tres primeros articulos lo que se entiende por
delitos oficiales, faltas(o infracciones) y omisiones; los siguientes tres, qué penas
corresponden a cada uno de ellos; el séptimo, quiénes son los sujetos de
responsabilidad. El articulo 8 introduce e! concepio de la responsabilidad
patrimonial del funcionario por los dafos y perjuicios a gue diere lugar el delito, la
falta u omision. Los articulos 9 y 10 establecen la pasibilidad de que el gran
jurado emita dos resoluciones al coexistir un delito, falta u omisién oficial con un
delito comln; una, en el primer caso, gue declarara culpable o absuelto al
acusado, y otra, en el segundo, con la declaracion de si hay o no lugar a proceder
de los tribunales ordinarios. Es de suma impoertancia lo dispuesto por el articulo

11 al establecer la accién popular contra los delitos, faltas u omisiones oficiales.

La ley determina cuales son los delitos oficiales: el atague a las insfituciones

democraticas, a la forma de gobierno republicano representative federal, y a la
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libertad de sufragio; ia usurpacion de funciones; la violacion de las garantias
individuales y, en general, cualquier violacidn grave de la Constitucién y leyes
federales {(art.1): La pena o sancidn por la comisidn de los delitos oficiales sera
destitucion del cargo & inhabilitacion para desempenar el mismo u otro cargo por

un lapso no menor de cinco ahos ni mayor de diez {art. 4).

Son faltas oficiales las infracciones no graves de la Constitucion y leyes federales
fart 2) y se sancionarén con |la suspensioén en el cargo en que se hubiere
cometido, privacion del sueldo y la inhabilitacién para desempefiar €se cargo u

otro por un tiempo comprendido entre uno y menos de cinco afios (art. 5).

Se consideran omisiones ofictales la negligencia o la inexactitud en el desempefo
de sus funciones {art. 3) y se sancionaran con suspension del cargo y de las
remuneraciones y con inhabilitacién para el desemperfio de cualquier cargo

federal por un lapse de entre seis meses y memas de un afio (art. 6).

La “Ley Diaz" consta de seis capiiulos. En el primero hace referencia a los
funcionarios sujetos de responsabilidad y al fuero, en los mismos términos que el
art. 103 constitucional; los siguientes cuatro son de caracter procedimental y
norman 1a actuacidn del Congresc en tanto gran jurado (Camara de diputados),
jurado de acusacion {Camara de diputados) y jurado de sentencia (Camara de
senaderes). El segundo se refiere a las secciones instructoras, de la forma como
se integraran, cémo funcionarén, mediante las cuales debera operar el Congreso
en materia de responsabilidades ya sea como gran jurado, jurado de acusacién o
jurado de sentencia; el tercero, se refiere al procedimiento cuando se frate de
delitos comunes {gran jurado), que introduce el concepto de declaracién de
inmunidad que debera ser expedida por la Cémara de diputados cuando se ejerza
accion contra un funcionario con fuero y que esté siendo juzgado por un tribunal
ordinaric sin haberse obtenido previamente la declaracion de procedencia del

gran jurado.
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El cuarto y quinto capitulos especifican la forma de proceder de los jurados de
acusacion y de sentencia en los casos de responsabilidad oficial, de los derechos
del acusado (hacerle de su conocimiento de qué se le acusa y quién es su
acusador, garantia de audiencia, nombramiento de dos defensores, admision y
desah_ogo de pruebas, alegatos), todo dentro del marco establecido por el Cédigo
de Procedimientos Penales del Distrito Federal, Las resoluciones de los jurados
de acusacion y de sentencia son imrevocables. El sexto y Ultimo capitulo hace
referencia a cuestiones generales del procedimiento como la recusacion y la
excusa con expresién de causa o sin ella, al exhorto, integrar el expediente con

copias certificadas.

La Canstitucién del 57 y las dos leyes de responsabilidades que reglamentan su
Titulo Cuarto, significan un gran avance en esta materia en relacién con lo que
hasta entonces habia venidc ocurriendo. Se precisan los sujetos, ias materias, los
términos, las modalidades del procedimiento y se determina el codigo adjetivo en
que se fundamentaréd el mismo. Muchos autores han visto en este titulo una
atribucién que otorga al Congreso un poder sustancial sobre los otros poderes
pues “constituye su mds importante funcidn, en el juicio de responsabilidad

politica de los altos funcionarios™; por tal motivo, Carranza habra de sefialar en

“ RABASA, Emilio, La Constitucion y la Dictadura. Estudio sobre la organizacion politica de
México (1912), Poria, México, 1976, p. 165 y siguientes. Danie! COSIO VILLEGAS apunt que
“para Rabasa, el mayor defecto de la Constitucion de 57 era el desequilibrio entre el Poder
Legislativo v el Ejecutivo: con muchas faculiades ef primero, y el segundo con pocas. Tenia la
razon,... pero se fue al exiremo opuesto viciando toda su argumentacién, y no supo sacar la
moraleja que el Porfirato eniregaba de modo inequivoco: si del Congreso soberano y del
presidente cautivo previstos en 1857 por la Constitucion, se habfa llegado en los 27 afos de
gobierno continuo de Porfirio Diaz a un presidente soberano y a un Congrese esclavo, ¢a cudl
debia fortificarse y a cudl debilitarse? ¢Quién tenia razon, los constituyentes del 56 6 Rabasa?
Aquélios dieron al Congreso facultades casi omnimodas para acabar con Ia posibilidad misma de
la tirania; & Rabasa, en cambio, no podia ocultarsele e hecho de que darle mas facultades al
presidente de la Repdblica no conducia al exterminio de la tirania, sino a aclimatarla
definitivamente en el ambiente cémodo e Intocable de una legalidad constitucional que la
sancionara, alentara y protegiera hasta hacerla indestructible...Por eso, debe uno preguntarse:
para recobrar el equilibifo perdido, ¢2 qué poder hay que fodificar y a cudl debilitar? Al
Legislativo, como pensaron los constituyentes de 57, o al Ejecutivo, como pensd Rabasa? Rabasa,
a quien los jacobinos no le simpatizan mucho, dice que a veces hacen cosas buenas sin saberio,
Mucho me temo que asi haya ocurrido con fa Constitucidn de 57, a pesar de sus criticos mayores
y menores, Su texto original representa un gran avance dadas las circunstancias reales en gue fue
redactade; gané unidad con las leyes de Reforma; se palparon sus defectos y comenzaron a
corregirse durante la Repiblica Restaurada; y aun con la suerte adversa que comid durante el
Porfinato, seguimos viviendo todavia, en la medida que vivimos constitucionalmente, de la
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su Mensaje y Proyecto de Constitucidn que envié al constituyente el 1 de
diciembre de 1916: “El poder Legislativo, que por naturaleza propia de sus
funciones, tiende siempre a intervenir en las de los otros, estaba dotado en la
Constitucion de 1857 de facultades que le permitian estorbar o hacer embarazosa
y dificit la marcha del Poder Ejecutivo, o bien sujetarlo a la voluntad caprichosa de
una mayoria facil de formar en las épocas de agitacion, en que reguiarmente
predominan la malas pasiones los intereses bastardos...Encaminadas a lograr
ese fin, se proponen varias reformas de las que, ia principal, es quitar a Ia
Camara de Diputados el poder de juzgar al presidente de la Republica y a los
demas altos funclonarios de la federacidn, facultad que fue sin duda, la que
motivé que en las dictaduras pasadas se procurase siempre tener diputados

serviles a quienes manejaban como autématas™

herencia de los constituyentes del 56." La Constitucién de 1857 y sus criticos (1957), F.C.E,,
México, 1998, pp.146 y 150-161.
* camara de Diputados, L Legislatura, Los Derechos..., Op. Cit, tomo VHI, p. 145.
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CAPITULO SEGUNDO

LA RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN LA
CONSTITUCION DE 1917

1 El Titulo Cuarto

Como se dejd apuntado enh el capitulo anterior, para muchos de los criticos de fa
Constitucion del 57, ésta habia roto el equilibrio de ios poderes de la Unidn en
favor del Legislativo, y el sistema de responsabilidades de los funcionarios
publicos contenido en su Titulo Cuarto, al disponer que el Presidente de Ia
Replblica era sujeto de responsabilidad por traicién a la patria, viclacion expresa
de la Constitucion, ataque a la libertad electoral y delitos graves del orden comun,
y que era facultad del Congreso (unicameral hasta ser restituido el senado en
1874) juzgarlo y absolverio o condenarlo, pusc en sus manos un medio de
sometimiento, ya que a la Suprema Corte de Justicia solo correspondia sancionar
con arreglo a lo dispuesto por las leyes. Esta situacion se tensd aun méas con la
reforma de constitucicnal de 13 de noviembre de 1874, que elimind la
participacion de la Corte y considerd entre los sujetos de responsabilidad a los
altos funcicnarios, y disponer expresamente que no “gozan de fuerc constitucional
por delitos, faltas u omisiones en que incurran en el desempefio de algin empleo,
cargo o comision publica... Lo mismo sucedera con respecto a los delitos

comunes...”.

Por este motivo, Carranza recomendaba al Constituyente de Querétaro se
remediara esta situacion aprobando el Titulo Cuarto del Proyecto de Constitucion
que les hacia llegar. En esta materia el constituyente siguio al Primer Jefe, pues
el Titulo Cuarto {arts. 108 a 114) aprobado, es practicamente &l mismo que el del
Proyecto: solo el articulo 111 sufrié algunas modificaciones: la mencion a la
garantia de audiencia, |a realizacion de las audiencias que se estimen pertinentes

por el senado, 1a adicién de un ultimo parrafo en ef que se obligaba al Congreso a
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expedir una ley sobre responsabilidad, la referencia a que los delitos oficiales
serén siempre juzgados por un jurado popular y cambios de redaccion escasos.
Los demas articulos integrantes de este titulo se aprobaron tal como estaban en
el Proyecio del Primer Jefe; es mas, Unicamente para la aprobacién de los
articulos 108 y 109, hubo debate y votacion en contra; los demas articulos fueron

aprobados sin debate y par unanimidad de votos.

El Titulo Cuarto de la Constitucidn de 1917 es, con algunos cambios, el mismo
que el de la Carta de 1857. Esta tenia seis articulos (103 al 108) y la de 1917,
siete (108 al 114}); sin embargo, el articulo 110 que seria el adicionado, forma su
contenido exactamente con el de la Ultima parte del 103, misma que se agregd en
la reforma constitucional de 1874. Sus articulos 112, 113 y 114 son iguales a los
106, 107 y 108, respectivamente, de la del 57. E{ articulo 108 de la Carta vigente
es casi el mismo al 103 reformade {en 1874 y 6 de mayo de 19804) de la
Constitucion del 57: se agregaron como sujetos de responsabilidad al Procurador
General de la Republica y los Diputados locales, v se excluyo al Vicepresidente,
ademas, de los delitos oficiales del Presidente, se retiraron la violacién expresa
de la Constitucidn y el ataque a la libertad electoral. El 109 es en esencia el
mismo 104 de la constitucion precedente con algunas precisiones (al final del
segundo pérrafo se sefiala que “la resolucion de la Camara no prejuzga
absolutamente los fundamentos de la acusacion”), pero sobre todo, con una
adicion final, que exceptiia al Presidente de |a Republica de quedar sujeto a la
accion de los tribunales comunes, sino a la det senado, pues al delito comin se le

dara tratamiento de delito oficial.

Fue el articulo 111 de la Constitucion en vigor el que méas se apartd de su
antecedente 105 de la constitucion liberal, ya que practicamente el sentido del
procedimiento se reorientd en favor de la preeminencia del Senado de la
Republica, al hacer a éste Gran Jurado, para en esta calidad conocer de las
acusacicnes por delitos oficiales, que, sin embargo, no podra abrir la instruccion

sin la acusacion que debe presentarle la Camara de Diputados. El Senado,
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jurado de sentencia, se convierte en Gran Jurado, la Camara de Diputados sélo
presenta la acusacion {sigue siendo por elio jurado de acusacion). El centro de la
escena deja de ser la Camara de Diputados y pasa a la de Senadores, Ademas,
el nuevo articulo prescribe que las resoluciones del senado (que deberan ser
tomadas por mayoria de las dos terceras partes del total de sus miembros) y las
declaraciones de |a Camara de Diputados son inatacables, otorga accion popular
contra los delitos oficiales v comunes (ya presente en los debates del
constituyente 1856-1857 y en la “Ley Juarez" de responsabilidades de los
funcionarios publicos), y determina que los delitos oficiales seran siempre

juzgados por un jurado popular.

El empefio presidencialista de la Constitucion de 1917 se observa también en su
Titulo Cuarto, al tratar los delitos comunes del Presidente de la Republica como si
fueran cficiales y de esta manera sustraerio de la accion de los fribunales
ordinarios, al transferir el juicio de estos delifos al Senado, un cuerpo mas
reducido y al aumentar la proporcion de la votacién condenatoria. Esa fue la
intencién expresa del Primer Jefe en su discurso inaugural de ias sesiones del
constituyente. Esta tendencia fue continuada con ias Reformas al articulo 111
publicadas en el Biario Oficial de fa Federacion del 20 de agosto de 1928 y del 21
de septiembre de 1944, por las gue se someiian al Poder Ejecutivo los miembros
del Poder Judicial, pues el Presidente de |la Republica pedia solicitar a la Camara
de Diputados su destitucion "por mala conducta”, sin precisar gué debia
entenderse por ello, si bien la Reforma de 1944 agregd que el Presidente "antes
de pedir a las Camaras la destitucion de algin funcionario judicial, oira a éste en

lo privado”.

Los siete articulos del Titulo Cuario fueron presentades al Pleno en la 482 Sesién
Ordinaria, celebrada el jueves 18 de enero de 1917 y se discutieron, los que
fueron debatidos segiin se sefald lineas arriba, v aprobaron en la 542 Sesidn
Ordinaria del domingo 21 de enero. La Comisidn encargada de elaborar el

Dictamen estuvo integrada por los diputados Paulino Machorro Narvaez (Jalisco,
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18° Distrito), Heriberto Jara (Veracruz, 13° Distrito), Arturo Méndez (San Luis
Potosi, 2° Distrito) e Hilario Medina {Guanajuato, 8° Distrito). Esta segunda
comision de Constitucion (que incluia también a Agustin Garza Gonzalez,
diputado par el 6° Distrito de Nuevo Ledn) fue creada en la 212 Sesién Ordinaria,
el 23 de diciembre de 1916, a propuesta del diputado Francisco J. Migica (que
formaba parte de la primera Comisidon de Constitucién juntamente con Enrique
Colunga, Luis G Monzdn, Enrique Recio y Alberto Roman) porque considerd que

una sola comision no podia dictaminar todos los articulos en el tiempo previsto.

El Dictamen con el que se presentd el Titulo Cuarto de la Constitucion de
Querétaro hacia una serie de pronunciamienios en los que se resumian los
propésitos perseguidos, entre los que destacaba la exigencia de estabilidad del
Poder Ejecutivo y de responsabilidad de los funcionarios por las faltas cometidas
en el desempefo de sus encargos, la importancia de un sistema de esta
naturaleza en el marco constitucional v la necesidad de hacer participar a la
ciudadania en la denuncia ante la Camara de Diputados de los delitos o faftas

oficiales de los funcionarios.

En este sistema, decia el Dictamen, deben quedar precisamente establecidas “en
primer lugar, la responsabilidad de todos los funcionarios; en segundo, el
procedimiento para juzgarlos, y en tercero, la penalidad respectiva.”® Por lo que
hace a la primera cuestion, jquiénes son los funcionarios responsables?, el
Dictamen sefala que a) el Presidente de la Republica, b) los Senadores, ¢) los
Diputados federales, d) los Magistrados de la Suprema Corte, ) los Secretarios
del despacho, f) el Procurador General de Justicia, g) los gobernadores de os
Estados y h) ios Diputados locales, El procedimiento para juzgarlos: advierte el
Dictamen gue son distintos ya se trate de delitos comunes u oficiales, ‘respecto

de los primeros, €! principio de igualdad ante la ley y la prohibicion de tribunales

* CAMARA DE DIPUTADOS, L LEGISLATURA, Los Derechos del ..., Op. Cif., tomo VIII, p.154.
Véase también de Félix F. PALAVICINI, Historia de la Constitucion de 1977, tomo I, Instituto
Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana, 1987, pp. 487-498, v el Diario de
Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, tomo |1, instituto Naciona! de Estudios Historicos
de la Revolucion Mexicana, 1985, pp. 584-587 y pp. 756-764.
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especiales, somete a los funcionarios a los jueces del orden Comun, como a
cualquiera otro ciudadano. Soiamente que para poner a cubieric a estos
funcionarios de ataques infundados por parte de enemigos politicos, ataques que
pudieran perjudicar fa buena marcha de ia administracién, separando
constantemente a los jefes de los departamentos, se ha establecido que, para
quedar un alto funcionario a disposicion del juez Comun, debe hacerse antes una
declaratoria por la Cémara de Diputados. Solamente el Presidente de la

Republica sera juzgado siempre por ! procedimiento para delitos oficiales”.

Sigue sefialando el Dictamen que los delitos oficiales seran juzgados por el
“Senado, mediante el siguiente procedimiento: la Camara Diputados hace la
acusacion a la de Senadores; (gue) dicta la sentencia, previos los tramites
ordinarios de todo proceso...” Por Gltimo, la penalidad: “puede estar prevista en
una ley especial que fije una penalidad del orden Comdn”, o bien que se frate de
un delito oficial, para el cual “se prevé una penalidad general, que consiste en la
privacién del empleo o en la inhabilitacion para obtener ofro, segin establezea Ia
ley secundaria respectiva™, la que se ordena en el articulo 111 se expida, a la

mayor brevedad, por el Congreso de la Unidn.

Analicemos ahora, articuto por articulo, cuél era el sistema de responsabilidades
de los funcionarios publicos, hasta la Reforma de diciembre de 1982, contenido
en el Titulo Cuarto.

Art. 108.- Los senadores y diputados al Congreso de la Unidn, los magistrados de ia Suprema
Corte de Justicia de la Nacitn, los Secretarios del Despacho y el Procurador General de la
Repablica son responsables por los delitos comunes que cometan durante el tismpo de su encargo
y por fos delitos, faltas u omisiones en que incurran en el glercicio de ese mismo encargo.

Los gobernadores de los Estados y los diputados a las legislaturas locales son responsables por
violaciones a ta Constitucion y leves federales.

T IBIDEM, p. 153-154.
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El Presidente de la Repablica, duranie el ttempo de su encargo, solo podra ser acusado por

traicin a la patria y delitos graves del orden comun.

Este ariiculo sugiere los siguientes comentarios:

a) Los sujetos de responsabilidad son el Presidente de [a RepUblica, los
senadores y diputados federales, los magistrados de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, los Secretarios del Despacho, el Procurador General de
la Republica, los gobernadores de los Estados y los diputados locales.

b) El arigen de las respeonsabilidades son de dos clases: por delitos comunes y
por delitos, faltas u omisiones aficiales. Lo anterior debe entenderse en
téerminos de que la expresion delifos comunes se refiere también a los delitos
federales y a los diversos delitos especiales, esto es que los delitos comunes,
en este sentido, 1o mismo pueden ser conocidos por los tribunales del orden
comuin como por los de orden federal. Se trata de una responsabilidad penal.
¢ Cuales seran los delitos, faltas u omisiones oficiales? La comisidn, por accion
u omision, de estos delitos constituye la responsabilidad oficial o politica; &y
las faltas y omisiones oficiales vendrian a constituir la responsabilidad
administrativa? ;Sobre éstas resolvia el senado? El texto constitucional no fue
preciso. /La penalizacion hacia la diferencia entre delitos oficiales o politicos y
delitos comunes cometidos en el tiempo del encargo? Don Felipe TENA
RAMIREZ® ha sefialado que “la diferencia entre estas dos clases de delitos no
la da la Constitucién. Bien es cierfo que en nuestro iexico juridico suele darse
el nombre de comunes a las normas locales en oposicion a las federales; pero
manifiestamente no es ésta la acepcion que adopta el art. 108... Aqui se
contraponen los delitos comunes (federales v locales) a los delitos oficiales,
gue son aquellos en que se incurre con motivo del ejercicio de la funcién
protegida por el fuero”.

¢) Excepciones: el Ejecutivo Federal, durante el tiempo de su encargo, sdlo podra

ser acusado por un delito oficial (traicion a la patria) y por delitos graves del

*® Derecho Constitucional Mexicano (1944), Porriia, México, 1978, p. 585,
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orden comin No se precisan cuales son éstos®; pero, ademas, el Art 109
establece que si llegare el caso, los delitos graves del orden comidn seran
considerados como delitos oficiales. Por tanto, se considera que el presidente
de la Republica, durante el tiempa de su encargo, solo podra ser juzgado por
delitos oficiales, aungue puede ser acusado por delitos graves del orden
comun. Los gobernadores de los Estados y los diputados locales sélo por
violaciones a fa Constitucion y leyes federales; esto no significa que a los
gobernadores no pueda acusarseles por delitos comunes ante sus respectivas
legislaturas o en la forma que sus constituciones establezcan, sino gue la
Constitucion se refiere meramente a las responsabilidades federales, es decir,
a las responsabilidades de los funcionarios federales, y si incluye a estos
funcionarios locales es porgue “ademas de su caracter de funcionarios de cada
Estado, asumen, dice la comision dictaminadora de los articulos 108 al 114, el
de auxiliares de la Federacién y pueden incurrir, con este cardcter, en

responsabilidades de caracter federal”™

. No obstante, la duda se presentd
durante (a discusidn del articulo: el diputado Federico E. Ibarra “suplica a la
honerable Comisidn tenga la hondad de decimos por qué a los gobernadores
de los Estados y diputados a las legislaturas locales no se les hace
responsables de los delitos del orden Comin como al presidente de la
Republica”; el diputado Heriberto Jara, contestd; “La Legislatura de cada
Estado determinard la forma de castigar a los diputados de la propia
Legislatura. Nosotros no hemos querido que [a Federacion invada ia soberania
de los Estados, sinc que el espiritu de Ié Comision ha sido respetar esa

soberania en todo lo que ha sido posible”. Lamentable respuesta del diputado

* BURGOA ORIHUELA, Ignacio, en su Derecho Constifucional Mexicano (1973), Porriia, México,
1994, sefiala que “se presenta el problema consistente en determinar qué se entiende por delitos

graves del orden comin que puede cometer el Presidenie de la Repiblica para arrostrar lg

responsabilidad a que alude el articulo 108 constitucional in fine. Merced al principio nuffum

crimen, nulla poena sine lege, que n¢ es sino el de tipicidad de que hablan los penalistas y que se
consagra en el tercer parrafo del articulo 14 de nuestra Ley Fundamental, todo hecho humano

para gque sea considerado como delictivo requiere estar previsto en una ley por modo abstracto -

tipo-; y para que a su aufor se le pueda estimar responsable de su comision y se le apligue la
sancién que la misma ley establece, es menester que su conducta encuadre dentro de 1a situacion
normativamente consignada.”, pp. 560-561.

¢ Camara de Diputados, L Legislatura, Op. Cit. p. 154.
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Jara: cuando no fue posible respetarla ¢se le violo? Pero, ese es otro tema. A
nuestro juicio, el principal argumento de por qué no se hace responsables a
gobernadores vy diputados locales de los delitos comunes es porque aungue no se
seftale expresamente, 108 sefiores gobernadores y los diputados locales, asi
como todos los ciudadanos de un pais democratico que establezca el principio de
igualdad ante la ley, estan sometidos a la ley penal y, por tanto, son responsables
de las violaciones que cometan a ésta, Es mas, en nuestra opinidon sobra que este
articulo mencione que los funcionarios que sefiala $on responsables por estos
delitos. Claro que lo son; de no ser asi el principio de igualdad ante la ey seria
vulnerado. Lo que debid decirse es que para responder por esos delites y a efecto
de proteger el gjercicio de sus funciones publicas, deberd existir una declaracion

previa de procedibilidad o procesabilidad.

Art. 109.- Si el delito fuere comiin, la Camara de Diputados, erigida en Gran Jurado, declarara, por
mayoria ahsoluta de votos del ntimero total de miembros que la formen, si ha ¢ no lugar a
proceder contra ei acusado.

En caso negativo, no habrad lugar a ningln procedimiento ulterior; pero tal declaracion no sera
obstaculo para que la acusacion continlie su curso cuando el acusado haya dejado de tener fuero,
pues la resojtcién de la Camara no prejuzga absclutamente de los fundamentos de [a acusacion.

En caso afirmativo, el acusado gueda, por el mismo hecho, separade de su encargo y sujeto
desde luego a la accién de 10s tribunales comunes, a menos que se trate del Presidente de la
Republica; pues, en tal caso s6lo habrd lugar a acusario ante la Cérnara de Senadores, como si se
tratare de un delito oficial.

Respecto de este articule, cabe hacer el analisis siguiente:

a) Reconoce la existencia de fuero (o inmunidad) de los funcionarios sujetos de
responsabilidad, a que se refiere el articuio anterior, pues para proceder contra
el acusado se requerird la declaracion previa de la Camara de Diputados, en
su calidad de Gran Jurado, de si es 0 no procedente la acusacion. Se pretende

con este acto previo proteger la continuidad de la funcién publica y no dejarla
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expuesta a conductas malintencionadas ¢ Quién hace llegar esta acusacion a la
Camara de Diputados?

b) En el segundo parrafo, la Camara de Diputados reconoce que no es [a
autoridad a quien pertenece el ejercicio de la accion penal ni juzgar el fondo de
la causa: una y ofra son facultades pertenecientes a los poderes Ejecutivo y
Judicial, respectivamente. Su declaracién sélo sefiala que la acusacion, par
defectos, vicios, falta de fundamentacién o motivacion es improcedente. Por tal
razén las deja a salvo para cuando se termine el fuero o inmunidad dei
acusado.

¢) En e} parrafo tercero, la Camara de Diputados resuelve dos cosas, una de
sllas, separacion de su encarge, Que no es una sancion, sino una
determinacidn que priva del fuero al funcionario, Cargo y fuero son
inseparables. Para remover el fuero debe separarse del cargo el acusado a fin
de que se proceda conforme a la ley. No se trata de sancionar un delito, falta u
omision oficial, que corresponderia al Senado; no es una sancidén porque no
procede de una sentencia; no es una seniencia porgue ésta juzga los hechos,
determina absolucion o culpa vy, en este Glimo caso, impone una pena. La atra,
determina que el servidor publico queda “sujeto desde luego a la accién de los
tribunales comunes”, respecto de la cual debe sefalarse que el gjercicio de la
accién de poner a disposicidn de los tribunales es del Ejecutivo Federal o local,
a través del Ministerio Pdblico correspondiente, por lo que esta determinacién
debe entenderse no directamente, sino a través de las autoridades
correspondientes. Cabe sefalar que esta resolucién, desde la reforma de 1928
al articulo 111, es inatacable. Por lo que hace a la excepcidn del Presidente de
la Republica, no queda claro si le serd aplicable lo dispuesto en el péarrafo
segundo del articulo 111, o al ser acusado ante el Senado, erigido en Gran
Jurado, se desvanece el delito comin. Liama la atencion que durante las
discusiones del Constituyente no haya sido traida a cuentas esta prerrogativa
del Presidente de la Republica. Antes bien, en la discusion del articulo anterior,
el diputado Eliseo L. Céspedes cuestiond a la Comisién “las razones que tuvo

‘para no considerar al presidente de la Republica responsabie de las
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violaciones a la Constitucion”, y, en un segunda intervencidn leyd, en su parte
reiativa, el articulo 103 de la Carta de 57, para evidenciar la diferencia. Tuvo
por respuesta, de los diputados Fernando Lizardi y Gerzayn Ugarte, que &l
equilibrio de pederes asi lo exigia, pues el Poder Ejecutivo Federal se deposita
en una sola persona y, ademas, una vidlacion a la Constitucion por éste no
gueda impune, pues en virtud del articulo 92 ya aprobado (Ugarte leyd su
contenido), el Secretario de Estado respectivo resultaba ser el responsable. Y

el intuitu personae que caracteriza a la responsabilidad?™

Art. 110.- No gozan de fuero constitucional los altos funcionarios de a Federacion por los delitos
oficiales, faltas u omisiones en que incurran en el desempefio de algun empleo, cargo o comision
publica gue hayan aceptado durante el periodo en que, conforme a la ley, se disfrute de fuero. Lo
mismo sucedera respecto de fos delitos comunes que cometan durante el desempefie de dicho
empleo, cargo o comisién. Para que la causa pueda iniciarse cuande el aito funcicnario haya
vuelta a ejercer sus funciones propias, deherd procederse con arregio a to dispuesto en e! anticulo
anterior.

Tal como esta redactado este articulo resulta incomprensible o ¢cuando menos
dificii de entender. La clave estg en su Ultima parte. Don Felipe TENA RAMIREZ
dice: “Situados por lo pronto en esta hipdtesis {caso de separacidn por licencia de
un puesto con fuere para ocupar ofro sin fuero), observemos que se hace
referencia a delitos oficiales y a delitos comunes cometidos en el desempefio los
primeros y durante el desempefio los segundos de algin empleo, cargo ©
comisidn no protegidos por el fuero. La distincion entre las dos ciases de delitos
es inltit y puede ser inconveniente; interesa esa distincidn cuando los delitos se
cometen durante el encargo protegido por el fuero, pero los realizados fuera del

encargo sélo pueden ser para la Constitucion delitos ordinarios y su clasificacién

** BURGOA ORIHUELA, ignacio, en su Derecho Constitucional Mexicano (1973), sefiala que “la
legafidad es un principio infuitu actu ¥ el de responsabilidad infuity personae, siendo ambos, no
obstante, signos distintivos de la democracia, por cuanto que el primero somete al érgano del
Estado en si mismo como ente despersonalizado y el segundo al individuo que lo personifica ©
encarna.”; Porria, México, 1994, p. 554.
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corresponde al Cédigo penal™.

De lo anterior se puede concluir lo siguiente:

a) Sélo tienen fuero los altos funcionarios sefialados en el articulo 108, A
contrario sensu. no tienen fuero los altos funcionarios que no se relacionan en
el articuto 108. Esta situacion implica que la responsabilidad es basicamente
politica, ya que solo los altos funcionarios con fuero tienen este caracter. De

aqui se concluye también que los delitos, faltas u omisiones oficiales sélo pueden

ser cometidos por los altos funcionarios con fuero, o mas bien, sblo éstos son
responsables por fa comision de este tipo de actos. Los ofros funcionarios podran
cometer delitos, pero no seran oficiales.

a) Al volver a la funcién protegida por el fuero y de no haberse iniciado la causa
por algin delito cometido durante la ficencia, entonces se recuperard el fuero y
debera procederse conforme al articulo 108.

b)Y En nuestra opinidn este articulo o sobra o debié redactarse en otros términos,
haciendo hincapié que con la licencia se pierde el fuero de Ja funcion
protegida, esto es, referida a los funcionarios del articulo 108, En Gltima
instancia viene de la reforma de 1874 a la Constitucion de 1857. Pero, ésta lo
incluyd como parte final del articulo 103 (el que se corresponde con el 108
original de ta Carta de 1917).

2 TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano (1944), Porraa, México, 1978, p.
592. Dice don Fetlipe Tena que “preside toda la materia de inmunidades el ya conocido principio
de que el fuero se instituye para proteger la funcidn. Retirado de ésta por virtud de la licencia, el
funcionario abandona concomitante y simultdneamente el fuero hasta el momento que por haber
cesado la licencia regresa a la funcidn. Tratase de un efecio en todo semejante al producido por el
desafuero en case de delitos comunes; aquf como alla el apartamiento de la funcién entrafia la
suspension de la inmunidad, aunque en un caso la fuente del retiro estd en la voluntad de quien
solicita la licencia y en el otro la decisién impuesta por la Camara. La licencia persigue
generalmente por objeto que el funcionaric pueda dedicarse a o0 emplec o comision,
incompatible con las funciones protegidas por el fuero; asi sucede por mandamiento constitucional
respecto a [os dipulados y senadores (art.62) y a los ministros de la Suprema Corte (articulos 100
y 101), con ta sancién nada menos que de la pérdida de la investidura,., Claro esta que en estas
condiciones los delitos cometidos durante el tiempo de la ticencia no estén protegidos por el fuero .
Tales delitos no podran ser nunca los oficiales de los altos funcionarios que preve el art. 111, pues
si el funcionario no estd en ejercicio de sus funciones, existe la imposibilidad de que cometa
delitos con motive y en ejercicio de dichas funciones, que es en |0 que consisten los delitos
oficiales.”, p. 591.

72



Art. 111.- De los delitos oficiales conccerd el Senado, engido en Gran Jurado; pero ho podra abrir
ia averiguacién correspondiente sin previa acusacion de la Camara de Diputades, 8i la Camara de
Senadores declarase, por mayoeria de las dos terceras partes del total de sus miembros, después
de oir al acusado y de practicar las diligencias que estime convenientes, que éste es culpable,
quedara privado de su puesto, por virtud de tal declaracién e inhabilitado para obtener otro, por el
tiempo que determine la tey.

Cuando el mismo hecho tuviere sefalada otra pena en la ey, el acusado quedara a disposicion de
las autoridades comunes, para que lo juzguen y castiguen con aireglo a eifa.

En los casos de este articulo y en los del anterior, las rescluciones del Gran Jurado y la
declaracion, en su caso, de la Camara de Diputados, son inatacables.

Se concede accién popular para derunciar ante la Camara de Diputados, los delitos comunes u
oficiales de los altos funcionarios de la Federacion, y cuando la Camara mencionada declare que
ha fugar a acusar ante el Senado, nombrard una Comision de su seno para que soslenga ante
aquél fa acusacion de que se trate.

Con fecha 20 de agosto de 1928 se publicd en el Diario Ofictal de la Federacién
la siguiente reforma, uniendo los dos primeros parrafos del original articulo 111
para formar el que aqui se ha presentado como primer parrafo, corrigiéndose,
segun la nueva numeracién, los parrafos tercero y quinto y agregandose un sexto

parrafo:

Tercer parrafo; En los casos de este arliculo y en [os del 10¢ las resolucicnes del Gran Jurado y

la dectaracion, en su caso, de la Cdmara de Diputados son inatacabies.

Parrafo quinto: Ef Congrese de fa Union expedird, a la mayor brevedad, una ley sobre
responsabilidad de todos los funcionarios y empleados de la Federacion, deterrinando como faltas
oficiales fodos los actos u omisiones que pueden redundar en perjuicio de 108 infereses pablicos y
del buen despacho, aunque hasta fa fecha no hayan tenido cardcter delictuoso. Estos delifos serédn
siempre juzgados por un jurado popular, en los términos que para los delifos de imprenta establece
el articulo 20.
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Sexto parrafo: El Presidente de la Replblica podra pedir ante la Camara de Diputados la

desttucion, por mala conducta, de cualquiera de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de
ta Nacién, de los magistrados de Circuito, de los jueces de Distrito, de los magistrados del Tribunal
Superior de Justicia del Distritc Federal y de los Territorios y de los jueces del Orden Cornan del
Distrito Federal y de los Termritorios. En estos casos, si la Camara de Diputados, primero, y la
Camara de Senadores , después, declaran por mayoria de volos justificada la peticién, el
funcionario acusade quedard privado desde iuego de su puesto, independientemente de Ia

responsabilidad legal en gue hubiere incurrido, y se procederd a nueva designacion.

Par reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién, el 21 de septiembre

de 1944, se agregd un séptimo parrafe.

Séptimo parrafo: El presidente de la Republica, antes de pedir a las Camaras la destitucion de
algdn funcionario judicial, oird a éste, en |o privado, a efecto de poder apreciar en conciencia la

justificacién de tal solicitud

E! articulo anterior 111 reformado, en su primer parrafo, establece el
procedimiento para substanciar las acusaciones por delifos oficiales y las
sanciones que deben, en su caso, imponerse, asi como la mencidn de una ley
reglamentaria en esta materia. Es, al contrarioc de la Constitucidn del 57, el
Senado el que juzga e instruye las causas e impone las sanciones. Pero, éste no
puede abrir la instruccién hasta que la Camara de Diputados presenta Ia
acusacion por medio de una comisién “de 5u seno”, para sostener la acusacion
ante el Senado; éste, después de haber concedido el derecho de audiencia al
acusado y agotados los tramites y diligencias pertinentes, resolvera por mayoria
de las dos ferceras paries del total de sus miembros. Este articulo no sefiala nada
si la sentencia es absolutoria™. Se ha sostenido que en este punto los
constituyentes hicieron caso de las opiniones, vertidas en 1912, de don Emilio

Rabasa: “conforme a nuestro sistema vigente, la Camara popular hace de jurado

* bon Felipe TENA RAMIREZ observa “una diferencia importante entre la sentencia absolutoria y
ta condenatoria que pronuncia el Senado. Si absuelve, el juez ordinario no podra conocer dei
mismo delito oficiai una vez que ha concluido el encargo, perque fa Constitucion ne deroga en esa
hipétesis el principio non bis in idemn; el Senado si agota entonces el conocimiento det caso y es
fribunal especial con jurisdiccion excluyente. Pero si condena, el juez ordinario recobra su propia
jurisdiccion, a pariir de la sentencia condenatoria”, Op. Cit., p. 590 (nota de pie de pdgina No. 14)
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de acusacién en los juicios de responsabilidad politica; pero en realidad tiene en
sus manos la suerte del acusado, porque debe declarar si éste s 0 no culpable, v
queda al Senado, como jurado de sentencia, el papel secundaric del presidente
de debates en jurado comun, de aplicar la pena que sefiale la ley. Por afadidura,
la trascendental e inapelable resclucion de la Camara de Diputados se dicta por
simple mayoria absoluta de votos. La del Senado, que en todas las
Constituciones mencionadas se dicta por dos tercios, porque es la que declara ta

culpabilidad, que aqui corresponde a la otra Camara, deberia en nuestro sistema

votarse por mayoria absoluta, puesto que se refiere sdlo a la aplicacién de la ley
penal. De todo esto resulta que el Presidente de la Reptiblica esta a merced de
una simple mayoria de la Camara popular, que tiene en el juicio de

::54. Las

respansabilidad politica el medio mas. eficaz para humillarlo o deponerlo
sanciones por delitos oficiales serdn destitucion del cargo e inhabilitacién para

obtener otre por el tiempo que determine fa ley.

El segundo parrafc incurre en el mismo error del tercer parrafo del articulo 108 vy
gue se comento lineas arriba: ef monopolio del ejercicio de la accion penal, segin
el articulo 21 de la propia Constitucion pertenece al Ministerio Piblico, federal o
local, dependiendo del fuere del delito, que actia en nombre de la sociedad, de |a
que es su representante. El posible error se debe al haber tomado los articules
108 y 111 de los 104 y 105 de la Constitucién de 57, cuando la persecucion y

averiguacion de los delitos correspondia a la autoridad judicial™

. Por tanto, estos
parrafos deberan interpretarse en este sentido: se pondra a disposicion de los
tribunales comunes a través del Ministerio Publico. Respecto del juicio con

sentencia sancionatoria.

Evidentermenie habia sido un error en el tercer parrafo referirse a al “articulo

anterior”, cuando en realidad la relacién era con el 109. Por ofra parte, pudo

> RABASA, Emilio, La Constitucidn y la Dictadura, Estudio sobre la Organizacion Politica de
Meéxico (1912), Porria, México, 1976, p. 167.

Véase la brillante exposicién del constituyente José Natividad Macias en sus intervenciones
durante el debate que suscitd e articulo 21, en !a 31* Sesién Ordinaria, celebrada el 5 de enero de
1817 en: Los Derechos del..., Op. Cit., pp.293-295 y 298-300,
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haberse aprovechado la reforma para hacer mencién tinicamente ail Gran Jurado,
ya que tanto la Camara de Senadores como la de Diputados actdan en sendos
delitos come Gran Jurado, cuyas resoluciones son inatacables. Estaria a
discusion si la funcién de la Camara de Diputados es de Gran Jurado, pero tal

como estaba el articulo 111, permitia esta redaccion.

El siguiente parrafo de este articulo concede accidon popular contra los delitos
oficiales y comunes, pero los ciudadanos gante quién deben interponer la
acusacion, denuncia o queja?. Este articulo especifica que ante la Camara de
Diputados. Respecto de los delitos oficiales no hay duda que esta Camara es la
instancia, pero por lo que se refiere a los delitos comunes conviene hacer algunas
consideraciones. La segunda parte de este parrafo se refiere a calificar la
acusacion y si hay elementos, mediante una comision, actuar como érgano de
acusacion ante el Senado, procedimiento retativo a los delitos oficiales; pero,
nada dice de los delitos comunes. En nuestra opinion, las acusaciones, quejas o
denuncias sobre estos delitos deberian presentarse ante el Ministerio Publico,
que es el facultade para perseguir y averiguar los delitos comunes. De recibir
estas acusaciones, la Camara estaria imposibilitada para investigarlas, pues
invadiria la competencia del Ejecutivo, violando el articulo 48 Constitucional, y
tendria que hacerias del conocimiento del ministerio publico para que éste
cumpliera con sus funciones. En este sentide, la Céamara de Diputados se

convertiria en una oficina de recepcion de quejas y denuncias.

En el original quinto pérrafo, el constituyente dispuso la expedicion, “a la mayor
brevedad”, de una ley de responsabilidad sobre todos ios funcionarios y
empleados de la Federacién y del Distrito y Territorios Federales determinando
como “faltas oficiales todos los actos u omisiones gque puedan redundar en
perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho”. No se refirieron a los
delitos oficiales, mencidn que se incluyd hasta la reforma de 1928. En este guinto
parrafo se incluyd también la categoria de empleados y se utilizé [a palabra

todos. ¢ Habrian tenido los constituyentes la intencidn de crear otra categoria de
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juicio, distinto al politico? ¢Pensarian en la responsabilidad administrativa como
una responsabilidad diferente de la politica, reservando ésta a los funcionarios
con fuero y aquélla a los demas funcionarios y fos empleados? Porque se observa
que de la formula: “delitos, faltas u omisiones”, empleada en el articulo 108, sdlo
prevalece “delitos oficiales”, con la excepcion de ia mencidn que se hace en este
parrafo y en el articulo 113, pero sin sefialar el tratamiento que deba darsele a las
faltas oficiales; o bien, como tal vez supusieron los integrantes del Constituyente
Permanente de 1928, se fraté de un error u omision. Los acontecimientos futuros
hacen suponer que se tratd de un atisbo del constituyente para ampliar el sistema
de responsabilidad a “todos los funcionarios y empleados”, vy la responsabilidad
en que incurririan seria la administrativa. Este parrafo instituyd el jurado popular
para juzgar estos delitos o faltas, ¢cudles? ¢los de los funcionarios con fuero o

todos los funcionarios y empleados?

La ley a que se hace referencia fue expedida hasta 1939 y publicada en 1940,

Los dltimos dos parrafes son una ampliacion del sistema de responsabilidades a
los altos funcicnarios judiciales no incluides en el articule 108, bajo una
modalidad especial: el Presidente de la Repidblica acusa o solicita, previa
concesion del derecho de audiencia, y las dos Camaras autorizan por mayoria
absoluta de votos. En ofra lectura, bien pudo tratarse con estas reformas de
someter el poder judicial al Ejecutivo, toda vez que era éste el que calificaba “la

malg conducta” para acusar.

Art. 112.- Pronunciada una sentencia de responsabilidad por delitos oficiales no puede

concederse al reo la gracia del indulto,

Este articulo es igual al 106 de la Constitucidn de 57. Don Felipe TENA
RAMIREZ™ sostiene el criterio de que este articulo pretende proteger la decisién

de las Camaras, puesto que la facultad de indultar corresponde al Ejecutivo (art.

% TENA RAMIREZ, Felipe, Op. Cit., p. 591.
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89-X1V). Ademas, siendo una sancion politica, el indulto podria utilizarse también

de manera politica,

Art. 113.- La responsabilidad por delites y faltas oficiales sélo podra exigirse durante el periodo

en que el funcionario ejerza su encargo, y deniro de un afio después,

Este articulo es el mismo 107 de la Constituciéon de 1857. ;Quién podra exigirla
dentro del afo después de terminado el encargo. El Senado como Gran Jurado
para los delitos y faltas oficiales. al expirar el encargo del funcionario
responsable, pierde competencia por falta de motivacion politica, ya que ésta
nace de la necesidad de proteger con fuero la funcidn, de aqui que “su
responsabilidad por delitos y faltas oficiaies es exigible {durante un afio después

a la terminacién del encargo) ante la potestad judicial”>’

. Por ofra parte, si las
sanciongs para los delitos oficiales son destitucion e inhabilitacion, cuando el
funcionario ha dejado de servir en las funciones protegidas con fuere, la sancion
de destitucion seria inaplicable, a menos que la destitucion se refiera al cargo que

ocupe al momento de emitirse |a resolucion.

Art. 114.- En demandas del orden civil no hay fuero, ni inmunidad, para ningan funcionario

pubiico.

E! legislador constituyente de 1856-1857 y 1916-1817 ha considerado, con razén,
que los juicios civiles no interrumpen la funcién publica por lo que no fue
considerada necesaria su proteccion con fuero e inmunidad. En este articulo se
mencionan dos conceptos que parecen sindnimos, pero que no o son. TENA
RAMIREZ>® sostiene gue el fuero es la inmunidad durante el tismpo del encargo,
“en que su destinatario esté exento de la jurisdiccion comin”. En este criterio esta
implicito que la inmunidad es el género y el fuero la especie, y asi lo ha expuesto
Manuel HERRERA Y LASSO: “inmunidad es el género; fuero y juicio politico, las

7 TENA RAMIREZ, Felipe, Op. Cit, p. 595.
* IBIDEM, p. 583.
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especies”™

. De aqui resulta, que el fuero existe tanto en los delitos comunes, en
que hay necesidad de desaforar en un antejuicio para que los tribunales comunes
puedan actuar, como en los delitos oficiales, de manera compleia, pues el
funcionario es juzgado por un tribunal especial en razdn del fuero, durante el
juicio politico. Sin embargo, para BURGOA ORIHUELA “por juicio politico se
entiende el procedimiento que se sigue contra algin alte funcionario del Estado
para desaforarlo (delito comin) o aplicarie la sancion legal conducente por el
delito oficial que hubiese cometido y cuya perpstracién se le declare culpable "
En el Derecho Romano el concepto inmunidad evoluciond desde significar
“exencion de cargos publicos” hasta indicar “fa no sumisién a una obligacién”. En
este sentido la inmunidad es un privilegio, ya que es exencidn y no sumision. En
los términos de este articulo no hay exencidn de no someterse a los tribunales
comunes porgue ninguna funcidn pubtica debe ser protegida en los negocios del

orden civil.

2. Las llamadas “Ley Cardenas” vy ‘Ley Ldpez Portillo" Reglamentarias del Titulo
Cuarto

Para cumplir con o ordenado por el parrafo Uitimo del articulo 111 original, o
quinto del reformado, el 30 de diciembre de 1939 el Presidente Ldzaro Cardenas
expidid el decreto que conteniza la Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados de la Federacidon, del Distrito y Territorios
Federales y de los Altos Funcionarios de los Estados, que con anterioridad le
habia remitido el Congreso de la Unidén para su sancion, promulgacién y
publicacion®, cumpliéndose esta Gltima encomienda el 21 de febrero de 1940 al
ser publicado en el Diario Oficial. TSTA TESIS NO SALY
DE LA BIBLIOTECA

* cit. por TENA RAMIREZ, Felipe, Op. Cit., pie de pagina No. 12, p. 89.

¢ op. Cit, p. 565.

® Don Trinidad GARCIA, con relacién a estos términos, ha sefialado que “la intervencién del

Ejecutivo en ia formacién de ias leyes tiene tres fases independientes, con fines diversos y efectos

propios cada una... Consecuentemente, pues, con la realidad presente de las cosas, emplearemos

tres diversos términos para referimos a estos actos; serén los de a) sancidn, para la aprobacidn de

la ley por e! Ejecutivo; by promulgacion, para el reconocimiento formal por éste de que la ley ha

sido aprobada conforme a derecho y debe ser obedecida; ¢) pubficacién, para et efecto de hacer
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En la exposicidn de motivos de la ley se asienta que “contrariamente a lo que
ocurre en los regimenes autocraticos, en donde la regla normativa y la funcién de
la autoridad dependen exclusivamente de la voluntad arbitraria y caprichosa del
déspota, en una forma consttucional como ia que nos rige se requiere que cada
érgane del Estado tenga limitado su campo de accidn y la necesaria integracion
de esos 6rganos con hombres, exige que su funcion o direccion sea responsabie.
Ambos conceptos, limitacion de funciones vy responsabilidad, son, en efecto,
absolutamente necesarios dentro de una organizacion estatal... El ciudadano que
se ha escogido para desempefiar una funcion pablica, debe comprobar, por medio
de su comportamiento, que posee aquellas cualidades que en él fueron supuestas
para hacerlo merecedor de tal investidura, constituyéndose en un ejemplo
constante de virtudes civicas, como medio, et mas propicio, para fincar un sélido
concepto de respetabilidad y de adhesion por parte del pueblo. El Estado, por su
parte, debe proveer las medidas eficaces para perseguir a los malos funcionarios
que, vioclando la confianza que en ellos se deposita, hacen de la funcidén pdblica
un medio para satisfacer bajos apetitos, y aun cuando el pueblo, con su claro
sentido de observacion, sefale y sancione con su desprecio a los funcionarios
prevaricadores y desleales gque atentan contra la riqueza ptiblica o contra la vida
o la libertad o la riqueza de las personas, efc., esa sancién popular, por mas
enérgica gue en si misma sea, no puede considerarse como bastante para dar

satisfaccion al imperioso reciamo de a justicia.”

Los anteriores conceptos enmarcan el sistema de responsabilidades de los
funcionarios y empleados de la administracién publica. Son el verdadero sustento
filosofico-politico-legal de la obligacion de rendir cuentas al pueblo que todo
funcionario publico tiene desde el momento que protesta guardar la Constitucion y
tas leyes que de ella emanen, como o establece el articulo 128. El contenido de

la exposicidn de motivos de esta ley de responsabilidades es valedero para

posible el conocimienfo de [a ley, por los medios establecidos para ello”, en Apunfes de
infroduccién al Estudio def Derecho (1938), Porraa, México, 1983, p. 87.
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cuaiquier ley sobre esta materia. Sin embargo, su desarrollo, el conjunto de sus
disposiciones no han sido lo suficientemente coherentes, consecuentes v

eficaces.

La “Ley Céardenas” de responsabilidades se compone de seis titulos (y 111
articulos), de los cuales sélo el primero y el segundo son conceptuales,
definitorios. Les otros cuatro son meramente procedimentales. El primero
(Disposiciones prefiminares), en su mayor parte, repite definiciones
constitucionales, tiene, sin embargo, aportaciones novedosas a las que nos
referiremos mas adelante. El segundo (De Ios delitos y faltas oficiales), es el mas
ambicioso, puesto que trata de diferenciar los delitos de los altos funcionarios y
de los no-altos, permitasenos el concepto, v, la parte de él que se refiere a los
funcionarios no-altos y empleados, da vida a tos titulos cuarto, quinto y sexto, que
se refieren al procedimiento de éstos. El tercero (Def procedimiento respecto de
los delifos y faltas oficiales de los alfos funcionarios de fa Federacion y de los
Estados) se refiere al procedimiento gue debe seguirse en los delitos comunes y
delitos oficiales cometidos por los funcionarios con fuero y sefialados en el
articulo 108 constitucional, por lo que es un tema vigjo. E! cuarto (Def
procedimiento respectivo de los delitos y faifas oficiales de los demés funcionarios
y empleados de la Federacion y del Distrito y Terriforios Federales), el quinto (Def
Jurado de Responsabilidades Oficiales de los Funcionarios y Empleados Publicos)
y el sexto (Disposiciones complementarias), se refieren al procedimiento de
responsabilidades contra los demas funcionarios y empleados, aunque el sexto

tiene algunos avances al presentar materias que no habian sido tratadas.

Esta ley de 1939, aprovechd abiertamente 61 de los 64 articulos gue componian
la “Ley Diaz" sobre la materia, de 1896. Sdlo a los articulos 13, 48 y 64 de la ley
del 96 no les encontramos un correlativo manifiesto en el articulado de ia ley de
39, por lo que podemos afirmar que en los cincuenta y ocho articulos de los

titulos primero vy tercero de esta ley se encuentran los sesenta y cuatro de la ley
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de 96. E) titulo tercero agrupd en un mismo articuto varios de la ley de 96, pero
flamoé de la misma manera a sus capitulos: De las secciones instructoras; Del
procedimiento en los casos de delitos del orden comurm, Del Jurado de Acusacion,
Del Jurado de Senfencia, y Disposiciones generales. Lo anterior no seria grave si
las dos leyes reglamentaran situaciones semejantes, pero no era asi. La ley del
96 reglamentaba el titulo cuarto de la Constitucion del 57 vy la de 39 el de la
Constitucion del 17. Si bien en la Constitucion vigente las Camaras siguen siendo
acusadora, la de diputados, y de sentencia, la de senadores, su articulo 111
difiere sustanciaimenie del 105 que es su aniecedente. £l papei de gran jurado
ahora corresponde al Senado. Este instruye y sentencia en los casos de delitos
oficiales; antes esta facultad correspondia a la de Diputados.

Por otra parte, el articulo 21 de la Constitucidén de 17 introdujo un cambio radical
en la persecucién y averiguacion previa de los delitos, al transferir esta facultad
del Poder Judicial al Ejecutivo, y que el monopolio de ia accion penal corresponde
al Ministerio Publico, por lo que debid reglamentarse con sumo cuidado el
contenido de jos articulos constitucionaies que cambiaron sustancialmente con
los cambios esenciales introducidos en la nueva Constitucion. Lo anterior se salva
en cierta medida por lo dispuesto en el articulo 7° de la ley: los diversos
procuradores de justicia y los agentes del ministerio plblico federales y locales,
asi como los Agentes de la Policia Judicial “tendrén la obligacion de iniciar ias
averiguaciones gue correspondan por delitos o faltas judiciales, en los casos en
que estén legalmente facultados para ello; de denunciar ante las autoridades
competentes la comision de dichos delitos o faltas oficiales, y de dar cuenta a sus

respectivos superiores en los casos en que sea procedente”

En primer lugar vamos a referirnos a los dos titulos conceptuales de esta ley. Esta
primera reglamentaria del titulo cuarto de la Constitucién de 1917 establece en su
titulo primero que “los funcionarios v empleados de la Federacion y del Distrito y
Territorios Federales son responsables de los delitos y faltas oficiales que
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cometan en e desempefio de los cargos que tengan encomendados” {(at. 1);
debe entenderse que son todos, como lo establece el articulo 111 en su parrafo
gue ordena la expedicion de la ley. Se introduce una diferenciacién entre los
funcionarios de la administracién publica; por un lado, los aforados, los
sefalados, en el articulo 108 constitucional y, por ofro, los demés. Aqui hay una
precisior: todes los funcionarios y empleados son responsables por los delitos y
faltas oficiales, no sdlo los aforados; pero de esta precisidn nace una confusion:
;es lo mismo la responsabilidad politica que la responsabilidad administrativa?
Parece 16gico suponer que los funcionarios aforados incurren en la primera y los
demas funcionarios y los empleados en la segunda. Sin embargo, se equipard la

responsabilidad de unos y ofros, cuando es evidente que son diferentes.

Su articulo 5° infroduce el concepto de “reparacion del dafio” a que tiene
obligacion el funcionario o empleado y que puede ser demandado por los
particulares y la Federacidon ante los tribunales competentes. Este reconocimiento
es un avance, sélo que debid precisarse; si el empteado actiia a nombre de la
Federacion y con esta conducta provoca dafios a un particular, por tanto, debe
reparar el dafio la Federacidn y si el empleado obré fuera de las normas
ordenadas, ésta podria repercutirlas al funcionario. $6lo que este concepto daria
lugar entonces a reconocer fa responsabilidad patrimonial del Estado. Tal como
se planted fue a costa del funcionario, suponiendo que éste actud sin la

representacién del Estado.

Por lo demas, este titulo se limita a repetir articulos del titulo cuarto de la

Constitucion y de la ley de responsabilidades de 1896.

El titulo segunde fue rico en intenciones, aunque no siempre bien logradas. Su
articulo 13 determina cuales son los delitos de los altos funcionarios de la
Federacion, de los aforados; notese que no se dice delitos oficiales, ;se estarfa
pensando en que eran delitos politicos? Los delitos referidos son los mismaos que

[os sefalados en {a “Ley Juarez” sobre responsabilidades de 1870
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L- El ataque a las instituciones democraticas;

ii.- El atague a la forma de gobierno republicano, representativo federal;

lll.- El atague a la libertad de sufragio;

V.- La usurpacion de atribuciones;

V.- La violacion de garantias individuales;

Vi- Cualquiera infraccidbn a la Constitucion o a las leyes federales, cuando
causen perjuicios graves a la Federacidn o a uno o varios Estados de la misma, o
motiven algin trastorno en el funcionamiento normal de las instituciones;

VIl.- Las omisiones de caracter grave, €n los términos de ta fraccién anterior.

El articulo 16 definid, por diferencia, las faltas oficiales: son las infracciones a la
Constitucian y leyes federales no comprendidas en el articulo 13; esto es, faltas
oficiales son las que no son delites. El articulo 15 precisa las sanciones
aplicables por la comisidn de estos delitos: a ls destitucion al cargo se le agrego
ia privacion del honeor, v la inhabilitacion adoptd dos modalidades: para
determinados empleos, cargos u honores y para todos los empleos, cargos u
honores; en los dos casos la inhabilitacion era de cinco afos a diez afios; y el 17
la sancion para las faltas oficiales que consiste en suspension, de uno a seis
meses, del cargo en cuyo desempefio hubieren sido cometidas. Esta Gltima parte
significa que la sancion solo seria aplicable si el funcionario continuara en el
pueste donde cometio |a infraccion, ya que si estuviera cesante o en ofro cargo no
se le podria suspender; de lo anterior se concluiria que las faltas oficiales de los
funcionarios aforados (nicamente tienen sancién cuando aun se desempefien en
el encargo donde fueron perpetradas. En la definicion de los delitos y faltas (y
omisiones) oficiales, sin ser satisfactorias, es mas conceptual la “Ley Juarez’
(1870) de responsabilidades. Si se recuerda, para ésta los delitos oficiales son las
infracciones a la Constitucidn y leyes federales en punto de gravedad; las faltas
oficiales son las infracciones a la Constitucion y leyes federales en materia de
poca importancia; y se incurre en omisiones cuando los funcionarios actian con
negligencia e inexactitud “en el desempefio de las funciones anexas a sus

respectivos encargos”. L.as omisiones oficiales que tienen autonomia en la ley de
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1870, en la de 38 aparecen como una calidad mas de los delitos y faltas oficiales,
supeditadas a estas (art. 13-Vil y art.21).

Por otra parts, en las leyes reglamentarias del titulo cuarto de la Constitucion de
57, reservan los delitos oficiales a fos funcionarios con fuero, y con este criterio
cabria definirlo como aguellos que cometen los funcionarios aforados en el
desempefic de sus encargos protegidos por fuero. En la de 39, en cambio, los
delitos oficiales pueden ser cometidos por todos los funcionarios, con fuero o sin
él, vy los empleados de la administracién publica. Si bien esta disposicion la
establecid la Canstitucidn del 17, debe recordarse que en su redaccidon original,
en la primera parte de este parrafo en cuestién, no se hablaba de delito, sino de
faltas, si bien en la parte final del parrafo se dijo: “éstos delitos seran siempre

juzgados por un jurado popular’. Sélo pademos afirmar que hay falta de claridad.

Es nuestra opinidn que los legisladores de 39, ante la imposibilidad de fijar
conceptualmente |a ampliacion de los sujetos de responsabilidad {(que pudo se
responsabilidad administrativa), asimilaron al sistema de “delitos y faltas oficiales”
las infracciones de los demés funcionarios y los empieados de la Federacion. Era
evidente que para éstos deberia existir la responsabilidad, ¢pero, de qué manera
instituirla? La ampliacion de los sujetos de responsabilidad en el Capitulo ll de
este titulo segundo fue un acierio, pero no en la forma ¢cémo se recogié. En su
articulo 18, mas que definir, se relacionan en setenta y dos fracciones los delitos
aoficiales de los funcionarios no considerados en el articulo 2° de esta ley (6 108
de |la Constitucian); muchos de éstos (por ejemplo, ViIi. “Solicitar indebidamente
dinero o alguna otra dadiva, o aceptar una promesa para si 0 para cualquieta otra
persona por hacer algo justo o injusto, o dejar de hacer algo justo relacionado con
sus funciones”) solo por la protesta de ey contenida en el articulo 128
constitucional, tienen una vinculacién evidente con el Titulo Cuarto de Ia
Constitucion. Dentro de esos delitos oficiales hay verdaderos delitos comunes
que debieran estar en un Codigo Penal. Sin embargo, sighificd un gran esfuerzo

pormenorizar areas donde la conducta del funcionario era proclive a la
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corrupcion. La fraccion Xl es interesante porque hace una distincion, sobre un
asunto concreto, entre delito y falta oficial: “Abstenerse de hacer ante
cualesquiera autoridades, con la debida opeortunidad, las promociones que
legalmente sean procedentes, en los casos en que deban hacerlas con arreglo a
la ley, siempre que de esa omisién resulte daric o perjuicio a la Federacion, al
Distrito o algtin Territorio Federal, al interés social o a alguna persona; si no
resultare dafio o perjuicio a alguno, la omisidén se considerara como falta oficial”.
De este contenido se puede inferir un criterio; que la gravedad de una conducta
se puede tasar en dinero. L.as fracciones de este articulo estdn ordenadas en
orden creciente, segln la gravedad del delito, con excepcion de las fracciones LXI
a LXX! . La Constitucién del 17 en sus articulos 108 v 109 reconoce, en tanto
ciudadano y dentro del principio de igualdad juridica, ta responsabilidad penal del
funcionario; en el 113, la responsabilidad civil, en el 111, la responsabilidad
politica y, en su actual parrafo quinto, Ia responsabilidad administrativa, sdlo que

ésta le era esquiva al legistador y no podia fijarla conceptualmente.

El articulo 19 establece las sanciones aplicables a los funcionarios en razon de

los delitos oficiales referidos en el 18:

I Para los delitos contenidos en las fracciones | a VI, prision de tres dias a un
afio y muita de cincuenta a quinientos pesos; ademas de estas penas, las
personas que cometan el delito a que se refiere la fraccidn |, en términos de 1a
fraccion X de este articulo 19, quedardn obligadas a devolver los sueldos o
emolumentos que hubieren recibido

Il Para el de la fraccion VI, prision de seis meses a dos anos y multa de
veinticinco a mil pesos;

1. Para el de la fraccién Vill, prisién de tres meses a cinco afos y multa hasta de
dos mil pesos;

IV. Para los de las fracciones 1X a XXIiI, prision de seis meses a seis afios y multa
de veinticinco a mil pesos y destitucion del emplec;

V. Para el de fa fraccion XXIV, destitucién del empleo e inhabilitacién para

obtener otro por un término de dos a seis afios y multa igual al duplo de la
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cantidad que hubiesen recibido indebidamente (éste puede ser el origen de la
del actual articulo 55 de la Ley Federal de Responsabilidades de cuyo
contenido se alega inconstitucionalidad). Si ésta pasa de cien pesos, se le
impondra, ademas, de tres meses a dos afios de prision;

VI Para los de |as fracciones XXV y XXVI, prisidén de dos a diez afios de prisian,
destitucidén y multa de guinientos a dos mil pesos;

VIL. Para el de la fraccién XXV, prisidn de seis meses a doce afios, multa de diez
a dos mil pesos, destitucion e inhabilitacion por dos a seis afics; si se
devolviere lo sustraido dentro de los diez dias siguientes al en que se haya
descubierto la prisién serd de uno a seis meses, quedando subsistente las
demas sanciones;

VIII. Para los de la fracciones XXVIII a LX, prision de uno a nueve afos,
destitucion y multa de cien a dos mil pesos,

IX Para los de las fracciones LXI a LXXI, suspensién de un mes z un afio,
destitucion o mulia de cincuenta a mil pesos;

X, Para el de la fraccidn LXXII, las que establezcan las leyes especiales.

El articulo 21 define lo que debe entenderse por falta oficial de los funcionarios
no-altos: “las infracciones y omisiones... que no estan conceptuadas como delitos
por la ley”. Sus sanciones se prescribiran en las leyes y reglamentos respectivos
{un indicio més que las responsabilidades de estos funcionarios son
administrativas). El articulo 22 senala que en lo que no se oponga a esta ley, “son
aplicables las reglas consignadas en el Codigo Penal® (ofro indicio de la

confusion entre responsabilidad penal y administrativa).

El titulo tercero es igual, con ligeras modificaciones, a la ley del 96, y norma a las
secciones Instructoras del Congreso, al procedimiento de desafuero o antejuicio
para que puedan proceder los tribunales comunes, al jurado de acusacién y al
jurado de instruccion y sentencia, asi como las disposiciones generales aplicables

a estos procedimientos. Mantiene la declaracion de inmunidad (art. 30).
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Los titulos cuarto y quinto regulan el procedimiento de responsabilidad de los
demas funcionarios y los empleados de la Federacién: el articulo 69 establece
que la incoacidn de este procedimiento se hard en forma ordinaria, con arreglo al
Cédigo de Procedimientos Penales aplicable a cada caso, ya federal, militar o
local Este procedimienio establece el criterio de si el delitc amerita 0 no pena
corporal {arts. 70 y 71). El juez que conozca del asunto, una vez terminado e
proceso y formuladas las conclusiones del Ministerio Pdblico (acusador o fiscal) y
del acusado y su defensor, remitird el expediente al JURADO DE
RESPONSABILIDADES OFICIALES DE LOS FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS
PUBLICOS (art. 73) que corresponda y procedera con arreglo al titulo quinto (Def
Jurado de responsabilidades cficiales de los (demds) funcionarios y empleados)
que se refiere a la integracidon de este jurado, requisilos y restricciones para ser

jurado, fechas, y otros.

El titulo sexto es importante por varias cuestiones: la primera, porque establece el
procedimiento de remocién de los funcionarios judiciales a que se refiere la
adicion al articulo 111 constitucional con motivo de la reforma de 1928, aunque
no explica qué debe entenderse por mala conducta y se apoya en la ‘fama
publica” para soportar su peticién at Congreso (aris. 98 y 99), la actuacitn de las
Camaras {arts. 100 a 102); la segunda, porque instituye la figura juridica de
enriquecimiento inexplicable (arts. 103 a 108) y, consustancial a éste, el
aseguramiento de bienes (arts. 105 a 107} y la obligacién del funcionario de hacer
la manifestacion de sus bienes (la actual declaracion de situacion patrimonial) al
tomar posesion de su encargo, “a fin de que el Ministerio Pablico esté en aptitud
de comparar el patrimonio de aquél antes y después {de aqui que el funcionaric o
empleado deba también manifestar sus bienes a la conclusion dej cargo) de
desempefar el mencionado cargo publico” {art. 108);, y la tercera, porque
establece accidén popular para denunciar el enriquecimiento inexplicable {art.
108).
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Esta ley contiene seis articulos transitorios a los que haremos referencia al
analizar la “Ley Lopez Portillo” de 1979. Nos detuvimos bastante en el analisis de
la ley de 39 por sus indudables meritos, aungue sin desconocer sus limitaciones,
y por tratarse de la primera ley reglamentaria del titulo cuarte de la Constitucién
de 1917. Nuestro andlisis de la ley de 1979 sera mas breve, lo que se justifica

porgue fomaremoes como referente a [a fey de 38.

La tey de 1979, publicada en el Diario Oficial de |la Federacion de 4 de enero de
1980, sigue muy de cerca a su predecesora de 39, aunque con cambios, algunos
para precisar conceptos y procedimientos y otros que reiteran principios juridicos
en que se funda nuestro Estado de Derecho. Consta de noventa y dos articulos,
repartidos en cinco titulos: el primero contiene definiciones y prevenciones
generales, el segundo se denomina Del Procedimiento Respecto de fos
Funcronarios que Gocen de Fuero, el tercero, Del procedimiento en los Delitos y
Faftas Oficiales de los Funcionarios y Empleados que no Gocen de Fuerg, el
cuarto, Del Jurado de Responsabilidades Oficiales de los Funcionarios y
Empleados Publicos por Delitos o Faffas Oficiales v el quinto, Disposicicnes
Complementarias. Dentro de los cambios gue infroduce la Ley de
Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del
Distrito Federal y de ios Altos Funcionarios de los Estados, pueden citarse

los siguientes:

a) En su articulo 1° el principio de igualdad juridica hace innecesario mencionar
que los funcionarios y empleados son respansables por los delitos comunes;

b) El criterio utilizado para diferenciar a los funcionarios y empleados es el fuero
constitucional, sin embargo, no hay diferencia en los delitos de unos y otros.
Esto significa que esta ley excluy6 el articulo 18 de la Ley de 39;

c) Siguiendo el ejemplo de fa ley de 1870, define delitos y faltas oficiales. Por los
primeros entiende “los actos u omisiones de los funcionarios 0 empleados de la
Federacion o del Distrito Federal cometidos durante su encargc o con motivo

del mismo, que redunden en perjuicio de los intereses publicos y del buen

89



despacho” (art. 39), por faltas oficiales, “las infracciones que afecten de manera
leve los intereses publicos y del buen despacho y no ftrasciendan al
funcionamiento de las Instituciones y del Gobierno® (art. 4°%). De lo anterior se
deduce que en los dehtos tas afectaciones deben ser graves;

d) El propio articulo tercero incluyd un delito oficial nuevo: “Vili.- En general los
demas actos U omisiones en perjuicio de los infereses publicos y del buen
despacho, siempre que no tengan caracter delictuoso conforme a otra
disposicion legal que los defina como delitos comunes”, v modificd otra: “Vii .-
Las violaciones sistematicas a las garantias individuales o sociales”; lo que
significa que esta ley considera que no es delito oficial violar las garantias
individuales cuando esta violacidn ne es sistematica, cuande se origina en
actos aislados,

e) Las sanciones de las faltas oficiales son mas severas para los funcionarios o
empleados sin fuero que para los aforades: a los primeros se les imponen
sanciones como suspension del cargo e inhabilitacién, mientras que a los
aforados, amonestacion;

) Esta ley hizo extensivo el fuero constitucional a los ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién (art. 7°);

g) Precisa que el Jurado Popular es para los delitos y faltas oficiales de los
funcionarios y empleados sin fuero,

) Simplifica 1a exposicién de la incoacion detl procedimiento de los no aforados;

1} Reduce a un articulo el procedimiento de solicitud de destitucion de los
funcionarios judiciales por mala conducta, que prolija e innecesariamente se
trataba en cuatro |largos articulos en la ley de 39;

i) Se mejora y precisa la redaccion sobre el "enriquecimiento inexplicable de los
funcionarios y empleados pulblicos”, sobre todo por o gue hace a la
“manifestacion” de bienes ante el Procurador General de la Repiblica o del
Distrito Federal, segln el caso. Se aclara gue sera en dos ocasiones, “al tomar
posesion del carge y al dejarlo”, fijando un plazo de sesenta y treinta dias,
respectivamente, durante el cual deba presentarse. Era innecesario el

sefialamiento de que esta obligacidn era aplicable a los funcionarios y
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empleados de la administracion publica paraestatal, puesto que quedan
incluidos dentro del concepto “funcionarios y empleados publicos” a que se

reflere el encabezado del Capitulo 1l del Titulo Quinto.

En esta ley aparecen dos conceptos que representa avances en la forma de
entender el problema de [a responsabilidad: ‘“responsabilidad oficial” para
referirse a la en que incurren todos los funcionarios y empleados plblicos, sean o
no aforados; el adjetivo “publico” para caracterizar a todos los funcionarios y
empleados. El pnmero permite dividir la responsabilidad en responsabilidad
politica, para los altos funcionariocs © con fuero, y responsabilidad

administrativa, para los funcionarios y empleados, no-altos o sin fuero.

Esta ley dercgd, por lo dispuesto en su Transitorio Segundo, a la “Ley de
Respansabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del
Distrito y Terntorics Federales y de log Altos Funcionarios de los Estados”, de
fecha 30 de diciembre de 1938 y publicada en el Diaric Oficial de 1a Federacién el
21 de febrero de 1940, con lo cual provocd, segin Radl F. CARDENAS, “ef
posible error en que incurrieron los autores de la actual Ley (de 1979) de
Responsabilidades, ya que omilieron precisar, como %@ debia, distintas
situaciones gue se han presentado al derogar ia Ley de 1939, y que propiciaron
los autos de libertad dictados a los autores de los distintos delitos previstos en las
varias fracciones del articulo 18 de la Ley de 39... Hubiera sido mas técnico, que
en los transitorios o en el Cddigo Penal se diera nuevamente vigencia a los
delitos definidos en las Titulos Décimo y Undécimo de dicho Cédigo,
denominados Delitos Cometidos por Funcionarios Publicos y Delitos Cometidos
en Contra de a Administracion de Justicia, denominacion que se emplea en casi
todos los codigos de los distintos paises del mundo, y que se incorporaron en el
articulo 18 de la Ley de Responsabilidades de 1939, Titulos gque estuvieron en
vigor hasta ef afio de 1940, en que entré en vigor la anterior Ley de
Responsabilidades de Funcionarios, ta cual derogd las disposiciones contenidas

en esos distintos Titulos del Codigo Penal, incompatibles con el articulo 18 de la
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Ley de Responsabilidades, en el que se contemplan, en sus numerosas
fracciones, todas las disposiciones contenidas en los Titulos en cuestion v leyes
especiales, (tesis con la ) que han coincidido los jueces, especialmente los
federales, que han dictado resolucicnes en el sentido de poner en inmediata
libertad a los procesados por delitos oficiales, en virtud de que ya no estéan
vigentes las disposiciones del articulo en cuestion, ni los articulos 212 al 228 del

Codigo Penal...”®.

En efecto, en el articulo 8° Transitorio de 1a Ley de 39 “se derogan en cuanto se
opongan & la presente, todas las leyes y disposiciones de cardcter general
referentes a responsabilidades de funcionarios y empleados publices”. Una de las
resoluciones dictadas por los jueces federales a que nos hemos referido en el
parrafo anterior, sefiala que con esta derogacion, “la nueva Ley viene a quitar af
hecho delictuoso por el cual se les instruye a los mismos la causa mencicnada, el
caracter de delito que la anterior Ley le daba, amén de que, Ia vigente es omisa
con relacién a gue los delitos cometidos durante la vigencia de la referida Ley,
serian sancionados conforme a las disposiciones de la misma, asi como en la
actual no se alude a que deha considerarse como delictuosos los hechos por los
cuales estdn sujetos a proceso los susodichos GARCIA MIRANDA y
HERNANDEZ GOMEZ.... y en tales condiciones, péngase en inmediata y
absoluta libertad a dichos procesados...”.

3. Sus resultados practicos

Si la eficacia de las leyes se mide por e cumplimiento de sus propositos, debe
sefialarse que los resultados de {a aplicacidn de estas leyes no fueron
satisfactorios. Las obligaciones establecidas para todos los funcionarios y
empleados no eran observadas sistematicamente. En algunas ocasiones fueron

utilizadas con fines politicos, pero la ciudadania no recibid la satisfaccion de que

% CARDENAS, Rali F., Responsabilidad de los Funcionarios Pablicos. Antecedentes y Leyes
Vigenfes en Meéxico (1982), Pormla, México, 1982, pp. 5 y B. Las resoluciones a que hace
referencia el autor, en pp. 6-9.
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su aplicacion contribuyera al abatimiento de la corrupcion y a la moralizacion del
aparato plblico. Se conocieron casos, vox popufi, de enriquecimiento inexplicable

que no fueron investigados, menos sancionados con arreglo a a ley.

Sin embarge, sin animo de justificaciones, debe considerarse que el tema de la
responsabilidad no habia sido debidamente determinado. Existia confusién en la
forma como se le debfa de entender Desde la dedinicion de defifos, faltas y
omisiones oficiales, y la diferencia entre elios. Su oscurecimiento por los delitos
comunes (como contrapuestos a los oficiales) y la necesidad de proteger
determinadas funciones ptblicas. El no partir de los principios de legalidad e
igualdad ante la ley, que implicaba la inexistencia de tribunales especiales con
jurisdiccion excluyente. Esto condujo que a ciertos actos de los funcionarios,
irregulares y viclatorios de la Constitucidn y leyes federales, se les llamara delitos
oficiales, sin reparar que de los delitos se ocupan los codigos penales y todos los
ciudadanos de un pais deben observar, en vez de llamarla responsabilidad
publica u oficial, la que a2 su vez puede ser politica y administrativa, con

cargcteristicas y sanciones propias.

Las sanciones de caracter politico las impondrian los cuerpos politicos v las
administrativas las autoridades de esta naturaleza. Las responsabilidades
penales y las civiles las sancionaria la autoridad jurisdiccional, segun su propia
ley. Los funcionarios y emipleados, antes que todo, son ciudadanos y como tales
no pueden estar al margen de la ley comun. Esto es asi de claro, ahora. Las leyes
de 39 y 79 fueron aproximaciones sucesivas ai actual sistema de
responsabilidades, que les debe mucho, y tampoco estd acabado! sus reformas
muestran que es un sistema vivo, vigente, La mayor claridad conceptual, sin
ignorar sus deficiencias, lagunas y contradicciones, ha permitido institucionalizar
el sistema de responsabilidades y hecho nacer una cultura de la respensabilidad,
no siempre bien aceptada, a veces molesta, y con deficiencias en su investigacion

y sancion, pero funcionando.
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La responsabilidad politica ha sido la mas acusada y sancionada durante la
vigencia del Titulo Cuarto de la Constitucién del 17; con base en un estudio de
Manuel GONZALEZ OROPEZA®, hasta 1940, es decir, sin ley reglamentaria, se
acuso a diez gobernadores, ocho en funciones y dos gue habian dejadoe de serlo,
y seis senadores, acusaciones relacionadas con avatares politicos del momento;
y entre 1940 y 1982, época de la vigencia de las dos primeras leyes
reglamentarias de este Titulo constitucional, se presentaron acusaciones contra
dos gobernadores, tres diputados (gl sonado caso de Madrazo, Joffre y Téllez
Vargas), y dos senadores. Es de destacar que entre 1947 y 1875 no se presentd

ningln caso: la etapa de la estabilidad politica y econdmica del pais.

Si bien en cuanto a su observancia (se llegd a decir que estas leyes sélo se
aplicaban a “los humildes carteros’) estas leyes fueron poco exitosas, su
contribucién conceptual, no siempre lineal ni coniinua, es innegable y son
legitimos antecedentes de la vigente Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Puablicos, aungue en su Exposicion de Motivos no les haga el

reconocimiento expreso que se merecian.

® GONZALEZ OROPEZA, Manuel, “Experiencia Parlamentaria sobre la Responsabilidad de
Servidores Pidblicos” en OROZCO HENRIQUEZ y SOBERANES FERNANDEZ, [as
Responsabilidades de los Servidores Piblicos (1984), Manuel Porraa, México, pp. 71 a 107,
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CAPITULO TERCERO

LAS REFORMAS DE DICIEMBRE DE 1982 AL TiTULO CUARTO DE LA
CONSTITUCION

1. Generalidades

Como se afirmé al final del capitulo anterior el sistema de responsabilidades que
surgié de las Reformas al Titulo Cuarlo de la Constitucion de 1917 y la
expedicion de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos,
vino a representar un gran avance conceptual respecto de sus antecesoras.
Desafortunadamente esta reforma se enmarco en un lema de campafia politica
antes que en un propdsito determinade de sistematizar la responsabiiidad vy la
rendicion de cuentas de los servidores publicos (como, en un afan de igualdad, se
comenzd a llamar de manera indistinta a los funcionarios v empleados,
independientemente de la importancia de sus funciones: igualdad entre
desiguales}). No obstante, el sistema ha resistido a este origen, a nuestro juicio,
sesgado, y se ha constituido en una de las bases en que se asienta la rendicidn
de cuentas y la responsabifidad administrativa, con grandes posibitidades de

convertirse en una institucion consustancial del quehacer gubernamental.

Rescatemas algunos principies manifestados en su Exposicion de Motivos:

“La libertad individual para pensar y hacer es cuestion de cada quien. No cofresponde al Estado
tuteiar la moralidad personal que ia inspira. Pero el Estado tiene la obligacitn ineludible de
prevenir y sancionar la inmoralidad social, 1a corrupcian. Ella afecta l0s derechos de otros, de la
sociedad, y los intereses nacionales, Y en el México de nuestros dias, nuestro puehic exige con
urgencia una renovacion moral de {a sociedad que atague de raiz los dafios de la corrupcion en el
bienestar de su convivencia social.”

“La obligacion de servir con legalidad, honradez, imparcialidad, ecoromia y eficacia los intereses
def pueblo es |z misma para todo servidor publico, independientemente de su jerarguia, rango,

origen o lugar de su empleo, cargo o comisign.”
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“Las nuevas bases constitucionales que proponemos se inspiran en este principio igualitario, al
mismo tiempe que establecen con claridad las responsabilidades politicas, penales y
administrativas que pueden resuitar de las obligaciones comunes de todo servidor pliblico.”

“La iniciativa recoge i& necesidad de contar con procedimientos politicos, penales y
administrativos adecuados para prevenir y sancionar la corrupcion publica, pero evita la confusion
entre ellos estableciendo la autonomia de los procedimientos respectivos.”

De los anteriores parrafos se desprende que el propésito de esta reforma
constitucional fue prevenir y sancionar la inmoralidad social;, dejar establecido que
los funcionarios y empleados, con fuero o sin él, alios y no-altos, directivos y de
servicios, tienen la misma obligacion de bien servir los infereses del puebio, que
ni la distinta jerarquia les da diferente obligacion; precisar las responsabilidades
politicas, penaies y administrativas en que pueden incurrir los servidores piblicos
al incumpliir sus obligaciones; contar con procedimientos politicos, penales y

administrativos auténomos para juzgar y sancionar, en su caso,

Visto e nuevo Titule Cuarto, no cabe duda de gue suftio una transformacion
radical, y se requirid actualizar otros articulos de la Constitucion, como el 22, en
relacion con el enriquecimiento ilicito; el 74, fraccidn V, para darle a la Camara de
Diputados facultades para intervenir én el antejuicic (art.141) y como érgano de
acusacion en sl juicio politico (art. 110); 76, fraccion VI, para facultar al Senado a
erigirse  en Jurade de Sentencia; 94, pamrafo 4°, en relacidn con la
responsabilidad de los servidores ptblicos del Poder Judicial de la Federacion;
97, primer parrafo, referente a la supresion de su Ultima parte en que hacia
mencién al anterior articulo 111 constitucional, reforma que se basd, a su vez, en
la eliminacién de |os dos tiltimos parrafos de este articulo; 127, en que se incluye
la denominacién genérica de “servidores publicos” vy se adecua el resto de su
redaccidn, y 134, en que se amplid su contenido para abarcar a todos los
recursos de la Administracion Publica Federal y del Distrito Federal y respecto de

tas licitaciones considerar no sélo los contratos de obras publicas, sino también
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los relativos a adquisiciones, arrendamientos, y enajenaciones de iodo tipo de

bienes, prestacion de servicios de cualquier naturaleza.

Veamos ahora en qué consistisron las reformas a los articulos 108 al 114 de la
Constitucién. Por lo pronto, hay que decir que el nimero de arficulos es el mismo.
En el articulo 108, se parte del principio juridico de igualdad ante la ley e
inexistencia de tribunates especiales, por lo que era innecesario disponer que los
funcionarios y empleados mencionados en &l son responsables de los delitos
comunes, asi como mantener, en el actual 111, lo preceptuado en el articulo 114
anterior respecto de la Inexistencia de fuero o inmunidad en los juicios civiles. Por
tal motivo, el articulo se limita Unicamente a sefialar que todos los servidores
publicos son sujetos de respensabilidad por los actes y omisiones en que
incurran en el desempefic de sus respectivas funciones. Establece la
denominacion Unica de servidores puablicos para: a) fodos los ya mencionados
en el articulo 108 anterior, b) los demas funcionarios, empleados y los que
desempefien un empleo, cargo o cemisién en la Administracion Pablica Federal,
Ceniralizada y Paraestatal, o en el Distrito Federal, ¢) los miembros restantes del
Poder Judicial Federal, d) los miembros del Poder Judicial del Distrito Federal.
Mantuvo en los mismos términos la excepcién para el Presidente de la Republica
y, en relacidén con los funcionarios y empieados locales, agregd a los Magistrados
de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados y a los Miembros de los
Consejos de las Judicaturas Locales y, ademés de las responsabilidades
anteriores, les adiciond la del manegjo indebido de los fondos y recursos federales.
Dejd a las constituciones de los Estados la definicion de quiénes se considerarén

sus servidores pUblicos. A continuacion se transcribe el articulo 108 vigente:

Art. 108.- Para efeclo de las responsabilidades a que alude este Titulo se repuiaran como
servidores piblicos a los representanies de eleccidn popular, a los miembros del Poder Judicial
Federal y del Poder Judicial del Distrito Federal, los funcionarios y empleados, y, en general, a
toda persona que desempefie un empleo, cargo 0 comision en la Administracion Publica Federal o

en el Distnto Federal, asi como a ios Servidores del Instituto Federal Electoral, guienes serdn
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responsables por los actes u omisiones en que Incurran en el desempefio de sus respectivas
funciones.

El Presidente de la Repiblica, durante el liempo de su encargo, sélo podrd ser acusado por
traicion a la patria y delitos graves del orden coman.

Los Gobernadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales, los Magistrados de los
Tribunales de Justicia Locales y, en su caso, los miembros de los Consejos de las Judicaturas
Locales, seran responsables por violaciones a esta Constitucion y a las leyes federales, asi como

por el manejo indebido de fondos y recursos federales.

Las Conslituciones de los Estados de la Repablica precisarédn, en los mismos términos del primer
parrafo de este articulo y para los efeclos de sus responsabilidades, el caricter de servidores
publicos de quienes desempefien empleo, cargo o comision en los Estados y en los Municipios.

En el articulo 109 se desarrolld y preciso el parrafo quinto del anterior articufo
111, en su parte relativa a la expedicién de una “ley de responsabilidades de
todos los funcionarios y empleados de la Federacién y del Distrito Federal’.
Dispone que los congresos federal vy locales deberdn expedir “las leyes de
responsabilidades de los servidores publicos”, que deberan referirse a las
responsabilidades pelitica y administrativa, puesto gue la penal deberé remitirse a
su respectivo Codigo. Los procedimientos, incluido el penal (sigue haciendo
ruido), para fa determinacién de la responsabilidad y, en su caso, la sancion,
seran autdnomoes, el correspaondiente a la responsabilidad poiitica {en la gue se
incurre por actos u omisiones, en el ejercicio del encargo, que redunden en
perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho, que
recoge de ia Ley de 79) se denominara juicio politico; se incurrira en
responsabilidad administrativa por los actos u omisiones en el desempefio de sus
empleos, cargos O comisiones, que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad vy eficiencia. Este mismo articulo hace referencia a la forma de
sancionar el enriquecimiento ificito (llamado inexplicable en las leyes de 38 v
70) y para no entrar en contradiccién con fo dispuesto por el articulo 22

constitucional se reformd para quedar, en la parte relativa, en los siguientes
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términos: “Tampoco se considerard confiscacion el decomiso que ordene la
autoridad judicial, de los bienes, en caso del enriquecimiento ilicito, en los

términos del articulo 109",

Mantiene la accidn popular o ciudadana del parrafo cuarto del anterior articulo
111 para que cualquiera, “bajo su mas estricta responsabilidad y mediante la
presentacion de los elementos de prueba’, pueda presentar denuncia ante la
Céamara de Diputados del Congreso Federal sobre las conductas a que se refiere
el articulo. Nos queda la duda si la Camara puede ocuparse (investigar) de las
denuncias por conductas gue impliquen responsabilidad penal, en virtud del
articulo 21 constitucional, a no ser que se limite a ser la receptora de la denuncia
para hacerla del conocimiento de la autoridad competente, el Ministerio Puablico.
En &l mismo casc estaria la responsabilidad administrativa, de la que corresponde
conocer a la Secretarfa de Contraloria y Desarrollo Administrativo, en el caso del
Poder Ejecutiva Federal, y a los organos competentes de los otros dos Poderes
de la Unidn. Por tanto, la Camara sélo podria atender las denuncias de
responsabilidad politica. Por lo que respecta a la responsabilidad penal, si el
artfculo parte del supuesto de que la denuncia se hace para excitar sus facultades
contenidas en el actual articulo 111, atenderla de cuslquier ciudadanoc
demostraria falta de prudencia, ademds de que se le incrementarian las cargas de
trabajo, por lo que, a nuestro juicio, la Camara podria ejercer estas facultades
cuando ei gjercicio de la accidn penal lo requiriera la autoridad competenie. Se

inserta a continuacidn el texto vigente del articulo 110 constitucional:

Art. 109.- Bl Congresc de la Unidn y las Legislaturas de los Estados, dentro de los ambitos de
sus respectivas competencias, expediran las leyes de responsabilidades de los servidores publices
y las demas normas conducenies a sancicnar a quienes, teniendo este cardcter, incurran en

responsabilidad, de conformidad con las siguienies prevenciones:

.- Se impondran, mediante juicio politico, las sanciones indicadas en el arficulo 110 a los
servideres publicos sefalados en el mismo precepte, cuando en el ejercicio de sus funciones
incurran en actos u omisiones que redunden en perjuicio de [os intereses piablicos fundamentales
o de su buen despacho.
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No procede el juicio potitico por la mera expresion de ideas.

1.- La comision de delitos por parte de cualquier servidor puiblico sera perseguida y sancionada en
los términos de la legislacion penal; y

1Il.- Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los actos u omisiones que
afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el
desemperio de sus empieos, cargos ¢ comisiones.

Los procedimientos para Ja aplicacion de las sanciones mencionadas se desarroliaran
auténomamente. No podran imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de la misma

naturaleza.

Las leyes determinaran fos casos y las circunstancias en los que se deba sancionar penalmente
por causa de enriquecimienio ilicito de fos servidores pibiicos que durante ei fiempo de su
encarge, o por motivos del mismo, por si o por interpdsita persona, aumenten substancialmente su
patrimonio, adquieran bienes o se conduzcan como dueiios sobre ellos, cuya procedencia licita no
pudiesen justificar. Las leyes penales sancionaran con el decomiso y con la privacion de la
propiedad de dichos bienes, ademas de [as otras penas que correspondan.

Cualguier ciudadano, baje su més estricta responsabilidad y mediante la presentacion de
elementos de prueba, podra formular denuncia ante la Camara de Diputados del Congreso de la

Unidn respecto de tas conductas a las gue se refiere el presente articulo.

En el vigente articulo 110 se desarrolld el contenido esencial del anterior articuio
111, éste haciendo referencia a los “delitos oficiales” v aquél al juicio politico;
sin embargo, en virtud de la extension del contenido del articulo 108, hubo
necesidad de determinar qué servidores publicos son sujetos de juicio politico:
a) los senadores y diputados al Congreso de la Unidn, b) los Ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ¢) los Consejeros de la Judicatura, d} los
Magistrados del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, e)
Secretarios de Despacho, f) los Jefes de Departamento Administrativo, g} los
Diputados a fa Asamblea del Distrite Federal, h} el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, i) el Procurador General de la Republica, j) el Procurador General de

Justicia dei Distrito Federal, k) los Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, 1)
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los Magistrados y Jueces del Fuerc Comun del Distrito Federal, m) los Consejeros
de fa Judicatura del Distrito Federal, n) el Consejero Presidente, los Consejeros
Electorales y el Secretario Ejecutivo del Institutc Federal Electoral, f) los
Directores Generales y sus equivalentes de [a Administracion Pdblica Paraestatal
Federal, o) los Gobernadores de los Estados, p) los Diputados Locales, q) los
Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales, y r) los miembros

de los Consejos de las Judicaturas Locales,

Asimismo, al igual que en el primer parrafo de su antecesor 111, determiné las
sanciones gque deberfan imponerse a los servidores publicos que resuitaran
culpables en el juicio politico: destitucion e inhabilitacion; y establecid el
procedimiento a seguir en esie juicio; la Cémara de Diputados, previa
declaracién por mayoria de votos de los presentss y substanciado el
procedimienio respectivo, incluyendo la audiencia del acusado, debera hacer la
acusacion ante el Senado, que se erigird en Jurado de Sentencia, y por
votacion de las dos terceras partes de los presentes, previa la practica de las
diligencias convenientes y oir al acusado, impendra la sancidn que corresponda.
Al igual que el parrafo tercero del anterior articulo 111, determind que las
declaraciones y resoluciones de las Camaras son inatacables. El texto vigente

del articulo 110 es el siguiente:

Art. 110.- Podran ser sujetos de juicio politico los senadores y diputados al Congreso de la
Unidn, los Ministros de |a Suprema Corte de Justicia de 1a Nacion, los Consejeros de la Judicatura
Federal, los Secretarios de Despacho, los Jefes de Departamento Administrativo, los Diputados a
la Asamblea del Distnto Federal, el Jefe de Gobierno del Distritc Federal, el Procurador General
de la Repibiica, el Procurador General de Justicia del Distrito Federal, los Magistrados de Circuito
y Jueces de Distrito, los Magistrados y Jueces del Fuero Comdn del Distrito Federal, los
Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal, el Consejero Presidente, los Consejeros
Electorales, vy el Secretario Ejecutivo del Instituto Federal Etectoral, los Magistrados del Tribunal
Elecioral, los Directores Generales y sus equivalentes de los organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y
fideicomisos pablicos.
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LLos Gobernadores de los Estados, Diputados Locales, Magistrados de los Tribunales Superiores
de Justicia Locales y, en su caso, los miembres de los Consegjos de las Judicaturas Locales, sdlo
podran ser sujetos de juicio politico en los términos de este Titulo por violaciones graves a esta
Constitucién y a las leyes federales que de ella emanen, asi como por el manejo indebido de
fondos vy recursos federales, pero en este caso la resolucion serd Unicamente declarativa y se
comumcara a las Legislaturas Locales para que, en ejercicio de sus atribuciones, procedan como
corresponda.

Las sancicnes consistiran en la destitucién del servidor publico y en su inhabilitacién para
desempefiar funciones, empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el servicio
pablico.

Para la aplicacion de las sanciones a que se refiere este precepte, ia Cadmara de Diputados
procedera a la acusacién respectiva ante la Camara de Senadores, previa declaracion de la
mayoria absoluta det ndimero de los miembros presentes en sesién de aquella Camara, después
de haber substanciado el procedimiento respectivo y con audiencia del inculpado,

Conociendo de [a acusacion la Camara de Senadores, erigida en Jurado de Sentencia, aplicara la
sancidn correspondiente mediante resolucién de las dos terceras paries de los miembros
presentes en sesion, una vez practicadas las diligencias correspondientes y con audiencia del
acusado.

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados y Senadores son inatacables.

El juicio de desafuero o declaracién de procedencia de qué trataba el anterior
articulo 109, para proceder penalmente contra los servidores publicos aforados
por [a comisién de deiitos durante su encargo, se transfirié al actual articulo 111
y, en su primer parrafo, definié qué servidores publicos quedan sujetos a este
juicio, que, en lo fundamental, son los mismos mencionados en el articulo 108,
con excepcion de los sefialados en los incisos k), ), m) y A), asi como el
Secretario Ejecutivo del inciso n); no obstante, la declaracidn que emita la
Céamara de Diputados en relacion con los indicades en los incisos 0), p), ) y 1),
la declaracion de procedencia sera para comunicar a las Legislaturas Locales,
“para que en ejercicio de sus atribuciones procedan como corresponda” y esta

declaracién se emitira por delitos federales,
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El procedimento de desafuero continud siendo facultad de la Camara de
Diputados, fa que por mayoria absoluta de sus miembros presentes, determina “si
ha o no lugar a proceder contra el inculpado™ Por lo que toca al Presidente de la
Reptblica, la declaracién que emita la Camara de Diputados sera para acusarlo
ante la de Senadores para que ésta se erija en Jurado de Sentencia y proceda en
fos términos del articulo 110, y de resuitar culpable, el Senado aplicara la ley
penal. La declaracidén de procedencia tendra por efecto inmediato [a separacién
del cargo del inculpado y sera juzgado por las autoridades competentes con
arreglo a la legislacion penal, y si del delifo de se desprenden dafios o perjuicios
patrimoniales o beneficios econémicos se le debera sancionar hasta por tres
tantos del beneficio obtenido o del dafo o perjuicio causado. Se presenta en

seguida el texto en vigor del articulo 111.

Art. 111.- Para proceder penalmente contra los Diputados y Senadores al Congreso de la Unién,
los Ministros de la Suprema Corie de Justicia de ia Nacion, los Magistrados de ia Sala Superior del
Tnbunal Electoral, los Consejeros de la Judicatura Federal, los Secretarios de Despacho, los Jefes
de Departamento Administrativo, [os Diputados a la Asamblea del Distrito Federal, el Jefe de
Gobiemoc del Distrito Federal, el Procurador General de 1a Reptblica y 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 comision de delitos durante el tiempo de su
encargo, la Camara de Diputados declararg por mayoria absoluta de sus miembros presentes en
sesion, si ha o no lugar a proceder contra el inculpado.

Si 1a resolucién de la Camara fuese negativa Se suspenderd todo procedimiento ulterior, pero elio
no sera obstaculo para que la imputacion per la comision del delito continde su curso cuando el
inculpado haya concluido el ejercicio de su encargo, pues fa misma no prejuzga los fundamentos
de ia imputacion

Si la Camara declara que ha lugar a proceder, ¢ sujeta quedara a disposicion de las autoridades
competentes para que actden con arreglo a la ley.

% Se mantuve esta formula que don Felipe TENA RAMIREZ, con base en Manuel HERRERA y
LASSO, ha considerado un “desatinoc gramatical”, Derechio Constitucional Mexicano, Porria,
México, 1978, p. 586.
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Por lo que toca al Presidente de la Replblica, solo habra lugar a acusarlo ante la Camara de
Senadores en los términos del artfculo 110, En este supuesto, la Camara de Senadores resolvera
con base en la legislacidn penal aplicable.

Para proceder penalmente por delitos federales contra los Gobernadores de los Estados,
Diputados Lecales, Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados y, en su
caso, los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales, se seguird € mismo
procedimiente establecido en este articulo, pero en este supuesto, la declaracion de procedencia
sera para el efecto de que se comunique z las Legislaturas Locales, para que en ejercicio de sus
atnbuciones procedan como corresponda.

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados y Senadores son inatacables.

El efecto de la declaracién de que ha lugar a proceder contra el inculpado serd separarlo de su
encargo en tanto esté sujeto a proceso penal. Si éste culmina en sentencia absolutoria el
inculpado podra reasumir su funcién. Si la sertencia fuese condenatoria vy se trata de un delito
cometido durante el ejercicio de su encargo, no se concedera al reo la gracia del indulio.

En demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servider piblico no se requerira
declaracion de procedencia.

Las sanciones penales se aplicaran de acuerdo con lo dispuesto en la legislacién penal, y
tratindose de delitos por cuya comision el autor obtenga un beneficio econémico o cause dafios o
perjuicios patrimoniates, deberan graduarse de acuerdo con ef lucro obtenido y con la necesidad
de satisfacer los dafios y perjuicios causados por su conducta ilicita.

Las sanciones econdmicas no podran exceder de tres fanios de los beneficios obienidos o de ios
dafios o perjuicios causados.

Ei anterior articulo 110, relativo a la licencia de un servidor publico aforado
comprendido entre los sefialados por el articulo 111, para desemperfiarse en otro
empleo, carge o comision no protegide con fuero, guedd plasmado en el actual
articulo 112, mutafis mutandi, en los mismos términes, determinando gue no hay

para ellos juicio de desafuero.
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Art. 112.- (Texto vigente) No se requerird declaracién de procedencia de la Camara de

Diputados cuando alguno de los servidores publicos a que hace referencia el parrafo primero del
articulo 111 cometa un delito durante el tiempo en que se encuentre separado de su encargo.

Si el servidor ptiblico ha vuelto a desempefiar sus funciones propias ¢ ha sido nombrade o electo
para desempefiar otro cargo distinto, pero de los enumerados por el articuio 111, se procedera de
acuerdo con lo dispuesto en dicho precepto.

El articulo 113 es una ampliacion de lo dispuesto, en el primer parrafo y fraccion
ll, por el articulc 109 vigente, pero referido tinicamente a las responsabilidades
administrativas, al sefialar que las leyes de responsabilidades determinaran las
obligaciones de los servidores publicos y las sanciones por los actos u omisiones
que lleven a su incumplimiento; éstas serén, ademas de las que sefialen las
leyes, suspension, destitucion e inhabilitacién y, en su caso, sancién economica

en los términos del articuto 111.

Art. 113.- Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores piblicos,

determinaran sus obligaciones a fin de salvaguardar la iegalidad, honradez, lealtad, imparcialidad,
y eficiencia en el desempeiio de sus funciones, empleos, cargos y comisiones; las sanciones
aplicables por los actos u omisiones en que incurvan, asi como los procedimientos y fas
autoridades para aplicarlas.

Dichas sanciones, ademas de las que sefialen las leyes, consistirdn en suspension, destitucién e
inhabifitacién, asi como en sanciones econdmicas, y deberan establecerse de acuerdo con los
beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y con los dafios y perjuicios patrimonijales
causados con sus actos u omisiones a que se refiere la fraccién HI del artfculo 109, pero que no
pedran exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados.

Tambien mutatis mutandi, el arficulo 114 en vigor incluye el contenido del
anterior articulo 113: “El procedimiento de juicio politico sdlo podra iniciarse
durante e} periodo en que el servidor publico desempefie su cargo y dentro de un
afio después”; ademds, se hacen las siguientes precisianes; la sancién debera
aplicarse en un periode no mayor de un afio contado a partir del inicio del

procedimiento, este es, la Camara dé Senadores tiene un afio para sancionar una
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vez iniciado el juicio; las responsabilidades penal y administrativa se juzgaran y
sancionaran con arreglo a la respectiva ley de la materia, pero nunca prescribiran
antes de tres afos, (la prescripcion se interrumpe durante el tiempo dei encargo

de la funcién protegida con fuero).

Art. 114 .- El procedimiento de juicio politico sélo podrd iniciarse durante el periodo en que el

servidor plblice desempefie su cargo y dentro de un afio después. Las sanciones correspondientes

se aplicaran en un periodo no mayor de un afio a partir de iniciado el procedimiento.

La responsabilidad por delitos cometidos durante el tiempo del encargo por cualquier servidor
plblico, sera exigible de acuerdo con los plazos de prescripcién consignados en la Ley penal, que
nunca seran inferiores a tres afios Los plazes de prescripcion se interrumpen en tanto el servidor
plblico desempefia algunos de 10s encargos a que hace referencia &l articulo 111.

La ley sefialaré los plazos de prescripcion de ta responsabilidad administrativa tomando en cuenta
la naturaleza y consecuencia de los actos y omisiones a que hace referencia la fraccién Il del
articulo 109. Cuando dichos acto u omisiones fuesen graves los plazos de prescripcidn no serén
inferniores a tres afios.

Lo anierior muestra que la reforma de diciembre de 1982 al Titulo Cuarto
constitucional fue profunda e implicd un punto de vista mas preciso sobre la forma
de concebir la responsabilidad pablica u oficial de los servidores plblicos, Al
partir del principio juridico de igualdad ante la ley, se entendid que éstos estaban
sujetos a la ley penal v civil como cualguier ciudadano, vy que del desempefio de
{a funcion oficial, protegida o no por fuero, nacia la responsabilidad oficial, que
podia adoptar las formas de responsabilidad politica ¢ constitucional en los
servidores publicos con fuero y de responsabilidad administrativa en los sin
fuero. Sin embargo, la proteccién de la continuidad de la funcidn obligs a que en
los delitos, del orden local o federal, para que las autoridades competentes
pudieran preceder en contra del servidor publico aforado, fuera necesario un
antejuicio “para eliminar el impedimento que representa el fuero para que el
funcionario de que se trate quede sometido a la jurisdiccidn de los tribunates
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- . 265
ordinarios .”

. La calidad de servidor publice no lo excluye de la sujecion de la
ley penal, pero si la funcidn que desemperian algunos de ellos son de tal
importancia para el funcionamiento del sistema politico o de la administracién

publica se requerira el antejuicio de desafuero.

Al margen de la ley civil y penal, el sistema constitucional de responsabilidades
de los servidores publicos contiene fres procedimientos sui generis: el juicio
politico, el antejuicio y el administrativo disciplinario. Los dos primeros (que
vienen desde las primeras leyes) desarrollados en el Congreso de la Unidn, en
las Camaras de Diputados {como acusadora} y de Senadores (como jurado de
sentencia), el juicio politico, y en la de Diputados, ef antejuicio; v el novedoso
procedimientc administrativo disciplinario, en la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo™; y los tres se encuentran normados por la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos en sus Titulos Segundo y

Tercero.

2. Definicion de las obligaciones politicas y administrativas de los servidores

publicos

En estricto sentido, hay dos tipos de responsabilidad publica u oficial: la politica o
constitucional y la administrativa, que se diferencian por el criterio del fuero
canstitucional de los servidores publicos sujetos de una u ofra responsabilidad; en

la primera incurren los servidores publicos aforados y en la segunda los sin fuero.

%5 BURGOA ORIHUELA, lgnacie, Derecho Constitucional Mexicane, PorrGia, México, 1994, p. 565,
Sefiala fambién BURGOA que “el fuero constitucional opera bajo dos aspectos: como fuero-
inmunidad y como fuere de no procesabilidad ante fas autoridades judiciales ordinarias federales o
locales, {entendo en ambos casos efectos Juridicos diversos y titularidad diferente en cuanto a
altos funcionarios en cuyo favor lo establece fa Constitucion”, pp. 558-559. Debe aclararse que el
fuero no es en favor del funcionario sino de la funcién que debe protegerse para asegurar que no
se interrumpa.
% pesde la reforma de diciembre de 1996, en vigor desde el 1 de diciembre de 1997
Anterformente tenian participacién también las demas Dependencias de la Administracién Pablica
Centralizada.
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Tienen su origen en el incumplimento de las respectivas obligaciones, las
politicas, que imponen a determinados servidores publicos deberes para proteger
los intereses pubiicos fundamentales y su buen despacho, y ios actos y omisiones
que lo perjudican se encueniran contenidos en el articulo 7° de la Ley de la
materia, y las administrativas, a las que nos referiremos en el Capitulo Cuarto,
dispuestas en el articulo 47 de la propia Ley. Los actos y omisiones de los
servidores publicos aforados (los considerados en el articulo 110 constitucional)
que violan sus obligaciones (art. 7°) son:

1.- El atague a las instiiuciones democraticas;

Il.- £l ataque a la forma de gebierno republicano, representativo, federal,

Il.- Las violaciones graves y sisteméticas a las garantias individuales ¢ sociales;
V.- El ataque a la libertad de sufragio;

V.- La usurpacién de atribuciones;

VI.- Cualguier infraccion a la Constitucién o a las leyes federales cuando cause
perjuicios graves a la Federacion, a uno o varios Estados de la misma ¢ de (a) [a
sociedad, o motive algln trastornc en el funcionamiento normal de las
instituciones;

Vil - Las omisiones de caracter grave, en los términos de [a fraccion anterior, y
VIlL.- Las violaciones sistematicas o graves a los planes, programas y
presupuestos de la Administracion Publica Federal o del Distrito Federal v a las
leyes que determinan el manejc de los recursos econémicos federales y del

Distrito Federai.

De lo anterior se desprende que los actos y omisiones que se apartan de las
obligaciones de los servidores publicos aforados son, con muy pequefas
variantes, los mismos desde la ley de 1870, y si somos estrictos, en algunos de
ellos, desde la Constitucion Federal de 1824. Como va vimos, las leyes de 39 v
de 79 también los repitieron; esta Ultima agregé el efecto genérico de aquellas
conductas en los siguientes términos: “redundan en perjuicio de los intereses
publicos y del buen despacho”, mismo gue también hace suyo la Ley de la

materia vigente. Esta Ley incurre en la misma modificacion a la redaccion original
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de la ley de 1870 y 38, que ya hemos analizado al tratar de la ley de 79,
relacionada ¢on “las violaciones graves y sistematicas a las garantias individuales
o soclales”. Como sabemos la ley de 79 incluy® a las garantias sociales, pero
corrigié la redaccion y el contenido original, y puesto asi también en la Ley
vigente, ahora resuita que st no son graves y sistematicas las violaciones a las
garantias individuales o sociales, no nace responsabilidad politica y, por tanto, no
procede el juicio politico. Otra adicidn fue la frase “o de la sociedad” en la fraccidn
VI, si bien fue afortunada la inclusion de la sociedad, la redaccion debid ser ‘o a
la sociedad”, como hemos corregido, porgue se refiere a los perjuicios que se

causen a la Federacion, a los Estados o a la sociedad.

Solo la fracecion Vil es nueva, vy si bien aqui también se hace referencia a las
“violaciones sistematicas o graves”, tiene el acierio de cambiar ia conjuncién
copulativa “y* por la disyuntiva “o’, y, ademas, el nivel de los “planes,
programas,...”, si bien importantes en tanto se refieren a los recursos plblicos, no
tienen el caracter de inviolable que las garantias individuales y sociales deben

tener en un régimen democratico.

En dltima instancia tocard al Congreso Federal “valorar la existencia y gravedad
de los actos y omisiones”. Esto nos refrotrae a la intervencidn del Diputado Mata,
el 4 de noviembre de 1856, en el Constituyente de 1856-1857: “En el juicio
palitico... se trata pura y simplemente del fallo de la opinidn, de si ios funcionarios
merecen o no la confianza publica. Si el gobierno ha de poder remover libremente
a los empleados, parece que el mismo derecho ha de tener el pueblo para alejar
del poder a los ciudadanos que desmerezcan su confianza; y no merecer
confianza, ni es delito, ni caso de responsabilidad. No es posible fijar los casos de

juicio politico, la vaguedad es indispensable...”” (nuestras las cursivas).

 ZARCO, Francisco, Historia de! Congrese Extraordinario Constituyente (1856-1857}, F.C.E.-El
Colegio de México, 1958, p. 1002.
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3. Cuatra modalidades de responsabilidad. penal, civil, politica y administrativa.

El Titule Cuarto de la Constitucion Federal reconoce que los servidores publicos
pueden incuriir en responsabilidades penales, civiles y oficiales o publicas
{administrativas y politicas), pero sefiala que las dos primeras no nacen de su
particularidad de servidores publicos, sino de un caracter mas general, de ser
ciudadanos sometidos a las leyes que rigen en el pais. En este sentido, la
Constitucion s6lo se refiere a las responsabilidades penales cuando se trata de
servidores publicos que se desempefian en un empleo, cargo 0 comision, que por
su interés publico las funciones conferidas al drgano no pueden ser
interrumpidas, por io que antes de que las autoridades competentes puedan
Intervenir sera necesario un antejuicio en el que se determinara si es procedente

la accidn penal.

Este antejuicio o procedimiento de desafuero o de declaracion de procedencia,
se desarrolia en los términos del Capitule Hil: Procedimiento para la declaracién de
Procedencia (articulos 25 al 29) del Titulo Segundo de la Ley de
Responsabilidades vigente. Y a las civiles sélo para asentar gue en ningln ¢aso o
demanda habra inmunidad o fuero para ios servidores publicos, por lo que la
aciuacién de las autoridades competentes no requerird de deciaracion de

procedencia.

Por tanto, la Constitucion y la Ley norman exclusivamente las responsabilidades
politicas y administrativas (publicas u oficiales). A las primeras se refiere el juicio
politico, normado por el Capitulo Il Procedimiento en el Juicio Politico {articulos 9°
al 24) del mismo Titulo, ¥ a las administrativas, el procedimiento administrativo
disciplinario contemplado en el Titulo Tercero. En el presente capitulo nos
referiremos a los procedimientos de juicio politico y de declaracién de
procedencia, que corresponde substanciar a una autoridad politica, el Congreso
Federal, y dejaremos para el Cuarto y Quinto capiiulos €l administrativo

disciplinario, que substancia un drgano administrative.
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Los sujetos de juicio politico (art. 5° de la Ley y 110 constitucional) son:

a) Senadores y Diputados Federales;

b) Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion;

¢) Los Consejeros de la Judicatura Federal;

d) Los Magistrades del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién;

e) Los Secretarios de Despacho;

f) Los Jefes de Departamento Administrativo;

g) Los Diputados a la Asamblea del Distrito Federal;

h) El Jefe de Gobierno del Distrito Federal;

i) El Procurador General de la RepUblica;

i) El Procurador General de Justicia del Distrito Federal;

k) Los magisirados de Circuito y Jueces de Distrito;

I} Los Magistrados vy Jueces del Fuero Comdn del Distrito Federal;

m) Los Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal;

n) El Consejero Presidente, los Consejeros Electorales y el Secretario Ejecutivo
del Instituto Federal Electoral;

o) Los Directores Generales y sus equivalentes en la Administracion Publica
Paraestatal Federal;

p) El Presidente de la Republica, y

q) Los Gobernadores de ios Estados, los Diputados Locales, los Magistrados de
los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados y los miembros de los

Consejos de las Judicaturas Locales.

Los servidores publicos considerados en estos dos ditimos incisos tienen un
tratamiento de excepcién: Al Presidente de la Replblica sdlo se podra acusar de
traicién a la patria y delitos graves del orden comin; a los funcionarios locales, la
resolucion recaida se enviard a las Legislaturas Locales para que éstas, en el

ambito de sus funciones procedan en la forma que corresponda.
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A grandes rasgos las fases del procedimiento del juicio politico, que van desde
la presentacidn y ratificacion de la denuncia en la Céamara de Diputados, la
presentacion de la acusacion ante el Senado por el érgano de acusacién y la
resolucidon del Jurado de Sentencia, se pueden presentar de la siguiente

manera;

En la Camara de Dipufados, la Subcomisién de Examen Previo realiza la
investigacién y andlisis para determinar si la denuncia debe ser admitida o
rechazada, de ser admitida, la resolucidn recaida se remitird a las Comisiones
Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales y de Justicia para que se
formule la resolucion que debe turnarse a la Seccion Instructora, a fin de que
ésta realice las diligencias de emplazamiento, audiencia, admisioén y desahogo de
pruebas, alegatos y emita sus conclusiones. De ser condenatorias se entregarén
a la Secretaria de la Camara de Diputados para que ésta se erija en drgano de
acusacion vy, previa participacion y posterior retiro de los interesados, las discuta,
vote y resuelva. De ser condenatoria la resolucion, presentard la acusacién al
Senado, designando previamente una Comisién de tres Diputados para

sostenerta en la colegisladora.

En la Camara de Senadores, la substanciacion del procedimiento comienza con
[a recepcion de la acusacion realizada por el drgano de acusacion y su turno a
ta Seccién de Enjuiciamiento (para emplazar a la Comision de tres Diputados, al
denunciante y al acusado y defensor, a fin de que presenten por escrito sus
respectivos alegatos para soportar lo que a su interés convenga, y formular las
conclusiones correspondientes para presentarlas al Senado); el Senado
constituido en Jurado de Sentencia (citard a ia Comisién de tres Diputados, al
denunciante y al acusado y defensor) discutira y votard las conclusiones de la

Seccitn de Enjuiciamiento y formulara su declaracién absolutoria o condenatoria.

De manera pormenorizada vy siguiendo de cerca a la Ley de la materia, el
procedimiento del juicio politico se substanciaria de |a siguiente forma:
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a) En la constitucidén de las Comisiones para el despacho de los asuntos del
Congreso de la Unidn, la Gran Comisidon de cada una de las Camaras
contemplara la creacion de una Comision para substanciar los procedimientos
correspondientes al juicio politico; de cada una de las Comisiones se
designaran cuatro integrantes para formar la Seccién Instructora en la
Cémara de Diputados (drgano instructor y de acusacion) y |z Seccion de
Enjuiciamiento en la de Senadores (Jurado de Sentencia) (arts. 10 y 11);

b) Cualquier ciudadano, plenamente identificado, con elementos de prueba, en
posesién o con el conocimiento de su existencia en algdn lugar determinado, v
bajo su responsabilidad, podré presentar (y ratificar dentro de los fres dias
naturales siguientes) ante la Oficialia Mayor de la Camara de Diputados
denuncia sobre los actos y omisiones de los servidores publicos aforados
presuntamente constitutivos de responsabilidad politica (arts. 9°y 12);

¢) La Oficialia Mayor lo turnara a la Subcomisién de Examen Previo de las
Comisiones Unidas de Gobernacidn y Puntos Constitucionales y de Justicia
para gue, en un plazo no mayor de treinta dias habiles, ésta determine sj el
servidor publico denunciado es sujeto de juicio politico (art.12) y existen
elementos de prueba acerca de si los actos y omisiones que se le imputan
actualizan los supuestos del articulo 7°. Si no fuera asi, se determinara no
incoar el procedimiento, pero la resolucion de desechamiento de la denuncia
se podra, a peticion de cualguiera de los Presidentes de las Comisiones o de
por lo menos el diez por ciento de los Diputados integrantes de ambas
Comisiones, revisar en el plenoc de las Comisiones Unidas. Si se presentaran
elementos de prueba supervenientes se podréa volver a analizar. Indebidamente
el articulo 12 hace referencia al articulo 2° de la Ley que determina a los
sujetos de la Ley (todos), cuando se debid referir al articuto 110 Constitucional
gue es el que se refiere a los servidores publicos sujetos de juicio politico;

d) Si la resolucidn de la Subcomision de Examen Previo declara procedente la
denuncia, se remitird al pleno de las Comisiones Unidas de Gobernacion y
Puntos Constitucionales y de Justicia para la formulacion de la resolucién y

remisidn a la Seccion Instructora de la CAmara para que ésta resuslva en un
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término de sesenta dias, contados a partir de la fecha de recepcién de la
denuncia, previa realizacion de todas las diligencias a que haya lugar, entre
otras citar al denunciante a ratificar ante ella la denuncia;

e) Dentro de los tres dias naturales siguientes a la ratificacion de la denuncia, la
Seccion Instructora dara vista al acusado sobre la materia de la denuncia y le
hara saber su garantia de defensa, de audiencia, a la ‘que deberd, a su
eleccién, comparecer o informar por escriio, dentro de los siete dias naturales
siguientes a {a notificacion” (art 13);

f) Luego de la comparecencia del acusado o de su informe escrito, la Seccion
instructora abrira un periodo de prueba de treinta dias naturales para recibir las
pruebas ofrecidas por el denuncianie y el denunciado, asi como las que se
allegue la propia Seccion; de ser pertinente, este plazo podra ampliarse en la
medida de lo necesario, transcurrido el cual la Seccion calificara las pruebas y
desechara las improcedentes, con lo cual terminard la instruccion del
procedimiento (art. 14);

g} La Seccion Instructora abrird la fase de alegatos para lo cual pondra ef
expediente a la vista del denunciante por tres dias naturales, y a la del acusado
y su defensa por ofros tantos dias, para estar en posibilidad de formular sus
alegatos, que deberan presentar por escnto dentro de los seis dias naturales
después del Ultimo plazo, transcurrido los cuales la Seccidn presentard sus
conclusiones con base en las constancias documentales existentes. Estas
pueden orientarse en el sentido de considerar que no hay eiementos para tener
por cierfos los hechos o los actos presuntamente irregulares imputados al
servidor pUblico vy determinar su inocencia y, por tanto, no haber lugar a
proceder, o bien a resolver que si es culpable (aris. 15, 16 y 17);

h) En este Gltimo caso, se tendra que concluir “que esta legalmente comprobada
la conducta o ei hecho materia de {a denuncia; que se encuentra acreditada |2
responsabilidad del acusado; la sancidn que debe imponerse (destitucidn o
inhabilitacién de uno a veinte afios), vy que en caso de ser aprobadas las

conclusiones, se envie la declaracién correspondiente a la Camara de
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Senadores, en concepto de acusacion, para los efectos legales respectivos”
(art. 17);

La Seccidén Instructora entregara sus conclusiones a {os secrstarios de ia
Camara de Diputados para que den cuenta al Presidente de la misma, quien
debera citar a fa Camara a reunion y resolver dentro de los tres dias siguientes,
lo que se comunicara al denunciante y al acusado y defensores para, si asi lo
estiman conveniente, se presenten a alegar lo que a su derecho convenga
{arts. 18 y 19);

El dia sefialado para la reunion de la Camara de Diputados, su Presidente
declarara que ésta se erigird en 6rgano de acusacion; fa Secretaria dara
lectura a ias constancias del procedimiento y las conclusiones de la Seccion
Instructora; el denunciante y el acusado y su defensor, si lo desean, haran uso
de la palabra para alegar io que a su derecho conhvenga; retirados el
denunciante y el servidor publico y su defensor, se discutiran y votaran las
conclusiones de la Seccidn Instructora {art. 20); sI Iz votacion favoreciera la no
acusacion, el servidor publico continuara en su cargo, pero si resultara lo
contrario, entonces se remitira la acusacion al Senado, designandose una
comision de tres diputados para sosteneria (art. 22);

k) El Senado recibird la acusacion y la turnara a la Seccién de Enjuiciamiento, y

D

ésta emplazara a la Camara de Diputados, al denunciante y al acusado y su
defensor para que aleguen por escrito [0 gue a su interés convenga, dentro de
ios cinco dias naturales posteriores ai empiazamiento; franscurrido este plazo y
con la documentacion con que cuente la Seccidn de Enjuiciamiento formulara
sus conclusiones, propeoniendo de manera fundada y motivada, en su caso, Ia
sancién que deba imponerse al acusado, y las eniregara a la Secretaria de la
Camara de Senadores (art. 23},

El Senado recibirad las conclusiones; su Presidente anunciaré que la Camara
de Senadores debe erigirse en Jurado de Sentencia dentro de las 24 horas
siguientes a la entrega de las conclusiones; se citara a la Comisidn de tres
Diputados para que sostenga la acusacion ante el Senado, al acusado y a su

defensor; se constituird la Camara de Senadores en Jurado de Sentencia y ya
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con este caracter el Secretario dara lectura a las conclusiones de la Seccion de
Enjuiciamiento, se concederd la palabra al denunciante y al acusado y su
defensor; retirados éstos se discutiran y votardn las conclusiones, se
aprobaran los puntos de acuerdo que contengan éstas y el Presidente harj la
declaratoria que proceda; en el caso de los funcionarios locales sujetos de
juicio politico esta resolucién solo tendré efectos declarativos, dejando a la

Legisiatura Local que proceda como corresponda (art. 24).

Las sanciones que podran recaer a un sarvidor publico federal encontrado
responsable politicamente, consistiran en destitucién e inhabilifacién para el
gjercicio de empleos, cargos o comisiones en el servicio plblico desde un afo
hasta veinte afos (art. 8° de la Ley). La Ley no aclara en qué puesto tendria
efecto la destitucion: en el que se cometié la infraccion o en cualquiera que se
desempefie en el momento de la resolucion condenatoria. Esta definicion tiene
importancia porque e! Jurade de Sentencia tiene un afio para resclver, término
dentro de! cual podria terminarse el encargo en que el servidor publico cometid la
infraccidn. En nuestra opinion la destitucion debiera ser del cargo en que se

cometio |a infraccion.

4. Ampliacion de los sujetos de responsabilidad en la nueva Ley reglamentaria

De la manera como la Constitucién (art. 108, parrafos primero y tercero} define el
concepto “servidor publico” resulta ampliado el universo de los sujetos de
responsabilidad con relacién al que venfa considerandose desde las dos leyes
reglamentarias del Titulo Cuarto de la Constitucidn del 57, que afirma una
realidad inexistente en la época de las tres primeras. leyes reglamentarias (las dos
anteriores a la Constitucion de 17 y la de 1938), y corrige la omisiéon en que
incurrié la cuarta, no obstante gque en el mismo sexenio presidencial {1976-1982)
de su expedicién se reconocid a la Administracion Publica Paraestatal como una
de las dos paries que integran la Administracion Publica Federal. Si bien esta

ampliaciéon de los sujetos de responsabilidad es general, ha sido mayor en lo
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relativo 2 la responsabilidad administrativa, al quedar comprendidos todos los que
tienen un empleo, cargo o comisién en ella, considerada como Administracién
Publica Centralizada y Paraestatal®, y en la del Distrito Federal.

En las leyes de 39 y 79 se utilizé la palabra “Federacion™®

, de significado
impreciso, para referir a los sujetos de responsabilidad, por o que no quedaba
claro a quiénes exactamente se referfa. Sin embargo, era comin entenderla en su
significado de Administracion Publica Centralizada. Ademas, considera como
sujetos de responsabilidad administrativa a todos los integrantes (incluidos los
administrativos) del Poder Judicial Federal y del Distrito Federal y de! Instituto

Federal Electoral {art. 108 constitucional)

Llama la atencién que la Constitucion no se refiriera expresamenie a los
trabajadores administrativos (funcionarios y empleados) del Poder Legislativo
Federal, pues sélo hace referencia a los senadores y diputados. La Ley salva
esta omision al serialar en su articulo 2% gue son sujetos de (a ley “...y todas
aquellas personas gue manejen o apliguen recursos econémicos federales”, ya
que la Constitucidn ai mencionar estos conceptos los refiere a los funcionarios

locales (arts. 108, parrafo tercero, y 110, parrafo segundo).

De lo anterior, es posible que la Ley incluya a mas sujetos de responsabilidad
administraiiva que la propia Constitucion, lo que podria iraer algunos
contratiempos cuando se trate de personas que se cologquent en el supuesto que

se analiza.

% | ey Orgdnica de fa Administracion Publica Federal, ant. 1°.
% £ Diccionario de la Lengua Espaiiola de la Real Academia considera cuatro acepciones para la
enirada “Federacion™ 1. Accidn de federar; 2. Organismo, entidad o Estado resultante de dicha
accién; 3. Estado federal, v 4. Poder central del mismo.
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5. Distincion entre delitos y responsabilidades publicas u oficiales y entre

sanciones penales y sanciones politicas y administrativas

Uno de los mayores avances conceptuales de ia reforma constitucional de 1982
consiste en haber precisado el concepio de delito y reservarlo, como debe ser,
exclusivamente para los actes y omisiones de las personas gue infringen [a Ley
penal y estan sancionados por ella; su lugar vino a ocuparlo, en nuestra opinion,
el concepto de responsabilidad oficial o publica, que se desdobla en
responsabilidad politica y responsabilidad administrativa. Los delitos forman parte
del cuerpo normativo penal y las responsabilidades del Titulo Cuartio de la
Constitucion y de su Ley reglamentaria, la Federal de Responsabilidades de ios

Servidores Pdblicos.

A la comisién de los delitos se le castiga con base en la legislacion penal,
fundada en el principio de la necesidad de la pena’ y a las responsabilidades
politica y administrativa con arreglo al Titulo Cuarto de |a Constitucidn v a la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos. Cabe aclarar que la

" BUSTOS RAMIREZ, Juan J. y HORMAZABAL MALAREE, Hernan, Lecciones de Derecho Penal
(vol. 1) (1997}, Editorial Trotta, Madrid, 1997 Los autores sefialan: “En ia determinacion de la pena
tienen especial importancia (la) exfrema ratio y Ia proporcionalidad. El principio de extrema ratio,
desde la perspectiva de la pena tiene una dimension diferente al que tiene en la criminalizacion
primaria 0 momento de creacién de fa norma. En ella tiene importancia para determinar qué debe
tipificarse. En cambio, en la criminalizacién secundaria o momento de aplicacion de la norma
implica prescindir de la pena cuando el injuste esté determinado muy vagamente o la
responsabilidad del sujeto no pueda establecerse con certeza. Concretamente en el esladio de 1a
determinacién de la pena, el caracter de extrema ratio debiera implicar para el Juez facultades
para poder prescindir de ella con criterios fundados. El principio de proporcionalidad, en primer
fugar, presupone que la pena ha de estar en una determinada relacidn con el bien juridico
afectado. No toda afectacion a un bien juridico ha de acarrear una pena privativa de libertad. La
proporcionalidad supone una jerarquizacion de los bienes juridicos y una determinacion cualitativa
y cuantitativa de la pena conforme a la entidad del respectivo bien juridico y la intensidad del
ataque”, p. 166. Por su parte, ANTOLISEI, Francesco, en su Manual de Derecho Penal. Parte
General, Temis, Bogota, Colombia, 1988, p. 464, sefiala: “El vocablo ‘pena’ es sindnimo de
‘castigo’: en general indica el dolor, el sufrimiento que se inflige a quien ha violado un mandato. Su
caracter esencial es la affictividad; una pena no aflictiva seria y es una verdadera contradictio in
terminis; seria como decir luz oscura o fuego frio. El caracter que acabamos de indicar es propio
de todos los castigos, atn de los que se infligen en el dmbito privado: en la familia, en los
colegios, en las asociaciones, etc. En todo caso, el castigo implica un sufrimiento. La pena que a
nosotros nos interesa difiere de los demdas castigos en que es infligida por el Estado: en una
sancién publica. Pero el Estado recurre no pocas veces a fa pena aun al margen del derecho
penal. Particutar importancia tienen las penas administrativas...De aqui la necesidad de distinguir
en el ambito de las pena infligidas por el Estado...”
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resolucién emitida en el anteuicio, la declaracién de procedencia, no es una

sancion

Los procedimientos de juicio politico v disciplinario administrativo si se resuelven
en una sancién; puede decirse que son procedimientos materialmente
jurisdiccionales. En ellos debe prevalecer el principio de necesidad de la sancién
para la inhibicion de los actos u omisiones que incumplen las obligaciones de los
servidores publicos, en el que deberan tomarse muy en cuenta, entre otros, los
principios de exfrermna rafio y de proporcionalidad. Edmund MEZGER dice que “la
pena, en sentido estricto, es... imposicion de un mal proporcionado al hecho, esto
es, una privacion de bienes juridicos que alcanza al autor con motivo v en [a
medida det hecho punible que ha cometido. En tal sentido es, de acuerdo con su
esencia, una retribucién por el mal que ha sido cometido, sin que con ella quede
decidido si v hasta qué punto debe servir exclusivamente a este fin de

retribucion”™,

En cierto sentido la sancidn politica y la sancién administrativa es también una
privacion de ciertos bienes juridicos: la confianza del pueblo, el empleo, el cargo,
la comisién, la honra, el buen nombre. En |la sancion politica se retira la confianza
al funcionario; la sancidn administrativa es una medida disciplinaria para
restablecer el orden de la administracion o evitar que sea roto. Los bienes
juridicos protegidos por el derecho penal son de mayor jerarquia que los
protegidas por la ley de responsabilidades: de su preservacién depende la de

todo el orden social; 1a que castiga es 1a sociedad a través del Estado.

Sus normas son generales, en su mas amplia acepcion, rigen para todos los que
habitan un determinado espacio y en una determinada época; las normas que
controlan la conducta de los servidores publicos, s6lo se refieren a éstos, ningln
ofro ciudadano que no sea servidor publico esté sometido a ellas; son también

generales, pero el género es una especie de un género mayor. En [a

" MEZGER, Edmund, Derecho Penal. Parfe General, Cardenas Editor, México, 1890, p. 353.
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responsabitlidad admnistrativa, la que disciplina es la Administracion Pablica, a
través de fos érganos competentes para ello.Cuando los actos u omisiones de los
servidores publicos son graves, intensos en su desviacion, rebasan el &mbito de
la administracion publica, y entran al de la sociedad, sobrepasan to administrativo
y se adentran en lo penal; entonces ya no sdlo es fa administracion publica la que
habra de pedirles cuenta, sino también, y principalmente, [a sociedad. Ambas son
las ofendidas, las dos van a someter al infractor a su propio procedimiento. Aqui
no rige el principio non bis in idem: si bien el acto u omisidn es el mismo, por su
intensidad causa doble ofensa, hay dos deudores y cada uno tiene principios,
métodos, procedimientos y formas de sancionar diferentes, que responden a su

propia naturaleza y a sus propios fines.

Hay una autoridad formalmente jurisdiccional y otra formalmente administrativa,
aunqgue las dos que juzgan desarrollan funciones materialmente jurisdiccionales.
De este modo, “parece que no hay una perfacta identidad entre el poder penal y
el poder disciplinario, pues éste supone una relacién de dependencia especial
gue solo existe mientras dura el servicio, [a cual no es necesaria para el gjercicio
del poder penal..la responsabilidad disciplinaria puede coexistir con la
responsabilidad penal, io cual no podria concebirse si fueren idénticos ambos
poderes, en virtud del principio non bis in idem™™. Una falta no agrava la otra, un

procedimiento no considera al ofro; cada uno es auténomo.

6. La declaracion de procedencia

Como ya hemos visto lineas arriba, este antejuicio o procedimiento de desafuero,
es tratado por el articulo 111 de la Constitucion Federal y el Capitulo 1l del Tituio
Segundo (capitulos 25 al 29) de la Ley reglamentaria. Su propodsifo es evitar que
por banderias politicas o venganzas personales quede a merced de personas
interesadas el desarrollo normal de una funcién plblica que por su importancia

merece ser protegida; esta proteccion buscada se logra mediante el fuero

" FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo (1934), Porria, México, 1992, p.170.
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constitucional’™®, que en el caso del antejuicio de procedencia adopta la modalidad
de fuero de no procesabllidad. La finalidad de este procedimiento no es quitar el
fuero al servidor publico, sino separarle del cargo protegido con el fuero
constitucional, con lo que el servidor publico pierde el privilegio que se deriva de
la funcin que tenia encomendada y, de esta forma, dejar a la autoridad
competente en posibiidad de ejercitar la accién penal. En este sentido debe
entenderse la expresidn que hemos venido usando de servidores piblicos

“aforados” o “con fuero”.

Los sujetos del antejuicio son los mismos servidores pablicos que son sujetos del
juicio politico, con excepcion de los Magistrados de Circuito y Jueces de Disfrito,
los Magistrados y Jueces del Fuero Comun del Distrito Federal, los Consejeros de
la Judicatura del Distrito Federal, los Directores Generales y sus equivalentes de
la Administracion Plblica Paragstatal, los Magistrados del Tribunal Electoral que
no integran la Sala Superior y el Secretaric Ejecutivo del Instituio Federal
Electoral. Por tanto, son sujetos del antejuicio:

a) los Senadores y Diputados Federales;

b) los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion;

¢) los Magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral;

d) los Consejeros de la Judicatura Federal;

) los Secretarios de Despacho;

f; los Jefes de Departamento Administrativo,

¢} los Diputados a la Asambiea del Distrito Federal;

h) el Jefe de Gobierno del Distrito Federal;

i} ef Procurador General de la Republica;

1) el Procurador General de Justicia det Distrito Federal;

" Don Jacinto PALLARES ha sostenido, que “la necesidad de que los funcionarios a quienes estan
encomendados los altos negocios del Estado, no estén expuestos a las pérfidas asechanzas de
sus enemigos gratuitos, el evitar que una falsa acusacion sirva de pretexto para eliminar a algin
alto funcionario de los negocios que le estan encomendados y el impedir las repentinas acefalias
de los puestos importantes de la administracion piblica, son los motivos que han determinado el
establecimiento del fuero que se llama constitucional”. Citado por BURGOA ORIHUELA, Ignacio,
ensu Derecho Constifucional, Op. Cit., p. 557
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k) el Consejero Presidente y los Consejeros Eleciorales del Instituto Federa)
Electoral;

1) el Presidente de la Repuiblica, y

m) los Gobernadores de los Estados, Diputados Locales, Magistrados de los
Tribunales_Superiores de Justicia de los Estados y miembros de los Consejos

de las Judicaturas Locales.

Los sefialados en los dos Ultimos incisos son sujetos del antejuicio, pero con
efectos diferentes al de los antejuicios de los ofros servidores publicos: El
Presidente de la Republica sera acusado ante el Senado para que se le someta a
juicio politico. La Cémara de Senadores resolverd con fundamento en la
legislacion penal. Por [o que hace a los servidores publicos locales, la declaracion
de procedencia de la Camara de Diputados se comunicara a las Legislaturas
Locales para que éstas en su ambito de competencia procedan como

corresponda.

Este procedimiento consiste en que las autoridades competentes para ejercitar la
accion penal contra algun servidor pablico que ocupe cualguiera de los cargos
antes sefialados deberd, previamente, obtener de la Camara de Diputados una
declaracion de procedencia, votada por la mayoria absoluta de sus miembros
presentes en la sesion en que se trate el asunto. Si la resolucion fuera negativa
no habré lugar & ningtin procedimiento uiterior, pero como dicha resoiucién “no
prejuzga de los fundamentos de la imputacion”, no sera obstacuio para que se
actie penalmente contra el servidor plblico al dejar de servir en ese cargo
protegido, en el entendido que la prescripcion se interrumpe durante el tiemipo

que se desempenfe como titular del cargo con fuero,

En lo que corresponde, este procedimiento sigue al de juicio politico, por lo que,
grosso modo, comprende las siguientes fases:
a) La Camara de Diputados recibe las querellas o denuncias de particulares o

requerimiento del Ministerio Publico para separar del cargo protegido con
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fuero constitucional a determinado servidor publice de los sefialados como
sujetos de este antgjuicioc En nuestra opinidn, si la Camara actuara por
quereila o denuncia de particulares se mostraria poco prudente y se lienaria de
innecesarias cargas extraordinarias de trabajo, puesto que la accién penal, que
es el requisito indispensable para proceder penalmente no pertenece a los
particulares, sino al Ministerio Publico. A no ser, como ya deciamos en lineas
arriba, que actie como oficing de recepcion de denuncias y gquerellas para
hacerlas llegar después al érgano competente, esto es, al Representants
Social, pero posiblemente, como cuerpo, podria estar desvirtuando sus
funciones. Lo correcto, en nuestra opinidén es que su actuacion comience con el
requerimiento del Ministerio Pablico, v si el delito amerita pena corporal, ya con
ta orden de aprehension librada. Las acusaciones para la investigacion o
averiguacion previa de los delitos corresponde al Ministerio Publico; es ante
éste que deben presentarse las acusaciones, denuncias o quereltas™ (art. 25).

b} La Seccion Instructora realizara |as diligencias pertinentes para considerar si
existen elementos gue configuren el delito, si el servidor publico es sujeto del
procedimiento de declaracion de procedencia. El dictamen en que esta Seccidn
resuelva si ha lugar o no a proceder contra el inculpado debera rendirse en un
plazo de sesenta dias habiles, aunque de resultar necesario, a juicio de la
Seccidn, este plazo podria ampliarse (art. 25).

¢y Conocido el dictamen de 1a Seccidn, el Presidente de la Camara anunciara que
ésta se erigiré en Jurado de Procedencia al dia siguiente de recibir el
dictamen, dandose vistas al inculpado y a su defensor, asi como al

denunciante, al querellante o al Ministerio Pablico, segin ¢l caso (art. 26).

™ Rail F. CARDENAS en su libro Responsabilidad de los Funcionarios Pdblicos. Antecedentes y
Leyes Vigentes de México (1982), Porrita, México, 1882, p.70, sefiala que después de la
Constitucion de 1917, “la asusacién sdic puede presentarse ante el Ministerio Plblico”. Mas
adelante continda: “Interpretando el articulo 21 constitucianal, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ha sostenido que el \nico titular de la accidn penal es el Ministerio Pablico, y a él
corresponde exclusivamente su ejercicio... Por su lado, la H. Suprema Corte de Justicia de 1a
Nacion ha establecido la siguiente jurisprudencia: Accidon penal. Su ejercicio comresponde
exclusivamente al Ministerio Puiblico; de manera que, ciando él no ejerce esa aceidn, no hay base
para el procedimiento; y la sentencia que se dicte sin que tal accion se haya efercido por el
Ministerio Pudblico, importa una violacién de las garantias consagradas en el arffculo 27
consktucional, p. 73.

123



d) El dia sefialado para que se reuna ei Jurado de Procedencia, previa
declaracidn del Presidente de la Camara, la Secretaria dard lectura a las
constancias del procedimiento y al dictamen de la Seccién Instructora; el
Ministerio Pablico o, en su caso, el denunciante o querellante, y el acusado y
su defensor, si lo desean, haran uso de la palabra para alegar lo que a su
interés Juridico convenga; retirados el Ministerio Pablicc o, en su caso, el
denunciante o querellante, y el servidor pablico y su defensar, se discutiran y
volaran las conclusiones de la Seccion Instructora (art. 27).

e) Si el Jurado de Procedencia determinara que ha lugar a proceder, separara
de su cargo al servidor pubfico y quedaré sujeto a la autoridad competente. Si
se considera que no hay elemento para declarar la procedencia no habré un
procedimiento uiterior, pero como no $e prejuzga sobre los fundamentos de [a
acusacion, la accién podra continuar cuando termine el fusro. Si se trata de los
servidores plblicos locales la declaracidon que emita el Jurado de
Procedencia, como ya se dijo, se comunicard a las Legislaturas Locales para

gue éstas procedan como corresponda {art. 28).

Si llegare iniciarse un procedimiento penal en contra de un servidor pablico
considerado sujeto de antejuicio, la Camara, enterada, a fravés de su Secretaria
deberd emitir un oficio a1 Juez o Tribunal donde se ventile la causa para solicitar
ia suspension de la misma hasta no contarse, previamente, con |a declaracion de
procedencia. En las anteriores leyes reglamentarias se ie flamaba a este oficio

declaracion de inmunidad (art. 29).
7. La determinacion de sanciones

De las sanciones para los dos tipos de responsabilidad oficial (poiitica y
administrativa), se ocupa la Ley reglamentaria del Titulo Cuarto constitucional.
Para la responsabilidad politica que habra de determinar el jurado de Sentencia,
tnicamente hay dispuestos dos tipos de sanciones: la destitucion y la

inhabilitacién. Estas deben entenderse diferentes de las que dispone la ley
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penai, que sancionan conductas y hechos de naturaleza distinta. La destitucion
debe entenderse, en nuestra opinion, que es del puesto en el que el servidor

plblico cometié u omitié la conducta infractora, pero la norma nada dice scbre el
tiempo durante el cual el destituido no podra volver a ocupar ese cargo, con io
que deja la pueria abierta para interpretaciones interesadas, tramposas, como,
por gjemplo que se le destituya hoy de ese puesto y se le vuelva a contratar
mafana. Por ello, pudiera entenderse que es de por vida, pero entonces la
sancion pudiera ser excesiva. Si la destitucién se refiriera, inclusive, a un puesto
distinto, podrian presentarse [as siguientes dos situaciones: que se tratara de un
puesto con funciones no protegidas con fuero, entonces la destitucion tendria
efectos de inhabilitacion “para desempefiar funciones, empleos, cargos o
comisiones de cualquier naturaleza en el servicio publico”, aungue, como decimos
sin precisar por cuanto tiempo; o de otro distinto, pero igualmente con funciones
protegidas con fuero, en este caso, es posible que la destitucion pudiera
extenderse a este nuevo cargo, si se considera como génerc caracteristico el que
la funcidn esté protegida con fuero v de esta manera concluir que se trata de un
mismo cargo; pero también podria tener cabida [a consideracion que se hizo para
la primera situacidn, de que se estimaran empleos, cargos © comisiones

diferentes, y entonces ia destitucién surtiera efectos de inhabilitacion.

La inhabilitacién como sancién del juicio politico, deja menos dudas para su
aplicacidn. La inhabiiitacidén es para el gjercicio de empieos, cargos o comisiones
en el servicio plablico desde un afo hasta veinte afos. Se entiende como una
privacion del derecho de empleo en el servicio publico, entre otros. También la
destitucion es una privacion de este derechce, entre otros; para ser diferente de la
inhabilitacion tendria que referirse al cargo en que se cometid la infraccion; si
fuera para todos los cargos seria un tipo de inhabilitacion para privar del cargo en
cualquier parte del servicio plblico por una sola vez. Si se considera que la
inhabilitacion puede adoptar diversas formas, es posible, me atrevo a pensarlo

asi, que Ia destitucion pudiera quedar comprendida en una clase de inhabiiitacién.



Los penalistas’™ al tratar fa inhabilitacion 1a clasifican siguiendo un dobie criterio,
mutuamente incluyentes: el tiempo de duracion y la amplitud de 1a misma.
Adoptando el primer criterio, la dividen en perpetua y temporal, y con el segundo,
en absoluta y especial.

De las sanciones s las responsabilidades administrativas hablaremos en el

nrdximo capftulo

S ZAFFARONI, Eugenio Raal, Tratado de Derecho Penal. Parte General, t. V, Cardenas Editor,
México, 1988, pp. 229 y 247, Clasifica la inhabilitacién en absoluta y especial y sus diversos
subclases. También en su Manual de Derecho Penal. Parte General, Cardenas Editor, México,
1891, pp. 742 y 743, aqui, ademas, se refiere a la inhabilitacién perpetua y temporal. CUELLO
CALON, Eugenio, Derecho Penal, 1. 1, Bosch, Barcelona, 1981, pp. 905-209. Para una visién
general ver: DE RIVACOBA Y RIVACOBA, Manuel, Funcion y aplicacion de la pena, Depalma,
1993.
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CAPITULO CUARTO

LA VIGENTE LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS

1. Generalidades

Esta es Ia tercera Ley reglamentana del Titulo Cuarto de [a Constitucién del 17.
Es una Ley gue debe mucho a sus antecesoras al mismo tiempo que ha
significado  un  avance sustancial en el tratamiento juridico de las
responsabilidades publicas u oficiales y, en especial, de las responsabilidades
administrativas que es, sin duda, el campo nuevo de la materia de
responsabilidades’™. Su contenido es un ejemplo de continuidad y progreso
scumulativo en la legislacion sobre responsabilidades, algo ne ajeno a la Ciencia
Juridica. Muchas de sus concepciones podemos encontrarias en los diversos
antecedentes constitucionales del pais. Es, sin embargo, la primera que logro

diferenciar los delitos de ias responsabilidades oficiales o publicas.

Al margen de los lemas politicos, que casi stempre impregnan a las diversas
iniciativas de ley del Ejecutivo Federal, sobre todeo en los comienzos de sus
mandatos constitucionales, seleccionemos algunos parrafos significativos de su
expasicidn de motivos:

“El Estado de Derecho exige que los servidores publicos sean responsables. Su responsabilidad
o se da en la realidad cuando las obligaciones son meramente declarativas, cuande no son
exigibles, cuando hay impunidad, o cuando 1as sanciones por su incumplimiento son inadecuadas.

Tampoco hay responsabilidad cuando el afectado no puede exigir facil, practica y eficazmente el
cumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos.

® SOBERANES FERNANDEZ, José Luis, “La responsabilidad administrativa de los servidores
plblicos”, en OROZCO HENRIQUEZ y SOBERANES FERNANDEZ (Coordinadores), La
responsabifidad de los servidores pablicos, Op. Cit p.131, dice, refiriéndose a la responsabilidad
administrativa respecto de la politica, penal y civil, que “a diferencia de las ofras tres, viene a
constituir una novedad en el sistema juridico mexicano”.
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L.a legislacidn vigente establece un juicio de caracter politico para quienes tienen responsabilidad

por el despacho de intereses plblicos fundamentales, Pero hay una laguna legislativa respecto a
las obligaciones que debe seguir todo servidor plblico frente a la sociedad y el Estado, ast como
respecto a las responsabilidades por su incumplimienio y las sanciones y los procedimientos
administrativos para aplicarlas.

Ese sistema (de responsabilidades) se compone de cuatro modalidades de la responsabilidad: la
penal y 1a civil, sujetas a las leyes relativas, y la politica y administrativa, que se regularian por
esta iniciativa de ley reglamentaria del Titulo Cuarto Constitucional

Todos los ciudadanos son iguales ante la Ley v no hay cabida para fueros ni tribunales especiales.
Los servidores piblicos que cometan delito pedran ser encausados por el juez ordinario con
sujecion a la fey penal como cualquier ciudadano y sin mas requisito, cuando se trate de
servidores plblicos con fuero, que fa declaratoria de procedencia que dicte la H. Camara de
Diputados.

Para la responsabilidad civil de los servidores plblicos, se estara a lo que dispones la legisiacion
comin.

La Ley de Responsabilidades que se propone desatrolla ios principios que sobre la responsabilidad
politica define Ia iniciativa del Titulo Cuarto

En primer término, liquida la desafortunada confusion entre ‘delitos y faltas oficiales’ y ‘delitos
comunes’, que fue uno de los factores que contribuyé a la inaplicacion de las leyes que en esta
materia han estade en vigor en [as ltimas cuatro décadas: [a responsabilidad penal. como ya se
asentd, se regula por 13s leyes penales.

Las que se acaban de transcribir serian las bases generales del sistema de
responsabilidades, perc la propia exposicién de motivos explica su parte
especifica, al resumir el contenido eésencial de la ley, relativo a las
responsabifidades politicas, declaracién de procedencia, responsabilidades
administrativas y registro de situacién patrimonial, y que se desarrollan, las dos
primeras en el Titulo Segundo de la Ley, |as responsabilidades administrativas en
el Titulo Tercero y en el Titulo Cuarto, el registro de situacion patrimonial, que
juntamente con el Primero, Disposiciones generales, fueron los cuatro titulos con

que nacié la Ley en diciembre de 1982. La reforma de 1997 agregd el Titulo
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Quinto, De las disposiciones aplicables a los Servidores Publicos del Organo
Ejecutive del Distrito Federal (articulos 91-83).

Por su importancia destacaremos algunos pronunciamientos gue se hacen en
relacién con cada uno de estos temas especificos: Se definen como sujetos de
responsabilidad politica a los servidores publicos que, “por integrar un poder
publico, per su jerarguia o bien por la trascendencia de sus funciones”, era
necesario sancionar por conductas que afecitaran a los intereses plblicos
fundamentales y a su buen despacho. Esto permite establecer el criterio para
definir lo gue con antericridad se sefalaba difusamente como “altos funcionarios”.
Se considera que el juicio politico se seguirg, “por su naturaleza materiaimente
jurisdiccional”, atendiendo a lo consagrado en el articulo 16 Constitucional sobre
“los principios procesales de expeditez, imparcialidad y audiencia”, lo que da
certeza y seguridad juridica a la materia del juicio politico y se cumple con el

principio de legalidad.

Por lo que se refiere al procedimientc de declaracién de procedencia, para
cumplir con el principio de igualdad juridica ante la ley, se destaca “que en tanto
el servidor no haya sido despojado del fuero, no correra la prescripcién”, lo gue,
ademas, refuerza el criterio de que el fuero constitucional es “para preservar
poiiticamente ei buen despacho de ios intereses publicos fundamentales” y no
para otorgar “inmunidad por los delites que pueden cometer los Servidores
publicos encargados de elios”. Lo mismo que en el juicio politico, “el
procedimiento se ajusta también a los principios procesales de expeditez,
audiencia e imparcialidad..., gue orientan tanto a los procesos como a los
procedimientos de naturaleza no jurisdiccional, y que aseguran que decisiones

tan graves como el llamado desafuero se tomen con equidad y reflexion.”
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De las responsabilidades administrativas en particular, la exposicién de motivos
sefiala que la iniciativa de Ley “supera una deficiencia gue ha venido mostrando
nuestra legislacion; La falta de un sistema que regule la responsabilidad
administrativa, sin perjuicio de las de naturaleza penal, poliitica, civil y [aboral”. Ei
nuevo sistema de responsabilidad, “de bases sblidas y efectividad creciente”, que
se propone “es autdnomo del politico y del penal,... ofrece al inculpado las
garantias constitucionales de los articulos 14 y 16 y sus resultados no prevén la
privacion de ia libertad del responsable, por fratarse de una sancién que sdlo

puede imponerse por el juez penal”.

Ello es asi, agregariamos, porque la infraccion a la norma administrativa es
menos grave que el delito y por eso [a sancién es disciplinaria, lo que no quiere
decir que la accidén u omisidn del servidor publico no pueda infringir una norma
administrativa y una penal simultdneamente, pero cada una se juzgara por
jurisdicciones diferentes: “Las responsabilidades consecuentes pueden exigirse
por cualquiera de las dos vias, pero siempre respetando el principio establecida
en el mismo articulo (4°) de que no se podra castigar dos veces una misma

conducta con sanciones de la misma naturaleza”.

En el articulo 47 se relacionan en un “catélogo” las “obligaciones establecidas por
el legislador que sujetan a todo servidor publico”, La mayoria de las exposiciones
de motivos que seguian a los anteriormente sefialados se referian a un sistema
procesal, en gran medida, ya desaparecido, aunque permanece, con otro nombre,
la dependencia centralizada que es la parte toral del sistema: la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, antes Secrefaria de la Contraloria

General de la Federacion.

Ei registro de situacion patrimonial es una actualizacion del sistema de

manifestacién de bienes establecido en la *Ley Céardenas” de responsabilidades y
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continuada por la “Ley Lépez Portillo”, pero a la obligacién de presentar |a
declaracion de situacion patrimonial inicial y final, se agregé la declaracién anual,
que debe presentarse durante el mes de mayo de cada afo. Asi mismo, por ser
un tema muy relacionado con el patrimonio, y con el proposito de desestimularla,

se normo la practica arraigada entre los servidores pablicos de recibir regalos.

2. Las reformas a la Ley

La Ley se expididé por el Congreso de la Unidn el 30 de diciembre de 1982 y se
publicé en el Diario Oficial (D. Q.) de la Federacion del 31 de diciembre de ese
mismo afio. Desde entonces ha experimentado siete reformas™, de las cuales, por
su extension, la segunda, de 13 de julio de 1992 (D. O. de& 21 de julio de ese
mismo afio), y, por su trascendencia, la sexta, de 6 de diciembre de 1995 (D. O.
de 24 de diciembre del mismo afio) son, en nuestra opinién, las mas importantes.
A ellas nos referiremos con mayor amplitud después de hacer una breve resefia

de las cinco restantes.

La primera reforma quedd comprendida dentro del esfuerzo por fortalecer a la
Comision Nacional de Derechos Humanos al adicionar la fraccién XXI al articulo
47 de la Ley, para establecer la obligacidn de “proporcionar en forma oportuna y
veraz, toda la informacion y datos solicitados por esta Comisidn”. La tercera, se
inscribid en el marco del principio de justicia para el particular afectado por una
conducta de un servidor publico, por lo que se establecié “la respensabilidad
solidaria directa del Estado por los dafos y perjuicios derivados dé los hechos y
actos ilicitos dolosos de los servidores plblicos. Esta responsabilidad (continud)

siendo subsidiaria..., cuando la conducta ilicita del servidor piblico es culposa’.

7 |.a primera, del 20 de diciembre de 1990 (D. ©. del 11 de enero de 1991); Ja segunda, del 13 de
julio de 1992 (D. O. del 21 de julio del mismo afic); 1a tercera, del 21de diclembre de 1993 (D. C.
del 10 de enero de 1994); la cuarta, del 19 de mayo de 1985 (D, O. del 26 de mayo); la quinta, dei
28 de noviembre de 1995 (D, Q. del 12 de diciembre); la sexta, del 6 de diciembre de 1995 (D. O.
dei 24 de diciembre), y i3 séptima, del 3 de diciembre de 1997 (D. O. del 4 de diciembre)
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Por esta razon, se adiciond el articulo 77 bis y, congruente con ella, fue necesario
agregar la fraccion HI al articulo 78 para determinar que “el derecho de los
particulares a solicitar la indemnizacion de dafos y perjuicios prescribira en un
ano”, no obstante que este articulo se refiere a ia prescripcién de la facultad

sancionadora de la autoridad competente

La cuarta reforma ocurrié con motive de lo dispuesto en el Octavo Transitorio de
la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, el cual derog6 los articulos
3° 51y 79 de la Ley de Responsabilidades “Unicamente én lo que se refiere a la
Suprema Corte de Justicia®. Esto significd, que de la fraccion V del articulo 3°
desapareciera el nombre de la Suprema Corte como autoridad competente para
aplicar ta Ley, del 51, para establecer los “drganos y sistemas para identificar,
investigar y determinar las responsabilidades”, y del 79 para illevar el registro
patrimonial, a nuestro juicio, esta reforma era improcedente y pude deberse a una
interpretacion equivocada del cuerpo de la Ley, suponiéndose que se referia nada
mas a las responsabilidades administrativas de los servidores publicos del Poder
Ejecutivo Federal y no & las de los servidores plblicos de todos los Poderes de [a
Unién, que fue el propodsito del Legistador, por lo que |a Ley quedd reservada a
las responsabilidades administrativas de los servidores publicos del Ejecutivo y

Legistativo.

La quinta reforma agregd en estos tres articulos seflalados anteriormente el
nombre del Consejo de la Judicatura del Distrito Federal (fraccion VI en et articulo

3°, parrafo primero en el articulo 51 y parrafo segundo en el 78).

La séptima reforma se debio a la necesidad de establecer el Qrgano de Control
del Gobierno del Distrito Federal, por 1o que se adicioné el Titulo Quinto, De /as
disposiciones aplicables a los Servidores Publicos del Organo Ejecutivo def Distrito

Federal, y en su articulo 91 dispone que “al frente de la Contraloria General de la
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Administracion Publica del Distrito Federal habra un Contralor Generat, quien
sera nombrado y removido libremente por el Jefe de Gobierno”. Esta Contraloria
es la Secrefaria en el Distrito Federal y, en este sentido, sus funciones
principales se expresan en los articufos 92 (nombramiento y remocién de los
contralores internos en las dependencias y entidades de la administracion del
Distrito Federal) y 93 (scbre el recurso de revocacion de las resoluciones que
dicten la Contraloria General y las contralorias internas). Estas disposiciones
llevaron a adecuar ios articulos 3° en sus fracciones | bis (se introdujo el nombre
de la Asamblea l.egislativa del Distrito Federal) y IV (a “El érgano ejecutivo focal
de! Gobierno del Distrito Federal"), 51 para considerar que la Asamblea
Legislativa del Distritc Federal debera establecer su Organc y sistemas “para
identificar, investigar y determinar las responsabilidades”, 79 a fin de eliminar al
Consejo de la Judicatura del Distritc Federal y sustituir el nombre de la Asamblea
de Representantes par el de Asamblea Legislativa del Distrito Federal entre las
instituciones facultadas para llevar registros patrimoniales, y 80 para introducir el
nombre de la Asamblea Legislativa {fraccion | bis), del érgano ejecutivo local del
Gobierno del Distrito Federal (fraccién IV), del Tribunal Contencioso
Administrativo del Distrito Federal (fraccién Vil} y del Tribunal Fiscal de la
Federacidn (fraccion VIII) entre las Instituciones cuyos servidores plblicos estan
obligados a presentar declaracion de situacion patrimonial. Al mismo tiempo, se
aprovechd esta reforma para cambiar el viejo nombre de la Secretaria por el de
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Adminisirative en los articuios 3°, fraccion
Il, articulo 48, 77 bis y 90. Sin embargo, esta actualizacidn resultdé incompleta al
no realizarse la modificacion en los articulos 47, fraccian XIX y dltimo parrafo, y
80, fraccion IX, manteniéndose los nombres de “Secretaria de la Contraloria® en
la fraccion XIX (art.47), “Secretaria de la Contraloria General’ en la fraccién IX
(articulo 80) y dltimo parmrafo (articulo 47) y de “Secretario de la Contraloria

General de la Federacion” en el tltimo parrafo (articulo 80).

Como ya se dijo, las dos grandes reformas han sido la segunda y la sexia. A esta

ditima nos referiremos en un apartado que desarroilaremos mas abajo, dentro de
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este mismo capitulo. Ahora nos abocaremos a la segunda. Esta reforma afecté a
15 articulos de Ia Ley; su pretension fue darle precision juridica. En la exposicién
de motivos de esta reforma se plantearon sus objetivos fundamentales: a) Dotar a
los Poderes de la Unidn en materia de responsabilidades administrativas de
organos y sistemas propios para atenderlas, como seria en este caso, en materia
de autoridades competentes y registro patrimonial (arts. 3° fraccion | bis, 51
segundo y tercer parrafos, 79 y 80, fraccidn | bis y VII). Esta inclusion fue
modificada por las reformas incorporadas en 1995; y, b) “Perfeccionar y fortalecer
el régimen disciplinario en fa funcion pdblica” e “incorporar las adecuaciones
complementarias indispensables a efecto de propiciar mayor claridad en el texto
de la Ley”; tales como: “a las obiigaciones que deben observar cabalmente los
servidores puUblicos en el desempefio de sus funciones” (arts. 47, primer parrafo,
fracciones VIII, XVII, XX y XXIli, y 80, dltimo parrafo); “a la imposicion de ias
sanciones de inhabilitacion y econodmicas, aplicables por el incumplimiento de
dichas obligaciones” (arts. 53 tres altimos parrafos, 56 fracciones V y VI, 80,
penultimo parrafo v 81, titimo pamrafo), “y al megjoramiento de los procedimientos
administrativos y de los medios de impugnacion establecidos™ (arts. 4° 8, 10, 12,
segundo parrafo, 17, fraccidn il, 64, fraccion H, 70, 71, primer parrafo y fraccion i),
73,77, 78, fracciones | y I, 80, dltimo parrafo).

Analicemos las reformas agrupadas en las materias arriba consideradas:

a} El articulo 3° se reformd para dar cabida a la fraccion | bis por medio de la cual
la Asamblea de Representantes del Distrito Federal fue considerada autoridad
competente para aplicar la Ley, el articulo 51 modificd su segundo parrafo para
incluirla entre las instituciones que “estableceran los érganos y sistemas para
identificar, investigar y determinarlas responsabilidades derivadas del
incumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo 47, asi como
para aplicar las sancionss establecidas”, el articulo 79 su segundo parrafo para
considerarla entre ias que pueden llevar registro patrimonial, y el 80 adiciond la

fraccion | bis para incluirla entre las que sus trabajadores tienen obligacién de
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presentar declaracién de situacidn patrimonial. Al articulo 51 se le adiciond el
dltimo péarrafo para incluir dentro de [as instituciones que pueden establecer
organos y procedimientos propios para substanciar las responsabilidades y
aplicar las sanciones correspondientes, al Tribunal Fiscal de la Federacion, a
fos Tribunales de Trabajo y a los demas organos jurisdiccionales que
determinen ias leyes (fracciones VII, Vil y IX, respectivamente, del articulo 39),
el articulo 79 modificd su primer parrafo para incluirlos con tas dependencias y
entidades de la Administracion Pdblica Federal de las que la Secretaria llevara
el registro y seguimiento de la evolucion de la situacién patrimonial y el 80 su
fraccion Vil para considerarlos dentro de las que sus servidores publicos estan

obligados a presentar declaracion de situacion patrimonial.

b} Este grupo de reformas, clasificadas por el tipo de normas que afectaron, se
refieren a las obligaciones, sanciones, procedimiento y recurso de

impugnacién

Obligaciones: Se modifico el primer parrafo del articulo 47 para eliminar ia
confusion que de él se derivaba. Texto orginal: “Todo servidor plblico tendra las
siguientes obligaciones para salvaguardar la legalidad, honradez, {eaitad,
imparcialidad y eficiencia que deben ser cbservadas en el desempefio de su
empleo, cargo o comision, y cuyo incumplimiento dard lugar al procedimiento y a
tas sanciones que correspondan, segin la naturaleza de la infraccidn en que
se incurra, y sin perjuicio de sus derechos laborales, previstos en las
normas especificas que al respecto rijan en el servicio de las Fuerzas
Armadas”. Texto reformado; “... que correspondan, sin perjuicio de sus
derechos laborales, asi como de las normas especificas que al respecto
rifan en e! servicio de las fuerzas armadas.”” En la fraccion VIl se suprimié la

frase “el incumplimiento de |as obligaciones establecidas en este articulo 0", en

™ La confusion a que se hace mencién llevs a José Luis SOBERANES FERNANDEZ en su texio
ya citado a apuntar, “sobre |3 poco aforiunada frase con que termina el primer parrafo del articulo
47", lo siguiente: “Hasta donde nosotros sabemos, las normas def derecho militar, en absoluio
establecen derechos laborales para los servidores pablicos en general™. Op. Cit., p. 133.
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relacion con la comunicacion gue deben hacer al titular de la dependencia o
entidad en que presten sus servicios sobre las dudas fundadas que les suscite
una orden. En la fraccién XVill se habld en piural “de las declaraciones® de
situacion patrimonial y se elimind "ante la Secretaria de la Contraloria General de
la Federacion”, puesto que ya habia otras autoridades que llsvarian este registro.
La fraccion XX se adiciond y modificd de la siguiente manera: Texto original:
“Informar al superior jerarquico de todo acto u omision de los servidores publicos
sujetos a su direccion, que pueda implicar inobservancia de fas obiigaciones g
gue se refieren las fracciones de este articulo, y en los términos de las normas
que al efecto se expidan”; fexto reformado: “Supervisar que los servidores
publicos sujetos a su direccion, cumplan con las disposiciones de este articulo; y
denunciar por escrito, ante el superior jerarquico o la contraloria interna, los actos
U omisiones que en ejercicio de sus funciones llegare a advertir respecto de
cualguier servidor plblico que pueda ser causa de responsabilidad administrativa
en los términos de esta Ley, vy de las normas que al efecto se expidan”. Esta
Gltima redaccién incorpora un elemento de control sobre los subordinados, la
supervision. La fraccién XX} establece una nueva obligacion para los servidores
publicos, esfrechamente relacionada con el conflicto de intereses, en el sentido
de abstenerse de celebrar o autorizar la celebracion de pedidos de adquisiciones
o arrendamientos o servicios, y de contratos de obras con un servidor publico o
con las sociedades en que éste sea parte, sin autorizacion de la Secretaria, y bajo

ningun concepto con un inhabilitado.

Sanciones; Los articulos 53 (tres Ultimos parrafos), 56 (fracciones V y V1), 80
{penultimo parrafo) y 81 (Ultimo parrafo). En el primer parrafo del articulo 53 se
amplian las sanciones cuando causan dafio o perjuicio, de un afio hasta diez
ahos (originaimente era de seis meses a tres anos) si el monto no excede de
doscientas veces el salario minimo mensual vigente en el Distrito Federal (antes:
cien veces el salario minimo), vy de diez a veinie afios (antes: de tres afios a diez

afios) si excede dicho limite. Ademas, se le agregaron dos parrafos mas, el
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pendltimo, para disponer que un inhabilitade por diez afios sélo puede volver a la
funcion publica, después de cumplida su sancién, que el titular de la dependencia
o entidad donde se pretenda contratar avise a la Secretaria y razone y justifique
tal contratacion. El dltimo parrafo, sefiala que la contravencion al anterior es
causa de responsabilidad (si es una obligacion debiera estar en el 47, y no es el
unica caso) y quedara sin efecto el nombramiento realizado. Las modificaciones a
las fracciones V y VI del articulo 56 se refieren, la primera, a hacer mas precisa la
redaccion a la luz de las modificaciones introducidas a! sefialar que la
inhabilitacion “serd aplicable por resolucion que dicte la autoridad competente”, y
la segunda, aclara que las sanciones econdmicas proceden de dafios y perjuicios,
y se mantiene el criterio para su aplicacion, ya por el superior jerérquico o la
Secretaria, de hasta cien veces el salario minimo diario vigente en el Distrito
Federal, por el primero, y de mas de ese monto, por la segunda. La adicién del
penultimo parrafo del articulo 80 determind que los servideres pdblicos que
mientan en su declaracion de situacion patrimonial seran suspendidos, destituidos
o inhabilitados de tres meses a tres afios, segin la gravedad y en términos de ia
Ley. La adicién del Glitimo pérrafo del articulo 81 repar6 la omisidén de dejar sin
sancién al que no presente en tiempo su declaracion de situacion patrimonial de

conclusion del encargo, al imponer la sancién de inhabilitacion per un afio.

Procediriento: Los doce articulos afectados por la reforma para mejorar y
precisar el procedimiento se refieren, la del articulo 4°, a precisar que cuando los
actas y omisiones “gueden comprendidos en mas de uno de los casos sujefos a
sancion y previstos en el arliculo 109 Constitucional, los procedimienios
respectivos se dssarrollaran en forma auténoma e independiente segin la
naturaleza y por la via procesal gue corresponda”; sefiala que las autoridades que
conozcan deberan turnar las denuncias a la que toque también conocer de ellas y
cuidando de “no imponer dos veces por una sola conducta, sanciones de una
misma naturaleza® Los reformas a los articulos 9, 10, 12 y 17 se orientaron a

mejorar y precisar el procedimienfo del juicio politico; los dos pamrafos que
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constituian el contenido de el articulo 9 (sobre el tiempo en que podrd iniciarse el
juicio politico y que las sanciones se aplicaran en un plaze no mayor de un afio
contado a partir de su inicio) pasaron a ser los dos Gitimos y el contenido,
mejorado, del articulo 12 (sabre {a denuncia contra cualquier servidor publico ante
la Camara de Diputados, que deben ser nominales y contener elementos de
prueba) vino a ser el de los tres primeros parrafos de este articulo, de tal suerte
gue al quedar libre el espacio del articulo 12 dio lugar a detallar el procedimiento
del juicio politico que hemos descrito en el capitulo anterior. El articulo 10 llamé a
la Camara de Diputados “6rgano instructor y de acusacidén” y no solo de
acusacion y adiciond que esta Camara substanciara el procedimiento por medio
de las Comjisiones Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales en cuyo
senc se establecera [a Subcomision de Examen Previc de Denuncias de Juicios
Politicos. En el articule 17 se reformé su fraccién Il para decir “que se encuentra
acreditada ia responsabilidad del acusade’, en lugar de “que existe probable
responsabilidad del acusado”, en relacion con el contenido de las conclusiones de
la Seccion Instructora cuando se determine que hay elementos de acusacion, Muy
importante fue la reforma de la fraccion |l del articulo 64, fundamento del
procedimiento administrativo disciplinario, al dar a la autoridad materialmente
juzgadora mas tiempo para resclver y, en su caso, imponer las sanciones, al
aumentar de tres dias habiles después de concluida la audiencia a treinta dias
hébiles después de desahogadas las pruebas. También contribuyeron a fortalecer
el procedimiento discipiinario las modificaciones a ios articulos 77 y 78, fraccidn |,
el primero, al otorgar al Superior Jerarquico (figura que ha perdido importancia
después de la reforma de diciembre de 1996} ila misma facultad que a la
Secretaria en materia de medios de apremio (sancidn economica y usc de la
fuerza publica) y, el segundo, al aumentar el plazo para la prescripcion de la
facultad sancionadora de la autoridad de tres meses a un afio cuando el beneficio
obtenido o el dafo causado por el infracior no exceda de diez veces el salario

minimo mensual vigente en el Distrito Federal, cuando antes era el diario.
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Recurso de impugnacién: El articulo 70 precisd que a los servidores publicos
sancionados se les restituird en el goce de sus derechos cuando las anulaciones
firmes que decrete el Tribunal Fiscal de la Federacién causen ejecutoria. Antes
bastaba que existiera la resolucidn anulatoria aungque no fuera firme ni hubiera
causado ejecutoria. En el articulo 71, primer parrafo, se suprimid al superior
jerarquico en cuanto a las resoluciones que impongan sanciones que pueden ser
impugnadas ante la propia autoridad, y se refirid a las resoluciones, en general; y
por lo que hace a la modificacion de 1a fraccion Ill, se le dio congruencia con el
primer parrafo al no mencionar ya al superior jerarquico y, ademas, lo importante
fue que se incremento el plazo para la resolucidn en el recurso de impugnacion a
treinta dias habiles (en iugar de inmediatamente o denitro de los tres dias
siguientes al término de desahogo de pruebas) y para la notificacion de la
resolucton a uno no mayor de setenta y dos horas. La del articulo 73 se redujo a

cambiar la palabra “impugnarlas” en lugar de “impugnarles”.

Las modificaciones y adiciones infreducidas por esta reforma llevaron
practicamente el contenido de la Ley a su estado actual, no obstante la de 1996
haya significado un cambio trascendental en el sistema de responsabilidades

administrativas.

3. Su contenido: las responsabilidades politicas, el procedimiento de deciaracién

de procedencia, las responsabilidades administrativas y el reqistro patrimonial.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos vigente
tiene su base constitucional en ef articulo 109 al establecer que las Legislaturas
Federal y de los Estados expediran leyes de responsabilidades; consta de cinco
titulos, entre los que se reparten sus 93 articulos. En su origen, como ya dijimos,
solo tenia cuatro titulos. La reforma de diciembre de 1997 adiciond el Titulo
Quinto, De las disposiciones aplicables a los Servidores Piblicos del Organo
Ejecutive del Gobierno del Distrifo Federal {arts. 91-93), al cual nos hemos
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referido cuando analizamos la séptima reforma a esta Ley reglamentaria. En el
Titulo Primero, con un Capitulo Unico (arts. 1° al 4°), se determina su objeto:
reglamentar el Titwlo Cuarto constitucional en materia de servidores publicos
sujetos de respohsabilidades politicas y administrativas; definir éstas y sus
procedimientos (juicio politico y procedimiento administrativo discipfinario), y
establecer las sanciones correspondientes; sefialar las autoridades competentes
para aplicarlos, determinar las autoridades competentes y el procedimiento de la
declaracidn de procedencia, y reglamentar el registro patrimonial de los

servidores publicos.

Las responsabilidades peliticas {Titulo Segunde, Capitulos | y Ii) son aguellas que
nacen por actos u omisiones de los servidores publicos que integran un poder
publico, o tienen una jerarquia mayor o bien desempefan una funcién piblica
frascendente cuya continuidad debe protegerse, conductas activas u omisas que
redundan en perjuicio de los infereses publicos fundamentales y de su buen
despacho. E| procedimiento mediante el cual se substancia y se determina la
sancion correspandiente es €1 juicio politico instituide por el articulo 110
constitucional y reglamentado por el Capitulo fl {articulos 9° a 24) de la Ley de la

materia. En su caso, se sanciona con destitucion e inhabilitaciéon.

tUna funcién publica trascendente debe ser protegida para impedir interrupciones
que comprometan su eficiencia y eficacia™; por tal razén, la Constitucién en su
articulo 111 establece que para proceder penalmente contra un servidor publico
encargado de esta clase de funcicnes debe primero ser desaforado por la Camara
de Diputados mediante el procedimiento de declaracién de procedencia (Titulo

Segundo, Capitulo i, arts. 25 al 29 de la Ley reglamentaria). Es hasta que la

™ | a Real Academia Espafiola en su Dicclonario de Ja Lengua define por “eficacia: Virtud,
actividad, fuerza y poder para obrar y por “eficiencia; Virtud y facultad para lograr un efecto
determinado.” También se entiende por eficiencia la adecuada combinacion de fos medics para
obtener un resultado y por eficacia la oblencion del resuitado predeterminado sin importar la
racionahdad de los medios empleados; en esta ullima definicidn al conirario de la entregada por el
Diccionario, |a eficiencia enfatiza 1a integracion optima de 10s recursos vy la eficacia el resultado,
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Cémara de Diputados declara la procedencia cuando las autorndades

competentes en materia penal pueden actuar,

La responsabilidad administrativa (Titulo Tercero, Capitulos | y 11, articulos det 46
al 78), especificamente, se instituye en los articulos 109, fraccidn Ill, y 113 de la
Constitucién, al establecer que se aplicaran sanciones administrativas a los
servidares publicos par los actos u omisiones gue afecten la legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempefio de sus funciones, y, en
general, en el primer parrafo del articulo 109, al disponer que las Legislaturas
Federal y Locales ‘expediran las leyes de responszbilidades de los servidores
publicos y las demas normas conducentes a sancionar a quienes... incurran en

responsabilidad”.

La responsabilidad administrativa se define como aguella en que incurren los
servidares pudblicos (articulo 2° de la Ley) por actos u omisiones ilegales,
deshonrados, desleales, parciales e ineficientes en el desempefio de su empleo,
carge o comision (articulo 47), que deben ser investigados (articulo 65) por la
autoridad competente (la Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrative a
través de la Direccion General de Responsabilidades y Situacidn Patrimonial, las
Coniralorias Internas de las Dependencias, Entidades Paraestatales y Organos
Desconcentrados, asi como de la Procuraduria Generai de ia Reptbiica y los
Tribunales Administrativos en el caso del Poder Ejecutivo Federal, y las
respectivas Contrzlorias Internas o equivalentes en los casos de los otros
Poderes Federales o Autoridades consideradas en esta Ley™) y, de resultar
elementos incoar el procedimiento administrativo disciplinario (articulo 64).
Substanciado el procedimiento de referencia, imponer, en su caso, las sanciones
que correspondan (arts, 53, 54 y 55) y aplicarlas (art. 56} en la forma que

determine la Ley.

& Un caso especial representa la investigacion, procedimiente administrativo y sancidn de los
servidores publicos de la Secretaria, en |a que el Titular de su Contraloria Interna es designado por
el Presidente de ia Repubiica (art. 52 de la Ley),
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Cabe advertir que en e! procedimiento administrativo disciplinario deberan
otorgarse las garantias de legalidad vy seguridad juridica, observandose Io
dispussto en [os articulos 14 y 16 constitucionales en relacion con los principios
juridicos de irretroactividad de la ley en periuicio de persona alguna, de juicio ante
autoridad (tribunal} previamente establecida, de cumplimiento de las formalidades
esenciales del procedimiento conforme a las leyes expedidas antes de la
conducta activa u omisa generadora de la infraccién, de garantia de audiencia y
de fundamentacion y motivacion de los mandamientos escritos de la autoridad

competente para causar actos de molestia g los particulares.

El registro patrimonial (Titulo Cuarto, Capitulo Unico, articulos del 79 al 90) se
establece para controlar la evolucion del patrimonio de los servidores publicos e
inhibir, evitar y sancionar los actos u omisiones de los que puedan derivarse
beneficios personales no considerados en los ingresos por sueldos, salarios y
demas prestaciones, de los servidores publicos. La Ley dispone que la Secretaria
llevara los registro de la Administracion Publica Federal y de los tribunales Fiscal
de la Federacion®, del Trabajo y los demas érganos jurisdiccionales que
determinen las leyes. Si por estos Ultimos se entiende también a tribunales
administrativos, como los expresamente mencionados, sale sobrando la
aclaracidn, ya que ios tribunaies administrativos forman parte también de la
Administracion Publica Federal. Asi mismo, tienen |as mismas faculiades en su
ambito de competencia, las Camaras de Diputados y Senadores Federales, y la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal (art. 79). Debiendo quedar incluido en

este articulo, no se menciona al Poder Judicial de ia Federacidn.

' Ei 28 de diciembre de 2000 {Decreto publicade en el Diario Oficial de la Federacién de 31 de
diciembie) se reforméd la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacién, que en su articulo
Décimo Primero sefiald los transitorios de la Ley, y en el lll se reformd “la denominacion del
Tribunal Fiscat de [a Federacion por la de Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. En
consecuencia, se reforma la Ley Orgénica de!l Tribunal Fiscal de la Federacion tanto en su fftufo
como en sus disposiciones, asi como en todas aquellas contenidas en el Codigo Fiscal de la
Federacion y en las demas leyes fiscales y administrativas federales, en las que se cile aj Tribunal
Fiscal de la Federacion, para sustituir ese nombre por el de Tribunal Federa! de Juslicia Fiscal y
Administrativa.”
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La Ley determina que niveles de servidores publicos y de que Dependencias,
Entidades y Organos Desconcentrados en el Poder Ejecutivo Federal, Poder
Judicial de la Federacién, Poder Legislativo Federal, Procuraduria General de la
Repubiica y Organo Ejecutivo Local del Distrito Federal (art. 80). Cuéndo deben
presentarse las declaraciones de situacion patrimonial: la de inicio, sesenta dias
después de asumir el cargo, la de conclusion, treinta dias después de la
conclusion del encargo, y fa anual, en el mes de mayo, asi como las sanciones

que recaen en caso de incumplimiento, sin causa justificada (art. 81).

En este Titulo, los articulas del 84 al 87 y 20 se refieren al enriquecimiento ilicito:
Si hay signos evidentes de enriguecimiento por la desproporcidn entre lo que se
muestra u ostenta y los ingresos del servidor publico, la Secretaria puede
investigar y ordenar auditorias, dandose cuenta al servidor publico investigada o
auditado de las motivaciones y fundamentos que tiene la autoridad para proceder
de esa manera (art. 84). El servidor publico puede inconformarse, dentro de los
cinco dias a la conclusién de las investigaciones y auditorias, ante la Secretaria
contra o asentado en las actas, explicando los motivos y aportando las pruebas
en su poder, que debera presentar en los freinta dias siguientes a la presentacion
del recurso de inconformidad™ (art. 85). Los bienes de sus dependientes, sin
acreditacion de una adquisicion legal, se computaran como si fueran def setvidor
publico, y los ilicitos que se desprendan seran hechos del conocimiento del
Ministeric Publico para que éste proceda con arregio a la ley penal (arts. 86, 87 y
80).

El articulo 88 establece el supuesto de una conducta del servidor publico que de
actualizarse se traduce en el delito de cohecho y, por lo mismo, se sancionara

con arreglo a la ley penal: si durante el desempefio de su encargo, y un afio

8 No confundir con la inconformidad que pueden presentar ante tas Contralorias Internas y la
Direccidén General de Inconformidades de la Secretaria, los proveedores de bienes y servicios y
los contratistas de obra, pues ésta no es un recurso, por no ser motivada por un acto de autoridad,
sino contra un acto de una dependencia o entidad paraestatal por contrataciones, en que éstas
actGan como entes privados,
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después, un servidor pUblico solicita, acepta o recibe de cualquier manera dinero,
donacion, servicio, empleo, cargo o comisidn para si o para sus parientes,
proporcionado por persona o personas ‘cuyas actividades profesionales,
comerciales o industriales se encuentren directamente vinculadas, reguladas o
supervisadas por el servidor pdblico” durante el desempefio de su encargo y de lo
que suria conflicto de intereses, se estimara como cohecho. El articulo 89 limita la
recepcion de regalos por los servidores publicos deberan informar a la Secretaria

para ponerlos a la disposicién de quien ella determine.

Se ha dejado al final el Capitulo IV, del Titulo Segundo, Disposiciones Comunes
para fos Capitulos Il y Il del Titulo Segundo (arts. 30 al 45) porque contiene una
serie de disposiciones de procedimiento en las que enfatizaban las dos primeras
leyes reglamentarias del Titulo Cuarto Constitucional, relacionadas con la
inatacabilidad de las resoluciones de las Camaras, la instauracién del riguresc
turno como en los juzgados, la no dispensa de iramites, la forma de
emplazamiento, los acuerdos {gue se {omaran en sésion publica), la acumulacion
de acusaciones, las medidas de apercibimiento, [as excusas y recusaciongs, los
exhortos, pero, sobre todo, el articulo 45 que tantas controversias ha creado en sl

procedimiento administrativo disciplinario.

Este articulo 45 dispone que “en fodas las cuestiones relativas al procedimiento
no previstas en la Ley, asi como en |a apreciacion de las pruebas, se observaran
las disposiciones det Codigo Federal de Procedimientos Penales. Asimismo, se
atenderan, en lo conducente, las del Cédigo Penal’, de donde pareciera
desprenderse que el Coédigo adjetivo supletorio fuera e Codigo Federal de
Procedimientos Penales, sin embargo, la deduccion no s tan clara si se parte de
que este articulo se encuentra dentro de un capitulo de ja Ley que expresamente
se refiere a las “disposiciones comunes para tos capitulos il y lil del Titulo
Segundo® de la Ley, 0 sea para el “procedimiento en el juicio politico” y en el

“procedimiento para la declaracion de procedencia’. Estrictamente, este articulo
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dispone que para estos dos procedimientos et Codigo Federal de Procedimientos
Penales es el cddigo supletorio, pero existe silencio de la Ley en lo que respecia
al procedimiento administrativo disciplinario, lo que ha originado que unas
autoridades, como la Secretaria de Contraloria de Desarrollo Administrativo
desde su creacién en 1982 hasta hace poco menos de un afio™, recurrieran al
Federal de Procedimientos Civiles, y otras, como la Contraloria Interna del
Consejo de la Judicatura Federal, al Federal de Procedimientos Penales. Lo que
estd a discusion es qué cddigo adjetivo debe aplicarse supletoriamente al
procedimiento administrativo disciplinario en razén de su propia naturaleza y no
porque en la Ley haya una mencion de un codigo sin precisar su aplicacién a este

procedimiento

4. Los sujetos de responsabilidad administrativa en el servicio publico federal

Si bien en responsabilidad politica sélo pueden incurrir los servidores publicos
que tienen una alta jerarquia, desempefian funciones trascendentes o integran un
poder publico, esto no significa que no puedan incurric también en
responsabilidad administrativa. Por tanto, los servidores publicos sujetos de
responsabilidad administrativa son todos los referidos en los articulos 108 de ia
Constitucion y 2° de la Ley, que incluyen a todos los que desempefan un empleo,
cargo o comision y a “todas aquellas parsonas que manejen o apiiquen recursos
economicos federales”. En este sentido, son sujetos de responsabilidad
administrativa todos los servidores publicos de los tres Poderes Federales
{considerando a los servidores publicos del Instituto Federal Electoral) y del
Distrito Federal. Ya hicimos la observacion de gue el articulo 108 constitucional
no mencicha expresamente a los servideores publicos, diferentes de los de
eleccion popular, de tas Camaras federales, pero la Ley si incluye a aigunos (arts,
2°, 79 y 80, fraccidn I).

% a Contratoria interna en la Procuraduria General de Ia Repiblica ha aplicado el Cédigo Federal
de Procedimientos Penales como ley adjetiva supletona.
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Sin embargo, debido a que el articulo 46 de la Ley establece que “incurren en
responsabilidad administrativa los servidores publicos a que se refiere el articulo
2° de esta Ley’, se introduce la duda de si las personas que manejan o aplican
recursos econdmicos federales quedan consideradas entre los sujetos de
responsabilidad administrativa; en nuestra opinidon deberian ser consideradas,
pero [a Constitucion en su articulo 108 no lo hace explicito v el articulo 2° de la
Ley, al mencionarlas, es posible que vaya méas lejos de lo dispuesto por la

Constitucion.

A este respecto, SOBERANES FERNANDEZ ha sefialado “que el articulo 2° de la
Ley de Responsabilidades afiade a todas aquellas personas que manejen o
apliguen recursos econdmicos federales. Disposicion que ademas de mencionar
sujetos no incluidos por la ley suprema, puede resultar peligrosa, ya gue
supuestamente se pueden reclamar a particulares responsabilidades que son
propias de los funcionarios y empleados publicos, més aun que existen
responsabilidades civiles y penales en las que pueden incurrir dichos particulares.
Sin embargo, el articulo 46 de la Ley mencionada sefiala que incurren en
responsabilidad administrativa los servidores publicos a que se refiere &l articulo
2; ello lo interpretamos como que las personas particulares gue manejen ¢
apliquen los recursos federales, no siendo servidores publicos, no se les podra

exigir responsabilidad administrativa™*.

En este razonamiento hay una peticién de principio al considerar que el articulo 2°
de la Ley al hacer referencia tanto a los servidores publicos come a las personas
que manejfan y aplican recursos piblicos federales, unos y ofras son diferentes;
de aqui podrian desprenderse dos situaciones, la que sefiala Soberanes, esto es,
que las perscnas que mansjan y aplican recursos federales no son servidores

plblicos; pero también que ese articulo considere que se asimilan a los

¥ op. Cit., p. 132.
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servidores publicos las personas de referencia. Este razonamiento puede
encontrar su fundamento en los siguientes argumentos: Primero, fa Constitucion
al referirse a los funcionarios locales incluye entre 1as causas de responsabilidad
el manejo indebido de estos recursos, y no obstante no ser servidores publicos
federales quedan, por ese hecho, considerados como sujetos de la ley, v,
segundo, los particulares al aceptar manejar y aplicar recursos federales confraen
una relacion con la Administracién Publica Federal de la que pueden nacer
derechos y obligaciones. Estamos de acuerdo con Soberanes en gue es posible

que la ley mencione a sujetos no considerados par la Ley Suprema.

5. Las auteridades sancionadoras de [as responsabilidades administrativas

Cada uno de los tres Poderes Federales, incluysndo el Institutc Federal Electoral,
asi como del Gobiemo del Distrito Federal, en sus respectivos ambitos de
competencia ha establecido los drganos y procedimientos para aplicar la Ley de
Responsabilidades. En el caso de la Admmistracién Pulblica Federal, con
excepcion de los tribunales administrativos cue, con el fin de dotarlos de
independencia y autonomia en sus decisiones tienen sus propios drganos, la
autoridad competente para substanciar e procedimientc administrativo
disciplinario y, en su caso, imponer y aplicar las sanciones, en los términos de la

Ley de la materia, es la Secretaria de Contraloriz y Desarroilo Administrativo.

Impropiamente en el articulo 3°, en su fraccidn lil, considera a “las dependencias
del Ejecutivo Federal”, puesto que estas, después de la reforma de diciembre de
1996 no tienen injerencia en materia de responsabilidades. Esta es una
reminiscencia del anterior sistema de responsabilidades, al igual gue otras a las
que nos referiremos mas adelante, casi siempre relacionadas con la figura juridica
del “superior jerarquico” establecida en su articulo 48 al decretarse la Ley en
1982
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“Para los efectos de esta Ley se entendera por secretaria a la Secretaria de la Contraloria
Generai de la Federacion.

Para los mismos efecios , se entendera por superior jerarquico al fitular de la dependencia y, en ei
caso de las entidades, al coordinador del sector correspondiente, el cual aplicara las sanciones

cuya imposicion se le atribuya a través de la contraloria interna de su dependencia”.

La reforma de diciembre de 1996 desaparecié este concepto de superior
jerérguico y su intervencién en &l procedimiento administrativo disciplinario. Los
titulares de las dependencias y entidades podran designar un representante para
que participe en las diligencias a que dé lugar el procedimiento administrativo (art.
87). En la actualidad se entiende por superior jerarquico al “jefe del jefe inmediato
superior”, y s6lo para los efectos de notificacion (art, 64, fraccion II) y aplicacion
de clertas sanciones (art. 56, fracciones |, Il, ill, IV, en relacién con las sanciones
de apercibimiento, amonestacion, suspensién del empleo ¢ destitucién). En la
aplicacion de algunas sanciones la figura del superior jerarquico es también una

religuia del anterior sistema.

Los drganos de que se vale la Secretaria para substanciar los procedimientos vy,
en su caso, sancionar y aplicar |as sanciones son, en términos de lo dispuesto por
el articulo 60, las Cantralorias Internas, llamados también drganos internos de
control u érganos de control inferno. En un afan de diferenciar las contralorias
internas de las dependencias de las de las entidades en la reforma de 1986, a las
primeras se refiere como arganos internos de control y a las segundas como
grganos de control intemo, pero en realidad, en nuestra opinién, no hay
diferencias. Estos 6rganos deben contar con una édrea para recibir quejas y

denuncias (art. 49),
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6. Las cbligaciones administrativas de los servidores publicos federales

Estas obligaciones se encuentran comprendidas, en veinticuatro fracciones
(originalmente veintidés) en el articulo 47 de la Ley, que transcribimos a

continuacion:

Art. 47 - Todo servidor piblico tendra ias siguientes obligaciones, para saivaguardar la legaiidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben ser observadas en el desempeiio de su
empleo, Caigo ¢ comisidn, ¥y cuyo incumplimiento dara lugar al procedimiento y a fas sanciones
que correspondan, sin perjuicio de sus derechos [aborales, asi como de [as normas especificas
que al respecto rijan en el servicio de las fuerzas armadas:

I Cumplir con la maxima diligencia el servicio que le sea encomendado y abstenerse de
cualguier acto u omisidon que cause la suspension o deficiencia de diche serviclo ¢ implique
abuso 0 ejercicio indebido de un empleo, cargo o comision;

I Formular y ejecutar legalmente, en su caso, Ios planes, programas y presupuesios
correspondientes a su competencia, y cumplir 1as leyes y oiras normas que determinen el
mangjo de recursos ecendmicos plblicos;

IIL. Utilizar los recursos que tengan asignados para el desempefic de su empieo, cargo o comisidn,
las facultades que [e sean atribuidas o la informacion reservada a que tenga acteso por su
funcion exclusivamente para los fines a que estan afectos;

IV. Custodiar y cuidar la documentacidn e informacion que por razén de su empleo, cargo o
comisidn, conserve bajo su cuidado o a la cual tenga acceso, impidiendo o evitando el uso, la
sustraccion, destruccion, ocultamiento o inutilizacion indebida de aguélias;

V Observar buena conducta en su empleo, cargo 0 comision, tratande con respeto, diligencia,
imparcialidad v reciitud a las personas con as gue tenga relacion con motivo de éste;

V1. Observar en la direccion de sus inferiores jerarquicos las debidas reglas del trato y abstenerse
de incurrir en agravio, desviacién o abuso de autoridad;

VIL. Observar respeto y subordinacion legitimas con respecto & sus superiores jerarguicos
inmediatos o mediatos, cumpliendo las disposiciones que €stos dicten en el ejercicio de sus
atribuciones;

VIII. Comunicar por escrito al titular de Ia dependencia o enfidad en la que presten sus servicios,
{as dudas fundadas que le suscite la procedencia de las drdenes que reciba;
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IX. Abstenerse de ejercer las funciones de un empleo, cargo o comisién después de concluido el

pertodo para el cual se le designd o de haber cesado, por cualquier otra causa, en el ejercicio
de sus funciones;

X. Abstenerse de disponer o autorizar a un subordinado a no asistir sin causa justificada a sus
labores por mas de quince dias continuos o treinta discontinuas en un afio, asi como de otorgar
indebidamente licencias, permisos o comisiones con goce parcial ¢ total de sueldo y otras

percepciones, cuando las necesidades del servicio piblico no lo exijan;

XI. Abstenerse de desempefiar algdn otro empleo, carge o comision oficial o particular que la Ley
le prohiba;

XII. Abstenerse de autorizar la seleccion, contratacidn, nombramiento o designacion de quien se
encuentre inhabilitado por resolucion firme de la autoridad competente para ocupar un empleo,
cargo o comisidn en el servicio plblico;

XII. Excusarse de intervenir en cualquier forma en la atencidn, tramitacién o resoclucién de
asuntos en los que tenga interés personal, familiar 0 de negocios, incluyendo aquéllos de los
que pueda resultar un beneficio para él, su conyuge o parientes consanguineos hasta el cuarto
grado, por afinidad o civiles, o para terceros con los que tenga relaciones profesionales,
laborates o de negocios, 0 para socios o sociedades de las que el servidor publico o las

personas antes referidas formen ¢ hayan formado parte;

XIv. Informar por escrto al jefe inmediato y en su c¢aso, al superior jerdrquico, sobre la atencién,
tramite o resolucién de los asuntos a que hace referencia la fraccién anterior y que sean de su
conocimienio; y observar sus instrucciones por escrito sobre su atencién, tramitacion y
resolucion, cuando el servidor pabtico no pueda abstenerse de intervenir en ellos;

XV. Abstenerse durante el ejercicic de sus funciones de solicitar, aceptar o recibir, por si 0 por
interpGsita persona, dinero, objetos mediante enajenacion a su favor en precio notoriamente
inferior al que el bien de que se trate y que tenga en el mercado ordinario, o cualquier
donacion, empleo, cargo ¢ comision para si, o para las personas a que se refiere la faccion Xii,
y que procedan de cualquier persona fisica o moral cuyas actividades profesionales,
comerciales o industriales se encuentren directamente vinculadas, reguladas o supervisadas
por el servidor pdblico de que se trate en ¢l desempefio de su empleo, cargo © comisién y que
implique intereses en conflicto. Esta prevencién es aplicable hasta un afio después de que se
haya retirado del empleo, cargoe o comision;

XVI. Desempefiar su empleo, cargo o comisidon sin obtener o pretender obtener beneficios
adicionales a las contraprestaciones que el Estado le otorga por el desempefio de su funcién,
sean para él o para las personas a las que se refiere 1a fraccién Xlil;

XVIL Abstenerse de infervenir o participar indebidamenie en la seleccion, nombramiento,

dgesignacidn, contratacién, promocion, suspensién, remocion, cese o sancion de cualquier
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servidor publico, cuando tenga intereés personal, familiar o de negocios en ¢l caso, o pueda
derivar alguna ventaja para €l o para las personas a las que se refiere la fraccion Xiii;

XVIN Presentar con oportunidad y veracidad, las deciaraciones de situacién personal, en los
términos establecidos por esta Ley;

XIX Atender con diligencia las instrucciones, requerimientos y resoluciones que reciba de la
Secretaria de la Contraloria, conforme a la competencia de ésta;

XX Supervisar a los servidores pablicos sujetos a su direccidn, cumplan con las disposiciones de
este articulo; y denunciar por escrito, ante el superior jerérquico o la coniraloria interna, los
actos u omisiones que en ejercicio de sus funciones llegare a advertir respecto de cualquier
servidor piblico que pueda ser causa de responsabilidad administrativa en los términos de esta
Ley, y de las normas que al efecto se expidan;

XXI. Proporcionar en forma oportuna y veraz, toda la informacion y datos solicitados por la
institucién a la que legalmente le competa |a vigilancia y defensa de los derechos humanos, a
efecto de que aquélla pueda cumplir con las facultades y atribuciones que le correspondan;

XXII. Abstenerse de cualquier acto u omision que implique incumplimiento de cualquier
disposicion juridica relacionada con el servicio piablico;

X1 Abstenerse, en ejercicio de sus funciones o con motive de ellas, de celebrar o autorizar la
celebracion de pedidos o coniratos relacionados con adquisiciones, arrendamientos y
enajenacién de todo tipo de bienes, prestacidn de servicios de cualquier naturaleza y la
contratacion de obra piblica, con quien desempefie un empleo, cargo o comisién en el servicio
publico, o bien con las sociedades de las que dichas personas formen parte, sin la sutorizacién
previa y especifica de la Secretaria a propuesta razonada, conforme a las disposiciones legales
aplicables, del titular de la dependencia o entidad de gue se trate. Por ningin motive podra
celebrarse pedido o contrato alguno con quien se encuentre inhabilitado para desempefiar un
empleo, cargo o comisién en el servicio publico, y

XXIV. Las demaés que le impongan las leyes y reglamentos

E! “catalogo” de obligaciones administrativas de los servidores publicos expuesto
en el articulo 47 ha sido llamado también e! codigo de conducta del servidor
pablico. No es completo ni acabado, prueba de ello es que otras obligaciones se
presentan en otros articulos de la ley, como la que se establece en el articulo 48:
“todos los servidores publicos tienen la obligacion de respetar y hacer respetar el

derecho a la formulacidn de quejas y denuncias... y de evitar gue con motivo de



éstas se causen molestias indebidas al quejoso”, asi como a no inhibir “al quejoso
para evitar la formulacién o presentacion de quejas o denuncias, o que con motivo
de ello realice cualquier conducta injusta u omita una justa y debida que lesione
los intereses de quienes las formulen o presenten”; la que dispone el articulo 53:
Para que se vuelva a contratar a un servidor pablico que ha cumplido con el plazo
por el cuai fue inhabilitado, “el titular de la dependencia o entidad a la que
pretenda ingresar, deberd dar avisc a ta Secreteria, en forma razonada y
justificada de tal circunstancia®; 1a especifica que sefiala el articulo 57, cuyo caso
general contempla la fraccion XX ya citada por o que bien hubiera podido
cbviarse, relativa a que “todo servidor publico debera denunciar por escrito a la
coniraloria interna de su dependencia o entidad los hechos que, a su juicio, sean
causa de responsabilidad admurustrativa imputables a servidores publicos sujetos
a su direccién”; lo que prescribe el articulo 58: los actos u omisiones en que
incurran los contralores internos v que impliquen responsabilidad administrativa
seran sancionados por la Secretaria; o el articulo 59: “incurren en responsabilidad
administrativa los servidores pulblicos de las contralorfas internas que se
abstengan injustificadamente de sancionar a los infractores o que, al hacerlo, no

se ajusten a lo previsto por esta Ley”.

La conducta, activa u omisa, del servider publico debe ocurrir durante el
desempefio de sus funciones para que se actualicen los supuesios de la
responsabilidad administrativa. Esta conducta puede ser consciente o
involuntaria; o importante es que surta los efectos para  constituir una

responsabilidad.

Cuando se apunta que ¢! servider publico no debe inhibir las quejas o denuncias
no significa que la autoridad interesada las promueva. inhibir es oponerse a un
impulso ya producido; promover es hacer nacer ese impulso; esto va de la mano
con la diferencia que existe entre promover una queja contra un servidor publico

en particular y promover la cultura de la queja y la denuncia como una actitud
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genera! de la sociedad Cuando éstas nacen de un convencimiento, de una
conviceion, a protestar por conductas irregulares o negligentes de los servidores
publicos, es alge que coniribuye a la elevacién del nivel de civismo en la
socledad. Lo otro, son conductas interesadas, sesgadas, que tienden a dafar
reputaciones. En los dltimos afios se¢ ha dado mucha importancia a un fendmeno
conocido como atencidn a la ciudadania, que surge de la transformacion de la
percepcién del servicio administrativo como atencidn al cliente. En esta optica el
ciudadano es 1o importante, to cual es bueno, pero no a costa del prestigio de los
servidores plblicos, que contra lo que se cree comunmente, la inmensa mayoria
de ellos son honestos, diligentes y comprometidos con la mistica de servicio

publico.

7 Las sanciones administrativas

El articulo 113 de la Constitucion establece que las sanciones para las
responsabilidades administrativas, “ademas de las que sefialan las teyes,
consistiran en suspension, destitucidn e inhabilitacién, asi comoe en sanciones
economicas, y deberan establecerse de acuerdo con ios beneficios econdémicos
ohtenidos por el responsable y con los dafios y perjuicios patrimoniales causados
por sus actos u omisiones a que se refiere |a fraccion Ilf del articulo 109, pero no
padran exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los darios vy
perjuicios causados”. Con este fundamento constitucional, la Ley, en su articulo

53, determind que “las sanciones por falta administrativa consistiran en:
1. Apercibimiento privado o publico;

I1. Amonestacién privada o ptblica;

L. Suspension;

Iv Destitucion del Puesto;

V Sancidn econdmica, e
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V1L Inhabilitacién temporal para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el

servicio publico”.

l.a Ley no establece orden de grado en las sanciones. La préctica ha venido
considerande que €l apercibimiento es la sancidn mas leve y la inhahilitacion la
mas grave, es decir, se ha considerado que el articulo 53 las presenta en orden
ascendente de gravedad. pero no existe una base ldgica o juridica explicita que
justifique este proceder. Es evidente, por sus efectos, que el apercibimiento y la
amonestacion son mas ligeras que la destitucidn y la inhabilitacion, o que ésta,
también por sus efectos. es la sancién mas fuerte de todas; pero, hay quienes la
prefieren a una sancion econdmica, sobre todo si es cuantiosa. Esta
generalmente va acompanada con cualquiera de las ofras sanciongs. Es mas, en
la practica, no existen diferencias entre el apercibimiento y |la amonestacion. La
caracterizacidn de privada o ptblica son elementos que determinan la intensidad
de la sancién, a no ser que o ptblico alcance una dimensidn que alcance a los

ltarnados medios.

Pero qué es apercibimiento y qué amonestacién. Manuel OSSORIO™ define, en

su Diccionario de Ciencias Juridicas, Polificas y Sociales, el concepto Amonestar:
“Hacer presente alguna cosa para gue se considere, procure o evite; advertir,
prevenir; a veces par via de correccion disciplinaria. Es, pues, una sancion
benévala de aplicacion en el Derecho Civil..., en el Penal, en el Laboral... y en el
profesional...” |, y Apercibimiento: “Correccion disciplinaria. Advertencia

conminatoria hecha por auioridad competente, respecto de una sancion especial”.

Por su parte Rafael DE PINA¥®, en su Diccionario de Derecho, con base en el

Cddigo Penal para el Distrito Federal (arts. 42 y 43) dice de estos dos conceptos,

8 OSSORIO, Manuel, Diccionaric de Cilencias Juridicas, Polfticas y Sociales, Editorial Heliasta,
Buenos Aires, 1895, pp 83 y 92.
% pE PINA, RAFAEL, Diccionaric de Derecho, Porria, México, 1881, pp. 75y 87.
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Amonestacion: Advertencia que el juez dirige al acusado, haciéndole ver las
consecuencias del delito que cometid, excitandolo a la enmienda y conminandolo
con que se le iImpondra una sancién mayor si reincidiere, pudiendo ser publica o
privada”, y Apercibimiento: “Conminacion que el juez hace a una persona
cuando ha delinquido y se teme, con fundamento, que estd en disposicidon de
cometer un nuevo delito, ya sea por su actitud o por amenazas, de que en caso
de cometer el que se propone u otro semejante, serd considerado como
reincidenie. Correccion disciplinaria consistente en la amonestacion que la
autoridad competente dirige a un funcionario intimandole a evitar la repsticion de

una falta. Prevencién o aviso”.

La Real Academia Espafiola define ambos conceptos de fa siguiente manera;
Amonestar: “Hacer presente una cosa para que se considere, procure o evite. 2,

Advertir, prevenir, reprender...”, y Apercibir. “Prevenir, disponer, preparar lo
necesario para una cosa, 2. Amonestar, advertir. 3. Der. Hacer saber a la persona
citada, emplazada o requerida, las consecuencias gue se seguiran de

determinados actos u omisiones suyas.”

Las definiciones anteriores no entregan elementos para diferenciar los dos
conceptos, ambos son advertencias, prevenciones. Por tanto, resulta dificil
esclarecer cuando debe aplicarse una vy cuanda la ofra, esto es, no se diferencia
entre ellas el grado de severidad. Sin embargo, Ia practica ha establecide gue la
amonestacion es una sancion mayor que el apercibimiento. No cabe duda que las
dos son medidas correctivas diferentes y gue se ha considerado mayor a ia
amonestacién. Luis Humberto DELGADILLO GUTIERREZ dice que la
amonestacién “estrictamente no deberia ser considerada como sancién, a
diferencia del apercibimiento que si es una sancién gque se impone cuando
previamente ya se habia hecho una advertencia o amonestacion, tal como se
menciona en la Enciclopedia Juridica Omeba, segun la cual ‘...se practica

disciplinariamente el apercibimiento como medida consecutiva a la amonestacion
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simple, para 10s casos en que el funcionaric sea reincidente en una fajta o
incorreccion que no llegue a constituir un delito™. El que sean secuenciales Ia
amonestacion y el apercibimiento no da lugar para concluir que una si es sancion
y la ofra no Solo puede desprenderse, segln la Enciclopedia citada, que el
apercibimiento es una sancion mayor que la amonestacion, es decir, al contrario

de lo que en la practica mexicana se acostumbra.

No cabe duda que [a inhabilitacién es una sancién mas grave que la destitucién y
ésta que |a suspension. Sin embargo, respecto de esta dltima la Ley la contempla,
ademas de como sancidn, como medida cautelar, precautoria o procedimental con
caracter temporal (art. 64 tres Ultimos parrafos), a la cual se recurre cuando es
necesario realizar investigaciones y no se desea que el servidor publico
denunciade quede en posibilidad de interferir con las indagaciones. Esta
suspension “cesara cuando asi i0 resuelva la Secretaria, independientemente de
la iniciacion, continuacién o conclusidn del procedimiento”. En cambio, Ia

suspension sancidn puede ser de tres dias a tres meses.

La Ley dice que la destitucion es dei puesto ;en el que se cometio la infraccion o
en el que se ocupe al momento de decretarse la sancidn?. Pensarnos que es del
pussto en que se cometd la irregularidad. Si el servidor pulblico ya no se
encuentra en dicho puesto, Unicamente debe registrarse la sancién en el padron
de servidores publicos sancionados para que se deje constancia de que ese
servidor publico fue sancionado. La duracion de [a inhabilitacion esta precisada
en la Ley. cuando es consecusncia “‘de un acto u omisidn gue impligue lucro o
cause dafios y perjuicios” por un monto de que no exceda de doscientas veces el
salario minimo mensual vigente en el Distrito Federal, la inhabilitacion seréa de un
afio hasta diez afios; si excede de ese limite, de diez a veinte afics. Cuando es
consecuencia de conductas graves, este misme Gltimo plazo. Perg, igqué se

entiende por conductas graves, quién las califica?

¥ £f sisterna de responsabilidades de los servidores piblicos (1996), Porria, México, pp.117-118.
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Suponiendo que las sanciones sean claras y estén perfectamente diferenciadas,
en funcién de los incumplimientos de las oblgaciones contenidas en el articulo
47, ccuando se aplican unas y cuando ofras?. La falta de una “tpificacién”
precisa de las infracciones administrativas deja mucha discrecionalidad en las
auteridades competentes (los contralores infernos y titulares de las areas de
responsabilidades) para substanciar los  procedimientos  administrativos
disciplinarios y, en su ¢aso, para la imposicion de las sanciones, si bien la
Secretaria ha realizado serios esfuerzos para uniformar los cnterios®de

imposicion de sanciones y, en general, de todo el procedimiento administrativo,

En general, |la Ley trata de las sanciones en los articulos 53, que las establece;
54, que sefiala los criterios de valoracién; el 56, que determina las reglas para la
aplicacion de las sanciones. Los criterios de valoracion establecidos en la Ley
son: la gravedad de la falta y la conveniencia de suprimirla del quehacer
gubernamental; la condicion econdmica y social, a jerarguia, ios antecedentes,
las condiciones especificas, la antigliedad en el servicio y la reincidencia del
infractor, asi come las condiciones exteriores y los medios de ejecucidn, y el
beneficio obtenido o el dafo y el perjuicio causados por el servidor pablico. De un
analisis combinado prudente de estos elementos se derivara la justa evaluacion
para calificar la gravedad de la infraccidon y, por ende, la sancion que debe

corresponderle.

El articufo 56 establece quién debe apiicar o ejecutar ia sancién: El superior
jerarguico ejecutara las sanciones de apercibimiento, amonestacion y suspension,
asi como la destitucion de un servidor pdblico de confianza. Atendiendo a la Ley
laboral, la destitucidn de un servidor piblico de base la demandara el superior
jerarquico ante las autoridades competentes. La inhabilitacion sera aplicable por

ta resolucion de la autoridad competente. Las sanciones econdmicas las aplica la

% Guia para la aplicacion del sistema de responsabilidades en el servicio pablico, México, mayo de
1984, ¥ Critetrios. Responsabilidades, {dos carpetas)
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Suponiendo que las sanciones sean claras y estén perfectamente diferenciadas,
en funcidn de los incumplimientos de las obligaciones contenidas en el articulo
47, .cuando se aplican unas y cuando ofras?. La falta de una “tipificacion”
precisa de las infracciones administrativas deja mucha discrecionalidad en las
autoridades competentes (los contralores internos vy titulares de las éreas de
responsabilidades) para substanciar los procedimientos administrativos
disciplinarios y, en su caso, para la imposicion de las sancionas, si bien la
Secretaria ha realizado serios esfuerzos para uniformar los criterios™de

impostcion de sanciones y, en general, de todo el procedimiento administrativo.

En general, la Ley trata de las sanciones en los articulos 53, que las establece;
54, que sefiala los criterios de valoracion; el 56, que determina las reglas para la
aplicacién de las sanciones. Los criterios de valoracion establecidos en la Ley
son: la gravedad de la falta y la conveniencia de suprimirla del quehacer
gubernamental; fa condicidn econdmica y social, la jerarquia, los antecedentes,
las condiciones especificas, la antigliedad en el servicio y la reincidencia del
infracior, asi como las condiciones exteriores y los mediog de ejecucion, y e
beneficio cbtenido o el dafio y el perjuicio causados por el servidor publico. De un
analisis combinado prudente de estos elementos se derivara la justa evaluacion
para calificar la gravedad de la infraccion y, por ende, la sancién que debe

carresponderle.

El articulo 56 establece quién debe aplicar o ejecutar la sancion: El superior
jerarguico ejecutara las sanciones de apercibimigrnto, amonestacion y suspension,
asi como la destitucidn de un servidor piblico de conflanza. Atendiendo a la Ley
iaboral, la destitucién de un servidor plblico de base la demandaré el superior
jerarquico ante las autoridades competentes. La inhabilitacion sera aplicable por

la resolucitn de fa autoridad competente. Las sanciones econdmicas las aplica la

® Guia para la aplicacion def sistema de responsabilidades en ef servicio publico, México, mayo de
1994, vy Criterios. Responsabilidades, (dos carpetas}
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contraloria interna respectiva A este respecto la Ley de la materia (art. 55)
establece que se aplicaran dos tanfos del lucro obtenido y de los dafios y
perjuicios causados. La Carta Magna en su articulo 111 sefiala que no podran
exceder de tres tantos, de lo que se desprende que la Ley o castiga de mas (si la
infraccion amerita una sancidén menor de dos tantos) o castiga de menos (si la
infraccion pudiera ser de mas de dos tantos); estaria bien la sancién cuando la

infraccidn merezca una sancion de dos tantos.

8. El procedimiento administrativo disciplinario o de responsabilidades

Este procedimiento esta normado, en Jo fundamental, por el articulo 64 de 1a Ley,

que dispone:

“La Secretaria impondra fas sanciones a que se refiere este Capitulo mediante el siguiente
procedimiento:

.- Citara al presuntc responsable a una audiencia, haciéndole saber la responsabilidad o
responsabilidades que se le imputen, el lugar, el dia y hora en que fendrad verificativo dicha
audiencia y su derecho a ofrecer pruehas y alegar en la misma 10 que a su derecho convenga, por
si 0 por medic de un defensor.

También asistira a la audiencia el representante de Ja dependencia que para fa} efecto se designe.

Entre la fecha de la citacién y (3 de la audiencia deberd mediar un plazo no menor de cinco ni
mayor de quince dias habiies,

1l.- Desahogadas las pruebas, si las hubiere, {a Secretaria resoiverd dentro de los treinta dias
habiles siguientes, sobre la inexistencia de responsabilidad o imponiendo al infractor las sanciones
administrativas correspondientes y notificara [a resofucion al interesado deniro de las setenta y dos
horas, a su jefe inmediato, al representante designado por 1a dependencia y ai superior jerarquico;

1ll.- Si en la audiencia la Secretaria encontrara que no cuenta con elementos suficientes para
resolver o advieria elementos que impliquen nueva responsabilidad administrativa a cargo del
presunto responsable o de otras personas, podra disponer la priciica de investigaciones y citar
para otra u otras audiencias, y

V.- En cualquier momento, previa o posteriormente al citatorio al que se refiere la fraccién | del
presente articulo. La Secretaria podra determinar la suspension temporal de fos presuntos
responsables de sus cargos, empleos 6 comisiones, si a su juicio asi conviene para la conduccitn
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o contuacién de 1as nvestigaciones. La suspensidn temporal no prejuzga sobre la
responsabilidad que se impute. La determinacidn de la Secretaria haré constar expresamante esta
salvedad.

La suspensian temporal a que se refiere el parrafo anterior suspendera los efectos del acto que
haya dado origen a {a ocupacién del empleo, cargo ¢ comision, y regira desde el momento en que
sea notificada al interesado o éste quede enterado de la resolucidn por cualquier medio. La
suspension cesard cuando asi lo resuelva la Secretaria, independientemente de la iniciacion,
continuacion o conclusion del procedimiento a que se refiere el presente articulo en relacién con ia
presunia responsabilidad de [os servidores pblicos.

Si los servidores suspendidos temporalmente no resultaren responsables de la falta que se les
imputa, serén restiiuidos en el goce de sus derechos y se les cubriran las percepciones que
debieran percibir durante el tiempo en que se hallaron suspendidos.

Se requerita la autonzacin del Presidente de la Repulblica para dicha suspension si el
nombramiento del servidor plblico de que se trate incumbe al Titular del Poder Ejecutivo.
lgualmente, se requerird autonzacion de la Camara de Senadores, © en su caso, de la Comision
Permanente, si dicho nombramiento requirié ratificacion de éste en 1os términos de la Constitucion
General de la Reptblica.”

Cuando en el parrafo segundo de la fraccién | v en la parte final de 1a fraccién i,
se hace referencia a gue "asistira (y se le notificara la resolucion) a la audiencia el
representante de la dependencia”, debe entenderse que también se incluye al
representante de la entidad paraestatal, si ese fuera el casg, tal como corrige el
articulo 87 "l titular de la dependencia o entidad podra designar un

representante que participe en las diligencias”.

De lo anterior se desprende que el procedimiento administrativo disciplinario se
inicia con el citatorio o emplazamiento del presunto responsable para que
comparezca a una audiencia. 8in embargo, el articulo 49 cuando se refiere a las
unidades de guejas y denuncias, sefiala que con éstas {las guejas y denuncias)
“se iniciara, en su caso, el procedimiento disciplinario correspondiente”. Esto
debera entenderse que con las quejas y denuncias se iniciara la investigacion o

verificacidn para determinar si existen elementos que ameriten el inicio del
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precedimiento, emplazando a la audiencia al servidor publico a quien se le
imputen las conductas irregulares. Estas investigaciones se haran en los términos
establecidos por el articulo 85, esto es, que en ellas “se observaran, en todo
cuanto sea aplicable a (sobra esta a) las reglas contenidas en el articulo anterior”.
En las investigaciones podra citarse al presunto responsable para que alegue lo

gue a su derecho convenga.

Este procedimiento prevé, en la fraccién Il de este mismo articulo, que en
determinados casos, las contralorias internas o, en su caso, la Direccidén General
de Responsabilidades y Situacion Patrimonial (en virtud del articulo 21, fraccién |,
del Reglamento Interior de la Secretarfa), puedan citar a diversas audiencias de
ley cuando el estado de la investigacion arroje nuevas responsabilidades o
deficiencias ¢ dudas que merezcan esclarecerse antes de emitir la resolucion
respectiva. La fraccién lil entrega a fas autoridades competentes un instrumento
{la suspensidn temporal) para mejor investigar las quejas y las denuncias. Para
efectos de substanciar debidamente el procedimiento, las autoridades
competentes podran emplear como medios de apremio la sancién econdmica
{hasta veinte veces el salario minimo diario vigente en el Distrito Federal} y la
fuerza publica (art. 77). Las resoluciones sancionatorias pueden ser impugnadas
ante la propia contraioria interna o Direccidon General de Responsabilidades y
Situacidn Patrimonial, en su caso, mediante &l recurso de revocacién o ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, mediante &l juicio de nulidad

o de legalidad (arts. 70, 71 y 73), pero de esto hablaremos en &l proximo capitulo.

Es de advertirse que, no obstante que la Ley se refiere a los servidores publicos
de todo el Gobierno Federal, el arficulo 64, en su primer parrafo, sefiala
tnicamente a la Secretaria en relacion con el procedimiento administrativo
disciplinario, por lo que la Ley excluye del mismo a los otros Poderes de la Unidn.
Esto podria entenderse que se deriva de la reforma a la Ley Orgéanica del Poder
Judicial de la Federacion (D. O. de 26 de mayo de 1995), que en su Ociavo
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Transitorio excluyé a la Suprema Corte de Justicia de los articulos 3°, 51 y 79 de
laLey, en que se le mencionaba, pero no es tal, ya gue esta situacién se arrastra
desde la vigencia de |a Ley, esto es, antes de cualquier reforma. De la forma en
que esta redactado el articulo 64, se desprende que el procedimiento
administrativo a que se refiere es el que sirve para determinar las
responsabilidades y, en su caso, imponer las sanciones, de los servidores
publicos de la Administracién Plblica Federal, pero puede llevar a una conclusion
equivocada: que es ta Secretaria el érgano sancionador del Gobierno Federal, en

materia administrativa.

De todas las diligencias que practiquen las autoridades competentes al
substanciar el procedimiento administrativo disciplinaric levantaran actas
circunstanciadas, suscritas por los que en ellas participen, apercibidos de las
sanciones en que incurren quienes faltan a la verdad (art. 66). Asi mismo, las
resoluciones y acuerdos emitidos durante el procedimiento constaran por escrito y
se registrardn come corresponde: sanciones y procedimientos disciplinarios, y, en
especial, el registro de servidores publicos inhabilitados {art. 68); esto Ultimo,
para que la Secretaria esté en posibilidad de “expedir las constancias que
acrediten la no existencia de registro de inhabilitacién”, requeridas por los
servidores publicos o las dependencias y entidades en el momento del

nombramiento para ccupar un empleo, cargo o comision (art. 69).

9. Las deficiencias del procedimiento disciplinario

La principal deficiencia de este procedimiento esta representada por el escaso
desarrolio del mismo en la Ley y en la ambigliedad de la definicién del codigo
adietivo supletorio, pues el articulo 45, si bien hace referencia expresa a que en el
procedimiento, en fodo Jo no previsto en esta Ley, se observaran las
disposiciones del Codigo Federal de Procedimientos Penales, per el hecho del
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lugar en que dentro de la Ley se encuentra, entre las disposiciones comunes para
los procedimientos del juicio politico v para la declaracién de procedencia, puede
entenderse que “el procedimiento” aludido es el relacionado con os mencionades

expresamente, pero no con &l administrativo.

Asi mismo, al referirse a esfa Ley origina que también pudiera quedar incluido el
administrativo disciplinario. La Secretaria habia venido invocando como cddigo
supletorio el Federal de Procedimientos Civiles, pero oiras autoridades
competentes consideran, basados en este articulo, &l Penal. Lo anterior ha traido
consecuencias anulatorias de las resoluciones emitidas. Si el tribunal con
competencia para conocer las resoluciones administrativas disciplinarias
sancionatorias es el Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, y el Codigo Fiscal
establece como Cédigo Supletorio el Federal de Procedimientos Civiles, resulta
idgico suponer que éste deba ser el indicado. Sin embargo, en nuestra apinidn,
no es de esta manera formalista como debe resolverse la cuestion sino segin la
naturaleza de las conductas que se juzgan con el procedimiento disciplinario: Con

qué materia tienen mas relacion, ;con la penal o con la civil?,

10. La reforma de ia Ley de diciembre de 1996

Hasta antes de esta reforma, en la aplicacién de la Ley en la Administracion
Pablica Federal participaban, ademas de la Secretaria, las otras dependencias,
tanto en esta calidad como en Ia de coordinadoras de sector™. Ej articulo 48 de la
Ley, va citado, sefalaba: “Se entendera por superior jerérquice al titular de la
dependencia y, en el caso de las entidades, al coordinador del sector
correspondiente, el cuat aplicara las sanciones cuya imposicidén se le atribuya a

través de la contraloria interna de su dependencia”. Las confralorias internas,

% Coordinadora de sector es una dependencia centralizada encargada de coordinar un conjunto de
entidades paraestatales con funciones semejantes 0 relacionadas (arts. 90 de Ja Consfifucion
General y 48 y 49 de la Ley Orgdnica de la Administracién Pablica Federal),
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juntamente con sus titulares de primero y segundo nivel, dependian jerarquica y
funcionalmente de los titulares las dependencias y entidades. Como coordinador
de sector intervenia en razén de que las entidades paraestatales, al tener una
personalidad juridica distinta de las dependencias, no son autoridad y, por ende,
no pueden ejercer actos de esta naturaleza, integrantes del procedimiento

disciplinario,

Por tal motivo, habia la necesidad de establecer los criterios para la intervencion
de la Secretaria y del Superior Jerarquico. El articulo 60 hacia esta delimitacién
en los siguientes terminos: “La contraloria interna de cada dependencia (es decir,
la dependencia a través de su contraloria interna) sera competente para imponer
sanciones disciplinarias, excepto las econémicas cuyo monto sea superior a cien
veces el salario minimo diario del Disirito Federal, 1as que estan reservadas
exclusivamente a la Secretaria, que comunicara los resultados del procedimiento
al Titular de 1a dependencia o entidad. En este dltimo caso, la contraloria interna,
previo informe al superior jerarquiceo, turmara el asunto a la Secretaria”. El articulo

56, fraccidn V|, también hacia esta distincidn en la aplicacién de las sanciones.

La reforma de diciembre de 1996 concentrd la facuitad sancionadora de la
Administracion Pablica Federal en la Secretaria, la que mediante el mecanismo
de hacer depender de ella, jerarquica y funcionalmente, a los titulares de las
contralorias internas y de las éreas de responsabilidades, tante de las
dependencias y entidades como de la Procuraduria General de la Republica, y
darles el caracter de autoridad para realizar la defensa juridica de las
resoluciones que emitan en la esfera administrativa y ante los Tribunales
Federales, representando al titular de la Secretaria (arts. 37, fraccidén XH, de la
tey Organica de la Administracion Pdblica Federal y 62 de la Ley Federal de las

Entidades Paraestatales).
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Sin embargo, dispuso que los drganos internos de control y érganos de control
interno formaran parte de sus estructuras administrativas. Esta reforma solo
afectd a los titulares del érgano interno de control u érganc de controi interno y de
sus areas de auditoria, responsabilidades y quejas, pero “la relacién laboral del
resto del personal... no se modifica” (art. Transitorio Quinto del Decreto de

reformas).

Esta sexta reforma incluyd a los articulos 48, 56, 57 y 60 de la Ley de |la materia.
El articuto 48 elimind la definicion de superior jeréarguico y sefald que se
entendera por Secretaria, la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.
En la fraccidn VI del articulo 58, relacionada con la aplicacién o ejecucion de la
sancion econdmica, eliming también al superiar jerarquico. En articulo 57, en el
primer y segundo parrafos, se incluyd a las contralorias internas de las entidades
paraestatales y en el mismo segundo parrafo, ademas, se elimind la mencion a
superior jerarquico; se derogd el tercer parrafo, y en el cuarto, que guedd como
tercer parrafo, se agregé la frase “de la dependencia o entidad respectiva”. En el
articulo 60 esta la reforma fundamentali "La confraloria intermna de cada
dependencia o entidad sera competente para imponer sanciones disciplinarias”,
pero como [fa facultad sancionadora pertenece a los titulares de la confralorias
internas y de las areas de responsabilidades, y como éstos, a su vez, dependen
de la Secretaria, se entiende que es a ésta, en ia Administracién Publica Federal,
a quien pertenece |a facultad para substanciar los procedimientos disciplinarios y

sancionar.

Esta reforma, en vigor desde el 1 de enero de 1887, significo una concentracion
de la facultad sancionadora en la Secretaria, una transformacion radical del
anterior sistema descentralizado, y vino a dar certidumbre en cuanto a la
competencia en materia de responsabilidades dentro de la Administracién Pdblica
Federal. En su concepcion y aplicacidn se siguié el esquema imperante para ia

contraloria interna de la Secretaria, cuyo titular es nombrado por el Presidente de
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la Republica, pero la estructura de la misma pertenece a la Secretaria. Y no podia
ser de otra manera, porque si no dejaria de ser interna, seria una contradictio in
terminis, hubiera sido una delegacién de la Presidencia de la Republica. Este
sistema se hizo extensivo al resto de la Administracion Pdblica, solo que en este
caso, a los contralores internos los nombra el Titular de la Secretaria, pero el
drgano de control sigue siendo interno, perienece a la estructura de la
dependencia o entidad o Procuraduria General de la Republica, para evitar que
se conviertan en delegaciones de la Secretaria, lo que seria una contradictio in

adiecfo

11. La falta de congruencia de algunos de sus articulos al dejar de considerar las

reformas introducidas

Al eliminarse en el articulo 48 la definicion de superior jerdrquico y al mantenerse
este concepto en los articulos 47, fracciones ViI, XIV y XX; 50; 56, fracciones |, |l
Y IV, 57, tercer parrafo; 84, fraccion [l: 74; 77, y 78, asi como en el 61, que se
refiere al coordinador de sector, no gueda claro en qué sentido debe entenderse:
si permanece el mismo significado de antes de la sexta reforma se estaria dando
injerencia a fos titulares de las dependencias en el procedimiento administrativo
disciplinario, contraviniendo lo dispuesta en la Ley sobre a quién pertenece la
facultad sancionadora en la Administracion Publica Federal y la Procuraduria
General de la Replblica, con excepcion de los firibunales administrativos
considerados en las fraccicnes VII, VIII y IX del articulo 3° de la Ley. Debe, pues,
haber otro significado, aunque no expreso en la Ley, compatible con ei contenido

de los articulos mencionados y que no la contradiga.

En el articulo 47, fraccion Vi, al referirse a "supericres jerarquicos inmediatos o
mediatos”, se entiende que no tenia el significado que le atribuia el anterior

contenido del articule 48, la fraccién XIV, menciona el concepto de manera
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ambigua, y la fraceidn XX, parece utilizarlo en su sentido original, pero en Gltima
instancia no afectan abiertamente el nuevo significado de ia Ley. En el primer
parrafo del articulo 50, si no se entiende como antes de la reforma su mencion es

superflua, y asi podria entenderse.

En las cuatro primeras fracciones del articulo 56 y primer parrafo del 78, relativo
a la aplicacion de las sanciones y prescripcion de la facultad sancionadora, debe
entenderse de manera distinta a su anterior significado, de otra forma contradiria
a la Ley. En el Qltimo parrafo, del articulo 57 que fue reformado en esa ocasidn,
inexplicablemente se mantuveo el concepto en el sentido que la reforma a la Ley
elimind, por lo que su mencién, en nuestra opinién, es una reliquia del anterior
sistema descentralizado de aplicacién de la Ley: La Secretaria siempre debe
conocer de cualquier gueja o denuncia, grave o leve, porgue es la unica que tiene
la facultad sancionadora. En el mismo sentido el articulo 61 se refiere al
coordinador de sector. La fraccion (| del articulo 64 mantiene el concepto, pero es
salvable con el significado que se e da en la practica; superior jerarquico es el

jefe del jefe inmediato.

La mencién contenida en el articulo 74, sf es grave porgue da facultades al
superior jerdrquico y a la Secretaria para impugnar las resoluciones absolutorias
(debiera decir anulatorias) que dicte el Tribunal Fiscal de la Federacion; la
intervencion de este tribunal es requerida por el servidor publico afectado por una
resolucién de la Secretaria, por lo que el tribunal, de anulacion y legalidad,
anularia por Hlegal la resolucién; por tanto, es competencia de la Secretaria y no
del superior jerarquico, impugnar esta decision. En el mismo sentido, la facultad
para emplear medios de apremio en retacion con el procedimiento administrativo
disciplinario es de la Secretaria, por lo que, en nuestra opinién, no es correcto

mencionar al superior jerarquico en el arliculo 77.
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12. Los diversos criterios de interpretacién de la sexta reforma a la Ley

{a reforma entrd en vigor el 1 de enero de 1997. A partir de esta fecha, la
Secretaria es la dnica con atribuciones para substanciar el procedimiento
administrativo disciplinario y, en su caso, sancionar. Los érganos de los que se
vale la Secretaria para cumplir con esta facultad son 1as contraiorias internas de
las dependencias y entidades y de la Procuraduria General de {a Republica, asi
como la Direccidn General de Responsabilidades y Situacion Patrimonial. Por otra
parte, la contraloria interna de la Secretaria, en términos del articulo 52 de 1a Ley,
extendié su facultad sancionadora a los nuevos servidores publicos de [a

Secretaria

Las contralorias internas de las dependencias continuarian con su funcién de
sancionar Unicamente a los servidores publicos de la dependencia respectiva,
puesto que ahora las de las entidades se encargarian de hacer lo propio con sus
servidores pUblicos. Por tal motivo, el Transitorio Cuarto dispuso que los drganos
de control interno de tas entidades paraestatales resolverian los procedimientos
en tramite en las dependencias coordinadoras de sector, en los términos de las
disposiciones legales que los rigen. Se tuvo cuidado de evitar la retroactividad de
la ley v, en general, garantizar la legalidad y la seguridad juridicas. En la practica,
las contralorias internas de las entidades paraestatales no sectorizadas (que no
tenian coordinador de sector), también llevaron sus procedimientos que se
encontraban en tramite en la Direccidn General de Responsabilidades y Situacion
Patrimonial de la Secretaria, que era la encargada, en esta materia, de hacer &l

papel que realizaban las contralorias internas de las coordinadoras de sector.

La contraloria interna de la Secretaria, encargada de sancionar a los servidores
plblicos de la Secretaria, ahora tenia que conocer de las irregularidades de los

titulares de las contralorias intemas y de las 4&reas de auditoria,
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responsabilidades y quejas de las propias contralorias. Hubo un criterio en el
sentido de que en esta facultad se incluia a las infracciones cometidas u ocurridas
antes del 1 de enero de 1997; de haber imperado esta tendencia, la contraloria
hubiera ido mas alld de lo dispuesto por el articulo 52 al sancionar a servidores
publicos que en el momento de la comisién de la infraccion no eran servidores
publicos de ta Secretaria; por tanto, esta facultad corresponderia, si el contralor ©
titulares de area ya no permanecieran en sus puestos, a ia contraloria interna de
ta dependencia o entidad, pero si continuaban en ellos, la facultad seria de la

Direccion General de Responsabilidades y Situacion Patrimonial.

Otra cuestion planteada fue si todos los servidores publicos de las contralorias
internas eran servidores publicos de la Secretaria. Esta se resolvia con el
Transitorio Quinto, ya citado. A parte de los servidores ptblicos que pasan a
depender de la secretaria, segun la reforma, los demas seguian perteneciendo a
la dependencia o entidad por lo que las infracciones tocaba substanciarlas a la
contraloria interna respectiva. Las contralorias internas no perienecen a la
Secretaria, por tanto éstas, sobre todo las de las entidades, no son autoridad en
materia de responsabilidades, sino solamente sus titulares a que nos hemos

referido.
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CAPITULO QUINTO

EL. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DISCIPLINARIC

1. Su caracter sumario

En gran medida nos hemos referidoc ya al procedimiento administrativo
disciplinario. Sin embargo, es necesario ahora entrar a analizar algunas de sus

caracteristicas y algunos de sus problemas mas notables.

El procedimiento disciplinario esta concebido para substanciarse en forma breve,
pero sin sacrificar las *formalidades esenciales” establecidas en la Carta Federal.
Generalmente, se desarrolla en ia misma audiencia de ley, salvo que las pruebas
ofrecidas por el presunto responsable tengan que prepararse previamente para su
posterior desahogo, o que el mismo desahogo requiera, por su ndmero y
duracidn, de otrag diligencias. En tal sentido, puede afirmarse que el
procedimiento disciplinario es, generalmente, de caracter sumario, entendiendo
este concepto no como instruccidn o investigacion previa que realiza el juez de
instruccion, como antecedente del juicio plenario u ordinario, sino, como sefiala
MEDINA LIMA, en su sentido de “breve, sucinto, resumide, compendtado”, en el
“que la audiencia principal se realiza en un solo dia sin interrupcién, a menos gue
el desahogo de las pruebas ofrecidas por las partes haga imposible recibirias en

una sola sesion™.

Esta es la norma general, no obstante, hay ocasiones en que la gravedad de la
conducta del servidor publico o la complejidad 0 complicacidon, por diversas
razones, del procedimiento requiere de un fiempo de substanciacion mas
prolongado, pero puede afirmarse que en todo caso su duracién es corta, El
mismo articulo 64 en su fraccién 1, obliga a la Secretaria a que debera resolver

dentro de los treinta dias habiles siguientes al desahogo de las pruebas.

% MEDINA LIMA, lgnacio, “Juicio Sumario™, en el Diccionario Juridico Mexicano, Op. Cit., p.1873.
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2 Elarticulo 84 de la Ley de la materia

Este ariiculo establece el inicio, propiamente dicho, del procedimiento
administrativo al disponer la notificacion o emplazamiento del presunto
responsable para la celebracion de la audiencia ds ley, que se llevara a efecto
entre los cinco y los quince dias después de surtir efectos ia notificacion, en
términos del codigo adjetivo aplicable supietoriamente. Entre ios principales
problemas encontrados en esta parfe del procedimiento se encuentran: el
contenido del emplazamiento, la notificacidon misma y el cddigo adietivo supletorio,
problema este Uitimo que se plantea por el silencio de la Ley, respecto del
procedimiento administrativo disciplinario. Ademas, ia indefinicién acerca de |a
existencia de interés juridico del denunciante o quejoso en el procedimiento es

también fuente de conflictos. A este problema nos refefiremos mas adelante.

La notificacion del emplazamiento y de ias resoluciones es uno de ios problemas
mas recurrentes a que se enfrenta el procedimiento. Los notificadores de la
Secretaria, tomada en su funcién sancionadora, esto es incluyendo a los titulares
de ias contralorias internas y de las areas de responsabilidades, a diferencia de
los del Poder Judicial Federal, no tienen fe ptblica, por lo gque modos
perfectamente legales de notificacion quedan expuestos a la conveniencia del
presunto responsable, quien generalmente alega falta de notificacién. Lo anterior,
ademas de la dificultad para localizar los domiciiios, casi siempre lejanos, de

dificit acceso o sin personas con guien entenderse.

La falta de “tipificacion™ de las infracciones dificulta, no en pocas ocasiones, Ia
motivacion y fundamentacién adecuadas de las imputaciones contenidas en los
oficios de emplazamiento. Esto también es valido para las resoluciones en que se
sanciona a los servidores plblicos hallados responsables. A este respecto el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa ha sostenido las siguientes

tesis:
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PROCEDIMIENTO (NSTRUIDO A SERVIDORES PUBLICOS .- GARANTIA DE AUDIENCIA - De
conformidad con 1o previsio en el aficulc 64, fraccion 1, de la Ley Federal de Responsabihdades
de los Servidores Publicos, cuando se instruya procedimiento a un funcionario, se le debera citar a
una audiencia, haciéndosele saber la responsabilidad o responsabilidades que concretamente se
le imputen, sin que en forma genérica pueda informérsele gue el procedimiento se sigue par
diversas irregularidades que ha cometido, ya que al no prec\isar!e cuales son ésas, se le dejara en
un notoric estado de indefensién que impedird su fegitima defensa.

Pieno, RTFF, Tercera Epoca, Ao |, No. 8, Junic de 1988, Pag. 38,

RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.- GARANTIA DE LEGALIDAD.-
Conforme a lo dispuesto por el articulo 16 de nuestra Carla Magna, nadie puede ser molestado en
su persona, familia , domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de
autondad competente, que funde y molive la causa legal del procedimiento. Ahora bien, para que
esta garantfa de legalidad se satisfaga en Ia resolucién de la Secretaria de la Contraloria General
de la Federacion, mediante la cual se sanciona administrativamente al servidor piblico con [a
destitucion del pueste que ocupa y Ia inhabilitacidn temporal para desempefiar un emplec, cargo o
comisitn en el servicio ptblico, aquéila debe contener el precepto ¢ preceptos legales, asi como el
ordenamiente juridico respectivo que de manera especifica y concreta establezcan las
obligaciones que incumben al servidor piblico en et desempefioc del pueste de que se trata y que,
a criterioc de la mencionada Secretarfa de Estado, el sancionado incumplid ¢ lo hizo
negligentemente; sin que sea suficiente para respetar dicha garantia la cita del articulo 47 de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Senvidores Publicos, habida cuenta que este cuerpo
normativo previene de un modo general {as obligaciones inherentes a todo servidor plblico.

Pleno, RTFF, Tercera Epoca, Afio IV, No. 47, noviembre de 1991, Pag. 17.

La falta de decliaracién expresa de la Ley respecio de cuai es el Codigo Adjetivo
supletorio, introduce incertidumbre en 1as resoluciones, pues éstas quedan
expuestas ai criterio que sustente la Sala det Tribunal Federa! de Justicia Fiscal y
Administrativa o el Colegiado de Circuito. La Secretaria, como ya se ha apuntado,
habia venido sosteniendo el criterio de que el supletorio era el Codige Federal de
Procedimientos Civiles. Sin embargo, algunas salas del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa y de los Tribunaies Colegiados de Circuito han
resuelto que el Cddigo Adjetivo Supietorio es el Cddigo Federal de

Procedimientos Penales.
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Al emitir la resolucion que quepa en el procedimiento administrativo disciplinario,
en términos de los dispuesto por la fraccion 1l del articulo 64, la Secretaria, a
través de los contralores internos o titulares de las dreas de responsabilidades o
de la Direccion General de Responsabilidades y Situacion Patrimonial, podra
considerar lo dispuesto en el articulo 63 de la Ley de la materia: “Abstenerse de
sancionar al infractor, por una sola vez, cuando lo estime pertinente, justificando
la causa de su absiencion, siempre que se trate de hechos que no revistan
gravedad ni constituyan delito, cuando lo ameriten los antecedentes del infractor y
el dafio causado por éste no exceda de cien veces el salario minimo diario
vigente en el Distrito Federal”. Asi mismo, cuando el infractor confesare su
responsabiltdad y se acepte como valida esta confesion, se impondra al
interesado dos tercios de la sancién aplicable, pero en todo caso debera ser
suficiente para cubrir los dafios y perjuicios causados y siempre debera restituirse
cualquier bien o producto que se hubtere percibido. La Secretaria resolvera, a su

juicio, suspenderlo, destituirlo o inhabilitarlc (art. 76).

Si bien, en ocasiones, para el buen desarrollo de las investigaciones o
verificaciones es conveniente recurrir a la suspensién temporal del servidor
publico, presunto responsable, tal como lo establece el antepenultimo parrafo de
este articulo en comento, el hecho de que sea una decisidn excesivaments
discrecional y que no se contemple un término preciso para su duracién, la
convierte en un arma de presion contra el servidor plblico: “La suspension cesarg
cuando asi lo resuelva la Secretaria”. Tal facuitad es, a nuestro juicio, abusiva;
debiera reglamentarse cuando deberia de concluir esta suspension, porgue en la
forma en que esta atribuida bien podria concluir el procedimiento y, no cbhstante
ser evidente la falta de responsabilidad, se tendria que esperar a emitir la
resolucion para en ella determinar lo establecido en el penditimo parrafo sobre la

“restitucion en el goce de sus derechos”.
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Si la sancidn fuere sancionatoria v el acto u omision del servidor pubiico
responsable hubiere causado dafios y perjuicios, la resolucidn deberd
comunicarse al particular dafado ¢ perjudicado para que se encuentre en
posibilidad de hacer la reclamacion correspondiente ante la Secretaria, a través
de sus contralores intemos, para gue se determine el pago. Si éste no procediera
por esta via el particular tieng abierta la jurisdiccional o cualquier otra. Si se
reconoce el adeudo y se ordena el pagao al particular el Estado podra repercutir

de los servidores publicos el pago realizado.

3 El Problema de |a indeterminacién del Cédigo Supletorio

En las anteriores leyes regiamentarias del Titulo Cuarto Constitucional, la
Procuraduria General de la Republica desempefiaba un papel preponderante no
sdlo en el procedimientc para determinar la responsabilidad por “delitos y faltas
oficiales”, sino también en la manifestacion de bienes. No cabia duda entonces
que el codigo adjetivo era el penal, puesto que la responsabilidad de los
funcionarios © empleados de la Federacidn se trataba como delito. Pero al
distinguirse en la actual Ley la responsabilidad publica u oficial de los delitos, ya
no es tan evidente cual es el cddigo adjetivo. Para el procedimiento del juicio
politico y para el de declaracién de procedencia la propia Ley de manera expresa
sefiala al Codigo Federal de Procedimientos Penales (art. 45), pero aunque no se
hiciera explicito, pocas dudas habria de aplicar este codigo en el antejuicic o
procedimiento de declaracién de procedencia, puesto que el desafuero es
precisamente para permitir la actuacion de las autoridades en materia penal,
respecto del juicio politico ya no seria tan evidente, pero por la importancia de la
infraccion podria pensarse que también esa norma adjetiva seria la aplicable.
Este pudo haber sido el razonamiento del legislador al formutar sl articulo 45
vigente. El criterio jurisdiccional que ha venido prevaleciendo es el de considerar
al Codigo Adietivo Penal como el supleterio a 1a materia administrativa, y de esta

manera se han pronunciado diversos Tribunales de Circuito, cuyas resoluciones
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del Primer Tribunal Colegiado del Octavo Circuito y Séptimo del Primer Circuito, a

continuacion transeribimos®™:

RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE FUNCIONARICS PUBLICCOS.- SON APLICABLES
SUPLETORIAMENTE LAS DISPOSICIONES DEL CODIGO FEDRAL DE PROCEDIMIENTOS
PENALES, ¥ NO LAS DEL CODIGO FEDERAL DE PROCEDMIENTOS CIVILES.- En los
procedimientos de responsabilidad administrativa, que son instaurados conforme al titulo tercero,
capitulo 1, de ia Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, para investigar ia
conducta de los servidores plblicos que en el ejercicio de sus funciones dejaron de cumplir con su
obligacion de salvaguardar la Jegalidad, honradez, lealtad imparciatidad y eficiencia, que deben
observar en el desempeiio de su empleo, cargo o comision, y en su caso fincarles responsabilidad
y aplicarles la sancidn respectiva, , es aplicable supletoriamente el Codigo Federal de
Procedimientos Penales, porque en el articulo 45 de la Ley Federa) de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, expresamente se establece que en todas (as cuestiones relativas ai
procedimiento no previstas en esa Ley, asi como en |a apreciacion de las pruebas, se observarén
las dispostciones del Codigo Federal de Procedimientos Penales, o que excluye la aplicacién para
ese efecto del Cadigo Fedéral de Procedimientos Civiles, sin que io impida el hecho de que el
citado preceplo se encuentre contenido en el capitulo IV, del titulo segundo, relative a las
disposiciones comunes para los capituios |l y Ill, de ese mismo titulo, que se refieren al
pracedimiento en ef juicio politico; porque al no existir en la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, ninguna olra disposicion relativa a la supletoriedad, nada permite concluir
que en los demas casos sea aplicable el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles; de ahi que
sea el ordenamiento adjefivo penal, el aplicable supletoriamente para la substanciacion y
resoluciéon de todos los procedimientos previsto en la Ley Federal de Responsabilidades,
incluyendo el relativo a la responsabilidad administrativa de los servidores publicos.

Primer Tribunal Colegiado del Octavo Circuito, Semanario Judicial de la Federacitn, Tomo V,
enero de 1997, Tesis Aislada, VI1il.1°.8 A, Pagina 540.

En el mismo sentido se ha pronunciado el Séptimo Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito, Semanario Judicial de fa Federacién y su
Gaceta, Tomo VI, octubre de 1998, Tesis Aislada, 1.7°.A.23 A, Pagina 1203:

RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE FUNCIONARIOS PUBLICOS. SON APLICABLES
SUPLETORIAMENTE LAS DISPOSICIONES DEL CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS

9 poder Judicial de la Federacién, Suprema Corte de Justicia de la Nacion, IUS 2000,
Jurisprudencia y Tesis Aisladas, 1917-2000.
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PENALES. De acuerdo con el articulo 45 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Pabiicos, la ley supietoria aplicable, cuando ésta no prevea algunas cuestiones sobre el
procedimiento asi como en la apreciacion de las pruebas, lo es el Coidigo Federal de
Procedimientos Penales; esto es, cuando se diriman cualesquiera de los procedimienios
establecidos en la citada ley, incluso el relativo a cuestiones sobre responsabilidad administrativa
de funcionarios pdblicos, pues no existe otra disposicion que auterice emplear otre ordenamiento
en supletoriedad; siendo irrelevante, que dicho precepte esté contenido en el capitulo [V del titulo
segundo , refativo a las disposiciones comunes para los capitulos |l y 1l de ese mismo titulo, que
se refieren al procedimiento en el juicio politico.

Queda la pregunta: ;,Por gué es irrelevante su ubicacion dentro de la Ley? iNo
ésta sefiala expresamente que ase Capitulo IV contiene disposiciones generales
que se refieren al juicic politico v a la declaracion de procedencia? ¢ Por qué
irrglevante, entonces? En nuestra opinién haria falta razonar més esta

interpretacion.

En el caso de la responsabilidad administrativa, porque se sanciona con medidas
disciplinarias, nace 1a duda. Cuando en la resolucién que citamos en el punto
anterior, se dice que al no existir en la Ley ninguna otra disposicion relativa a la
supletoriedad, “nada permite concluir que en 108 demas casos sea aplicable el
Codigo Federal de Procedimientos Civiles”, pero tampoco permite concluir que en
la responsabilidad administrativa sea aplicable un cédigo al que la Ley sehaia
expresamente para los procedimientos de juicio politico y de declaracién de
procedencia. La cuestibn se zanjaria analizande la naturaieza de ia
responsabilidad administrativa v, en razén de ella, determinar qué codigo seria el
aplicable, o bien, formaimente, que el legislador disponga en la Ley cual seria esa

norma adietiva.

Mientras no haya una definicién, ias resoluciones de la autoridad administrativa
competente para imponer 1as sanciones, quedaran al criterio de! Tribunai Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa y del Poder Judicial Federal, gue, por otra
parte, ni todas las salas ni todos los tribunales de circuitc sostienen el mismo

criterio, lo cual somete a una innecesaria incertidumbre a las autoridades que
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tienen que substanciar los procedimientos administrativos disciplinarios e imponer
las sanciones correspondientes. Por ello, es pertinente que el legislador se

pronuncie abiertamente en (a Ley.

Si el Poder Ejecutivo Federal, y los demas Poderes en el émbito de su
competencia, tienen en el procedimiento disciplinario un instrumento para
sancionar administrativamente a sus frabajadores, la naturaleza de este
procedimiento es civil, sobre todo si se considera que la materia laboral, ahora
social, en un momento de la evolucion del Derecho formé parte del Derecho Civil.
Por otra parte, siendo el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Admmnistrativa el
organo ante el cual se impugnan las resoluciones que se comentan, el Cédigo
Fiscal de la Federacion dispone en su articulo 197, que en los juicios que se
promuevan ante dicho Tribunal, “a falta de disposicidn expresa se aplicara
supletoriamente el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles”. Sin embargo, no
se ignora que el procedimiento administrativo disciplinario no dirime situaciones
entre particulares, sino que conduce a ta absolucidn o la condena, a la sancidn, v,

en este sentido, guarda similitud con el procedimiento penal.

No hay duda de que las infracciones por actos y omisiones de los servidores
publicos que el procedimiento disciplinario somete a juicic son de menor
trascendencia que los del juicio politico o penal. Lo que no significa gue los actos
u omisiones que infrinjan normas adminisirativas, por su gravedad, no puedan
trascender la correccidn administrativa y deriven en lo penal (o civil), pero ia
autoridad administrativa dnicamente juzgara la falta administrativa. Si bien los
actos y omisiones constitutivos de responsabilidad politica y de responsabilidad
administrativa son especies del género responsabilidades publicas u oficiales,
enfre dichas especies hay diferencias especificas. Tal vez éstas puedan aportar
alguna luz para determinar si el codigo adjetivo debe ser el mismo o distinto para

ambas Oespecies de responsabilidades pablicas.
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4. La imprecision en la “tipificacion” de las responsabilidades o irregularidades
administrativas y la consecuente falta de consistencia en los criterios para

sanctonar

Si se analiza el catalogo de obligaciones del articulo 47, lo primero que surge es
la consideracion de que cada fraccion de este articulo contiene obligaciones cuya
infraccion puede dar lugar a diversas sanciones. Una misma obligacién infringida
puede ser resuliado de actos u emisiones de diferente intensidad, la cual no es
susceptible de ser medida o tipificada para que a cada violacién corresponda una
determinada sancion Queda, pues, al juzgador un amplio margen de
discrecionalidad en la imposicién de la sancién. Por ejemple, contravenir la
obligacion: “Abstenerse de cualguier acto u omisién que implique incumplimiento
de cualquier disposicion juridica relacionada con el servicio publico”, puede
acarrear un simple apercibimiento o amonestacién o bien dar lugar a una
inhabilitacion, lo cual dependera de la gravedad del acto u omision, perc tamhbién
de la importancia de la disposicidn juridica, medida ésta en funcidn del impacto
que tenga en algldn campo de ia economia, de la sociedad o de la administracién
plbiica. ;Quién califica estas situaciones?, ;hay forma de uniformar el criterio
sancionador para todas las veces o la dificultad natural, en este sentido, restara

consistencia a la sancién, y dara paso a la subjetividad?

Lo anterior, si fuera posible, podria corregirse haciendo una precisa descripcién
legal de la infraccion. No se desconocen las dificultades inherentes a esta tares,
pues tendrian que precisarse infinidad de infracciones concretas; sin embargo,
por no ser penal la materia que se norma, podrian definirse “grandes tipos” vy,
dentro de ciertos limites, recurrirse a la analogia, toméandolos como referentes.
Esta dificultad fue reconocida por el legislador que optd por definir las
obligaciones antes gue [as infracciones, vy solo de manera indirecta derivar estas
tttimas. De aquf viene la imprecision en la determinacion del “tipo” y en la
inconsistencia en !as sanciones, pese a los grandes esfuerzos realizados por las

autoridades para uniformar los criterios aplicables Sin embargo, hay resolucicnes
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de Tribunales de Circuito que se pronuncian por considerar como no necesaria la
definicion del “tipo” de la infraceidn, lo que ayuda a la autoridad administrativa en
sus resoluciones emitidas con base en una Ley que adolece de lagunas e
imprecisiones. Criterios como, por ejemplo, el que sostiene la Tesis Aislada
.4°A220 A emitida por el Cuarto Tribuna! Colegiado en Materia Administrativa
del Primer Circuito, el 12 de febrerc de 1997:

LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. ARTICULO 47,
DEBIDA INTERPRETACION DEL. Al efecto, el dispositivo en cita es uno de los que integran e}
capitulo denominado: “Sujetos y obligaciones del servidor pliblico™, de la fey aludida; si bien en
dicho precepto no se reglamenta expresamente que el resultado positivo de un andlisis
toxiceldgico, practicado a un servidor plblico debe sancionarse; es relevanie hacer énfasis en que
el articulo invocadoe es enunciativo y no limitativo de las obligaciones a que esta sujeto, por lo que
si ejerce su funcion en contravencion a dichas obligaciones, no es necesario que la conducta
irregular del servidor se encuentre tipificada en forma especifica, es suficiente establecer que no
se sujeta a los supuestos exigidos para examinar la responsabilidad gue la accién u omisién pueda

ocasionar

Semanario Judicial de 1a Federacion y su Gaceta, Tomo IX, enero de 1989, pégina 872.

La diversidad de la administracién, formal y material, complica la concrecion de
las infracciones, las qus traducen la diversidad de aquélia. Esto es producto de la
novedad de la materia y de su propia complejidad. Una misma infraccion, gue
puede adquirir ribetes mulfiples, confunde y orilla a calificaciones que pueden ser
inconsistentes, dependiendo del puesto, dependencia y monto en que se haya
cometido, Cada una tiene gradacién distinta, pero dificil de medir uniformemente.
Tampoco es un llamado al “casuismo”, se trata de encontrar una salida que
permita dar unidad al sistema de calificacion y valuacion para la impaosicion de

sanciones que debe comenzar con una adecuada definicion legal de la infraccion.

Sin desconocer |a dificultad del tema, se considera que el legistador debe avanzar
en fa precision de la definicion legal del “tipo”, hacer un esfuerzo por definir cada

infraccion y, dentro de cada una, precisar los grados de gravedad a efecto de
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hacer consistientes las sanciones. Esto vendria a contribuir a la restriccion de la
discrecionalidad de las autoridades administrativas encargadas de la imposicion

de ias sanciones,

5 Elrecurso de revocacion

En sus articulos 70, 71 y 73, la Ley contempla el derecho de los servidores
publicos de impugnar las resocluciones ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa y ante la propia autoridad que haya emitido 12 resolucién

sancionatoria, en los siguientes {érminos:

Art. 70.- Los servidores piblicos sancionados podrén impugnar ante el Tribunal Fiscal de ia
Federacién las resoluciones administrativas por las que se les impongan las sanciones a que se
refiere este Capitulo. Las resoluciones anulatorias firmes dictadas por ese Tribunal, tendran el
efecto de que la dependencia o entidad en 1a que el servidor preste ¢ haya prestado sus servicios,
lo restituya en el goce de los derechos de que hubiese sido privado por la ejecucion de las
sanciones anuladas, sin pefjuicio de lo que establecen otras leyes.

Art. 71.- Las resoluciones por las que Se impongan sanciones administrativas, podran ser
impugnadas por el servidor publico ante la propia autoridad, mediante el recurso de revocacion
que se interpondrd dentro de los quince dias siguientes a la fecha en que suria efectos la
notificacion de la resolucion recurrida.

L.- La tramitacion del recurso s¢ sujetara a las normas siguientes:

Se iniciard medianie escrite en el que deberan expresarse los agravios que a juicio del servidor
plblico le cause la resolucién, acompaiiando copia de ésta y constancia de la notificacion de la
misma, asi como la proposicién de las pruebas que considere necesario rendir;

H.- La autoridad acordard sobre la admisibilidad del recurso y de las pruebas ofrecidas,
desechando de plano las que no fuesen iddneas para desvirtuar los hechos en que se base ia
resolucién, y

lil.- Desahogadas las pruebas, si ias hubiere, 1a autoridad emitird resolucidn dentro de los treinta
dias hdbiles siguientes, notificdndolo al interesado en un plaze no mayor de setenta y dos horas.

Art 73.- El servidor publico afectado por las resoluciones administrativas que se dicten conforme a

esta Ley, podra optar entre inferponer ef recurso de revocacion o impugnarias directamente ante el
Tribunal Fiscal de la Federacion.
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La resolucion que se dicte en e| recurso de revocacion sera también impugnable ante el Tribunal
Fiscal de 1a Federacion.

En realidad el articulo 73 debiera estar en primer orden, ya que contiene la
disposicion general. El contenido de los articulos 70 y 71 es el desglose que se
hace del 73. Sin embargo, este fue el resultado de la reforma sufrida por estos
primeros articulos: Originalmente, el articulo 70, se referia a “los sujetos
sancionados” y no a “los servidores publicos™, asi mismo, no se referia a las
resoluciones anulatorias “firmes” del Tribunal Fiscal, Por su parte, el articulo 71
se referia a “las resoluciones que dicte el superior jerarquico” y los plazos para
desahogar las pruebas {cinco dias, y podia ampliarse cinco dias mas) y para
resolver (tfres dias) eran excesivamente cortos o que obligaba a la autoridad a
una falta de profundidad en el andlisis de los asuntos; el articulo 73 no era
general, sino especifico, puesto que se referia a “las resoluciones administrativas
de Ja Secretaria”, en las que se podia optar por impugnarlas ante el Tribunal
Fiscal o mediante el recurso de revocacion. De donde parece desprenderse que
las especificaciones eran innecesarias, puesto que tanto ias resollciones de la
Secretaria como las de! superior jerarquico se impugnaban ante el Tribunal Fiscal
de la Federacién y mediante el recurso de revocacion, aunque también puede
entenderse que en las resoluciones del superior jerarquico era necesario agotar
el recurso de revocacidn. Actuaimente es optativo para el servidor pubiico
sancionado impugnarfas ante el Tribunal Federa! de Justicia Fiscal y

Administrativa o bien por el recurso de revocacién.

Ademads la Ley se refiere a ofros articulos vinculados con las impugnaciongs,

como el 72 y 74, que citamos textuaimente a continuacion:

Ari. 72.- La interposicién del recurso (de revocacion) suspenderd la ejecucién de la resolucitn
recurrida, si 1o solicita e! promovente, conforme a estas reglas:

I.- Tratandose de sanciones econdmicas, si el pago de éstas se garantiza en Ios téminos que
prevenga el Cddigo Fiscal de ia Federacion, y

- Tratandose de otras sanciones, se concederd la suspensidn si concurre los siguientes
reguisitos:
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a) Que se admita el recurso;

b) Que fa ejecucidn de ia resolucién recurrida produzcea dafios y perjuicios de imposibie reparacion
en contra def recurrente, y

¢y Que la suspensiéon no traiga como consecuencia la consumacidén o continuacidn de actos u
omisiones que impliquen perjuicios al interés social o al servicio publico,

Art. 74.- Las resoluciones absolutorias que dicte el Tribunal Fiscal de la Federacién podran ser
impugnadas por la Secretaria o por el superior jerarquico.

El articulo 72 contiene el derecho del sancionado de solicitar la suspension de la
aplicacion de la sancidn, siempre que concurran ciertos requisitos o se garanticen
los intereses dei fisco, en su caso. El 74, otorga al superior jerarquico la facultad
para impugnar las resoluciones absolutorias (anulatorias de las resoluciones
sancionatorias) del Tribunal Fiscal cuando en realidad ya no tienen injerencia
come autoridades administrativas substanciadoras y sancionadoras en el
procedimiento administrativo disciplinaric. Sin embargo, al surtir e] efecto de
restitucion en el goce de sus derechos {art. 70}, una resolucién de esta naturaleza
podria afectar intereses de la dependencia o entidad gue, posiblemente, harian
nacer et interés juridico del titular de la dependencia (superior jerarquico), pero

también de la entidad, que estaria siendo omitida.

Generalmente los servidores publicos impugnan las resoluciones de las
autoridades imponedoras de sanciones directamente ante el Tribunal Fiscal de la
Federacion, aungue hay quienes, con |a esperanza de que el 6rgano sancionador
vuelva sobre sus pasos, modificando su resolucién, lo hacen ante &1, mendiante el

recurso de revocacion.
. El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa

lLa Ley hace referencia expresa al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa en sus articulos 3°, fraccion VI, 70, 73 y 74. En la fraccién Vil del
articulo 3° se incluye al Tribunal como autoridad competente para aplicar ia Ley,

en tanto Tribunal Administrativo que conoce de [as controversias entre un
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particular y una autornidad adminustrativa, en tanto érganc de imparticion de
justicia administrativa federal. Debera considérarse parte integrante de fa
Administracion Publica Federal para que sus Magistrados y sus trabajadores
estén considerados dentro del Titulo Cuarto de la Constitucion, puesto que
expresamente no estan mencionados en €, y, en este sentido, es como se
interpreta que la fraccion VII del articulo 3° de 1a Ley o incluya como autoridad

competente.*

Los restantes articulos citados se refieren a la impugnacion gue los servidores
plblicos sancionados pueden llevar a cabo ante el Tribunal. MARGAIN
MANAUTOU® sefiala que el contencioso administrativo se refiere “a dos clases
de juicio: de plena jurisdiccion y de anulacion o de ilegitimidad”, aungque mas bien
deberia decirse de ilegalidad. El Tribunal es considerado como de anulacion o de
ilegalidad En este sentido, el Tribunal puede declarar nulas las resoluciones
sancionatorias de la Secretaria por considerarlas ilegales, esto es, no emitidas

con arreglo a la Ley. El articulo 238 del Codigo Fiscal de la Federacion®™ dispone:

Arl. 238.- Se declarara que una resolucién administrativa es ilegal cuando se¢ demuestre aiguna de

las siguientes causales:

1. Incompetencia de! funcionario gue [a haya dictado u ordenado o tramitadoe el procedimiento del
que deriva dicha resolucién.

1. Omisién de los requisitos formales exigidos por las leyes, que afecte las defensas del particular
y trascienda al sentido de la resolucién impugnada, inclusive ia ausencia de fundamentacion o
motivacion, en su caso.

HI. Vicios del procedimiento que afecten las defensas del particular y trasciendan al sentido de la
resolucidn impugnada.

V. Si los hechos que la motivaron no s& realizaron, fueron distintos o se apreciaron en forma
equivocada, o bien si se dictd en contravencion de las disposiciones aplicadas o dejé de aplicar
las debidas.

" £ste mismo razonamiento es aplicable a los Tribunales del Trabajo, tanto ios relativos al
Apartado “A* como el que se refiere al Apartado “B" de! articulo 123 Constitucional.
% MARGAIN MANAUTOU, Emilio, De fo Contencioso Administrativo. De Anulacion o de
Hlegitimidad (1968), Porrua, México, 1995, p. 1.
¥ Diario Oficial de la Federacion de 31 de diciembre de 1981.
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V Cuando la resolucion adminstrativa diclada en ejercicio de facultades discrecionales no

corresponda a ios fines para los cuales la Ley confiera dichas facuitades

El Tribunal Fiscal de (a Federacidn podrd hacer vater de oficio, por ser de orden puablico, la
incompetenciz de la autoridad para dictar la resolucién impugnada y la ausencia tolal de
fundamentacion ¢ motivacion en dicha resolucicn.

Los efectos de las resoluciones del Tribunal se determinan en el articulo 239 del

Codigo que venimos citando:

Art. 239 - La senfencia definitiva podra:

I Reconocer la validez de la resolucidn impugnada

II Declarar la nultidad de ia resolucion impugnada.

11 Declarar {a nulidad de ia resolucion impugnada para determinados efectos, debiendo precisar
con claridad la forma y términos en que la autoridad debe cumplirta, salvo que se tate de
facultades discrecionales,

De los articulos transcritos se desprende que el Tribunal es un tribunal de
legalidad o de anulacién; lo primero, porque analiza si ias resoluciones emitidas
por las autoridades administrativas, en nuestro caso, si las resoluciones que
sancionan a los servidores publicos son legales, io segundo, porque si no io
fueran procede a anularlas. De ahi que cuando el articulo 74 de la Ley se refiere
a las resoluciones “absolutorias™ del Tribunal, es posible que no refleje con

exactitud el sentido de las resoluciones del Tribunal,

Si las resoluciones emitidas por {a Secretaria fueran anuladas por el Tribunal,
ésta puede impugnarlas a través del recurso de revision que deberd interponer su
Unidad de Asuntos Juridicos, o bien los titulares de las contralorias internas y de
las dreas de responsabilidades, ante el Tribunal Colegiado de Circuito
competenie en la sede de la Sala Regional respectiva del Tribunal Federal de

Justicia Fiscal y Administrativa. El escrito se interpondra dentro de los quince dias
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siguientas al dia en que surta efectos la notificacion y se presentara por medio de

la Sala Regional.
7. El ambitc de competencia de las Contralorias Internas

El actual sistema de responsabilidades cuenta con dos tipos de coniralorias
internas. a) La de la Secrefaria (art. 52 de la Ley), cuyo fitular es nombradao por el
Presidente de la Republica y, administrativamente, sdlo es responsable ante é|,
adscrita a la Secretaria del Ramo (Articulo Primero del Reglamento Interior,
reformado el once de septiembre de dos mil, Diaric Oficial de la Federacion de 18
de septiembre), que carece de facultades en materia de inconformidades y para
la defensa juridica de sus resoluciones ante los Tribunales Federales, que sf
tienen las ofras contralorias internas; y b) las contralorias internas de las demas
dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal, cuyos titulares,
as{ como los de las areas de responsabilidades y quejas son nombrados por el
titular de la Secretaria (art. 37, fraccion Xli, de la Ley Orgénica de la

Administracién Pablica Federal).

la primera, tiene competencia para substanciar los procedimientos
administrativos disciplinarios y, en su caso, imponer las sanciones respectivas a
fos servidores pUblicos de la Secretaria. Las ofras, esta facultad la ejercen en

relacion con las servidores publicos de la dependencia o entidad correspondiente.

Cabe hacer una digresidn. El decreto de reformas a las leyes Organica de la
Administracién PUblica Federal, Federal de las Entidades Paraestatales y Federal
de Responsabilidades, en su articule primero se introdujo la modificacion al
articulo 37, fraccion Xli, de la primera ley mencionada, en el sentido de que
corresponde a la Secretaria “designar y remover a los titulares de los drganos
internos de control de las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal y de la Procuraduria Generai de la Republica, asi como a los de las éreas

de auditoria, quejas y responsabilidades de tales drganos, quienes dependeran
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jerarquica y funcionalmente de la Secretaria”; por otra parte, el articulo segundo
transitorio de ese decreto dispuse que “se derogan las disposiciones legales y

administrativas que se opongan al presenite decreto”,

Siendo la Secretaria una dependencia de la Administracion Publica Federal
quedaria contemplada en la norma contenida en el articulo primero del decreto,
por lo que también ia alcanzaba lo ahi dispuesto y atendiendo al transitorio
segundo, el articulo 52 de la Ley de Responsabilidades, por oponerse a lo
dispuesto en este decreto, habria de derogarse por eso mismo. No obstante, el
articulo 52 sigue teniendo vigencia. Para mantener esta disposicidn era necesario

que se excluyera de la fraccion Xl det articule 37 a la Secretaria,

8 La presunta inconstitucionalidad de los articulos 2°, 47, fraccion XV, 55, 84, 85

y B8 delaley

Como ya hemos sefialado, el articulo 2° de la Ley al incluir “a todas aqueilas
personas que manejen o apliquen recursos econdmicos federales”, estaria
considerando a servidores publicos asimilados o individuos no sefialados en el
articulo 108 de la Constitucion. Si bien este articulo hace mencidén “al manejo
indebido de fondos y recursos federales”, io refiere a los funcionarios locales
como una causal adicional de responsabilidad federal de estos servidores
publicos. Sin embargo, es nuestra opinién, tales personas si deben ser
congideradas servidores publicos, atendiendo & las razones y argumentos gque
hemos expuesto, y, en esta direccidn, ser sujetos de responsabilidad, pero lo que
se analiza es que la Constitucion no los comprende, v, por elio, este articulo va
mas alld de io dispuesto por ia Carta Federal, la que posiblemente debiera
ampliar el universo de servidores pdblicos para dar cabida a los dejados de lado,

como es el caso de los mencionados en el articulo 22,

El articulo 47 en su fracecion XV establece la obligaciéon de los servidores publicos

de abstenerse, hasta un afo después de que se haya retirado de! empleo, cargo
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o comisidn, entre otras cosas, de solicitar, aceptar o recibir cualquier empleo,
cargo o comision para si o para sus parientes consanguineos hasta el cuarto
grado y por afinidad o civiles, de cualguier persona fisica o moral cuyas
actividades profesionales, comerciales o industriales se encuentren directamente
vinculadas, reguladas o supervisadas en el desempefio de su empleo, cargo o

comision y que implique intereses en conflicto

Esta prohibicion contraviene lo dispuesto por el articulo 5° de la Constitucion
General que establece que “a ninguna persona podra impedirse que se dedique a
la profesion, industria, comercio o trabajo que le acomede, siendo licites. Ei
giercicio de esta libertad sélo podrd vedarse por determinacion judicial, cuando se
ataquen los derechos de tercero, o por resolucidn gubernativa, dictada en los

términos que marque la ley, cuandoe se ofendan los derechos de ia sociedad.”

Si una persona ha alcanzado gran especializacion y experiencia de muchos afios,
de tal manera que su campo de trabajo lo constituyeran determinadas personas
fisicas o morales dedicadas al giro en gue el servidor publicos tiene una ventaja
comparativa y absoluta con respecto a otros, se le estaria coartando su libertad
de contratarse en un emplec de esta naturaleza. Pero, mas aun, supongamos que
el motivo de este servidor pablico para separarse de su empleo, cargo o comision,
no hubiera sido ni deshonestidad, ni ineficiencia, sino cambios del personal del
goblerne en un sistema como el del pais, definitivamente se estaria condenando
al servidor pUblico, de manera arbitraria, & una situacion dificil. Tal prevencién
tendria sentido si el Estado se hiciera cargo de pagar un sueldo a ese servidor
publico durante el afic en que se le impidiera contratarse libremente, de otro
modo estariamos en presencia de una clara violacion de su garantia individual de

trabajo.

El primer parrafo del articulo 55 dispone que “en caso de aplicacién de sancicnes
econémicas por beneficios obtenidos y dafios y perjuicios causados por

incumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo 47, se aplicaran
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dos tantos del lucro obtenido y de los dafios y perjuicios causados’” Lo
anterior se aparta de lo dispuesto por el articulo 113 Constitucional que sefala
que las sanciones econtmicas “no podran exceder de tres tantos de los

beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados”.

Si bien lo dispuesto por la Ley no rebasa los tres tantos a que se refiere la
Constitucion, limita a la autoridad sancionadora a una sola conducta, sin reparar
que a la infraccién bien podria recaer una sancidn desde uno hasta tres tantos, lo
cual favorece a los grandes infractores que merecerian una sancion de tres tantos
y perjudica a los infractores menores que ameritarian menos de los dos tantos

fijos establecidos por ta Ley.

El diecinueve de mayo de 1997 se aprobd la tesis aislada emitida por la Suprema
Corte de Justicia en el juicio de Amparo directe en revisién 513/96, y en su
sesidn privada del ocho de septiembre de ese mismo ario, el Tribunal en Pleno la
aprobd, con el nimero CXL/1897, y determind que la votacion (unanimidad) es

idénea para integrar tesis jurisprudencial, la cual se franscribe textualmente:

SERVIDORES PUBLICOS, SANCION ECONOMICA IMPUESTA A LOS. EL ARTICULO 55 DE LA
LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES RELATIVA, AL NO FACULTAR A LA AUTORIDAD
ADMINISTRATIVA EL ELJERCICIO DEL ARBITRIO PARA INDIVIDUALIZARLA, RESULTA
INCONSTITUCIONAL. De conformidad con el articulo 113 constitucional, fa sancién econémica
que prevé, se wmpone a los servidores publicos de acuerdo con los beneficios econdmicos
obtenidos por el responsable y por los dafios y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u
omisiones, hasta tres tantos del manto a que asciendan esos trastornos originades por el actuar
indebido del infractor; 0 sea que el Constituyente sefald los elementos a los que la autoridad debe
atender para individualizar la sancidn, estableciendo como parametro minimo el beneficio
obtenido o el perjuicic ocasionado y como méximo el equivalente a tres tantos de ello; luego, si
articulo 55 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos establece que, en
el caso de [as sanciones economicas a los servidores publicos, se aplicaran dos tantos del lucro
obtenido y de fos dafios y perjuicios causados, es inconcuso que cenfraviene lo dispuesto en el
invocado precepto constitucional, en virtud de que no establece reglas para gque las autoridades
impaositoras tengan la posibilidad de graduar la cuantia de la sancion, obligando a la autoridad
administrativa a aplicarla de manera fija, [0 que le impide ejercer la facultad prudente del arbitrio
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para individualizar y cuantificar ef monto de la sancion, provocando la aplicacion de ésta a todos
por igual, de manera invariable e inflexible.

Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo VI, septiembre de 1997, Tesis XIX.1°.20
L, Pag. 732.

Los articulos 84 y 85 de la Ley al disponer la investigacion por la Secreiaria de
una conducta sancicnada por la legisiacion penal, esto es, de un delito y no una
responsabilidad administrativa, se estaria sustituyendo al Ministerio Publico
Federal, que es el poseedor del monopolio de la accién penal y el encargado de
las averiguaciones e investigaciones relacionadas con los delitos, lo que
posibiemente contravendria el articule 21 constitucicnal. En este orden de ideas,
a nuestro juicio, el articulo 84 posiblemente tendria que disponer que “cuando los
signos exteriores de riqueza sean ostensibles y notoriamente superiores a los
ingresos licitos que pudiera tener un servidor publico, la Secretaria hard la
denuncia de hechos correspondiente ante el Ministerio Pdblico, Si éste lo
considera pertinente, la Secretaria prestara el debido apoyo en los términos que
le sean solicitados”. El articulo 85 por su parte debiera establecer que “los
resultados de las investigaciones o auditorias que realice, en su ambito de
competencia, a psticion del Ministerio Publico se pondran a la disposicion de
éste a la mayor brevedad”. La colaboracion que la Secretarfa preste al Ministerio
Publico es fundamental para determinar si el servidor ptblico ha incurrido en
enriguecimiento ilicito, toda vez que esta cuenta con el registro del patrimonio de

los servidores publicos que muestra la evolucién del mismo.

Es cierto que el articulo 90 dispone que esta investigacion es para formular la
*declaratoria de que el funcionario (;por qué no servidor publico?) sujeto a ia
investigacion respectiva, en los términos de la presente Ley, no justificd la
procedencia licita de! incremento sustancial de su patrimenio..., durante el tiempo
de su encargo o por motives del mismo’, pero esto, a nuestro juicio, posiblemente

sea una investigacion que no corresponde a la Ley.
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Las siguientes resoluciones, tal vez pudieran servir para comprender los
términos de la coaoperacidn de la Secretaria con el Ministerio Publico, pero no su

sustitucion.

ENRIQUECIMIENTO ILICITO, DELITO DE, PROCESO PARA DETERMINAR EL. Un proceso
légico para concluir gue un servidor publico se ha enriquecido ilicitamente, consiste en determinar
previamente con qué bienes contaba antes de empezar su cargo, debiendo sumarse a éstos el
total de sus ingresos recibidos por el desempeiio de su funcidn, asi como todos los demas
recibidos por cuaiquier concepto, lldmense premios, donaciones, herencias, préstamos y oiros
similares, tomandose en cuenta ademés aquellos factores econdmicos que tiendan a aurnentar o
disminuir ef valor , como podrian ser la plusvalia, devaluacion de la moneda o el proceso
inflacionario. Después de esto deberan cuantificarse los bienes con que cuenta actualmente, y una
vez obtenidos los resultados de ambas operaciones hacer una comparacién entre ésias para poder
establecer si existe alguna diferencia a su favor, y en su ¢aso, si constifuye un enriquecimiento
ilicito, si se prueba que ia obtuvo con motivo del empleo, cargo ¢ comision en el servicio piibiico, o
si éste no puede acreditar el legitimo aumento de su patrimonio, conforme lo exige e articulo, 224
del Cédigo Penal Federal.

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO DEL CUARTO CIRCUITO PENAL, Tribunales Colegiados de
Circuito, Semanario Judicial de la Federacién, Octava Epoca, Tomo XV-1|, febrero, Tesis IV.3°. 130
P. pagina 333.

REVISION FISCAL. SECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERLA DE LA FEDERACION.
PROCEDENCIA. DECLARATORIAS DE INCUMPLIMIENTO DE PRESENTACION DE
SITUACION PARTIMONIAL. Si la litis en el Contenciose Administrative versa en torno de si un
servidor publico incurié o no en responsabilidad administrativa que generd ilegalidad en el
desempefio de sus labores, por haber omitido la presentacidn de su declaracién de modificacidn
patrimonial cofrespondiente al afio de mil novecienios ochenta y seis, el asunto es en si mismo de
importancia y trascendencia. En efecto, en los términos del ariculo 113 de la Constitucién
Federal, la teleologia del régimen juridico relativo a la responsabilidad administrativa de tos
servidores piblicos, es la preservacion de la legalidad, honradez, ieaitad, imparcialidad y
eficiencia en el desempefio de sus funciones, empleas, cargos ¥ comisiones de dichos servidores,
en beneficio inmediato de ta actividad integral del Estado. La Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Piblicos, reglamentaria det articulo constitucional indicado, persigue a través de
esa tabla axioldgica, una presiacion optima de servicios piblicos por parte de as personas fisicas
encargadas de tal cometido, tanto desde un punto de vista juridico (legalidad), como moral
(honradez, lealtad, imparcialidad); y materal (eficiencig). Uno de los instrumentos técnicos
juridicos defineados por el legislador para asegurar la oblencién del desideratum apuntado, se
encuentra establecido en el tituto cuarto, capitulo dnico de [a citada ley ordinaria y es el que se
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refiere al registro patrimonial de los servidores piblicos a cargo de a Secretaria de 1a Contraloria
General de {a Federacién. Dicho registro permite a la dependencia de que se trata el conocer las
fiuctuaciones en el patrimonio de los servidores piblicos; y, en su case, al advertir signos
exteriores de riqueza ostensibles y notoriamente superiores a los ingresos licitos que pudiera
tener, iniciar en su contra el procedimiento establecido en los articulos 84, 85, 86 y 90 de la ley de
que se trata. En esta virtud se tiene que e_l asunto es en si mismo importante, por ser de destacado
interés social el que los servidores pablicos se conduzcan con estricto apego a las normas que
reguian su actuacion lo que asegura para |a sociedad una administracion piblica eficaz y honrada.
Asimismo es trascendente, en cuanto a ta indole grave que representa el hecho de gue una
persona a la que se le ha imputado la omisién en el cumplimiento de un deber, realice labores
relacionadas con los servicios piblicos, a pesar de que pudigere haber incurrido en ilegalidad,
inmorahdad, o corrupcion, por 10 gque eS necesano, gue no solo en la instancia contenciosa
administrativa se resuelva sobre el particular, sino también que se dé cabida a una segunda
instancia ante ios Tribunales Colegiados de Circuito, quienes habran de determinar en definitiva
acerca de estas cuestiones tan trascendentales para la actividad integral del Estado.

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Revision fiscal 1133/89. Miguel Angel Meneses Maciel (Secretaria de la Contraloria General de Ia
Federacién). 9 de noviembre de 1988, Unanimidad de votos. Ponente: Genaro David Géngora
Pimentel. Secretaria: Maria Guadalupe Saucedo Zavala.

Véase: Gaceta del Semanano Judicial de la Federacion, nimero 72, pag. 19, tesis por
contradiccion 2°./4:19/93.

Semanario Judicial de la Federacion, tomo: IV, Segunda Parte-1, julio a diciemnbre de 1989, pag.
482,

En descargo de lo dispuesto por estos articulos, debe sefialarse que el articulo
224 del Coédigo Penal Federal remite a la Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, si bien de manera ambigua, para referirse a los bienes “con

respecto de los cuales se conduzean como duefios” {art. 87 de la Ley).

Por que respecta al articulo 88, puede aplicarsele lo que ya se apuntd para el
articulo 47, fraccidn XV, en relacion can la violacidn de la garantia de trabajo
consagrada en el articulo 5° de la Carta Federal. Ademas, a nuestro juicio,

introduce una variante en el sujeto penal del delite de cohecho, al considerar & los
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ex servidores publicos, y puesto que estos delitos son cometidos por los
servidores pUblicos con motivo de sus cargos, en la definicidn de servidor publico
se estaria considerando un supuesto adicional, el de ser servidor publico hasta
durante un afio después de haber cesado en sus funciones, pero sin
remuneracion. Al no darse esta ditima consideracidn, se le juzgaria por un acto
cometido cuando ya no es servidor publico vy, en el caso de la solicitud y
aceptacion de un empleo, muy posiblemente en abierta contravencion a su

garantia de trabajo consagrada en el articulo 5° Constitucional.

9. Lafalta de interés juridico del quejoso o denunciante

i

Los articulos 49 y 50 de la Ley establece que “...cualquier interesado pueda
presentar quejas y denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los
servidores publicos, con las que se iniciara, en su caso, € procedimiento

disciplinaric correspondiente” y “...todos los servidores plblicos tienen la
obligacion de respetar y hacer respetar el derecho a la formutacion de las quejas
y denuncias... y de evitar que con motivo de éstas se causen molestias indebidas
al quejose”, en el entendido de que incurre en responsabilidad el servidor publico
gque lo inhiba en la formulacién o presentacién de su queja, la que debera ser

“atendida y resuelta con eficacia”.

D& lo anterior se desprende que todo ciudadano tiene el derecho de presentar
guejas 0 denuncias contra actos u omisiones de los servidores pdblicos que
impliquen incumplimiento de sus obligaciones, que sean atendidas por la
autoridad administrativa competente y que ésta resuelva con eficiencia y apegada
a derecho. La autoridad correspondiente esta obligada a recibir la queja a
denuncia, a atenderla y a resolverla. Sélo cuando la autoridad vulnhera
cualesquiera de estos derechos, el quejoso puede recurrir a las instancias
pertinentes para exigirlos. Si la autoridad recibe las quejas y denuncias, las
atiende vy las resuelve, en el sentido que sea, ha reconocido y atendido el derecho

del guejoso, el cual se agota con esta actuacion de la autoridad.
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El procedimiento administrativo disciplinario instaurado con metivo de la queja, vy
la resolucion que se emita, es la debida atencion de la queja Por lo tanto, en
nuestra opinién, quedan extinguidos los derechos que la Ley otorga al quejoso y
éste no tiene interés juridico en el procedimiento, salvo que la conducta del
servidor publico fe haya ocasionado un dafio o perjuicio, en términos del articulo
77 bis de la Ley, pero entonces el interés juridico le nacera en el momento que se
reconozca la culpa o el dolo con que haya actuado el servidor publico ¥ la
resolucién le sancione en los términos que disponga la Ley. Pero el quejoso no
tiene interés juridico para combatir la resolucion en la que la auioridad no ha
considerado motive de sancion la conducta del servidor pUblico contra guien fue
enderezada [a queja; el servidor publico contra quien se substancid el
procedimiento, en cambio, si tiene derecho de defensa en el procedimiento y en

las demas instancias que estime convenientes y las leyes lo dispongan.

La opinidn anterior no es generalmenie aceptada. Hay quienes reconocen interés
juridico del quejosc, para informarle fundada y motivadamente el porqué de ia
resolucion dictada por la autoridad competente. Alegando en su favor el sentido
de la reforma al arliculo 21 constitucional al disponer que “las rescliuciones del
Ministerio Publico sobre el no ejercicio y desistimiento de ta accién penal, podran
ser impugnadas por via jurisdiccional en los términos que establezca [a ley”. En
relacion con la denuncia de hechos o querella ante el Ministerio Pdblico y la gueja
o denuncia por infracciones administrativas, deben hacerse algunas diferencias.
En el procedimiento administrativo disciplinario no existe una instancia acusadora,
una especie de “procuraduria de justicia administrativa®’, que intermedie la
presentacion al juez {consignacion) de la queja o denuncia, ya que en este
procedimiento el quejoso trata directamente con el “juez” (autoridad administrativa
substanciadora). Es cierto que en algunos organos internos de control la funcién
de guejas lo hace una area diferente de la de responsabilidades, ambas dreas
pertenecientes a ia coniraloria interna y, en muchos casos, la de quejas

pertenece al area de responsabilidades.
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Si se hiciera extensiva esta reforma constitucional a fa materia administrativa
tendria que limitarse al acto resolutivo de envio de la queja al archivo por falta de
elementos para incoar el procedimiento disciplinario, pero no por la resoluctén
gue recaiga en el procedimiento, porque en el articulo 21 constitucional después
de la reforma, la accién del querellante o denunciante no se extiende a la
sentencia del juez, sblo al no ejercicio o desistimiento de 1a accidén penal. En
relacién con el interés juridico del quejose citemos algunas tesis del CUARTO
TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER
CIRCUITO que asi como se lo reconocen también se lo niegan.

LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE 10S SERVIDORES PUBLICOS, EL
PROMOVENTE DE LA ACCION DE RESPONSABILIDAD, Si TIENE INTERES JURIDICO PARA
QUE SE RESUELVA Y SE LE HAGA SABER. Los articulos 47, 49, 50 y 77 bis, del ordenamiento
en cita dan derecho a los interesados para poder presentar quejas y denuncias por incumplimiento
de las obligaciones de los servidores piblicos para infciar el procedimiento disciplinario
correspondiente; y si bien no puede obligarse a las autoridades ante las que se ventila esa
instancia a resolver positivamente la denuncia, dichas autoridades si se encueniran obligadas a
emitir una resclucién debidamente fundada y motivada en acatamiento a lo dispuesto en ¢
arliculo 16 constitucional e informar a los interesados el resultado de sus investigaciones y
gesticnes, y no dnicamente a comunicarles que no procedié su queja, tal es el sentido que guiso
imbuir ¢! iegislador en el espiritu de los dispositivos legales citados, pues inclusive al reformarse el
artfculo 21 constitucional, se otorgd derecho a los gobernados para impugnar las resoluciones del
Ministerio Piblico, cuando éste decide sobre el no ejercicio y desistimiento de |a accién penal. Por
ofra pare, el interés juridico de los gobernados en este tipo de asuntos, surge cuando concluido el
procedimiento adminisirativo disciplinario se determina la responsabilidad de algin servidor
pablico, y que dicha falta haya causado dafios y perjuicios a los particulares, que es entonces
cuando éstos podran acudir a las diversas dependencias del Ejecutivo Federal o ante la Secretaria
de la Contraloria General de la Federacibn, psra que una vez que reconozcan dicha
responsabilidad, tengan el derecho a que se les indemnice |a reparacién del dafio sufride en
cantidad liquida, sin necesidad de ninguna ofra instancia judicial, tal como lo previene €l articulo
77 bis de 1a ley invocada.

Tests: 1.4°.A.31 A, 24 de mayo de 1895, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo H,
agosto de 1995, pag. 552.
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INTERES JURIDICO. NO LO DEMUESTRA EL QUEJOSO POR EL HECHO DE HABER
FORMULADO UNA DENUNCIA EN TERMINOS DE LOS ARTICULOS 109 CONSTITUCIONALY
12 Y 13 DE LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS,
Si el acto reclamado se hizo consistir en 1a resolucion dictada por el Consejo de la Judicatura
Federal del Poder Judicial de 1a Federacion que recayd a la queja administrativa presentada en
contra de los Magistrados de un Tribunal Colegiado, tal resolucién no afecta el interés juridico de
la quejosa, hoy recurrente, pues el hecho -de poder formular una denuncia en términos de los
articulos 109 constitucional, 12 y 13 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pablicos, implica analizar ta responsabilidad en que pudieran o no haber incurrida los funcionarios
de que se trata, esto es, faltas administrativas o disciplinarias que solamente podran ser aplicadas
por fos funcicnarios competentes, lo que significa que le hecho de que la ley permita
intervenciones a terceros no confiere a éstos la facultad de exigir el fincamiento de esa
responsabilidad, sino sélo de poner en conocimiento de ia autoridad competents los hechos y
elementos necesarios para establecer o no el incumplimiento de las obligaciones que como
funcionarios les competen, pues no se vé como esa resoiucion le produzca un agravio a sus
intereses, ya que ésle debe ser malenal, esto es, real y no subjetivo. En consecuencia, el hecho
de que cuente con el derecho a denunciar las faltas de los funcionarios, no implica que cuente con
el interés juridico para combatir la resolucién de que se trata, argumentando que no fue
desfavorable al funcionario, ya que en fodo caso fa autoridad responsable resoiverd la acusacién
planteada, respetando asi el derecho gue consagran los artfculos invocados; por 1o que debe
desecharse la demanda de garantias. Otra razdn para la improcedencia de la accién se funda en
la ultima reforma al articulo 100G constitucional, que establece en su parrafo octavo que las
decisiones del Consejo de Ia Judicatura Federal son definitivas e inatacabies.

Tesis 1.4°.A.312 A, 29 de septiembre de 1999, Semanario Judicial de Ia Federacién y su Gaceta,
Tomo X!, marzo de 2000, pag. 999.

QUEJA CONRA EL SERVIDOR PUBLICO DE LOS TRIBUNALES DE JUSTICIA DEL FUERQ
COMUN DEL DISTRITO FEDERAL. LA RESOLUCION NO AFECTA EL INTERES JURIDICO DE
QUIEN LA PROPONE. De acuerdo con la naturaleza juridica de la queja a que se refiere ¢l
articulo 280 de la Ley Orgénica de los Tribunales de Justicia del Fuero Comin del Distrito Federal,
ésta tiene como finalidad fincar responsabilidad a los servidores pablices que hayan incurrido en
alqunos de los supussto juridicos previstos por los articulos 288 a 294 de la citada ley; en estas
condiciones, sélo al servidor piblico que le cause perjuicio la emisién de este tipo de resoluciones
tiene interés juridico para impugnarla ante et rgano jurisdiccional competente, razén por la cual
debe concluirse que al promovente de la queja no le causa un perjuicio inmediate y directo en su
esfera juridica dicha resolucion.

Tesis: L4°A772 A, 29 de junio de 1994, Semanario Judicial de la Federacion, Tomo XIV,
noviembre de 1984, p4g. 517.
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De lo anterior se desprende que si bien la autoridad estd obligada a informar
fundada y motivadamente al quejoso de la resolucion recaida a su queja, no es en
reconocimienio a un interés juridico, que no tiene, en el procedimiento
administrativo, sino, acogiéndonos al articulo 8° constitucional, a su garantia de
ejercicio del derecho de peticion, que dispone “que a toda peticién debera recaer
un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigido, la cual tieng la
obligacion de hacerlo conocer en breve términe al peticionario”. En este sentido,
en nuestra opinion, una queja es la solicitud que se hace a la auforidad para que
investigue la conducta de alguno o algunos servidores publicos y, en su caso,

incoar el procedimiento disciplinaric a que dé lugar.

No debe participar en el procedimiento, o que no implica gue no pueda aportar la
mayor cantidad de elementos a su alcance para fundamentar su queja o
denuncia, ni que si resultare culpable el servidor publico, no e nazca interés
juridico si la conducta del servidar pdblico por la cual ha sido sancionado le causd
dafio o perjuicio. A confrario sensu, si &l servidor publico fuera absuelto en el
procedimiento disciplinario, no le naceria ninglin interés juridico. De esto se
puede deducir, que la resolucidon que recaiga al servidor publico en el
procedimiento debera notificarse al quejoso, a fin de que alegue lo que a su
derecho convenga, siempre que sea sancionatoria, de otra manera seria ocioso

hacerla.



CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Del analisis precedente podemas hacer [as siguientes conclusiones y, €n su caso

recomendaciones:

1. El sistema de responsabilidades tiene como fundamentc el Estado de
Derecho, pero éste, al mismo tiempo, se reconoce de manera mas nitida en un
sistema de responsabilidades generalizado y eficaz. No puede concebirse un
Estado de Derecho con funcionarios que se desenvuelvan en un contexto de
impunidad.

2. El Estado de Derecho es el fundamento del sistema de responsabilidades, pero
éste lo consclida y enriquece, por lo que se genera un proceso circular iterativo

de interdependencia.

3. El Estado de Derecho vy el sistema de responsabilidades ptblicas u oficiales
son conceptos histéricos, nacen de ia realidad y se transforman con ella. De aqui
gue los cambios en el Estade de Derecho deben ser causa de cambios en el

sistema de responsabilidades.

4. El Estado de Derecho es Estado Constitucional, es un Estado constituido y, por
tanto, un Estado de leyes. La imporfancia de la materia de responsabilidades la
Hevd a ser considerada materia constitucional, no sdlo Ia responsabilidad politica,

sino también la novedosa responsabilidad administrativa.

5. El sistema de responsabilidades, en su vertiente politica, tiene como
antecedente inmediato al impeachment angloestadounidense. En su vertiente

administrativa, al juicio de residencia.

6. La constitucionalizacién del sistema de responsabilidades en nuestro pais se

inicia con la Constitucion de Cadiz y la Constitucion de Apatzingan. Las dos
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tuvieron vigencia en el pais, la primera, de manera general, y la de Apatzingan,

en los territorios en que dominaba el gjército de Morelos.

7. A pesar de las circunstancias dificiles arrostradas por una nacién en ciernes,
de una u otra manera, las diversas constituciones del pais, previas a las Cartas
Federales de 57 y 17, contienen una normatividad relativa a ias

responsabilidades politicas, e indiferenciadamente a las administrativas.

8 Las Constituciones de 1857 y de 1917 son las que decantan el tema y, en un
proceso continuo, esclarecen y precisan el contenido conceptual de las
responsabilidades pdblicas; primero, confundiendo delito  (oficial) con
responsabilidad publica, después desbrozando el campo de lo penal y lo politico,

para finalmente diferenciar la responsabilidad administrativa de 1a politica.

9. El proceso de diferenciacion entre lo politico y administrativo es algo reciente,
Se logra con fa reforma del Titulo Cuarto Constitucional de 1982. Se alcanza una
mayor claridad y precisién en lo relativo a la responsabilidad politica v a la
declaracion de procedencia, aunque no puede considerare un tema acabado. En
materia de responsabilidad administrativa, tema novedoso, adin quedan por definir
cuestiones de gran interés e importancia, muchas de ellas analizadas en el

cuerpo de este rabajo,

10. En materia de responsabilidades polilicas de los altos funcionarios vemos, a
lo largo de nuestra historia constitucional, una constante en la caracterizacion de
las conductas, activas u omisas, susceptibles de incurrir en dicha especie de

responsabilidad publica.

11. La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pdblicos se refiere a
las responsabilidades politicas y administrativas, asi come al procedimiento de
declaracién de procedencia. Con relacion a las responsabilidades administrativas,

sus disposiciones alcanzan & los servidores puiblicos de los tres Poderes de ia
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Union, sin embargo, de ia forma en que sus articulos estan redactados, se infiere
una mayor mencién a los servidores publicos del Poder Ejecutivo Federal, como si
la Ley Unicamente rigiera para |la Administracion Publica Federal, Por tante, es de
recomendar una revision de la Ley, para que se redacte con un criterio

incluyente.

12. En esta revision podrian también evaluarse, para determinar la conveniencia
de su consideracion, las ohservaciones que hemos sefialado a o largo de nuestro
analisis' determinacion expresa del codigo adjetivo supletorio, interés juridico de
los quejosos, precision de los “tipos” de las infracciones administrativas,
gradacion de las sanciones, eliminacion de la posible inconstitucionalidad de
algunos de sus praceptos, reduccion de la discrecionalidad de los organos
competentes para substanciar y resolver los procedimientos y, en su caso,
sancionar, creacion de las plazas de nofificadores y, de ser pertinente, otorgaries
fe publica, disposicién expresa de que las qugjas y denuncias andnimas deben

ser desechadas, tal como se sefiala en el caso del juicio politico, sicétera.

13. Otra opcion para proceder podria ser que en la actual Ley se incluyeran las
disposiciones que caracterizaran en general la responsabilidad administrativa,
como suietos de la misma, autoridades competentes, obligaciones generales y
sanciones, asi como las bases generales del procedimiento discipiinario, y dejar a
sendas leyes el desarrolio de lo especifico de cada uno de los Poderes de la

Unidn.

14. La de sancionar es una facultad grave. Por fal razdn, es pertinente
seleccionar con sumo cuidado a las personas que la ejerzan, no soélo desde €
punto de vista de la honorabilidad, sino también de la calificacion profesional. El
sistema de responsabilidades ganaria credibilidad popular y ! respeto de los
servidores publicos si sus procedimientos se substancian autoridades honorables,

prudentes y sabias.
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15. El sistema de responsabilidades debe tener como uno de sus propositos, v no
el Ultimo, la dotacidn de transparencia a los sistemas politicos y administrativos,
-puesto que la corrupcion y las transgresiones a la ley se caractérizan por la
obscuridad, lo oculto, 1o clandestine y, por gué no decirlo, la falta de pruebas. Un

Estado de Derecho no florece donde la discrecionalidad y o oculto dominan.
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