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INTRODUCCION

El propésito de este trabajo es aspirar al titulo de Licenciado en Derecho,
por el cual se realizé la tesis titulada “El Principio Constitucional de Equilibrio

de Poderes Frente al Procedimiento de Declaracion de Procedencia”.

El sistema constitucional mexicano el fundamento del fuero
constitucional responde a un criterio funcional, segun el cual, por razones de
interés publico se protege el cargo oficial del sujeto para garantizar la
continuidad del servicio publico y evitar una indebida interferencia en el
ejercicio de sus funciones; sin embargo, los procedimientos que se han
desarrollado tanto en el ambito local como en el federal evidencian la
desnaturalizacion de la figura, cuya naturaleza y composicidn son

eminentemente politicos.

Por lo que resulta necesario perfeccionar el marco legal que regula la figura
juridica de la "declaracién de procedencia”, adecuandolo a una realidad que
permita emplear mecanismos constitucionales, evitando que se convierta en la
tabla de salvacién de legisladores o funcionarios para evadir responsabilidades

reales.

En este sentido, el tema de mi tesis tiene como propédsito establecer que

la figura de la "declaracién de procedencia" debe considerarse como un acto



politico, que garantice la independencia y dignidad de los servidores publicos
enumerados en el articulo 111 Constitucional, debido a que a los mismos

desempefian funciones delicadas para la vida institucional del pais.

A continuacion hago una breve resefia del contenido de la misma:

En el primer capitulo la investigacion se basa en el estudio de diversos
conceptos, cuyo analisis sera fundamental para el desarrollo de la misma. Este
apartado contempla un estudio sobre diversos principios y conceptos juridicos
que guardan una estrecha relacion con la figura juridica de la "declaracion de
procedencia”, tales como: principio de division de poderes; concepto de

servidor publico; control de la constitucionalidad, entre otros.

Asimismo, en este capitulo se incluye un analisis inicial a la figura de la
"declaracion de procedencia"; figura que ocupa el lugar principal en este

trabajo de investigacion.

El segundo capitulo es un breve estudio sobre la evolucién que la figura
juridica de la "declaracién de procedencia" ha tenido a lo largo de nuestra
historia constitucional. Para lo cual se analizé las diversas Constituciones que
han estado vigentes en nuestro pais y el régimen de responsabilidades de los
servidores publicos que en ellas se han contemplado, lo anterior a efecto de

lograr una mejor comprensién de esta figura juridica.



En el tercer capitulo se realiz6 un estudio sobre la regulacién de la figura
de "la declaracion de procedencia" en otros paises del mundo, lo anterior, en
razébn a que el tema de la inmunidad de los gobernantes y de los altos
empleados, ha sido un asunto importante en diferentes épocas, en todas partes

del mundo, como asi lo sefala el autor Morales-Paulin:

"La importancia que tiene el tema de la responsabilidad politica para la
subsistencia del orden legal es tal, que practicamente dicha responsabilidad se

encuentra reconocida en todos los sistemas juridicos".’

En el cuarto capitulo se analizd la naturaleza juridica de la "declaracion de
procedencia”, estableciéndose que dicha figura no prejuzga sobre la
culpabilidad del servidor publico sélo se limita hacer una exposicidon que
establece la probable responsabilidad del imputado; siendo la consecuencia
poner al servidor publico a disposicion de un juez del Poder Judicial, quien

decidira la culpabilidad del servidor publico.

! Morales-Paulin, Carlos A., Justicia Constitucional, Editorial Porria, México, 2002.



Capitulo 1. Conceptos Fundamentales

La primera parte de esta investigacion se basa en el estudio de diversos
conceptos, cuyo andlisis sera fundamental para el desarrollo de la misma. Este
apartado contempla un estudio sobre diversos principios y conceptos juridicos
que guardan una estrecha relacion con la figura juridica de la “declaracion de
procedencia”, tales como: (i) principio de division de poderes; (ii) concepto de

servidor publico; (iii) control de la constitucionalidad, entre otros.

Asimismo, en este primer capitulo se incluye un andlisis inicial a la figura de
“declaracién de procedencia”; figura que ocupa el lugar principal en este trabajo

de investigacion.

1. Principio de Division de Poderes
El articulo 49 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece:
“El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio

en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola
persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un
individuo, salvo en el caso de facultades extraordinarias al
Ejecutivo de la Union; conforme a lo dispuesto en el articulo 29.
En ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el articulo 131, se

otorgaran facultades extraordinarias para legislar’.



El citado precepto constitucional incorpora el denominado principio de
division de poderes en nuestra Constitucion, principio comun en el

constitucionalismo moderno; corresponde en este apartado realizar su estudio.

La idea clasica de la divisibn de poderes se remite a Charles Louis de
Secondat barén de La Brede y de Montesquieu (Montesquieu), quien para
elaborar su teoria de la separacion de poderes se basé en la Constitucion

Inglesa y en el Ensayo sobre el gobierno civil de Locke'.

Para Montesquieu, “En cada Estado hay tres clases de poderes: el poder
legislativo, el poder ejecutivo de las cosas relativas al derecho de gentes, y el

poder ejecutivo de las cosas que dependen del derecho civil.

En virtud del primero, el principe o jefe del Estado hace leyes transitorias
o definitivas o deroga las existentes. Por el segundo, hace la paz o la guerra,
envia y recibe embajadas, establece la seguridad publica y precave las
invasiones. Por el tercero, castiga los delitos y juzga las diferencias entre
particulares. Se llama a este ultimo poder Judicial, y al otro poder Ejecutivo del

Estado.

La libertad politica de un ciudadano es la tranquilidad de espiritu que
proviene de la confianza que tiene uno en su seguridad; para que esta libertad

exista, es necesario un gobierno tal, que ningun ciudadano pueda temer a otro.

' Huerta Ochoa, Carla, Mecanismos Constitucionales para el Control del Poder Politico, 2* ed, UNAM-Instituto de
Investigaciones Juridicas, México, 2001, p. 72.



Cuando el poder legislativo y el poder ejecutivo se relinen en la misma
persona o el mismo cuerpo, no hay libertad; falta la confianza, porque puede
temerse que el monarca o el senado hagan leyes tiranicas y las ejecuten ellos

mismo tirdnicamente.

No hay libertad si el poder de juzgar no esta bien deslindado del poder
legislativo y del poder ejecutivo. Si no esta separado del poder legislativo se
podria disponer arbitrariamente de la libertad y la vida de los ciudadanos; como
que el juez seria legislador. Si no esta separado del poder ejecutivo, el juez

podria tener la fuerza de un opresor.

Todo se habria perdido si el mismo hombre, la misma corporacion de
préceres, la misma asamblea del pueblo ejerciera los tres poderes: el de dictar
las leyes: el de ejecutar resoluciones publicas y el de juzgar los delitos o los

pleitos entre particulares®”.

No obstante lo anterior, otros doctrinarios como el maestro Arteaga Nava
senalan que quien debe ser considerado como el autor del principio de divisién
de poderes en el constitucionalismo moderno es: Maquiavelo. Argumenta el
citado autor: “Lo relativo a la divisidbn de poderes, en la teoria y en la practica,
es una institucién que viene desde la antigliedad. Algunos autores clasicos ya
hablaban de esta; quien la descubrié para el mundo moderno no fue Locke ni
Montesquieu; el mérito corresponde a Maquiavelo y, segun éste, donde él vio

su aplicacién practica fue en Francia y no en Inglaterra®.

2 Montesquieu, E/ espiritu de las leyes, Porrta, 72. Ed, México, 1987, p. 103.
% Arteaga Nava, Elisur, Tratado de Derecho Constitucional, Volumen |, Oxford, México, 1999, p.33.



“El unico que lo hizo fue Maquiavelo; é/ encontré que el poder se ha

dividido con fines pragmaticos, muy alejados de esos puramente tedricos que

expusieron Locke y Montesquieu.

El poder se divide en la practica a fin de permitir a su titular su ejercicio y

evitarle los inconvenientes que su goce trae aparejado. Esto es lo real, o que

confirman los hechos; lo demas es simple ilusién y, en el mejor de los caso,

sélo teoria®”.

En este sentido, el mérito de Maquiavelo fue observar la realidad —
Francia— y sefnalar que los poderes no pueden concentrarse en un solo
organo, sino disolverse entre diversos 6rganos con el objeto de establecer

pesos y contrapesos al propio poder.

El principio de divisién de poderes radica en la concepcion basica de que
en los gobiernos, para evitar abusos en el ejercicio del poder es necesario
dividirlo; esto es, distinguir y separar los diversos campos de accion del Estado.
“Esta distincidbn se realiza en primer lugar separando las autoridades de
acuerdo con las funciones que van a realizar y delimitando a su vez su esfera
competencial. En segundo lugar, estableciendo relaciones de cooperacion y

control entre los poderes®”.

* Ibidem, p.34.
® Carla Huerta, Op. Cit. pag. 77.



Por tanto, no es posible concebir el principio de divisién de poderes sin
recurrir a relaciones de cooperacién entre ellos y sin disolver el propio poder en
diversos 6rganos, otorgandoles diversas facultades. Es decir, “la funcién de los
poderes del Estado no sélo se manifiesta en una separacion estricta de
facultades, sino estableciendo en la Constitucién instrumentos de control o
excepciones al principio de division de poderes, o mediante la realizacion

conjunta de funciones™.

Finalmente, en relaciébn con el principio de divisibn de poderes que
contempla nuestra Constitucidn senala el maestro Arteaga Nava: “La féormula
division de poderes que consagra la constitucion apunta a cuatro objetivos
principales:

1. Atribuir en forma preferente una funciéon a uno de los tres poderes, sin
excluir la posibilidad de que los restantes poderes participen en ella o les
sea atribuida cierta forma de actuar en ella.

2. Permitir la posibilidad de que los poderes se neutralicen unos a los otros.

3. Que se dé entre ellos una forma de colaboracion o cooperacién de la
que derive la cumplimentacion o perfeccionamiento del acto.

4. Establecer mecanismos en virtud de los cuales uno de los poderes se

defienda de la accién de los otros”™.

2. Servidor Publico
Para iniciar el andlisis de este concepto, es necesario comenzar con un

breve estudio al término “funcionario publico”, concepto que por muchos afnos

® jdem.
” Arteaga Nava, Op. Cit. p. 39.



fue utilizado en nuestro pais y que, a partir de una reforma constitucional

realizada en 1982, fue sustituido por el término “servidor publico”.

“Funcionario”, de funcion, del latin funtio-onis, sustantivo que se entiende

como accibn y ejercicio de un empleo, facultad u oficio, entre otras acepciones.

Funcionario es la persona que desempena un empleo de cierta categoria e
importancia. Funcionarios publicos son aquellos individuos que, encuadrados
en determinada jerarquia, prestan sus servicios dentro de la administracion
publica, en actividades propias de mando, decision y representacion del érgano

que respectivamente encabezan®”.

Nuestra doctrina ha definido el concepto de funcionario publico de manera
mas explicita. “Asi, para Gabino Fraga, es el que presta servicios al Estado, a
través del 6érgano de competencia del que es titular y, ademas, lo representa
asi frente a los particulares y en las relaciones internas con los servidores del
Estado. Para el autor Bielsa, es aquel que, en virtud de designacion especial y
legal, ya por decreto del Ejecutivo o por eleccion, de una manera contindia bajo
formas y condiciones determinadas, en una especie de competencia,
constituye o concurre a constituir y a expresar o ejecutar la voluntad del
Estado, cuando esa voluntad se dirige a la realizacién de un fin puablico y a una

actividad juridica o social®”.

8 Instituto de Investigaciones Juridicas, Enciclopedia Juridica Mexicana, Tomo IV, PorrGa-UNAM, 2* Ed, México,
2004, p. 169.
® Ibidem, p.170.



No obstante, lo anterior, como se apunto6 el 28 de diciembre de 1982, en el
Diario Oficial de la Federacion, donde se publicé una reforma integral en
relacion con el Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. “La primera novedad que surge con las reformas vigentes
corresponde a la denominacién del dicho titulo, en efecto, en lugar de referirse
a “las responsabilidades de los funcionarios publicos”, ahora se alude a “la
responsabilidad de los servidores publicos”, a efecto de “establecer —senala la
exposicidon de motivos— la naturaleza del servicio a la sociedad que comporta

su empleo, cargo o comisién'?”.

El término de “servidor publico” pretendid modificar la concepcion que el
ciudadano tenia respecto de sus autoridades, el propdsito fué eliminar la figura
de la autoridad prepotente que la ciudadania tenia de las mismas. Como
senala el autor Jesus Orozco Henriquez: “Esta claro que resulta deseable que
esta nueva denominacién (de servidores, en lugar de funcionarios) contribuya
no sélo a desterrar la prepotencia, negligencia y desdén con que suelen
conducirse diversos servidores publicos de cualquier nivel, sino a hacer
conciencia en la propia comunidad sobre la funciéon de servicio que los mismos
desempenan y la pertinencia en exigirles el estricto cumplimiento de sus
obligaciones, asi como el correspondiente respeto a los derechos e intereses
de los gobernados, en beneficio de la plenitud de nuestro Estado de

Derecho'".

"% Ibidem, p.174.
" fdem.
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En virtud de las reformas constitucionales sefaladas es pertinente incluir
definiciones que la doctrina de nuestro pais ha realizado en relacién con este
término. Es importante senalar que ninguna disposicién vigente, en el ambito
federal, contempla una definicion para este término, sefiala el autor Ortiz
Soltero: “Los ordenamientos legales federales que regulan sustantivamente la
conducta del servidor no definen lo que debe entenderse como tal, pero si
enuncian a quienes se les debe dar tal caracter, por esta razén es necesario
recurrir a las correspondientes leyes organicas o reglamentos interiores de
cada potestad publica, o en su caso, a los de las dependencias o entidades de

que se trate'?".

En relacion con lo anterior, el articulo 108 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos sefala a quienes son aquellas personas que tienen
la calidad de servidores publicos en el ambito federal:

“ARTICULO 108.- Para los efectos de las responsabilidades a

que alude este titulo se reputaran como servidores publicos a

los representantes de eleccion popular, a los miembros de

los Poderes Judicial Federal, y del Poder Judicial del Distrito

Federal, los funcionarios y empleados, y, en general a toda

persona_que desemperne un _empleo, cargo o _comision de

cualquier naturaleza en la administracion publica federal o

en el Distrito Federal, asi como a los servidores publicos del

Instituto Federal Electoral, quienes seran responsables por los

actos u omisiones en que incurran en el desemperno de sus

respectivas funciones.

'2 Ortiz Soltero, Sergio Monserrit, Responsabilidades Legales de los Servidores Publicos, Porrtia, México, 1999, p.3.
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Por su parte, el articulo 2 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos amplia el concepto sefialado en la Constitucion Politica de

los Estados Unidos Mexicanos y establece:

“ARTICULO 20.- Son sujetos de esta Ley, los servidores publicos
mencionados en el parrafo primero y tercero del articulo 108

Constitucional y todas aquellas personas que manejen o

apliquen recursos economicos federales’.

El criterio para definir el término “servidor publico” tiene (sic) su
fundamento en la formalizacion de su relacion laboral con el Estado y no asi en
la prestacion de un servicio publico, en tanto que no todos los servicios
publicos son brindados por servidores publicos y no todos los servidores

publicos los brindan'®.

Con base en esta acotacién, el autor Ortiz Sotelo define al servidor

publico: “a aquella persona fisica que ha formalizado su relacion juridico laboral

con el Estado mediante un nombramiento previamente expedido por el érgano

administrativo competente, o en su defecto, que figura en las listas de raya de

los trabajadores temporales, y que legalmente lo posibilita para desempenfar un

empleo, cargo o comision en el Gobierno Federal, en el Gobierno del Distrito

Federal, en los Gobiernos Estatales o en los Gobiernos Municipales.

'3 Ortiz Soltero, Op. Cit. p.4
' Ibidem, p.5.
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Las anteriores definiciones nos conducen a un concepto general del
servidor publico; sin embargo, el propésito de incluir dicho concepto en la
investigacién, es determinar que servidores publicos cuentan con inmunidad
procesal para ser sujetos de una declaracion de procedencia; “es inevitable
hacer la diferencia entre los servidores publicos que tienen capacidades de
decisién, como los funcionarios, dentro de los que hay algunos que gozan de
fuero constitucional o inmunidad procesal, de aquellos otros que son
empleados o que siendo también funcionarios como los primeros, no gozan de

dicha prerrogativa constitucional'.

Por lo anterior, es necesario realizar un estudio en relacién con las tipos
de servidores publicos. “Actualmente, en la mayoria de los paises del mundo,
el diseno de los sistemas de seleccion de los servidores publicos se efectia de
acuerdo a la trascendencia que socialmente se le reconozca a la labor que les
vaya a ser encomendada, estableciendo con ello distintas clases de

nombramientos”®.

En nuestro sistema juridico se pueden advertir diversos métodos para el
nombramiento de los servidores publicos; para efectos del objetivo de esta
investigacién se considera que la clasificacion que realiza el autor Ortiz Soltero
entre funcionarios de eleccién popular y funcionarios designados permitira
conocer que servidores publicos gozan de inmunidad procesal o fuero

constitucional, y que se sefala: “se basa en las prerrogativas constitucionales y

15 Is

Ibidem, p.6
' Martinez Morales, Rafael, Derecho Administrativo 3er y 42 Cursos, Oxford University Press, 2* Ed, México, 1997.p.
257.
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en la forma en que son nombrados los funcionarios en los términos de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos™'”.

2.1 Eleccioén Popular

Funcionarios Electos: “Son los representantes de eleccion popular los que
se renuevan periddicamente de acuerdo a las disposiciones constitucionales
que les son aplicables en cada caso. En el Poder Ejecutivo Federal el unico
servidor publico que es electo popularmente es el Presidente de la Republica y

en el Congreso General lo son los senadores y los diputados™'®.

2.2 Designacion

Otra de las formas mas comunes que existen para la designacion de los
servidores publicos, son los nombramientos realizados por superiores
jerarquicos; “Otra forma de nombramiento es la que tiene lugar por decision de
un funcionario de rango superior, ésta es la mas comdn en nuestro medio; la
que tradicionalmente ha redituado, a aquellos que han sido investidos con tal

facultad, una preeminencia social”'.

Funcionarios Designados: “Son los servidores publicos que han sido
seleccionados por otros de mas alta jerarquia o por los miembros de otro poder
publico, como es el caso de los Ministros de la Suprema Corte de Justicia, que
son escogidos de una terna que el Presidente de la Republica somete a
consideracion del Senado para su aprobacion, por lo que en primer caso, su

designacion, su designacion y remocion queda sujeta a la voluntad y arbitrio del

'” Ortiz Soltero, Op. Cit. p.6
'8 jdem.
'9 Martinez Morales, Rafael, Op. Cit. p. 262.
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funcionario de mayor poder y en el segundo, a la temporalidad del cargo
senalado en la Constitucion Federal. En algunos casos, para que la
designacién tenga plena validez, se requiere la ratificacion por parte del
Congreso de la Unién del nombramiento que haya hecho el Titular del Ejecutivo
de ciertos funcionarios como los ya citados, Ministros de la Suprema Corte de
Justicia, del Procurador General de Justicia, de los agentes diplomaticos, de los
coénsules generales, de los empleados superiores de Hacienda, Coroneles y
demas jefes superiores del Ejercito, Armada y Fuerza Aérea Nacional®.
Finalmente, en relacibn con aquellos funcionarios que gozan de
inmunidad procesal, senala el autor Ortiz Soltero en su clasificacion: “Son
aquellos funcionarios que, mientras duren en su encargo, no puede ser ejercida
en su contra la accién penal en tanto que la Camara de Diputados o la Camara
de Senadores —ésta solamente para el caso del Presidente de la Republica—,
declaren la procedencia de la querella o denuncia penal que contenga hechos
constitutivos de delito cometidos en el ejercicio de sus funciones. El articulo
111 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos menciona a

aquellos funcionarios que gozan de ésta prerrogativa™’.

En este tenor, es necesario conocer el texto del referido articulo 111
constitucional:

“Articulo 111. Para proceder penalmente contra los Diputados y

Senadores al Congreso de la Unién, los Ministros de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion, los Magistrados de la Sala

2 Ortiz Soltero, Op. Cit. p.7.
' jdem.
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Superior del Tribunal Electoral, los Consejeros de la Judicatura
Federal, los Secretarios de Despacho, los Jefes de Departamento
Administrativo, los Diputados a la Asamblea del Distrito Federal,
el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, el Procurador General de
la Republica 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 declarara por mayoria absoluta de sus
miembros presentes en sesion, si ha o no lugar a proceder contra

el inculpado.

Si la resolucion de la Camara fuese negativa se suspendera todo
procedimiento ulterior, pero ello no sera obstaculo para que la
imputacion por la comision del delito continde su curso cuando el
inculpado haya concluido el ejercicio de su encargo, pues la

misma no prejuzga los fundamentos de la imputacion.

Si la Camara declara que ha lugar a proceder, el sujeto quedara
a disposicion de las autoridades competentes para que actuen

con arreglo a la ley.

Por lo que toca al Presidente de la Republica, solo habra lugar a

acusarlo ante la Camara de Senadores en los términos del
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articulo 110. En este supuesto, la Camara de Senadores

resolvera con base en la legislacion penal aplicable.

Para poder proceder penalmente por delitos federales contra los
Gobernadores de los Estados, Diputados Locales, Magistrados
de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados y, en su
caso, los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales,
se sequira el mismo procedimiento establecido en este articulo,
pero en este supuesto, la declaracion de procedencia sera para
el efecto de que se comunique a las Legislaturas Locales, para

que en gjercicio de sus atribuciones procedan como corresponda.

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados o

Senadores son inatacables.

El efecto de la declaracion de que ha lugar a proceder contra el
inculpado sera separarlo de su encargo en tanto esté sujeto a
proceso penal. Si éste culmina en sentencia absolutoria el
inculpado podra reasumir su funcion. Si la sentencia fuese
condenatoria y se trata de un delito cometido durante el ejercicio

de su encargo, no se concedera al reo la gracia del indulto.

En demandas del orden civil que se entablen contra cualquier

servidor publico no se requerira declaracion de procedencia.
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Las sanciones penales se aplicaran de acuerdo con lo dispuesto
en la legislacion penal, y tratandose de delitos por cuya comision
el autor obtenga un beneficio econdmico o cause danos o
perjuicios patrimoniales, deberan graduarse de acuerdo con el
lucro obtenido y con la necesidad de satisfacer los dafios y

perjuicios causados por su conducta ilicita.

Las sanciones econdémicas no podran exceder de tres tantos de

los beneficios obtenidos o de los darnos o perjuicios causados. “

Como se advierte, ademas de los servidores publicos enlistados en el
primer parrafo de este articulo, también gozan de inmunidad procesal los
gobernadores de las entidades federativas, diputados locales y magistrados de
los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados y, en su caso, los
miembros de los Consejos de Judicaturas locales; sin embargo, en dichos
casos, la declaracién de procedencia debera enviarse a la legislatura local

correspondiente, para que, con base en su soberania resuelva lo procedente.

Finalmente, merece una mencidén especial el caso del Presidente de la
Republica; al respecto, apunta Delgadillo Gutiérrez: “Una situacién especial se
presenta con relacion al Presidente de la Republica, ya que la declaracién de
procedencia dara lugar a que la Camara de Diputados asuma las funciones de

Jurado de Acusacion parta iniciar un procedimiento semejante al Juicio
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Politico, en el que la Camara de Senadores, con poder jurisdiccional, dictara

sentencia sobre su responsabilidad penal®.
3. Control de la constitucionalidad

El Sistema Juridico Mexicano radica en la Supremacia Constitucional. Dada
la estructura jerarquica de normas, las inferiores tienen que adecuarse a lo

ordenado por la superior: la Constitucion.

En México la supremacia constitucional se consagra directa y
expresamente en los articulos 133 y 135 constitucionales. En el articulo 133 se
senala que la Constitucion, las leyes que de ella emanen y los tratados que
estén de acuerdo con la misma, constituyen la Ley Suprema de la Nacion.
Asimismo, dispone que dichas leyes y tratados deberan estar subordinadas a la
Constitucion. Por otro lado, el articulo 135 establece un procedimiento especial
para reformar la Constitucién, diferente al de las leyes ordinarias, lo cual pone
de manifiesto el lugar privilegiado de la Constitucion y fortalece el principio de

supremacia constitucional.

La Constituciéon establece instrumentos a través de los cuales se protege
dicha supremacia. Garantias jurisdiccionales primordiales que resguardan el
andamiaje de todo Sistema Constitucional: los controles de constitucionalidad.
A los particulares se les dota de instrumentos juridicos, en especial procesales,
para la tutela de normas constitucionales que consagran los derechos

fundamentales; los érganos publicos ejercen el control de constitucionalidad a

2 pelgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, £/ Sistema de Responsabilidades de los Servidores Publicos, 3* ed, Porrua,
México, 1999 p.p. 25y 26.
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través de controversias o litigios constitucionales que comprenden instrumentos

de resolucion de conflictos entre diversos 6rganos de poder.

“El principio de la supremacia constitucional y del control constitucional son

2 |La defensa de la Constitucion

complementarios. Uno se sostiene al otro.
puede adquirir muchas modalidades: “La proteccion a la Constitucién se
compone de todos los instrumentos politicos, econdmicos, sociales y de técnica
juridica que tienen el proposito de limitar el poder y que los titulares se sometan

a los lineamientos de la Constitucion™?*.

Asi, para defender la supremacia constitucional se han establecido
instancias especiales, a las cuales en su conjunto se les denomina “controles

de la constitucionalidad”.

“Por medios de control de constitucionalidad entendemos a todas aquellas
instituciones y formas de actuacién que permiten asegurar de una forma u otra,
que los sujetos de derecho de un sistema juridico determinado, ajusten su

conducta a los principios, limites y disposiciones constitucionales™.

El autor Acufia Méndez, considera que en nuestro pais existen los
siguientes controles: a) el juicio politico, b) el procedimiento investigatorio de la
Suprema Corte, c) el juicio de amparo, d) el juicio para la proteccién de los
derechos politico-electorales de los ciudadanos, e) el juicio de revisidon

constitucional, f) las comisiones de los derechos humanos, g) la accién

% Garcia Tonatiuh, La defensa de la Constitucién, Ed. ASBE, México, 1997, p.21.

24 Zamudio Fix, Héctor en Garcia Tonatiuh, Op. Cit. p. 26. )

% Baltasar Robles, German Eduardo, Controversia Constitucional y Accién de Inconstitucionalidad, Angel Editor,
México, 2004, p. 20.
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abstracta de inconstitucionalidad, y h) la controversia constitucional. Como se
aprecia, existen varios instrumentos, cada uno de ellos con sus propias

particularidades.

Por otro lado, en referencia a los medios de control constitucional apunta el
maestro Arteaga Nava: “Hay otros medios de control o de defensa de la
constitucion de diversa indole, en uno de éstos, el juicio de amparo, los
particulares entablan la accién y son los corresponsables del desarrollo del
proceso; en otros, la responsabilidad del control, en primera instancia, se hace

recaer en los jueces de los estados (art.33). Se trata de instituciones de

excepcion. Sin embargo, antes que todos, como medio principal, general e

ilimitado esta el autocontrol, dispuesto en términos amplios en el articulo 128;

su texto obliga e incluye toda clase de servidores publicos, excepcion hecha del

Presidente de la Republica y ministros de la Suprema Corte de Justicia;

respecto de ellos existe un texto y responsabilidades especificas: las que

establecen los arts. 87 y 97 constitucionales.

El articulo 128 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

referido en la cita anterior de Arteaga Nava, dispone:

“Articulo 128.- Todo funcionario publico, sin excepcion alguna,

antes de tomar posesion de su encargo, prestara la protesta de

guardar la Constitucion y las leyes que de ella emanen”.
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Esta disposiciéon constitucional, como lo senala Arteaga Nava, establece un
medio de autocontrol de la Constituciéon y de las leyes que de ella emanan; a
través de una protesta los servidores publicos se comprometen a su pleno

respeto y cumplimiento.

4. Responsabilidad de Servidores Publicos

Responsabilidad es la obligacién de pagar las consecuencias de un acto;
responder por la conducta propia. Conforme a esta idea, un servidor publico
debe pagar o responder por sus actos indebidos o ilicitos, segun lo establezcan

las leyes®®.

Senala el autor Delgadillo Gutiérrez, en relacion con este tema: “La
particular situacion que presentan los trabajadores del Estado los sujeta a una
regulacion especial en razén de su participacion en el ejercicio de la funcién
publica, de tal forma que cuando en el desempefo de sus funciones incumplen
con las obligaciones que la Ley les impone, generan responsabilidades en
favor de de los sujetos lesionados o del Estado, las cuales pueden presentar
caracteristicas diferentes, en razon del régimen legal aplicable, de los 6rganos

que intervienen, de los procedimientos para su aplicacion®’.

El Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos —articulos 108 al 114— se denomina: “De las responsabilidades de
los servidores publicos y patrimonial del Estado”. En este titulo y demas

diversas disposiciones constitucionales se encuentra establecido el régimen de

% Martinez Morales, Op. Cit. p. 331.
# Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Op. Cit. p. 24.
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responsabilidades a las que se encuentran sujetos los servidores publicos. En
este apartado se hard una breve mencion en relacién con los tipos de

responsabilidades antes mencionados.

Nuestro orden juridico contempla diversos tipos de responsabilidad en que
pueden incurrir los funcionarios publicos, asi como de procedimientos para
hacer exigible dicha responsabilidad; al respecto, se realiza una enumeracién
de dichos tipos: (i) politica, exigida a través de la substanciacién y resolucion
del juicio politico, derivada de actos u omisiones que redunden en perjuicio de
los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho; (ii)
administrativa, derivada del incumplimiento de las funciones conforme a los
lineamientos propios del contrato o nombramiento del servidor publico; (iii)
patrimonial, producto de lesionar el patrimonio de los gobernados con motivo
de una actuaciéon administrativa irregular, (iv) civil y penal exigibles por las

leyes especificas.

Asimismo, es importante mencionar que es posible encontrar en otros
ordenamientos normativos algunas disposiciones en materia de

responsabilidad oficial que establecen sanciones para los servidores publicos.

En materia penal, el articulo 111 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos incorpora un procedimiento especifico denominado
“declaraciobn de procedencia”, mismo que esta relacionado con la
responsabilidad de algunos servidores que incurran en la comisién de delitos

durante el tiempo que ocupen el cargo respectivo. En relacién con esta figura
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juridica se contempla en este capitulo un apartado especifico; por lo anterior, el

analisis de la misma sera realizado en paginas posteriores.

5. Fuero Constitucional

“El término “fuero” es uno de los de mayor tradicién en el mundo juridico,
aunque no sea muy preciso el concepto que encierra, pues se le dan muy
diversos significados. De forma muy genérica podemos sefalar que la palabra

“fuero” nos da la idea de exclusividad jurisdiccional.

En nuestro medio, los oficios mas comunes que se le dan a la voz “fuero”
son: como derecho, tanto objetivo como subjetivo; como Ley (v. gr., Fuero
Juzgo); como privilegio (v. gr., fuero constitucional); como uso o costumbre (v.

ar., fueros de la tierra)...?®".

Sefala el autor Delgadillo Gutiérrez en relacién con el fuero; “En materia
penal existe la proteccion constitucional (anteriormente denominada fuero,
aunque de acuerdo con nuestra Constitucion solamente puede existir el fuero
de guerra), que se otorga a los servidores publicos de alta jerarquia,
enumerados en los parrafos primero y quinto del articulo 111 constitucional,
cuando cometan delitos durante el tiempo de su encargo™®. El articulo 13 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefala:

“...Ninguna persona o corporacion puede tener fuero, ni gozar

mas emolumentos que los que sean compensacion de servicios

publicos y estén fijados por la ley’.

2 |nstituto de Investigaciones Juridicas Op. Cit. pag. 153.
# Delgadillo Gutiérrez, Op. Cit. p. 25
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El citado autor define el concepto fuero como: “el privilegio constitucional
que se otorga no con el fin de proteger a la persona, sino el ejercicio de la
funcion publica que tienen a su cargo los servidores publicos de alta jerarquia,
y que consiste en que no se pueda proceder penalmente contra el funcionario,
sin la autorizacién previa de la Camara de Diputados; autorizacién denominada

Declaracién de Procedencia™®.

Para el autor Ortiz Soltero: “La inmunidad es un privilegio que otorga la
Constitucion Federal a ciertos funcionarios para protegerlos de denuncias
penales infundadas que pudieran ser consecuencia de revanchas politicas o
intereses particulares, y también, para mantener el equilibrio entre los poderes

publicos constituidos™’.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién se ha pronunciado sobre el
concepto de esta figura juridica en la tesis jurisprudencial que a continuacién se

transcribe:

“CONTROVERIAS CONSTITUCIONALES. FUERO, CONCEPTO
DE. El fuero es, segun su génesis, un privilegio que se confiere a
determinado servidores publicos para salvaguardarlos de
eventuales acusaciones sin fundamento, asi como para mantener
el equilibrio entre lo Poderes del Estado, dentro de regimenes

democraticos. No es lo que en la teoria del delito se llama

% jdem.
% Ortiz Soltero, Op. Cit. p.239.
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excluyente de responsabilidad, que impediria en todo caso que la
figura delictiva llegare a constituirse, sino un impedimento legal
para que quien goce de esa prerrogativa no quede sometido a la
potestad jurisdiccional. Por tal razon, la circunstancia de que un
servidor publico esté provisto de inmunidad no imposibilita que se
lleve a cabo la averiguacion previa correspondiente a fin de
determinar si la conducta que se le imputa constituye o no algun
delito. La inmunidad de que estan investidos los servidores
publicos aludidos esta en relacion directa con el ejercicio de la
accion penal ante las autoridades jurisdiccionales competentes,
quienes tienen la obligacion de respetarla, no a la facultad-deber
que tiene la institucion del Ministerio Publico Federal para
investigar hechos probablemente criminosos” (Instancia: Pleno,
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Parte

Ill, Junio de 1996, Tesis: P./J. 37/96, Pagina: 388).

Por lo expuesto anteriormente y en relacion con esta figura, es posible
senalar los siguientes aspectos fundamentales:

a) Es un privilegio que se confiere a determinados servidores
publicos (articulo 111 constitucional).

b) Tiene como propdsito salvaguardarlos de eventuales
acusaciones sin fundamento (materia penal).

c) Se goza durante el tiempo que el servidor publico desempena
sus funciones.

d) No es un excluyente de responsabilidad.
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6. Declaracion de Procedencia

La figura de la declaracion de procedencia es el concepto fundamental de
este trabajo de investigacion. Para iniciar su estudio, me permito citar algunas
de las definiciones relacionadas con dicha figura juridica, mismas que

considero por demas ilustrativas.

El maestro Arteaga Nava la define en el siguiente sentido: “La declaracion
de procedencia es un acto politico, administrativo, de contenido penal,
procesal, irrenunciable, transitorio y revocable, competencia de la Camara de
Diputados, que tiene por objeto poner a un servidor publico a disposicién de las
autoridades judiciales, a fin de que sea juzgado exclusivamente por el o los
delitos cometidos durante el desempefio de su encargo y que la declaracion

precisa.

La definicién contiene los elementos que derivan de la Constitucién y de las

leyes secundarias en torno a la figura de la declaracién de procedencia™?.

En relacion con la institucion constitucional que se analiza, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién ha sostenido que la misma “deriva de la
necesidad politica de impedir que cierta funcidén publica de especial importancia
(como la legislativa, ejecutiva o jurisdiccional) deje de prestarse o realizarse
debido a la intervencion de una jurisdiccién extrana que priva a dicha funcién
de algun servidor publico que debe desempefarla, sin participacion,

consentimiento, autorizacion o control, al menos, de la Camara de Diputados;

% Arteaga Nava, Op. Cit. p. 1273.
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es decir, la inmunidad procesal ‘“tiende a proteger la independencia y
autonomia de un poder frente a los otros poderes del Estado y lejos de revestir
de impunidad a quién lo disfruta, condiciona tan sélo la intervencién de otras
jurisdicciones, a la satisfaccién de determinados presupuestos, cuya ausencia
las obliga a no enjuiciar” a determinado servidor publico, sin el consentimiento
de la Camara de Diputados” (Semanario Judicial de la Federacion, quinta

época, t. LXXXVIIl, nium. 5, pp.1881-1884).

El autor Ortiz Olvera senala: “La Declaracion de Procedencia es un
procedimiento de tipo politico y materialmente jurisdiccional, que se instaura en
contra de los servidores publicos que gozan de inmunidad procesal para
posibilitar la procedencia accion penal que se derive de las denuncias penales
que se interpongan en su contra™?,

Las referidas definiciones permiten un acercamiento a la figura en comento;
sin embargo, es necesario realizar un estudio en relacion con la naturaleza
juridica de esta figura y sefalar sus principales caracteristicas. Lo anterior, sin

perjuicio de que en posteriores paginas se retomen dicho tépico y sea

desarrollado con mayor amplitud.

Considero que la definicion de el maestro Arteaga Nava sobre esta figura
juridica, es la que mejor explica los elemento de la misma; éste autor hace un
estudio sobre el acto declaracién de procedencia desde diversos puntos de

vista, mismo que considero importante incluir en esta parte de mi investigacion.

% Ortiz Soltero, Op. Cit. p.239.
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En primer término, establece argumentos del por qué debe considerarse a
la declaracion de procedencia como un acto politico: “La declaracién de
procedencia es una institucion que, entre otras cosas, tiende a garantizar la
independencia y dignidad de los servidores publicos enumerados en el articulo
111, debido a que la Constitucién ha estimado que las funciones a éstos
confiadas, son delicadas para la vida institucional del pais; en tal virtud, las
normas que proveen su existencia deben de interpretarse en funcién de hacer
viables los objetivos perseguidos al consignarlas en la carta magna. En algunos
casos, no obstante de tratarse de un funcionario publico importante, cuyos
servicios en determinado momento sean necesarios para la administracién
publica, la camara opta por ponerlo a disposicion de las autoridades
jurisdiccionales para juzgarlo, aunque lo considere inocente, ante las posibles
muestras de descontento que su presunta accion delictuosa pudiera traer
aparejada. En otros casos, a pesar de los evidentes signos de culpabilidad
penal, puede negarse la autorizacién; cuando se toma, existe la posibilidad de
que con el pretexto de castigar un delito, se esté encubriendo una venganza

politica. El juicio de la Camara es un Juicio de Oportunidad™*.

En relacidén con el principio de divisién de poderes, los 6rganos publicos de
los Poderes de la Union puede estar facultados para realizar actos de diversa
indole, facultades que estan delimitadas constitucionalmente; en este sentido
las camaras del Congreso de la Unidn no son una excepcién. Arteaga Nava
sefala que la declaracién de procedencia puede ser considerada como un acto
administrativo de caracter penal, sefialando: “La autorizacion en general es el

acto administrativo con el que la autoridad competente previa valoracién de la

3 Arteaga Nava, Op. Cit. p. 1280.
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oportunidad o utilidad de lo que se pide en orden al interés publico que debe
tutelar, quita el impedimento opuesto por una norma juridica al cumplimiento de

ciertos actos juridicos o al ejercicio de una determinada actividad material”®®.

Por otra parte, sefala el citado autor que también dicha figura puede ser
considerada como un acto procesal: “La declaracién de procedencia, aunque
de indole constitucional, emitida por razones politicas y de oportunidad,
también es un acto materialmente procesal. En virtud de ésta se remueve el

obstaculo que impide la actuacién de la autoridad judicial™®.

% Ibidem, p.1281.
% dem.
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Capitulo 2. Marco Constitucional Histérico de la Declaracion de
Procedencia.

El presente capitulo es un breve estudio respecto de la evolucién que la
figura juridica de la “declaracion de procedencia” ha tenido a lo largo de nuestra
historia constitucional. Para lo anterior, se considera necesario, a efecto de
lograr una mejor comprension de esta figura juridica, analizar las diversas
constituciones que han estado vigentes en nuestro pais y el régimen de

responsabilidades de los servidores publicos que en ellas se han contemplado.

En relacion con las responsabilidades de los servidores publicos vy
nuestro constitucionalismo, senala el maestro Burgoa Orihuela: “Por su parte,
el constitucionalismo del México independiente, en los distintos coédigos
fundamentales proveniente de las corrientes tanto federalistas como
centralistas, siempre reput6é a los funcionarios publicos como servidores de la
nacioén y los sujet6 a responsabilidades juridicas por delitos comunes u oficiales
y a jurisdicciones especiales para hacerlas efectivas, sin que esta tendencia

haya rehuido los estatutos monarquistas.’

1. Constitucion de Cadiz de 1812.

El 28 de marzo de 1812 fue promulgada por las Cortes de Céadiz, la
Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola, en su intento por renovar las
estructuras de la organizacion politica de Espafia, y mantener la unidad
fundamental del pais, invadido entonces por Napole6n, quien habia hecho

preso al rey espanol.

' Burgoa Orihuela, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, Porria, 9 ed, México, 1994, p.573.
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La reunién de Cortes Extraordinarias y Generales en la isla de Ledn
obedecié al vacio de poder creado por las abdicaciones de Carlos IV y su hijo
Fernando VII, a favor de José Bonaparte. La convocatoria a estas Cortes
incluyé por primera vez en la historia de las colonias americanas a
representantes por las diversas partes que la componian, tocandole al territorio
que luego seria México una muy importante representaciéon de veintiln
diputados, entre suplentes y propietarios. De estos diputados, catorce eran

eclesiasticos, dos militares, un abogado y dos funcionarios.

Estas Cortes y su obra son de importancia para México, no sélo por
haber estado representado en ellas con un buen nimero de diputados, sino por
que sus disposiciones estuvieron en vigor en nuestro pais inclusive después de
consumada la independencia, como sucedidé con las leyes expedidas para la
administracion de justicia de 9 de octubre de 1812, o la de 24 de marzo de

1813 sobre responsabilidad de funcionarios publicos?.

Es necesario senalar que después de consumada la independencia de
nuestro pais, el mismo durante un periodo importante se rigié bajo los

preceptos de esta Constitucion.

En relacion con el régimen de responsabilidades de los servidores
publicos, la Constitucidon de Cadiz de 1812 establecia en su articulo 168 lo

siguiente:

2 Instituto de Investigaciones Juridicas Op. Cit. p.p. 509 y 510.
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Articulo 168. “La persona del Rey es sagrada e inviolable, y no

esta sujeta a Responsabilidad”.

Esta disposicion constituye una primera etapa en materia de las
responsabilidades de los servidores publicos; etapa en la que el Rey gozaba de
la inmunidad mas absoluta en cuanto a sus acciones y conducta en general.
No obstante lo anterior, esta Constitucién contemplé diversas disposiciones de
gran importancia en relacion con las responsabilidades de los demas
funcionario o servidores publicos. Por ejemplo, en relacion con la

responsabilidad de los legisladores, sefialaba:

“Articulo 128. Los diputados seran inviolables por sus opiniones,
y en ningun tiempo ni caso, ni por ninguna autoridad podran ser
reconvenidos por ellas. En las causas criminales, que contra ellos
se intentaren, no podran ser juzgados sino por el Tribunal de
Cortés en el modo y forma que se prescriba en el reglamento del
gobierno interior de las mismas. Durante las sesiones de las
Cortés, y un mes después, los diputados no podran ser

demandados civilmente ni ejecutados por deudas’.

La referida disposicion constituye un antecedente directo del “fuero
constitucional” del cual nos ocupamos en paginas anteriores; en este articulo
podemos encontrar elementos especificos del fuero constitucional tal y como
hoy lo conocemos. Asimismo, en la Constitucion de Cé&diz es posible

contemplar otras disposiciones especificas en materia de responsabilidades de
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los servidores publicos, mismas que constituyen un antecedente importante

para la figura de la declaracién de procedencia:

“Articulo 226. Los Secretarios de Despacho seran responsables a
las cortes de las ordenes que autoricen contra la constitucion o

las leyes, sin que les sirva de excusa haberlo mandado el Rey”.

“Articulo 228. Para hacer efectiva la responsabilidad de los
Secretarios de Despacho, decretaran ante todas las Cortes, que

ha lugar a la formacion de su causa”.

Articulo 229. “Dado este decreto, quedara suspenso el Secretario
de Despacho; y las Cortes remitiran al Tribunal Supremo de
Justicia todos los documentos concernientes a la causa que haya
de formarse por el mismo Tribunal, que la substanciara y decidira

con arreglo a las leyes”.

Los referidos articulos establecen un sistema de responsabilidad
aplicable a los denominados Secretarios de Despacho antecedente de los
servidores publicos que hoy conocemos como Secretarios de Estado; en
relacion con estas disposiciones debe destacarse que, no obstante que el Rey
se considerard inmune de todo tipo de responsabilidad, los referidos

Secretarios podrian ser responsables aun actuando bajo sus propias érdenes.
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Para hacer efectiva la responsabilidad de los Secretarios de Despacho,
las Cortes —Poder Legislativo— debian decretar que habia lugar a la

formacién de causa.

Una vez que se habia dado el decreto correspondiente, el Secretario de
Despacho quedaba suspendido de sus funciones y las Cortes remitian al
Tribunal Supremo de Justicia, todos los documentos relativos a la causa que
habia de formarse por el propio Tribunal, el cual debia seguir el proceso y

dictar sentencia.

Como se advierte, la figura de la declaracién de procedencia no es una
figura nueva y ha regido en nuestro pais aun antes de haber logrado su

independencia del Estado espanol.

2. Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana de
1814.

En 1811 el licenciado Ignacio Lopez Rayoén, entonces jefe del
movimiento, una vez muertos Hidalgo y subjefes militares, integré la Junta
Suprema Nacional Americana en Zitacuaro, a la que siguié, también por las
circunstancias de la guerra, el Supremo Congreso Nacional de América (o de
Andhuac) en septiembre de 1813 en Chilpancingo, bajo el mando de José
Maria Morelos y Pavén. Este Congreso suscribi6 el 6 de noviembre de ese afo
un Acta de Declaracion de la Independencia de la América Septentrional y el 22
de octubre del afno siguiente, ya instalada en Apatzingan, promulgé la primera

Constitucion propiamente dicha, emitida en la entonces Nueva Espafa, el
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Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mejicana, también

conocida como Constitucién de Apatzingan®.

Como se senald, la Constitucion de Apatzingan fue oficialmente
expedida por el Congreso de Chilpancingo el 22 de octubre de 1814, con el
nombre de Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana, sus
autores fueron Herrera, Quintana Roo, Sotero Castaneda, Verduzco vy
Argandar. En relacion con dicho decreto, sefiala el maestro Burgoa Orihuela:
“el Decreto de Apatzingan fue una verdadera constitucion potencial, aunque no
vigente, de Meéxico, en cuanto a que tendi®é a estructurar politica y
juridicamente a nuestro pais en un cuerpo normativo sistematico por la
pretension de regular basicamente los principales aspectos del
constitucionalismo incipiente de la época imponia como materia de regulacion
por el derecho fundamental. Es en la Constitucidon de Apatzingan, donde por
primera vez en la historia juridica y politica de México, se habla de un gobierno
propio para una nacién que luchaba por ser independiente. La Constitucion de
Apatzingan no cre6 al Estado mexicano aunque intentd instauralo, tendencia
que quedd6 definitivamente frustrada por los acontecimientos histéricos
posteriores que se registran dentro de la etapa de independizacion de

México™.

A partir del establecimiento del Estado Mexicano, con el Decreto
Constitucional para la Libertad de la Ameérica Mexicana, conocida como

“Constitucién de Apatzingan”, del 22 de octubre de 1814, se establecidé la

% Secretaria de Gobernacion, Antecedentes Histéricos y Constituciones Politicas de los Estados Unidos Mexicanos,
Secretaria de gobernacién, Orden Juridico Nacional y Diario Oficial de la Federacién, México, 2006.
* Burgoa Orihuela, Ignacio, Op. Cit. p.85.
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responsabilidad de los funcionarios publicos que se determinaba mediante el
juicio de residencia a los titulares de los ministerios, diputados, miembros del
Supremo Gobierno, miembros del Supremo Tribunal de Justicia y, en general, a
todo empleado publico, segun lo disponian los articulos 59, 96 y 224, de dicho

Decreto.

En el articulo 59 de nuestra Primera Carta Fundamental se dispuso que
“Los diputados seran inviolables por sus opiniones, y en ningun tiempo ni caso
podra hacérseles cargo de ellas; pero se sujetaran al juicio de residencia por la
parte que les toca en la administracion publica, y ademas, podran ser acusados
durante el tiempo de su diputacion, y en la forma que previene este reglamento,
por los delitos de herejia y por los de apostasia, y por los de Estado,
sefialadamente por los de infidencia, concusién, dilapidacién de los caudales

publicos”.

En el articulo 196, se establecian las facultades de Tribunal Supremo de
Justicia “conocer de las causas para cuya formaciéon deba proceder, segun lo
sancionado, la declaraciéon del Supremo Congreso; en las demas de los
generales de divisidon y secretarios del Supremo Gobierno; en las de los
secretarios fiscales del mismo Supremo Tribunal: en las de intendente general
de Hacienda, de sus ministros fiscal y asesor; en las de residencia de todo
empleado publico, a excepcion de las que pertenecen al Tribunal de este

nombre”.
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Por su parte el articulo 224 senalo: “El Tribunal de residencia conocera
privativamente de las causas, de esta especie, pertenecientes a los individuos
del Congreso, a los del Supremo Gobierno y a los del Supremo Tribunal de

Justicia”.

Sefala el autor Delgadillo Gutiérrez, este juicio era tramitado ante el

Tribunal de Residencia con una inspiracion y procedimiento heredado de la

Colonia para conocer el desempeio de las autoridades, una vez concluidos sus

cargos, dando |la oportunidad a que los gobernados presentaran sus quejas, a

fin de evaluar su actuacién®. La residencia, que tiene su origen en el derecho

romano, se consagra en las Siete Partidas y en otros cuerpos legales
espanoles, que al extender su vigencia al Nuevo Mundo descubierto,
terminaran arraigandose en lo que hoy es México, en donde se aplicara dicho

juicio hasta llegada la independencia®.

3. Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824

Fue elaborada por el llamado Segundo Congreso Constituyente
mexicano y promulgada el 4 de octubre de 1824, dos dias después de haber
sido declarado don Guadalupe Victoria primer presidente constitucional de los

Estados Unidos Mexicanos’.

En relacion con esta Constitucion apunta el maestro Burgoa Orihuela:
“Sin mayor esfuerzo intelectual se advierte que los hechos histérico politicos

gue se sucedieron desde la proclamacion del Plan de Iguala el 24 de febrero de

® Delgadillo Gutiérrez, Op. Cit. p.p. 41y 42.

® Barragan, José, Antecedentes Histdricos del régimen mexicano de responsabilidades de los servidores publicos,
Editorial Porria, México, 1984, p 30. En Delgadillo Gutiérrez, Op. Cit. p. 42.

7 Instituto de Investigaciones Juridicas, Op. Cit. p.506.
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1821 hasta la expedicién de la Constitucién Federal de 4 de octubre de 1824,
asi como los diferentes documentos publicos que de ellos se derivaron y los
cuerpos gubernativos que operaron durante ese breve periodo, tuvieron una
finalidad comuan: establecer para México una organizacion politica, es decir,
estructurar politicamente al pueblo mexicano. Esta finalidad se consiguid
definitivamente por primera vez en la vida independiente de nuestro pais con la
mencionada Constitucién, la cual, en consecuencia, fue el ordenamiento
juridico fundamental primario u originario de México, o sea, que en ella se cre6

el Estado Mexicano’®.

Continua el citado autor: “No puede negarse que la Constitucién Federal
de 1824 ha sido y es aun blanco de duros ataques a pesar del siglo y medio
transcurrido desde que se promulgé. A nadie escapa la impugnacion que se le
dirige en el sentido de que fue una copia de la Carta fundamental
norteamericana de 1787. En repetidas ocasiones hemos sostenido que esta
apreciacion no es verdadera, ya que no es verdad que nuestros constituyentes
de 1823-24 hayan imitado servil y extralogimente el citado documento
constitucional de los Estados Unidos de América, aunque se hubiesen
inspirado en él y hayan tomado de su contexto los principios juridicos y

politicos que lo informan™®.

En 1824, por citar el texto constitucional que organiza la vida republicana
e independiente de México, se instaura el llamado Sistema del Juicio de

Responsabilidad. Con la promulgacién de la Constitucion Federal de los

8 Burgoa Orihuela, Ignacio, Op. Cit. p.p. 88y 89.
° Ibidem, 89.
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Estados Unidos Mexicanos de 1824 se cambid el sistema (antes juicio de

residencia), estableciendo que las responsabilidades del Presidente y

Vicepresidente de la Federacién, de los secretarios de Despacho,

gobernadores de los estados, diputados y senadores, y de los demas

empleados publicos, serian juzgadas ante la Corte Suprema de Justicia, y

cuando el responsable fuera un miembro de ésta, conocerian de ellas un

Tribunal Especial.

Respecto de esta Constitucién nos sefala el autor Juventino V. Castro y
Castro: “En la Constitucion de 1824, primera que rigi6 en el México
independiente, se ordena en sus articulos 38, 39, 40, 43 y 44 un procedimiento
para que cualquiera de las dos Camaras se constituyeran el Gran Jurado para
conocer sobre acusaciones a sus miembros, y asi declarar bajo el voto de dos
tercios de los miembros presentes: “haber lugar a la formacion de la causa’,
quedando el acusado (en aquellas épocas) suspenso de su encargo y puesto a

disposicién del tribunal competente”™®.

De igual forma, y con un procedimiento semejante, las diversas normas

que le sucedieron a esta Constitucién, como “Las Siete Leyes Constitucionales’

de 1836 y las “Bases Organicas de la Republica Mexicana” de 1842,

establecieron la responsabilidad de los funcionarios y empleados publicos...""”

'% castro y Castro, Juventino V., El Sistema Constitucional en las Declaraciones de Procedencia”, Porria, México,
2005, p 6.
! Delgadillo Gutiérrez, Op. Cit. p.p. 42 y 43.
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4. Las Siete Leyes Constitucionales de 1836

El conflicto entre el federalismo y centralismo tuvo en la campana militar
del General Antonio Lopez de Santa Anna contra el Estado de Zacatecas en
1835 su maxima expresion de radicalismo e intolerancia, cuando el ejercito del
dictador arras6, también, Querétaro, San Luis Potosi y Jalisco, ademas de

desmembrar Zacatecas para crear el actual el Estado de Aguascalientes.

Con este despliegue de fuerza, Santa Anna convocé en junio de 1835, a
través del Consejo de Gobierno, a sesiéon extraordinaria del Congreso, que
inici6 sus sesiones el 19 de julio de ese ano, con el objetivo de revisar
propuestas sobre un posible cambio de gobierno, lo que implicaba una
violacién a la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824

que sefnalaba irreformables los articulos relativos a ello.

En septiembre, el Congreso se declaré “Constituyente” y suspendio la
vigencia del Acta Constitutiva y la Constitucion Federal de 1824 y asumio el
dictar cuanto decreto fuera necesario en virtud del clima de ingobernabilidad
que se estaba generando, habida cuenta de que algunos estados se resistian

al centralismo incluso con las armas'?.

En una decision trascendental, se aprobd la disolucidén de las legislaturas
locales y su sustitucion por Juntas Departamentales. Ello terminaba con el
federalismo, lo que se consumé con la emisién de las Bases para la nueva
Constitucion  (Bases Constitucionales Expedidas por el Congreso

Constituyente) el 23 de octubre de 1835 y las Siete Leyes Constitucionales,

'2 Secretaria de Gobernacién, Op. Cit. p.133.
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promulgadas entre el 15 de diciembre de ese ano y el 6 de diciembre de 1836,

y emitidas por decreto de 29 de diciembre de 1836.

Estas Leyes, que en conjunto integran un texto constitucional Unico,
establecieron la Primera Republica Centralista, y se mantuvieron en vigor hasta
la expedicion de las Bases de Organizacion Politica de la Republica Mexicana
de 1843; sin embargo, no se materializd la estabilidad politica que presuponia
la eliminacion de la tendencia federalista en la norma suprema, pues tan sélo
entre 1836 y 1843 se sucedieron once presidencias de la Republica. De ellas,
cuatro del general Lépez de Santa Anna, dos de Anastasio Bustamante y dos

de Nicolas Bravo'.

Como se senald, las denominadas Siete Leyes Constitucionales de 1836
contemplaron un procedimiento semejante en materia de responsabilidad de
los servidores publicos al establecido en la Constitucibn de 1824 que,
recordemos, sefala que las responsabilidades del Presidente y Vicepresidente
de la Federacion, de los secretarios de Despacho, gobernadores de los
estados, diputados y senadores, y de los demas empleados publicos, eran

juzgadas por el 6rgano judicial correspondiente.

En la Constitucion de 1836, en su Ley Tercera en su articulo 49,
también se establece que las acusaciones por la comisién de los delitos del
orden comun, permitirian que cualquiera de la Camaras declarare “si ha o no

lugar a la formacion de causa’, y en caso de que fuere la declaracién

2 jdem.
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afirmativa, poner a disposicion del tribunal competente al funcionario para que

sea debidamente juzgado.

5. Bases Organicas de la Republica Mexicana de 1843

Este documento constitucional, también conocido como “Bases
Orgéanicas”, da el contexto juridico para la Segunda Republica Centralista'®.
Este documento anulé el Supremo Poder Conservador creado por las Siete
Leyes, expuestas anteriormente, y otorgaba mayores facultades al Ejecutivo,

dandole un poder practicamente dictatorial.

De acuerdo con las “Bases de Tacubaya” se eligi6 un Congreso
constituyente que se disolvié por la misma inestabilidad generada por el
conflicto entre centralistas y federalistas, por lo que se nombr6é una Junta
Nacional Legislativa que emitié las Bases para la Organizacién Politica de la
Republica Mexicana, ya con el General Nicolas Bravo, como nuevo Presidente

provisional, también centralista.

Este ordenamiento fue expedido el 12 de junio de 1843 y publicado el 14
de junio del mismo afo. Con él se mantiene como forma de gobierno la
Republica representativa y popular. Las bases Organicas estuvieron en vigor
formal hasta la expedicion del Acta Constitutiva y de Reformas de 1847, pero
en los hechos las continuas asonadas y la ingobernabilidad general hicieron
imposible su observancia, ademas de que el propio General Santa Anna, que

dominé el periodo con sus sexta y séptima presidencias, no contribuia con un

'* Castro y Castro, Juventino V., Op. Cit. p.6.
' Ibidem p. 185.
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caudillaje indefinido politicamente a mejorar las condiciones del pais y el

consenso minimo para el funcionamiento de las instituciones®.

Como se senalo, esta Constituciéon continud con la regulacién en materia
de responsabilidad oficial que fue establecida en la Constitucién de 1824 y que

fue retomada por las Siete Leyes Constitucionales de 1843.

6. Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857

El triunfo de la Revolucion de Ayutla dio al partido liberal la fuerza
suficiente para convocar a un congreso extraordinario, cuyo objetivo seria
constituir a la nacién bajo la forma de republica representativa popular. La
convocatoria del Congreso constituyente la hizo don Juan Alvarez el 16 de
octubre de 1855. La asamblea se reunié el 17 de febrero de 1856 y al dia
siguiente inici6 sus sesiones. La composicion del Congreso mostré la
existencia de de las dos tendencias, para entonces ya clasicas, las cuales
claramente definidas lucharian por sus principios hasta el limite de sus fuerzas:
la liberal y la conservadora. En medio de ambas se perfilaba una corriente

liberal moderada que buscaba mediar entre las dos posiciones extremas”'’.

En relacién con el lado liberal, que aunque profundamente individualista,
era el ideario revolucionario en esa época, por ser el Unico que garantizaba la
libertad humana frente a todos los poderes, entre los principios que defendieron
se encuentran: el sufragio universal; la desaparicidén de los fueros y privilegios

militar y eclesiastico; la igualdad y la libertad humanas; la separacion de la

' jdem.
' Instituto de Investigaciones Juridicas Op. Cit. p.p. 512y 513.
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Iglesia y el Estado; la libertad de conciencia; la libertad del trabajo; el sistema
federal; la divisiébn de poderes y el juicio de amparo. Por otra parte, el partido
conservador se hallaba vinculado a los intereses del clero y de los sectores de
la sociedad que buscaban la conservacion de los fueros y privilegios
eclesiasticos, la riqueza del clero, la paz social y el orden; es decir, se
pronunciaban en contra de un cambio brusco en el modo de organizar las

fuerzas sociales.

En esta Constitucién se reconocieron en forma amplia y pormenorizada
los derechos y libertades de la persona humana y el modo de hacerlos
efectivos a través del juicio de amparo, establecido por primera vez en la
Constitucion de Yucatan de 1841. Al lado de los derechos fundamentales se
establecieron los principios de la forma federativa de la Republica; los Estados
libres, independientes y soberanos estaban facultados para decidir todo lo
concerniente a su régimen interior. La Constitucion Federal de los Estados
Unidos Mexicanos de 1857 consagraba la division tripartita del poder, pero el
congreso seria unicameral; por lo demas el sistema que establecio

contemplaba un Ejecutivo sin facultad de veto.

En el ambito de las responsabilidades de los servidores publicos, sefiala
el autor Delgadillo Gutiérrez: “Con base en la Constitucion de 1857 y sus leyes
reglamentarias en materia de responsabilidades, tampoco fue posible el
desarrollo de la responsabilidad disciplinaria, ya que sus disposiciones sélo
establecieron las responsabilidades de una minuscula parte del total de los

servidores del Estado, con enfoque fundamentalmente de naturaleza penal y
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politica, dejando de lado la responsabilidad administrativa de los trabajadores

al servicio del Estado.

En efecto, el Titulo Cuarto de la Constitucién de 1857, aparte de la
responsabilidad del Presidente de la Republica, sbélo previo las
responsabilidades de altos funcionarios a nivel federal, asi como las de los
gobernadores a nivel estatal, en materia de delitos, faltas y omisiones oficiales,
y delitos comunes, por lo que las Unicas dos leyes que reglamentaron este
Titulo: la “Ley Juarez”, del 3 de noviembre de 1870, y la “Ley Porfirio Diaz”, del
6 de junio de 1896, no se ocuparon de las responsabilidades de los demas

empleados del Estado.”’®

La Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857
contenia un Capitulo 4 denominado “De las responsabilidades de los
funcionarios publicos”, a continuacion se transcriben las disposiciones
contenidas en dicho capitulo, no sin antes aclarar que los errores ortograficos y
de redaccion se deben a la trascripcion exacta del texto de la Constitucion

Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857'°:

“Articulo 103. Los diputados al Congreso de la Union, los
individuos de la Suprema Corte de Justicia y los Secretarios

de Despacho son responsables de los delitos comunes que

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

U omisiones en que incurran en el ejercicio de ese mismo

'® Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Op. Cit. p. 43.
1% Secretaria de Gobernacién, Op. Cit. p.p. 265 y 266.
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encargo. Los gobernadores de los Estados lo son igualmente
por la infraccion de la Constitucion y las leyes federales. Lo es
también el Presidente de la republica ; pero durante el tiempo

de su encargo solo podra ser acusado por los delitos de traicion a

la patria, violacion espresa de la Constitucion, ataque a la libertad

electoral y delitos graves del orden comun.”

“Articulo 104. Si el delito fuere comun, el Congreso, erigido en
gran jurado declarara, a mayoria absoluta de votos. Si ha 6 no
lugar a proceder contra el acusado. En caso negativo, no habra
lugar a ningun procedimiento ulterior. En el afirmativo, el acusado
queda por el mismo hecho separado de su cargo y sujeto a la

accion de los tribunales comunes.”

“Articulo 105. De los delitos oficiales conoceran el Congreso
como jurado de acusacion, y la Suprema Corte de Justicia como
jurado de sentencia. El jurado de sentencia tendra por objeto
declara a mayoria absoluta de votos, si el acusado es 6 no
culpable. Si fuera condenatoria, quedara inmediatamente
separado de dicho encargo, y sera puesto a disposicion de la
Suprema Corte de Justicia. Esta, en tribunal pleno y erigida en
jurado de sentencia, con audiencia del reo, del fiscal y del
acusador, si lo hubiere procedera a aplicar, a mayoria absoluta

de votos, la pena que la ley designe”.
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“Articulo 106. Pronunciada una sentencia de responsabilidad por
delitos y faltas oficiales no puede concederse al reo la gracia de

indulto”.

“Articulo 107. La responsabilidad por delitos y faltas oficiales solo
podra exigirse durante el periodo en que el funcionario ejerza su

encargo y un ano después’.

“Articulo 108. En demandas del orden civil no hay fuero ni

inmunidad para ningun funcionario publico”.

Como se advierte la Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos de 1857 contemplaba un procedimiento similar a la actual
declaracion de procedencia; sin embargo, la participacion de la Camara era
distinta, ya que se entablaba como jurado de acusacién, contaba con
facultades de investigacion y de acusacién; asimismo, establecia diferentes
procedimientos en virtud de la naturaleza de los delitos: oficiales o comunes,
distincion que fue retoma por la constitucién de 1917, tal y como se apreciara a

continuacién.
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7. Constitucion Politica y Social de los Estados Unidos Mexicanos

La Constitucion Mexicana vigente fue promulgada en Querétaro, el 5 de
febrero de 1917 (en la misma fecha sesenta afos antes, se promulg6 la
Constitucion Federal de 1857) y entrd en vigor el primero de mayo siguiente.
Su antecedente o fuente mediata, fue el movimiento politico-social surgido en
nuestro pais a partir de 1910, que originariamente planteé terminar con la

dictadura porfirista y plasmar en la Constitucion el principio de la no reeleccion.

Asesinado Madero, Victoriano Huerta (quien habia ordenado ese
asesinato) alcanz6 la presidencia de la Republica. En 1913 Venustiano
Carranza se levanté en armas en contra de Huerta. Durante ese movimiento
armado se expidieron una serie de leyes y disposiciones reivindicatorias de las
clases obrera y campesina. Estas leyes de caracter y contenido social, forzaron
la existencia de la nueva Constitucion, ya que ellas no cabian en el texto de la
Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857, de claro corte
liberal-individualista. Al triunfo del movimiento, el primer jefe del Ejército
Constitucionalista expidié la convocatoria para la integracién del Congreso
Constituyente que, a partir del 1 de diciembre de 1916, comenzd sus reuniones

con tal caracter en Querétaro.

Doscientos catorce diputados propietarios, electos mediante el sistema
previsto en la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857,
para la integracion de la Camara de Diputados, conformaron este Congreso.

Las sesiones del Congreso fueron clausuradas el 31 de enero de 1917. El titulo
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con el que esta Constituciéon se promulgd fue: “Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos que reforma la del 5 de febrero de 1857, lo que no
significa que en 1917 no se haya dado una nueva Constitucion. Es una nueva
Constitucion, porque la llamada Revolucion Mexicana rompié con el orden
juridico establecido por la Constitucién de 1857, y porque el Constituyente de
1916-1917 tuvo su origen no en la Constitucion de 1857 (ya que nunca se
observo el procedimiento para su reforma), sino en el movimiento politico-social

de 1910, que le dio a la Constitucién su contenido®.

En relacion con lo anterior, senalan los autores Jorge Madrazo y Miguel
Carbonell: “La Constitucion mexicana de 1917 es rigida, republicana,
presidencial, federal, partidista (aunque en la realidad durante mucho tiempo
existié un régimen de partido hegemonico) y nominal, ya que sin existir plena
coincidencia entre lo dispuesto por la norma constitucional y la realidad, existe
la esperanza de que tal concordancia se logre. La Constitucién esta compuesta
de 136 articulos. Como en la mayoria de las Constituciones, puede advertirse
una parte dogmatica y una parte organica; la parte dogmatica, en la que se
establece la declaracion de garantias individuales, comprende los primero 28

articulos de la Constitucion”'.

El texto original de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917 establecia un régimen de responsabilidades de los
servidores publicos basado en la distincion entre delitos comunes y delitos

oficiales. Este régimen era aplicable a los diputados y senadores del Congreso

2 |nstituto de Investigaciones Juridicas Op. Cit. p.p. 515y 516.
# Instituto de Investigaciones Juridicas Op. Cit. p.516.
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de la Unién, los magistrados (sic) de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
los Secretarios de Despacho y el Procurador General de la Republica. También
se preveia fincar responsabilidades a los gobernadores de los Estados y a los
diputados a las legislaturas locales por violaciones a la Constitucion y a las

leyes federales.

La propia Constitucién, en su articulo 110, se referia a quienes
desempefiaban este conjunto de cargos como “altos funcionarios de la
Federacion™?. Esta situacion fue abordaba en paginas precedentes, toda vez

que dicha denominacién fue objeto de las reformas de 1982.

En cuanto hace a la figura del Presidente de la Republica y sus
responsabilidades, el texto original del articulo 108 de la Constitucién de 1917
relacionado con tal situacion no ha sido modificado. En virtud de lo anterior,
durante el tiempo en el que el Presidente se encuentre realizando sus
funciones Unicamente podra ser acusado por traicién a la patria y por delitos

graves del orden comun.

Sefala el autor Andrade Sanchez: “Para comprender este esquema
debemos decir que por delitos oficiales se entendian aquellos cometidos con
motivo del desempeno del cargo publico conferido. Delito comdn, por
exclusion, seria todo aquel que se cometiera sin relacion con el desempeno

de la funcién publica encomendada al funcionario™.

22 Andrade Sanchez, Eduardo, El desafuero en el Sistema Constitucional Mexicano, 11J-UNAM, México, 2004, p. 4.
Ibidem p. 5.
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En el contexto del articulo 108, original de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de 1917, ademas de los delitos propiamente dichos
se consideraban las faltas y las omisiones en que se incurriera en el ejercicio

del cargo, como causas de responsabilidad.

Los procedimientos para hacer efectiva la responsabilidad

correspondiente eran distintos. La imputaciéon de un delito comun daba lugar al

desafuero; la de un delito oficial, o las faltas u omisiones de la misma

naturaleza, originaba la apretura de un juicio ante la Camara de Senadores, en

el cual actuaba con el caracter de un érgano acusador la Camara de

Diputados. A este ultimo procedimiento la doctrina lo denominaba juicio politico,

pero no lo calificaba asi el texto constitucional®*.

El Dr. Tena Ramirez consideraba que entre ambos procedimientos habia
una diferencia substancial: en el caso del desafuero el acto de la Camara de
Diputados por el que se declara que ha lugar a proceder contra el acusado “no
es... acto jurisdiccional, sino de indole administrativa, el simple acto de separar
de su encargo a un funcionario”. En cambio, razonaba que cuando la Camara
de Senadores inicia el juicio politico a partir de la acusacién de la Camara de
Diputados para juzgar a aquel funcionario al que se le imputaba la comisién de
un delito oficial estamos en presencia de “un verdadero juicio, que por serlo
justificaba, ahora si, la denominacién de Gran Jurado que el articulo otorgaba a

aquella Camara (la de Senadores). Debe al efecto oir al acusado y practicar

2 dem.
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todas las diligencias que estime convenientes, para concluir con una resolucién

que es auténtica sentencia, ya sea que se absuelva o se condene™®.

% Tena Ramirez, en Andrade Sanchez, Op. Cit. p.p. 5y 6.
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Capitulo 3. LA DECLARACION DE PROCEDENCIA EN EL DERECHO

COMPARADO

El tema de la inmunidad de los gobernantes y de los altos empleados, ha
sido un asunto importante en diferentes épocas, en todas partes del mundo.
Como se ha senalado y afirma el autor Clemente Valdés: “Se trata de una
protecciébn para que esos empleados no puedan ser sujetos a procesos
penales sin permiso de un érgano politico, mientras ejercen el cargo que
desempefian. En algunos paises no existe esa proteccion; en otros, esta en
manos de una asamblea legislativa y, en otros mas, se le encarga la

autorizacion a tribunales constituidos de distintas maneras™'.

El presente capitulo pretende realizar un estudio sobre la regulacion de
la figura de “la declaracién de procedencia” en otros paises del mundo. Lo
anterior, ayudara a conocer las ventajas o desventajas de nuestro sistema
constitucional en esta materia, asi como permitir un acercamiento a aquellas
propuestas que permitiran un mejor funcionamiento y operacion de esta figura

en nuestro pais.

En relacion con el sistema de responsabilidad politica en otros sistemas
constitucionales del mundo, sefiala el autor Morales-Paulin: “La importancia
que tiene el tema de la responsabilidad politica para la subsistencia del orden
legal es tal, que practicamente dicha responsabilidad se encuentra reconocida

en todos los sistemas juridicos, asi el jurista Dr. Héctor Fix-Zamudio ha

! Valdés S., Clemente, E/ Juicio Politico. La impunidad, los Encubrimientos y otras Formas de Opresién, Ediciones
Coyoacan, México, 2000, p.127.
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establecido la clasificacion de tres modelos en la materia que nos ocupa, estos

modelos son:

a) El sistema angloamericano;
b) El sistema judicialista, y

c) El sistema de 6rganos especializados.

El primer sistema, es decir el sistema angloamericano le concede al

organo legislativo un marcado papel sustanciador.

En el sistema judicialista cuya expresion mas acabada es Espafa, le
otorga al Tribunal Supremo la facultad de enjuiciar politica y penalmente a los

altos funcionarios.

Y el tercer y ultimo sistema, en el cual se dispone la constitucién de
organos especializados destinados al conocimiento de los procesos que se
instauren en contra de los llamados altos funcionarios, tal es el caso de la “Alta

Corte de Justicia de Francia o de la Corte o Tribunal Constitucional Austriaco™.

La doctrina juridica de nuestro pais reconoce que el tema de la
responsabilidad politica de nuestro pais encuentra sus antecedentes en el
impeachment norteamericano; en razon de lo anterior, el estudio de los
sistemas de responsabilidad politica en el mundo, lo iniciaré con el analisis del

sistema norteamericano.

2 Morales-Paulin, Carlos A., Justicia Constitucional, Editorial Porrtia, México, 2002.
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1. Estados Unidos de América

El impeachment se remonta hasta la Inglaterra medieval. El Parlamento
como representacién de los nobles frente al rey habia surgido en el siglo XIlII.
Debe recordarse que esta institucion no ejerce al principio una funcion
legislativa en los términos que ahora conocemos. Su accién comienza por
limitar los poderes reales fundamentalmente mediante la facultad de aprobar
las cargas tributarias para sufragar los gastos de la Corona. Como otras
asambleas que hunden sus raices en los primeros tiempos de la Edad Media,
el Parlamento inglés tuvo entre sus atribuciones primigenias la de impartir
justicia. En realidad, ésta era siempre atribuida al rey, fuera a través de los
jueces que actuaban en su nombre o por el propio monarca en el seno del

Parlamento®.

El andlisis de los documentos de la época permite concluir que el
impeachment es una funcién practicamente tan antigua como el Parlamento v,
que desde el siglo XIV se reconocia el poder de éste para juzgar los casos de
traicion mediante una acusacion formulada por la Camara de los Comunes ante

la Camara de los Lores.

Sin embargo, los tribunales comunes también conocian y fallaban casos
en los cuales se imputaba como delito la traicién. En esa época no existia el
principio de nullum crimen sine lege, y en consecuencia los jueces aplicaban su
criterio en cuanto a si una conducta podia o no considerase traicion. Esta

situacidén generaba la arbitrariedad de los jueces para determinar las conductas

8 Andrade Sanchez, Eduardo, Op. Cit. p.38.
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que se consideraban como traicibn, ocasionando abusos en sus

determinaciones.

Ante dicha situacién el Parlamento inglés solicitd que el rey con auxilio
de su Consejo y de los grandes jurisconsultos declarara cuales debian ser
considerados actos de traicién; a lo cual, en 1352 Eduardo Il expidi6 el
Estatuto de Traiciones (listado de conductas que constituian traicion). Senala el
autor Andrade Sanchez: “A esta temprana forma de tipificacion se afadia una
previsidon conocida como salvo en la que se indicaba que en virtud de que
podrian darse casos susceptibles de considerarse como traicion en el futuro

que no podrian ser previstos en ese momento, cualquier otra conducta no

contenida en el Estatuto tendria que ser puesta por los jueces a la

consideracién del rey v su Parlamento para que ahi se resolviera si debia o no

considerarse como traicién. Entretanto los jueces deberian abstenerse de fallar

sobre el asunto™.

El efecto de este dispositivo es muy interesante. Podemos encontrar en
él un remotisimo antecedente del desafuero por lo menos en su dimensién de
constituir un requisito de procedibilidad, ya que la justicia comun estaba
imposibilitada para continuar el proceso hasta que el Parlamento hiciera la

declaracién correspondiente™.

Las lineas precedentes nos permiten conocer los fundamentos del

impeachment caracteristico del sistema angloamericano de responsabilidad

* idem.
5 jdem.
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politica, corresponde ahora realizar el andlisis en concreto del sistema
norteamericano; para esto, me basaré en el analisis comparativo realizado por
el autor Andrade Sanchez que establece perfectamente las similitudes y

diferencias entre dicho sistema y el adoptado en nuestro pais.

Senala el citado autor: “La primera cuestion que debemos dilucidar es si
existe en la Constitucion norteamericana una institucién equivalente al “fuero”
mexicano en su dimensién de “inmunidad relativa” para proteger determinadas
funciones publicas. Esto en razén de que el “desafuero” como nosotros lo
entendemos supone necesariamente la existencia del “fuero”, cuya remocién
es el propésito de aquél. De manera que si determinamos la existencia de una
institucién equivalente al fuero, y el impeachment implica su levantamiento,

entonces tendremos una similitud fundamental™.

No existe una proteccion explicita al ejercicio de cargos publicos que
pueda considerarse similar al fuero; sin embargo, pueden observarse algunos
efectos parecidos. Senala el autor Andrade Sanchez: “El texto de la
Constitucion estadounidense evité deliberadamente cualquier referencia que
pudiera dar la impresion de establecer privilegios o tratamientos especiales a

los funcionarios del gobierno federal™’.

En materia de privilegios concedidos en la Constitucién norteamericana,
Unicamente se encuentra una inmunidad explicita de caracter limitado. El

articulo I, parrafo 6, prevé que los congresistas disponen del privilegio de no

° Ibidem. p.39.
7 Ibidem. p.40
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poder ser detenidos durante su presencia en las sesiones de sus respectivas
camaras, asi como su traslado hacia y desde ellas, excepto en casos de

traicion, delitos graves o quebrantamiento de la paz.

Sefala el autor Andrade Sanchez: “Es verdad que textualmente no es
posible identificar un tratamiento privilegiado para los funcionarios... El

impeachment norteamericano es una acusacion que tiene por objeto juzgar si

un determinado funcionario ha incurrido en una conducta por virtud de la cual

pueda ser removido de su cargo y, eventualmente, imposibilitado para ocupar

otro en el futuro. Entre estos funcionarios figuran expresamente, en primer

término, el presidente y el vicepresidente™.

El impeachment tiene como propdsito la remocidén de un cargo publico vy,
en su caso, una posible inhabilitacién. Lo anterior, nos permite dilucidar una
gran diferencia en relacién con nuestra figura de la declaracion de procedencia
que tiene como finalidad eliminar un privilegio constitucionalmente otorgado
para someter a un funcionario publico a un proceso penal. En estricto sentido,
la figura que mejor se asemeja al multicitado impeachment norteamericano es

el Juicio Politico Mexicano.

No obstante lo anterior, es posible encontrar algunas similitudes entre el
impeachment y nuestra declaracion de procedencia; al respecto, sefala el

autor Andrade Sanchez: “...dado que en la practica se ha entendido que la
causa seguida contra el presidente para despojarlo de su cargo en Estados

Unidos es un paso previo al desarrollo de un posible juicio penal, si podemos

8 Ibidem. p.41
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observar un paralelismo entre el impeachment y el juicio de desafuero
mexicano, entendiendo que éste es aplicable a funcionarios distintos del

presidente, entre los cuales se incluye a los legisladores™.

Con el objeto de lograr una mejor comprensiéon del impeachment
norteamericano, es necesario realizar un breve estudio de sus aspectos
fundamentales. Para lo anterior y basandome en el estudio realizado por el
autor Andrade Sanchez, me enfocaré principalmente en cuatro temas
principales: (i) los funcionarios que pueden ser objeto del impeachment; (ii) las
conductas que dan lugar a la acusacion; (iii) las autoridades que conocen vy (iv)

las sanciones aplicables.

Los funcionarios norteamericanos que pueden ser objeto de
impeachment segun lo establecido por la Constitucién norteamericana son: el
Presidente, el vicepresidente y todos los demas funcionarios publicos civiles de
los Estados Unidos de América. La denominacién y alcances respecto a que ha
de entenderse por “funcionarios publicos civiles” no se encuentra debidamente
definida en la norma fundamental norteamericana; en relacién con dicha
denominacion sefiala el autor Andrade Sanchez: “De acuerdo con la
interpretacién juridica aceptada, (la denominacién comprende) a los miembros
del gabinete presidencial formado por los secretarios de Estado y a otros altos
funcionarios y a los jueces federales, incluyendo a los ministros de la Corte

Suprema de los Estados Unidos™°.

9 Ibidem 43.
% Ibidem 44.
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Como ha de advertirse, estan excluidos de este procedimiento los
legisladores, en relacion con lo anterior, sefala el citado autor: “el esquema
planteado implica que solamente los altos cargos del Ejecutivo y todos los
jueces federales estan comprendidos en esta previsién, en tanto que los
legisladores estan excluidos, ya que se entiende que cada camara puede
proceder a expulsar a alguno de sus miembros que incurra en conductas que

merezcan tal sancién”'.

Las disposiciones constitucionales en ambos sistemas difieren en cuanto
al presidente y los legisladores, en los términos que se han senalado
anteriormente, y coincide respecto de los colaboradores directos del Ejecutivo,
quienes quedan comprendidos en los dos sistemas. En lo respectivo a los
jueces, el sistema de nuestro pais Unicamente comprende a los ministros de la
Suprema Corte de Justicia para efectos de la declaracién de procedencia y en
el sistema norteamericano quedan comprendidos para efectos del
impeachment todos los jueces federales, incluyendo a los ministros de la
Suprema Corte. En paginas posteriores se hablara del tratamiento de los

jueces federales en el sistema mexicano.

Sobre las conductas que pueden dar lugar al impeachment, la norma
fundamental americana determina que los funcionarios publicos a los que
hecho referencia: “serdn removidos de su cargo mediante impeachment vy

condena por traicion, cohecho, u otros delitos y faltas graves”.

" jdem.
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La Constitucion Norteamericana define a la traicion como aquella que:
“solo consistira en hacer la guerra en su contra 0 en unirse a sus enemigos
impartiéndoles ayuda y proteccion”. El cohecho se refriere especificamente a la
comisién de tal ilicito por parte de los jueces que pueden quedar sujetos a una

cuestion de esta naturaleza.

En sintesis, sefala el autor Andrade Sanchez: “las conductas que
pueden dar lugar a la acusacion de las responsabilidad oficiales son: la traicién
y el cohecho como figuras claramente delictivas, y ademas un conjunto
indefinido de acciones que, sin ser necesariamente delitos tipificados, puedan
caer dentro de la nocion de “delitos y faltas graves”, a la cual se da una

interpretacion de caracter politico mas que juridico-penal”'?.

Por otra parte, en relacién con las autoridades competentes, el proceso
de responsabilidades oficiales se desarrolla con la intervencién de las dos
camaras del Congreso: la de Representantes como 6rgano acusador, y el
Senado como jurado de sentencia. La mecanica aplicada en la Constitucién
norteamericana en el impeachment es la que corresponde en nuestro sistema
constitucional al Juicio Politico, en la declaracién de procedencia la facultad de
despojar del fuero a un funcionario publico corresponde de manera exclusiva a

la Camara de Diputados.

Finalmente, respecto a las sanciones, se ha mencionado con
anterioridad que en el impeachment el castigo consiste en la pérdida del cargo

y la inhabilitacién, en su caso, para ocupar otro. Como se ha sefnalado, esta es

"2 Ibidem p.52.
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una diferencia fundamental en relaciéon con la figura de la declaracién de
procedencia; ya que mediante ella se trata de remover el obstaculo que
significa el ejercicio del cargo para que se pueda ejercitar la accion penal
contra el servidor publico involucrado, si resulta absuelto en el juicio
correspondiente podra reasumir su funcién. Cabe recordar que en el Juicio
Politico mexicano la pérdida del cargo es una sancion, a la que puede anadirse

la inhabilitacion, como en él impeachment.

En suma podemos afirmar que en el sistema norteamericano no existe
un privilegio al desemperio de un cargo publico como el “fuero” mexicano y, en

consecuencia, se carece igualmente de un procedimiento para su remocién.

2. Inglaterra

La Constitucién britanica ha evolucionado a lo largo de muchos siglos. A
diferencia de las constituciones de los Estados Unidos, Francia, la Constitucién
britanica no ha sido recopilada en ningiin momento bajo un documento Unico.
En cambio, estd constituida por el derecho comun o consuetudinario, el

derecho estatutario y las convenciones.

El derecho comun nunca ha sido definido con precision, éste deriva de
precedentes legales o la costumbre y es interpretado por los jueces en los
casos presentados ante los tribunales. Las convenciones son normas y
practicas que no se pueden hacer cumplir legalmente, pero son consideradas
indispensables para la labor del gobierno. Muchas convenciones derivan de

eventos histéricos a través de los cuales el sistema de gobierno britanico ha
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evolucionado. Una convencién sefiala que los ministros son responsables y
deben responder por lo que pasa en sus ministerios. La Constitucion puede ser
alterada por un Acta del Parlamento, o por un acuerdo general para enmendar

una convencion'®.

Sin embargo, el Reino Unido tiene ciertos documentos constitucionales
importantes como la Carta Magna (1215), que protege los derechos de la
comunidad frente a la Corona; la Declaracién de los Derechos Fundamentales
(1689), que amplia los poderes del Parlamento haciendo impracticable que el
Soberano ignore los deseos del gobierno; y el Acta de la Reforma (1832), que

modifica el sistema de representacion parlamentaria.

Al igual que la Constitucion norteamericana, en el sistema inglés no
existe ningun tipo de inmunidad o fuero que proteja la funcion publica; salvo lo
relacionado con los miembros del Parlamento. Al respecto, sefala el autor
Montero Zendejas: “Cada camara del Parlamento inglés tiene cierto derecho e
inmunidades, como medida de proteccién contra la posible obstruccion en el
desempefo de sus funciones. Los derechos se aplican de forma colectiva a
cada camara y a su personal, y de forma individual a cada uno de sus
miembros. Los privilegios de los que gozan los diputados de la Camara de los
Comunes incluyen la libertad de expresién, la obligacion de asistencia de sus
diputados (quienes, por lo tanto, no pueden ser arrestados como consecuencia
de demandas civiles, y estan exentos de actuar como jurados, ni pueden ser
obligados a comparecer ante los tribunales en calidad de testigos), y el

Derecho de Acceso a la Corona, que es un privilegio colectivo de la Camara.

'3 Montero Zendejas, Daniel, Derecho Constitucional Comparado, Editorial Porrtia, México, 2006, p. 416.
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Los privilegios de la Camara de Lores son muy similares a los de la Camara de

los Comunes™“.

Como se expuso anteriormente, la figura del impeachment es de
procedencia inglesa, y tiene su antecedente en el Parlamento inglés de tiempos
de la Edad Media. Inglaterra pertenece al sistema angloamericano de
responsabilidades politicas que concede a los érgano legislativo un marcado

papel sustanciador.

Al igual que en los Estados Unidos, el sistema inglés realiza el control
politico de los funcionarios publicos a través del impeachment, del cual me he

ocupado ampliamente en paginas precedentes.

3. Espana

Como se apunto anteriormente, se califica al sistema de
responsabilidades espanol como un sistema de caracter judicial, en virtud de
que la decisién final tanto en la responsabilidad politica como en la de caracter
penal de los altos funcionarios corresponde al 6rgano supremo del Poder

Judicial.

En cierta manera el régimen actual de la Constitucion espariola
promulgada el 27 de diciembre de 1978, se origin6 en la Constitucién de Cadiz
de 1812, en virtud de la influencia inglesa recogida por las Constituciones
revolucionarias francesas, los preceptos de la Constitucion de Cadiz

establecian que la responsabilidad de los secretarios de Estado debia exigirse

' Ibidem p.432
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ante las Cortes, las cuales resolvian sobre la procedencia de la formacién de
causa, y en caso afirmativo, se suspendia al inculpado y se le remitia al

Tribunal Supremo para que lo juzgasen de acuerdo con las leyes.

Para analizar la existencia de una figura afin a nuestra declaracion de
procedencia, como se realizé anteriormente en el caso norteamericano, es
necesario dilucidar si existe, en el sistema espafol de responsabilidad, una
institucién equivalente al fuero mexicano que proteja determinadas funciones

publicas.

El articulo 71 de la Constitucion espanola, establece una proteccion
constitucional en relacién a la funcién legislativa, dispone:

“Los Diputados y Senadores gozaran de inviolabilidad por las

opiniones manifestadas en el ejercicio de sus funciones.

Durante el periodo de su mandato los Diputados y Senadores

gozaran asimismo de inmunidad y sdlo podran ser detenidos en

caso de flagrante delito. No podran ser inculpados ni procesados

sin la previa autorizacion de la Camara respectiva.

En las causas contra Diputados y Senadores sera competente la
Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.
Los Diputados y Senadores percibiran una asignacion que sera

fijada por las respectivas Camaras”’.

Este articulo permite identificar una figura de inmunidad o proteccidn

constitucional similar al fuero mexicano en el sistema espafiol, en relaciéon con
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los legisladores; asimismo, expresamente el citado articulo 71 de la norma
fundamental espanola sefala la existencia de un requisito de procedibilidad
para poder inculpar y procesar a los legisladores: la autorizacién de la Camara

respectiva.

La autorizacién de la Camara respectiva para inculpar y procesar a los
legisladores espafoles es un requisito de procedibilidad, es un referente directo
de nuestra declaracion de procedencia. Cabe hacer mencién, de que la
Constitucion espafola senala que en caso de delito flagrante no opera la
referida inmunidad, en el caso mexicano, esta salvedad no esta contemplada,
misma que en principio parece imprescindible y que sera analizada en

posteriores paginas.

Por otra parte, en relacién con los funcionarios del Poder Ejecutivo la
constitucién espanola establece:

“Articulo 102. La responsabilidad criminal del Presidente y los

demas miembros del Gobierno sera exigible, en su caso, ante la

Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.

Si la acusacion fuere por traicion o por cualquier delito contra la
sequridad del Estado en el ejercicio de sus funciones, sélo podra
ser planteada por iniciativa de la cuarta parte de los miembros del

Congreso, y con la aprobacion de la mayoria absoluta del mismo.
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La prerrogativa real de gracia no sera aplicable a ninguno de los

supuestos del presente articulo.

Este articulo nos permite demostrar porque el sistema espanol de
responsabilidades es caracterizado como un sistema judicialista. El articulo 102
de la norma fundamental espafola senala claramente que la responsabilidad
penal del Presidente y de los demas miembros del Gobierno sera exigible
directamente ante instancias judiciales sin contemplar inmunidad alguna. No

obstante, el propio articulo 102 contempla salvedades a esta regla.

Para el caso de delitos fuere por traicién o por cualquier delito contra la
seguridad del Estado, la constitucién espafnola contempla un procedimiento
similar a nuestro juicio politico en lo que respecta a la participacion del
Congreso; sin embargo, constituye una especie de inmunidad, privilegio o
requisito de procedibilidad para someter a dichos funcionarios ante el Tribunal

supremo espafnol.

Para el caso de los miembros del Poder Judicial y su régimen de
responsabilidad la Constitucion espafnola, uUnicamente contempla una
disposicion, misma que se encuentra contenida en el articulo 117, numeral 2:

“Articulo 117...

2. Los Jueces y Magistrados no podran ser separados,

suspendidos, trasladados ni jubilados, sino por alguna de las

causas y con las garantias previstas en la ley’.
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La dltima parte del citado articulo nos permite sefalar que, los miembros
del poder judicial se rigen igualmente segun lo establecido en al articulo 102 de
la Constitucién espanola. La responsabilidad penal es exigible directamente
ante el Tribunal supremo, y gozan de las salvedades contenidas en dicho

precepto.

En suma, en el régimen actual espanol, la responsabilidad politica y
penal de los diputados y senadores, asi como del Presidente y los demas
miembros del gobierno, se exige ante la sala penal del tribunal Supremo,
tomando en cuenta que los legisladores no pueden ser procesados sin
autorizacion de la Camara respectiva (articulo 71, fracciones | y Il, de la citada
Constitucion), y que si la acusacion contra los miembros del gobierno fuese por
traicion o por cualquier delito contra la seguridad del Estado, cometido en el
ejercicio de sus funciones oficiales, la propia acusacion so6lo puede plantearse
a iniciativa de la cuarta parte de los miembros del Congreso, y con la

aprobacion de la mayoria absoluta del mismo (articulo 102 constitucional).

El sistema espafol contempla privilegios para la proteccién de las
funciones publicas. En primera instancia, la responsabilidad de los servidores
publicos, salvo lo establecido para los legisladores esparioles, es exigible ante
el Tribunal Supremo, de ahi que se caracterice al sistema espafiol como
judicialista en esta materia. Se contemplan excepciones en el caso de traicién o

delitos contra la seguridad del Estado.
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Y finalmente, tratandose de los legisladores espanoles, se concede una
inmunidad similar al fuero constitucional mexicano; toda vez que se busca
proteger la funcidén legislativa; asimismo, se contempla un procedimiento,
mismo que funciona como un requisito de procedencia similar a nuestra
declaracion de procedencia, cuya finalidad es la remocién del privilegio o

inmunidad antes senalado.

4. Francia

En el caso del sistema francés, debemos recordar que el mismo es
considerado como un sistema de 6rganos especializados, destinados al
conocimiento de los procesos que se instauren en contra de los llamados “altos
funcionarios”. En Francia, el Alto Tribunal de Justicia es el oérgano

especializado en esta materia.

Debe destacarse que las constituciones revolucionarias francesas,
especialmente las de 1791 y 1793, se inspiraron claramente en el modelo
britanico, puesto que la acusacién debia presentarse a la Asamblea Nacional, y
el enjuiciamiento ante el Senado, régimen que se conservé en lo esencial

durante una buena parte del siglo XIX.

En las leyes constitucionales de 1875 se inicié el sistema de conferir el

enjuiciamiento a una Alta Corte de Justicia, pero la misma formaba parte del

Senado.
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En la Constitucién actual de octubre de 1958, el Alto Tribunal de Justicia
se considera como un organismo judicial especializado, y estd compuesto de
doce miembros titulares y seis suplentes elegidos de su seno por la Asamblea

Nacional y por el Senado.

Para iniciar el andlisis del sistema francés respecto de la responsabilidad
penal de los altos funcionarios, me permito citar las disposiciones

constitucionales que dan fundamento al mismo.

El articulo 68 de la Constitucién francesa regula la responsabilidad del

Presidente de la Republica:

“Articulo 68. El Presidente de la Republica no sera responsable
de los actos realizados en el gjercicio de sus funciones sino en
caso de alta traicion. Solo podra ser acusado por las dos
asambleas mediante un voto idéntico en votacion publica y por
mayoria absoluta de sus miembros. Sera juzgado por el Alto

Tribunal de Justicia”.

Como parametro para identificar en el sistema juridico francés una figura
equivalente a la “declaracion de procedencia” mexicana, es necesario verificar
la existencia de inmunidades o fueros, tal y como se ha realizado en el anélisis
de los diversos sistemas juridicos que en este capitulo se analizan. El titulo
Cuarto de la Constitucién contempla una disposicion en el siguiente sentido, y

es en referencia a la responsabilidad de los legisladores:
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“Articulo 26. Ningun miembro del Parlamento podra ser
procesado, perseguido, detenido, preso o juzgado por opiniones
0 votos que haya emitido en el ejercicio de sus funciones. Ningun

miembro del Parlamento puede ser objeto, en materia criminal o

correccional, de arresto o de cualquier otra medida privativa o

restrictiva de libertad sin autorizacion de la Mesa de la

asamblea de la cual forma parte. Esta autorizacion no sera

necesaria en caso de crimen o de flagrante delito o de condena

definitiva.

La detencion, las medidas privativas o restrictivas de libertad o la
persecucion de un miembro del Parlamento se suspenderan
durante el periodo de sesiones si lo requiere la asamblea de la

que forma parte.

La asamblea interesada se reunira de pleno derecho en sesiones
suplementarias para permitir, en caso necesario, la aplicacion del

apartado anterior’.

El referido articulo contempla la inmunidad en materia criminal de
los legisladores franceses; en virtud de la misma, ningun legislador puede ser
objeto de arresto o de cualquier otra medida privativa o restrictiva de libertad
sin autorizacion de la Mesa de la Asamblea de la cual forma parte. En este

sentido, el sistema francés cuenta con una figura similar al “fuero mexicano”, en

72



cuanto a los legisladores se refiere y con un procedimiento —distinto al
contemplado en nuestro pais— mediante el cual la Mesa Directiva del érgano
legislativo al cual pertenece el legislador cuestionado, autoriza la procedencia

de una accion penal en su contra.

En cuanto a las responsabilidades de otros altos funcionarios, la
Constitucion francesa contempla un capitulo especifico denominado “De la
responsabilidad penal de los miembros del Gobierno”. Al respecto, me permito

citar las disposiciones mas relevantes de dicho capitulo:

“Articulo 68-1. Los miembros del Gobierno seran responsables
penalmente de los actos cometidos en el ejercicio de sus
funciones y tipificados como delitos en el momento en el que los

cometieron. Seran juzgados por el Tribunal de Justicia de la

Republica.

El Tribunal de Justicia de la Republica estara vinculado por la

tipificacion de los delitos, asi como por la determinacion de las

penas, tal como resulten de la ley”.

“Articulo 68-2. El Tribunal de Justicia de la Republica estara
compuesto por quince jueces: doce parlamentarios elegidos, en
su seno y en igual numero, por la Asamblea Nacional y por el

Senado después de cada renovacion total o parcial de estas
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asambleas y tres magistrados del Tribunal de Casacion, uno de

los cuales presidira el Tribunal de Justicia de la Republica.

Cualquier persona que se considere ofendida por un delito

cometido por un miembro del Gobierno en el ejercicio de sus

funciones, podra presentar denuncia ante una comision de

admision.

Esta comision ordenara bien su archivo bien su traslado al Fiscal
General del Tribunal de Casacion con el fin de que se recurra al

Tribunal de Justicia de la Republica.

El Fiscal General del Tribunal de Casacion podra recurrir también
de oficio al Tribunal de Justicia de la Republica con el dictamen

favorable de la comision de admision.

Una ley organica determinara el modo de aplicacion del presente

articulo’.

Articulo 68-3. Lo dispuesto en el presente titulo sera asimismo

aplicable a los hechos cometidos antes de su entrada en vigor.
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Capitulo 4. Estatus Legal Actual del Fuero Constitucional y la Declaracion

de Procedencia

1. Naturaleza juridica de la Declaracion de Procedencia

En la doctrina juridica de nuestro pais no existe un consenso en cuanto
a la naturaleza juridica de la declaracion de procedencia, como se demuestra a

continuacion:

Sefala el autor Tena Ramirez: “...la Camara de Diputados no absuelve
ni condena, no prejuzga respecto a la responsabilidad del funcionario, sino que
sélo lleva a cabo o no el acto indispensable para que el acusado quede a
mereced de la potestad judicial comun, el acto consistente en separarlo de su
encargo, unico medio para suspender el fuero. El acto de la Camara si ésta
resuelve en sentido afirmativo, no es por tanto acto jurisdiccional sino de
indole administrativa, el simple acto administrativo de separar de su

encargo a un funcionario”’.

Para el autor Quiroz Acosta, la declaracion de procedencia: “... implica
un procedimiento de naturaleza jurisdiccional que se sigue ante un 6rgano

de naturaleza politica™.

Para el autor Ortiz Soltero, “es un procedimiento sumario de tipo

politico y materialmente jurisdiccional...”.

! Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 242. Ed, México, Porrtia, 1990, p. 562.
% Quiroz Acosta, Enrique, Lecciones de derecho constitucional, Segundo curso, México, Porriia, 2002, p.585.
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Por lo analizado hasta ahora, puedo afirmar que las distintas posiciones
adoptadas por diversos sectores de nuestra doctrina juridica, obedecen a una
pregunta fundamental: ;la declaracién de procedencia es un acto de caracter

administrativo o un acto jurisdiccional?

En primer término, podria argumentarse que la respuesta se encuentra
en el propio texto del segundo parrafo del articulo 111 constitucional: “Si la
resolucién de la Camara fuese negativa se suspendera todo procedimiento
ulterior, pero ello no sera obstaculo para que la imputacién por la comisién del
delito continle su curso cuando el inculpado haya concluido el ejercicio de su

encargo, pues la misma no prejuzga los fundamentos de la imputacion”.

Por lo estrictamente establecido en el texto constitucional, podria
considerarse que la resolucién de la Camara de Diputados tendria que

entenderse como un_mero _acto administrativo; lo anterior, en razén de que

dicho érgano legislativo no prejuzga sobre los fundamentos de la imputacion

que se haga respecto de un servidor publico.

En relacion con lo anterior, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion emitié en

Diciembre de 2004 una Tesis Aislada, en el siguiente sentido:

DECLARACION DE PROCEDENCIA (DESAFUERO). OBJETO

Y EFECTOS DE LA RESOLUCION DE LA CAMARA DE

DIPUTADOS EN EL PROCEDIMIENTO SEGUIDO EN CONTRA
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DE LOS SERVIDORES PUBLICOS SENALADOS EN EL
PRIMER PARRAFO DEL ARTICULO 111 DE LA

CONSTITUCION FEDERAL.

El procedimiento de declaracion de procedencia (conocido
también como "desafuero”), en el caso de los servidores publicos
a que se refiere el primer parrafo del articulo 111 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tiene por
objeto remover la inmunidad procesal ("fuero”) que la propia
Constitucion Federal les atribuye para que, una vez desarrollado
y, de ser el caso, queden a disposicion de las autoridades
correspondientes para ser juzgados penalmente. En ese sentido,
la Camara de Diputados del Congreso de la Union decide si ha

lugar o no a desaforar, pero no _juzga sobre si hay o no delito o

responsabilidad penal imputable, y si bien pueden tomarse en

cuenta los elementos de la indagatoria con base en la cual se

solicita el desafuero, mas que nada valora si el servidor publico

debe enfrentar en ese momento el proceso penal o no, pues se
trata de una ponderacion politica a cargo de un organo politico,
que aunque es precedida por un antecedente penal, se erige
como un acto de soberania del mencionado d6rgano legislativo
que, en ultima instancia, se reduce a una cuestion de tiempos
para la esfera penal, pues si se remueve el fuero constitucional,
en ese momento el servidor publico queda a disposicion de las

autoridades correspondientes; de lo contrario, al término de su
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encargo -en tanto que el fuero subsiste solamente durante su
desemperio- quedara sujeto a la disposicion de las autoridades
competentes, pero en todo caso sera responsabilidad de los
organos de jurisdiccion penal determinar si existe actuacion ilicita

punible.

Recurso de reclamacion 208/2004-PL, derivado de Ila
controversia constitucional 70/2004. Asamblea Legislativa del
Distrito Federal. 7 de septiembre de 2004. Mayoria de siete
votos. Disidentes: José Ramon Cossio Diaz, Margarita Beatriz
Luna Ramos y Genaro David Gongora Pimentel. Ponente: José
de Jesus Gudirio Pelayo. Secretaria: Maria Amparo Hernandez

Chong Cuy’.

No obstante y en relacién con esta controversia, considero indispensable
mencionar lo escrito por el autor Andrade Sanchez. El citado autor sefala que
el argumento de considerar a la declaracion de procedencia como un acto
administrativo, puede ponerse en duda a la luz de dos argumentos: uno de

caracter formal y otro material.

El argumento de caracter formal se deriva de lo dispuesto por el articulo
72 inciso j) constitucional que sefiala: “El Ejecutivo de la Unién no puede hacer
observaciones a las resoluciones del Congreso o de alguna de las Camaras,

cuando ejerzan funciones de cuerpo electoral o de jurado, lo mismo que

3 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta (Tesis Aislada), Novena Epoca, Instancia: Pleno, Tomo XX,
Diciembre de 2004, Tesis P. LXVII1/2004, p.1122.
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cuando la Camara de Diputados declare que debe acusarse a uno de los altos
funcionarios de la Federacion por delitos oficiales”.

Al respecto, senala el autor Andrade Sanchez: “... se revela aqui la
intencion del Constituyente de que la Camara de Diputados actuara como
jurado al resolver sobre la procedencia de la accion penal en contra de algun
funcionario que dispusiese de fuero. Esta funcion es consistente con la idea
generalmente admitida de que en un sistema de divisién de poderes cada uno
de ellos puede realizar actos que materialmente serian atribuibles a otro poder;
por lo tanto, la idea de que un érgano legislativo juzgue, es admitida por todos
los tedricos, como lo es también la de que el Ejecutivo legisle en sentido

material, cuando, por ejemplo, emite un reglamento™.

Por otra parte, el argumento de caracter material tiene su fundamento en
las siguientes consideraciones. El citado autor menciona que si se pretende
argumentar que la resolucion de la declaracién de procedencia no constituye
un acto jurisdiccional, habria que demostrar que la Camara en realidad no
juzga la conducta del funcionario, sino solamente determina la oportunidad
politica de privar a éste del fuero. Senala, a manera de ejemplo: “el acto de la
Céamara no es equivalente a la decision discrecional del titular del Ejecutivo de
remover a un Secretario de Estado; éste si es un acto meramente
administrativo que no requiere la verificacidn de ningun hecho al servidor

publico ni esta sujeto a normas procesales™.

* Andrade Sanchez, Eduardo, Op. Cit. p.71.
® Ibidem, p.72.
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En congruencia con lo anterior, la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos —cuya entrada en vigor se deriva de las reformas
constitucionales de 1982 y que tiene el caracter de Ley reglamentaria del Titulo
Cuarto constitucional— prevé un procedimiento detallado que elimina cualquier
posibilidad de considerar a la resolucién de la Camara de Diputados como un
acto de indole politica, para convertirlo en un juicio respecto de cuestiones
juridicamente muy concretas: la existencia de un delito y la probable

responsabilidad del servidor publico a quien se le imputa.

En mi opinién, comparto el argumento de sefalar a la declaracion de
procedencia como un acto jurisdiccional. Como sefiala Andrade Sanchez: “es
un verdadero juicio. Por supuesto, no se trata de un juicio penal, ya que no se
aplica una pena propiamente dicha; tampoco se trata de un mero acto

administrativo en forma de juicio. Se trata un acto tipicamente jurisdiccional

basado en normas constitucionales que otorgan, excepcionalmente, a la
Camara de Diputados la facultad de juzgar, por ello tiene la naturaleza de un

juicio constitucional”®.

2. Organos Facultados para llevarla a cabo

La declaracion de procedencia es una figura que se encuentra regulada

en disposiciones constitucionales y en una Ley reglamentaria: la Ley Federal

® Ibidem, p.107.
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de Responsabilidades de los Servidores Publicos. Para conocer los 6rganos
facultados para llevarla a cabo; en primer lugar, es necesario citar dos

disposiciones constitucionales:

“Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de
Diputados:

V. Declarar si ha o no lugar a proceder penalmente contra los
servidores publicos que hubieren incurrido en delito en los

términos del articulo 111 de esta Constitucion”.

Articulo 111. Para proceder penalmente contra los Diputados y
Senadores al Congreso de la Union, los Ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, los Magistrados de la Sala
Superior del Tribunal Electoral, los Consejeros de la Judicatura
Federal, los Secretarios de Despacho, los Jefes de Departamento
Administrativo, los Diputados a la Asamblea del Distrito Federal,
el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, el Procurador General de
la Republica 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 declarara por mayoria absoluta de
sus miembros presentes en sesion, si ha o no lugar a

proceder contra el inculpado”.
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Por lo dispuesto es estas disposiciones, es posible afirmar que la
Camara de Diputados es la encargada de tramitar el procedimiento de forma
exclusiva para la declaracion de procedencia en contra de los individuos que
siendo servidores publicos y que gocen de fuero constitucional, hayan cometido
un delito y se les pretenda exigir la responsabilidad penal correspondiente por

parte de las autoridades jurisdiccionales competentes.

Al respecto, debe mencionarse que el articulo 111 constitucional
establece que: “las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados
son inatacables”. En este sentido, la Camara de Diputados es, ademas, una

autoridad de ultima instancia.

En congruencia con lo anterior, me permito citar una jurisprudencia de la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que senala:

DECLARACION DE PROCEDENCIA. LOS ACTOS EMITIDOS
POR LA CAMARA DE DIPUTADOS Y LA SECCION
INSTRUCTORA DURANTE EL PROCEDIMIENTO RELATIVO
SON INATACABLES, INCLUSO A TRAVES DEL JUICIO DE

AMPARO.

Del articulo 111 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se advierte que el Poder Constituyente faculté a la
Camara de Diputados del Congreso de la Union para resolver

soberana y discrecionalmente si ha lugar o no a retirar la
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inmunidad procesal de un servidor publico con el fin de que sea
juzgado por el delito o delitos que se le atribuyen; en atencion a
esa finalidad son inatacables, incluso a través del juicio de
garantias, todas las resoluciones emitidas en el procedimiento de
declaracion de procedencia, tanto las dictadas por dicho organo
legislativo, como por la Seccion Instructora. Lo anterior es asi,
porque la decision soberana que corresponde a la mencionada
Camara como organo terminal, no podria alcanzarse si se
permitiera la intervencion del Poder Judicial de la Federacion
respecto de los actos intermedios, dada la posibilidad de caer en
un abuso del juicio de amparo, pues bastaria impugnar dichos
actos por vicios propios o como primer acto de aplicacion de la
ley, para hacerlo procedente en detrimento de la expeditez que
caracteriza al procedimiento de declaracion de procedencia, lo
que ademas pugnaria con la intencion del Constituyente de
considerar inatacables las resoluciones emitidas en un
procedimiento autonomo de la competencia exclusiva del citado

organo legislativo.

Contradiccion de tesis 32/2004. Entre las sustentadas por los
Tribunales Colegiados Quinto y Décimo Segundo en Materia
Administrativa, Noveno y Décimo en Materia Penal, todos del
Primer Circuito, y los Tribunales Colegiados Primero, Sexto,
Noveno y Décimo Primero, todos en Materia Administrativa del

mismo circuito. 7 de septiembre de 2004. Unanimidad de diez
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votos. Ponente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Secretario: Marco

Antonio Cepeda Anaya7.

Por otra parte, la segunda autoridad que interviene en la declaracion de
procedencia es la denominada “Seccion Instructora”. La Seccién Instructora es
la encargada de la instruccién del procedimiento con base en la cual elabora un
dictamen, que debe concluir con una propuesta para declarar que procede o0 no
el desaforar a cierto servidor publico. Es necesario advertir desde este
momento que solo la propuesta realizada por la Seccion Instructora sera la que

vote el Pleno de la Camara de Diputados.

Sin embargo, en relacidbn con este érgano senala el autor Andrade
Sanchez: “La Seccion Instructora no es un mero apéndice de la Camara de
Diputados que realice una funcion preparatoria de la decisién de la misma a la
manera de las comisiones dictaminadoras de tipo genérico... es un 6rgano
dotado de facultades que pueden ser ejercidas respecto de particulares, y
emite actos unilaterales y coercibles, los cuales revisten todas las
caracteristicas de un acto de autoridad, independientemente de la voluntad de

la Camara de Diputados”.

En efecto, la Seccién Instructora no tiene el caracter de una comision
legislativa ordinaria, como aquéllas que estudian una iniciativa de Ley, efectian
un examen de la misma y presentan una propuesta —dictamen— ante el Pleno

de la Camara a la que pertenecen.

’ Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta (Jurisprudencia), Novena Epoca, Instancia: Pleno, Tomo XX,
Octubre de 2004, Tesis P. LXVI1/2004, p. 1127.
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Lo anterior, en virtud de que la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos otorga a la Seccion Instructora diversas facultades que se

derivan de la naturaleza de la funcién que desempena.

La denominada Seccién Instructora tiene facultades que, como senala el
referido autor “son atribuidas a los jueces en procedimientos ordinarios”, tales
como: (i) realizar la practica de diligencias o encomendar su realizacién a un
juez de distrito; (ii) imponer multas; (iii) requerir informacién o documentos
especificos; (iv) ordenar inspecciones o cateos, entre otras (Articulos 33, 36,

25 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos).

La doctrina de nuestro pais ha considerado a la Seccién Instructora
como una autoridad distinta a la Camara de Diputados, en virtud de las facultes

que la Ley le otorga.

Para conocer la forma para la designacion de los miembros de la
Seccidén Instructora, es necesario hacer referencia a la denominada Comision
Jurisdiccional, contemplada en el numeral 5 del articulo 40 de la Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (LOCGEUM), que
establece:

“Articulo 40.

5. La Comision Jurisdiccional se integrara por un minimo de 12

diputados y un maximo de 16, a efecto de que entre ellos se
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designen a los que habran de conformar, cuando asi se requiera,
la Seccion Instructora encargada de las funciones a que se
refiere la ley reglamentaria del Titulo Cuarto de la Constitucion en

materia de responsabilidades de los servidores publicos”.

Esta disposicién se relaciona con lo dispuesto en el articulo 11 de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publico, ya que la misma
contempla una remisién en su contenido; sefiala el articulo 11 de la Ley

reglamentaria del Titulo Cuarto de la Constitucién:

“Articulo 11.- Al proponer la Gran Comision de cada una de las
Camaras del Congreso de la Union, la constitucion de
Comisiones para el despacho de los asuntos, propondra la
integracion de una Comision para sustanciar los procedimientos
consignados en la presente Ley y en los términos de la

LOCGEUM.

Aprobada la propuesta a que hace referencia el parrafo anterior,
por cada Camara se designaran de cada una de las Comisiones,
cuatro integrantes para que formen la Seccion Instructora en la
Camara de Diputados y la de Enjuiciamiento en la de Senadores.
Las vacantes que ocurran en la Seccion correspondiente de cada
Camara, seran cubiertas por designacion que haga la Gran

Comision, de entre los miembros de las Comisiones respectivas.
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Como se advierte, existen diversos términos contemplados en las
disposiciones de referencia que impiden entender claramente el procedimiento
para la designacion de los miembros de la Seccién Instructora; al respecto,
senala el autor Andrade Sanchez: “Ocurre que la Ley Federal de
Responsabilidad de los Servidores Publicos es de 1982, en tanto que la
LOCGEUM actualmente en vigor data de 1999, es decir, es posterior, y por ello

se observan diversos anacronismos en las remisiones reciprocas™.

Por ejemplo, la referencia del articulo 11 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos al érgano legislativo denominado
“Gran Comisiéon” ha quedado rebasada por la entrada en vigor en 1999 de la
LOCGEUM. Las funciones que en su momento correspondian a esta Gran
Comisiéon fueron distribuidas entre diversos 6rganos: Junta de Coordinacién
Politica, la Mesa Directiva y la Conferencia para la Direccién y Programaciéon

de los Trabajos Legislativos, 6rganos contemplados en la LOCGEUM.

El articulo 34, inciso c) de la LOCGEUM clarifica esta interrogante:

“ARTICULO 34.
A la Junta (de Coordinacion Politica) le corresponden las
atribuciones siguientes:

c) Proponer al Pleno la integracion de las comisiones, con
el senalamiento de la conformacion de sus respectivas Mesas
Directivas, asi como la designacion de delegaciones para atender

la celebracion de reuniones interparlamentarias con 0Arganos

® lbidem, p.114.
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nacionales de representacion popular de otros paises o de
caracter multilateral; con respecto a estas reuniones, en los
recesos, la Junta de Coordinacion Politica podra hacer la

designacion a propuesta de su Presidente;”

Por lo expuesto, con base en las referidas disposiciones y con el apoyo
de lo escrito por el autor Andrade Sanchez, me permito desarrollar brevemente
el procedimiento para la designacion de los miembros de la Seccién

Instructora:

Al inicio de una nueva Legislatura, la Junta de Coordinacién Politica —
organo legislativo compuesto por los Coordinadores de los Grupos
Parlamentarios de la Camara de Diputados (articulo 31 de la LOCGEUM) —
propondra al Pleno de dicha Camara la integracién de comisiones legislativas,
para el despacho de los asuntos de su competencia. Dentro de estas
propuestas, se debe considerar la conformacion de una Comisién

Jurisdiccional.

La Comisién Jurisdiccional estard integrada por un minimo de 12
diputados y un maximo de 16; su Unica participacion en el procedimiento de la
declaracion de procedencia es que de ella surjan los miembros de la Seccion

Instructora.

El segundo parrafo del articulo 11 de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos, establece que de esta Comision
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Jurisdiccional se conformara, con cuatro de sus integrantes, la Seccion
Instructora; es decir, la Seccidn Instructora se integra por cuatro miembros de
la Comisién Jurisdiccional, misma que, en su momento, fue propuesta por la
Junta de Coordinacién Politica de la Camara de Diputados y aprobada por el

Pleno de la misma.

3. Representantes populares con Fuero Constitucional

Para resolver este apartado de mi capitulo final, es necesario citar
nuevamente lo dispuesto en el articulo 111 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, ya que en el se enlistan los sujetos que gozan de

una inmunidad penal, derivada de su calidad de servidores publicos:

En términos de dicho articulo, los servidores publicos que gozan de fuero
constitucional son lo siguientes:

1. Los diputados del Congreso de la Union;

2. Los senadores de la Republica;

3. Los Magistrados que integran la Suprema Corte de Justicia de la Nacién;

4. Los Magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral;

5. Los Consejeros de la Judicatura Federal;

6. Los Secretarios de Estado;

7. Los Jefes de Departamento Administrativo;

8. Los Diputados de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal;

9. El Jefe de Gobierno del Distrito Federal;

10.El Procurador General de la Republica;
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11.El Procurador General de Justicia del Distrito Federal;
12.El Consejero Presidente del Instituto Federal Electoral, y

13.Los Consejeros Electorales del Consejo General del Instituto Federal

Electoral

Tratandose del Presidente de la Republica, el texto del articulo 111
constitucional contempla un tratamiento distinto al aplicable para los demas

funcionarios privilegiados con dicha inmunidad.

“Por lo que toca al Presidente de la Republica, solo habra lugar a
acusarlo ante la Camara de Senadores en los términos del
articulo 110 (Juicio Politico). En este supuesto, la Camara de

Senadores resolvera con base en la legislacion penal aplicable”.

Asimismo, en relacién con los miembros de los Gobiernos de las Entidades

Federativas sefnala el articulo 111 constitucional:

“Para poder proceder penalmente por delitos federales contra los
Gobernadores de los Estados, Diputados Locales, Magistrados
de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados y, en su
caso, los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales,
se sequira el mismo procedimiento establecido en este articulo,
pero en este supuesto, la declaracion de procedencia sera para

el efecto de que se comunique a las Legislaturas Locales, para
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que en egjercicio de sus atribuciones procedan como

corresponda’.

Finalmente, cabe sefalar que en leyes secundarias es posible encontrar
privilegios que impiden ejercitar la accion penal en contra de otros servidores
publicos en virtud de contar con un privilegio o inmunidad; como ejemplo,
puede mencionarse al Presidente y visitadores generales de la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos (Articulo 13 de la Ley de la Comision

Nacional de los Derechos Humanos).

En suma, los representantes populares que cuentan con “fuero

constitucional” se pueden enlistar de la siguiente manera:

—

. El Presidente de la Republica;

2. Los diputados del Congreso de la Unién;

3. Los Senadores del Congreso de la Union;

4. El Jefe de Gobierno del Distrito Federal,

5. Los Diputados de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal,;
6. Los Gobernadores de las Entidades Federativas, y

7. Los Diputados de las Entidades Federativas.

4. Etapas o actos en que se desarrolla el procedimiento de la Declaracion

de Procedencia
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En primer lugar, es necesario determinar el conjunto de disposiciones
juridicas que regulan el procedimiento de la “Declaracion de Procedencia”. Este
se encuentra previsto, tanto en normas constitucionales (articulo 111
constitucional), asi como en su Ley Reglamentaria: Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos. El capitulo 1ll dicha Ley
contempla el procedimiento especifico de la declaracion de procedencia,

mismo que esta constituido por cinco articulos (articulos 25 al 29).

Asimismo, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos contempla un mecanismo de supletoriedad, mismo que se encuentra

establecido en sus articulos 40 y 45:

“Articulo 40. En todo lo no previsto por esta Ley, en las
discusiones y votaciones se observaran, en lo aplicable, las
reglas que establecen la Constitucion, la Ley Organica y el
Reglamento Interior del Congreso General para discusion y
votacion de las leyes. En todo caso, las votaciones deberan ser
nominales, para formular, aprobar o reprobar las conclusiones o
dictamenes de las Secciones y para resolver incidental o

definitivamente en el procedimiento”.
“Articulo 45. En todas las cuestiones relativas al procedimiento no

previstas en esta Ley, asi como en la apreciacion de las pruebas,

se observaran las disposiciones del Codigo Federal de
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Procedimientos Penales. Asimismo, se atenderan, en lo

conducente, las del Codigo Penal”.

En este sentido, es posible concluir que el procedimiento para la
declaracion de procedencia se encuentra regulado por los siguientes

ordenamientos legales:

1. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

2. Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos;

3. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos;
4. Cobdigo Penal Federal;

5. Cddigo Federal de Procedimientos Penales, y

6. Reglamento Interior del Congreso General de los Estados Unidos

Mexicanos.

Una vez establecido el marco juridico en el que se encuentra
determinado el procedimiento para la declaracion de procedencia, me permito

iniciar con el estudio de las etapas que lo constituyen.

Senala el primer parrafo del articulo 25 de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos:

“Articulo 25. Cuando se presente denuncia o querella por
particulares o requerimiento del Ministerio Publico cumplidos los
requisitos procedimentales respectivos para el ejercicio de la

accion penal, a fin de que pueda procederse penalmente en
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contra de algunos de los servidores publicos a que se refiere el
primer parrafo del articulo 111 de la Constitucion General de la
Republica, se actuara, en lo pertinente, de acuerdo con el
procedimiento previsto en el capitulo anterior en materia de juicio
politico ante la Camara de Diputados. En este caso, la Seccion
Instructora practicara todas las diligencias conducentes a
establecer la existencia del delito y la probable responsabilidad
del imputado, asi como la subsistencia del fuero constitucional
cuya remocion se solicita. Concluida esta averiguacion, la
Seccion dictaminara si ha lugar a proceder penalmente en contra

del inculpado”.

Como se advierte, esta disposicidbn nos obliga a observar como se
desarrolla el juicio politico, ya que no existe un procedimiento especifico para la
declaracion de procedencia. Senala el autor Andrade Sanchez : “Este texto nos
obliga a verificar cdmo se desarrolla el juicio politico en el que evidentemente
participan ambas Camaras y desentranar el sentido de la expresién en lo

pertinente que contiene el mencionado articulo 25™.

La falta de un procedimiento especifico para la figura de la declaracion
de procedencia resta certeza a su substanciacidén, la expresion “en lo
pertinente” con relacién a la supletoriedad de la declaracién de procedencia al
procedimiento del juicio politico es insuficiente; lo que puede generar

inconsistencias en su desarrollo, asi como arbitrariedades.

° Andrade Sanchez, Eduardo, Op. Cit. p. 141.
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Senala el autor Andrade Sanchez: “En las actuaciones de la Seccién
Instructora de la LVIII Legislatura se sostuvieron criterios discrecionales para
dejar de aplicar algunos de los preceptos relativos al juicio politico que
deberian ser pertinentes también en la declaracion de procedencia, y bajo el
subterfugio de la pertinencia se abrié el espacio para decisiones en algunos
casos arbitrarias, acogiéndose a la idea de que quedaba totalmente a juicio de
la Seccion Instructora la pertinencia o no de la aplicacion de las disposiciones

mencionadas™'°.

El procedimiento de la declaracién de procedencia tiene una finalidad
distinta al supuesto que se persigue en un juicio politico —responsabilidad

politica de los servidores publicos—.

El “Juicio Politico”, sefala el autor Ortiz Soltero, “ es el procedimiento
materialmente jurisdiccional de caracter politico, instaurado por la Camaras del
Congreso de la Unién en contra de algun funcionario publico mencionado en el
articulo 110 constitucional, por la comision de conductas que originan la
responsabilidad politica y que son violatorias de los intereses publicos
fundamentales y su buen despacho, para los funcionarios federales, o por
violaciones a la Constituciéon Federal y a las leyes que de ella emanen o por
manejo indebido de recursos y fondos federales, para los funcionarios

estatales”'".

' fdem.
! Ortiz Soltero, Sergio M., Op. Cit, p.p. 93y 94.
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El articulo 110 constitucional establece las sanciones a que habra lugar
una vez que ha sido demostrada la responsabilidad politica de un funcionario,
estas son:

a) La destitucion, y

b) La declaracién de inhabilitacién de dicho servidor para desempenar

un cargo publico.

En este sentido, y en virtud de que la figura de la “Declaracion de
Procedencia” no regula el supuesto que se contempla en el “Juicio Politico”, se
considera muy cuestionable la no existencia de un procedimiento especifico

para la misma —responsabilidad penal—.

Una vez establecida dicha inconsistencia, con el apoyo de la doctrina

juridica de nuestro pais, continuaré con el estudio de las etapas de la

declaracion de procedencia.
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DENUNCIA

El procedimiento de la declaracion de procedencia inicia, como se
advierte por lo dispuesto por citado articulo 25 de la Ley de Responsabilidades
de los Servidores Publicos, a partir de la existencia de los dos siguientes

supuestos:

1. Denuncia o querella por particulares, o

2. Requerimiento del Ministerio Publico.

Debe advertirse que en ambos supuestos, el articulo 25 de referencia
sefala que deberan estar cumplidos los requisitos procedimentales respectivos

para el ejercicio de la accion penal.

Por lo sefnalado, podria interpretarse que la denuncia puede ser
presentada por particulares ante la propia Camara de Diputados, o en su caso,
ante el Ministerio Publico, quien habiendo integrado la averiguacién previa y
habiéndose cumplido los requisitos procedimentales respectivos para el
ejercicio de la accién penal, solicite a dicho 6rgano legislativo que declare la

procedencia de la denuncia.

No obstante lo anterior, sefala el autor Ortiz Soltero: “es preferible
tramitar la declaracién de procedencia, a través de la presentacion de la
denuncia penal ante el Ministerio Publico para que, una vez integrada la
averiguacion previa, haga esta situacion del conocimiento de la Camara de

Diputados para que declare la procedencia de la denuncia y de la accion penal,
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en tanto que el requisito es que deban estar cumplidos los requisitos
procesales para su ejercicio; de esta forma, el tramite tiene la efectividad

esperada porque cumple con el requisito previsto”'?.

Al respecto, sefala el autor Andrade Sanchez: “La Camara de Diputados
ha recibido denuncias o querellas de particulares, pero el procedimiento
aplicado a dichas denuncias o querellas ha sido remitirlas en algunos casos a
la autoridad investigadora o bien desechar el asunto por notoriamente
improcedente cuando no existe la integracion de la averiguacion previa por
parte del Ministerio Publico. Aunque el texto legal prevé que el inicio del
procedimiento de la declaracién de procedencia provenga de una denuncia o
querella de particulares, en la practica sélo se da tramite a los requerimientos

formulados por el Ministerio Publico™'?.

Senala el referido autor, que esta abierta a la interpretacion, la
posibilidad de que la propia Camara de Diputados realizara la averiguacién
previa tratdndose de los procedimientos de declaracion de procedencia
presentados ante ella. Argumenta que dicha interpretacién no “rifie” con el texto
constitucional, y podria considerarse una excepcion al monopolio del ejercicio

de la accién penal del Ministerio Publico.

Sin embargo, considero cuestionable estd argumentacién en virtud que
ninguna norma constitucional faculta de manera expresa a la Camara de

Diputados para llevar a cabo acciones de investigacién en materia penal.

' Ibidem p. 246.
'3 Andrade Sanchez, Eduardo, Op. Cit. p. 143.
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TURNO, RATIFICACION Y NOTIFICACION

Una vez que ha sido presentada la denuncia o querella la Secretaria
General de la Camara de Diputados, por riguroso turno, debera remitir la
denuncia, querellas o requerimientos del Ministerio Publico a la Seccion
Instructora para su dictaminacién; asimismo, aquella deberd dar cuenta del
turno a cada una de las coordinaciones de los grupos parlamentarios

representados en la Camara de Diputados.

Cabe recordarse que, respecto a la actuacién de la Seccion Instructora,
senala el autor Ortiz Soltero, ésta debera practicar todas las diligencias para

establecer:

3 Si el servidor publico estd comprendido dentro de aquellos a los que se
refiere el articulo 111 de la Constitucién Federal;

3 Si se encuentra en el ejercicio de su encargo;

3 La existencia del delito, y

=3 La probable responsabilidad del servidor ptblico™.

Como se ha sefialado, la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos considera aplicable, en lo pertinente, el procedimiento del
“duicio Politico” para la substanciacion de la declaracion de procedencia. En su

articulo 12, inciso a), dispone:

'* Ortiz Soltero, Sergio M., Op. Cit, p.p. 247.
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“El escrito de denuncia se debera presentar ante la Secretaria
General de la Camara de Diputados y ratificarse ante ella dentro

de los tres dias naturales siguientes a su presentacion”.

En este sentido, para efectos de la declaracion de procedencia también
debe considerarse que la denuncia debe ser ratificada ante la Secretaria
General de la Camara de Diputados dentro de los tres dias naturales siguientes

de su presentacion.

Una vez que la Seccion Instructora ha recibido la denuncia ratificada en
contra del servidor publico, ésta contara con tres dias naturales para informar
al denunciado sobre la materia de la denuncia, haciéndole saber su garantia de
defensa y que debera, a su eleccién, comparecer o informar por escrito, dentro
de los siete dias naturales siguientes a la notificacion (ver articulo 13 de la Ley

de Responsabilidades de los Servidores Publicos)'®.

PERIODO PROBATORIO

Una vez que el servidor publico sujeto a este procedimientos ha dado
contestacién a la denuncia en su contra, se da pasé a un periodo para
presentacion de las pruebas correspondientes. Como se sefiala, en el articulo

14 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos:

'S El plazo para realizar la notificacién al servidor plblico que se encuentre en este supuesto, no se encuentra
claramente definido. Existe una contradiccién entre dos disposiciones de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos: (i) el articulo 13 establece que la notificacién debera realizarse a los 3 dias naturales siguientes a
su ratificacién, y (i) el articulo 19 sefiala que esta plazo correra a partir del dia siguiente en que se haya presentado la
denuncia. El autor Andrade Sanchez resuelve esta contradiccion con base en la supletoriedad establecida en dicha Ley
a favor del Cédigo Federal de Procedimientos Penales que establece, en su articulo 142, que los plazos deben correr
una vez que existe un acto de radicacion a la denuncia respectiva. Andrade Sanchez, Eduardo, Op. Cit., p.p. 155 a157.
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“Articulo 14. La Seccidn Instructora abrira un periodo de prueba
de 30 dias naturales dentro del cual recibira las pruebas que
ofrezcan el denunciante y el servidor publico, asi como las que la

propia Seccion estime necesarias.

Si al concluir el plazo sefalado no hubiese sido posible recibir las
pruebas ofrecidas oportunamente, o es preciso allegarse otras, la_Seccion

Instructora podra ampliarlo en la medida que resulte estrictamente necesaria.

En todo caso, la Seccidén Instructora calificara la pertinencia de las

pruebas, desechandose las que a su juicio sean improcedentes”.

En relacion con este periodo del procedimiento en cuestién, sefala el
autor Andrade Sanchez: “Dentro del mismo plazo de 30 dias naturales tienen
que desahogarse las pruebas, y si éste no resultase suficiente existe la
posibilidad prevista en el propio articulo 14 de que la Seccion Instructora pueda

ampliarlo en la medida que resulte estrictamente necesario”'®.

Durante este periodo probatorio, corresponde a la Seccién Instructora
realizar dos tareas de gran importancia: (i) la calificacion de la pertinencia de

las pruebas, y (ii) la valoracién de las mismas.

La valoracién que de las pruebas realiza la Seccidn Instructora debe

interpretarse en relacibn con lo dispuesto en el Cddigo Federal de

'® Andrade Sanchez, Eduardo, Op. Cit. p. 163.
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Procedimientos Penales (articulos 279 al 290), que sefala que las mismas

deberan ser conducentes para verificar los hechos a los que se refieren.

ALEGATOS

Hecho el desahogo de las pruebas dentro de los plazos indicados o0 sus
ampliaciones, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
considera que esta terminada la instruccién del procedimiento y abre un plazo
de tres dias naturales para que el denunciate —Ministerio Publico—tome de los
autos los datos que requiera para la formulacién de alegatos. Después de estos
tres dias naturales se ponen las constancias a la vista del servidor publico y
sus defensores por un plazo igual de tres dias, y una vez transcurridos, las
partes deberan presentar por escrito sus alegatos, dentro de los seis dias

naturales siguientes a la conclusion del plazo sefalado.

Lo anterior, con fundamente en lo dispuesto por el articulo 15 de dicha

Ley:

Articulo 15. "Terminada la instruccion del procedimiento, se
pondra el expediente a la vista del denunciante, por un plazo de
tres dias naturales, y por otros tantos a la del servidor publico y
sus defensores, a fin de que tomen los datos que requieran para
formular alegatos, que deberan presentar por escrito dentro de
los seis dias naturales siguientes a la conclusion del segundo

plazo mencionado’.
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INCIDENTES

Senala el autor Andrade Séanchez: “La legislacién aplicable al
procedimiento de la declaracién de procedencia establece la supletoriedad del
Cédigo Federal de Procedimientos Penales, y en éste se encuentran algunos
incidentes que pueden ser promovidos ante la Seccién Instructora en virtud de
dicha supletoriedad; los principales son: a) excusa o recusacién; b) suspension

del procedimiento; ¢) acumulacién de autos; d) nulidad de actuaciones™'”.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos se
refiere expresamente Unicamente a los incidentes de excusa o recusacién y al
de acumulacién. Al respecto, me permito citar las disposiciones en las que se
encuentran reguladas dichas figuras procesales (articulos 34 y 35 en relacion

con el primero y 42 en referencia al segundo de los incidentes):

“Articulo 34. Los miembros de las Secciones y, en general, los
Diputados y Senadores que hayan de intervenir en algun acto del
procedimiento, podran excusarse o ser recusados por alguna de
las causas de impedimento que senala la Ley Organica del Poder

Judicial de la Federacion.

Unicamente con expresién de causa podra el inculpado recusar a

miembros de las Secciones Instructoras que conozcan de la

' Ibidem, p. 170.
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imputacion presentada en su contra, o a Diputados y Senadores

que deban patrticipar en actos del procedimiento.

El propio servidor publico solo podra hacer valer la recusacion
desde que se le requiera para el nombramiento de defensor
hasta la fecha en que se cite a las Camaras para que actuen

colegiadamente, en sus casos respectivos”.

“Articulo 35. Presentada la excusa o la recusacion, se calificara
dentro de los tres dias naturales siguientes en un incidente que
se sustanciara ante la Seccion a cuyos miembros no se hubiese
sefialado impedimento para actuar. Si hay excusa o recusacion
de integrantes de ambas secciones, se llamara a los suplentes.
En el incidente se escucharan al promovente y al recusado y se
recibiran las pruebas correspondientes. Las Camaras calificaran

en los demas casos de excusa o recusacion.

“Articulo 42. Cuando en el curso del procedimiento a un servidor
publico de los mencionados en los articulos 110 y 111 de la
Constitucion, se presentare nueva denuncia en su contra, se
procedera respecto de ella con arreglo a esta Ley, hasta agotar la
instruccion de los diversos procedimientos, procurando, de ser

posible, la acumulacion procesal.
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Si la acumulacion fuese procedente, la Seccion formulara en un
solo documento sus conclusiones, que comprenderan el

resultado de los diversos procedimientos”.

No obstante lo anterior, y como se sefnalo anteriormente de conformidad
con la supletoriedad del Codigo Federal de Procedimientos Penales, es posible

considerar otros incidentes que en él se contemplan.

Tal es el caso del incidente para la Suspensién del Procedimiento.
Senala el autor Andrade Sanchez: “De las causas que establece el Cédigo en
su articulo 468 podrian resultar aplicables al juicio de la declaracion de
procedencia las siguientes: . Que el responsable se hubiere sustraido a la
accion de la justicia; Il. Que se trate de delitos que solamente puedan
perseguirse por querella necesaria si ésta no se ha presentado; Ill. Que

enloguezca el procesado en estado del proceso”'®.

Otro de los incidentes que se han intentado hacer valer con fundamento
en la supletoriedad antes citada, es el de nulidad de actuaciones. El articulo 27

bis del Codigo Federal de Procedimientos Penales dice al respecto lo siguiente:

“Articulo 27 bis. Las actuaciones seran nulas cuando carezcan de
alguna de las formalidades esenciales que prevenga la Ley, de

manera que se cause perjuicio a cualquiera de las partes...”.

'® Ibidem, p. 178
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Finalmente, debe advertirse que la procedencia de estos incidentes esta
sujeta a la valoracién que de ellos realice la Seccion Instructora, que en
muchas ocasiones, como afirma el autor Andrade Sanchez'®, ignora la
aplicacién supletoria del Cédigo Federal de Procedimientos Penales prevista
expresamente en la Ley reglamentaria del Titulo Cuarto de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

DICTAMEN DE LA SECCION INSTRUCTORA

Una vez concluido el periodo para la presentacion de alegatos,
independientemente de que las partes hayan hecho uso de este derecho 0 no

la Seccidén Instructora debera formular sus conclusiones.

De conformidad con lo establecido en el articulo 25 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, la resolucion relativa al juicio de
procedencia debe determinar:

a) La existencia del delito;
b) La probable responsabilidad del imputado, y

c) La subsistencia del fuero constitucional del mismo.

En este contexto, sefala el autor Andrade Sanchez: “En rigor, el
dictamen que formule la Seccién Instructora puede tener dos sentidos: que ha
520

a lugar a proceder o que no ha lugar a proceder™". “El dictamen de la Seccién

Instructora es el sustento de cualquiera de las dos posibles resoluciones

*® Ibidem, p. 182.
% fdem.
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principales de este juicio, sea que haya o no lugar a proceder. En ambos casos
debe producirse este documento cuya naturaleza juridica se asemeja a la de

un proyecto de sentencia™’.

En virtud de lo anterior, el referido Dictamen adquiere la forma tradicional
de una resolucién judicial; debe contener un apartado de resultados (relato de
los hechos conocidos por la Secciéon Instructora), uno de considerandos
(razonamientos que determinan la resolucion), y los puntos resolutivos que se

sujetaran a la votacién del Pleno de la Camara de Diputados.

Recibido el Dictamen de la Seccion Instructora, el Presidente de la Mesa
Directiva de la Camara de Diputados anunciara que ésta debe erigirse en

Jurado de Procedencia al dia siguiente de haberse depositado el mismo.

DEL PROCEDIMEINTO ANTE EL JURADO DE PROCEDENCIA

El dia y hora sefalados, el presidente de la Mesa Directiva de la Camara
de Diputados la declarara erigida en Jurado de Procedencia y debera cumplir
con ciertas formalidades. Para efectos didacticos, tomaré el enlistado que de

dichas formalidades que realiza el autor Ortiz Soltero®*:

1. La secretaria dara lectura a las conclusiones del dictamen formulado por

la Seccidn Instructora.

2 lbidem, p. 186.
2 Ortiz Soltero, Sergio M., Op. Cit, p.p. 248.
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2. Se dejara constancia de que las partes que intervinieron en el proceso
fueron debidamente citadas; asimismo, que fueron cumplidas en sus
términos, sin excepcion, todas y cada una de las etapas del
procedimiento.

3. Se concedera el uso de la palabra al servidor publico inculpado y a su
defensor, asi como al denunciante, querellante o Ministerio Publico en
su caso, teniendo el derecho de réplica, pero los ultimos en utilizar la
palabra seran estos tres ultimos si asi lo desean;y,

4. Retirado el denunciante, el querellante y el servidor publico y su
abogado, pero permaneciendo el servidor publico, se procedera a
discutir y votar el dictamen y aprobar los puntos de acuerdo. El

presidente hara la declaratoria que corresponda.

VOTACION

El articulo 111 constitucional sefala expresamente en la parte final de su
parrafo primero: “la Camara de Diputados declarara por mayoria absoluta de
sus miembros presentes en sesion, si ha o no lugar a proceder contra el

inculpado”.

En este sentido, es necesario determinar que debe entenderse por esta

“‘mayoria absoluta”. El articulo 158 del Reglamento del Congreso General de

los Estados Unidos Mexicanos, senala:
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“Articulo 158. Todas las votaciones se verificaran por mayoria
absoluta, a no ser en aquellos casos en que la Constitucion y

este Reglamento exigen las dos terceras partes de los votos.

En este sentido, es posible afirma que la votacién contemplada para el
dictamen de la Seccién Instructora, se sujeta a una votaciéon ordinaria de la
Camara de Diputados; ya que para esta no se exige una votacion de las tres

cuartas partes de los miembros de dicho érgano legislativo.

La mayoria absoluta exige reunir mas de la mitad de todos los integrantes del

cuerpo, o0 mas de la mitad de los votos que se estiman en una eleccién?®.

EFECTOS DE LA RESOLUCION

Si la Camara de Diputados declara que ha lugar a proceder contra el
inculpado, éste quedara inmediatamente separado de su encargo y sujeto a la

jurisdiccién de los tribunales competentes para que actien con arreglo a la Ley.

El efecto de la “Declaracion de Procedencia” de que ha lugar a proceder
contra el servidor publico sera separarlo de su encargo en tanto este sujeto al

procedimiento penal.

A. Si el proceso judicial termina en sentencia absolutoria el inculpado podra

reasumir su funcién.

% Garita, Arturo, Prontuario y Glosario de Términos Legislativos del Congreso Mexicano, Senado de la Republica LX
Legislatura, México, 2006, p. 96
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B. Si por el contrario, la Camara de Diputados declara que no ha lugar a
proceder en contra del servidor publico, se suspendera cualquier
procedimientos ulterior mientras subsista la inmunidad procesal del
mismo, sin que lo anterior signifigue que el procedimiento penal no
pueda seguir su curso cuando el servidor publico haya concluido su

encargo.

5. Improcedencia del Indulto

La palabra indulto procede del latin indultus y significa: “gracia por la
cual el superior remite el todo o parte de una pena o la comuna. El indulto es
una medida de excepcion, facultativa del supremo representante del poder

estatal, que debe contemplarse entre las reacciones penales™”.

En términos del articulo 89, fraccién XIV, de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, el Presidente de la Republica tiene
competencia para otorgar el indulto a los sentenciados por delitos del orden
federal. El indulto es un beneficio que se confiere a la persona que ha sido
sentenciada, perdonandosele por el delito que ha cometido a fin de que no
compurgue la pena impuesta o se le reduzca, pudiendo conmutarse esa pena

por otra que favorezca al condenado.

En este sentido, en el caso de este beneficio en relacién a las personas

que habiendo tenido la condicién de servidores publicos y contra quienes se

* Instituto de Investigaciones Juridicas Op. Cit. p.508.
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haya seguido un procedimiento de declaracién de procedencia, operan dos

situaciones, como se describe a continuacion:

a) Si la declaracion de procedencia se debe a la comisién de un delito que
se haya cometido previamente a haber asumido el cargo que le haya
concedido el fuero, podra concedérsele el indulto; y,

b) En caso de que el procedimiento de la declaracion de procedencia se
haya decretado por la comision de un delito durante el tiempo en que se
detent6 el encargo que confirié el fuero, no sera otorgable el beneficio

del indulto al sentenciado.

Estas conclusiones se derivan del texto del séptimo parrafo del articulo 111

constitucional que establece:

“Articulo 111. ...

El efecto de la declaracion de que ha lugar a proceder contra el
inculpado sera separarlo de su encargo en tanto esté sujeto a
proceso penal. Si éste culmina en sentencia absolutoria el
inculpado podra reasumir su funcion. Si la sentencia fuese
condenatoria y se trata de un delito cometido durante el ejercicio

de su encargo, no se concedera al reo la gracia del indulto’.

En tales condiciones, esa limitacion a la garantia del indulto es

totalmente valida; en caso de que se solicite el titular del Ejecutivo Federal

debera negar dicha concesidn, acto de autoridad que no podra ser impugnado.
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CONCLUSIONES

Primera. La declaracion de procedencia es un procedimiento mediante el cual
la Camara de Diputados declara si ha o no lugar a proceder penalmente en
contra de un funcionario publico investido de fuero constitucional, por aquellos
delitos cometidos durante el tiempo de su encargo. Tiene como finalidad
privilegiar a la funcion publica, evitando se interrumpa su dinamica,
discontinuando u obstaculizando al titular o responsable de que produzca

fluidamente su funcién.

Segunda. La naturaleza juridica de este procedimiento, tal y como se
encuentra regulada en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y en Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos

y opera en la actualidad, corresponde a la de un acto netamente jurisdiccional.

Tercera. La declaracion de procedencia no tiene como propdsito inmunizar ni
convertir en impune a ningun servidor publico, puesto que simplemente es un
requisito de procedibilidad. Esta figura constitucional sirve para apreciar —
independientemente de la responsabilidad o inocencia del servidor publico— si
es posible conceder de inmediato el que se proceda en contra de un servidor
publico o si por el contrario se debe prudentemente esperar concluya el mismo

su encargo, valorando si se dafia o no la funcién publica que le corresponde.

Cuarta. Para substanciar el referido procedimiento, la Camara de Diputados se
apoya en 6rgano denominado Seccién Instructora, el cual estd dotado de

facultades que pueden ser ejercidas respecto de particulares, y emite actos
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unilaterales y coercibles, los cuales revisten todas las caracteristicas de un acto
de autoridad. La Seccién Instructora tiene facultades que son atribuidas a los
jueces en procedimientos ordinarios, tales como: realizar la practica de
diligencias o encomendar su realizacién a un juez de distrito; imponer multas;
requerir informacién o documentos especificos; ordenar inspecciones o cateos,

entre otras.

Quinta. El dictamen que presente la Seccién Instructora para ser votado por el
Pleno de la Camara de Diputados, en relaciéon a si ha lugar o no a proceder en
contra del servidor publico debe determinar: (i) la existencia del delito y (ii) la
probable responsabilidad del mismo —valoracién de tipo juridica—, (iii) asi
como la subsistencia o, en su caso, el retiro del fuero constitucional del servidor
publico inculpado —valoracion de tipo politica— (articulo 25 de la Ley Federal

de Responsabilidades de los Servidores Publicos).

Sexta. El efecto de la declaracibn de procedencia, una vez que ha sido
determinada la procedencia en contra el servidor publico sera separarlo de su
encargo en tanto este sujeto al procedimiento penal, si el proceso termina en
sentencia absolutoria el inculpado podra reasumir su funcién. Si por el
contrario, la Camara de Diputados declara que no ha lugar a proceder en
contra del servidor publico, se suspendera cualquier procedimiento ulterior
mientras subsista la inmunidad procesal del mismo, sin que lo anterior
signifique el procedimiento penal no pueda seguir su curso cuando el servidor

publico haya concluido su encargo.
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ANEXO

SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION
[JURISPRUDENCIA'Y TESIS AISLADAS]

No. Registro: 200,103

Jurisprudencia

Materia(s): Constitucional, Penal

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: lll, Junio de 1996

Tesis: P./J. 38/96

Pagina: 387

CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. DESAFUERO,
PROCEDIMIENTO DE. SUS NOTAS DISTINTIVAS.

“La declaracion de procedencia o de desafuero, como
tradicionalmente se le conoce, es diferente al juicio politico; constituye
un requisito de procedibilidad sin el cual no se puede ejercitar la
accion penal correspondiente ante las autoridades judiciales y, por
tanto, es un procedimiento auténomo del proceso que no versa sobre
la culpabilidad del servidor, es decir, no prejuzga acerca de la
acusacion. El resultado del primero no trasciende necesariamente al
sentido del fallo en el proceso penal. Por eso, la Constitucion Federal
atingentemente prevé que una resolucion adversa de la Camara de
Diputados para suprimir del fuero a determinado servidor publico no
impide que cuando éste haya concluido el gjercicio de su encargo, el
procedimiento inicie o continde su curso, si no ha prescrito la accion
penar’.

Controversia constitucional 11/95. Roberto Madrazo Pintado, Pedro
Jiménez Le6n y Andrés Madrigal Sanchez, en su caracter de
Gobernador, Presidente del Congreso y Procurador General de
Justicia del Estado de Tabasco, respectivamente, contra el Presidente
de los Estados Unidos Mexicanos y el Procurador General de la
Republica. 26 de marzo de 1996. Unanimidad de once votos.
Ponente: Presidente José Vicente Aguinaco Aleman. Secretario:
Jesus Casarrubias Ortega.

En los términos de los articulos 177 de la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacién y 43 de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, esta tesis es obligatoria para las Salas,
Tribunales Unitarios y Colegiados de Circuito, Juzgados de Distrito,
tribunales militares, agrarios y judiciales del orden comun de los
Estados y del Distrito Federal, y administrativos y del trabajo, sean
éstos federales o locales.

117



De conformidad con el articulo 44 de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la ejecutoria se publicé integramente en
el volumen correspondiente a mayo del afo en curso del Semanario
Judicial de la Federacion. El Tribunal Pleno, en su sesién privada
celebrada el once de junio en curso, aprobd, con el nimero 38/1996,
la tesis de jurisprudencia que antecede. México, Distrito Federal, a
once de junio de mil novecientos noventa y seis.

Nota: Véase la ejecutoria publicada en el Semanario Judicial de la
Federacién y su Gaceta, Tomo lll, mayo de 1996, pagina 362.

118



No. Registro: 180,366

Jurisprudencia

Materia(s): Constitucional, Administrativa

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: XX, Octubre de 2004

Tesis: P./J. 100/2004

Pagina: 6

DECLARACION DE PROCEDENCIA. LOS ACTOS EMITIDOS POR
LA CAMARA DE DIPUTADOS Y LA SECCION INSTRUCTORA
DURANTE EL PROCEDIMIENTO RELATIVO SON INATACABLES,
INCLUSO A TRAVES DEL JUICIO DE AMPARO.

“Del articulo 111 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se advierte que el Poder Constituyente faculté a la Camara
de Diputados del Congreso de la Union para resolver soberana y
discrecionalmente si ha lugar o no a retirar la inmunidad procesal de
un servidor publico con el fin de que sea juzgado por el delito o delitos
que se le atribuyen; en atencion a esa finalidad son inatacables,
incluso a través del juicio de garantias, todas las resoluciones
emitidas en el procedimiento de declaracion de procedencia, tanto las
dictadas por dicho drgano legislativo, como por la Seccion Instructora.
Lo anterior es asi, porque la decision soberana que corresponde a la
mencionada Camara como organo terminal, no podria alcanzarse si
se permitiera la intervencion del Poder Judicial de la Federacion
respecto de los actos intermedios, dada la posibilidad de caer en un
abuso del juicio de amparo, pues bastaria impugnar dichos actos por
vicios propios o como primer acto de aplicacion de la ley, para hacerlo
procedente en detrimento de la expeditez que caracteriza al
procedimiento de declaracion de procedencia, lo que ademas
pugnaria con la intencion del Constituyente de considerar inatacables
las resoluciones emitidas en un procedimiento auténomo de la
competencia exclusiva del citado érgano legislativo”.

Contradiccién de tesis 32/2004. Entre las sustentadas por los
Tribunales Colegiados Quinto y Décimo Segundo en Materia
Administrativa, Noveno y Décimo en Materia Penal, todos del Primer
Circuito, y los Tribunales Colegiados Primero, Sexto, Noveno y
Décimo Primero, todos en Materia Administrativa del mismo circuito. 7
de septiembre de 2004. Unanimidad de diez votos. Ponente:
Guillermo |. Ortiz Mayagoitia. Secretario: Marco Antonio Cepeda
Anaya.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada hoy treinta de
septiembre en curso, aprobd, con el numero 100/2004, la tesis
jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a treinta de
septiembre de dos mil cuatro.
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No. Registro: 179,940

Tesis Aislada

Materia(s): Constitucional

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: XX, Diciembre de 2004

Tesis: P. LXVIII/2004

Pagina: 1122

DECLARACION DE PROCEDENCIA (DESAFUERO). OBJETO Y
EFECTOS DE LA RESOLUCION DE LA CAMARA DE DIPUTADOS
EN EL PROCEDIMIENTO SEGUIDO EN CONTRA DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS SENALADOS EN EL PRIMER PARRAFO
DEL ARTICULO 111 DE LA CONSTITUCION FEDERAL.

“El procedimiento de declaracion de procedencia (conocido también
como "desafuero”), en el caso de los servidores publicos a que se
refiere el primer parrafo del articulo 111 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, tiene por objeto remover la inmunidad
procesal ("fuero") que la propia Constitucion Federal les atribuye para
que, una vez desarrollado y, de ser el caso, queden a disposicion de
las autoridades correspondientes para ser juzgados penalmente. En
ese sentido, la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn decide
Si ha lugar o no a desaforar, pero no juzga sobre si hay o no delito o
responsabilidad penal imputable, y si bien pueden tomarse en cuenta
los elementos de la indagatoria con base en la cual se solicita el
desafuero, mas que nada valora si el servidor publico debe enfrentar
en ese momento el proceso penal o no, pues se trata de una
ponderacion politica a cargo de un dérgano politico, que aunque es
precedida por un antecedente penal, se erige como un acto de
soberania del mencionado drgano legislativo que, en ultima instancia,
se reduce a una cuestion de tiempos para la esfera penal, pues si se
remueve el fuero constitucional, en ese momento el servidor publico
queda a disposicion de las autoridades correspondientes; de lo
contrario, al término de su encargo -en tanto que el fuero subsiste
solamente durante su desempeno- quedara sujeto a la disposicion de
las autoridades competentes, pero en todo caso sera responsabilidad
de los organos de jurisdiccion penal determinar si existe actuacion
ilicita punible’”.

Recurso de reclamacion 208/2004-PL, derivado de la controversia
constitucional 70/2004. Asamblea Legislativa del Distrito Federal. 7 de
septiembre de 2004. Mayoria de siete votos. Disidentes: José Ramoén
Cossio Diaz, Margarita Beatriz Luna Ramos y Genaro David Géngora
Pimentel. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretaria: Maria
Amparo Hernandez Chong Cuy.

El Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada hoy veintidés de
noviembre en curso, aprobd, con el namero LXVIII/2004, la tesis
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aislada que antecede; y determiné que la votacién no es idénea para
integrar tesis jurisprudencial. México, Distrito Federal, a veintidés de
noviembre de dos mil cuatro.

No. Registro: 179,734

Tesis Aislada

Materia(s): Constitucional

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: XX, Diciembre de 2004

Tesis: P. LXVI/2004

Pagina: 1127

SOLICITUD DE DECLARACI()N DE PROCEDENCIA
(DESAFUERO). POR SI MISMA NO GENERA AFECTACION
JURIDICA A LOS PRESUNTOS RESPONSABLES.

“La sola presentacion de una solicitud de declaracion de procedencia
no afecta juridicamente a los presuntos responsables, en tanto ésta
se concreta a dar paso a la realizacion del procedimiento respectivo,
pero de ninguna manera condiciona u obliga a la Camara de
Diputados del Congreso de la Union a resolver de conformidad, mas
aun cuando la decision de desaforar es de indole politico y no
conlleva una valoracion desde el punto de vista jurisdiccional penal
sobre la actuacion del indiciado o del marco juridico aplicable’.

Recurso de reclamacion 208/2004-PL, derivado de la controversia
constitucional 70/2004. Asamblea Legislativa del Distrito Federal. 7 de
septiembre de 2004. Mayoria de siete votos. Disidentes: José Ramon
Cossio Diaz, Margarita Beatriz Luna Ramos y Genaro David Géngora
Pimentel. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretaria: Maria
Amparo Hernandez Chong Cuy.

El Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada hoy veintidés de
noviembre en curso, aprobd, con el numero LXVI/2004, la tesis
aislada que antecede; y determiné que la votacidén no es idénea para
integrar tesis jurisprudencial. México, Distrito Federal, a veintidés de
noviembre de dos mil cuatro.
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No. Registro: 200,154

Tesis Aislada

Materia(s): Administrativa, Constitucional

Novena Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: Ill, Abril de 1996

Tesis: P. LX/96

Pagina: 128

RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS. SUS
MODALIDADES DE ACUERDO CON EL TITULO CUARTO
CONSTITUCIONAL.

“De acuerdo con lo dispuesto por los articulos 108 al 114 de la
Constitucion Federal, el sistema de responsabilidades de los
servidores publicos se conforma por cuatro vertientes: A).- La
responsabilidad politica para ciertas categorias de servidores publicos
de alto rango, por la comision de actos u omisiones que redunden en
perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen
despacho; B).- La responsabilidad penal para los servidores publicos
que incurran en delito; C).- La responsabilidad administrativa para los
que falten a la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia
en la funcion publica, y D).- La responsabilidad civil para los
servidores publicos que con su actuacion ilicita causen darnos
patrimoniales. Por lo demas, el sistema descansa en un principio de
autonomia, conforme al cual para cada tipo de responsabilidad se
instituyen o6rganos, procedimientos, supuestos y sanciones propias,
aunque algunas de éstas coincidan desde el punto de vista material,
como ocurre tratandose de las sanciones econdmicas aplicables tanto
a la responsabilidad politica, a la administrativa o penal, asi como la
inhabilitacion prevista para las dos primeras, de modo que un servidor
publico puede ser sujeto de varias responsabilidades y, por lo mismo,
susceptible de ser sancionado en diferentes vias y con distintas
sanciones”.

Amparo en revision 237/94. Federico Vera Copca y otro. 23 de
octubre de 1995. Unanimidad de once votos. Ponente: Juan Diaz
Romero. Secretaria: Adriana Campuzano de Ortiz.

El Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada el quince de abril en
curso, aprobd, con el numero LX/1996, la tesis que antecede; y
determind que la votacibn es idénea para integrar tesis de
jurisprudencia. México, Distrito Federal, a quince de abril de mil
novecientos noventa y seis.
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No. Registro: 190,589

Tesis Aislada

Materia(s): Constitucional

Novena Epoca

Instancia: Primera Sala

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: XII, Diciembre de 2000

Tesis: 1a. XXVII/2000

Pagina: 248

INMUNIDAD PARLAMENTARIA Y FUERO CONSTITUCIONAL. SU
APLICACION CUANDO SE TRATA DE RESPONSABILIDAD
PENAL Y DE RECLAMACIONES CIVILES QUE SE IMPUTAN A UN
DIPUTADO FEDERAL.

“El articulo 61 de la Constitucion Federal consagra la figura de la
"inmunidad parlamentaria” como una garantia otorgada a los
diputados federales y senadores, sdlo por lo que hace a las opiniones
que manifiesten en el desemperno de sus cargos, a grado tal que
nunca podran ser reconvenidos por ellas; mientras que el diverso
articulo 111 de la propia Carta Magna, contempla la institucion del
"fuero constitucional”, bajo la denominacion actual de declaracion de
procedencia, como una garantia de caracter procesal, otorgada a
diversos funcionarios publicos expresamente enunciados, entre ellos,
los diputados y senadores. De ahi que, aunque son conceptos
distintos, existe la posibilidad de que en materia penal se presente la
conjugacion de ambas figuras, precisamente en el caso de que un
diputado federal atribuyera a una persona un hecho que puede ser
constitutivo de delito, supuesto en el cual para proceder contra aquél,
primeramente habria necesidad de hacer la declaracion de
procedencia prevista en el articulo 111 constitucional y después
determinar si se esta o no en el caso de la inmunidad a que se refiere
el articulo 61 en cita. En cambio, si la imputacion de ese hecho sdlo
puede generar afectacion en derechos de orden civil del congresista,
unicamente debe atenderse a la figura de la inmunidad sustantiva y,
por ende, el fuero constitucional es totalmente ajeno; conclusion que
se refuerza con el contenido del octavo parrafo del mencionado
articulo 111, introducido mediante reforma publicada en el Diario
Oficial de la Federacion de veintiocho de diciembre de mil novecientos
ochenta y dos, sin mayor virtud que la de refrendar con animo
clarificador lo ya dicho en el primer parrafo de ese numeral a
proposito de la necesidad de declaracion de procedencia en materia
penal. Esto es si en el primer parrafo se establecioé desde el origen de
la actual Ley Fundamental, que ese requisito era necesario en materia
penal, obligado era deducir que no abarcaba a la materia civil; pero
conforme al octavo parrafo, del articulo 111 referido, desecha
cualquier resquicio de que también rige para la materia civil, pues
categoricamente y sin ambages asi lo declara. En consecuencia, si la
reclamacion jurisdiccional que se endereza contra un diputado federal
es de indole civil, exclusivamente debe ponderarse el fuero-inmunidad
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a que se refiere el articulo 61 -constitucional, sin tomar en
consideracion el fuero de procedibilidad consagrado en el articulo 111
constitucional; lo que no implica que exista impedimento para
demandarlo en la via civil por actos que realice como particular,
ajenos a su encargo o al quehacer parlamentario”.

Amparo en revision 2214/98. Ramén Sosamontes Herreramoro y otro.
24 de mayo de 2000. Cinco votos. Ponente: Humberto Roman
Palacios. Secretario: Antonio Espinoza Rangel.
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