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RECONOCIMIENTOS

A través del tiembo y durante el paso por las diversas etapas escolares
que debemos vivir para llegar a terminar los estudios superiores que
implica una licenciatura, adquirimos afectos, pasiones y compromisos,
coritraemos'obligaciones y derechos; as{ que al presentar este trabajo,
para concluir con el exdmen profesional, me asalta una duda, jexiste
‘deshonestidad al presentar extempordneamente el.trabajo de tesis para
titulaciéon? Si, en efecto, hasta en este sencillo trimite nos vemos
envueltos en una situacién de incumplimiente de las normas, sin
embargo no existe deshonestidad, sino morosidad y la sancién la
llevamos implicita en el desarrollo de nuestra actividad profesional, al
no poder estar en posibilidades de acceder a puestos de responsabilidad
mayor por el impedimento del titulo profesional, aunque a partir del
exdmen de grado se iniciar4 el verdadero ejercicio de esta profesién.

En este tipo de trabajos es comiin sefialar un reconocimiento a quienes
de alguna manera intervinieron para que el sustentante lograra por fin
encontrarse en el umbral de obtener un titulo profesional; en mi caso y
por lievarme tanto tiempo para llegar a este momento, no puedo dejar
de expresar s6lo mi agradecimiento sincero y profundo, sino también
una disculpa a eada una de las personas que con su aliento, con su
animo, con su tiempo, con su afecto, con sus conocimientos, con su
amistad, con su amor, con su interés, con su carifio, comprensién,
coraje, regafios, lealtad y, en muchos casos, financiamiento, hicieron
que al fin culminara esta etapa de la vida, ya que es vergonzante que
después de tantos afios ponga a consideracién del Jurado Académico
esta tesis, que si bien es cierto tiene muchos errores, espero que pueda
tener la claridad que a las leyes de responsabilidad oficial les ha faltado,



a efecto de comprender el fundamento juridico y moral para combatir
la corrupcidn, tanto como concepto constitucional como caracteristica
de la naturaleza humana y si no es asi, cuando nienos sirva para el {in
que fue escrita: sustentar el exdmen profesional y recibir el t{tulo
profesional que pueda poner término a esta pesada carga de estar con la
cara hacia la pared.

Por lo tanto, no sélo debo agradecer y reconocer, en todo lo que vale, con
todo mi amor y mi sincera amistad, a tantas personas que se
p'reocuparon -y me estimularon para terminar este trabajo, sino
también pedirles perddn, ya que terminé mi ciclo escolar en tiempo y
con la posibilidad de emprender una carrera profesional, que ahora a
varios afios de esa etapa, trataremos de sostener este titulo profesional
con la experiencia y los conocimientos que lo avalen, para que los afios
de pasante no hayan sido en vano.

Los que estamos en esta situacién podemos refugiarnos cinicamente en
més vale tarde que nunca, pero clare que en la cara se nos refleja la
vergiienza, aunque es importante ver todo positivamente, pensar que
por fin estoy presentando la tesis, gracias a Dios. Ahora bien, en primer
lugar deseo agradecer con todo mi amor de hijo y sinceridad entregada,
a mis padres QUIRINO Y CARMEN por su paciencia, regaifios,
ensefianzas, financiamiento y motivacién para estudiar y su coraje
para impulsar mi desidia, mis momentos de incertidumbre y fortalecer
los momentos de flaqueza y tolerar mi exceso de confianza y mi
soberbia. GRACIAS

El presentar una tesis profesional en situacién de familia, involucra en
cierta medida, a la cényuge, a los hijos y a los parientes politicos que de



alguna manera, también intervinieron para que por fin se alcanzara el
ansiado escalén que esperamos sirva para la consolidacién como
profesionista y pueda expresar su verdad sin depender de la pasantia
que en muchas ocasiones se convierte en un serio obstiaculo para
_avanzar en las metas profesionales y presenta la disyuntiva de la tesis o
el trabajo, mds si sufrimos él grave defecto del perfeccionismo. Por eso
es que deseo expresar mi reconocimiento al sacrificio de Marcela,
Victoria Sofia y Andrea del Carmen, pues su tiempo y su carifio
dedicados al sustentante para estar ante el Jurado Académico son
ahora cristalizados en este trabajo que también es de ellas,

No puedo dejar de soslayar, asimismo, la gran ayuda y estimulo,
aliento, afecto, carifio, amor, pasién e interés por el sustentante de
personas excepcionales, que sin su valiosa ayuda, este trabajo estarfa en.
este momento en la diezmilésima revisién, por lo que deseo expresar mi
especial reconocimiento y agradecimiento a Rocio Cuevas Romero,
Adriana Rojina Garcia, Ma. Isabel Lopez Montes y Garcia, Maria de
Jesis Garcia Lozano, Ignacio Villagordoa Mesa, Nicéforo Guerrero
Reynoso, Mario Hori Autrin, Lorenzo Garza Hurtado, Raidl Rocha
Herndndez, a Quirino y a mis hermanas, a mi asesor, el Licenciado
Jorge Peralta SdAnchez, quien por fin fue la persona que tuvo la
paciencia y la voluntad de apoyarme a pesar de mi empecinamiento
perfeccionista y desidia calamitosa.
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INTRODUCCION

Durante el periodo presidencial de José Lopez Portillo se dieron muchas
situaciones en las que la relacion entre la sociedad y el gobierno se
daba por medio de entendimientos a través de entregar dadivas a los
funcionarios y empleados publicos, por lo que era un secreto a voces
que si pretendiamos efectuar algtin tramite administrativo en una
dependencia publica, debiamos dar una mordida o esperar un largo
plazo para obtener la licencia o la resolucion que necesitabamos, o bien
para lograr que nuestro expediente en los juzgados del fuero comun no
se extraviara o fuera encontrado sin demora, 0 se pasara a acuerdo en
forma inmediata, se debia dar una propina a los empleados del tribunal
y en ocasiones frecuentes al propio secretario de acuerdos o el propio
Juez nos indicaba el regalo que esperaba para navidad, lo que hacia se
viviera un ambiente de tolerancia a la corrupcién, un cinismo
intolerable que ante el cambio en el titular del poder ejecutivo, el
candidato del partido en el gobicrno presentd una propuesta de
renovaciéon moral de la sociedad, misma que implicaba una nueva
relacion entre la sociedad y los servidores ptblicos, como se les
denominé a partir de entonces, 1982,

El licenciado Miguel de la Madrid Hurtado, como Presidente de la
Repiiblica en el periodo 1982-1988 llevd al texto de la Constitucion, en
su titulo cuarto, y a la expedicién de una nueva ley las ideas que habia
expresado como candidato, enfrentar la corrupcion con normas
adecuadas, eficaces, que no permitieran la evasiéon del castigo o bien la
componenda para no sujetarse a proceso, lo cual si bien es cierto
significé un avance tangible en la teoria del sistema de responsabilidad
oficial, ya que definié de manera clara las clases de responsabilidad y
sus regimenes de aplicacion, asimismo establecid la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion, institucion de control en la



aplicacion de recursos econémicos y sanciones administrativas; sin
cmbargo, la practica ha demostrado que sélo ha servido como medio de
intimidaci6n, lo cual si ha contribuido a reducir que se sigan pidiendo
las comisiones en las obras piiblicas, en las compras de gobierno, en los
tramites ante la administracién publica y en los tribunales y juzgados.

En cste contexto se revisa la corrupcién como fenémeno social y su
embate de frente con un marco juridico idéneo y claro, se.contrapone y
analiza conforme a los valores éticos y como antitesis de la moral y su
incidencia en la administracién publica, €l reconocimiento que de ella
hace el gobierno y sus intentos por terminar con esta practica
vinculando a la sociedad en su lucha para romper el circulo que la
origina.

Se hace una exposicion, en el capitulo segundo, de los antecedentes de
la responsabilidad oficial, desde la cuna de la civilizacién y del derecho
romano, egicio y griego, en el que se pergefiaba un sistema barbaro, en
el que se castigaba con penas infamantes la corrupcién, la concepcion
de la concusion, delito que continiia hasta nuestros dias, pasando por
el juicio de residencia, institucién gue se transplanté a nuestro pais por
los reyes de Espafia, particularmente por Carlos V para residenciar, o
pedir cuentas, al conquistador Hernan Cortés, primer funcionario de la
Nueva Espafia sujeto a este juicio, constituyéndose la sentencia dictada
en un certificado de buena conducta para volver a ocupar un nuevo
puesto o cargo publico como una recomendacién de su honestidad;
asimismo se hace un breve analisis los antecedentes del impeachment
como juicio politico o proceso para juzgar a altos funcionarios de high
crimes y -delitos comunes relevantes, tanto en su origen, Inglaterra
como en su traslado a la colonia americana, que una vez declarada su
independencia en la Ciudad de Filadelfia, adopté esta institucion para
exigir responsabilidad politica y comun a sus altos funcionarios,
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De igual mancra se expone en ¢l capitulo tercero, ¢l marco histérico de
las leyes de responsabilidad, asi como las Constituciones que les dieron
origen, desde la primera ley expedida por Benito Juarez, cuando creo
los delitos oficiales para cxigirles responsabilidad politica unicamente a
los altos funcionarios de la federacion, pues sabia que eran desleales a
la Nacién, por lo que en aras de defender la Republica promulgé esta
primera ley, derivandose de ésta las otras cuatro leyes que hemos
tenido hasta la vigente, pasando por la ley de 1896 que continud
apoyandose en los conceptos de los delitos oficiales para regular su
aplicacion por ¢l Congreso de la Union, entre la Camara de Diputados y
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, que fuc sustituida por la
Camara de Senadores una vez que se reincorpord a nuestro sistema
constitucional; viniéndo con mucho tiempo de retraso después, la ley de
1940, copiando la mayor parte de la de 1896, origindndo con ello una
confusién que continué la ley de 1980, que terminé por hacer un
galimatias del sistema de responsabilida oficial, mismo que la ley
vigente aclaré reformando el Titulo Cuarto de la Constitucion y
expidiendo una nueva ley con la experiencia de las anteriores, pero con
la intenciéon de no aplicarla a los verdaderos responsables de causar la
corrupcién, pues dejd0 muchas puertas abiertas para escapar a un
posible pliego de responsabilidades a los altos funcionarios, o bien
servidores pliblicos sujetos de responsabilidad politica.

En el capitulo cuarto intentamos dar un panorama del contenido y las
intenciones de la ley vigente, pues se trata de dar a conocer las clases
de reponsabilidad previstas en nuestra constitucion vigente y su
tratamiento en la ley reglamentaria, asi como los sujetos de cada una
de ellas, el analisis del fuero constitucional que todavia subsiste, pero
tinicamente como fuero inmunidad en el caso de la responsablidad
penal y como requisito de procedibilidad para incoar causa penal a los
sujetos de fuero; de igual manera tratamos de analizar la
responsabilidad administrativa y sus causas y posible confusién con el



derecho de los trabajadores al servicio del Estado; la responsabilidad
politica y su diferencia y equivocada denominacién como delitos
oficiales, puesto que éstos no eran sino situaciones politicas para
destituir del cargo ¢ inhabilitar para ocupar otro a uns servidor ptblico,
y terminamos con una pequeia resefia de los delitos comunes y su
" tratamiento en el Codigo Penal, asi como el enriquecimienteo

inexplicable que era muy explicable y que ahora se le da la connotacién
correcta ilicito.



CAPITULO |

La Corrupcion y su Entorno



A. La corrupcién como fenémeno social

La corrupcién, en diversas formas y con mayor o menor trascendencia
publica, ha sido una préactica reiterada y sancionada en todas las
sociedades, sin que nuestro pais sea la excepcién, como lo afirma José Paoli:
"la corrupcion es un elemento constante en las relaciones entre Estado y
sociedad. En México todo el mundo sabe que las cosas se pueden arreglar
siempre, a través de la corrupcion a los servidores publicos.” 1

Asi lo confirmé el presidente Miguel de la Madrid Hurtado durante su
campaiia politica al admitir el evidente entendimiento, fuera del marco
legal, que se daba entre los servidores publicos y la sociedad. Este
reconocimiento sirvié de marco para proponer una renovacion moral de la
sociedad, ya que "la corrupcion no se pudo ocultar mas, se convirtié en una
practica cinica dificil de contener. El gobierno perdié autoridad, tanto
coercitiva como moral, en consecuencia, su legitimidad se desvanecia
peligrosamente. La sociedad civil seguia el mismo camino y los particulares
perdieron el respeto y la confianza de unos a otros. La viabilidad de nuestra
organizaciéon social corria graves peligros que hacian imperativo que se
iniciara una campana para revertir el fenémeno, bajo el patrocinio, desde
luego, de la clase gobernante”2

Sin embargo no sdlo en el gobierno se da este fenémene, la corrupcién
contamina todos los ambitos del comportamiento humano, "esta presente
en el comercio, en los servidores piblicos, en los medios de difusion, en el
contrabando que se realiza por nuestras largas fronteras y litorales, en la
explotacion de nuestros recursos naturales, en la obtencién de divisas
extranjeras, en los procesos electorales, en los espectdculos frivolos donde
se exageran los precios y las dificultades para obtener mesa, en la reventa

México, 1985, p. 116
2 OSORNIO CORRES, Francisco Javier, Nuevo Marco Constitucional de Responsabilidad de los

México, 1987, p. 28



de boletos de cine y teatros, en los embutes que se entregan a los
periodistas para encauzar sus informaciones, en las ventas de plazas de los
sindicatos poderosos y en tantas y tantas circunstancias que pueblan la
vida diaria del pais.

Pero la corrupcién mds escandalosa no es la de las pequerias dadivas y
‘'mordidas’, sino las de quienes usan el poder para enriquecerse
aceleradamente con tréafico de influencias, con nepotismo y otros tipos de
favoritismo, con concesiones y permisos que no otorgan siempre a quiénes
demuestran ser los mejores, sino a quiénes ofrecen cuantiosas recompensas
a los supuestos servidores ptiblicos"3

Estas circunstancias han sido observadas por la sociedad mexicana, pero

. con mayor relevancia en los dos periodos de gobierno anteriores al
Presidente Miguel de la Madrid, lo que originé una crisis social, econémica y
politica, pues el enriquecimiento indebido de los servidores ptiblicos fue
mas que evidente, motivande una queja por parte de la misma sociedad. Por
lo tanto habia que asumir una actitud de honestidad y de denuncia por
parte de todos, ya que no solo es responsabilidad de los servidores publicos
evitar la corrupcion, sino también de la comunidad con la que se relacionan
v a la que deben servir.

En esta interrelacion se crean intereses que la propician, el servidor piblico
busca un ingreso inmediato y adicional por hacer u omitir una disposicién
legal y el particular una solucién rdpida por el trdmite o el cumplimiento a
la norma, sin que lleguen a tomarse las medidas que eviten esta practica,
propiciando con ello un ambiente de tolerancia por parte de quienes aplican
el sistema normativo, creando su propio cdédigo de conducta,
convirtiéndose entonces en responsabilidad social el desterrar esta practica
limpiando el ambiente de tolerancia al castigar de manera expedita a quien
la provoca y a quien la ejerce, a efecto de evitar se forme el circulo que, de
tan repetitivo, se vuelve vicioso, pues los gobernantes se tornan corruptos

3 PAOLI, Francisco José, Op. Cit. p. 117.



porque la sociedad asi los va generando y la sociedad es corrupta como
reflejo de sus gobernantes corruptos.

México ha sido un pais en el que la corrupcion siempre ha estado presente,
en menor ¢ mayor medida,? esto es un hecho innegable, aunque no tan
evidente y reiterada como en los dos sexenios anteriores al presidente De la
Madrid. Esto es cierto, en ocasiones, se ha preferido el camino ficil de la
comodidad y la arbitrariedad, lo que ha Hegado a presentarnos como un
pueblo inmaduro y débil en el cumplimiento de las responsabilidades de
cada uno de nosotros.

Al no existir honestidad o reflejar una situaciéon dudosa en el compor-
tamiento de los servidores publicos, dificilmente se éstos podran exigir una
conducta de respeto a los valores morales de la misma y al cumplimiento de
la ley, situacion que explica Francisce José Paoli en los siguientes términos:
"... la sociedad mexicana tiene cada vez mas claramente una conciencia de
la corrupcion publica, La que perpetran los hombres poderosos, en parte
sirve para justificar la del resto de la poblacién. Al menos se trata de una
justificacién virtual, que no siempre es explicita. F! ciudadanc comin
cohecha al policia, escamotea Jos impuestos, burla la ley, obtiene su licencia
o su cartilla 'chuecas', porque los politicos defraudan, distraen fondos
plblicos o favorecen a sus amigos"®

Pero, jcomo es que la corrupeion llegé a trascender de manera tan
escandalosa en la sociedad mexicana?. La corrupcion en la sociedad y el
gobierno mexicanos se ha dado como un hecho indudable, pues recordemos
que a través de la historia se han establecido normas que castigan y tratan
de prevenir esta prictica, lo que significa que siempre nuestra sociedad ha
pedido honradez y eficiencia a sus representantes y al gobierno, aunque en
ocasiones esta fmagen se proyecta fuera de nuestras fronteras y se lega a

4 OSORNIO CORRES, Francisco Javies, Op. Cit. p. 26

8 PAQUY, Francisco, José, Op. Cit, p. 117



sefialar que somos un pueblo corrupto, juzgindose por unos cuantos
funcionarios o empleados deshonestos a los mexicanos como corruptos.®

Debemos recordar que una sociedad se forma no por la coexistencia entre
sus miembros, ni por la reunién de varios individuos en determinado
territorio, sino por la conciencia que tengan sobre la unidad social,” y el
convencimiento de efectuar conductas dentro de las reglas o parametros de
comportamiento consciente observados por todos. En efecto, la
caracteristica de un conjunto de personas que viven relacionados entre si es
que todas ellas forman un todo Gnico, en el que se ebservan determinadas
costumbres y en case de no ser observadas se llega a rechazar y marginar a
quienes no cumplen esas reglas, calificindolas incluso de antisociales por
no llevar a cabo las costumbres que conscientemente el grupo ha impuesto,
por lo que para ser aceptado en esa comunidad, debera acatar los habitos
de conducta generalmente aceptados por la mayoria, convirtiéndose las
costumbres en un medio de control social, al lado de 1a moral y el derecho.

La observancia de determinadas costumbres y de valores morales
representa un medio de control social, que se convierte en norma
consuetudinaria al ser aceptada por todos, y ésta tiene como fin asegurar
un convivencia inteligente y ordenada de la vida individual en una
sociedad, sdlo que estas normas o reglas no tienen la obligatoriedad
coercitiva de las normas juridicas y “desde el punto de vista de su
importancia social, no tienen necesariamente que ser de mayor jerarquia
que cualesquiera otras normas, pero cuyo cumplimiento esta garantizado
por la sociedad con mayor fuerza que el de las reglas pertenecientes a
cualquier otro sistema normativo."8

& Cfr., LA JORNADA, Periédico diario, 6 de mayo de 1986, México, p. 32.

7 BURDEAU, Georges, Tratado de Ciencia Politica, Tomo I, Tr. Departamento de
Traducciones del Ceniro de Idiomas Extranjeros de la Escuela Nacional de Estudios
Profesionales ACATLAN, Ed. U.N.A.M. - EIN.E.P. Acatldn, 3' ed revisada y aumentada, 1980,
México, p. 80.

8 BODENHEIMER, Edgar, Teoria del Derecho, México, Ed. Fondo de Cultura Econdmica,
Meéxico, 1983, (8. reimp. de la 1" ed. en espaiiol 1942), p. 92.



En el caso de la practica consuetudinaria de la corrupcidn, el derecho ha
visto mellado su ataque contra los “arreglos por fuera” entre la sociedad y
los servidores publicos, pues si la comunidad demanda honestidad, con su
comportamiento propicia en muchas ocasiones lo contrario, por lo que
existiendo congruencia en el pensar y el actuar no seria tan marcada la
corrupcion en el gobierno, Esta situacion se debe en parte a la desigualdad
que ha dividido a la sociedad mexicana, pues si un modesto ciudadano
exige respeto y cumplimiento de las normas juridicas por parte de la
autoridad, se ha llegado a abusar del peder otorgado por la ley, de manera
tal que se intimida o se le inhiba de presentar su queja o denuncia.

Es sabido que en las agencias del ministeric publico se compele a declarar
en su contra y hasta que demuestra su inocencia se termina su deseo de
honestidad y justicia, pero esto no es la excepcidn, pues basta con ser
defensor en rateria penal para comprobar que nuestro sistemna
penitenciario podra tener las mejores teorias de readaptacion y tratamiento
penal, asi como un estricto procedimiento judicial, pero en realidad algunos
de los casos que hemos conocido se rigen por un antiprincipio: toda perso-
na es culpable hasta que no pruebe su inocencia.

Como consecuencia de esta reiterada conducta de los servidores ptblicos,
resulta un resentimiento social y sentimientos de frustracién e impotencia
por la desigualdad imperante. La ptepotencia de algunos servidores
publicos impide a ciertos sectores de la sociedad exigir honestidad, respeto
y cumplimiento del deber a los mismos, traduciéndose esta situaciéon en
corrupcién de las normas de comportamiento social, peroc mediante la
constante denuncia y cuestionamiento fundado a dichos servidores y la
unién de los miembros de la comunidad se puede exigir honestidad y un
comportamiento social conforme a las reglas generalmente aceptadas por la
sociedad a cada servidor publico.

Hablamos de ese mundo fascinante que es el Poder y siempre ha sido el fin
a conseguir por toda la humanidad, con mayor razén quien se dedica a
ejercer cargos publicos. Dependiendo el estrato social en que se encuentre
quien lo persiga serén los medios que utilice para alcanzarlos. Hemos



mencionado €l Poder, la estratificacion social y la division de clases o
grupos con poder, veamos ahora sus relaciones, sus conceptualizaciones e
interrelaciones ante el fenémeno de la corrupcion.

Durante el periodo presidencial de Miguel de la Madrid, se hablo de la crisis
moral y econémica del pais luego de la decena tragica, de esa crisis se dijo
mucho pero poco se entendid y seguimos resintiendo ain mas. Algo que se
mencioné reiteradamente es que dicha tuvo como origen la corrupcion, de
otra manera no se explican las grandes fortunas de servidoras publicos de
anteriores sexenios que duplicaron sus fortunas pequefias o grandes
durante el ejercicio de la funcién publica que les correspondio desempeiar,
aungue obvia y afortunadamente existen sus excepciones.

Esta sjtuacién, que tuvo alcances nacionales, se llegd a reconocer
publicamente y el combate a 1a corrupcion y la defensa de valores como la
honestidad en el ejercicio de la funcion piblica se tomd como bandera
politica del gobierno de De la Madrid, pues desde que fue nombrado
candidato a presidente de la repiiblica, reconocié que la corrupciéon rebaso
todos los niveles sociales y en su campaia electoral propuse una
renovacion moral oficial y exigié un nuevo modelo de sociedad, porque la
que habia en ese momento era corrupta y amoral, por lo que habia que
inducirle una nueva modalidad a la honestidad oficial, convertir a los
funcionaries en servidores publicos, (aunque la honestidad es una y no
tiene modalidades).

La intencién era dar la confianza necesaria en los servidores publicos para
que la misma sociedad, con el buen comportamiento de sus gobernantes,
no la fomente con ofrecimientos de dadivas, seglin el tramite que necesite,
tal como lo manifesté el entonces Procurador General de la Republica,
Sergio Garcia Ramirez en su comparecencia ante la Camara de Senadores
con motivo de la iniciativa de la vigente Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos: "Renovacién moral apareja, por supuesto, el destierro
de los comportamientos punibles y viciados en los que con frecuencia
hemos incurrido, al extremo de que algunos, sin que muchos puedan
replicar, los hacen figurar entre los fundamentos de la sociedad politica que



somos. Pero esa misma renovacion moral implica mucho mas que no hacer,
hay o debiera haber en ella una extraordinaria, formidable corriente
creativa: habria de ser, con la demolicién de cuanto deplorable barece
habernos identificado, la construccién empefiosa de lo que quisiéramos
fuese el signo de nuestra identidad." 2

En efecto, esa idea, entendida como proposito, motivé la reforma en 1982
del articulo 109 constitucional, mismo que "con objeto de prevenir y
sancionar la corrupcion de los servidores piblicos en sus respectivas
esferas de competencia, establece la obligacion de que tanto.el Congreso de
la Unién, como las legislaturas de los estados, expidan las leyes de
responsabilidad de los servidores publicos y las demds normas
conducentes.” 19

Por otro lado, se ha llegado a explicar la crisis econémica de los ochentas
como un exceso de practicas corruptas sin castigo, afirmdndose en este
sentido que el “reconocimiento de los problemas de'la economia, crisis
econdmica, establece la ineludible necesidad de corregir y superar las
causas que nos han conducido a la situacién actual. En este sentido se
mueve practicamente el conjunto del pais desde que a fines del sexenio
pasado 1976-1982, entre el engaiio y la corrupcién publica y privada, se
evaporo el sueifio del petrdleo y despertamos a una inesperada realidad: del
sueifio a la pesadilla.

las causas de nuestros problemas econémicos tienden a localizarse
alrededor de la corrupcion y de la incontrolable situacién internacional... |
pero no parece convincente, que la situacién internacional y la corrupcién
sean las causas, sino mas bien los resultados de la crisis. La corrupcion es el

? GARCIA RAMIREZ, Sergio, Revista Mexicana de Justicia, México, Procuraduria
General de la Repablica, Ene-Feb. de 1983, p. 147,

10 ROMERO GUEVARA, José Manuel, "La Renopacion Moral y la Responsabilidad Polttica de
los Servidores Peblicos”, Memoria del HI Congreso Nanonal de Derecho Constitucional
(1983), México, Ed. UNAM., 1984, pp. 401 y 402 '



resultado de procesos que viven nuestras instituciones sociales y, a la vez,
la causa que permite su existenciay su auge."l 1

Hablamos de crisis econémica e indudablemente debemos referirnos a la
crisis social, ya que una es consecuencia de la otra, pues si bien es cierto
que la economia sufre un deterioro por causa de manejos financieros
indebidos o contingentes, éstos-los determinan principalmente las clases
gobernantes y pudientes, quiénes reflejan su actuacién en la sociedad de la
gque emanan y en la que actian, repercutiendo esa conducta indebida en las
demas esferas sociales, proyectandose hacia ellas en forma de corrupcion.
De ahi "la importancia de contar no sélo con un Gobierno honesto, sino a
partir de éste promover, en el conjunto de la sociedad, la conciencia de la
conveniencia general y el interés piblico que reviste el promover una
. conducta social honesta, que refuerce el respeto de la sociedad hacia si
misma, asi como el orgullo y la dignidad que produce formar parte de una
sociedad que, en lo general, ha logrado desterrar a la corrupcion como
préctica generalizada."12

Con el reconocimiento de la corrupcion en el micleo social mexicano, surgié
en el seno de nuestra sociedad un cuadro de inmoralidad. La mayoria de los
observadores, sociélogos y abogados principalmente, han considerado que
en una sociedad corrupta existen principios y reglas sociales en las que se
pueden basar las conductas de los individuos para lograr su convivencia
cotidiana. Estas reglas, principio ideal -Derecho- y principio real -costumbre
social-, han llevado a evaluar lo que puede conseguirse a través del soborno
y lo que no se puede alcanzar por ningiin medio. En este sentido se han
Hegado a identificar formas o niveles de corrupciéon en los que segin la
conducta que se realice, sera censurable o hasta permisible el
comportamiento de los servidores pliblicos y su relacion con los miembros
de la comunidad.

n VADILLO, Alfonso, La Corrupcidn. Origen o Causa de la Crisig, México, Ed. Martin
Casillas, 1985, pp. 9y 10.

12 OSORNIO CORRES, Francisco J., Op. Cit,, p. 22



Asi tenemos que: "En todos los sistemas sociales, las prohibiciones varian
de acuerdo con la presion con que se exigen, la probabilidad de que sean
sancionadas y la severidad de la vigilancia ejercida. Todos estos factores
pueden ser influidos por la identidad y la ubicacién social del violador de
una prohibicién especifica. La mayoria de la gente aprende a temprana edad
que hay pecadillos que pueden quedar impunes; desde la perspectiva de un
observador, algunas 'malas acciones’ sociales son selectivamente per-
mitidas. Un observador puede distinguir, en cualquier proceso social, un
sistema mitico que expresa claramente todas las reglas y prohibiciones (las
acciones 'bucnas’ y ‘malas' expresadas sin tonos ni matices),’ y un codigo
practico que dice a los 'operadores’ cuando, como y por quién pueden
hacerse ciertas cosas 'malas’. Un operador es alguien que conoce e} codigo
en su propio medio social: ciertos abogados, algunos oficiales de policia,
algunos hombres de negocios, un agente, un chico en la escuela."13

En efecto, los ciudadanos sabemios que existen ciertas prohibiciones en las
que si sabemos pedir el favor, se nos puede dispensar el cumplimiento de
algunas normas sociales que nos obligan a realizar determinada conducta,
por ejemplo no estacionarse en la entrada de un garaje, y casi por refiejo lo
intentamos, sobornamos al vigilante y caemos muchas veces en lo que
también es corrupcion, puesto que sabiendo la prohibicién, sistema mitico,
la ignoramos y nos vamos por lo mas cémodo de violar la norma, cédigo
prdctico. Esto demuestra una naturaleza social del hombre, 1a proclividad a
la corrupcion por conveniencia, la cual origina la connivencia entre quien
deben exigir el cumplimiento de las normas sociales entre los miembros de
la comunidad y quienes a costa del perjuicio y la molestia de los demas,
prefieren su beneficio, de esta manera con la inobservancia de esas normas
demuestran un desdén hacia las normas de convivencia social y al
perseguir un fin individual en contravencién del interés colectivo, son
quienes trataran por sistema evadir el cumplimiento de la ley por medios
extra legales,

313 REISMAN, W. Michael, (Remedios contra la corrupcidn? (Cohecho, Cruzadas y
Reformas), Tr. Mariluz Caso, México, Ed. Fondo de Cultura Econémica-Crea, Col. Biblioteca
Joven, México, 1984, pp. 11y 12,



La corrupcion es un fendmeno social, ya que se presenta no solo en el
ambito de la funcién publica ¥y "no ha sido ni es privativo del medio
mexicano, ni sé6lo del gobierno, sino también se da y se ha dado en los
ambientes particulares o privados, se les ha llegado a considerar como un
elemento estructural de la sociedad humana, recurrente a veces, endémica
y cuya existencia se detecta en toda la historia de la humanidad..." 14

Algo sobre lo que nos parece importante insistir es que la desigualdad
social ha traido como consecuencia, entre otras, la corrupcion, el abuso del
poder y el influyentismo, el nepotismo y la injusticia social, presentes por
medio del soborno o la intimidaciéon que ha hecho soportar esas practicas
execrables que, sin pretender denostar a nuestra sociedad o nuestro pais, se
han hecho tan notorias esas practicas en nuestro medio social como algo ya.
inherente y caracteristico, aunque si bien no se reconoce plenamente, se
vive constantemente a través de nuestro trato cotidiano, principalmente en
dependencias publicas. ' '

La desigualdad de clases sociales también ha influido en el deterioro del
comportamiento de la sociedad -aunque no necesariamente hablemos de
lucha de clases-, y ha transformado la conducta de los servidores publicos,
ya que al jerarquizarse los grupos sociales y dividirse en clases segtin el
poder econémico, ha hecho que surjan medios mds faciles para lograr el
status superior, que es lo que en el fondo se persigue, convirtiendo los
derechos en favores.

Las clases sociales surgen de la divisién del trabajo, la cual se convierte en
bases de organizacién social y las relaciones de produccién originan las
relaciones de propiedad y de poder, creando la diferencia y separan do las

14| ANZ CARDENAS, José Trinidad, "La Ley de responsabilidadcs, un Codigo de Conducta del

Internacional, México, Ed, LN.A.P.,, Serie Praxis N° 65, 1984, p. 134,



tareas de direccion y ejecucién, constituyendo y manteniendo, por ende, las
clases. De esta manera la sociedad adquiere un aspecto estratificado.!>

"La estratificacion social se presenta como una red de grupos sociales en
relaciones sistematizadas de diferenciacion, superposicién y jerarquiza-
cion. Existen tantos sistemas de estratificacién como sociedades humanas
concretas. Estas aparecen como entrecruzamiento de diversas formas de
estratificacion que se interrelacionan e interactuan. Todo sistema social
implica un equilibrio precario entre una multiplicidad de jerarquias que
debe ser rehecho sin cesar por un esfuerzo siempre renovado...

La desigualdad que surge de la estratificacién es modificada y atenuada por
la relativa movilidad social. El avance de la division y la especializacion del
trabajo hace progresar la complejidad de la sociedad, contribuye a
diferenciarla en clases y grupos, y a su vez se modela segin la jerarquia
diferenciadora. Multiplica las interrelaciones, las comunicaciones, los
intercambios dentro del sistema social. Genera una gran diversidad de
rangos, status, roles, personalidades, comportamientos y destinos
individuales, en el ascenso y en el descenso sociales.

El concepto de movilidad social abarca la posibilidad de ascender o
descender en las jerarquias de clase y la frecuencia y proporcion de los
desplazamientos individuales. Puede ser horizontal (cambio de actividad o
de lugar de ésta, sin ascenso ni descenso) o vertical (ascendente o
descendente); individual o colectiva (transformacion de la estructura social
v aparicién o reestructuracién de clases o capas)."1®

Con base en estos conceptos analizaremos el proceso de desigualdad social
a que nos referimos en parrafos anteriores, pues no es la lucha de clases a
la que atribuimos la desigualdad de la rigueza, sino al Poder, que todo lo

18 KAPLAN, Marcos, Estado y Sociedad, México, Ed. U.N.AM. (2* reimp. de la 1*ed. de
1978), 1983, p. 88.

16 KAPLAN, Marcos, Op. Cit. pp.- 90y %4



transforma vy llega a envilecer a quien no sabe ejercerlo en beneficio de
quien se lo otorga, la sociedad (no quien le dio el nombramiento o cargo,
como comiinmeite se piensa), ya que en el afén de conseguirlo se llegan a
formar grupos que manipulan la aplicacion de las leyes en heneficio de esa
clase politica, como se le ha llegado a llamar.

A este respecto, Alfonso Vadillo nos dice: "Particularmente alarmante
resulta, dentro del marco vigente de las instituciones piblicas, la accién de
grupos de poder, de tal o cual secretario; el uso de recursos publicos al
servicio de intereses privados de grupos. Grupos, tan separados de la
realidad sacial, que resultan secretisimos, privadisimos y que generan la
inseguridad social. Pareciera que los cuerpos burocraticos crean su necesi-
dad en la inseguridad que generan en el ciudadano.

Son patentes los ejemplos de fraudes que parecen imposibles, producto de
la falta de control de presidentes y funcionarios. Estos Gltimos ocultan su
identidad en e} anonimato v en la impunidad de la burocracia. Se persigue a
‘quien habla, se exige el lenguaje del anonimato: el silencio es el lenguaje de
la burocracia. Sin embargo, el que calla otorga. Pero la burocracia no otorga
nada al ciudadano, mds bien se lo niega."17

A esta desigualdad de fondo, clases con poder politico social y clases
marginadas de oportunidades, es a la que nos referimos, pues "todas las co-
rrientes socioldgicas se dedican a explicar los fenémenos considerados fun-
damentales para la realidad social, si blen es cierto que desarrollan dichas
tareas con cambios de énfasis, con diferencias tedrico conceptuales,
etcétera... uno de estos problemas sociales primordiales que exige una
explicacion tedrica es, y siempre ha sido, el de la desigualdad social, a su
vez reflejada en la jerarquizacién de las clases sociales en un continuum de

17 VADILLO, Alfonso, Op. Cit., pp. 29y 30.
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las mas altas a las més bajas o, en términos globales, la sobrevivencia de un
sistema de estratificacién social.”18

Esa desigualdad social tan marcada en el desarrollo de nuestra sociedad en
su relacién con los servidores publicos, detentadores del poder, es la que
nos sirve de marco para afirmar que la desigualdad en el poder y abuso en
el ejercicio del mismo, ha servido de justificacion a la sociedad para caer en
la prictica de la corrupcion, pues vemos que casi cualquier persona por el
hecho de tener un empleo en el gobierno se considera investido con un
poder para prometer seluciones, para influir ante los demas miembros de la
sociedad, para evadir el cumplimiento de la ley, para violar las disposicio-
nes legales.

Creen poseer una patente de corso, un halito de impunidad que reflejan
ante cualquier otro individuo, ya sea presumiendo de su poder o
demostrandolo con actos que violan algin reglamento y no son sanciona-
dos porque opera el codigo practico, son autoridad también, tienen poder y
se exculpan entre si y ante la mirada de quiénes son simples ciudadanos, lo
que trae como consecuencia el que prolifere ese mal ejemplo y los ciudada-
nos comunes también violen reglamentos, evadan leyes, realicen actos en
su beneficio con libre albedrio y cuando se pretende sancionarlos no utili-
zan el poder de una credencial de gobierno o autoridad, sino que algunos
usan su poder econémico, que es el que poseen como defensa, pues saben
que pueden comprar su inocencia, ademas de es sabido que existe la posi-
bilidad de que algunos servidores publicos aceptan dadivas y sobornos, lo
cual ha desencadenado corrupcion en la sociedad, misma que la adminis-
tracion del Presidente De Ja Madrid reconocié e intenté disminuir.

El concepto de poder para efectos del presente trabajo lo consideramos en
el sentido en el que lo concibe el maestro Bodenheimer que, ademas hace
una excelente disertacion sobre poder individual y de grupo que es al que

18 NELSON, Catherine, et. al,, ";Clase o Status Social? de Max Weber a Talcott Parsons”, Max
Weber: Elementos de Sociologia, Coord. Catherine Nelson, México, Coed. Universidad
Auténoma de Puebla-U.A.M. Atzcapotzalco, 1985, p. 129. .



nos hemos referido: "En sentido sociologico, el poder es la capacidad de un
individuo o grupo de llevar a la prictica su voluntad, incluso a pesar de la
resistencia de otros individuos o grupos. Puede ejercer el poder por medios
fisicos, psicologicos o intelectuales. Un hombre puede lograr el poder por el
hecho de ser fisicamente mas fuerte que algunos de sus congéneres; pucde
igualmente llegar a ser poderoso por ser capaz de ejercer una influencia
psicolégica o incluso hipnatica irresistible sobre otros hombres o sobre las
multitudes. En circunstancias favorables sus grandes dotes intelectuales
pueden también procurar a un hombre una posicion de poder dentro de
una comunidad o de una nacién. El poder de un individuo puede ser
considerablemente realzado si consigue ganar para la obtencion de sus
fines la cooperacién devota de un grupo que simpatiza con ellos. Tal grupo
puede ser un partido politico, una sociedad secreta o una orden religiosa -
. por no mencionar sino unos cuantos ejemplos-. Si las relaciones entre el
lider y los miembros del grupo se basan en el principio de la sumision y
obediencia estricta-al mandato del primero, puede denominarse a tal grupo
una 'estructura de poder'... '

Dificilmente puede negarse que la voluntad de poder sea una de las fuerzas
motivadoras mads fuertes de la vida individual y secial. En la vida individual
el impulso de poder es susceptible de manifestarse en muchas formas
segun las cualidades particulares del individuo; puede dirigir su energia al
logro de influencia politica o social, a la adquisicion de dinero y propiedad,
a conquistar mujeres o a la consecucion de resultados mentales e
intelectuales.”!?

Es en este contexto que utilizamos el término poder, puesto que a esa
desigualdad en el ejercicio del mismo es a lo que creemos se puede atribuir
¢l desgaste de la funcién piiblica y la corrupcién social, ya que en ocasiones
se puede afirmar que los servidores publicos o la sociedad misma la
practican porque obtiene una ventaja, un beneficio directo. Esa ventaja se
da porque no se exige el cumplimiento de la norma social y juridica de la

19 BODENHEIMER, Edgar, Op. Cit,, pp. 15,16 y 17.



honestidad, no se castiga de manera ejemplar y general, sino que se ha lle-
gado a ser selectivos con la aplicacion de la ley.

Ningiin sistema anticorrupcién puede funcionar mientras no exista una
estructura educativa y social que por conviccion se cbserve, en la que sea
preponderante el cumplimiento de ciertas reglas de respeto comun,
honestidad y deber cumplido, asi como se abran cauces de oportunidad
para el acceso al poder y no necesariamente al poder politico, sino a esa
facultad de poder exigir el derecho de cada quien basado en el respeto del
de los demads, es decir una sencilla formula que se contiene en el sistema de
gobierno llamado democracia. Pero esto no se podri realizar si no se crea
una con ciencia de honestidad no sélo en el servidor publico, sino también
en toda la socledad, ya que se ha visto que "la poblacién a veces no ayuda,
sino fomenta 1a corrupcién, pero no es mas que el producto de un desgaste
permanente de la confianza en el principlo de autoridad. Si el ciudadano
supiera que ante su propuesta, ante su reclamo, las cosas caminan; pero
todos sabemos la verdad."2® '

Veamos ahora la propuesta de Mannheim sobre el ejercicio del poder en la
sociedad y la libertad social para exigirlo en su aspecto positivo, es decir no
suplicar sus derechos, sino exigirlos, con lo que se evitaria la desigualdad
de que hablamos. "Nuestra tarea estriba en edificar un sistema social
mediante la planificacidn; pero planificacion de una clase especial; tiene
que ser planificacién para la libertad, sujeta a control democritico,;
planificacién, pero no una planificacién restriccionista que favorezca a los
monopolios de grupo, sean de hombres de empresa o de asociaciones obre-
ras, sino ‘planificacién para la abundancia’, es decir, empleo total y total
explotacion de los recursos; planificacion para la justicia social, méas que
igualdad absoluta, con diferenciacién de recompensas y situacion personal,
sobre la base de la verdadera igualdad mas que €l privitegio; planificacion,
no para una sociedad sin clases, sino para una sociedad que suprima los
extremos de riqueza y pobreza; planificacion para la cultura sin 'nivelacion
por lo bajo"; una transicién planificada favorable al progreso, sin suprimir

20 { ANZ CARDENAS, José Trinidad, Qp. Cit. pp. 145 y 146.
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lo que hay de valioso en la tradicion: planificacién que contrarreste los
peligros de una sociedad de masas, coordinando los instrumentos de
control social, pero interviniendo solamente en los-casos de degencracion
institucional o moral corrupcion, definidos por el criterio colectivo;
planificacién para el equilibrio entre ia centralizacién y la dispersién del
poder; planificacion para la transformacion gradual de la sociedad, a fin de
estimular el desarrollo de Ia personalidad: en una palabra, planificacion, no
regimentacién.” 21

B. La corrupcion y el marco juridico

La corrupcién es un hecho que al darse en muchas sociedades antiguas, se
. volvio una practica consuetudinaria y el derecho la ha enfrentado creando
disposiciones para evitarla y sancionarla. Al considerarse desde entonces
contraria a las costumbres sociales imperantes, se ha intentado erradicarla
por medios juridicos. En caso contrario se tendria que volver a aquellas
sociedades primitivas en las que la violencia y la ley del mds fuerte eran la
norma méxima de supervivencia.

Ante esta situacién, y como la costumbre ha precedido a la creacién del
derecho, éste ha tratado de regular y de preservar los ideales de
honestidad, respeto y responsabilidad de cada uno de los miembros de la
sociedad como uno de sus fines: lograr la convivencia social por medio de
la equidad, la justicia y el respeto de cada individuo, asegurandoles su
libertad hasta donde comienza la libertad del otro miembro de la
comunidad. E! derecho impone esas reglas de convivencia para hacer
cumplir las libertades y las restricciones de cada quien y evitar el deterioro
social. Se trata de que la corrupcion no llegue a considerarse como una
institucién social y prolifere ante la indiferencia del derecho y la sociedad.

21 NJANNHEIM, Karl, Libertad, Poder v Planificacién Democritica, México, Ed, Fondo
de Cultura Econémica, 1974, (2" reimp. de la 1* ed. de 1953), pp. 50y 51.
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A este respecto el presidente Miguel de la Madrid, manifesté en su
momento: "una sociedad que tolera, que permite la generalizacion de
conductas inmorales o corruptas -dijo en su campafa-, es una sociedad que
se debilita, es una sociedad que decae."??

Frente a esta tendencia de corromper la sociedad y la funcién ptblica, la via
del derecho ha resultado ser, por el momento, ¢l medio por el cual se evita
esa proclividad, aunque los resultados no sean los mas halagiiefios hasta
ahora. Y es precisamente uno de los principios del derecho lo que motiva el
castigo de la corrupcién, pues “en una frase inmortal por su riqueza de
concepto y por su bien lograda sintesis resume Ulpiano los principios del
derecho: vivir honestamente, no hacer dafio a otro y dar a cada uno lo
suyo."23 Asi entonces, tenemos que el derecho nos conmina a vivir hones-
tamente en todos los aspectos de la vida, no sélo en sociedad, sino también
para la sociedad y con nosotros mismos.

Derecho y corrupcion son conceptos contrapuestos, ya que el primero es un
orden normativo que nos hace ajustar nuestra conducta al cumplimiento de
ese fundamental principio, base sobre el cual descansa el respeto por el
comportamiento honesto de no sélo los servidores publicos, sino de todo
ser humano. Aqui cabe pensar en la Instituta de Justiniano donde "se
menciona el mandato de vivir honestamente (honeste vivere} como un
principio fundamental del Derecho, aunque deberia ser considerado de
modo principal como postulado ético."%

Aunque si bien es cierto que debe tenerse como un postulado ético, el vivir
honestamente es también un principio de derecho, que a su vez contiene
parte de moral, en donde el derecho tiene una funcién de coacciéon vy la
moral se aplica a través del convencimiento al respeto de sus normas,

22 CARRENO CARLON, Jos¢, "Reformas al Titule Cuarlo de la Constitucion", Servidores

Pablicos y sus Nuevas Responsabilidades, México, Ed. LN.A.P., Serie Praxis N° 60, 1984,
p.33

23 BORJA MARTINEZ, Manuel, "La Responsabilidad Civil", Servidores Pablicos y sus
Nuevas... Op. Cit. p. 115.

24 BODENHEIMER, Edgar, Op. Cit., p. 9



La ‘corrupcién ha tenido como una de sus causas, y tal vez la mas
importante, los privilegios en la sociedad, las ventajas de unos sobre otros,
pero esta situacion se ha tratado de equilibrar con el principio de igualdad
juridica que consagra el articulo 14 de nuestra Carta Magna, en el que ¢l de- -
recho concede un trato indiscriminado a todos los habitantes de nuestro
pais.

Sin embargo, en ocasiones se llega a aplicar la ley a determinada persona o
gremio, como sucedié con la Ley de Responsabilidades de 1940 que, se
Hegd a decir, solo afectaba a carteros y mecandgrafas, privilegiando, al
darles impunidad, a los altos funcionarios que a través de su influencia o
peso politico lograban evadir su responsabilidad. Recordemos que "se ha
dicho que 'privilegio' es una dispensa para el que la obtiene y un desaliento
para los demas. Si ello es asi, convengamos que es una pobre invencién ésta
de los privilegios. Supongamos una sociedad perfectamente constituida y lo
mas dichosa posible. ;No es cierto que para trastornarla por completo serd
suficiente dispensar a unos y desalentar a los demas?...

Todos los privilegios, sin distincién, tienen ciertamente por objeto
dispensar de la ley o conceder un derecho exclusivo a alguna cosa que no
estd prohibida por la ley. Lo que constituye el privilegio es el estar fuera del
derecho comin, del que no puede salirse mas que de una u otra de esas dos
maneras."2%

Es sabido que en nuestro pais existen grupos privilegiados o personas que
habiendo ocupado puestos relevantes en la administracién de la republica
son considerados "vacas sagradas”, o actualmente "dinosaurios” que no los
llegan a considerar sujetos del derecho, pues no se les enjuicia a pesar de
existir una probable responsabilidad en su actuaciéon como servidor
publico, pero en el sistema poliico mexicano no se permite el
enjuiciamiento de un Presidente de la Republica por ejemplo, 0 un

28 gIEYES, Emmanuel J.» 2Qué es el tercer Estada? Seguido del Ensayo sobre los

privilegios Tr. José Rico Godoy, México, Ed. U.N.A.M., Col. Nuestros Clasicos N* 40, (2" ed.),
1983, p. 145.




expresidente del partido oficial, por lo que debemos aceptar que el culto a
la personalidad ha imperado contra la aplicacién del derecho.

En la anterior década se venia presentando una distorsion de los valores
sociales y un desdén por el cumplimiento del orden normativo juridico, y
en consecuencia se dejaba de obedecer a los funcionarios que encarnaban a
la autoridad y pretendian aplicar la ley.

Los valores que los representantes del Estado debian reflejar y proteger
para evitar la disolucion social habian sido soslayados, el afan mercantilista
entre empleados publicos y sociedad hacia que en la funcién publica se
lucrara en lugar de servir y atender a la ciudadania.

Era una necesidad urgente cambiar la imagen piblica oficial para que a su

" vez la sociedad también se unificara para hacer suyos los ideales de volver
a practcar los valores que deben prevalccer en toda nuestra conducta, la
honestidad y la rectitud que se diluian ante la complicidad de la autoridad,
por lo que se tratd de involucrar a la sociedad, llamado a su concienciay a
su capacidad y originalidad para el cambio, proponiéndole una renovacion
moral dirigida a ella y creando una nueva Ley de Responsabilidades.

Podemos afirmar entonces que a través de la historia juridica de nuestro
pais el derecho se ha hecho presente en todo momento para encauzar las
conductas antisociales y castigar a los malos funcionarios que, olvidandose
que son los medios por los cuales se manifiesta y se logra la voluntad del
Estado, denigran la funcion piiblica.

En este sentido recordemos que en la "organizacién precolombina del
pueblo nahuatl que habité el altiplano de México, el diario ejercicio de
normas juridicas consuetudinarias que determinaban responsabilidades y
sefialaban severas penas y jueces y recaudadores, cuando éstos incumplian
sus obligaciones y lesionaban a la comunidad al ejercitar, en forma
indebida, la funcién publica que les habia sido encomendada...
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Aquella recia organizacién, que tenia su mas solido apoyo en el sistema
tributario, exigia de los representantes del Estado el mas fiel cumplimiento
de os deberes impuestos por el ejercicio de la funcién piblica."2%

Posteriormente se instaura la Colonia Espafiola, con la cual "la cruz y la
espada, simbolos de la dominacién espafiola, irrumpieron en las tierras de
Anahuac para sustituir la cultura aborigen por una nueva cultura que
preciandose de ser mas humana asold, despoblandolos, inmensos
territorios donde la esclavitud y la muerte fueron el fruto de la
desenfrenada ambicion que privé entre los conquistadores iberos en
América.

Las encomiendas o repartimientos constituian 12 retribuciéon a que se
. hicieron acreedores los soldados y oficiales de Cortés, quiénes aunaban a su
espiritu de aventura la mas rica gama de apetitos terrenales insatisfechos
en una sociedad que no les habia abierto las puertas de la opulencia y del
poder."27

Ese enfrentamiento de dos culturas, la natural de estas tierras americanas
con una organizacién teocrdtico-militar y otra con organizacién politico
administrativa, creé inconformidades, desdrdenes, arbitrariedades e
injusticias, provocando que por Real Cédula de Carlos V se instaurara la
Primera Real Audiencia y Cancilleria Real de la gran Ciudad de Tenochtitlén,
para restaurar el orden y la justicia a través del Juicio de Residencia, que
consistia en pedir la rendicion de cuentas de las autoridades de la Nueva
Espaiia y fincarles responsabilidad por abusos cometidos en su cargo.

A través del desarrollo del derecho en nuestro pais y desde las primeras
instituciones juridicas hasta el moderno constitucionalismo social de 1917,
hemos tenido leyes y hombres que han dado brillo a nuestro sistema

36 ARMIENTA CALDERON, Gonzalo, "Evolucién de la Ley de Responsabilidades”,
Servidores Pablicos y sus Nuevas Responsabilidades, Op; Cit. pp. 17 y 18.

27 dem. pp. 19 y18.



juridico, aunque también han existido excepciones en las que interviene el
sistema politico y es entonces que se actualiza y se trae a la mesa de la
polémica ¢l papel del derecho en contra de la corrupcién, momento en el
qué debemos recordar que: "México posee una rica tradicién juridica para
combatir la corrupcidn; su pueblo una arraigada repulsa para los
funcionarios que medran en el desempeiio de sus cargos; y sus altos
funcionarios una firme y encomiable resolucién para moralizar la
administracién."28

Con esa tradicién juridica y esa voluntad popular de desdefiar y vituperar al
funcionario deshonesto es que la administracidon De la Madrid puso en
marcha el Programa de Renovacion Moral y Sociedad Igualitaria que, ante el
cumulo de denuncias por corrupcién y el descaro de funcionarios ptiblicos
de dejar las arcas vacias, pretendié disminuir la corrupcion en la funcién
puablica, pero "la Renovacion Moral no es, ni puede ser, prédica espiritual o
persecucion inquisitoria; por el contrario, una Renovacion Moral y de las
costumbres, exige simultineamente, para ser efectiva, la convicciéon de que
es sobre todo una actitud efectiva; la conviccién de que es sobre todo una
actitud y un compromiso personal, de clase ¢ de gremio frente a la nacién,
y de que ello implica también contar con los instrumentos politicos,
juridicos y administrativos necesarios...

A nada llevaria pretender eludir la magnitud de una protesta social
expresada en sentimientos de angustia, impotencia y frustracion, frente a
fenémenos de arbitrariedad, de abuso y prepotencia de poder, de confusién
o connivencia entre funcién pitblica y negocio privado, de negocio privade
en-gendrado o alimentado desde el poder publico, de inmoralidad
extendida.”2®

28 CARDENAS, Rail F., Responsabilidad de los Funcionarios Pablicos, México, Ed.
Porrtia, S:A., 1982, p. 17.

- @ ROJAS, Francisco, Conferencia de Prensa, El Gobiemno Mexicano N° 1, Meéxico,
Diciembre 1982, Direccién General de Comunicacion Social de !a Presidencia de la Republica,
p. 62.
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Para responder a las exigencias de honestidad en los servidores pablicos,
"el Presidente De la Madrid ha considerado necesario reforzar el orden
juridico sobre la gestion publica para prevenir, detectar, corregir y
sancionar comportamientos y actos inmorales de funcionarios y empleados
publicos, Es, claro esta, una batalla ardua y compleja, pero el goblerno tiene
que librarla con fundamento en el Estado de Derecho, esto es, en el respeto
integro a las garantias de los ciudadanos y el régimen de libertades civiles y
politicas que disfrutamos."30

Sin embargo, el estudio de la ley de responsabilidades vigente y el
comportamiento de los servidores publices en este nuevo marco juridico es
precisamente la labor que desarrollaremos a lo largo del presente trabajo,
ya que veremos lo que significa la responsabilidad oficial, sus clases, el

. 4mbito material, espacial y personal de validez, sus cuestionamientos y
realidades en su aplicaciéon practica, asi como la distincion de los
procedimientos alternos que se prevén para las distintas situaciones que se
presentan y el sui géneris camino que se sigue en la aplicacién a los tres
poderes piblicos, tal como lo manifesto el licenciado Miguel de la Madrid al
decir que "no estamos ante una nueva moral; estamos ante la vigorizacién
de una actitud moral que significa el fortalecimiento de la accion politica y

" social de los ciudadanos y que implica desechar la ineficiencia, cortar de
raiz la corrupcién, cumplir escrupulosamente la ley y respetar y promover
nuestro proyecto histérico,”31

Todeo lo anterior ha sido dado en un contexto de responsabilidad oficial que
alcanza un proceso de renovacion moral en el que las ideas basicas
relacionadas con los medios juridicos y administrativos en contra de la co-
rrupcion se fundan en tres principios: "La primera es prevenir la deshones-
tidad del servidor piblico en sus relaciones con la sociedad; la segunda
consiste en identificar y sancionar sistematicamente la corrupcién piiblica y
privada, dentro de los marcos de la certidumbre juridica que caracteriza a
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un Estado de Derecho como el nuestro: la tercera se traduce en utilizar
todos los medios a su alcance para que la sociedad refuerce su formacion e
identidad en los valores nacionales fundamentales y en las
responsabilidades individuales y sociales que ellos imponen.” 32

C. La ética como antitesis de 1a corrupeién

Se menciona con cierta regularidad en esta época la practica de la
corrupcion en casi todos los niveles de la administracion publica y de la
sociedad. Se habla de servidores publicos que aceptan dddivas por cumplir
con su deber de individuos que se dedican a realizar tramites en el
gobierno a través de sobornos, de empleados y funcionarios que autorizan
algiin acto si reciben regalos o dinero a cambio.

Quiénes piden para el café, el refresco o el almuerzo son los nunca bien
vistos policias de crucero, a quiénes extorsiona su propio jefe superior, con
el que hay que "entrarle” con la cuota para no ser ‘enviado a lavar las
caballerizas de la policia montada y conservar ese productivo crucero; las
mecandgrafas, que por hacer répidamente una cédula de netificacion o un
oficio de autorizacién dejan su escritorio entreabierto para que se les
agradezca su prontitud para pasarlo a firma del jefe y lo despache el mismo
dia, a quiénes no solo hay que agradecer con un billete, sino que se llega a
establecer un contubernio y se vuelve el modus vivendi de esas personas.

Sin embargo, hay quiénes explican tales conductas o tratan de justificarlas
con el pretexto de los bajos salarios en la ndmina de los empleados
publicos, pero quiénes tienen a su cargo exorbitantes presupuestos, faculta
dos para disponer de cantidades de dinero que pertenece al erario puiblico,
proveniente de los habitantes de su pais, cuando se enriquecen a costa del
mismo, su conducta se convierte, ademas de corrupta, en aborrecible y
despreciable, pues nada justifica ni explica el disponer de los bienes y la

32 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, México, Ed.
Porriia, S.A., 1982, p. 540.
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confianza de la comunidad que depositan en los gobiernos federal, estatal y
municipal.

A este respecto, el maestro Ignacio Burgoa, considera que ".. ningin
funcionario ptblico debe actuar en beneficio personal, es decir,
anteponiendo sus intereses particulares al interés puiblico, social o nacional
que estd obligado a proteger, mejorar ¢ fomentar dentro de la esfera de
facultades que integran la competencia constitucional o legal del érgano
estatal que representa o encarna..."33

La reiterada practica de confundir el negocio privado con el carge piiblico
motivé que se llegara a altos niveles de corrupeion, no sélo en los sectores
publicos, sino en la iniciativa privada y en muchas de las esferas sociales,
situacién que hizo recordar los principios de ética profesional al maestro
Euquerio Guerrero, llegando a publicar su pensamiento a este respecto,
después de su dimisién como Presidente de nuestro maximo Tribunal; "..la
corrupcion que denuncié en marzo de 1976, cuando me separé del altisimo
carge de Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, no ha
desaparecido.,. Hemos sido testigas de casos escandalosos en que funcio-
narios de empresas privadas o ex-funcionarios ptblicos, han sido sujefos &
proceso; también sabemos que muchos casos en que se ha vuelto regla
comiin, en las oficinas de compras de cualquier institucién, pedir comision
para preferir a un cliente en la colocacion de pedidos; o de abogados que
aocupan do puestos judiciales reciben déadivas por activar un asunto,
practicar una votificacién o realizar un embargo..."34

La palabra corrupcion viene del latin corruptio-onis, que significa la accién y
efecto de corromperse, en el sentido figurado se refiere al vicio .o abuso
introducido en las cosas no materiales. Corromper, es también una palabra
que viene del latin corrupere, que significa alterar y trastocar la forma de

33 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Op. Cit. 540.

34 CUERRERQ L., Euquerio, Algunas Consideraciones de Etica Profesional para log
Abogados, México, Ed. Porrda, S.A., 1979, pp. 9 y 10.
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alguna cosa, echar a perder, depravar, dafiar, podrir; sobornar o cohechar al
juez, o a cualquiera persona, con dadivas o de otra manera.35 Por este
concepto es que se ha identificado como corrupcion al hecho de entregar
alguna dadiva o sobornar a un servidor piblico con regalos o en algunas
ocasiones con dinero para conseguir favores o que la justicia se incline de
su parte, con el deterioro de la funcién piiblica. En efecto, cuando se recibe
cualquier tipo de regalo con un fin distinto al del afecto o de la sincera
amistad, persiguiendo como verdadero fin el de la conveniencia, se estad
trastocando el hecho de dar esos regalos y, lo que es mas importante y de
peores consecuencias, se esti contaminando, depravando la funcién piiblica
y los encargados de impartir justicia pierden su calidad moral y se
convierten en mercenarios, pues dicho servicio les estd siendo retribuido
por el Estado, por el pueblo que deposité en ellos su confianza como
servidores publicos.

El soterrar los valores de servicio desinteresado y honesto es le que ha
incrementado la corrupcién y la ha arraigado como vicio politico, social y
moral, conduciendo al pais a la crisis econémica y moral de que tanto se ha
hablado y que ha motivado se tomen medidas para que por medio del casti-
go que impone la Ley de Responsabilidades de los Servidores Piblicos se
pretenda si no erradicar, al menos disminuir su practica, pretendiendo el
Constituyente Permanente y el Poder Ejecutivo volver a crear conciencia de
honestidad, integridad y rectitud, con la finalidad de renovar la moral de la
sociedad, que en la ultima década se ha trastocado en descaro oficial y.co-
rrupcion cinica.

Hemos hablado de valores, de moral v de responsabilidad moral.
Trataremos ahora de explicar la fenomenologia de los valores y lo que
significa la moral y la responsabilidad moral en el contexto de la ética, asi
como la relacion que existe entre aquella y el derecho para encuadrarie en
la deseable conducta de los servidores publicos.

35 Diccionario de la Lengua Espaiiola, Espafa, Ed. Real Academia Espanola, (19" ed.),
1970, p. 369



La moral constituye, a la par que la costumbre y el derecho, un medio de
control social a través del reconocimiento de determinadas conductas ten
dientes a lograr una convivencia sin transgredir los intereses de cada
integrante de la comunidad, toda vez que si un individuo se comporta fuera
" del parametro ético reconocido por la generalidad de la comunidad a la que
pertenece, esa conducta tiene repercusion en el niicleo social en el que se
desarrolla, el cual viola su propio concepto de lo bueno, de lo justo, de lo
correcto, de lo malo, pues la sociedad tiene su propia moral. De acuerdo a
su sentdo de lo valioso que para una comunidad pueda significar
conducirse dentro de un marco axiolégico al reprobar la conducta que
" contravino lo marcado por su ética general, le esta indicando al transgresor
que debe cefiirse a lo generalmente aceptado como bueno entre ellos, es
decir lo esta controlando socialimente, le estd aplicando un instrumento de
. control para que su comportamiento observe una moral, una manera de
actuar que no incumpla las normas éticas establecidas.

El maestro Edgar Bodenheimer nos dice a este respecto: "Sin la existencia,
reconocimiento e imposicion de ciertas reglas de conducta, seria imposible
la vida ordenada en sociedad...Se han establecido patrones convencionales
de conducta para ciertas clases y profesiones, a cuyos miembros se obliga a
acomodarse a ellos. Mas importantes ain son las reglas y preceptos de
moralidad que establecen una cicrta jerarquia de valores que gobiernan la
actitud y las acciones de Jos hombres respecto a sus semejantes...

Las violaciones de las normas morales pueden comportar serios inconve-
nientes sociales o para la vida de negocios e incluso producir un ostracismo
social. La inobservancia de los patrones profesionales de conducta puede
Hevar a la expulsion de las organizaciones profesionales.”36 La moral pues,
implica un sentido determinado de conducta tendiente a buscar un compor-
tamiento adecuado desde el punto de vista de la comunidad, pues cualquier
conducta la afecta si transgrede su cédigo moral. A este respecto, se impone
conocer el concepto de moral y, a su vez, el de ética, ciencia que la estudia
. como objeto principal.

36 BODENHEIMER, Edgar, Op. Cit, pp. 92y 9.
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El maestro Adolfo Sdnchez Vazquez nos dice que la moral no tiene un
concepto actual, sino que como hecho histérico no puede ser concebida
como algo dado de una vez y para siempre, sino que tiene que considerarse
como un aspecto de la realidad humana que cambia con el tiempo,
encuadrandola en la ética, que como ciencia de la moral su ohjeto de
estudio es e] comportamiento moral del hombre, por lo que afirma que la
ética es la teoria o ciencia del comportamiento moral de los hombres en
sociedad, es decir estudia un tipo de actos humanos, los actos conscientes y
voluntarios de los individuos que afectan a otros, a determinados giupos
sociales, o a la sociedad en su conjunto, procediendo a darnos el origen y
concepto de ambos términos: "moral procede del latin mos o mores,
‘costumbte’ o 'costumbres’, en el sentido de conjunto de normas o reglas
adquiridas por habito. La moral tiene que ver asi con el comportamiento
adquirido, o modo de ser conquistado por el hombre. Etica proviene del
griego ethos, que significa analogamente 'modo de ser' o ‘cardcter' en cuanto
forma de vida también adquirida o conquistada por el hombre. Asi, pues,
originalmente ethos y mos, 'caracter' y 'costumbre’, hacen hincapié en un
modo de conducta que no responde a una disposicion natural, sino que es
adquirido o conquistado por hibito. Y justamente, esa no naturalidad del
modo de ser del hombre es lo que, en la Antigliedad, le da su dimension
moral.

Vemos, pues, que el significado etimolégico de moral y de ética no nos dan
el significado actual de ambos términos, pero si nos instalan en el terreno
especificamente humano en el que se hace posible y se funda el
comportamiento moral: lo humano como lo adquirido o conquistado por el
hombre sobre lo que hay en él de pura naturaleza. El comportamiento
moral s6lo lo es del hombre en cuanto que sobre su propia naturaleza crea
esta segunda naturaleza, de la que forma parte su actividad moral,"37

Es la moral, entonces, un actuar apegado a ciertas conductas que el hombre
en su desarrollo colectivo ha ido adquiriendo, pues cuando deja su esta do

37 SANCHEZ VAZQUEZ, Adolfo, Etica, México, Ed. Grijalbo, (31" ed ), 1982, p. 23.



natural, su comportamiento primitivo, y comienza a relacionarse con los
demas miembros de su especie y forma una comunidad, surge esa morat
gue el grupo instituye entre si para ser observada por todos y evitar el dis-
tanciamiento y la marginacion, como afirma el maestro Sanchez Vizquez:
"Como regulacion de la conducta de los individuos entre st, y de éstos con
la comunidad, la moral requiere forzosamente no séle que el hombre se
halle en relacion con los demads, sino también cierta conciencia -por limita-
da o difusa que sea de esa relaciéon a fin de poder conducirse de acuerdo
con las normas o prescripcienes que lo rigen."38

Conforme el hombre, el individuo que vive en sociedad, va tomando esa
conciencia que lo vincula a los demas integrantes de su comunidad, tiene
también que ir aceptando los conceptos, los valores morales que son
observa dos en el grupo social en el que se desenvuelve, pues no en vano
' "la moral es un conjunto de normas, aceptadas libre y conscientemente, que
regulan la conducta individual y social de los hombres."32

Esa ciencia es precisamente la que nos indica si nuestra conducta es
correcta o incorrecta y a través de conocer ¢l valor de esas conductas es que
sabremos calificar lo justo y lo injusto, lo debido y lo indebido, ya que de
esa conciencia es que surge en cada individuo y por tanto en cada nicleo
humano una escala de valores morales, es decir "lo que llamamos
vulgarmente 'voz de la conciencia’, no es otra cosa que el sentimiento
primario de los valores..."0 asi vemos que quien roba o priva de la vida a
otro se conduce incorrectamente, pues va en contra de los ideales de
convivencia y no transgresion de los intereses vilidos de cada miembro y
de la sociedad, rompe con los valores aceptados de respeto a la vida.

38 1dem, p.35.
39 1dom, p.55

40 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Ensayos Filoséfico = Juridicos 1934/1959, México, Ed.
Universidad Veracruzana, 1959, p. 51.




29

Tratar de darle un valor a lo que sucede en nuestra realidad, para que de
esta manera se pueda determinar lo valioso que representa el ser henesto o
corrupto y aceptar las consecuencias de nuestra conducta, es lo que
representa la moral publica y social, ya que “el que ciertas cosas sean
consideradas como bienes o males; la circunstancia de que un impulso
aspire hacia ellas o de ellas se aparte; el que haya finalidades del querer que
son determinantes de nuestra conducta; y el hecho de que aquel
sentimiento deje oir su voz insinuante en las profundidades de nuestro
espiritu, son fenémenos que sélo es posible entender si se admite que los
valores son un poder que influye en la vida de los hombres... -sin embargo-,
los valores no determinan necesariamente la humana conducta; el hombre
puede realizar o no realizar lo valioso. La determinacién moral que aquéllos
producen es esencialmente distinta de la que existe en el mundo fisico."#1

Pero de qué manera llegaremos a conocer lo valiose si no es a través de lo
que determinan los conceptos morales, es decir, sabremos si el recibir una
cuantiosa comisién por preferir a una constructera de la que es duefio un
familiar o amigo nuestro, es correcto o incorrecto, honesto o corrupto si en
nuestro fuero interno valoramos los intereses del Estado y los propios, pero
mas que en el caso concreto, es en la actitud que asumamos para decidir el
concurso. Al elegir debemos pensar qué tan valioso es conducirse en la
honradez y qué tanto dejarse llevar por la ambicién de riqueza, un
satisfactor material, el cual sustituimos por el satisfactor espiritual, como lo
es la honestidad y la rectitud.

La ética por medio de la moral y de los valores morales nos predispone, a’
través de principios y razonamientos generales, a encontrar el sentido de
nuestra existencia, el ideal del ser a través del deber hacer, que es lo que
atafie a la ética, lo que debemos hacer en nuestra conducta cotidiana, en
nuestro comportamiento real para alcanzar a su vez, nuestros ideales como
seres humanos pensantes y trascendentes.

4 fhidem,



Refiriéndose a la ética, en un sentido filosofico, el maestro Garcia Maynez
nos dice que el deber hacer constituye el problema capital de esta
disciplina, ocupando "un lugar intermedio entre las duras realidades de la
vida y los ideales lejanos de una contemplacién visionaria; y atin cuando no
se refiere de modo inmediato a la real, se haya, sin embargb, mas cercana a
la experiencia que toda abstraccidon o que cualquier anhelo...

El problema del deber surge en Casi todos los momentos del vivir, en los
mas insignificantes como en los mas graves; en cada nueva situacion, la
existencia plantea ante nosotros el eterno problema, y nos exige la
definicién de una actitud...

La ética no indica qué es lo que en cada situacién concreta debemos hacer;
sélo ensefta, de una manera general, como es posible descubrir lo que
constituye nuestro deber. Ofrece simplemente un criterio general; es un
elevado mirador, desde el cual las cosas son vistas en su conjunto, de modo
ohjetivo, como a vuelo de pdjaro. No brinda una norma nueva para cada
situacion especial y cada nuevo conflicto; no indica en qué forma debemos
decidir; sefiala inicamente los criterios que han de guiarnos al adoptar una
decisién. No enuncia juicios definitivos, pero nos ensefia a juzgar. Por esto
no es un conjunto de normas escuetas, un codigo de prohibiciones y
mandamientos, como el derecho. Se dirige a lo que en el hombre hay mas
sublime, a lo que en él hay de creador. No es casuistica, ni debe serlo, pues
si lo fuera, mataria toda espontaneidad moral."¥2

Es precisamente en este contexto que varnos a analizar la conducta corrupta
de los servidores piiblicos, pues constituye un acto indebido, un compor-
tamjento que se corrompe por satisfacer bajos instintos materiales, como
son la ambicién de riqueza desmedida sin importar la forma en que se ob-
tiene, anteponiendo el fin, riqueza, a los medios para conseguirlo, la ho-
nestidad y el trabajo.

42 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Op. Cit. pp. 43 y 44,



En muchas ocasiones no sdlo es la ambicion de riqueza material, dinero
pues, sino el poder, que en el medio politico mexicano es la meta y el fin a
conseguir, a costa de dejar en el camino a quien pudiera significar
obstaculo, sacrificando fortunas, iempo y en ocasiones familia y amigos
con tal de estar siempre presente en el juego politico.43

Estas conductas son sintomiticas en cuanto se plantean situaciones
concretas en la vida cotidiana y profesional, en la que nos encontramos con
servidores piiblicos que carecen de todo sentido moral, sin conciencia ética
de sus actos, al parecer, pues casi cinicamente solicitan dadivas para activar
un asunto que es su obligacion dar tramite, pero que, para conseguir dinero
facil y comodamente, se corrompen sin que esto represente una carga
moral al continuar con su trabajo, ya que una vez con la dadiva en la bolsa
y como si hubiera hecho un gran negocio realiza el tramite, que no hubiera
gestionado tan prontamente si no existiera el soborno de por medio.

En ocasiones nos llegamos a habituar a la corrupcién, pues nos parece
"normal” que el agente de transito nos extorsione con infracciones falsas
para sacar para el almuerzo, o nosotros la ofrecemos con tal de evitar las
molestias de la infraccion que cometimos, o que el médico nos apruebe el
examen para obtener la licencia de conducir, o que el juez nos indique con
su secretario que necesita algo para su casa o su automovil; pero estas si-
tuaciones existen no soélo porque se le concede un valor material a la
corrupcion, pues moralmente no tiene ninguno, sino que no se razona
desde el fuero interno, desde nuestra moralidad, lo valioso que es ejercer el
respeto y la honestidad en nuestra diaria conducta, pues sabiendo lo que
debemos hacer para ser dignos e integros como personas, podemos exigir el
cumplimiento de una conducta honesta en los servideres piiblicos con
quiénes tratamos.

Pero, ;por qué se incurre en esas conductas en las que se prefiere lo més
comodo ¥ ficil?, creemos que en las palabras de Risiere Frondizi se en-

3 A este respecto, es recomendable los ensayos sobre "La Costumbre del Poder" de Luis
Spota, Ed. Grijalbo.
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cuentra la respuesta.acertada: "Nuestro deber no puede identificarse con lo
placentero; de lo contrario, tode el mundo cumpliria con su deber. El mérito
de la honestidad radica en su capacidad de sobreponetrse a los reclamos de
nuestros placeres, apetitos y conveniencias. El placer se mueve en un plano
bajo de nuestra personalidad, y no podemos sacrificar lo mas alto -como
son los valores morales- a lo mds bajo..."44

Es en este sentido que adquiere significadoe la nocion de saber lo que puede
ser o no valioso en la conducta de un servidor publico, en el que se
encuentra la disyuntiva de ser honesto o aprovechar el cargo. Es entonces
cuando tiene que poner en practica su sentido del deber ser, su ser honesio
y digno, para lo cual debe realizar un juicio estimativo, un juicio de valor
para conocer qué tan valiosa es la actitud que tome; pot lo que podemos
afirmar que de acuerdo a los valores de la moral, el ser honesto significa
estar dentro de la moral social que marca la pauta o directriz de ella, y €l
ser corrupto o deshonesto significa inmoralidad, pues cae en la reprobacién
de su conducta v de su persona por el micleo social en el que se
desenvuelve, ya que el ser corrupto implica perversion, y quien la practica
es una persona sin dignidad, sin valor moral, pues el valor determina una
especifica cualidad en los objetos, personas y relaciones en que se hallan,*5
y creemos que la deshonestidad y deslealtad no son ninguna cualidad digna
de ser sobresaltada en una persona.

Asi tenemos que la honestidad es el valor que encarna o se subsume en la
dignidad del hombre y por ende, el Estado debe salvaguardar esa dignidad
en la sociedad y en los servidores publicos, a efecto de hacer cumplir las le-
yes y su labor de manera imparcial y honrada, pero no puede imponer o
llevar de la mano a cada sujeto a cumplir lo debhido, a comportarse con una
moralidad honesta, la cual s6lo puede ser llevada 2 cabo libremente por
cada individuo, por lo que el derecho a través del sistema de responsabili-

44 FRONDIZI, Risiere, segtin cita de RECASENS SICHES, Luis, Tratado General de
Filosofia del Derecho, México, Ed. Porrtia, 5.A., (3* ed.), 1965, p. 59.

“4S GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Op, Cit, p. 48.



dad oficial, significa en este sentido, la condicién que hace posibie el
cumplimiento de ese destino moral que se reclama en cada servidor pi-
blico.

Pero lo mas importante o de mayor trascendencia que debe existir en el
empleado o funcionario publico es su voluntad de querer ser honesto, toda
vez que es [audable ser honesto por conviccion, 1o que se logra a través de
una educacion familiar y escolar en ese sentido, que ser honesto porque se
nos obligue a que lo seamos y se nos vigile para cumplir nuestros deberes,
o porque el Estado a través de la ley nos obligue a ello.

D. La corrupcidn y 1la administracién pablica

Desde tiempos remotos la practica de conseguir favores o beneficios de
quiénes gobiernan a cambio de regalos, se ha visto en casi todas las formas
de organizacidn estatal y no soéle en una republica, también en las
monarquias e imperios ha proliferado esa prdctica de tratar de influir
alguna de cisién gubernamental a nuestro favor a cambio de dadivas de
distinta indole y costo,

A este respecto Nicolds Maquiavelo opina: "Los que desean alcanzar el favor
de un principe suejen casi siempre empezar regalindole cosas de me rito o
que sean de su gusto, como caballos, armas, telas de oro, piedras preciosas
u otros objetos dignos de su grandeza."¥% De esta forma evidenciaba la
corrupcion en los gobiernos,

En algunas ocasiones se ha llegado a confundir el término gobierno con el
de Estado. Existe un consenso entre los autores de ciencia politica y de
derecho constitucional, en que ambos términos no son sinénimos uno del
otro, mds bien el gobierno se desprende del Estado, puesto que el gobierno

46 MAQUIAVELO, Nicolés, "El Principe", Obras Politicas, Ed. Preparada por Pedro
Alvarez Tabfo, Habana, Cuba, Ed, Instituto Cubano del Libro, 1979, p. 303,
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es la forma de manifestarse, es la manera en que se hace presente y cobra
vida real y practica el Estado.

Asi pues, por cuestion de metodologia, es necesario establecer lo que
significa Estado, gobierno, administracién publica y burocracia, sin que nos
detengamos al analisis que sobre los diversos conceptos tienen distintos.
autores del tema.

Se ha criticado que la corrupcion en el gobierne, haya pasado a formar
parte de éste como una forma de solucion y via de escape al cuamplimiento
de los procesos juridicos creados para lograr la convivencia social,
considerdndola un lubricante del sistema politico mexicano,*” debido quiza
a que ciertos sectores de la poblacién ven en ella una forma de control
reciproco.

Sin que entremos en detalles o polémicas sobre las distintas definiciones de
Estado y de sus elementos, puesto que no es materia del presente trabajo,
veremos algunos conceptos de lo que se entiende por Estado, para pos-
teriormente derivar los demdas conceptos de gobierno, administracion
publica y burocracia. "El Estado suele definirse como la organizacién
juridica de una sociedad bajo un poder de dominacién que se ejerce en
determinado territorio."48

André Hauriou nos dice que desde el punto de vista sociolégico "un estado
es una agrupacion humana, fijada en un territorio determinado y en la que
existe un orden social, politico y juridico orientado hacia el bien comun,
establecido v mantenido por una autoridad dotada de poderes de
coercién."4?

47 Cfr., RIDING, Alan, Vecinos Distantes, México, Ed. Joaquin Mortiz/ Planeta, 1985.

48 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Introduccion al Estudio del Derecho, México, Editorial
Porriia, 5.A., (25" ed.), 1975, p. 98.

49 HAURIOU, André, Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, Tr. José Antonio
Gonzilez Casanova, Espaia, Ed. Ariel, (2* ed.), 1980, pp. 118 y 119.




Desde el punto de vista juridico, Jellinek nos da su opinién: “Como
concepto de Derecho es, pues, el Estado, la corporacién formada por un
pueblo, dotada de un poder de mando originario y asentada en un determi-
nado territorio; o para aplicar un término muy en uso, la corporacién
territorial dotada de un poder de mando originaric."S0

Hans Kelsen afirma que a pesar de que diferentes autores tratan bajo el
mismo rubro problemas completamente distintos y que a la misma palabra
se le dan diversas acepciones, el Estado es una persona colectiva, sujeto de
derecho, que se diferencia de otras personas colectivas en el orden nor-
mativo que constituye a la persona juridica estatal, por lo que "el Estado es
la comunidad creada por un orden juridico nacional {(en oposicién al
internacional). El Estado como persona juridica es la personificacion de
dicha comunidad o el orden juridico nacional que la constituye,"51

Respecto al gobierno y su interrelaciéon con el Estado del cual deriva aquél
el maestro Burgoa nos sefiala:

"El Estado es una institucion piblica dotada de personalidad juridica, es una
entidad de derecho. El gobierno, en cambio, es el conjunto de érganos del
Estado que ejercen las funciones en que se desarrolla el poder piblico que a
la entidad estatal pertenece, y en su acepcion dindmica se revela en las
propias funciones que se traducen en multiples y diversos actos de
autoridad. Estado y gobierno no pueden, pues, confundirse ni, por ende,
sus correspondientes formas. 'El gobierno, dice Posada, es cosa
esencialmente distinta del Estado, ya se considere aquél como funcion de -
ordenar, de mantener un régimen, de gobernar, en suma-, ya se le defina
como un conjunto de drganos; una estructura: el gobierno es algo del
Estado y para el Estado, pero no es el Estado, Tiene el gobierno, como acaba

so JELLINEK, George, Teoria General del Estado, Tr. de la 2 ed. alemana, Buenos Aires,
Argentinga, Ed. Albatros, 1978, p. 135.

Meéxico, Ed. U.NLAM,, (2* reimp. de la 2* ed. de 1938), 1979, pp. 215 y 216.
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de indicarse, dos acepciones: o se definen como gobierno las funciones
diferenciadas y especificas del Estado -y serd aquél el Estado, en la reali-
zacion especifica de su actividad funcional-, o bien se aplica el término
gobierno a la estructura institucional especializada, mediante la cual el Esta
do hace efectivas sus funciones especificas'. En consecuencia la 'forma’ de
- Estado es el 'modo’ o 'manera de ser' de la entidad o institucion estatal
misma independientemente de ‘como’ sea su gobierno, es decir, sin
perjuicio de la estructura de sus érganos vy de la indole y extension de las
funciones que a cada uno de ellos competa dentro de esa estructura. Asi,
por ejemplo, la republica o la monarquia, que son formas de gobierno,
pueden existir indistintamente en un Estado unitario o en un Estado federal,
que son formas estatales."32

De acuerdo con las anteriores definiciones, podemos ahora entender que
esa entidad de derecho, esa organizacidén juridica de la sociedad, esa corpo-
racién popular, esa agrupacion humana o comunidad, y esa institucion
publica tiene fines que cumplir como tal para responder a su creacion, pero
que so6lo podra realizar a través de una organizacion que conduzca toda la
actividad estatal en beneficio de ese conglomerado de personas que
uniendo sus voluntades hicieron surgir ese ente juridico. De esta manera
aparecen los drganos estatales que integran la estructura de instituciones
encaminadas a cumplir los fines del Estado, que es en realidad a lo que se le
ha llamado gobierno, ya que es a través de éste que e} Estado se manifiesta,
todo vez que como ente juridico se hace presente cumpliendo el orden
‘normativo inherente a si mismo.

Pero para que el gobierno pueda cumplir los fines del Estado necesita
contar con una organizacion politica y administrativa en la que busque una
estrecha vinculacién entre los factores de poder que forman el Estado, es
decir lograr que la sociedad se interrelacione con el ente juridico creado
para buscar un orden para la convivencia y desarrollo de la misma, en el
que el poder politico que posee el Estado lo ejerza siempre en heneficio
colectivo. Vinculacion de la cual depende su fuerza o poder para subsistir,

52 BURGOA, Ignacio, Op. Cit, pp. 391 y 392
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puesto que entre mas atencion le conceda el Estado a la sociedad que lo
sostiene, mayor serd su autoridad moral y juridica, pues recordemos que
"mientras las clases sociales enlazan la sociedad con el Estado, los
miembros de la burocracia-Politica, esto es, los cuadros de direccion y
operacién, relacionan al Estado con la saciedad.”3

De esa burocracia, entendida en el contexto de direccién y operacién del
Estado en relacién con la sociedad, surge el aparato de organizacion estatal
que se vincula y sirve de mediador entre los fines del Estado, vy ia direccion
que requiere la sociedad. Ese instrumente de mediacion se materia liza a
través de lo que se ha llamado administracion piblica, puesto que el Estado
es "la organizacion politica de la sociedad y como tal subordina la sociedad
a sus imperativos formales y generales. El Estado se vincula a la sociedad a
través de la administracion publica, la que funge como brazo mediador del
Estado en dos niveles: el politico y el econdmico. En lo politico, la
administracién pablica ejecuta detalladamente la aplicacion de las normas
generales a los individuos privados de la sociedad, es decir, individualiza el
cardacter universal de las leyes a efecto de hacer valer el poder del Estado
sobre la sociedad. En lo econdmico, crea las condiciones materiales y
sociales para que la sociedad civil se re produzca...

Es sabido que la sociedad civil no se caracteriza por el orden, la armonia y
la convivencia pacifica creados por ella misma. Al contrario, es el Estado
politico el que asume las funciones generales, tales como el manejo de la
seguridad y 1a imparticién de la justicia para evitar el desgarramiento de la
vida civil, ya que los individuos privados y egoistas, al enfrascarse en una
lucha de todos contra todos, jamas pondrian fin a sus diferencias, y aunque
el Estado tampoco las elimina, cuenta con los medios coercitivas para
contenerlos y reprimirlos en caso necesario. Desde este punto de vista, el
Estado, mediante la administracion publica, concreta el ejercicio de sus
funciones generales al aplicar de manera particular las normas juridicas y
politicas creadas en el parlamento...

83 JVALLE BERRONES, Ricardo, Fl Gobiemno en Accibén, México, Ed. F. C. E., 1984, pp.
U5y 116, N o PP



Es pues ta administracion piuiblica el ente que organiza la presencia del
Estado, en la sociedad y mediante la ramificacién de sus ministerios,
secretarias de Estado, organismos descentralizados, comisiones y fideicomi-
sos, da un contenido politico y administrativo al Estado politico para
diferenciarlo del caracter civil de la sociedad."5?

La administracion piiblica estd contenida en el gobierno, ya que éste es la
forma del Estado, es la manera -como diria el maestro Burgoa- de ser y
materializarse. El gobierno crea la administracién publica para cumplir con
las funciones del Estado y relacionarlo con la sociedad, por lo que el
gobierno implica la administracion ptiblica.

La principal causa del surgimiento o creacion del gobierno es ante todo el
establecimiento de un punto de relacion o cauce de vinculacion entre el
conglomerado social y el Estado, ya que el pueblo al darse leyes de con-
vivenciay orden, necesita quien las haga cumplir cuando entren en conflic-
to intereses particulares o de grups, por lo que esa voluntad de darse leyes
la distingue Rousseau como Poder Legislativo y a la fuerza o al poder de
hacertas cumplir lo llama Poder Ejecutivo, reafirmando el principio de que
el gobierno es el enlace entre el Estado y la sociedad, al preguntarse ";Qué
es, por tanto el gobierno? Un cuerpo intermediario establecido entre los
sitbditos y el soberano para su mutua comunicacién a quien corresponde la
ejecucion de las leyes y el mantenimiento de la libertad tanto civil como
politica... Llamo, por tanto, gobierno o suprema administracién al ejercicio
legitimo del Poder Ejecutivo y Principe o Magistrado, al hombre o cuerpo
encargado de esta administracion."55

El gobierno comprende la administraciéon publica, la ejecuciéon de la
voluntad popular en beneficio del propio pueblo o conglomerado sociai,

84 UVALLE BERRONES, Ricardo, Op. Cit., pp. 106, 107 y 108.

S8 ROUSSEAU, Juan Jacobo, E Contrato Social, Tr. Enrique Azcoaga, Madrid, Espafia,
Ed. Edaf, Col. Biblioteca Edaf de Bolsillo N° 85, 1981, pp. 110y 111.
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quedan do fuera del gobierno, o de su concepto, la legislacién y la
justicia,’® las otras dos funciones del Estado que, aunque también
primordiales, no implican !a administracién como organizacion sistemdtica
de la realidad social, sino que se complementan para lograr los fines del
Estado e integrar el conjunto de organos estatales en el que se dan los
conceptos orgéanico y funcional que mencionaba el maestro Burgoa,
quedando, entonces, el gobierno como funcién y como érgano a la vez del
Estado.

De esa distincion entre érgano estatal y funcién del Estado es que ha
surgido la teoria de la division de poderes o divisién de funciones del Es-
tado, en la que Montesquieu emplea la idea de Poder "como equivalente a la
de 'érgano de la autoridad', y para lograr el equilibrio entre los diferentes
organos del Estado adscribe separada o discriminadamente a cada una de
las categorias en que se integran, las funciones legislativa, ejecutiva y
Jjudicial.

Contrariamente a lo que suele suponerse, en el sentido de que la tesis de
Montesquieu sobre la separacion de poderes proclama una independencia
entre ellos, su mismo propugnador ya hablaba de una especie de
'interdependencia’ reciproca..">? Esa interdependencia es lo que se ha
denominado coordinacion entre los poderes estatales en contraposicién a la
suprasubordinacion que existe en toda organizacién, pues “entendemos por
organizacién la accién concreta de dar forma a la cooperacién de los
individuos y grupos que participan en el todo, mediante la supra-, sub- y co-
ordinacién de ellos. La constimcién de un Estado coincide con su
organizacién en cuanto ésta significa la constituciéon producida mediante
actividad humana consciente y solo ella."58

36 ofr , MERCKL, Adolfo, Tearia General del Derecho Administrativo, México, Ed, Nal,
1975, pp. 62y sigs.

87 MONTESQUIEU, Nicols, segtin cita de BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Op. Git., pp.
200y 201.

38 HELLER, Herman, Teoria del Estado, Tr. Luis Tobfo, Méexico, Ed. Fondo de Cultura
Econémica, (8* reimp. de la 1* ed. en espafiol de 1942), 1977, pp. 267 y 268,
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Esa forma de organizacion politica ha sido plasmada en nuestra Ley
Fundamental, pero en algunas ocasiones sélo ha quedado en teoria y la
coordinacion entre los poderes se ha vuelto subordinacién de los poderes
legislativo v judicial al ejecutivo, ya que en la realidad se lleva a cabo un
régimen politico sui géneris. El maestro Gonzalez Casanova nos explica que
"el texto constitucional de México -como el de los demds paises
Jlatinoamericanos- se inspira en las ideas de la Hustracion Francesa y de los
constituyentes de Filadelfia. Las ideas de Rousseau sobre 'la soberania
popular', las de Montesquieu sobre la divisién y equilibrio de los 'tres
poderes’ y las de los 'contrapesos y balanzas' del poder estatal, a que se
refiere Madison en El Federalista, son el fundamento teérico-juridico de
nuestras constituciones politicas.

En la realidad, la estructura del gobierno y las decisiones politicas van por
caminos distantes de los modelos itustrados del siglo XVill y principios del
XiX. No es por intermedio de éstos como se pueden entender su
funcionamiento real y sus significados mas ricos. Los partidos, el sufragio,
las elecciones, los 'tres poderes’, la 'soberania de los estados federales', y en
general todo el aparato de la democracia tradicional operan en tal forma
que las decisiones politicas nada o poco tienen que ver con los modelos
tedricos de 'la lucha de partidos que institucionaliza el cambio del poder', o
con el equilibrio y control de unos 'poderes’ por otros, ¢ con una
‘federacion de estados libres y soberanos’. La dinamica politica, la
institucionalizacion del cambio, los equilibrios y controles, la concentracion
y distribucién del poder hacen de los modelos clasicos elementos
simbalicos que recubren y sancionan una realidad distinta.”s2

Entre los factores mencionados como causas de que los modelos cldsicos se
conviertan en elementos simbolicos de una realidad distinta, se encuentra
la corrupcion publica, debido en gran parte al aparato burocratice de la
administracion piblica, ya que por una parte "la administracién estatal,

59 GCONZALEZ CASANOVA, Pablo, La Democracia en Maéxico, México, Ed. Era, (13*
ed.), 1982, p. 23.
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cacla vez mas extensa y complicada, hace preciso en todas sus ramas un
cuerpo profesional de funcionarios, especializado y conocedor de los
asuntos, cuya competencia y experiencia absorben una parte no pequefia
del poder esta tal localizado juridicamente en el pueblo, especialmente
cuando la burocracia permanente se haya frente a mayorias parlamentarias
cambiantes y a una direccién politica también cambiante."8C De lo que se
deriva la afirmacion de que "en los partidos, el reducido grupo de
dirigentes, juntamente con la burocracia del partido, concentra el poder en
su mane tanto mas facilmente cuanto mayor y mds complicada sea la
organizacion y cuanto mas reducida sea la preparacion e interés politico de
los electores."61

Esto es lo que sucede en nuestro pais, pues tanto el gobierno cuanto la
burocracia que lo compone tienen el poder en sus manos y complican y
marginan la participacion de los ciudadanos o© gobernados con
disposiciones excesivas.

En ocasiones, la reglamentacion exagerada trae como consecuencia que los
tramites entre la administracion y la sociedad se entrampen y el partido en
el poder se aproveche para desenmarafiar la organizacion burocratica
mexicana y realizar proselitismo, logrando . afiliaciones ante la impre-
paracion o despolitizacién de sus electores.

Esta situacién nos lleva a pensar que en la realidad mexicana, el poder del
partido se traduce en el poder del gobierno y a la inversa, pues al hacer "el
analisis de todas las instituciones implantadas en México segiin el modelo
de gobierno de la teoria politica euroamericana revela que hay un partide
preponderante, dependiente y auxiliar del propio gobierno, que el
movimiento obrero se encuentra en condiciones semejantes de
dependencia, que el Congreso es controlado por el presidente, que los
estados son controlados por la federacién, que los municipios son
controlados por los estados y la federacién y, en resumen, que no se da el

60 HELLER, Herman, Op. Cit,, p. 266.

61 Ibidem.,



modelo de los ‘tres poderes', o el sistema de los 'contrapesos y balanzas', o
el gobierno local de los vecinos electores, ideado por los filésofos y
legisladores del siglo XVIll y principios del XIX, sino una concentracion del
poder: a} en el gobierno; b) en el gobierno del centro; ¢) en el ejecutivo, y d)
en el presidente. Excepcién hecha de las limitaciones que impone la
Suprema Corte, en casos particulares y en defensa de intereses particulares
y derechos civicos, si sélo se analizaran estos elementos, el presidente de
México apareceria gozando de un poder ilimitado."62

Nada fuera de la realidad la anterior consideracion, si tomamos en cuenta
que si bien es cierto que en el texto constitucional existen sefialadas
taxativamente las facultades de cada poder y sus interrelaciones de co-
ordinacién, para nadie es un secreto que cada cambio de poder ejecutivo, el
presidente entrante envia una avalancha de reformas y adiciones
constitucionales y legales, que tratan de borrar lo realizado por el antertor
mandatario e impone su propio estilo de gobernar, volviéndose cada
sexenio una subordinacién del Congreso al presidente en turno, en el que
se aprueban reformas constitucionales casi por consigna, pretendiendo los

. miembros del Congreso asegurar su futuro politico ¥ no el de respetar
nuestra Ley Fundamental.

Mucho se ha comentado acerca del omnimodo poder que ejerce el presiden
te de la Republica y las facultades metaconstitucionales -como les nombra
el maestro Jorge Carpizo- que le han sido reconocidas por los factores rea-
les de poder. Si se logra que las relaciones entre estos factores lleguen a
interactuar de manera que se de una coordinacién y no una supra-
subordinacién, podra entonces hablarse de equilibrie social y politico.

La constitucion de un Estado, entendida como la conjugacion de los factores
de poder, reales y formales, establece a la administracion piiblica como el
puente entre ambos para lograr esa coincidencia de que se hablaba. Si
alguno de esos poderes se extralimita en su deseo de dominio hacia los
otros factores, se da un fenémeno de determinacion en el ejercicio del man-

62 CONZALEZ CASANQVA, Pablo, Op. Cit., pag 45.



43

do, es decir surge un conflicto por el control del poder. Se originan
entonces grupos que tratan de lograr el dominio de la burocracia para
desde ahi fijar sus objetivos sin importar los medios, iinicamente los fines,
llegando asi al manejo de los factores reales de poder a través de los
factores formales para conservar éste, sin que se tenga en consideracion el
deterioro de la funcidn publica.

Entre los factores formales de poder se ha mencionado a la burocracia, que
juega un papel prominente en ¢l gobierno, pues ha llegado a considerarse
como una forma de organizacién de la administracion piblica. Se ha trata
do de establecer un concepto de burocracia a partir de dos corrientes socio
logicas, la sostenida por Max Weber y por Karl Marx, en las que teniendo
concepciones distintas de analisis de esta forma de organizacién, parte de -
aspectos diferentes, dominacién y legitimacion de Weber y funcion y
composicion de la burocracia politica en Marx.63

Sin embargo, partimos de la base de que la burocracia es una forma de
organizacién por medio de la cual el Estado ejerce el poder y el gobierno
lleva a cabo sus funciones, por lo que "el concepto general de burocracia se
va a referir a la necesidad que tienen las organizaciones de establecer un
trabajo administrativo separado de cualquier otra funcién, con el objetivo
de mantener la vigilancia y direccion de la organizacion.

La burocracia como fenomeno historico se refiere al cuerpo administrativo
que tiene en sus manos la organizacion, ya sea de unidades econdmicas,
politicas o sociales."®* Cuando esa organizacién estructural y funcional
degenera y se deteriora por causas de personalidad disciplinada y
conformista o por conflictes internos en la Iucha por el poder, se llega a
desarrollar lo que se ha llamado la burocratizacion, que "se refiere al
conjunto de comportamientos propios de la burocracia que la hacen
funcionar come aparato impositive y dominador, es el proceso por el cual la

&3 Cfr. SIRVENT Carlos, La Burocracia, México, Ed. Edicol. A.N.U.LES,, 1977, p. 15

64 Idem. pp. 12y 15.
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burocracia establece un conjunto de actitudes, de mecanismos de defensa
ante e] pablico, de rutinas, de papeleo, que cuando se desarrollan al interior
de las organizaciones politicas ponen en peligro o destruyen cualquier
posibilidad de participacion y de control popular sobre el sisterma
politice,"85

Es en este momento en el que la corrupcion hace su aparicion en el go-
bierno, en la administracion publica, a través de la burocracia convertida en
burocratizacién, pues ya no cumple su funcion de organizacion, sino que el
propio Estado la convirtié en un monstruo enorme fuera de control que so
lo dificulta el cumplimiento de los ordenamientos legales y aleja cada vez
mas a la sociedad del Estado.

La corrupcidn aparece como causa del detetioro del gobierno, ya que ante la
obligacion de cumplir con las leyes y las disposiciones gubernamentales, se
tiene la opcion de obsequiar u ofrecer dadivas, es decir sobornar a quien
nos exige el cumplimiento del deber, en lugar de obedecer. Esto se debe
quizas al sistema de gobierno que se aplica, en el que la estructura del
poder tiene definidas sus reglas en un aparato politico, en el cual se ha
pretendido ver a la funcién piiblica como negocio privado, y se considera a
la burocracia como la escalera que conduce al poder por medic de la
disciplina impuesta por el grupo politico al que se pertenece.

No es desconocido que en el servicio civil mexicano, en la burocracia de
Estado, se clasifiquen a servidores plblicos como parte de un grupo politico
que al no pertenecer al que gobierna, deben dejar su cargo por el cambio de
administracion sexenal, debiendo seguir a su nucleo profesional o politico
que tuvo que renunciar a sus puestos por mandato constitucional,
considerando esta situacién Schelsky como una forma mas de corrupcién:
"Existe ya en la opinién piblica una postura de exigencia frente a la
burocracia para que se apliquen las decisiones objetivas, considerdndose

6% hidem.
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comeo ‘corrupcion’ todo acte burocratico acorde con 'los intereses de
grupo'."66

Por otro lado, "la burocracia se canstituye por todos aquellos trabaja dores
que tienen en sus manos la administracién de toda organizacién, lo cual les
confiere un papel de direccion y dominio. Esta funcién superestructural se
establece tanto en la estructura econdémica (las burocracias de las
industrias, las burocracias del comercio, las burocracias de las finanzas),
como en el gobierno (burocracia politica) v la llamada sociedad civil
{(burocracia de los partidos, los sindicatos, etc.). En el caso de la burocracia
politica, al igual que la burocracia de la sociedad civil y de algunos sectores
de la economia, ésta tiene la peculiaridad adicional de constituirse por
trabajadores improductivos, es decir, trabajadores que no producen plus-
valia, lo cual no significa que realicen un trabajo initil, simplemente quiere
decir que su funcion es mas que nada politica, de control y de direccién del
Estado."67

Se ha vuelto tan intrincado y complejo el aparato burocratico guberna-
mental, que llegar a pertenecer a €l se ha tomado como una verdad que, con
disciplina y sometimiento a las reglas del juego politico, conducird a
alcanzar mas y mejores posiciones en beneficio del grupo y por ende
individual, sin que lo relevante sea el servicio a la sociedad, como se ha
pretendido al sustituir la denominacién de funcionario por la de servidor
publico. No basta con la intencién de renovar cuadros burocraticos, sino
que es necesaria una verdadera vocacion de servicio en el servidor publico,
estimulando los ascensos con base en el trabajo y la honestidad del
servidor y no por favoritismos, sobornos o nepotismo, como es la préactica
que se ha tenido en la Gltima década en que se volvio el fundamento del
control politico y social.

6 SCHELSKY, Helmut, segtin cita de MOLINA PINEIRG, Luis ], Estructura del Poder y
Reglas del Juego Politico en México, México, Ed. U.N.A.M. (2 Ed.), 1980, p. 20.

67 SIRVENT, Carlos, Op. Cit,, p.41.
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A este respecto el maestro Luis Molina Pifieiro seiala: "El burdcrata, dada la
situacion de 'prebenda’ que lo genera, y el mantenimiento de la ‘corrupcion’,
ha sido uno de los apoyos sociales de mayor trascendencia de la autoridad
como se puede probar a través de un andlisis de las decisiones politicas de
los sindicatos burocriticos. 88

De este analisis es posible desprender que no existe cabalmente en el
gobierno mexicano una burocracia que organice y opere el control y la
direccion de las decisiones administrativas encaminadas a cumplir los
objetivos especificos del Estado, sino que han aparecido, ademas de la
burocratizacidn, las caracteristicas que menciona Robert Michels: "En toda
burocracia observamos una caceria de puestos, una mania por el ascenso, y
obsequiosidad hacia aquéllos de quiénes dependen los ascansos; hay
arrogancia hacia los inferiores y servilismo hacia los superiores", 52 1o cual
significa también una forma de corrupcion.

La desafortunada realidad es que en nuestro pais, el recibir dadivas o
alguna canonjia a cambio de hacer u omitir algo a que estd obligado el
funcionario o empleado publico, es tan caracteristico y-coman que en la ul-
tima década ha identificado al sistema politico mexicano, cuando se ha
puesto de moda la aplicacion de la Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios Piiblicos, mas como una venganza politica que como un deseo
real de hacer justicia.

Al existir pocos estudios serios sobre la corrupcion en el gobierno -uno de
ellos magnifico de Luis Molina Pifieiro- es dificil tener algin parédmetro
sobre el cual se pueda llegar a afirmaciones categéricas sobre las causas
que han ocasionado el deterioro de la funcién publica. Sin embargo, es
vélida la aseveracién en el sentido de que la corrupcion forma ya parte
integral del gobierno mexicano como un mecanismo de control politico, en
el que se considera a la misma como "producto de una serie de conductas

8 MOLINA PINEIRO, Luis ., Op. Cit,, p. 24.

9 MICHELS, Robert, segun cita de SIRVENT, Carlos, Op. Cit. p. 30,
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socialmente aceptadas, entre ellas, la solucién -por otras vias- de acciones
juridicamente sancionadas. Es decir, hay en México una sociedad que se
estructura y funciona a través de marcos de corrupcién, los cuales son mas
facilmente observables en el andlisis del régimen politico."7?

Ante esta tesis, de considerar la corrupcién como mecanismo de control
politico se encuentra otra que la considera como un problema de
organizacién que puede terminar por medio de "una reforma administrativa
que tecnifique y racionalice el aparato burocratico, planificande su
funcionamiento y operacionalizando medidas de control a los actos
administrativos de los empleados y funcionarios piiblicos, tendientes a
evitar y corregir las desviaciones del modelo racional establecido."!

Creemos que con la medida de simplificar los tramites administrativos se
ataca solo la mitad del problema, o al menos un angulo del mismo, ya que
ademds se deberd conjuntar con el "establecimiento de un sistema
adecuado de selecciéon y formacion de personal, que permita que cada
individuo sea ca- paz de actuar con iniciativa y a la vez con
responsabilidad, sin necesidad de recurrir areglaso ala autoridad."7?

Por ello es importante que la vinculacion de los intereses de la sociedad
sean parte de los fines que persigue el Estado y éste logre que la
administracion publica sea eficiente, honesta e imparcial, pues un sistema
en el que "la élite politica (poder formalmente establecido) es auténoma e
independiente de los factores reales de poder, especialmente del
econdmico, la corrupcion es connatural, sebre todo cuando se trata de un
sistema econdémico subdesarrollado y dependiente en su proceso de

70 MOLINA PINEIRO, Luis J, Qp. Git. p. 32 Véase también del mismo autor "La
Responsabilidad de los Servidores Priblicos, Algunos Aspectos Socioldgicos, Juridicos y Politicos sobre la

5.A,, 1987, pp. 57 a 88. -
71 MOLINA PINEIRO, Luis J,, Estructura y Reglas del Juego..., Qp. Cit, p. 32

72 SIRVENT, Carlos, Op. Cit., p. 26
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industrializacién y, de un régimen politico semidemocratico y populista,
como es el caso de México."73

Asi entendida la corrupcion en el gobierno, Molina Pificiro sefiala ciertas
caracteristicas que son aplicables a nuestra exposicion y las consideramos
actuales a pesar de los intentos de erradicarla, puesto que no basta con la
intencion de crear mecanismos para evitar la irresponsabilidad de los
servidores publicos que s¢ traduce en corrupcion, sino que debe darse un
cambio estructural en las practicas institucionales, pues por costumbre se
sabe que el presidente de la Repiblica recién electo no enjuiciard al
siguiente, aunque sean publicas sus pillerias o conductas corruptas, pero si
trata de moralizar cada inicio de sexenio incoando responsabilidades a los
ex-servidores publicos del anterior gabinete presidencial, sin evitar las
partidas presupuestales especiales para servicios a la prensa, para actos
conmemorativos ostentosos o gastos realizados por el gobierno federal para
campaiias electorales de candidatos del partido oficiai y demas précticas de
derroche sin justificacion real y social, que no son encaminadas al beneficio
colectivo.

Nos dice Molina Pifieiro que la legitimacidon social de la corrupcion
administrativa, entendida como enriquecimiento inexplicable, tanto por
quiénes dan como por quiénes reciben, es la causa de que se enajenen al
sistemna los grupos sociales emergentes con mayor potencialidad politica y
social, como son los profesionistas, los técnicos y las capas representativas
de los estratos medios. La corrupcién estd institucionalizada a todos los
niveles jerarquicos del aparato burocrdtico, tanto entre quiénes realizan
procedimientos intermedios, sujetos a revision o sancién superior, como
entre aquellos que toman decisiones de mayor o menor importancia,

"La corrupcion es una forma reciproca de control entre el poder politico y el
econdmico. Lo que permite la estabilidad del sistema y la movilidad pacifica
de su élite politica, preservindolo asi de cualguier forma de gobierno
dictatorial y oligérqhico y generando la autonomia de la élite, ya que debido

73 MOLINA PINEIRO, Luis J,, Op. Git., p. 32
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a ella, la élitepolitica en su desplazamiento no afectar los intercses de los
factores reales de poder econdmico, politico o social, lo que la convierte, en
cierta medida, en una ‘autoridad anénima'."”4

De esa élite politica es que surge un personaje que es ya caracteristico del
sistema politico mexicano, producto precisamente de la corrupcién en cl
gobierno y que el maestro Don Jesus Silva Herzog calificaba con epitetos ad
hoc, pues no estaba de acuerdo en mezclar la funcién publica con la politica
que practican algunos de nuestros gobernantes y dirigentes sociales y
sindicales: "La politica todo lo desvirtta y lo corrompe. Con frecuencia
dolorosa todo se subordina o se procura subordinar a la politica: la accion
gubernamental, las conveniencias econémicas en materia de produccién y
de crédito, la experiencia técnica, etc... El politico no es en muchos casos
ponderado y honesto, no le importa sino el lucro personal, es un logrero de
la Revolucion; en el ejido explota a los ejidatarios, en el sindicato a los
obreros y empleados, y en las escuelas engaiia a sus compaiieros. Es la
profesion mds fécil y lucrativa de-México. No se necesita cultura, la cultura
estorba; lo que se necesita es audacia, carencia de escripulos y ser un

_ representativo auténtico del machismo mexicano. Todo lo han
corrompido.”73

Afortunadamente esa clase de servidor publico ha ido desapareciendo, pero
no se piense que en bien de la funcion plblica, al contrario, se ha perdido el
macho sin escripulos para dar paso al politico profesional, al que no le
estorba la cultura, al contrario se vale de ¢ella para escalar mas pronto y de
mejor manera altos puestos en la burocracia politica y en la lucha por el
poder, a la que han convertido en un juego, aparentemente complicado e
incomprensible en el que tienen un papel preponderante la corrupcion

74 MOLINA PINEIRO, Luis J., Op. Cit,, pp. 32y 33,

78 SILVA HERZOG, Jestis, Comprension y Critica de Ja Histoda, México, Ed.
Ceestem/ Nueva Imagen, Col. Cuademos Americanos, 1982, p. 52.
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administrativa y la disciplina en las reglas del juego por parte de los
diversos grupos politicos.”6

Los intereses de grupo en la estructura burocratica-politica es ya una norma
no escrita para tener acceso al poder en el menor tiempo posible, siempre y
cuando haya disciplina, pues de lo contrario sus reglas son implacables.

La élite burocritica del poder tiene entre sus filas al politico profesional de
que hablamos, "cuya aspiracién es la de obtener un puesto de eleccién
popular-ejecutive o legislativo tiene la necesidad de obtener el apoyo de los
factores reales de poder social obrero, campesino que se encuentran
vinculados estrechamente al funcionamiento del partido en el poder, pues
es éste el que controla en situaciones normales a los grupos mayoritarios
trascendentes politicamente."”7

Pero no sélo tiene aspiracion de obtener puestos de eleccién popular, sino
tarnbién, como alternativas, "un puesto de importéncia dentro de la je-
rarquia del Poder Judicial y Administrativo, tiene la necesidad de obtener
por simpatia o capacidad el apoyo decidido o 'prebenda’ de algin alto
funcionario del Poder Ejecutivo o Judicial. Nétese como en este juego, el
apoyo de los grupos del poder social real -campesinos, obreros y burécratas
no representa un papel determinante. Este hecho configura la forma de ser
del juego politico a base de equipos de trabajo, cuye fundamente en
muchos casos, mas que la capacidad de sus miembros, es la identificacion,
la lealtad y el apoyo total de los mismos; generindose asi una
administracion cuya funcion responde a incentivos diferentes a los de
servicio; por tanto, su funcionamiento, cambio, efectividad y racionalidad,
no puede contravenir las reglas del juego."”8

Sin embargo, la formacién de tales grupos no seria censurable si se
trabajara en beneficio comin, esto es del pueblo mexicano, saneando la

76 MOLINA PINEIRO, Luis J., Op. Cit., Supra nota 64, pp. 26 y 27.

Op.
77 MOLINA PINEIRO, Luis }, Op. Cit., Supra nota 64, p. 25

78 phidem.



administracién ptblica y exigiendo responsabilidad y honestidad al equipo
politico, que necesariamente redundaria en la honestidad del gobierno,
puesto que "la voluntad politica de nuestro pueblo para erradicar la
corrupcion que lesiona la convivencia social requiere que el gobierno de la
Republica sea el primer obligado & cumplir con las altas responsabilidades
que exige el desempefo de la funcién publica, y a gobernar con el ejemplo
para que autoridades y ciudadanos se comprometan a defender los valores
que nos dan identidad nacional y cvitar los actos o conductas contrarias a
su buen funcionamiento,"??

™ ROMERO GUEVARA, José Manuel, Op. Cit, p. 397.



CAPITULO 11

Génesis de la Responsabilidad
Oficial



A. Antecedentes histéricos

Cuande buscamos el origen en la historia de alguna de las figuras o
instituciones juridicas ciue se encuentran en nuestro sistema de derecho,
acudimos a las antiguas civilizaciones como Grecia, Egipto y principalmente’
Roma, cuna del derecho moderno.

Aunque el sistema juridico de los dos primeros no es un régimen.que
hayamos heredado como el romano, tenian caracteristicas en las que el
sentido de justicia y el respeto a los derechos de los demas, los principios
de imparcialidad, equidad y honestidad prevalecian como valores a
salvaguardar, sobre todo entre los juristas y los intelectuales de esa
sociedad.

Miguel Acosta Romero, al referirse al origen del sistema de responsabilidad
de los funcionarios publicos y la corrupcién, nos dice que "entre los
griegos, fue Temis la diosa de la justicia, a quien por cierto se atribuia la
vigilancia de fa conducta humana en general. A Temis, con el andar de los
siglos, se le vendaron los ojos. ;Por qué?. A ciencia cierta nadie lo sabe, ya
que lo mismo se piensa que la justicia ha de ser ciega, como que ha de tener
los ojos bien abiertos para cumplir mejor con su elevada funcién. /La
justicia no debe ver a quien juzga?. El hecho de juzgar, que implica
imparcialidad y equidad, no se puede separar jamas del conocimiento
directo de la realidad y del asunto. Juzgar no es ser ni estar ciego, al
contrario, juzgar es ver con la mayor lucidez posible. Juzgar es ver para
comprender, )

Pero los pueblos, a lo largo de su historia han querido caracterizar la
justicia como ciega, Sin embargo, los egipcios representaban, en sus
jeroglificos, a los magistrados: sin brazos, ;por qué?, porque los jueces no
debian tener manos para recibir o exigir dadivas."80

80 ACOSTA ROMERQ, Miguel, "El Nucvo Tituelo 1V de la Constitucion", Prevencién de la ...
Op. Cit,, p. 107.



Estas consideraciones sobre Ja respetabilidad e incorruptibilidad de la
Jjusticia nos hace pensar que se trataba de exigir, no sélo la imparcialidad de
los jueces y funcionarios ptblicos, sino la respon3abilidad en que pudieran
incurrir al no sostener sus actos en ¢l respeto y el cumplimiento de la ley,

En Roma, la conducta de los ciudadanos y de los no emancipados se
circunscribié a observar las leyes que regian en la ciudad para la mejor
convivencia social y publica. Los delitos en el derecho romano podian ser
publicos {crimina) vy privados (delicta). Los primeros ponian en peligro
evidente a toda la comunidad. Se perseguian de oficio por las autoridades o
a peticion de cualquier ciudadano y se sancionaba con penas publicas
(decapitacion, ahorcamiento en el arbol infelix, lanzamiento desde la roca
Tarpeya, etc.). Tenian origenes militares y religiosos.

Los delitos privados causaban daiio a algin particular y sdlo indirectamente
provocaban una perturbacion social. Se perseguian a iniciativa de la victima
y daban lugar a una multa privada en favor de ella81

Segiin el sistema romano de las doce tablas, s6lo pueden ser en el derecho
penal cuatro clases bien determinadas de delitos, a saber:

1, Perduellio,

28, Parricidium,

3%, Furtum,y .

42, Infuria, posteriormente dividida en lesion personal (iniuria) y dafio en
las cosas {damnum iniuria). .

Posteriormente el sistema penal romano fue esencialmente ampliado en el
altimo siglo y en los primeros afios del principado. Se incluyeron en la
categoria de los delitos varias conductas éticas que anteriormente eran
consideradas como de caricter patrimonial, que no estaban comprendidas

81 ) ORIS MARGADANT, Guillermo, Derecho Privado Romano, México, Ed. Esfinge, 1*
ed,, 1982, p. 432




en la esfera del derecho., La concusién y la obtencién indebida o por
sorpresa de cargos publicos habian permanecido fuera del derecho penal,
viniendo a ocupar desde su inchisién, y por largo tiempo, el lugar
preferente del mismo, por lo que se crearon acciones procesales en contra
de la corru pt:i(’m.82

Entre los romanos existian también previstas leyes y acciones que
constituian su sistema de responsabilidad oficial. Estas eran denominadas
acciones finium regundorum y familiae erciscundae (Ley X, Tabla V), las
cuales demuestran que desde tiempo remotisimo la justicia estaba
contaminada por la corrupcién de los jueces y de los drbitros, asequibles al
cohecho y al soborno, porque de otra manera no se explica que la Ley Il de
la Tabla IX, castigara con la pena de muerte esos actos inmorales de la Ley
III de la misma Tabla fijara la pena de muerte contra el juez y el irbitro que
hubiesen recibido dinero para pronunciar una sentencia.33

El derecho romano, un derecho enfocado principalménte a los bienes y
cosas, no podia dejar fuera de cuestiones referentes al Estado, y de manera
particular la responsabilidad de los funcionarios pablicos encontrandose,
en la clasificacién que hace Teodoro Mommsen de los delitos del derecho
penal romano a través de su evolucion, que habia delitos contra el Estado y
delitos de los procuradores y funcionarios ptblicos como el cohecho y la
concusian.

En Roma se sitiia el origen de la responsabilidad oficial, toda vez que es ahi
en donde se encuentran las primeras leyes para combatir la corrupcién y
sancionar la conducta oficial ilicita, aunque no eran leyes que pudiéramos
llamar estrictamente de responsabilidad oficial. En ellas se castigaba a
quien recibia dddivas por hacer o no hacer lo que estaba obligado o abusar
de su cargo para beneficio propio.

82 £| ORIS MARGADANT, Guillermo, Op. Cit,, p. 332 y 34

Meéxico, Ed. UNAM, 1962, p. 13
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Pero no sélo eran los jueces que dictaban sentencias injustas, a sabiendas,
los que eran perseguidos y castigados, sino todo funcionario o servidor
publico que cayera en la infidelidad y el abuso de sus funciones, ya que
existia el "crimen repetundarum” (crimen de prevaricacién) que era como el
tronco juridico del que brotaban todas las demds conductas ilicitas a cargo
de un funcionario ptblico,54

Ast vemos que las conductas ilicitas de los que servian en el gobierno de
Roma, ya en la Repuiblica, en e] imperio o en el principado, eran castigadas
hasta con la pena de muerte por los abusos que pudieran cometer en el
ejercicio del cargo que desempeiiaban, como en el caso en el que "un tal
Vitronio Turino aprovechando su familiaridad con el emperador, vendia sus
favores por dinero (ese Vitronio fue una especie 'primitiva’ de funcionario
publice); por esa causa se le sentencié a morir asado sobre una pira de
madera resinosa y con la siguiente sentencia: 'funo punitur qui fumun
vendidit', (castiguese con humo a quien vende humo)."85

El delito contra el Estado, es decir el delito cometido contra la comunidad
como tal, podria confundirnos, en cuanto que se habla de ser un acto ilicito
contra el Estado y llevarnos a pensar que esta clase de delito pudiera ser el
antecedente remoto de la responsabilidad oficial, pero no es del todo
correcto, puesto que la perduellio y el crimen maiestatis imminutae, como
eran designados los delitos contra el Estado en el lenguaje juridico de los
romanos, no son propiamente delitos relacionados con la responsabilidad
oficial.

Entre ellos se encontraban previstos los atentados a la constituciéon y la alta
traicién que podrian ser incluidos en la responsabilidad oficial, por cuanto
a que los cometian funcionarios publicos, Esto era sélo una posibilidad,
pues tales delitos también eran susceptibles de ser cometidos por cualquier
ciudadano romano y no necesariamente por un servidor del Estado.

B4 ACOSTA ROMERO, Miguel, Op. Cit,, p. 102.
85 ACOSTA ROMERO, Miguel, Op. Cit,, p. 102
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En todo caso, el concepto que tenemos hoy en dia de traicion a la patria
dista del que tenian los romanos, que era la entrega al enemigo de una
plaza o un campamento romano, provocar una guerra o pretender
restablecer la monarquia, pues perduellis era el "mal guerrero”; y como toda
guerra sostenida por los romanos era justa, perduellis era sencillamente al
enemigo de la patria, y maiestas designaba el puesto supremo, el orden
superior que los sibditos habian de tratar con respeto y miramientos, no
era la fuerza mas poderosa, sino el objeto de mayor reverencia. El de lesa
majestad incluia dentro de si a la perduelion, pero su concepto era bastante
mas amplio que el de este iltimo 8¢

Al delito de lesa majestad no podemos tampoco considerarlo como
antecedente remoto, ni como delito propio de la responsabilidad oficial,
puesto que supone alta traicion deslealtad al soberano, y por lo tanto queda
fuera de lo que es la responsabilidad oficial, quedando comprendido, eso si,
en la responsabilidad comtn penal.

Sin embargo, lo que si podemos considerar como el antecedente remoto de
la responsabilidad oficial, y por ende su ubicacion histérica, es el cohecho y
la concusion en los procuradores y funcionarios publicos, los que existian
como delitos en el derecho penal romano.

Como ya vimos en anteriores lineas, estos delitos surgieron como tales a
fines de la Repiiblica, en los dos tltimos siglos de ésta y en el primero del
principado, en los que se dictaron medidas severas contra las ganancias que
los funcionarios ptiblicos obtenian indebidamente.

En el derecho penal romano "no faltaban acciones penales que pudieran
- invocarse y ejercerse contra los funcionarios publicos que ilegalmente se
apropiaran bienes del Estado o bienes de los ciudadanos o de los no

86 MOMMSEN, Teodore, Derecho Penal Romano, Bogots, Colombia, Ed. Temis, 1976,
pp. 341,342y 347,




ciudadanos”,}7 siendo esto a lo que llamaban concusién. La concusion

tenia una connotacién predominantemente penal, lo que no acontecia con
las leyes repetundarum, que contenian las acciones de repetundis o
repetere, surgidas “"cuando en el curso del siglo VI de Roma se agregaron a
la confederacion de ciudades itdlicas los territorios ultramarinos
dependientes de ella, y se notaron, por consecuencia, los abusos que
cometian los intendentes o jefes de esos territorios o provincias, abusos
inseparables del cargo. El primer hecho de esta clase de que nos dan cuenta
los anales, que por la época a que se refieren son bastante seguros y
completos, tuvo lugar con ocasién de las quejas formuladas el afic 583-
171 ante el Senado contra una porcién de presidentes de provincia que
habian cometido extorsiones y exacciones de las dos provincias
hispanas."88

En el afio 605-149 surgio la Ley Calpurnia, cuyo objeto era ir contra la
aceptacion de dinero por parte de los magistrados. Esta ley tuvo como
antecedente el procedimiento que se sigui6 a los funcionarios acusados por
las provincias hispanas, el cual consideramos puede ser el antecedente
remoto del juicio por jurados para exigir responsabilidades a los
funcionarios publicos, ya que en ese tiempo el Senado ordené que con
arreglo a las normas del procedimiento privado se erigieran Tribunales de
Recuperatores, compuesto cada tribunal por cinco senadores, nombrados
libremente por el pretor a quien se confiaba la direccion del asunto;
correspondiendo un tribunal por cada acusado, conociendo de todas las
quejas presentadas en contra del funcionario, el cual tenia derecho a
nombrar defensores que podian ser elegidos de entre el mismo Senado. En
este procedimiento al que podriamos considerar como un juicio politico en
ciernes, no desarrollado, se emitian condenas rigidas contra los acusados.

Posteriormente a la Ley Calpurnia siguié la Junia, luego la Acilia que
trasformo la accién de pedir lo indebidamente dado, a una indemnizacién

87 Idem,, p. 442.

88 MOMMSEN, Teodoro, Op. Cit,, p. 442,



por el doble de lo ilicitamente, perseguida por medio de una accién penal y
estipulando agravantes a las reglas ya existentes. Después la Ley Servilia
mandé que recayera la infamia sobre los condenados por los delitos de
cohecho y soborno cometidos por funcionarios publicos, extendiendo el
derecho de pedir la devolucién aun contra terceras personas que hubieran
recibido los objetos dados de esta manera.89

El delito crimen pecuniarum repetundarum era la prevaricacion de los
jueces y funcionarios publicos. Consistia en el enriquecerse indebido con
motivo de sus cargos, y fue creado por "La Ley repetundarum dada por Sila
el afio 673-81, después de vencida la democracia, se inspird, sin duda algu-
na, en tendencias contrarias a las anteriores. La altima ley publicada en la
época republicana acerca de este delito fue la dada por César el afio 695-59,
durante su primer consulado, agravando de nuevo la pena; esta ley es la
que siguio en vigor en los tiempos del Iml:lel'io."90

En la época de la Repiiblica la unica accion que se ejercia contra los
funcionarios que cometieran cohecho era en lo esencial la de pedir la
devolucitn de lo entregado, esto es, la de repetare. En cambio, la legislacion
imperial seriamente aplicada, hizo que el procedimiento empleado en estos
casos fuera un procedimiento criminal, lo que disminuyé los abusos que
venian cometiendo los, funcionarios.?! ’

Una cuestién importante y que nos lleva a reafirmar como fuente histérica
de la responsabilidad oficial al derecho romano, es el heche de que a partir
del siglo II D.C, "la extorsion fue considerada como un delito
independiente; es decir, se formd con ella el delito de concussio, de

89 19em, p. 43.
90 MOMMSEM, Teodoro, Op. Cit,, p.443.

91 fhidem.
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intimidacién, consistente en constreftir a alguien a dar o prestar algo,
abusando al efecto del poder oficial que el opresor tenia en sus manos9?

Sin embargo, en el antiguo derecho penal romano ‘el acto de obligar a
alguno a dar regalos por el miedo a las consecuencias que pudiera producir
el no darles, no figuraba como delito en el antiguo derecho penal; toda vez
que la misma prohibicion absoluta de hacer donaciones voluntarias servia
para eludir la dificil demostracion de que no se habia donado libremente vy,
por lo tanto, los tribunales se limitaban en cierto modo a perseguir los
hechos de esta clase que envolvieran alguna deshonra para el Estado... Por
el mismo motivo que la extorsion no fue considerada en el derecho romano
como delito especial, tampoco lo fue la corrupcion o sobarno de los
empleados pblicos."?3

Esta afirmacion se refiere a la época antigua del derecho romano, y es
discutible, ya que se debe considerar al soborno de empleados publicos y a
la corrupcién como delito, en el derecho romano, si bien no especifico o
especial, puesto que existian prohibiciones y sanciones a quien los aceptara
siendo funcionario publico, yé que asi se desprende del siguiente aserto del
misme Mommsen: "La aceptaciéon de algiin regalo por parte de un
funcionario, a cambio de realizar o dejar de realizar algun acto propio de su
cargo, s6lo estuvo sancionade en las antiguas leyes bajo la forma de
prohibicién general de recibir dinero..."8%

Lo que actualmente podriamos llamar injusto o hacer un escindalo por
corrupcién, en los tiempos de la antigua Roma no era de esta manera, pues
en primer lugar no "producia efectos juridicos el hecho de que el elemento
de Ia inmoralidad fuese o no comin a las dos partes que intervenian en el
soborno; atn cuando el sobornador le pluguiese confesar que el soborno
habia sido el fundamento de su acto, quedaba autorizado para reclamar del

92 1dem,, p. 447.
93 MOMMSEN, Teodoro, Op. Cit,, p. 447.

94 pridem.



magistrado corrompide la devolucién de lo que le habia entregado para
comeler injusu'cia"95 y lo que es peor aun en estos tiempos, aunque no en
el clasico derecho antiguo romano, era que se llegé a considerar un negocio
licito la compra de cargos publicos y cuando el soborno se liegaba a
castigar, la sancion que se imponia era leve. ’

El exigir mas impuestos que los establecidos en las leyes vigentes era
considerado un delito de la clase repetundarum, asi como también lo era el
"que los subaiternos a quienes se encomendaba la misiéon de recaudar los
impuestos y los emolumentos exigieran mas cantidad de la debida. Era -
requisito necesario en todos estos delitos que los funcionarios que .los
cometian se enriquecieran personalmente, pues este enriquecimiento
constituia la base juridica de la condictio; si los actos en cuestidon se
hubieran realizado en beneficio del Estado, no caian bajo la sancion de la
ley repctundarum.gs

Lo anterior podemos considerarlo como el antecedente del tipo penal actual
llamado enriquecimiente ilicito, en el que al existir un incremento en et
patrimonio de un servidor publico que no compruebe hacerlo obtenido por
medios licitos, constituye un delito v se le imponen penas privativas de la
libertad y el decomiso de lo que no haya comprobado tener una
procedencia licita.

Esta clase de delito, es decir el pago de impuestos en demasia, se en-
contraba previsto en la Ley de Repetundis en contra de los funcionarios y
en la Ley Cincia contra los procuradores, concediendo accién para repetir
por e} dinero gue indebidamente hubiesen recibido, y ésta era la condictio,
que Gayo llama de Ommni certa re y que "en los libros de derecho que
nosotros conocemos es denominada Sine causa, o bien ob turpem causam, y
que tenia por objeto pedir la devolucién del importe del dinero o valores

93 fhidem.

96 MOMMSEN, Teodoro, Op. Cit., pp. 447y 48,
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adquiridos injustamente por los funcionarios o los procuradores, o la
prestacion de lo equivalente a dicho importe.“97

“La condictio no comprendia mds que la restitucion de lo indebidamente
adquirido... Cayo hizo de la accién de restitucién una accién penal y
dispuso que al condenado por de repetundis se le impusiera la misma pena
que al ladrén, o sea la de restitucion del doble. Fue ello un efecto de la
apasionada conducta de los grandes adversarios de la aristocracia y de su
corruptibilidad y avaricia exageradas; pero como quiera que la esencia o los
elementos constitutivos de este delito continuaron siendo los mismos, y
hasta quizd se considera que caia dentro de su concepto la simple
aceptacion de regalos crecidos, la cdlera hizo ahora, como siempre, que no
se respetaran las exigencias éticas del derecho."?8

Es importante sefialar como antecedente romano de la responsabilidad
oficial y que tiene gran relevancia por su significado politico, aunque
cuando se aplicé en aquél entonces no se le vio desde este punto de vista,
es que las sanciones por los delitos de repetundis traian consigo la
separacion del cargo y la inhabilitacién para ocupar otros puestos piiblicos.
A esto los romanos le llamaron privacion de derechos honorificos, aunque
no se aplicaba de manera taxativa y en algunas leyes se contemplan y en
otras no se les concedia importahcia, pero para el presente trabajo tiene
una valiosa significacion por la luz de conocimiento que nos aporta del
antecedente de la responsabilidad oficial, esto consta en el siguiente
parrafo respecto de dichas sanciones y su evolucion.

"La disminucién de los honores no se compadecia con la conditio, y las
antiguas leyes repetundarum tampoco privaban del ifus honorum a los
cendenados por este delito; lo propio parece que cabe decir ain con
respecto a la Ley Acilia. Por el contrario, la Ley Servilia dispuso que la
condena por de repetundis llevard aneja la pérdida de los derechos

97 tdem,, p. 49.

98 \IOMMSEN, Teodoro, Op. Cit, pp. 453 y 454,



politicos. Es probable que Sila aboliera esto, pero César lo restablecio.
Tampoco en los primeros tiempos del imperio llevaba consigo penas
propiamente dichas, penas de caracter criminal, la condena por repetundis,
aunque si, en cambio, la incapacidad para conservar los cargos publicos o
sacerdotales que uno tuviera y para ocupar otros nuevos, para ocupar un
pucsto en el Senado, para funcionar de jurado, de representante de otro en
juicio y de testigo en actos ptblicos. Como al Senado no le obligaban las
leyes, a veces, por excepcion, al dictar la sentencia condenatoria
repetundarum prescindia este cuerpo de la pena privativa de los derechos
honorificos... Con arreglo a estas normas se substanciaron las causas de
repetundis tanto durante la época republicana como en el primer siglo del
imperio. Las consecuencias de las condenas por estos delitos no tenian,
legalmente, verdadero caricter penal; sin embargo, atin en el caso de que la
condena fuera a la simple devolucién del tanto, producia, por regla general,
- efectos sobre los derechos de ciudadano del reo."®?

Hemos mencionado que el soborno cometido por empieados piblices, no
tenia una connotacién como delito especial, pero si se encontraba prohibido
y sancionado, aunque con penas leves. Pues bien, esto acontecia en el
derecho penal romano antiguo y es en éste que surge el juicio de residencia
que obligaba a los funcionarios del estado a responder judicialmente de su
gestion. Es asi que la residencia “nace con la primordial misién de proteger
al estado de la desaprensiva gestion de sus funcionarios; y sélo
subsidijariamente, se protege a los particulares..."mo

De la Constituciéon del emperador Zendn del afio 475, que consagraba la
residencia para exigir responsabilidad a quienes manejaran indebidamente
los tesoros del estado, de otros textos parecidos al Digesto y de las Novelas
de Justiniano, se valid el autor o autores de las leyes de Partidas, la partida
Ill, para instaurar en el derecho castellano el juicio de residencia. Asi, a

99 MOMMSEN, Teodoro, Op. Cit,, pp. 454 y 455.

100 BARRAGAN BARRAGAN, José, El Juicio de Responsabilidad en ]a Constitucién de
1824, México, Ed. UN.A.M., 1978, p. 20.



través del derecho italiano, o de las pricticas del juicio de residencia en el
reino de Sicilia y otras ciudades italianas, a través del derecho comin o
directamente de las fuentes latinas fue que el juicio de residencia romano
se instituy6 en el derecho de Esparia.1%* ‘

Del juicio de residencia en nuestro pais y de como fue que llego a Espaiia a
través de las Leyes de Partidas, en el derecho indiano y en la época de
conquista hasta su constitucionalizacion en el México independiente, nos
ocuparemos en las paginas siguientes,

B. La Residencia en 1a Nueva Espaiia

El antecedente inmediato de fincar responsabilidad a funcionarios o
empleados de 14 administracién piblica en nuestro pais, es e] Juicio de
Residencia. Esta institucién juridica pertenecia originalmente al reino de
Espaiia, que lo transplanté a las tierras conquistadas, en donde se cultivé y
se perfecciond.

La implementacién de un sistema de responsabilidades de los funcionarios
que servian a la Nueva Esparfia, se logré a través del juicio de Residencia,
mds como una manera de vincular, con mayor fuerza, al gobierno espainol
con la tierra conquistada, que con la intencién de vigilar la organizacién
politica y la buena administracién que hicieran las autoridades coloniales,
lo que después Carlos V instauré para evitar posibles insurrecciones en
contra de la Corona Espafiola y que sus disposiciones sobre estas tierras
fueran estrictamente cumplidas en favor de su realeza, pues podia suceder
que se diera' un desconocimiento de la autoridad y con ello la posible
independencia de 12 nueva colonia, lo cual mas tarde sucedi6.

El Juicio de Residencia tuvo su esplendor después de haber sido declaradas
las tierras de América conquistadas en nombre de la Real Colonia de Espafia
y fueron enviados los primeros colonizadores para poblar dichas tierras.
Este procedimiento de responsabilidad oficial fue "arrancado del marco

101 jgem, p. 21



geogréfico, de la poblacion, incluso del mismo sisterna politico para el que
fuera concebido. Pero, como sucedid con casi todos los productos llevados
de la Peninsula, por la grandeza de sus hombres, y la nobleza de la tierra,
prendié vigorosamente tanto mas cuantas eran las dificultades que tuvo
que vencer.”192

La Residencia fue creada como instrumento efectivo sancionador de las
conductas ilicitas, y su caracteristica fue la de hacer efectiva la
responsabilidad de las autoridades y como consecuencia, la de los
funcionarios piblicos o titulares de los drganos de poder. Asimismo se
preveia, como en Inglaterra, la destitucion en el cargo de quien lo
ostentaba.

Este castigo, que en Europa con el juicio politico era una sancion politica,
era aplicable también en el procedimiento de residencia y no sélo eso, sino
que imponian al responsable otro tipo de penas, pues "... instruida la causa,
se declara el cese automético en el cargo, asi como la inhabilitacién para
ejercer uno nuevo; a la vez que se pone eh resguardo al presunto
responsable por si hubiere lugar a otro tipo de responsabilidad (penal, civil
o meramente administrativa).”103

“El Juicio de Residencia toma su nombre por la obligacion que tenia el
. funcionario enjuiciado de residir en €l lugar del puesto desempefiado. Era
instruido por un juez nombrado exprofeso y que generalmente era
designado por la autoridad que habia liberado el nombramiento del
residenciado. Asi, era el Consejo de Indias, cuande no lo designaba el Rey,
el encargado de nombrar al juez que debia tomar residencia al Virrey, Para
los funcionarios, el nombramiento recaia en las Audiencias, virreyes o

102 pARRAGAN BARRAGAN, José, Qp. Cit, p. 32
103 BARRAGAN BARRAGAN, José, Op. Cit., p.18.
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gobernadores, segun el caso. Pero se hizo costumbre que el funcionario
entrante sometiera a juicio a su predecesor."104

Esta costumbre parece que también arraigd en México, pues cada inicio de
sexenio el presidente entrante hace una virtual "caceria de brujas" con los
funcionarios integrantes del gabinete del presidente saliente, es decir,
busca crearse una imagen de honestidad a costa de enjuiciar a ex
funcionarios y denostar la administracion de su antecesor, déndole un
viraje y desnaturalizando el juicio de responsabilidad, convirtiéndolo en
.una venganza politica, que es en lo que ha derivado desafortunadamente el
sistema de responsabilidades en nuestro pais. $in embargo, hasta la fecha
no se sabe que algin presidente de la Repiblica haya sido enjuiciadoe por
responsabilidad oficial.

El Juicio de Residencia era considerado, a diferencia de los procedimientos
de responsabilidad oficial, como un aval de honestidad y de eficiencia, que
no atemorizaba sujetarse a él como si fuera inquisidor sino que el aceptarla
y salir sin ninguna observacion en contra, podia confiarse en el
residenciado, pues "la residencia, en ultima instancia, representaba un
certificado de buena conducta, de honorabilidad en el desempefio del
correspondiente oficio, requisito indispensable para ocupar uno nuevo,"105

Desde los primeros signos de organizacién politica y administrativa de la
Nueva Esparia, se instituyo el Juicio de Residencia como una especie de
juicio popular al que se sometian todos los funcionarios coloniales, desde el
virrey hasta los alcaldes ordinarios, tan pronto cesaban de sus funciones
para rendir cuentas, como final obligado de la gestion, aunque el rey podia .
dispensarla cuando le pareciere oportuno, en uso de sus poderes

absolutos. 108

México, Ed. Porriia, S.A., México, 2' ed., 1956, p. 93.
108 A RRAGAN BARRAGAN, José, Op. Cit. p.35.

106 | 5PEZ ALVAREZ, Francisco, Op. Cit., p. 92.
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El primer funcionario residenciado en la Nueva Espafia, y por lo tanto el
primero en ser sujeto de procedimiento de residencia implantado, fue
precisamente el conquistador de las nuevas tierras espariolas, pues al
embarcar se no solo venian los pobladores de estas tierras sino, como
sucedi6 en la colonizacion de Norteamérica, también llegaron las
instituciones de Espafia a fin de organizar y administrar los territorios
conquistados.

Ciertamente, "iba, como no, entre ellas, la del Juicio de Residencia, para
ponerse en marcha en el acto, y exigir responsabilidades nada menos que al
mismisimo Herndn Cortés, el primer residenciado en tierras de Indias, el
capitdn mas bizarro, y también el mas noble aunque solo fuera por haberse
sometido a esta residencia, alld en México, donde él o era tode."197

Después de haberse instalado el conquistador y sus vasalles, de que se
organizaron los primeros procesos de administracion y de que fue
nombrado Hernan Cortés como primera autoridad en la Nueva Espaiia, se
presentaron algunos conflictos por considerar que Cortés abusaba del
poder conferido y que no les repartia los tesoros encontrados a sus
subordinados de manera justa para ellos, ademads de que en su trato con los
naturales no era del todo condescendiente sino al contrario, se consideraba
que era prepotente y engafiaba a los reyes de Espaiia, no enviando todo el
oro encontrado.

Asi vemos, que "ante las dificultades creadas por los desordenes que
siguieron a la expedicion de las Hibueras; ante las acusaciones que los
enemigos de Cortés no cesaban de formular, temerosos de un justo castigo
por la conducta que habhian observado en su ausencia, Carlos V se
encontraba en la necesidad de tomar una medida, sin saber cual; ni podia
dar entera fe a las detracciones, ni, en su caracter suspicaz, cabia dejar que
Cortés siguiera disfrutando de una autoridad que pudiera llevarlo al
extremo de levantarse con un reino que é} habia conquistado.

107 ARRAGAN BARRAGAN, José, Op. Cit., p. 34.
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En aquella circunstancia otro habria pensado mandar un general al mando
de un ejército; pero aquel monarca pensé en un togado, en una solucion de
orden judicial: el Juicio de Residencia, y nombré al licenciado Luis Ponce de
Ledn, juez de la causa, lo cual tenia en el caso una amplisima connotacion,
puesto que, para residenciar a Cortés era necesario dejarlo sin autoridad, y
sustituirlo en sus variadas y omnimodas facultades.

Luis Ponce llegé a la Nueva Espafia, sin ejército alguno; entre sus
comparieros de viaje se hallaba el jefe de los dominicos fray Tomas Ortiz,
que traté de inducir a Cortés a que no recibiese a Ponce. Se hallaban
también el Licenciado Marcos de Aguilar que venia con cargos de
inquisidor, y otros hidalgos que traian nombramientos para diversos
empleos en la colonia.

El 4 de julio de 1526 Luis Ponce presenté sus despachos ante el cabildo de
la ciudad de México y el mismo Cortés; éste y los concejales le entregaron
las varas de la justicia. Ese mismo dia 4 de julio, se publico la residencia
por medio de px‘egén."108 :

En efecto, una de las caracteristicas del Juicio de Residencia, ademas de
exigir la responsabilidad de los funcionarios, es que el juez instructor
pregonaba la orden llamando a todos los agraviados en contra. del
residencia do para que expusieran en qué consistian los agravies y
presentaran las pruebas correspondientes. Cualquier persona, incluso los
indigenas, podian formular cargos, que siempre debian ser sobre hechos
concretos,

Esta es una de las razones por las cuales el maestro José Barragin
atinadamente afirma que el Juicio de Residencia es también uno de los
antecedentes del actual Juicio de Amparo, pues se tenia como el
instrumento juridico, nosotros pensamos y democritico, por el cual
cualquier persona que hubiere sido agravia- da por alguna autoridad sin

Tomo II, Ed. Polis, México, 1938, pp. 298 y 300. .

108 ESQUIVEL OBREGON, Toribio, Apuntes para la Historia del Derecho en Miéxico,



que se siguieran los minimos requisitos que las leyes establecian, podia
presentar queja ante las autoridades encargadas de vigilar el estricto
cumplimiento de la ley,

La residencia instaurada a Hernan Cortés se vié interrumpida por la muerte
del licenciado Ponce de Ledn, quien nombré en su testamento a Marcos de
Aguilar como su sucesar en el gobierno de la ciudad, quien a su vez fallece
apenas toma posesion del cargo y nombra, también en su testamento, a
Alonso de Estrada como su sucesor, Estos dos nombramientos los protesté
el Cabildo, solicitando se llamara a Cortés como cogobernadar, al menos, y
no aceptando la propuesta Alonso de Estrada adiite, sin embargo, al
alguacil mayor Gonzalo de Sandoval.

“Pricticamente la residencia de Cortés se habia suspendido con la muerte
de Ponce de Ledn. Con todo, Estrada decide embarcarse para dar cuenta
personalmente a su Majestad del estado, bastante incierto y confuso, de’los
asuntos de la Nueva Espafa. Su Majestad lo confirma en su cargo como
unico gobernador y para que administrara justicia, mandando cortarle la
- cabeza al mismo Cortés, si encontraba ciertos Jos cargos que se le
imputaban; y se acuerda igualmente crear la primera Audiencia,"109

Envalentonado Estrada, por la confianza y apoyo que ie dio ¢l Monarca
Espafiol, desterra a Cortés y ordena residenciar-a Juan Enriquez de
Guzmadn, capitdn de Chiapas, recibiendo Cortés, por su parte, la orden de
destierro en Cuernavaca, yéndose para Espafia llamado por sus amigos gue
habian intercedido ante el rey, ltegando mientras tanto a la Nueva Espaiia la
primera Audiencia. Inmediatamente después, el presidente y los oidores de
ésta se mostraron en la mayor disposicién de hacer justicia, pues traian los
mayores poderes que nunca a la Nueva Espaiia hubieren traido ni virreyes
ni presidentes, Una de sus primeras diligencias fue la de mandar tomar

109 B ARRAGAN BARRAGAN, José, Op. Cit., p. 36.
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residencia, seria la tercera en tierras mexicanas, al mismo Estrada; y a Jorge
de Alvarado, en Guatemala.!10

El Juicio de Residencia tenia por objeto averiguar la conducta oficial de un
juez, corregidor, alcalde mayor u otro funcionario publico durante la
administracion de su oficio, debiendo permanecer en el lugar donde habian
ejercido su cargo un tiempo, el cual regularmente era de cincuenta dias
inmediatamente después de terminado el oficio.

La responsabilidad era universal o flimitada; la accién que se reconocia era
a favor de todos los posibles interesados o agraviados, de acuerdo con las
normas establecidas en las Partidas, con lo que se reconoce que la
residencia fue instituida en funcién de los particulares principalmente;
actuaba como juez residente el mismo que sustituia al anterior y su
competencia solo tenia la limitacidén de los casos reservados al rey por su .
gravedad. 11! ’

El trasplante de esas instituciones, la residencia y la Real Audiencia de
México, en general es completo y perfecto. Se ponen en marcha
decididamente por las mismas sendas marcadas por el Derecho Castellano,
esto es, por las Leyes de Partidas y la novisima recopilacion, cuerpos legales
que existian en la Nueva Espafia antes de la reglamentacién elaborada por
las Cortes de Cadiz.

La prictica de la residencia era ritual, sistematica e implacable. Ofrece los
mismos caracteres que tiene en el Derecho Peninsular, con una so la
diferencia y es la logica ampliacién de las facultades de los jueces
residentes, los cuales conocian en principio, hasta de aquellos casos reserva
dos al Consejo del Rey. Con esta ampliacién se consigue el necesario y
deseado equilibrio de poderes a la vez que se concedia una mayor
autonomia.

10 Idem., p.37.

111 OPEZ ALVAREZ, Francisco, Op. Cit., p. 94



70

Recuérdese que une de los principios por los cuales fue instaurado el Juicio
de Residencia en la Nueva Espafia, era que sirviera de contrapeso a las
omnimodas facultades y- poder ilimitado que tenia Hernan Cortés, evitando
asi la concentracion del maximo poder en una sola persona.

En diversas cédulas reales se mandé que se prestara, ante todo, fianza
suficiente previa a la toma de posesion del oficio o cargo gue garantizara
dicha residencia.!’2 “Esto con el objeto de que al momento del Juicio de
Residencia se tuviera mayor seguridad en el arraigo y fondos con que satis-
facer las multas y sanciones impuestas, de resultar 1'nculpado."113

En la Real Cédula de 30 de diciembre de 1777 se acordé per la Real Sala del
Crimen de la Audiencia de la Nueva Espaiia: "Que a todos los empleados en
Indias que no tengan anexa la cobranza de Reales Tributos en sus
respectivas Jurisdicciones, y cuyo salario llegue a ocho mil pesos anuales,
" se les retenga en las Caxas Reales del distrito la quinta parte del sueldo en
cada un ano por dia de fianza de sus Residencias; y que no resultindoles
cargo alguno, se les devuelva integramente: quedando los demds, cuyos
salarios no lleguen a los referidos ocho mil pesos, obligados a dar las que
estan prevé de un sistema de responsabilidad oficial.

Esta primera institucion, al ser de responsabilidad amplisima, también fue
uno de los antecedentes de lo que a la postre seria el Juicio de Amparo,
como bien lo ha demostrado el maestro José Barragan pues el hecho de que
el Juicio de Residencia se aplicara absolutamente a todas las autoridades
junto con el de la responsabilidad ilimitada, transformaba el Juicio de
Residencia en un auténtico medio de proteccion y amparo de los
particulares frente a la actividad de las autoridades virreinales.

Asimismo, servia al Estado para fiscalizar ampliamente Ia gestion de sus
funcionarios, no solo al final del cargo, sino en cualquier momento. Y como

112 BARRAGAN BARRAGAN, José, Op. Cit., p. 37.

U3 | OPEZ ALVAREZ, Francisco, Op. Cit., p. 94.
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lo primero de lo que se les pedia dar cuenta a los residenciados era sobre
como hubjeren guardado las leyes, la residencia se convirtié ademds en
organo de control de la legalidad en los términos actuales.

Creemos que la instauracion del Juicio de Residencia en la Nueva Espafia
fue una medida acertada, pues todo el gobierno que se precie de ser justo
debe tener un sistema de responsabilidad de sus funcionarios y empleados,
pues no se concibe que establezca los delitos y las penas a que los
gobernados deben sujetarse para preservar el orden y la estabilidad del
pais, y en cambio no prevea los delitos y las sanciones que deben sufrir
quienes manejan la justicia y los dineros pitblicos, cayéndose en la anarquia
y tirania de los gobernantes que s6lo verian sus intereses y no los de toda la
sociedad; al efecto, el Juicio de Residencia también tenia como finalidad la
de preservar la paz social y evitar brotes de subversion por el mal compor-
tamiento de los funcionarios de la Nueva Espana.

Quisiéramos concluir la exposicion sobre el Juicio de Residencia como
antecedente de la responsabilidad oficial en nuestro pais, afirmando que es
nidas por Leyes, como hasta ahora se ha hecho,"11%

Como ha quedado seftalado, al memento de tomar posesién del cargo, todo
servidor publico debia otorgar fianza suficiente que garantizara el buen
manejo de los fondos que eran confiados a su gestién, para el caso de
resultar culpable de algiin desfalco o deshonor en contra de cualquier per-
sona o de la Corona situacién que deberia prevalecer en la actualidad para
el efecto de que si el funcionario piblico se evade no suceda que, ademas
de quedar impune, las arcas de la administracion queden vacias y sin
manera de recuperar algo.

114 gENTURA BELENA, Eusebio, Recopilacién Sumaria de todos los Autos Acordados

Superior Gobiemo, Tomo I, México, Ed. U.N.A.M,, (1* ed. facsimilar de la 1* ed. de 1787),
1981, p. 310.
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Ha permanecido hasta nuestros dias la obligacion que, desde principios del:
siglo XVII, tenian los regidores de hacer la manifestacion de sus bienes 'y
pertenencias antes de tomar posesion de sus puestos; esto era ademas de
otorgar la fianza de la que ya hablamos.}15

Asi vemos, que en el articulo 80 de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia °
31 de diciembre de 1982, se establece la obligaciéon de presentar
declaraciéon anual de situacion patrimonial ante la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacién, por parte de los servidores piblicos
que la propia ley sefala.

Podemos afirmar que el Juicio de Residencia es el antecedente, la base
. histdrica, de la responsabilidad oficial, y que fue implantado por nuestros
colonizadores como un contrapeso al poder absolutista de las autoridades
coloniales y como una solucién a los brotes de 'inconformidad que
empezaban a surgir en su contra y que mas tarde fueron el fermento que
dio como resultado la sangrienta lucha por nuestra independencia.

A este respecto afirma José Maria Mariluz Urquijo, al evaluar al Juicio de
Residencia como un elemento positivo para la paz social, sefiala: "Al lado
del papel juridico desempefiado por el Juicio de Residencia dentro de la
organizacién indiana, no debe desdefiarse su funcién social de nivelador de
lasdiferentes clases en que se dividia la poblaciéon americana. La soberbia
de los altos funcionarios encontraba un correctivo en el pensar, que no
obstante sus dorados galones y su negra garnacha, llegaria un momento en
que el indio méds desharrapado de su distrito podria exigirle cuenta de sus
excesos. El mas encumbrado personaje sabia que terminado el tiempo de su
funcién, perderia de golpe sus prerrogativas y oropeles y quedaria expuesto

118 | OPEZ ALVAREZ, Francisco, Op. Cit., p. 94.
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a las querellas y denuncias de cualquiera de sus ex-gobernados, no
pudiendo hacer valer otra arma que la honestidad de su conducta " 16

C. El antecedente americano

La situacion de violencia y la persecucion por ideas religiosas actud en
Inglaterra como pretexto y motivo de busqueda de nuevos horizontes para
la practica libre de la religion y de las ideas, por lo que con el
descubrimiente del nuevo mundo la emigracion hacia Nueva Inglaterra se
fue sucediendo con el paso de la lucha.

En tiempos de los primeros Stuardos, puritanos e independientes emigran y
muchos realistas anglicanos se agrupan en las colonias del sur. Los catéli-
cos buscan refugio en Maryland; los cudqueros en Pennsylvania, No sélo
emigran con sus familias, sino "con sus instituciones de gobierno, sus tra-
diciones britanicas y el derecho comin inglés, encontrandose en América
un ambiente favorable para el desarrollo de la democracia y del individua-
lismo. Hasta la revolucion americana no se desarrolla propiamente, un sis-
tema de filosofia politica, pero en la forma de gobierno de las colonias se
muestra la influencia de las ideas y tradiciones de Inglaterra,"117

Al primer intento de organizacion de las colonias, surge la inconformidad e
intolerancia con un régimen centralista que los gobernaba a distancia y que
les imponia sus leyes y acuerdos a control remoto, y que ademés tenian que
soportar el pagar altos tributos a un gobierno que no les era reciproco en
servicios y proteccién, que legislaba para Inglaterra, no para esas tierras
colonizadas en su nombre, toda vez que las leyes enviadas para cumplirse
en las nuevas tierras ignoraban las carencias y necesidades, y principalmen-
te las circunstancias en las que se desenvolvian en esos lugares inhéspitos.

116 MARILUZ URQUIJO, José Maria, segiin cita de LOPEZ ALVAREZ, Francisco, Op.
Git., p. 93.

117 GETTEL, Raymond G., Historia de las Ideas Politicas, Parte 1, México, (2* ed.), 1979,
p- 345.
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Esta situacién hizo que las colonias inglesas en América se independizaran
y buscaran el mejor sistema constitucional para darse sus leyes y tener una
constitucion politica escrita y un gobierno al servicio del pueblo, imperando
el concepto de que los poderes son limitados y el ejercicio del poder debia
ser dividido en ejecutivo, legislativo y judicial.

En la mayoria de las colonias, se trataba de borrar la influencia inglesa y la
restriccion a profesar la religion que mas les acomodara, procurando
entonces que se plasmara, por el congreso constituyente de Filadelfia, una
responsabilidad al poder ejecutivo y demds funcionarios publicos, asi como
a todo aquel servidor publico que cayera en la corrupcion de sus cargos,
instituyendo al mismo tiempe un ejecutivo que fuera fortalecido por las
leyes emanadas del pueblo.

Las condiciones sociales y politicas del siglo XVII que modelaron el Im-
peachment en Inglaterra no se daban en las colonias inglesas en el momen-
to de su independencia, por lo que no habia motivo paré institucionalizar el
juicio politico como un arma del legislativo en contra del ejecutivo, como
ocurria en Gran Bretafia entre el Parlamento y el rey, de ahi que se instituyé
para dignificar la funcién publica y fortalecer al Ejecutivo.118

De lo anterior podemos afirmar que en el proyecto de Constilucion
Americano no sélo era cuestién importante la debida responsabilidad del
poder ejecutivo, sino también el castigo de las conductas oficiales indebidas
de los funcionarios de menor jerarquia, circunstancia total en un régimen
republicano y democratico.

El sistema de responsabilidad norteamericano quedo plasmado en el articu-
lo 11, seccion IV y en el articulo I, seccién LI de su constitucion, estable-
ciendo en el primer precepto que el presidente, vicepresidente y todos los
funcionarios civiles de los Estados Unidos ser&an removidos de sus cargos,
cuando sean acusados y convictos en juicio politico, en traicién, cohecho y
otros crimenes o delitos, concediéndole a la Camara de Senadores, el poder

118 GONZALEZ RUBIO, lgnacio, Op. Git., p. 13.
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exclusive de juzgar a los altos funcionarios publicos, previa acusacion de la
Camara de Representantes, con la modalidad de que cuando el acusado sea
el Presidente de la Republica, el que preside los debates es el Presidente de
la Corte Suprema en tugar del Vicepresidente de la Republica, quien es el
que normalmente lo hace, agregandose que nadie puede ser declarado cul-
pable sino por una mayoria de dos tercios de los miembros presentes.

Cuando el Impeachment fue instituido en Inglaterra, podian quedar
sometidos al procedimiento lodos los altos funcionarios que pretendieran
ejercer el poder o la autoridad conferida de manera absolutista y despética,
imponiéndose, en consecuencia, sanciones politicas que, como ya vimos,
podian ser la destitucion del cargo y la inhabilitacion o prohibicion de
ocupar otros en determinado lapso de tiempo o indefinidamente.

En su adaptacién al sistema norteamericano, después de juzgar a los fun-
cionarios y sancionarlos, en su caso, por medio de sanciones politicas, se
les exige la responsabilidad que tuvieren por la comision de otros delitos,
guedando a disposicion de la jurisdiccién comun.

"Esta diferencia con el sistema inglés v los que le seguian en Europa ya fue
sefialada certeramente por Alexis de Tocquevilie en su clasico libro sobre la
‘Democracia en América’ cuando sostuvo que la ventaja del juicio politico
norteamericano sobre el imperante en Europa en su época, era su aparente
debilidad, puesto que no aplicaba penas judiciales, sino sélo sancién politi-
ca de destititcion, quedando a los jueces ordinarios el castigo de los mismos
hechos tipificados como delitos, en tanto que la cdmmara de los Lores en
Inglaterra o el Senado en Francia, aplicaban directamente las penas, con lo
cual, en su opinién, se afectaba el principio de la division de poderes, cri-
terio que también compartia el clasico tratadista norteamericano y magis-
trado de la Corte Suprema, Joseph Story."1 19

119 p1x ZAMUDIO, Heéctor, "Las Responsabilidades de los Servidores Piblicos, en cl Derecho
Comparado”, Las Responsabilidades de los Servidores Publicos, México, Ed. Porriia, S.A.,
1984, p. 63




6

De lo expuesto sobre el Impeachment inglés y americano, nos damos cuenta
que tal procedimiento, como juicio politico primero y como sistema de
responsabilidad oficial después, nacié como un mecanismo de oposicién al
poder absoluto y como contrapeso entre los poderes de las republicas
democraticas que han seguido el modelo de gobierno de Montesquieu
pudiendo afirmar entonces, coincidiendo con Antonio Castagno,  que "el
Impeachment ha nacido y se ha ejercitado desde luego respondiendo a las
exigencias de una nueva vida institucional, buscando la limitacion de la
autoridad real, el respeto de las libertades politicas y el castigo de los altos
funcionarios del Estado. Es ese espiritu y ese anhelo el que lo anima e
impulsa en todo el curso de su historia."120

D. El juicio politico en Inglaterra

Los antecedentes de la responsabilidad oficial y del juicio politico, se re-
montan al impeachment inglés que fue transferido al derecho norteameri-
cano con la colonizacion de América. En efecto, "los diversos aspectos de la
responsabilidad de los empleados y funcionarios publicos en un sentido
moderno se desarroildé, como muchas otras instituciones que sirvieron de
modelo al constitucionalisme cldsico, en la organizacion politica inglesa, en
la cual el Parlamento conquisté de manera paulatina facultades para san-
cionar a los colaboradores de la Corona que actuaran contra las normas que
ahora calificariamos de constitucionales, y que en gran parte tenian caracter
consuetudinario, pero algunas fueron consagradas en documentos politicos
obtenidos en la lucha contra las facultades autoritarias de los monarcas;
para culminar, como es bien sabido, en el castigo miximo aplicado al sobe-
rano mismo."}21

En Inglaterra fue donde surgio el procedimiento mediante el cual se le
exigian responsabilidades a los titulares de los érganos del poder piiblico.
Dicho procedimiento se denominé "impeachment” que significa acusacién

120 CASTAGNO, Antonio, Op. Cit., p. 436.

121 X ZAMUDIO, Héctor, Op. Cit,, p. 58
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publica, desdoro, accién de pedir cuentas; en especial acusacién y proceso
de un alte funcionario del orden civil, imputacion, delacién, tacha,
residencia,}22

Siendo la responsabilidad de los servidores piblicos un principio de la de-
mocracia, en todos los regimenes que bajo esta forma de gobierno se han
estructurado, se han implantado instituciones juridicas que la prevén sus-
tantivamente y la regulan adjetivamente,

Sin embargo, esta situacidn no siempre fue asi, ya que en los sistemas
mondrquicos absolutistas, en los que el rey era irresponsable ante sus
stthditos y inicamente responsable ante Dios, el monarca era el autor de las
leyes humanas sin estar sujeto a ellas, mediante e} supuesto de que los
reyes recibian investidura y poder de Dios, omnis potestas a Deo. A este

principio se le denominaba "legibus solutus".123

Ante este panorama, surge en Inglaterra una lucha por disminuir el
ilimitado y absoluto pader entre el parlamento y el rey, pues como la ley se
consideraba un mandato divine no se concebia un limite al poder de Dios,
pero si a la actuacion de quien lo ejercia en la terra, cuestionandose atn e}
hecho de que las leyes vinieran de Dios, con lo que también se percibe una
lucha potlitico religiosa.

En Inglaterra, en un principio, se instauré el juicio pelitico para asegurar el
estricto cumplimiento de la ley por todos aquellos miembros de la nacién
que fueran imputables sin importar que se tratara de un alto funcionario
del gobierno, ya que se requeria un contrapeso al poder que ostentaba el
rey, pues éste pasaba por encima del parlamento y de los tribunales de
justicia.

122 0OBB, Lonis A., Diccionario de Términos Legales Espariol-Inglés e Inglés-Espariol,
Mexico, Ed. Limusa, (12* reimp. 1982), 1965, p. 173.

123 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Op. Cit, p. 457.
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Coino no existia un sistema legal debidamente estructurado con el objeto de
poner limites al monarca y a los nobles barones ricos y poderosos, se creo
el juicio politico con el fin de hacerlos responsables por los altos crimenes,
high crimes, que cometian de manera impunc. En un principio fue
instaurado como un gran remedio para grandes males, es decir era un
procedimiento especial, extraordinario, que s6lo se iniciaba en ocasion de
proceder en contra de funcionarios prepotentes, delincuentes que abusaban
del poder o del dinero de la Corona.

"Con respecto a la naturaleza del juicio politico, Holdsworth, sefiala los
siguientes elementos: Primero, el fin que deben perseguir los principes y
los funcionarios ptiblicos, es el de gobernar de acuerdo con la Ley. Segundo,
la Camara de los Comunes y la Camara de los Lores, tuvieron el mismo
criterio para limitar los poderes del Rey y sus favoritos, y para prevenir la
violacion de la Ley. Tercero, era necesario un tribunal para los grandes
barones y para las grandes causas, y se pensoé que la Lex Parliamenti, era la
aplicable a estas causas -una ley que podria hacer justicia atin cuando la ley
ordinaria pudiera fallar."224

"El primer caso de Impeachment aparecido en Inglaterra ocurre en el ano de
1376, durante el reinado de Eduardo IIl, contra Lord Latimer, consejero
privado y chamberlain del rey, y contra Ricardo Lyons, comerciante que
habia intervenido en las negociaciones cuya investigacién pedian los
Comunes, precisande los cargos: 'malversacion vergonzosa y fraudes
financieros colosales'. Por estos y otros grandes misdemeanors los acusados
fueron declarados culpables (agregindose a ellos Lord Nevil y los
_.comerciantes Ellis, Peachy y Biry, complicados en los negociados). Latimer
fue separado de su cargo y condenado a prisién y a pagar una multa. No
obstante lo resuelto, después Latimer consiguid la libertad y recuperé parte
de la influencia ante el rey, por lo que los Comunes, durante el reinado de
Enrique II, peticionaron en el sentido de impedir que los condenados y
privados de sus cargos, pudieran desempenarlo después. Aqui se advierte la

de la Repitblica, Numero Especial, México, Sept. 1980, p. 10.
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génesis de la inhabilitacién, que trae aparejada la condena, junte con la
destitucién, como consecuencia del juicio politico y, ademas, que éste es,
no s6lo un procedimiento politico, sino también judicial, pues exige la
acusacién, permite la defensa y concluye con la sentencia."125

Precisamente las dos sanciones que eran impuestas en el procedimiento
creado para limitar el poder del monarca y de los altos funcionarios del
reino, son las que han perdurado hasta nuestros dias, ademas de que
continuaron aplicindose en el procedimiento adoptado por los
norteamericanos, pues bien es cierto que si es transgredido el orden y se ha
abusado del poder publico concedido, es de justicia destituir a quien lo ha
hecho, e imposibilitarlo por un tiempo determinado para ocupar un nuevo
cargo en el poder del gue abusé, pues no supo ejercerlo en bien de la
colectividad o simplemente utilizdé en forma indebida la autoridad
conferida.

Considerandose, no sin razén, estas sanciones como pbliu'cas, pues es un
6rgano politico el que juzga y sanciona, y también se enjuicia la conducta
politica de los colaboradores del rey y de él mismo. La lucha por la
limitacion de poder continuaba en Inglaterra, pues con el procedimiento de
juicio politico se logré debilitar el absolutismo, pero no establecer un
verdadero sistema de responsabilidad oficial.

La irresponsabilidad y despotismo para gobernar motivaron al pueblo y a
los pensadores politicos de esa época a organizarse para tratar de imponer
un régimen contrario al rey, surgiendo entonces un grupo de personas
llamados los independientes, que tuvieron verdadera fuerza en la quinta
década del siglo XVII, constituyendo "entonces la espina dorsal de la
resistencia al monarca en la medida en que la resistencia se basaba en la
religién. Los independientes alcanzaron su maximo poder con el Nuevo

125 CASTAGNO, Antonio, Juicio Politico, Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo XVII, Ed.
Bibliografica Omeba, Buenos Aires, Argentina, 1963, p. 435.
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Ejército Modelo de Cromwell v con los experimentos politicos que siguieron
a la segunda guerra civil y a la ejecucion del monarc_a."126

En efecto, la lucha entre el rey y el parlamento hizo que surgieran las
doctrinas antimondrquicas, dio relevancia a los derechos naturales, a las
teorias sobre la soberania popular y el contrato social, teorias que sirvieron
de base a la revolucién francesa y americana. A partir de entonces, “los
juicips fueron para exigir la responsabilidad ministerial [rente al
Parlamento. El antiguo proceso criminal se distorsiond y se convirtié en una
bomba politica para remover ministros, por sostener politicas contrarias a
la de los Comunes, Era tan obvia la naturaleza criminal del juicio que se
siguié usando el lenguaje criminal para apoyar el juicio palitico. Era el arma
politica de la faccién victoriosa en contra de una administracién que habia
" gobernado con opresién. Durante este lapss, muchos fueron enjuiciados
sinplemente por ser opositores o favoritos del Rey. La lucha resulté
sangrienta."127

El enfrentamiento entre las facciones absolutistas y las que estaban en pro
de la instauracion del derecho natural y las libertades individuales, tuve su
punto culminante en 1649 con el juicio y ejecucién de Carlos 1 y el
establecimiento del Commonwelth bajo Oliverio Cromwell.

"En este juicio se confrontan las dos corrientes filosoficas en pugna: la
doctrina del derecho divino de los reyes, y el derecho fundado en la
soberania popular. Los cargos se le formulan al Rey: '... en nombre de todo
el pueblo de Inglaterra..., acuso de traicién y de delitos graves a Carlos Stu-
art, Rey de Inglaterra aqui- presente... que el dicho Carlos Stuart, habiendo
sido nombrade Rey... v, por 1o mismo, investido de PODERES LIMITADOS
para gobernar de acuerdo con las Leyes y no de otra manera, y por
juramento, obligado a usar el poder para bien y en beneficio del PUEBLO...se

126 SABINE, George H., Historia de la Teoria Politica, México, Ed. Fondo de Cultura
Ecandmica, (7 reimp. de la 2* ed. en espaiot de 1963), 1981, p. 330.

127 GONZALEZ RUBIO, Ignacio, Op. Cit., pp. 11y 12
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erigié en tirano y abusé ILIMITADAMENTE del poder, para gobernar de
acuerdo con su voluntad... en contra del interés general, el derecho comun,
la libertad, la justicia, y la paz del PUEBLO, por QUIEN y PARA QUIEN fue
hecho Rey... y, por lo tanto, es culpable de traicién, rapiiias, desolacion,
darios en perjuicio de la Nacidn y causante de la guerra....

..La nueva concepcion filosofica de la soberania popular y del poder
limitado marcd el rumbo al juicio politico. En los afios siguientes a la
gloriosa revolucion de 1688 los juicios politicos no criminales, se .
sucedieron para confirmar la ascendencia del Parlamento. En los primeros
arios del siglo XVIII se establecid claramente la supremacia del Parlamento,
y los cuatro dltimos juicios fueron puramente criminales al estilo de la edad
media. El dltimo en 1805, fue por malversacion de fondos a Lord Melville,
Primer Lord del Almirantazgo.“128

La historia del juicio politico en Inglaterra se dio conjuntamente con las
ideas y como resultado de querer establecer un contrapeso entre los
poderes representados por el rey y el parlamento, ademas de que se logré
desarrollar toda una filosofia de la libertad y principalmente de que la
soberania reside en el pueblo, quien puede elevar o destruir a quien lo
gobierna, introduciéndose poco a poco diversos elementos que sirvieron
para establecer un sistema de responsabilidad oficial, dandose plenamente
cuando Montes quien difundié sus ideas sobre la divisién de poderes que se
- constituyé como un verdadero pilar de los fundamentos de la democracia
moderna y principalmente en el constitucionalismo del siglo XIX. Desde
entonces se ha establecido la importancia de que cada poder sirva de
contrapeso al otro, El sistema de responsabilidades es uno de esos
contrapesos en los regimenes democraticos.

128 GONZALEZ RUBIO, Ignacio, Op. Cit, pp. 12y 13.
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. A. Breve Exposicion de las Leyes
de Responsabilidad Oficial

hasta la Constituciéon

Politica de 1917.

La histeria de nuestro pais, a partir de su independencia, ha sido marcada
por intervenciones extranjeras, asonadas militares, dictaduras, rebeliones,
guerras intestinas, desconocimiento de los regimenes de derecho que a
duras penas se lograban instaurar. Todo ello rodeado de la inestabilidad
social que es consubstancial a estas circunstancias. Haciendo una breve
remembranza de la Constitucién de 1857, recordernos que apenas se juré el
5 de febrero y ya en diciembre de ese afio se iniciaba un movimiento para
refutarla y desconocer el régimen que se pretendia establecer, pues "el
hombre de confianza de Comonfort, Félix Zuloaga, encabezé un
movimiento contra el liberalismo bajo el Plan de Tacubaya. El plan era claro
y sencillo, pues en seis articulos desconocia la Constitucién de 1857..."129

Esta Ley Fundamental concedié facultades excesivas al Poder Legislativo, en
detrimento del Ejecutivo, de ahi que en la toma de posesion del cargo de
presidente de la Reptiblica Ignacio Comonfort expresara: "La obra del
Congreso salid por fin a luz y se vio que no era lo que el pais queria y
necesitaba...

Con ella quedaba desarmado el poder enfrente de sus enemigos, y en ella
encontraban éstos un pretexto formidable para atacar el poder; su
observancia era imposible, su impopularidad era un hecho palpable; el
gobierno que ligara su suerte con ella, era un gobierno perdido... El Plan de
. Ayutla, que era la luz de mi gobierno y el titulo de mi autoridad, no me
conferia la facuitad de rechazar aquel Cédigo: me ordenaba simplemente
aceptarlo y publicarlo; y asi lo hice con la conviccion de que no llenaba su
objeto, tal como estaba concebido, pero con la esperanza de que se

129 RIVES SANCHEZ, Roberto, Elementos pars un Anilisis Historico de 1
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reformaria conforme a las exigencias de la opinién, por los medios que en
el mismo se seAalaban."130

En efecto, "elaborada a contragolpe de una dictadura, la obra del
Constituyente de 1856-1857 recuperé con animo exaltado la dogmdtica
liberal; hizo del Poder Legislativo, formado por la Camara de
Representantes, el predominante en la organizaciéon del estado y dejé al
presidente de la Repiiblica en situacion bien desfavorable frente a los
diputados. Ademas, confiri6 al Poder Judicial funciones politicas; pues,
aparte del papel de la Corte Suprema y de los jueces federales como
intérpretes de la Constitucion en casos de conflicto con las autoridades, por
via del juicio de amparo, hizo del presidente de Ia Corte el vicepresidente
de la Reptiblica. :

Un presidente de la Repuiblica politicamente responsable, pero sin
facultades para gobernar era el resultado (no original, por cierto, pues asi
fue en el régimen federal de 1824 y, sobre todo en su restauracion de 1847
a 1853) de la Carta de] 57."131

Siendo presidente de la Suprema Corte de Justicia Benito Judrez, era
también, en consecuencia, vicepresidente de la Repiiblica, por lo que ante la
renuncia de Comenfort asumié la presidencia de la misma por disposiciéon
constitucional, trasladando su gobierno a Guanajualo y publicando en esa
ciudad un manifiesto en el cual justificaba su presencia en el poder:
"Llamado a este dificil puesto por un precepto constitiucional y no por el
favor de las facciones... Entre tanto se retne e| Congreso de la Unién a
coentinuar sus importantes tareas, dictaré las medidas que las circunstancias
demanden para expeditar la marcha de la administracion en sus distintos
ramos y para establecer la paz."132

130 CARDENAS, Raal F., Op. Cit., p.35

131 | JRA, Andreés, "Las Gpciones Politicas en el Estado Libcral Mexicano 1853-1910", La
Formacién del Estado Mexicanc, México, Ed. Porrita, S.A., 1984, p. 142

132 RIVES SANCHEZ, Roberto, Op. Cit, p. 146
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Entre las diversas disposiciones que expidio, se encuentran las Leyes de
Reforma, impregnadas de la filosofia europea denominada liberalisto,
ideologia que a partir de la independencia politica de nuestro pais surgio
entre los mexicanos que querian "hacer de México una nacién moderna.
Esto es, una nacién semejante a las que habian surgide en el Mundo
Moderno. Una nacién como la Inglaterra de los parlamentos y la revolucion
industrial; una nacién como la Francia de la Revolucién que reclamaba para
todos los hombres la libertad, la igualdad y la fraternidad; o una nacién
como la vecina de los Estados Unidos de Norteamérica que habia hecho
posible en América la primera nacién liberal."?33

Sin embargo, a partir de la asuncién al poder de Benito Judrez, el pais se
encontré en guerra civil, "los conservadores impusieron fécilmente su
control sobre el centro de la Republica, en tanto que los liberales se
trasladaron al puerto de Veracruz (de suma importancia por el cobro de
derechos aduanales), que nunca dejé de estar en su poder... 34 por lo que
a partir de la publicacion del primer manifiesto en el que se daba a conocer
el programa de gobiernc juarista se inicié el periodo conocido como La
Reforma, en el que se crearon los sistemas e instituciones que serian la base
de la estructura del nuevo Estado, que surgia a partir de entonces y algunas
de ellas continiian vigentes. Este manifiesto apareci6 el 7 de julio de 1859,
fecha en que se inici6 la publicacién de las diversas leyes denominadas de
Reforma, las cuales marcaron un hito en la historia de nuestro pais.

Cabe destacar que en aquél manifiesto se ponia especial atencion a los
ramos de justicia y hacienda, en cuanto al control de los recursos piblicos y
a las medidas para sacar al pais de la bancarrota y hacer una administracion
mas justas y eficaz. En el programa de gobierno de Juarez se "urgia a
formar cédigos claros y sencillos sobre negocios civiles, criminales y de
procedimientos, a efecto de uniformar la legislacion y expeditar la accion de

133 ZEA, Leopoldoe, "La Ideologia Liberal y el Liberalismo Mexicano”, El Liberalismo y la
Reforma en México, México, Coed. U.N.A.M./Escuela Nacional de Economia, 1957, p. 470.

134 RIVES SANCHEZ, Roberto, Op. Cit., p. 147
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los tribunales... La Hacienda nacional demanda reformas radicales para
poner fin a la bancarrota y mejorar los ramos de la administracién
publica,.."135

Benito Juarez goberné un periodo sin haber sido electo popularmente de
1858 a 1861, fecha esta fltima en que se realizaron elecciones para
presidente de la reptiblica; en las que resultd reelecto para un segundo
periodo, de 1861 a 1865, durante el cual se dio la intervencién francesa y
la invasion de Inglaterra y Espafia por la moratoria de dos aiios que les
habia comunicado Juirez. Mediante negociaciones, Espafa e Inglaterra
firmaron el Tratado de la Soledad y reembarcaron sus tropas a Europa,
persistiendo Francia en su afdn intervencionista. El establecimiento del
Imperio de Maximiliano de Habsburgo hizo que el gobierno constitucional
de Judrez huyera recorriendo el pais con los archivos de la nacion.

Maximiliano es derrotado por las fuerzas leales al presidente legalmente
electo y restaurada la Reptiblica a partir de 1867. El periodo constitucional
de Juarez debia concluir en 1865, por lo que "sus facultades extraordinarias
no podian llegar al extremno de prorrogar su ejercicio en el poder, pero lo
hizo. El pais vivia momentos sumamente criticos, la separacion de Juarez
del mando supremo hubiera significado entregar el poder a los
conservadores y hundir a la Republica, entonces salio de la ley del
presidente y entré en el derecho, sacrificé la Constitucién a la Patria e hizo
bier; la gran mayoria de los republicanos aplaudié este acto de energia que
transmuta al presidente en dictador, en nombre de los mas sagrados
intereses de la Repiblica."136

Al concluir la lucha armada, Judrez convoca a elecciones para el siguiente
periodo presidencial y obtiene una abrumadora mayoria de votos, por lo
que en este periodo contintta con la reorganizacién de la administracién
plblica y trata de imprimir un sello de legalidad a todos los actos de

135 RIVES SANCHEZ, Roberto, Op. Cit, p. 149

136 piyEG SANCHEZ, Roberto, Op. Cit., p. 165



gobierno y una adecuada y ordenada aplicacién de ios recursos econémicos
del pais, ya que en 1868 expide el Presupuesto Genera] de Gastos de la
Federacion, confiriendo facultades al Poder Ejecutivo para formularlo y
propenerlo y al Poder Legislativo para examinarlo y aprobarlo.137

En sesion del Congreso de fecha 3 de noviembre de 1870, se aprobd la Ley
del Congreso General sobre Delitos Oficiales de los Altos Funcionarios de la
Federacidn, la que se integraba por 11 articules, publicindose en el Diario
Oficial del Supremo Gobierno de la Republica el 5 de noviembre del mismo
afo. Esta Ley se constituyd en la primera, en su género, en la historia de
nuestro pais y "respondi6 a una necesidad politica, ya que el Congreso no
se mostraba muy devoto al Presidente Juarez y resultaba urgente limitar la
amplisima libertad de la entonces tinica integrante del Congreso, la Camara
de Diputados, en cuanto a la interpretacion de los delitos publicos o delitos
oficiales mencionados en el articulo 105 de la Constitucién de 1857."138

La responsabilidad oficial que regulaba esta ley, de conformidad con lo que
establecia la Constitucion de 1857, se circunscribia a los altos funcionarios
de la Federacion, sin considerar como sujetos del juicio politico que preveia
el texto constitucional, a los funcionarios y empleados publicos, a quienes
se les aplicaban las sanciones previstas en las leyes penales como a
cualquier ciudadano commin, s6lo que el hecho de desempefiar un cargo en
la administracion publica calificaba la conducta como delito propio, es decir -
un tipo penal calificado, pero no era sujeto de la responsabilidad oficial que
estableci6 la Constitucion de 1857 y la Ley de la materia de 1870.

En efecto, el articulo 103 de la Constitucion de 1857 establecia que:

"Articulo 103. Los diputados al Congreso de la Union, los individuos de la Suprema
Corte de Justicia y los Secretarios de Despacho, son responsables por los delitos
comunes que cometan durante el tempo de su encargo, y por los delitos, faltas y
omisiones en que incurran en el ejercicio de ese mismo encargo.

137 fdem, p-167

138 C ARDENAS, Raiil F., Op. Cit,, p.36
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"Los Golernadores de Ios Eslados lo son igualmente por infracciones de la Constitucion y
leyes federales,

"Lo es también el Presidente o ln Repuiblics; pero durante el tiempo de su encargo sélo
podrd ser acusado por los delitos de traicion a la patria, violacion expresa de la
Constitucian, ataques a la libertad electoral y los delitos graves del orden comtin.”

En su articulo 7°, esta primera Ley de Responsabilidades sefialaba a los
sujetos de responsabilidad oficial: "Los funcionarios cuyos delitos, faltas u
omisiones deberan juzgarse y castigarse conforme a esta ley, son los
mismos que enumera el articulo 103 de la Constitucién Federal y el tiempo
en que se les puede exigir la responsabilidad oficial, es el que expresan el
citado articulo y el 107 del mismo Cédigo”.

En su articulo 1° describia los delitos oficiales:

"Articulo 1°, Son delitos oficiales en los altos funcionarios de la federacion, ¢l atague a
Ins instituciones democriticas, a In forma de gobierno republicano representativo fideral y a ln
libertad del sufragio, ln usurpacion de atribuciones, la violacion de las garantins individuales y
cualquiera infraccion de la Constitucion o leyes federales, en pruntos de gravedad,” :

Antes de 1870, no existia un Cddigo Penal que agrupara las conductas
tipicas y antijuridicas en un solo ordenamiento legal, ni Codigos Procesales,
por lo que el procedimiento para aplicar la responsabilidad politica o delito
oficial la sefialaba el articulo 105 de la Constitucion de 57, mismo que
sefialaba:

" Articulo 105. De Jos delitos oficiales conocerdn el Congreso como jurado de acusacién
v Ia Suprema Corte de Justicia como jurado de sentencia.

"El jurado de acusacién tendrd por objeto declarar a mayoria absoluta de votos, si el
acusado es o no culpable.

"Si la declaracién fuera absolutoria, el funcionario continuaré en el ejercicio de su
encargo. Si fuere condenatoria, quedard inmediatamente separado de dicho encargo, y
serd puesto a disposicién de la Suprema Corte de Justicia. Esta, en tribunal pleno y
erigida en jurado de sentencia, con audiencia del reo, del fiscal y del acusador, si lo
hubiere, proceder4 a aplicar, a mayoria absoluta de volos, la pena que la ley designe."



Sin embargo, en 1857 no estaban definidos los delitos y faltas oficiales ni
establecidas las penas por su comisién ni el procedimiento para
imponerlas, puesto que la ley se publicé en 1870. En 1874 se reformo el
articulo 105 de la Constitucién de 1857, al volver a considerar como parte
del Poder Legislativo a la Cimara de Senadores, sustituyendo ésta a la
Suprema Corte de Justicia como jurado de sentencia.

En 1872 se expidi6 el Cédigo Penal, conteniendo el Titulo Décimo distintos
tipos penales que se encuadraban bajo el rubre de "Atentados Contra las
Garantias Constitucionales"; entre los distintos capitulos que se preveian en
¢l se encontraban:

L Delitos cometidos en las elecciones populares,

. Delitos contra la Libertad de Imprenta;

Ilf.  Delitos contra la Libertad de Conciencia;

IV.  Delitos contra la Libertad de Cultos,

V. Violacion de correspondencia, de la estafeta y de despachos
telegraficos. Supresion de éstos;

VI,  Ataques a la Libertad Individual. Allanamiento de Morada. Registro o
apoderamiento de papeles;

VII.  Violacion de algunas otras garantias y derechos concedidos por la
Constitucion.

El Titulo Undécimo preveia los siguientes capitulos que se referian a tales
delitos propios, es decir que para su tipificacién era importante tener en
cuenta la calificacién del sujeto activo, esto es el nombramiento de funcio-
nario o empleado piblice, siendo estos delitos y sus correspondientes san-
cienes las que les eran aplicables, pero no las disposiciones de la Ley de
1870, estos delitos propios se describian en los siguientes capitulos:

L Anticipacion o prolongacion de funciones publicas. Ejercicio de las que
no competen a un funcionario. Abandono de comision, cargo o
empleo;

. Abuso de autoridad,

IIt.  Coalicion de funcionarios;

IV.  Cohecho;

V.  Peculado y concusion;
V1.  Delitos cometidos en materia penal y civil.



Ahora bien, a este respecto es necesario sefialar que "los delitos definidos
en el Titulo Décimo, unos, sélo pueden ser cometidos por funcionarios o
empleados priblicos y otros por 'cualquiera’, en tanto que los definidos y
agrupados en el Titulo Undécimo denominado "Delitos de los Funcionarios
Publicos en el Ejercicio de sus Funciones”, solo pueden ser ejecutados por
funcionarios. Son delitos propios..."132

Al referirse la Constitucion de 57 a los delitos oficiales y a los delitos
comunes, éstos eran los contenidos, primero en la Ley para Castigar los
Delitos Contra la Nacién, en la Ley de Ladrones, Homicidas y Vagos, y
después en el Codigo Penal de 1872; posteriormente los sefialados en los
Codigos Penales de los Estados conforme se fueron expidiendo y en las
distintas disposiciones de caracter federal, en las que se tipifican delitos.
Los delitos comunes, se entienden pues en contraposicion de los delitos del
orden comiin y del orden federal, 140

Los delitos oficiales que seiialaba la Ley de Responsabilidades de 1870 eran
aplicables Gnicamente a los altos funcionarios y los descritos en las leyes
penales y posteriormente en el Codigo Penal de 1872, tanto a aquéllos como
a los funcionarios y empleados publicos, tal como se dispuso en los
articulos 1059 y 1060 del Codigo Penal de 72, mismos que estipulaban:

" Articulo 1059.- Tods ataque a las instituciones democriticas, a la forma de gobierno adopindo
por Ia Nacidn, o a la libertad de sufragio en las elecciones populares, Ia usurpacion de
atribuciones, la violacion de alguna de las garantins individuales, y cunlquiera ofra infraccion de
Ia Constitucicn y leyes federales quee en el desemperio de su encargo comentan, asi como Ins
ornisiottes en quee incurran los altos fitncionarios de que habla el articulo 103 de fa Constitucion:
se castigarid con lns penas que seitnla In Ley Orginica de 3 de novienbre de 1870."

" Articulo 1060.- Cualquiera otro delito de dichos funcionarios, qe no sea de los enumerados en
el articulo anterior, se castigard con arveglo a las prevenciones de este Codigo."

139 1hidem.

140 CARDENAS, Ratil, ., Qp. Cit, pp. 28y 29



Mas que delitos eran situaciones politicas que posibilitaban la separacion ¢
inhabilitacién para ocupar cargos ptiblicos a tos altos funcionarios, pues la
interpretacién de dichas conductas es subjetiva, siendo que los tipos
penales deben tener objetividad, concrecién y precision en su concepto.

En el articulo segundo se establecia lo que se debia considerarse como falta
oficial: La infraccidn de la Constitucion o leyes federales en materia de poca
importancia, constituye una falta oficial en los funcionarios a que se refiere
el articulo anterior.

En el articulo tercero se definia lo que debia entenderse por omision en el
desempefio del cargo publico de los altos funcionarios: "Los mismos
funcionarios incurren en omisién por la negligencia o inexactitud en el
desempeiio de las funciones anexas a sus respectivos encargos, lo cual,
tratandose de los gobernadores de los Estados, se entiende sélo en lo
relative a los deberes que les impongan la Constitucion o leyes federales.”

Una vez seiialados los supuestos juridicos, se establecia la sancidén a cada
una de ellas: tratindose de los delitos oficiales, el articulo 4° sefialaba que
se castigaria con la destitucién del encargo en cuyo desempeiio se haya
cometido, y con la inhabilidad para obtener el mismo u otro encarge o
empleo de la federacién, por un tiempo de cinco a diez afios.

La responsabilidad oficial se encontraba asi delimitada por la conducta de
los altos funcionarios que en el ejercicio del cargo incurrieran en las
conductas sefialadas como delitos, faltas u omisiones oficiales, dejando el
castigo de los funcionarios y empleados publicos a las demas leyes
secundarias.

Las sanciones por las faltas y omisiones oficiales se circunscribian, de
acuerdo al articulo 5° y 6° a la suspensién del empleo e inhabilitacion para
desempeiiarlo, 1o mismo que cualquiera otro encargo, por un lapso de uno a
cinco afios tratindose de la falta y de seis meses a un afio en el caso de la
omision.
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En el articulo 8° se concedia accion para hacer efectiva la responsabilidad
pecuniaria, es decir la indemnizacion por dafios y perjuicios a cualquiera de
los funcionarios que hubiera sido declarado culpable de responsabilidad
oficial. En el articulo 9° se sujetaba a los altos funcionarios a la jurisdiccion
de los tribunales comunes, una vez que hubiera sido sentenciado por un
delito, faita u omision oficial. En el articulo 10 establecio el procedimiento a
este respecto: "En el caso del articulo anterior, la seccién del Gran Jurado
terminara su dictamen con dos proposiciones; una, que corresponda a los
delitos oficiales pidiendo se declare que es o no culpable el acusado; v la
otra, relativa a los delitos comunes, consultando si hay o no lugar a
proceder”. En el ltimo articulo, el 11° se concedia accién popular para
denunciar los delitos, faltas y omisiones oficiales.

Al morir el presidente Benito Judrez, asume el mando politico Sebastian
Lerdo de Tejada. En este periodo se aprobé la reforma al articulo 105 de la’
Constitucion de 1857, por medic de la cual se reintegré al Poder Legislativo
la Cimara de Senadores. Al publicarse esta reforma en 1874, la nueva
integrante del Congreso de la Unién sustituia a la Suprema Corte de Justicia
en la funcién de Jurado de Sentencia en el juicio politico, quedando. el
procedimiento establecido por este precepto constitucional de la siguiente
manera:

"Articudo 105. De los delitas oficiales conocerdn: la Camara de Diputados come juradoe
de acusacién, y fa de Senadores come jurado de sentencia, El jurado de acusacién
tendré por objeto declarar, a mayoria absoluta de votos, si el acusado es o no culpable.
Si la declaracion fuera absolutoria, el funcionario continuard en el ejercicio de su
encargo. Si fuera condenatoria, quedara inmediatamente separado de dicho encargo y

serd puesto a disposicion de la Camara de Senadores. Fsta, erigida en jusado de .

sentencia, y con fa audiencia del rea y del acusador, si lo hubiera, procederd a aplicar, a
mayoria absoluta de votos, la pena que la ley designe."

Durante el periodo de Sebastian Lerdo de Tejada, se rebelé en su contra un
general del ejército que luchaba en Oaxaca. Una vez mds se iniciaba una
batalla en contra del régimen constitucional; la inconformidad la impulsé
Fidencio Herndndez favor del General Porfirio Diaz, quien se adueiio de la
situacion enarbolando la paradéjica proclama de “no reeleccidon del
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Presidente de la Republica". A esta revuelta se le llamé la Revolucion de
Tuxtepec, la cual llevé al poder a Porfirio Diaz.

La intencion de Diaz, al menos asi lo hizo notar a raiz de su levantamiento
armado, era plasmar en la Constitucion vigente, 1857, el principio de no
reeleccién, pero éste era sélo el pretexto para ocupar el poder, pues a partir
de entonces se inicié una dictadura en que Porfirio Diaz alternaba con sus
testaferros el gobierno, ignorando y controlando al Poder Legislativo.

A partir del mandato del General Diaz, se iniciaron las regulaciones
Jjuridicas procesales, por lo que en 1880 y1894 se expidieron los Codigos
Procesales, publicindose ademds la “Ley Reglamentaria de los articulos 104
y 105 de la Constitucion Federal', el 17 de junio de 1896 en el Diario Oficial
de] Supremo Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, esto es, se expidio
la Ley de Responsabilidades del Porfiriato.

Esta Ley contenia, en 64 articulos, disposiciones que, fundamentalimente, se
circunscribian a sefialar el procedimiento por el cual se impondrian las
sanciones por delttos oficiales a los altos funcionarios de la Federacion y de
los Estados, constituyéndose por lo tanto en un cédigo de procedimientos
sobre responsabilidad oficial, ya que tratandose de los delitos, faltas u
omisiones oficiales, su tipificacion y penas aplicables se encontraban
sefalados en el Codigo Penal de 1872, que como vimos establecié en su
articulo 1059 las conductas que configuraban los delitos oficiales, y en la
Ley Judrez de 1870 que sehalaba las penas aplicables por la comisién de
tales delitos, por lo que la Ley de 1896 se limitaba a establecer el
procedimiento para fincar responsabilidad e imponer sanciones.

Al regular esta ley los procedimientos para exigir responsabilidad a los
funcionarios piblices, sirvié de base a las leyes que sobre la materia se han
dictado hasta la fecha, en algunos casos, como la vigente, con
modificaciones importante y en otras con disposiciones que han provocado
la confusién e inaplicacién en la practica por errores de gran magnitud,
como en la ley de 1980 que copié sus preceptos sin tomar en cuenta que ya
habia sido abrogada la Constitucién de 1857. "Esta Ley es la que ha servido -



de modelo a las posteriores de 39 y 79 del siglo XX, y la que ha fijado las
deficiencias de nuestro sistema, que no se ha corregido a pesar del -
transcurso del tiempo y las modificaciones de 17141

En esta segunda ley de responsabilidad oficial en nuestra historia, se hizo
hincapié en el doble aspecto que reviste la responsabilidad o
responsabilidad dividida, en congruencia con la Constitucién de 1857, en
que por una parte establecio la r_esponsabilidad de los funcionarios
federales por los delitos comunes cometidos durante el tiempo de sus
respectivos encargos, y por otra parte su responsabilidad por los delitos,
faltas u omisiones aplicables en que incurrieran en el ejercicio de esos
mismos encargos, lo cual quedé sefialado en su articulo primero.

"Articulo 1° Los Diputados, los Senadores, los Magistrados de la Suprema Corte de
Justicia y los Secretarios del.Despacho, son responsables por los delitos comunes que
cometan durante el tiempo de.sus respectivos encargos, y por los delitos, faltas @
omisiones oficiales en que incurran en el gercicio de esos mismos encargos.

La responsabilidad del Presidente de la Republica y de los Gobernadores de
los Estados, como agentes de la Federacion (segin su articulo 3°) se hacia
constar tal como lo sefialaba el articulo 103 de la Constitucién de 1857.

Esta Ley llevé a sus preceptos, de manera muy clara, lo dispuesto por la
Constitucion de 57 respecto a la responsabilidad de los altos funcionarios,
al establecer en sus disposiciones los procedimientos y ubicar las sanciones
en el Cadigo Penal y en la Ley judrez, situacion que en las leyes posteriores
se llegd a confundir. Asi tenemos que una es la responsabilidad de los
altes funcionarios por la comision de delitos comunes cometidos durante
el desempenio de su cargo y otra muy ligada pero diferente la
responsabilidad por los delitos oficiales cometidos en el desemperio de
su cargo, delitos que son mds bien situaciones politicas a las que se refirié
la Ley de 1870, misma que traté de seitalar las reglas del juego politico,
pues los problemas que vivia el pais abriéndose al régimen de partidos en el
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que sc debatia mas que en funcion de una idea, se hacia en funcion de una
persona, judrez, Dias y Lerdo de Tejada.

Toda vez que la Ley de 1896 representd el modelo para nuestras
posteriores y aun para la vigente ley de responsabilidad oficial,
mencionaremos sus puntos importantes:

Los altos funcionarios eran responsables de los delitos comunes que
cometieran durante el desemperio de su cargo, pero no podian ser
procesados en tanto no lo autorizara la Camara de Diputados, para lo cual
debia seguirse el procedimiento sefialado en el capitulo Ill. aunque éste
tenia el titulo de "Procedimiento en los casos de delitos del orden comun®,
evidentemente se referia a delitos comunes.

Cabe destacar que "la Ley de 1896 se cifio a las disposiciones de la
legislacién entonces vigente, de tal suarte que la Camara podia investigar si
el hecho atribuido, como dice la ley, al-alto funcionario era delito, y ponerlo
a disposicion de los tribunales comunes... y correspondia a los jueces
investigar los delitos, seguir los procesos y dictar en su caso la sentencia
respectiva, de tal suerte que la Camara podia poner al alto funcionario a su
disposicion, para que éstos continuaran el proceso, lo que no es posible
actualmente, por cuanto la investigacion de los delitos y el ejercicio de la
accion penal es de la competencia exclusiva del Ministerio Publico, y la
imposicién de las penas de la autoridad judicial".14?

Los altos funcionarios gozaban de fuero constitucional, como lo estipulaba
el articulo 104 de la Constituciéon de 1857. Se dejaba al Cédigo penal los
delitos comunes y los delitos oficiales ¢onjuntamente con la Ley de 1870,
pero protegidos por el fuero constitucional y tratindose del juicio politico,
solo se podia proceder en su contra, conforme el procedimiento que
establecian los capitulos IVy V.
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La Ley de 1896 estuvo vigente hasta la expedicion del Cédigo Penal de
1929. Respecto a su aplicacion el maestro Cardenas nos dice: "Durante el
periodo de 1862 a 1867, la Constitucién de 57 no tuvo vigencia, y con
posterioridad, caido el imperio, la pugna de los partidos que giraban
alrededor de hombres, no provocd, sin embarge, ninguna accién de
responsabilidad en contra de los altos funcionarios. La dictadura del
general Diaz, a su vez, no die lugar tampoco a que se procediera en contra
de los altes funcionarios, entre los gobernadores, que se nombraban y
removian desde el centro.

Pero en contraste, durante el régimen dictatorial del general Huerta, la XXVI1
Legislatura, tomo el acuerdo de actuar en contra de Limantour, antiguo
secretario de Hacienda, por delitos oficiales y aun cuando no prosperé la
acusacion, la actitud de la Camara de Diputados, alarmo al dictador, cuzando
se propusieron investigar e} asesinato del senador Dominguez y las uejas
de los diputados de Querétaro, a quienes se les habia obligade a deponer al
gobernador de dicha entidad, para nombrar en su lugar a un sujeto, general
Joaquin Chicano, hombre de la confianza del usurpador.

El nombramiento de comisiones para investigar estos hechos escandalosos,
rebaso la tolerancia de Huerta, que habia ya intentado disolver a la Camara
Baja, pues el Senado le era adicto; con el pretexto de que en el amparo
promovido por Limantour en contra de la Camara, ésta, con razon, se habia
negado a someterse al mandamiento del juez federal, pues en materia de
Jjuicio politico es facultad exclusiva del Congreso tramitarlo, a pesar de que
Huerta ajegaba que e Poder Legislativo habia invalidadoe las facultades del
Pader Judicial.

De cualquier suerte, al no proceder la accién en contra de Limantour, tran-
quilizé al dictador el que sin embargo, no toleré el nombramiento de las
comisiones a que nos hemos referido.

El dia 10 de octubre de 1913, el secretario de Gobernacidon, Manuel Garza
Aldape, se presenté a la Camara, en medio de un intimidante poderio
militar y policiaco, a exigir que se revocaran los acuerdos nombrando las



comisiones que investigaran los asesinatos del Dr. Belisario Dominguez y
los atentados contra Ja Legislatura de Querétaro y al no obtenerlo, por la
firmeza de la Camara, la disolvid, trasladando a los representantes a la
Penitenciaria de Lecumberri, en donde permanecicron detcnidos varios
meses y puestos en libertad paulatinamente, La Camara de Senadores, ante
la actitud de Huerta, acordo su propia disolucion y la confirmacion de la
dictadura”. 143

B. Ley de Responsabilidades de los Funcionarios
y Empleados de 1a Federacién, del Distrito y
Territorios Federales y de los Altos Funcionarios
de Ios Estados. 1940

A mas de veinte afios de que la Constitucion de 1917 ordenara que a fa
mayor brevedad se expidiera la Ley Reglamentaria del Titulo Cuarto
Constitucional, denominado “De las Responsabilidades de los Funcionarios
Pablicos”, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de febrero de
1940.

La Ley Cardenas fue modificada mediante el decreto de 23 de diciembre de
1974, por el que los Territorios Federales se convirtieron en Estados
Seberanos integrados a la Federacién, actualizandose su titulo por el de:
"Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion,
del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados"

La finalidad de esta ley, o leiv motif, consistia fundamentalmente en
erradicar la corrupcion y actualizar el sistema de responsabilidad oficial,
éste como medio juridico para combatirla, a diferencia de las otras leyes de
responsabilidad que fueron motivadas por circunstancias politicas (1870) y
con fines de reglamentacion juridica procesal (1896).

En la exposicion de motivos de esta ley, el entonces Presidente de la
Reptiblica, el General Liazaro Cardenas, reconocia que la ley de 1896 que
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contenia el sistema de responsabilidad oficial dispuesto por la Constitucién
de 1857 se encontraba obsoleto y, en consecuencia, no era aplicable, ya que
esta Constitucién habia sido abregada por la nueva Carta Magna surgida de
la revolucion de 1910, y que era necesario poner un coto a la corrupcién
que se hacia cada vez mas presente en los asuntos publicos.

la intencién de acabar con la corrupcion ptblica era patente en la
exposicion de motivos de la Ley de 1940, la seiiala diversas consideraciones
sobre el significado de la responsabilidad oficial, segiin podemos apreciar
en los siguientes parrafos: "El ciudadano que se ha escogido para
desempeiiar una funcion pitblica debe comprobar, por medio de su
comportamiento, que posee aquelias cualidades que le fueron supuestas
para hacerlo merecedor de tal investidura, constituyéndose en ejemplo
constante de virtudes civicas, como medio, el mds propicio, para fincar un
sélido concepto de responsabilidad y de adhesion por parte del pueblo...

El Estado, por su parte, debe proveer las medidas eficabes para perseguir a
los malos funcionarios que, violando la confianza que en ellos se deposita,
hacen de la funcién piiblica un medio para satisfacer bajos apetitos, y atn
cuando el pueblo, con su claro sentido de observacion, sefiale y sancione con
su desprecio a los funcionarios prevaricadores y desleales que atentan
contra la riqueza puiblica o contra la vida o la libertad, o la riqueza de las
personas, etc., esa sancion popular, por mas enérgica que en si misma sed,
no puede considerarse como bastante para dar satisfaccion al imperioso
reclamo de justicia."

Esta intencién, a todas luces loable y con un gran sentido de justicia y de
igualdad juridica, no fue llevada al texto de la ley, por la deficiente técnica
legislativa del Poder Constituido, toda vez que, pretendiendo reglamentar ¢l
Titulo Cuarto de la Constitucién de 1917, copié -y mal por cierto- la
disposiciones de la Ley de 1896, que reglamentaba el mismo Titulo Cuarto
pero de la Constitucion de 1857.

Esta circunstancia trajo como consecuencia que no se regulara lo dispuesto
por la Constitucion de 1917 en el sentido de diferenciar los delitos de los



funcionarios y empleados y los altos funcionarios, es decir distinguir dos
regimenes de aplicacion del sistema de responsabilidad oficial, creado para
reglamentar el nuevo Titulo Constitucional que establecia disposiciones
distintas a su antecesora de 57.

En efecto, existe una diferencia marcada entre los conceptos y en la forma
de la responsabilidad oficial que no noté el legislador de 1940 y que
regulando la Ley de 1896 la Constitucion de 1857 copio el sistema de
responsabilidad para aplicarlo con un nuevo texto constitucional, el vigente
de 1917.

A efecto de ijlustrar esta diferencia, a continuacién transcribiremos ambos textos
constitucionales, denominados de la misma manera en su Titulo Cuarto: "De la
responsabilidad de Jos funcionarios pablicos."

CONSTITUCION DE 1857

"Articulo 103, Los diputados al Congreso de la Unidn, los individuos de la Suprema
Corte de Justicia y los Secretarios de Despacho, son responsables por los delitos
comunes que cometan durante el iempo de su encargo, y por los delitos, faltas y
omisiones en que incurran en el ejercicio de ese mismo encargo.

"Los Gobernadores de los Estados lo son igualmente por infracciones de la Constitucién
y leyes federales.

"Lo es también el Presidente de la Republica; pero durante el iempo de su encargo sélo
podrd ser acusado por los delitos de traicién a la patria, violacion expresa de la
Constitucién, ataques a [a libertad electoral y los delitos graves del orden comin.”

CONSHTITUCION DE 1917

"Articulo 108. Los senadores y diputados al Congreso de la Uni6n, los magistrados de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los secretarios del Despacho y el Procurador
" General dé la Repiiblica, son responsables por los delitos ¢ que conet

el tiempo de su encargo y por los delitos, faltas u omisiones en que incurran eu el
ejercicio de ese mismo cargo.

"Los gobernadores de los Estados y los diputados a las Legislaturas locales, son
responsables por violaciones a la Constitucién y leyes federal
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“El Presidente de la Repiiblica, durante el h'empo de su encargo, solo podrd ser ncusado por
traicion a ln patrin y delitos graves del orden comin.”
CONSTITUCION DE 1857

"Articulo 104. Si el delito fuere comtin, el Congreso erigido en Gran Jurado declarard, a
mayorfa absoluta de volos, si ha ¢ no lugar a proceder contra el acusado.

"En caso negativo, no habra lugar a ningtin procedimiento ulterior.

"En el afirmativo, e} acusado queda por el mismo hecho, separado de su encargo y
sujeto a la accién de los tribunales comunes."

CONSTITUCION DE 1917

"Articulo 109. Si el delito fitere conntin, ln Ciwara de Dipuindos, erigida en Gran Jurado,
declarard, por mayoria absolutn de votos del mimero lotal de niembros que In forinen, si i o no
lugar a proceder contra el acusado.

"En caso negativo, no habré lugar a ningiin procedimiento ulterior; pero tal declaracién
no serd obsticulo para que la acusacién continite su curso, cuando el acusado haya
dejado de tener fuero, pues la resolucién de la Cdmara no prejuzga absolutamente los
fundamentos de la acusaci6n.

En caso afirmativo, el acusado queda, por el mismo hecho, sepamdo’ de su encargo y
sufeto desde luego a In accién de los tribunales comumes, a menos que se trate del
Presidente de la Repiiblica; pues en tal caso, sélo habra lugar a acusarlo ante la Cdmara
de Senadores, como si se tratare de un delito oficial.

CONSTITUCION DE 1857

"Articulo 105. De los delitos oficiales conoceran el Congreso como ;uradu de acusacién
y la Suprema Corte de Justicia como jurado de sentencia.

"El jurado de acusacién tendra por objeto declarar a mayorfa absoluta de votos, si el
acusado es o no culpable.

"Si fa declaracién fuera absolutoria, el funcionario continuard en el ejercicio de su
encargo. Si fuere condenatoria, quedara inmediatamente separado de dicho encargo, y
serd puesto a disposicién de fa Suprema Corte de Justicia. Esta, en tribunal plenoy
erigida en jurado de sentencia, con audiencia del reo, det fiscal y del acusador, si lo
hubiere, proceder4 a aplicar, a mayoria absoluta de votos, la pena que Ja ley designe."

Este articulo se modificd en 1874 al restablecerse el sistema bicamaral en nuestro réginien politico,
dindole intervencion a ln nueva Ciimara de Senadores, quedando asi:
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"Articulo 105. De los delitos oficiales conocerin: la Cimara de Dipulados como jurado
de acusacion, y la de Senadores como jurado de sentencia. El juradoe de acusacion
tendra por objeto declarar, a mayorfa absoluta de votos, si el acusado es o no culpable.
Si la declaracion fuera absolutoria, el funcionario continuard en el ejercicio de su
encargo. Si fuera condenatoria, quedara inmediatamente separado de dicho encargo y
serd puesto a disposicion de la Cimara de Senadores. Esta, erigida en jurado de
senlencia, y' con la audiencia del reo y del acusador, si lo hubiera, procederd a aplicar, a
mayoria absolula de volos, la pena que la ley designe."

CONSTITUCION DE 1917

"Asticulo 110. No gozan de fuero constitucional los altos funcionarios de la
Federacion por los delitos oficiales, falta u omisiones en que incurran en el
desemperio de algiin empleo, cargo o comisién publica que hayan aceptado durante
el periodo en que se disfrute de fuero. Lo mismo sucederd respecto a los delitos
comunes que cometan durante el desempeno de dicho empleo, cargo o comision. Para
que la causa pueda iniciarse cuando el alto funcionario hava vuelto ha ejercer sus
funciones propias, debera procederse con arreglo a lo dispuesto en el articulo anterior.

CONSTITUCION DE 1857

"Articulo 106, Pronunciada una sentencia de responsabilidad de delitos oficiales, no
puede concederse al reo la gracia de indulte.”

CONSTITUCION DE 1917

"Arxticulo 111. De los delitos oficiales conocera el Senado crigido en Gran Jurado;
pero no podrd abrir 1a averiguacién comrespondiente sin previa acusacion de la
Cimara de Diputados. Si la Camara de Senadores declarase, por mayoria de las dos
terceras partes del total de sus miembros, después de practicar las diligencias que
estime convenientes y de oir al acusado, que éste es culpable, quedara privado de su
puesto, por virtud de tal declaracion, e inhabilitado para obtener otro por el iempo que
determine la Ley.

Cuando el mismo hecho tuviere seitalada otra pena en la ley, el acusado quedara a
disposicion de las autoridades comunes para que lo juzguen y castiguen con arreglo a
ella.

En los casos de este articulo y en los del 109, las resoluciones del Gran Jurado y la
declaracion, en su caso, de la Camara de Diputados, son inatacables.

Se concede accién popular para denunciar ante la Camara de Diputados los delitos
comunes u oficiales de los altos funcionarios de la Federacion. Cuando la Cimara
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mencionada declare que hay lugar a acusar, nombrar una comisién de su seno para
que sostenga ante el Senado la acusacion de que se trate,

El Congreso de In Unidn expedird, a la mayor brevedad, una Ley de responsabilidad de todos los
Juncionarios y empleados de la Federacion y del Distrito Federal, deteninando como delitos o
Jaltas oficiales todos los actos u omisiones que puedan redundar en prejuicio de los
intereses piiblicos y del buen despacho, ain cnando hasta In fecha no hayan tenido
canicter delictuoso. Eslos delitos o faltas serin siempre juzgados por un Jurado Popular, en los
tériminos que para los delitos de irprenta establece el articulo 20,

El Presidente de la Repiiblica pedra pedir ante la Camara de Diputados la destitucién,
por mala conducta, de cualquiera de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Naci6n, de los magistrados de Circuito, de los jueces de Distrito, de los magistrados del
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y de los jueces del orden comiin del
Distrito Federal. En estos casos, si la Camara de Diputados primero y la de Senadores
después, declaran por mayoria absoluta de votos justificada la peticién, el funcienario
acusado quedard privado desde luego de su puesto, independientemente de la
responsabilidad legal en que hubiere incurrido, y se proceders a nueva designacién.

El Presidente de la Repiiblica, antes de pedir a las Cdmaras la destitucion de algtin
funcionario judicial, oird a éste en lo privado, a efecto de poder apreciar en conciencia la
justificacién de tal solicitud.

CONSTITUCION DE 1857

"Articulo 107, Ta responsabilidad de delitos y faltas oficiales, sélo podra exigirse
durante el periodo en que el funcionario ejerza su encargo y un afio después.”

CONSTITUCION DE 1617

"Articulo 112. Pronunciada una sentencia de responsabilidad por delitos oficiales, no
puede concederse al reo la gracia de indulto.

CONSTITUCION DE 1857

"Articulo 108. En demandas del orden civil, no hay fuero, ni inmunidad para ningin
funcionario ptblico."

CONSTITUCION DE1917

"Asticulo 113, La responsabilidad por delitos y faltas oficiales sélo podri exigirse
durante el perfodo en que el funcionario ejerza su encargo, y dentro de un afo
después.”
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"Articulo 114. En demandas del arden civil no hay fuero, ni inmunidad, para ningan
funcionario pablico."

Estos dos textos constitucionales establecen un sistema de responsabilidad
oficial que debia ser regulado por las Leyes reglamentarias correspondien-
tes, puesto que la vigencia de Ja Constitucion de 1857 se expidieron las
Leyes de Responsabilidad de 1870 y la de 1896, e} Cddigo Penal de 1872
que regulaba los delitos oficiales y los delitos comunes. La ley de 1940 in-
tentéd reglamentar lo dispuesto por la Constitucion de 1917, sin embargo
inicio con errores trascendentales desde su promulgacion, entre los cuales
. destaca en primer lugar su inconstitucionalidad al ser expedida en uso de
facultades extraordinarias por el Presidente de la Reptiblica, concedidas por
el Congreso de la Unidn exclusivamente para legislar en materia penal y
procesal penal, pero no expresamente para reglamentar el Titulo Cuarto
Constitucional.

A este respecto, €] maestro Raul F. Cardenas refiriéndose a la ley de 1940
nos dice: "Se le dio mucha publicidad y se esperaba mucho de ella para
combatir la corrupcidn, sin embargo, fue poco afortunada, ya que a mas de
los errores gue contiene, fue expedida en uso de facultades expresas para
legislar en materia penal y procesal penal, que se le otorgaron al Presidente
Cérdenas, segin decreto del 31 de diciembre de 1936, por lo que
manifiestamente se excedié en sus atribuciones al expedir la Ley que
estamos comentando”, 144

Ademas de las diferencias entre estas dos Constituciones, hay un punto de
coincidencia, en las dos se emplea el término "delito comun”, es decir se
rata de sefialar la imputabilidad de todos los funcionarios v empleados de
la Administracién Publica, altos o no, éste es e] sentido como se emplea
también en las Leyes Constitucionales de 36, de donde se tomd esta
expresion.

144 CARDENAS, Ratl, Op. Cit, p.64
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El sistema de responsabilidad oficial se refirid, hasta 1917, inicamente a la
responsabilidad de los altos funcionarios de la federacion, respecto a sus
deberes que como tales pudieran afectar el desempefio de la funcién
publica, pero no se habia incluido dentro de este sistema a los demas
funcionarios y empleados, ya que para ellos estaba vigente, y siempre ha
existido, una normatividad aplicable como al resto de la sociedad, es decir .
el Constituyente de 1857 no consideré necesario establecer otro régimen
que hiciera responsables a los demis; situacion distinta que si consideré el
Constituyente de 1917, pues ordend que, en su articulo 111, el Congreso
de la Union expidiera una Ley de Responsabilidad de todos los funcionarios
y empleados de la Federacién y del Distrito Federal, determinando como
delitos o faltas oficiales todos los actos u omisiones que puedan redundar en
perjuicio de los intereses puiblicos y del buen despacho, por lo que en
cumplimiento a esa disposicion, mds de veinte afios después de este deber,
la Ley de 1940, en sus dos primeros articulos estableciera:

"Articulo 1° Los funcionarios y empleados de la Federacion y del Distrito Federal son
responsables de los delitos y faltas oficiales que cometan en el desemperio de los cargos
encomendados, en los términos de la presente ley y de las leyes especiales a que se
refiere.”

"Articulo 2° Para los efectos de esla ley se conceptiian como altos funcionarios de la
Federacién, el Presidente de la Repitblica, los senadores y diputados al Congreso de la
Unién, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacitn, los Secretarios de
Estado, los jefes de Departamento Auténomo y el Procurador General de la Reptiblica.
También quedaran comprendidos en esta ley los gobernadores y diputados a las
Legislaturas de los Estados.”

En el articulo 13 se dispuso cuales eran los delitos oficiales de los altos
funcionarios de la Federacién, que segin el articulo 108 de la Constitucién
de 1917, eran los diputados y senadores del Congreso de la Union, los
magistrados de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los secretarios del
Despacho, el Procurador General de la Repiblica, los gobernadores de los
Estados y los diputados de las legislaturas locales y el Presidente de la
Reptiblica:

"Articulo 13. Son delitos de los altos funcionarios de la Federacidn, a que se refiere el
articulo 2° de esta fey:
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El atague a las instituciones democriticas;

El atagne a la forma de gobiceno republicano, representativa fideral;

Ei alasjeee o dn livertad de sufragio;

La usurpacion de ntribuciones;

La violacion de garautias individuales;

Cunlquiiera infraccion a In Constiticion o a las leyes federales, cunndo causen perjuicios
graves a la Federacidn o a wnp o varios Estndos de la wisina o rotiven algiin trastorso en
el funcionquicato normal de las instituciones;

VI Lasawmisiones de cardcter grave, ent los términos de Ia fraccion aulerfor,
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El articuto 18 senataba el régimen de los demds funcionarios, al disponer:

"Arxticulo 18. Son delitos oficiales de los funcionarios y empleados de la Federacion y
del Distrito Federal no comprendidos en el articulo 2° de esta Ley:", y enumera 72
fracciones en tas que se contienen las hipétesis de las conductas que configurarian estos
delitos.”

En ef articulo 21 se definjan las faltas oficiales:

"Asticulo 21: Se consideran como faltas oficiales de los funcionarios y empleados a que
se refiere este capitulo, las infracciones y omisiones cometidas por los mismos en e/
desemperio de sus funciones y que sean conceptuadas como delitos por la Ley."

Sin embargo las faltas oficiales no llegaron a aplicarse a ningin funcionario
puesto que no llegaron a tipificarse en el Codigo Penal de 1931, lo gue si
habia acontecido con el Cédigo de 1929, que en sus articulos 593 a 596
disponia al respecto: :

"Articula 593. Son altos funicionnrios de In Federncidn aquellos a que se refiere el articulo 108 de
In Constifucion Palitica de los Estados Unidos Mexicanos”, :

"Asticalo 534. Son delitos oficiales del funcionario a que se refiere el articujo anterior:

El ataquee alas instituciones democrdticas;

El atague a la forma de gobierna republicano, representativa, federal

El ntague a I libertad de sufrngio;

La usurpacion de afribuciones;

La violacion de grrantias individuales; y

Cualquier infraccion de la Constiticion o leyes federales en puntos de gravednd

S<RRER"
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“Ardticulo 595. La iufraccidn de la Constitucidn o de Ins leyes feﬁcmlas eu waterin de poca
fisportancia, constituyen una falta oficial en fos funcionarios a que se refiere el articulo 393

"Asticulo 596. Los wismos funcionarios fncurren en omision pimible, por negligencia o
nexactitud en el desewpefio de las funciones mexas a sus respectivos cargos. Esto en tratindose
de los Gobernadores, solo se eutiende en lo relativo a los deberes que les impone In Constitucidn o
leyes federales

Al entrar en vigor el Cddigo Penal de 1931 no contenfa disposiciones
relativas a los altos funcionarios de la Federacion por lo que al abrogar al
de 1929 quedd una laguna juridica respecto a qué debia entenderse por
delitos oficiales, hasta que se promulgé la Ley que comentamos el 21 de
febrero de 1940, entretanto no habia precepto legal que los definiera, pues
recordemos que la ley de 1896 nos remitia a la ley de 1870 y al Cadigo
Penal de 1872, mismo que fue abrogado por el de 1929 que si contenia
disposiciones sobre los delitos oficiales, olvidandose que al abrogar éste se
dejé un vacio sobre nuestra materia, de ahi que el general Cdrdenas
aprovechara el otorgamiento de facultades extraordinarias para legislar y
expidiera esta Ley.

Ademds de crearse este vacio legal, la ley que comentamos concedié una
impunidad de hecho para los altos funcionarios de la Federacion en relacién
con los delitos oficiales de los demds funcionarios y empleados, al
distinguir los delitos oficiales de éstos, en el articulo 13, y los delitos de los
demds funcionarios y empleades de la Federacidén, en el articule 18,
distincion qgue en ninguna parte del Titulo Cuarto Constitucional, segin
vimos, se sefiald, puesto que la disposicion era expedir una ley de
regponsabilidad de todos los funcionarios y empleados de la Federacién y
del Distrito Federal, determinando como delitos o faltas oficiales todos
los actos u omisiones que puedan redundar en perjuicio de los interese
piiblicos y del huen despacho..., por lo que a los altes funcionarios los
dejo de considerar como sujetos de esta responsabilidad, a la que se refiere
el articulo 18 en sus 72 fracciones.

Al momento de expedirse la ley de 1940 se encontraba vigente el Codigo
Penal de 1931, que actualmente nos rige con sus reformas y adiciones, el
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cual contenia en el Titulo Décimo del libro segundo, los delitos que eran
susceptibles de ser cometidos por todos los funcicnarios y empleados sin
distincion de jerarquias, es decir altos o no.

Entre estos delitos, que se encontraban previstos bajo el rubro "De los .
delitos cometidos por los funcionarios publicos”, se encontraban el ejercicio
indebido o abandono de funciones piblicas; el abuso de autoridad; la
coalicién de funcionarios; ¢l cohecho; el peculado y la concusion, omitiendo
toda referencia a los delitos cometidos por los altos funcionarios de la
Federacién. ’

La Ley de 1940 estaba plagada de errores, unos derivados de los propios
errores del texto constitucional, como el 111 que dispuso la obligacién al
Congreso de la Unién de expedir una ley de responsabilidad de todos los
funcionarios y empleados de la Federacion determinando los delitos y faltas
oficiales y que éstos dos ultimos debian ser juzgados por un Jurado Popu-
lar, en los términos que para los delitos de imprenta sefialaba el articulo 20
constitucional, lo cual fue una solucion poco afortunada, por decir lo me-
nos, pues cuando se llegé a utilizar a este tribunal popular se utilizaron
argumentos viscerales para convencer a un jurado sentimentaloide que sélo
llegé a conocer a procesos de carteros, mecanégrafas y policias, ya que si
bien los constituyentes del 17 pretendian dar los lineamientos generales
para combatir con eficacia la corrupcién "y suponian ilusos, que juzgados
por jurados populares, se podria tener la seguridad de que se sancionara en
forma enérgica a quienes en el ejercicio de su cargo, cometian hechos en
perjuicio de la colectividad, esperanza que resulté contraproducente, pues
el jurado popular, en lugar de resultar beneficioso para combatir a los ma-
los funcionarios, resulté extraordinariamente perjudicial a la colectividad
por las absoluciones escandalosas dictadas en la mayoria de los casos."145

Ademas al copiar la Ley de 1939 las disposiciones de la Ley de 1896, en
cuanto al procedimiento para la aplicacién del sistema de responsabilidad
oficial la hizo nugatoria, toda vez que se oividé que los sistemas judiciales

143 CARDENAS, Radl, Op. Cit, p. 86
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habian cambiado, ya los jueces no realizaban las investigaciones de los
delitos, éstas eran exclusivas del Ministerio Piblico por disposicion del
articulo 21 de la Constitucién de 1917, por lo que el articulo 34 de la Ley
que comentamos al copiar e] articulo 24 de la de 96 transcribié literal una
disposicion que no era ya aplicable, pues sefialaba que "si se declarase que
ha lugar a proceder contra el acusado, por el mismo hecho quedara
separado de su encargo y sujeto a la acciéon de los tribunales comunes..."
situacion que no podia darse, puesto que era el ministerio ptiblico quien
debia ejercer accién penal y el juez librar la correspondiente orden de
aprehension, convirtiéndose en un requisito de procedibilidad para el
ejercicio de la accién, ademds de que la acusacion solo puede presentarse,
de acuerdo a nuestro sistema judicial, ante el ministerio ptblico, por lo que
si el articulo 111 de la Constitucién de 17 dispuso que se concedia accién
popular para denunciar ante la Cdmara de Diputados los delitos comunes u
oficiales de los altos funcionarios, la ley de 1940 debié enmendar esta
situacion déndole la intervencién que le correspondia al representante
social. lo cual no hizo dado que copi6 los articulo 5 y 24 de la ley de 1896.

Hasta antes de gue se promulgara la Constitucién de 1917, los jueces tenian
la funcién de realizar desde la investigacion y el proceso penal hasta la
sentencia, pues el Cédigo Procesal de 1894 otorgaba competencia a los
Jueces de lo Criminal para conocer del periodo de instruccién y que segin
el articulo 51 del mismo, comprendia todas las diligencias practicadas para
la comprobacién de los delitos e investigacion de las personas que, en
cualquier grado, puedan ser responsables de ellos, desde que comienza el
proceso, hasta que se dicte el auto a que se refieren los articulos 240 y 251,
esto es el auto que declara cerrada la instruccién y pone la causa a la vista
de las partes para formular conclusiones.

Sin embargo a partir de la intervencioén, y del otorgamiento del monopolio
de la accion penal, del ministerio piiblico en el proceso penal vino a
cambiar la organizacién de la administracién de justicia en nuestro pais,
pues el juez quedaba con la funcién exclusiva de juzgar y la investigacién
de delitos y persecucion de los presuntos responsables queda en manos de
una institucion diferente, dependiente del Poder Ejecutivo, por lo que no es
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posible que al funcionario que haya cometido un delito comtin se fe lleve el
procedimiento de desafuero y se le ponga a disposicion de los tribunales
comunes, sino quc debid iniciarse la averiguacion previa por el ministerio
publico y ejercitada la accion penal, existir librada la orden de aprehension
respectiva; aunque ésta no puede ser ¢jecutada si antes no se cuenta con la
autorizacion de la Camara de Diputados para detener y poner a disposicién,
ahora si, del Juez o tribunales comunes al presunto responsable, en otras
palabras la declaracion de procedencia a que se refiere el articulo 109 del
titulo cuarto constitucional vigente.

En lo que si es plausible la Ley de 1940 es que dispuso la manifestacion de
bienes de todos los funcionarios y empleados publicos, que actualiza de
alguna manera los antecedentes del juicio de residencia, pues establecio:

"Articulo 110. Todo funcionario o empleado publico al tomar posesion de su cargo y al
dejarlo, debend, bajo protesta de decir verdad, Imcer una manifestacién ante el
Procurador General de la Republica, o del Distrito Federal, o del Estado respectivo,
segun corresponda, de sus bienes, tales como propiedades raices, depdésitos de
numerario en las instituciones de crédilo, acciones de sociedades, bones y otros
similares, a fin de que las auloridades competentes estén en aptitud de comparar el
patrimonio de aquél antes de haber tomado posesion y durante todo el tiempo de su
ejercicio, asi como después de haber dejado de desempefiar el mencionado cargo
publico.

"Para los efectos del pérrafo anterior, al comunicarse las designaciones
correspondientes a los funcionaries o empleados a que se refiere esta ley, se les hard
saber que dentro de un plazo de sesenta dias, deberdn efectuar la manifestacién a que
se refiere este articulo, de sus bienes, Si transcurrido ese plazo no se hubiere cumplido
dicho requisito, quedard sin efecto el nombramiento respectivo.

"Si dentro de los 30 dias siguientes a la conclusién del cargo o empleo, no recibiere el
Procurador de Justicia, la segunda manifestacién, procederd a ordenar al Ministerio
Pablico la investigacién del patrimonio del infractor, para los efectos de esta Ley."

En caso de sospechar que un funcionario o empleado piblico podia haberse
benefictado ilicitamente del cargo que desempenaba, esta Ley disponia la
figura del enriquecimiento inexplicable en el articulo 103, denominacién
poco afortunada pues si habia un enriquecimiento de algiin funcionario
publico era bien explicable, segin se comentaba en el foro y en los corrillos
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de la sociedad, ya que era comin observar que la fortuna de quien
desempefiaba un cargo publico se incrementara o que de pronto tuviera
mas de lo que sus emolumentos le pudieran permitir, por lo que dispuso se
investigara su patrimonio, previo aseguramiento de sus bienes, y en case de
no justificar su legitima procedencia el juez de la causa debia declarar esta
circunstancia y ordenar que dichos bienes pasaran al dominio de la Nacién
o del Distrito Federal, o bien a alguna persona que reclamara y justificara la
propiedad de los mismos, aunque este decomiso que preveia como sancion
el articulo 106 era totalmente inconstitucional pues el articulo 22 de la
Constitucion de 1917 prohibia expresamente el decomiso de bienes.

Por lo que toca a esta Ley, el maestro Cardenas afirma: "No cabe duda de la
recta intencién que anima a las disposiciones que transcribimos, pero
tampoco estdn exentas, como todo lo nuestro, de una dosis exagerada de
demagogia y falsedad. La gran mayoria de los articulos son francamente
violatorios de las garantias individuales; no se precisa qué juez sera el
competente para seguir la investigacién que se propone; qué valor puede
tener la resolucién que dicte ese juez ignorado; su sentencia sera o no
apelable, etc., etc. De cualquier suerte y en base al juicio de residencia y las
medidas del articulo 110, hoy podria pensarse en un procedimiento
efectivo para combatir la corrupci6n, sin el empleo de la demagogia o la
arbitrariedad institucionalizada, en un pais que presume de ajustarse a las
normas del derecho."146

C. Ley de Responsabilidades de 1los Funcionarios
y Empleados de 1a Federacién,
Del Distrito Federal y de los Estados. 1980

El 4 de enero de 1980 fue publicada en e} Diario Oficial de la Federacion la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion,
del Distrito Federal y de los Estados, que en lugar de representar un avance
juridico en la materia, vino a confundir atin mas los conceptos, otorgando
una inmunidad que por la naturaleza historica de la responsabilidad oficial

146 CARDENAS, Raul F,, Op. Cit, p. 84



no habia existido, y todo derivado porque la iniciativa del presidente Lopez
Portillo fue mds bien un reflejo de defensa ante las criticas de nepotismo,
sin intencidn de poner orden en el ejercicio de la funcion pablica.

En efecto, la exposicion de motivos contenia parte de la filosofia de la Ley
de 1940, sino es que se copid casi literal, por lo que se liegé a pensar que
iba a responder a las expectativas creadas por el propio presidente de la
republica, al reconocer que en los anteriores sistemas de responsabilidad
oficial se carecié de la voluntad politica para enfrentar la nociva prictica de
fa corrupcién, pero solo representd un paliative ante los reclamos de la
sociedad que pugnaba por ambientes de honestidad y eficiencia en los
tramites relacionados con la administracion publica, que si bien es cierto
que la propia sociedad en ocasiones la propiciaba, también es cierto que era
mas ¢l rechazo y la indignacion por el trato recibido por quienes prestan un
servicio dentro de la esfera del gobierno v la justicia.

Recordemos que en la exposicion de motivos de la Ley de 1940 se senalaba:
"La organizacion de nuestro pais en una Republica representativa,
democrdtica y federal, tal como lo establece la Constitucion Politica, implica
el establecimiento de un orden juridico, como expresion de la voluntad del
pueblo, en quien radica la soberania y la creacion de los 6rganos necesarios
para el ejercicio del poder.

Ambos conceptos, limitacion de atribuciones y responsabilidad, son, en
efecto, absolutamente necesarios dentro de una organizacion estatal; pues
no se concibe que el Estado determine la norma de conducta a que deben
sujetarse los individuos particulares que forman la nacion, para hacer
posible su convivencia dentro de un orden juridico en que el derecho de cada
uno estd limitado por el derecho de los demuds, asi como establezca el
tratamiento represivo que deban sufrir quienes lo alteren, y no fije, en
cambio, cud! deba ser su actitud frente a la conducta de los titulares del
poder piublico que trastorrien ese orden juridico, ya sea en perjuicio del
propio Estado, ya en el de los particulares. .

El ciudadano que se ha escogido para desempenar una funcion priblica debe
comprobar, por medio de su comportamiento, que posee aquellas cualidades
que en él fueron supuestas para hacerlo merecedor de tal investidura,
constituyéndose en un efemplo constante de virtudes civicas, como medio, el
mas propicio, para fincar un sélido concepto de responsabilidad y de
adhesidn por parte del pueblo,
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El Estado, por su parte, debe proveer las medidas eficaces para perseguir a
los malos funcionarios que, violando la confianza que en ellos se deposita,
hacen de la funcion piiblica un medio para satisfacer bajos apetitos, y aun
cuando el pueblo, con su claro sentido de observacion, sefiale y sancione con
su desprecio a los funcionarios prevaricadores y desleales que atentan
contra la riqueza piiblica o contra la vida o la libertad, o la riqueza de las
personas. etc., esa sancion popular, por mds enérgica que en si misma seq,
no puede considerarse como bastante para dar satisfaccién al imperioso
reclamo de la justicia.

La actuacion criminal de los malos funcionarios, cuando queda
indefinidamente impune, ademds de constitulyr un pernicioso ejemplo, puede
conducir al pueblo a la rebeldia como tinico medio para libertarse de ellos, 0
bien, puede llevarlo a la abyeccion como resultado de un sometimiento
importante, signo indudable de decadencia; o bien, produce un estado
latente de inconformidad y de rencor, que lo hace ver al Gobierno no como
la entidad superior instituida para su beneficio, respetable y orientadora,
que habra de conducirlo al bienestar y al progreso, sino como un poder
despdtico y concupiscente que sélo lo oprime y lo explota.”

"Estas mismas consideraciones se repiten en la Exposicién de Motivos de la
nueva Ley de 1979, sélo que el legislador actué con tan escasa fortuna en al
redaccion de esta ley, que podemos afirmar, sin temor, que si bien la
anterior tuvo indudables vicios, la vigente no sélo no los ha corregido, sino
que los superd, por lo que no puede, de ninguna manera, tener plena
vigencia, ya que es la negacion de los ideales contenidos en su. Exposicion
de Motivos y en la Exposicién de motivos de la Ley de 1939."147

Esta consideracion del maestro Ratil F. Cardenas, ya de por si lapidaria
sobre la Ley Lopez Portillo, se agrega su critica de jurista eminente sobre el
sistema de responsabilidad oficial, desde las normas constitucionales hasta
sus leyes reglamentarias: "A pesar de que en las distintas Exposiciones de
Motivos de las varias leyes de responsabilidad oficial, se alude a la urgencia
de que el Estado provea de las medidas eficaces para perseguir a los malos
funcionarios, todas nuestras leyes de responsabilidad, inclusive los

147 CARDENAS, Radl F,, Op. Cit,, p. 12
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preceptos constitucionales, son tan deficientes y desafortunados, que no es
posible cumplir con tan nobles propdsitos, con leyes tan poco felices."148

Las intenciones de establecer una ley que detuviera la rapaceria de los
funcionarios publicos deshonestos quedaron en eso, en simples buenos
propdsitos, pues al contrario, al no existir la voluntad politica para aplicar
la Ley, proliferaron las conductas abusivas y prepotentes, se continuaron
las practicas corruptas en la eleccién de proveedores y en la adjudicacion
de obras publicas, solicitando dadivas por realizar su trabajo. Sin ninglin
cuidado se aprobé esta ley conteniendo una perogrullada juridica en su
articulo pritmero y en los preceptos transitorios concedié una impunidad a
los funcionarios y empleados publicos que eran procesados conforme a la
Ley de Responsabilidades de 1940, ya que establecié una diferencia
(innecesaria e indtil puesto que el articulo 108 de la Constitucion
Unicamente sefialaba que los altos funcionarios eran responsables de los
delitos comunes y de los delitos oficiales que cometieran durante y en el
desemperio del cargo) entre los delitos oficiales y los delitos comunes de los
funcionarios y empleados de la Federacién y del Distrito Federal:

"Articulo 1° Los funcionarios y empleados de la Federacién y del Distrito Federal, son
responsnbles de los delitos comunes y de los delitos y faltas oficiales que cometan
durnte su encargo o con motivo del misno, en los términos de ley."

"Articulo 2° "Los Senadores y Diputados al Congreso de la Unién, los Ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los Secretarios del Despacho y el Procurador
General de la Republica son responsables por los delitos comunes yue cometan durante
el tiempo de su encargo y por los delitos oficiales, faltas u omisiones en que icusran et
el ejercicio de ese ntisno cargo. Los Gobernadores de los Estados y los Diputados a las
legislaturas locales, son resp bles por violaciones a la Constitucién y a las leyes
federales, y por los delitos y faltas tipificados en esta ley. El Presidente de la
Republica, durante el tiempo de su encargo, sélo podrd ser acusado por tmicion a la
patrin y delitos graves del orden comiin.'

' Sin embargo, hasta ahi podria estar bien, en cuanto al cumplimiento de lo
dispuesto por el articulo 111, quinto pérrafo, en cuanto que éste dispuso

148 1pidem.



que se expidiera una ley de responsabilidades de todos los funcionarios y
empleados, pero posteriormente se confunde o se olvida y deroga los
delitos oficiales que se contenian en la Ley de Responsabilidades de 1940:

TRANSITORIOS

"Primero. La presente lev entrara e vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario
i p > 10 8 g
Oficial de la Federacion.

"Segundo. Esin ley deroga la 'Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de In
Federacidn, del Distrito y Territorios Federales y de los altos funcionarios de los Estados, de
fecha 30 de diciembre de 1939 v publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de
Febrero de 1940",

Estas disposiciones otorgaron la libertad a los empleados y funcionarios
que se encontraban privados de su libertad y sobreseyo los juicios que se
encontraban pendientes por no existir ya la causa que los origing, ya que
esta ley vino a quitar al hecho delictuoso por el cual se les instruyé el
proceso penal, el cardcter de delito que la ley de 1940 le daba, puesto que
omitié determinar el cauce que deberia darse a los procesos pendientes al
entrar en vigor esta ley y no prever en sus preceptos lo que debia
considerarse como delitos oficiales competencia de los jueces en materia
penal, pues sefialé que estos delitos debian ser juzgados por un Jurado
Popular.

En efecto, en esta ley se previeron como delitos oficiales de todos los
funcionarios y empleados publicos aquéllas hipétesis que la ley de 40
sefialaba como delitos oficiales de los altos funcionarios:

"Articule 3° Son delitos oficinles, los actos u ouisiones de los funcionarios o emplendos de la
Federacidn o del Distrito Federal, cometidos durante su encargo o con motivo del mismo,
que redunden en perjuicio de los intereses ptiblicos y del buen despacho.

L El ataque a las instituciones democraticas;

I El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo, federal;
m.  Elataquea lalibertad de sufragio;

IV.  Lausurpacion de atribuciones;



V. Cualquiera infraccién a la Constitucion o a las leves federales, cuando causen
perjuicios graves a Ja Federacion o a uno o varios Estados de la misma. o
motiven algin trastorno en el funcionamiento normal de las instituciones;

VL Las omisiones de caricter grave, en los términos de la fraccion anterior;

VI Por las violaciones sistematicas a las garantias individuales o sociales;

VI En general los demds actos u omisiones en perjuicio de los intereses piiblicos y

del  buen despacho, siempre que no tengan cardcter delictuoso conforme a otra

: disposicién legal que las defina como delitos comunes.

Los delitos a que se refiere este articulo no se cometeran mediante la expresion de las
ideas.

"Articulo 10° La sancién de los delitos oficiales serd la destitucion del cargo de que el
responsable se encuentre investido e inhabilitacién por un término no menor de cinco
ni mayor de diez aios.

"Las faltas oficiales de los funcionarios y empleados que no gocen de fuero se
sancionaran con la suspensi6n del cargo por un término no menor de un mes ni mayor
de seis meses o inhabilitacién hasta por un afio para obtener otro cargo.

"La sancién se impondréa sin perjuicio de reparacién del dafio, quedando expedito el
derecho de la Federacion o de los particulares para exigir ante los Tribunales
competentes la responsabilidad pecuniaria que hubiese contraido el funcienario o
empleado."

"En otros términos, esta Ley suprimié el enjuiciamiento penal de los
funcionarios publicos distintos de los mencionados en el articulo 108
constitucional y de los empleados publicos; y en su lugar establecié una
especie de juicio politico a cargo del jurado popular, por los mismos delitos
oficiales y con las mismas sanciones que los altos funcionarios, sélo que
con un procedimiento diverso."149

La confusion del legislador de la Ley de 1980 se derivd, a su vez de la mala
redaccién y poco entendimiento de la materia del legislador de 1940, que
teniendo la oportunidad histérica de corregir y simplificar el sistema de

149 OVALLE FAVELA, José, La Nuroa Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y
empleados de la Federacién, del Distrito Federal y de los Allos Funcionarios de los Estados,
Legislacion y Jurisprudencia, Gaceta Informativa, [nstituto de Investigacienes Juridicas dela
U.N.AM,, Afio 9, Vol. 9, Enero - Abril 1980, Ed. UNAM, 1980, pp. 201 y 202
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responsabilidad oficial, lo enredé aiin mas, pero a pesar de ello la ley que
comentamos incurrid en mas errores al no tomar en cuenta los cometidos
por la ley que abrogaba y perpetrar un error mds grave al copiar las
disposiciones de la ley de 1940 que a su vez habian sido copiadas de la ley
de 1896, siendo que ya existia un régimen constitucional diferente y una
organizacion judicial con otras disposiciones en materia penal. En efecto, el
articulo 108 de la Constitucion de 1917, antes de la reforma de 1982,
establecia la regla general sobre la responsabilidad de los altos funcionarios
publicos y el quinto parrafo se referia a los funcionarios y empleados:

"Articulo 108. Los senndores y dipuindos al Congreso de la Unidn, los magistrades de in
Supremn Corte de Justicia de In Nacion, los secretarios del Despaclio y el Procurador General de
In Repiibiicn, son responsables por los delitos comntes que cometan durante el tiemspo de
su encargo y por los delitos, fultas u omisiones en que incurman en el efercicio de ese
misnto cargo. Los gobernadores de fos Estados y los diputados a las Legisinhuras locales, son
responsables por violaciones a la Constitucion y leyes federales. El Presidente de la
Repuiblica, durante el Hempo de su encargo, sélo podra ser acusado por traicién a la
patria y delitos graves del orden comin.*

“Articulo 111.- ... s

El Congreso de la Unién expedird, a la mayor brevedad, una Ley de responsabilidad
. de todos los funcionarios y empleados de la Federacién y del Distrito Federal,
determinando como delitos o faltas oficinles todas los nctos u emisiones que puedan
redundar ex prejuicio de los ittereses piiblicos y el breu despncho, aun cuando hasta Ia
fecha no hayan tenido cardcter delictuoso. Estos delitos o faltas serin siempre
juzgados por un Jurado Popular, en los términes que para los delitos de imprenta
establece el articulo 20.

"De esta manera, la ley que debia expedir el Congreso tenia gue distinguir,
por una parte, Ios delitos oficiales que daban motive al juicio politico de los
altos funcionarios de la Federacion y de los Estados, que debian ser de la
competencia de la Camaras de Diputados y de Senadores, y cuyas sanciones
solo podian ser la destitucion y la inhabilitacién; y por otra parte, los
delitos oficiales de los demds funcionarios y de todos los empleados de la
Federacién y del Distrito Federal, que daban motive no a un juicio palitico,
sino a un juicio estrictamente penal, de la competencia exclusiva del jurado
popular, y en el cual las sanciones no debian limitarse a la destitucién y la



inhabilitacion, sino que podian comprender todas las previstas en las leyes
penales ordinarias, incluyendo las penas privativas y festrictivas de la
libertad. .

La sancion impuesta eh el juicio politico no impedia, por ser solo una
sancion politica, que el alto funcionario destituido o inhabilitadae [uese
procesado por los tribunales penales y se le impusiese una sancién penal,
en el caso de que los hechos objeto del juicio politico estuviesen también
tipificados como delito en la legislacion penal ordinaria, como lo previene
el segundo pérrafo del articulo 111 constitucional. Pero el enjuiciamiento
penal de los demads funcionarios y empleados por delitos oficiales ante el
jurado popular, si impedia cualquier nuevo juzgamiento ante los tribunales
penales ordinarios por los mismos hechos, pues el hacerlo implicaba
someter al funcicnario o empleado a dos juicios penales por los mismos
hechos, lo que prohibe el articulo 23 constitucional,*150

En la Ley de 189G se previé también que la responsabilidad oficial era
exclusivamente inherente a los "altos funcionarios”, considerande como
tales a los Diputados, Senadores, Magistrados de la Suprema Corte de
Justicia, los Secretarios de Despacho, el Presidente de la Repiblica y los
Gobernadores de los Estados, pronunciandose en el mismo sentido la ley de
1940 al sefialar en su articulo primero, como principio general, el que
"todos los funcionarios y empleados de la Federacién y de Distrito Federal
son responsables de los delitos y faltas oficiales que cometan en el
desemperio de los cargos que tengan encomendados...”, esto es que el
legislador de 1940 consideré6 como sujetos de responsabilidad oficial a
todos los funcionatios y empleados plblicos y previé como responsabilidad
oficial las conductas tipicas y antijuridicas cometidas en el desempefio de
un cargo puiblico, lo cual no tomé en cuenta la ley de 1980 y confundié la
responsabilidad comun con la oficial.

Aunque en esa época, 1896, pudo haberse justificado el establecer el
principio juridico de responsabilidad, es decir soslayar que por ser alto
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funcionario de la Federacion no se gozaba de impunidad, sino que al igual
que cualquier particular era responsable de su conducta, en el afio de 1980
no se explica que se hiciera esa distincidn, pues era mejor sefialar quiénes
son sujetos de responsabilidad oficial sin aclarar que también son sujetos
de responsabilidad penal, pues de hecho lo son aunque no se mencione en
la ley o a pesar de clla, ya que el régimen de derecho no permite esas
impunidades.

Sin embargo, al sefialar la ley que comentamos en su articulo primero la
responsabilidad comin y la responsabilidad oficial no sélo incurrié en
dicho error de técnica legislativa, sino que lo magnificd a tal grado que
tratindose de los Gobernadores de los Estados y de los Diputados a las
Legislaturas Locales fue més alla de lo que establecia nuestra Carta Magna,
siendo inconstitucional su responsabilidad, toda vez que en el articulo
segundo establecio que dichos funcionarios, considerados como “altos’,
eran responsables por violaciones a la Constitucién y a las leyes federales y
por los delitos y faltas tipificados en esta ley, frase esta tltima que no se
encontraba sefialada en el texto del articulo 108 Constitucional {(antes de la’
reforma de 1982), debiendo considerarse que al hacerlos responsables de
esos delitos se estaba reglamentando dicho precepto de la Ley Suprema en
forma contraria a la préctica constitucional.

A este respecto, el maestro Rail F. Cardenas opina que fue inconcebible que
no se hubiera levantado "una sola voz en contra del articulo 20. ni en la
Camara de Diputados ni en la de Senadores, que ante la avalancha de leyes,
no intuyeren la trascendencia de este precepto, ni menos tuvieron tiempo -
de leer los ricos antecedentes que tenemos al respecto, ni las obras de
Gonzalez Bustamante, Becerra Bautista, Tena Ramirez, etc."151

En el articulo tercero se sefialé como delitos oficiales, esencialmente, las
mismas conductas consideradas como "delitos oficiales” en la ley de 1870,
encontrandose inicamente diferencias respecto a la fraccion VII, en la que
se agrego que la violacion a las garantias individuales debia ser sistematica,
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ademas de considerar en la misma fraccién como delito ofictal la violacién,
en los mismos términos, de garantias sociales.

Adiciondndose también, en este articuio como delito oficial, la fraccién Vili,
la cual contiene un tipo legal tan general, como todas las fracciones, que
hace mas ambigua la interpretacién de lo que debe considerarse como
delito oficial, pues establece como tal: "En general los demds actos u
omisiones en perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho,
siempre que no tengan cardicter delictuoso conforme a otra disposicion
legal que los defina como delitos comunes”.

Este precepto legal constituye la parte medular de la responsabilidad
" politica, como bien se establecid en la vigente Ley de Responsabilidades de
los Servidores Priblicos. Sin embargo, al ser denominados delitos oficiales
se incurrié en la violacion del articulo 14 Constitucional, ya que "pretendié
tipificar como delitos oficiales.de los altos funcionarios de la Federacién,
diversas situaciones generales que de ninguna manera cumplen con los
requisitos de tipicidad que se originan en el parrafo tercero del articulo 14
Consttucional, y a mayor abundamiento, dada su vaguedad y su alcance
difuso, era poco posible que en la realidad cualquier funcionario federal
asumiese alguna conducta que tradujese los resultados previstos
desdibujadamerite en dicho articulo 13, por lo que respecto a ellos, la ley
que comentamos era impréctica y nunca pudo aplicarse en la realidad".152

La anterior opinion, respecto de la Ley de Responsabilidades de 1940, es
totaimente aplicable al articulo tercero de la ley que comentarmnos, pues con
ligeras variantes se continué conceptuando como delitos oficiales a
situaciones politicas que de ninguna manera podian ser consideradas
dentro de lo que entendemos como delito.

El efecto, las conductas que se pretenden sancionar con el cardcter de
delitos son derivadas fundamentalmente del ejercicio del poder piiblico y
pretenden restringir el abuso del mismo, de manera que ne se causen
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perjuicios graves a las instituciones politicas, de ahi que se sancionen a
través del juicio palitico.

A este respecto el Diputado Gonzdilez Rubio, en su intervencién en la
Camara correspondiente, afirmé que a pesar de que sabia que las -
situaciones expresadas en el articulo tercero no son delitos, se dejo que
apareciera en el mismo la palabra delito, por el motivo de que es el término
que emplea la Constitucion, razonando que: "La terminologia de la ley es
penal y no se adapta por el problema Constitucional, pues de lo contrario
hubiera habido necesidad de reformar la Constitucién, lo gue hubiera sido
mucho mas laborioso y no tendria porqué”, y consideraba justificadamente,
"que en estos delitos oficiales no va a haber tipificacién, porque son
generales, porque lo politico es general; es un juicio -como se los leia yo de
José Luis Mara-, al decir del ilustre Diputado, discrecional, no es de acuerdo
con un criterio juridico, sino es de opinién, de acuerdo con el momento que

se esta viviendo, se esta aplicando esto"}53

Congruente con su opinion, €l Diputado Gonzalez Rubio se hubiera opuesto
a que tales causas politicas se consideraran como delitos, ya que sf la ley de
1939 establecié equivocadamente la distincion de delitos oficiales
_cometidos por los altos funcionarios y los delitos oficiales de los demas
funcionarios y empleados, la ley de 1980 desnaturalizé el juicio politico,
pues si bien es cierto que esos mal llamados delitos oficiales que contienen
situaciones politicas deben ser juzgados por un érgano palitico, este juicio
no puede ser incoado a todos los funcionarios y empleados de la
administracidn piblica, toda vez que en ningiin momento desempefian o
tienen funciones politicas, lo que se derivé del error que cometié el
Constituyente de 1917 al establecer en el articulo 111 Constitucional que
" los delitos o faltas de las funcionarios y empleados de la Federacién y del
Distrito Federal "serdn siempre juzgados por el jurado popular”™,

Hubiera sido preferible reformar dicho precepto Constitucional que violar
la Constitucion. A este respecto el autor gue seguimos nos dice: “Si 1a ley de

. 183 CARDENAS, Ratil, ., Op. Cit, p. 534



120

39 fue errdnea, al establecer una distincion no reconocida por la
Constitueién, mas errénhea y mas torpe ha resultado la Ley de 79 al
pretender, como dice el doctor Burgoa, aplicar al principio aristotélico de
igualdad que reza, al decir de ese distinguido jurista: 'tratar igual a los
ignales y desigual a los desiguales', olvidando que no son iguales los
funcionarios y los demas funcionarios, y mucho menos los empleados,
como lo hemos sefialado con anterjoridad.

Inclusive, que yo sepa, y quizd sea ignorancia, gracias a la Ley de
Responsabilidades de 79, México se ha convertido en el tnico pais que se
dice libre en que los empleados pueden ser objeto de un proceso politico, y
por lo que toca a los funcionarios, hemos hecho ya con anterioridad
referencia a los distintos sistemas que recoge la legislacion comparada,

especialmente por lo que toca a los Estados Unidos de Norteamérica”. 154

De esta manera, la ley de 1980 al prevenir el juicio politico para todos los
funcionarios y empleados sin distincion fue violatoria de las garantias de
legalidad y seguridad juridica, pues es correcto incoar juicio politico a los
altos funcionarios de la Federacion, los cuales gozan de fuero, por su
conducta politica, esto es que si no observan la legalidad al desempeiiar sus
cargos que tienen incidencia en los intereses publicos, deberin ser
juzgados politicamente; perg de ninguna manera quienes no desempeiian
funciones gue afectan esos intereses, sino mas bien su responsabilidad sera
administrativa o penal, pueden ser juzgados por un juicio de naturaleza
politica y mucho menos iniciarse la averiguacion previa correspondiente
por el Ministerio Pablico, pues ademas de que no pueden incurrir en esos
delitos oficiales, e} representame social se encontraba imposibilitado
juridicamente para acreditar el cuerpo del delito y la presunta
responsabilidad del funcionario o empleado piiblico, por el probiema de
que las conductas previstas en el articulo tercero no retinen los requisitos
para tenerlos como tipicas, antijuridicas, culpables y punibles.

is4 Supra, capitulo li, inciso ¢, p. 68



£l legislador de 1980 en esta materia, no supo realizar un estudio juridico
sobre la iniciativa presentada por el Presidente Lopez Portitlo, pues si este
en su exposicién de motivos aducia un principio de igualdad ante la ley
para juzgar a todos los funcionarios, altos o no, y empleados piiblicos por
los delitos que preveia en el articulo tercero, no se dio cuenta de las
gravisimas repercusiones que tendria, pues piénsese en la falta de garantias
a que se encontraban expuestos los mensajeros, los empleados del metro,
los choferes de las dependencias publicas, los que en lugar de aplicarles el
régimen laboral del articulo 123 Constitucional se les aplicara la Ley de
Responsabilidades en 1980, la que los separaba de su cargo y los ponia a
disposicion de un juez penal por un delito totalmente atipico y antijuridico.

A este respecto es interesante la siguiente cita: "El diputado Juan Manuel
Elizondo afirmaba con razén que esta Ley, es una Ley policiaca; ésta es una
Ley que va a esgrimir la defensa de la democracia, como la defendio
" Pinochet, o como la defendié el de Nicaragua, o como se defiende en
cualquier parte Hitler mismo con la Social Democracia, para usar los
términos amplios y vagos del concepto para perseguir a quien mejor les
acomode; el diputado Tavira Uriéstegui invocé el principio del nulla poena
sine lege; Gonzilez Schmall, Becerra, en funcién de sus diferentes
ideologias, y otros hicieron valer su inconformidad contra esta Ley, que
algunos profesores universitarios solicitaron se estudiara, por su
importancia y se meditara con mayor profundidad”.155

$i las conductas previstas como delitos oficiales denotaban los errores
antes descritos, las faltas oficiales no eran menos. El articulo cuarto de esta
ley consideraba que "Son faltas oficiales las infracciones que afecten de
manera leve los intereses publicos y del buen despacho y no trasciendan al
funcionamiento de las Instituciones y del Gobierno, en que incurran los
funcionarios o empleados durante su encargo o con motivo del mismo".

Lo que se pretendié tratindose de faltas oficiales fue sancionar un grado
menor de violacion a la legalidad con que deben conducirse los
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funcionarios y empleados publices, sin cmibargo no se tomé en cuenta gue
las faltas cometidas ¢n el desemperfio o con motivo de la funcién publica
encomendada se encontraban previstas en el Apartado B del articuto 123
Constitucional, lo cual traje como consecuencia una confusién entre la
responsabilidad laboral y la oficial, sin que se establecieran criterios para
hacer la distincion cntre una y otra, ademas de haber considerado una
responsabilidad politica a funcionaries y empleados que no se encontraban
especificamente en el articulo 108 Constitucional.

En materia de respcnsabilidad oficial carece de importancia la diferencia
entre funcionario y empleado, pues ambos estardn sujetos a observar €l
régimen juridico en el ejercicio de la funcion pablica encomendada, pero en
materia administrativa si tiene relevancia distinguir unoe dej otro, pues el
funcionario si es sujeto de responsabilidad oficial porque el Estado ejerce a
través de éj sus atribuciones esenciales, es decir lleva a cabo materialmente
los fines estatales y para ello esta dotado de un poder que se traduce como
la facultad de ordenar y decidir; en cambio el empleado es un mero
ejecutor, sin facultades legales, o que las ejerce por delegaciéon o
reglamentariamente.

Ademads de la anterior consideracion, las faltas oficiales adolecen del mismo
error juridico que se criticé tratandose de los delitos oficiales, ya que no
estan debidamente especificadas cudles deben considerarse como faltas,
pues si bien es cierto que el articulo cuarto de la ley sefiala las infracciones
Jeves a los intereses puablicos y del buen despacho, no se establecen los
elementos que se deben tomar en cuenta para calificar la levedad de la
conducta violatoria de dichos intereses publicos, por lo que también caen
en la ambigiiedad de los delitos oficiales,

Respecto a los procedimientos tratindose de delitos y faltas oficiales, de
manera esencial nuestra critica se refiere al error cometido tratandose de
delitos y faltas oficiales de los funcionarios y empleados que no gozan de
fuero, ya que los sujeta al jurado popular, pues en el articulo 63 sefiala que:
"En los casos de delitos o faltas oficiales, imputados a los funcionarios o
empleados de la Federacion y del Distrito Federal, que no gocen de fuero, el



procedimiento se incoard en la forma ordinaria, con arreglo a las
disposiciones del Codigo de Procedimientos Penales aplicables en cada
caso”. ‘

Dicho precepto legal le concedia facultades al Ministerio Pablico para iniciar
el proceso para juzgar delitos y faltas oficiales tratindose de sujetos de
responsabilidad oficial sin fuero, lo cual era totalmente contrario a los
articulos 21 y 14 Constitucionales, olvidiandose que las leyes o cédigos
especiales deben concretar, definir las conductas contrarias a las normas
para poderlas castigar.

Los articulos tercero y cuarto de esta ley que comentamos, no definen
describiendo o tipificando los delitos y faltas oficiales, pues el Ministerio
Publico tendria que inventar el hecho por el que se va a seguir el proceso
ante el juez comin, quien en los términos del articulo 65 y una vez
terminado el proceso y formuladas las conclusiones debia remitir el
expediente al Jurado de Responsabilidades Oficiales de los Funcionarios y
Empleados Publicos, esto es al jurado popular "para que aplique, aqui si,
una pena ain cuando no sea corporal, por cuanto que no existe delito sin
sancion, delito inventado por el Ministerio Publico y aceptado por un juez
ad hoc y objeto de un juzgamiento por el jurade popular, situacién
totalmente distinta del caso del juicio politico, al que quedan sometidos un
numero reducido de funcionarios, responsables de la politica del pais, cuya
situacion politica debe ser tratada por odrganos politicos y resuelta
exclusivamente por motivos politicos..."156

Respecto al jurado popular la ley de 1980 no aporta ningiin dato nuevo,
pues en ella persistieron los errores para su integracion e instalacion previa
al proceso que contenia la ley de 1940, tema que tratamos en el inciso
anterior y al cual nos remitimos.

El hecho de no haber realizado la reforma al texto Constitucional relativo a
la responsabilidad oficial y adecuar la ley reglamentaria de este, trajo como
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consccuencia dos graves errores que el maestro Radl F. Cirdenas resume en
los siguientes puntos: 1. La derogacion de todos los delitos previstos en ci
articulo 18 de la Ley de 1940 y 2. Crear unos absurdos delitos politicos -
nosotros agregariamos las faltas oficiales- de empleados que no ejercen
imperio ni funcion. 157

Por estas razones se consideré a la ley de 1980, como peligrosa y.
caracteristica del nacionalsocialismo, pues bajo el supuesto de delitos y
faltas oficiales demasiado inciertos, se le concedié al ministerio publico la
facultad de crear arbitrariamente figuras delictuosas para perseguir a los
trabajadores al servicio del Estado, lo que hizo que dicha ley careciera de
elementos para perseguir al corrupto, por haber derogado todas las
disposiciones del articulo 18 de la ley anterior y creado mecanismos de una
inusitada gravedad en contra de lalibertad del hombre.!S8

En el capitulo II del Titulo Quinto, ultima parte de la Ley, se continud
previendo la inconstitucional figura del enriquecimiento inexplicable de los
funcionarios y empleados publicos, ya que tanto en este ordenamiento
juridico cuanto en 1 de 1940, por una simple sospecha de que el
patrimonio de algin servidor ‘publico notoriamente sobrepasa sus
posibilidades economicas, teniendo en cuanta sus circunstancias personales
y la cuantia de dichos bienes, en relacion con el importe de sus ingresos y
de sus gastos ordinarios, el ministerio publico podia investigar la
procedencia de tales bienes, obligando al investigade a justificar su
legitimidad, presumiendo la ley en caso de no poderse comprobar o
justificar esa procedencia legitima, que eran ilicitos, pues al inicio de las
investigaciones se procedia al aseguramiento de los bienes, cuya legitima
procedencia no haya podido justificar y por esa razén al término de la
investigacion se ordenaba que pasaran al dominio de la Nacién o del
Distrito Federal, lo cual era imponer la pena de decomiso que expresamente
se prohibia en el articulo 22 constitucional.
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Nuestra opinién de la ley de 1980 coincide con la prediccién del maestro
Jos¢ Ovalle Favela, respecto del destino de esta ley: promover el discurso
politico e ideoldgico, pero no para obtener la modificacion efectiva del
actual estado de la administracion de justicia y de la administracién
pablica".15® A Jo cual agregariamos que dado el galimatias juridico que
contenia dicha ley, en algiin modo se constituyé en medio eficaz para
sancionar la corrupcion en la funcién piblica.

D. Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Puablicos 1982.

Toda vez que en el siguiente capitulo analizaremos algunas consideraciones
tedricas de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos, en
el presente apartado haremos una breve sintesis de los motivos y las
circunstancias que rodearon la expedicion de este ordenamiento legal como
un medio juridico de enfrentar las conductas que implican responsabilidad
oficial; los fundamentos filoséficos y principios juridicos, politicos y en los
que se sustenta la nueva ley vigente, desde su génesis hasta su publicacién
en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1982.

El panorama social que se encontraba latente antes de la toma de posesiéon
de Miguel de la Madrid como Presidente de la Republica, respecto del
ejercicio de 1a funcion publica, la inmoralidad social y la deshonestidad de
algunos funcionarios y empleados del Estado, era sombrio y desalentador,
puesto que quien ocupaba el mds alto cargo publico y de mayor
responsabilidad ante sus connacionales hacia und apologia constante del
nepotismo y dejaba de castigar conductas ostensiblemente deshonestas que
significaban un agravio a la Nacién.

En efecto, en e} afio de 1982 se habia presentado un desequilibrio
econdmico como consecuencia de diversas causas que se generaron en
algunos sexenios politicos anteriores, por lo cual se desencaden6 una crisis
financiera, politica, social y moral, por lo que en todo el pais se respiraba
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un ambiente de desaliento y falta de credibilidad en la Administracion
Publica.

Esta crisis repercutié significativamente en la sociedad y en la funcion
publica, por lo que se llego a afirmar que: "En el medio social mexicano se
habia venido reportando un relajamiento en sus costumbres, con un arraigo
cada vez mayor de determinadas corruptelas en la administracién publica,
al grado que lo que antes consideraban vicios sociales como el nepotismo,
las comisiones en las obras publicas, el uso de bienes piiblicos para fines
privados, etc., llegaron a establecerse como costumbres ordinarias en
distintas esferas del gobierno, lo que fue ocasionando en forma creciente

una irritacién en el animo popular",169

Ciertamente, a diferencia de sus antecesores, el Presidente Miguel de la
Madrid Hurtado llevd a la practica la idea de reafirmar y actualizar el
sistema de responsabilidad oficial. En congruencia con sus ideas de
moralidad social expresadas en su campafia electoral como candidato a la
Presidencia de la Reptiblica, en los primeros dias de su gobierno envié al
Congreso de la Unién diversas iniciativas para reformar y adicionar la
Constitucion Politica y para aprobar una nueva Ley de Responsabilidades.

Durante su gira de proselitismo politico, el entonces candidato presidencial,
Miguel De la Madrid pergefiaba el fundamento de la necesidad de una nueva
ley: "Existe -lo sé, lo percibo- una demanda popular para una renovacion
moral de la sociedad mexicana, Los ataques mads escandalosos son los que
se hacen contra la corrupcién del gobierno; pero la corrupcion es una
enfermedad social y afecta a diversas manifestaciones de nuestra vida
socia]"161
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Sin embargo, al proponer una concientizacion de que los valores éticos
habian sido soslayados y debian retomarse para reafirmar el sentido de
honestidad y responsabilidad en las conductas sociales, le daba sentido a la
renovacion moral como programa de gobierna y sintesis de su pensamiento
como servidor publico: "...No es que estemos inventando una nueva moral,
o que estemas predicando una moralidad individual, ni pretendiendo entrar
a la conciencia de las personas, estamos afirmando que ¢l pais, para seguir
vigoroso, para poder seguir construyendo el proyecto npacional de Ia
Constitucion de 1917, necesita renovar la actitud de la mora! social;
necesita acendrar el espiritu de supeditacién de cualquier interés personal
o de grupo al interés nacional, no es sélo un programa simple de combate a
1a corrupcién dentro de los ambitos gubernamentales; la renovacion moral
que Yo le propongo a la sociedad mexicana es una actitud en la cual cada
persona, cada grupo social, cada gremio, cada institucion, renueve su
lealtad frente a los intereses de la Repiiblica y establezca sus propias
normas de conducta”,162

En su discurso de toma de posesion, una vez electo como Presidente de la
Republica, el Licenciado Miguel de la Madrid Hurtado propuso como motivo
y fin del ejercicio de su mandato constitucional, un Pregrama inmediato de
Reordenacién Econdmica, entre otros puntos: "Reforzamiento de las normas
que aseguren disciplina, adecnada programacion, eficiencia y escrupulosa
honradez en la ejecucion del gasto publico autorizado. La respansabilidad
financiera sera criterio primordial para vigilar y evaluar el descmpefio de
les funcionarios publicos, Reglamentaremos estrictamente el ejercicio de
las erogaciones presupuestales para evitar dispendio, desperdicio o
corrupcién. Aprovecharemos lo muche que se ha logrado, rectificaremos lo
que no ha funcionado, haremos las innovaciones indispensables.
Sujetaremos el aparato ptiblico a la prevision, el orden y a la mas estricta
responsabilidad de los funcionarios".

Sucedié a partir de entonces una transformacion sustancial en el marco
juridico de la responsabilidad oficial: se reconocié el alto grado de

162 jdom, p. 17



corrupcion publica y social; se tomé en cuenta que su origen estriba en que
la sociedad busca alternativas -honestas o no, licitas o no- para evitar el
cumplimiento de sus obligaciones morales y juridicas; se implementaron
controles administrativos y financieros a través de la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacién, de reciente creacion, otorgandole
facultades para la aplicacion del nuevo sistema de responsabilidades y para
querellarse, en su caso, o denunciar ante el ministerio Publico las conductas
delictuosas de los servidores publicos.

En lugar de funcionario o alto funcionario publico, la denominacién
servidor publico se cambio6 el epigrafe que por aiios habia utilizado nuestra
Carta Magna y las leyes reglamentarias del Titulo Cuarto, lo que intenta
darle otro sentido, implicito, a la funcién puablica, pues se pretende
convencer a quienes desempefian un puesto o cargo en la administracién
piiblica que por ese hecho se es parte del gobierno y por ende los servicios
que prestan a la ciudadania en el cargo encomendado, representan la
imagen y la cara del gobierno, el cual est& sostenido por el pueblo, en la
comunidad a quien se debe la existencia del Estado mismo. Se trata pues, de
arraigar la vocacion de servicio en todo funcionario o empleado publico.

Dificilmente con el cambio de denominacion podra darse un cambio de
actitudes en quienes estan a cargo de administrar los recursos del Estado,
llevar a cabo materialmente los fines estatales y administrar justicia; sin
embargo, es s6lo un paso en el nuevo enfoque de la responsabilidad oficial .

Lo importante y novedoso de esta ley se encuentra en que ha clarificado, de
una vez por todas, las diversas clases de responsabilidad oficial regulando
la responsabilidad politica y la administrativa. La responsabilidad penal ha
quedado debidamente .encuadrada en el Cédigo Penal en el Titulo X,
también reformado en ese sexenio mediante decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacién 13 de enero de 1983, denominado "De los delitos
cometidos por los servidores piblicos”, con lo que desaparecié la confusion
que desde 1857 entre delitos comunes, delitos oficiales y delitos del orden
comun, dejando a la legislacién punitiva la tipificacién y castigo de
conductas ilicitas cometidas en el ejercicio de un cargo piiblico.



Representa un avance importante que el gobierno de Miguel de la Madrid
enfrentara real y juridicamente el problema de la corrupcién, puesto que
ademds de recorocer su existencia y el ambiente de tolerancia dentro de la
administracién publica, envié las respectivas iniciativas de ley para
modificar el entorno social en que se desarrollaba esa sucia practica gue no
solo habia invadido las esferas gubernamentales, sino que también se habia
llegado a tomar como prictica comin en la sociedad, que en lugar de
rechazar esas conductas inmorales las habia hecho suyas. :

Al encontrar que las conductas antisociales de los funcionarios y empleados
ptiblicos estaba trascendiendo de manera nefasta a todos los dmbitos de la
comunidad, originé la expedicién de un nuevo marco juridico para combatir
la corrupcién actualizando y adecuando el sistema de responsabilidad
oficial en el Derecho Mexicano, por lo que también sirvié de marco legal *
para enfrentar la crisis econémica que habia desencadenado a su vez la
crisis social en la que aflord la.corrupcion piiblica con mayor vehemencia,
resintiéndose la estructura institucional piiblica y privada de nuestro pais.

Actualmente se atacan los efectos de ese vicio publico, se realizan
esfuerzos y se dictan medidas para prevenir y castigar la corrupcion, a
partir de la ley vigente que comentamos, sin embargo aun no se logra un
avance verdadero que pueda dar credibilidad y confianza en las instancias
publicas, ya que mientras exista un ambiente de tolerancia florecera la
corrupcién, mientras no exista !a voluntad politica suficiente, real,
verdadera, una conviccién profunda de honestdad no solo en el discurso
politico sino en los hechos, continuara como negocio privado la funcién
pliblica, tal vez en menor o mayor incidencia, segin el caricter y el criterio |
de quien sea el gobernante en turno. La Ley vigente intenta limpiar el
ambiente administrativo y sancionar los abusos por parte de quienes
integran la administracién ptblica, pues establece un catilogo de
obligaciones al que se ha denominado cddigo de ética del servidor publico,
en el que éste "...debe entender en su labor, la oportunidad de mejorar a la
sociedad de que forma parte; el desempeiio de sus responsabilidades
constituye la oportunidad de enaltecer la tarea encomendada. Cualquiera
que sea su nivel, debe ostentarse con orgulio y solo ser afrenta la
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irresponsabilidad, el descuido o la corrupcion que denigra a quien los
comete, ofende ala comunidad y a quienes trabajamos en este pais".‘63

Dicho Cddigo de ética del servidor publico se inscribe en el marco de las
obligaciones que todo aquel que desempefie un cargo, comision o empleo
en la funcion piblica debe observar. Estas obligaciones estan contenidas en
las XXU fracciones del articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, las cuales tuvieron su origen en la concepcion de
que cambiando las expresiones utilizadas en las anteriores leyes de
responsabilidad oficial se va a concientizar a los funcionarios y empleados.
publicos de la dimensidn y el valor del puesto que desempenan y ubicar su
posicion ante la sociedad, de ahi que el titulo tercero de la ley vigente, al
darle un epigrafe de responsabilidad administrativa se establezcan las
"obligaciones de los servidores publicos”.

El origen de estos deberes morales, con fuerza juridica, que se incorporaron
en la ley de la materia, tiene su sustento en la exposicion de motivos de la
misma: "Se parte de un catdlogo de obligaciones establecidas por el
legislador que sujeta a todo servidor publico. La vigencia de su
cumplimiento estara a cargo, en primer lugar, de los superiores jerdrquicos
y de los organos de control de las dependencias y entidades, los que
quedan facultados para imponer las sanciones disciplinarias que requiere
una administracion eficaz y honrada, tales como sanciones econdmicas
limitadas, como el apercibimjento, amonestacién privada y publica,
destitucion para los trabajadores de confianza y suspension hasta por tres
meses, sin perjuicio de lo que otras leyes dispongan.”

A este respecto, cuando se discutié esta ley en la Camara de Diputados,
como camara de revisién, el Diputado Antonio Gershenson manifestd su’
opinién en el sentido de que el suspender a un trabajador empleado publico
por mala conducta (la fraccion V del articulo 47 establece que es obligacion
del servidor publico observar buena conducta en su empleo)} por su jefe

163 bt LA MADRID HURTADO, Miguel, Cunademas de Renovacién Naciopal, Ed.
Fondo de Cultura Econdmica, Tomo 1X, México, 1988, p. 13
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inmediato, hasta por tres meses de su trabajo es violatorio del articulo 5°
Constitucional que establece que un trabajador sclamente podra ser
separado de su trabajo por disposicion judicial "o por ofender los derechos
de la sociedad (sic) no del jefe inmediato”, asi como se conculcan los
preceptos de la Ley Federal del Trabajo -articulo 423 fraccién X- y de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado -articulo 11 que le otorga
supletoriedad a la anterior-, que "sefiala que la méaxima suspensién que
puede darse como sancion del trabajador es de ocho dias pero aqui e} jefe
inmediato puede aplicar hasta tres meses 164

Si bien es cierto que lo expuesto, en la discusion de esta ley en la Camara de
Diputados, por el Diputado Gershenson podria tener fundamento, también
lo es que no hay que perder de vista la importancia y trascendencia que
tienen las labores encomendadas a un servidor publico, muy distantes a
este respecto de las obligaciones que debe cumplir quien no ocupa un carge
piblico, pues la conducta de éste no implica la funcién publica que tutela la
ley de responsabilidad oficial, por lo que en este sentid¢ el servidor publico
se encuentra desempeifiando una doble funcién: es servidor publico en la
Administracién ptblica y como tal estdcompelido a cumplir las
obligaciones que le sefiala la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, pero también n es trabajador al servicio del estado y
como tal debe cumplir las obligaciones que le sefiala la Ley federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, por lo que es necesario entonces
diferenciar los ambitos materiales de validez de las normas juridicas que se
les debe aplicar a estos empleados publicos.

Por este motivo, de no separar dichas materias, es que se califico a la ley de
responsabilidad oficial como una Ley laboral disfrazada” y que el Cédigo de
cohducta ética propuesto por el Poder Ejecutivo "..mas bien recuerda al

164 njario de Debates de la Cémara de Diputados, Renovacitén para el Cambio, T. XIi,
Ed. Direccién de Comunicacién Social de la Presidencia de la Repiblica, 1985, p.475 :



n2

Cédigo Di Laboro de Mussolini, o por lo menos, al Mc Cartismo, que se¢ ca-
racteriza entre otras Cosas por las listas negras que estan aqui...". 165

Ahora bien, la ley que comentamos tiene, efectivamente, obligaciones que
ya se encuentran contenidas en la'Ley federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado y owras que por su naturaleza deben incluirse en este
ordenamiento laboral y no dentro de las causas de responsabilidad
administrativa, ya que de esta manera se evitaria el problema de aplicar
sanciones laborales a conductas administrativas.

De ahi que nuestra propuesta sea en el sentido de depurar las obligaciones
que deben cumplir los servidores publicos y dnicamente establecer en la ley
de Responsabilidad Oficial las que tiendan a evitar conductas corruptas o
castigar a quien no cumpla con los principios morales que postula y trata
de inculcar el Codigo de ética de los Servidores Pablicos, dejando en la Ley
de los Trabajadores al Servicio del Estado aquellas que por su naturaleza
juridica deban contenerse en ella y ser sancionadas de manera que se
salvaguarden los derechos de los trabajadores.

De haberse realizado un minucioso estudio en las Comisiones Legislativas y
de haberse tomado en cuenta las consideraciones de los diputados que
participaron en su debate principalmente los que pertenecen a la fraccién
parlamentaria opositora al partido en el poder, podria tenerse una mejor
Ley que tipificara verdaderas causas de responsabilidad administrativa, sin
que se hablara de confusiones o perjuicios a los derechos de los servidores
publicos que también son trabajadores.
.

Por un descuido juridico de los Poderes Ejecutivo y Legislativo se paso por
alto una situacion que diez aiios después de haberse promulgade la ley,
podia haberse dejado ya en claro, modificandose al respecto: “... 1a parte
final del primer parrafo del articulo 47 estd redactado de manera
incoherente, pues al mencionar el procedimiento y las sanciones por
responsabilidad administrativa, dice textualmente 'sin perjuicio de sus

168 1dem, p. 476
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derechos laborales, previsios en las normas especificas que al respecto rijan
en el servicio de las Fuerzas Armadas’.

Si estd hahlando de los servidores publicos en general, es absurdo que a
ellos se les apliquen las normas especificas de las Fuerzas Armadas;
quizd se pretendio decir que a los miembros de las Fuerzas Armadas se les
seguiria aplicando su derecho propio, © a pesar de que un servidor publico
incurra en responsabilidad administrativa no pierde sus derechos laborales,
tales como antigtiedad, jubifacion, pensién, etcétera."166

Sin embargo, a pesar de lo que se ha expuesto como motivo y {in de esta ley
de responsabilidad oficial y de los errores que presenta aun en su fondo y
forma, el hecho de haber sido promulgada en los momentos que la sociedad
mas la requeria significa que el nuevo marco legal ha sido oportuno para
iniciar el combate a la corrupcion en el medio social, juridico, economico y
politico mexicano.

Respecto de la aplicacion de esta ley, creemos que las corruptelas persisten
aunque en menor grade y con menores repercusiones tanto en el erario
federal cuanto en el comportamiento de los servidores miblicos, puesto que
Ia Secretaria de la Contraloria Generat de la Federacién vigila su aplicacion,
entre otras funciones que le otorga la Ley Organica de la Administracion
Priblica Federal {también expedida dentro del marco de la renovaciéon moral
de Ia sociedad) y saber que en cualquier momento puede resultar alguna
responsabilidad en su contra, inhibe algiin posible acto de corrupcion, lo
cual es significativo.y loable, pero no ha sido suficiente, ya que no es
precisamente e} resultado que se esperaba, pues también se han cuidado los
servidores publicos de crear nuevas formas para aceptar o solicitar dadivas
o bien para disfrazar las comisiones en dinero o en especie por autorizar o
preferir alguna compra o proveedor o para beneficiarse con obras publicas
ante la complacencia o buena fe de algun superior jerdrquico que

166 SOBERANES FERNANDEZ, J. Luis, La Responsabilidad Administrativa de los Servidores
Piblicos, Las Responsabilidades de los Servidores Piblicos, Ed. Manuel Porrda, S.A.,
Meéxico, 1984, p.133
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"ingenuamente” trafica con su influencia ante las autoridades responsables
de cuidar el gasto piblico para dar "impunidad por ignorancia" de sus
subordinados.

La evaluacién a que se puede llegar retrospectivamente es que ahora se
respira un aire de honestidad y de intenciones de ser eficiente y
responsable en la mayoria de los servidores plblicos, pero el mayor de los
problemas contintia, los superiores jerdrquicos no se atreven a sancionar a
quien incumple con las normas que lo obligan a ser honesto con la
Administracién Publica a y con el ciudadano y contribuyente, se prefiere
sugerir en privado que se tenga "cuidado” al tratar a ciertas personas
susceptibles o que se le va a cambiar de adscripcién en su oficina o
solamente se le conmina a poner mayor atencién en sus asuntos y se trata
de "solucionar” el asunto con los Secretarios de Estado o Subsecretarios, no
tomando conciencia, los perjuicios econémicos y sociales de adoptar esas
actitudes.

Los bienes tutelados por esta ley, juridica y moralmente, se encuentran
sefialados en el articule 47: "Todo servidor pitblico tendra las siguientes
obligaciones para salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad, economia y eficacia que deben ser observadas en el
desemperio de su empleo, cargo o comision, y cuyo incumplimiento darda
lugar al procedimiento y a las sanciones que correspondan, segin la
naturaleza de la infracciéon en que se incurra...”

Los conceptos de los valores morales que pretende salvaguardar este
ordenamiento legal, si bien son dificiles de concretar en una definicién, la
cual limitaria su acepcion, si es posible interpretar en qué sentide los
emplea la ley, pues la intencién del legislador y de la propia iniciativa del
Presidente De la Madrid, es la imposicién de estos valores, los cuales
debemos entender en el contexto que nos sefiala, acertadamente, el maestro
Lanz Cirdenas, quien alude a ellos como los cinco deberes genéricos:
“Legalidad, es decir lo contrario de la arbitrariedad, del capricho; honradez,
la honestidad y la seriedad y la ética, acompaiiadas del brazo y por la calle;
lealtad, lealtad al Estado, a las instituciones, no a las personas ni a los
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partidos, los deberes del servidor piblico son para la nacién que estd por
encima de esos otros intereses; imparcialidad vy eficiencia, la imparcialidad
introduce en nuestro derecho administrative por primera vez después de
muchos afios de haberse olvidado en el derecho mexicano, exceptuando en
la legislacion del poder judicial, las restricciones y la prohibicion al
nepotismo que ya existia desde las leyes de indias que ya quiso regular
Morelos y sin embargo se perdi6 en la etapa de la independencia. . . 167

Estas consideraciones han sido tomadas en cuenta para el desarrolio del
programa de gobierno de Miguel de la Madrid, obteniéndose en estos seis
afios de aplicacion del nuevo sistema de responsabilidad oficial, un
ambiente de control, orden y disciplina presupuestales que han permitide
prever y sancionar irregularidades e infracciones; vigilancia estrecha sobre
las dreas mas susceptibles a incurrir en desviaciones, y.una identificacion
estratégica de riesgos y debilidades en la administracién de los recursos
asignados.() Esto es por lo que concierne al control del gasto piblico y el
adecuado manejo y aplicacién de los recursos patrimoniales.

Por lo que toca a la responsabilidad de los servidores piiblicos, se ha
enfocado el combate a la corrupeion a vigilar las riquezas personales de los
mismos es decir gue el seguimiento de sus ingresos y gastos personales
representa un medio de conwol para castigar a quien se enriguezca de
manera ilicita y deshonesta, poniendo épnfasis en crear métodos que aviten
la burocratizacidn de la funcién -a través de los prograinas de
simplificacion administrativa que se realizan cada vez que se saturan de
tramites los procesos para el cumplimiento de obligaciones o la prestacién
de servicios a cargo del Estado-, vigilar los procedimientos de adquisiciones
y obras publicas en la Administracién Pdblica, lo cual es resultade de las
reformas y adiciones elaboradas por el Ejecutivo Federal poco antes de la
expedicion de esta ley de responsabilidad oficial.

Una evaluacion global, desde un punto de vista politico, la realiza el propio
autor de la renovacion moral: "En virtud del cardcter fundamentalmente

187 [ ANZ CARDENAS, ]. Trinidad, Op. Cit, p. 148



e

preventivo de la renovacidn moral, no debemos medir sus resultados por el
niimero de servidores pablicos sancionados o denunciados ante las
autoridades del Ministerio Piblico: ni siquiera por el ahorro directo que se
obtiene mediante la aplicacién de algunos de sus instrumentos..El
verdadero avanice de la renovacién moral se refleja en una Administracion
Piblica m s apegada al derecho: con mas controles efectivas en el manejo
de los recursos publicos, y con procedimientos mas simples, transparentes

y accesibles a los reclamos de los ciudadanos”,}68

En efecto, el sistema de responsabilidad oficial pueste en vigor en
diciembre de 1982 ha significado la transformacion de la sociedad, del
ejercicio de la funcién piiblica y de la aplicacidon honesta del gasto piblico,
se perciben acciones bien intencionadas, ambiente de honestidad y cuidado
de recursos financieros, pero toedavia existen los viejos vicios de pretender
llegar al puesto o empleo piblico con el propdsito de convertirio en negacio
privado a fa primera oportunidad, aunque afortunadamente no en todos los
casos; sin embargo es importante no dejar de soslayar que en buena medida
las ideas de crear conciencia de honestidad, eficiencia, lealtad y
cumplimiento de las normas marales y juridicas se sustenta en la calidad de
la educacion que reciben los futuros servidores publicos y en la de quienes
la imparten.

163 OF LA MADRID HURTADO, Miguel, La Renovacién Nacional, Ed. Diana, México,
1988, p. 47 :



CAPITULO 1V

‘Consideraciones Tebricas en
: 1a Legislacién Vigente



137

A. Clases de Responsabilidad Oficial

En el presente trabajo nos hemos referido a la responsabilidad oficial, es
decir la responsabilidad de las personas que desempefian un cargo o
empleo en la administracion publica; sin embargo, sentimos que es
necesario sefialar un concepto, por muy atrevido que parezca, ya que
conociéndolo partiremos del mismo para entender nuestra materia.

Empezaremos por establecer la naturaleza juridica de ambos términos y de
esta manera comprender el alto sentido en que lo emplea la Ley, pues
recordemos que "la actuacién criminal de los malos funcionarios, cuando
queda indefinidamente impune, ademds de constituir un pernicioso
ejemplo, puede conducir al pueblo a la rebeldia como unico medio para
libertarse de ellos, o bien, puede llevarlo a la abyecciéon como resultado de
un sometimiento importante, signo indudable de decadencia; o bien, ver al
gobierno no como la entidad superior instituida para su beneficio,
respetable y orientadora, que habra de conducirlo al bienestar y al
progreso, sino como un poder despdtico v concupiscente que solo lo
oprime y lo explota."169

Respecto al concepto responsabilidad oficial, existe entre los diversos
estudiosos del tema y principalmente del Derecho Constitucional, un
consenso general de identificarla con la conducta que tienen los servidores
piblicos en el ejercicio de sus funciones, cuestion esta Gltima determinante
como elemento para estructurar el concepto.

Se dice del término responsabilidad que, "al igual que muchos otros
términos, su significado esta determinado por los usos determinados del
lenguaje, mas concretamente por el discurso juridico, es decir, solo
representan una especial técnica de presentacion; esta peculiaridad obedece
a que no obstante los esfuerzos desarrollados para definir el término
responsabilidad, consideramos que aiin no se ha logrado hasta la fecha en

169 Exposicién de Motivos de la Ley de Responabilidades de los Funcionarios y
Empleados de la Federacién del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados.
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forma satisfactoria, sobre todo cuando dicha palabra presenta gran
ambigiiedad del significado."17¢

Enrique del Val, por la anterior afirmacién, define al término
responsabilidad “como un término de técnica de presentacion en el discurso
juridico, que sistematiza hechos condicionantes y consecuencias
condicionadas ¢ indica las reglas de su uso”".17! Definicién muy técnica, sin
embargo, con el objeto de precisar un concepto para efectos de este trabajo
consideramos aplicable la opinién del maestro Manuel Borja Martinez en el
sentido de que "la responsabilidad supone siempre la necesidad de un
previo deber de conducta, bien contractual, bien impuesto por la ley" 172

Este deber conductual implica su cumplimiento, es decir es correspectivo
en la relacion juridica, por lo tanto ese deber traducido como obligacidn le
da sentido y contenido a la responsabilidad, tal como se desprende del
significado gramatical del término: "la voz 'responsabilidad’ proviene de
‘respondere’ que significa, inter alia: 'prometer’, ‘merecer’, 'pagar. Asi,
‘responsalis’ significa: 'el que responde' (fiador). En un sentide mas
restringido ‘responsum’ ('responsable’) significa: ‘el obligado a responder de
algo o de alguien’. '‘Respondere’ se encuentra estrechamente relacionado
con 'spondere’, La expresion solemne en la forma de la stipulatio, por la
cual alguien asumia una obligacién (Gayo, Inst., 3, 92), asi como 'sponsio,
palabra que designa la forma mas antigua de obligacién (A. Bergen)."173 g
término oficial proviene del vocablo latin officialis y significa "que es de

170 EL, VAL, Enrique, Responsabilidad Administrativa, Servidores Pablicos y ... Op. Cit,,
pp. M y95

7L Idem, p. %6

172 BORJA MARTINEZ, Manuel, Op. Cit, p. 116

173 TAMAYO Y SALMORAN, Rolando, "Responsabilidad”, Diccionario Juridico
Mexicano T. VIII, México, Ed. UNAM, 1984, p. 44
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oficio, 0 sea que tiene autenticidad y emana de la autoridad derivada del

Estado, y no particular o privado”174

Utilizando ambos términos, “responsabilidad’ y “oficial' conjuntamente,
podemos concluir que la responsabilidad oficial significa responder de la
conducta derivada de una obligacién del servidor publico, en el ejercicio de
funciones inherentes al cargo o empleo que desemperia, esto es, responder
de los actos realizados en el ejercicio de la funcién publica.

Refiriéndose a lo que se debe entender por responsabilidad oficial, la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion sostiene la siguiente tesis, en la que
podemos encontrar los elementos que forman el concepto y que nos sefiala
lo que encierra esta frase -aunque dicha tesis es sobre la interpretacion de
los articulos 1° y 2° de la Ley de 1940 que distinguian los delitos oficiales
de los comunes- que practicamente nos da el significado de la
responsabilidad oficial: “...cuando la ley de 1939 habla de delitos oficiales,
se’ estd refiriendo de una manera clara y precisa a los que comete el
funcionario o empleado publico, relacionados directamente con la funcién
inherente al cargo que desempeiia, de modo que el delite oficial se
configura por la actividad ilicita del funcionario o empleado piiblico,
realizada dentro de la funcién o con motivo de ella, y que viola la ley
que seiiala las atribuciones inherentes al cargo que desempeiia; por otra
parte, tal desempeiio no viene a ser sino el ejercicio de la funcién. En
otros términos, la funcién publica se precisa en un precepto constitucional o
en la ley que lo reglamenta, que fija en cada caso, cudles son las facultades
y deberes que tiene el funcionario o empleado publico, para lograr el mejor
provecho de su actividad oﬁcial.".l 75

174 DICCIONARIO DE LA LENGUA ESPANOLA, Real Academia Espaiola, Ed. Espasa
Calpe, S.A,, 19* ed,, Madrid, Espafia, 1970, p. 936

173 GUERRERO LARA, Ezequiel y GUADARRAMA LOPEZ, Enrique, (Compiladores),
La Interpretacién Constitucional de la Suprema Corte de Justicia (1917-1985), Tomo I, Ed.
UNAM, México, 1984, pp. 1132y 1133
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Aunque la tesis sostenida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
sefiala claramente lo que es la responsabilidad oficial, el legislador de 1980
confundié los términos, al mencionar a ésta como delito oficial, pero esto se
debid precisamente a que debe a que en la Ley de 1940 se le identificaba
como un delito oficial, ya que en la misma se definian como delitos oficlales
lo que ahora correctamente se denominan causas de juicio politico y que en
la Ley de 1980 se continué llamando delitos oficiales, pudiendo haber
corregido esta situacion en cuanto a lo que debemos entender por
responsabilidad oficial y sus diversas clases.

La tesis de la Suprema Corte de Justicia, en la ltima parte, establece el
sentido de la responsabilidad oficial, en una relacién directa entre la
conducta y las obligaciones de los servidores priblicos; esto es, se precisa
en un precepto constitucional o en una ley las facultades y deberes que
tiene el funcionario o empleado publico en el ejercicio de su cargo y al
tener una conducta oficial, ésta lo hace imputable de sus actos y
responsable de los mismos, por lo tanto este es el contexto y fundamento
por el cual es sujeto un servidor ptiblico del marco legal que por su
cualidad personal, el desempefiar un cargo piblico, le es exigible un
comportamiento conforme a su investidura, no como un miembro de la
sociedad sino como parte de 1a administracién publica o del Estado.

Las facultades y los deberes que tiene el servidor publico en el ejercicio de
la funcién ptiblica se sefalan en las leyes respectivas, correspondiente al
drea de su competencia, pero la exigencia del cumplimiento de tales
facultades y deberes, asi como su sancién en caso de incurrir en
contravenciéon a la conducta oficial sefialada por las propias leyes, se
encuentra en el articulo 109 constitucional y en el articulo 47 de su Ley
Reglamentaria: Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1982,

En efecta, el articulo 109 constitucional establece, con una mejor técnica
juridica, los fundamentos generales del sistema de responsabilidad oficial
sobre los que deben prevenirse las leyes estatales y la propia Ley
reglamentaria del Titulo IV Constitucional, es decir sefiala "los lineamientos



generales sobre los que deben ajustarse cl Congreso de la Union y las
legislaturas locales, dentro del ambito de sus respectivas competencias, al
expedir las leyes sobre responsabilidad de los servidores publicos,
deslindando con claridad las diversas clases que pueden presentar. . ." 176

A este respecto, el maestro René Gonzélez De la Vega sefiala que "el vigente
articulo 109 viene a cortar de tajo con la problematica planteada durante
décadas, relativa a la confusion en el dambito material en este Titulo IV, al
definir con claridad, los tres tipos de responsabilidad en que pueden
incurrir los servidores publicos, la politica, cuyos sujetos y procedimientos
se describen en el articulo 110; la administrativa, desarrollada en el
numeral 113 y la penal, que tiene previsto su juicio de procedencia, con
sefialamiento de sujetos y procedimiento en el articulo 111" 77 que
también prevé la responsabilidad civil.

De acuerdo con la fraccién I del articulo 109 de nuestra Ley Suprema, la
responsabilidad politica es considerada como aquélla conducta del servidor
publico que en ejercicio de sus funciones incurre en actos u omisiones que
redunden en perjuicio de los intereses puiblicos fundamentales o de su
buen despacho, estableciéndose en la ley reglamentaria del Titulo IV
Constitucional los supuestos juridicos considerados como causas de
responsabilidad politica, por lo que el articulo 7° de la Ley de
Responsabilidades de los Servideres Piblicos determina las conductas por
las cuales, por afectar los intereses publicos fundamentales y su buen
despacho, se incurre en responsabilidad politica y se imponen sanciones de
esa naturaleza. :

176 OROZCO HENRIQUEZ, José de J., "Régimen Consitucional de Responsabilidades de los
Servidores Piblicos”, Las Responsabilidades de Jos Servidores Piiblicos, Ed. Manuel Porria,
S.A. - UNAM, México, 1984, p. 115 )

177 GONZALEZ DE LA VEGA, René, E! Régimen Constitucional de la Responsabilidad de los
Servidores Priblicos, Nuevo Derecho Constitucional Mexicano, México, Ed. Porrita, S.A., 1983,
p-407
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A reserva de que analicemos con mas detalle la responsabilidad politica
sirvanos la siguiente definicion que de la misma hace el maestro Orozco
Henriquez: "Es necesario advertir que de acuerdo con nuestro sistema
juridico se utiliza la expresion ‘responsabilidad politica’ como aguella que
puede atribuirse a un servidor ptblico de alta jerarquia como consecuencia
de un juicio politico seguido por presuntas infracciones graves de caracter
politico con independencia de que las mismas configuren o no algun delito

sancionado por la legislacion penal comun”.178

Sobre la responsabilidad politica, la exposicion de motivos de la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Piblicos vigente, sefiala que se
sanciona con destitucién e inhabilitacién y se sujeta a un procedimiento de
juicio politico, de naturaleza materialmente jurisdiccional. Al respecto,
sobre este juicio, que menciona la fraccion [ comentada, el maestro
Soberanes Fernandez considera que "esta fraccion esta de mas, pues el
articulo siguiente reglamenta con mas detalle dicho juicio politico."179

En efecto, podriamos considerar que existe razon en la aseveracion anterior
del, sin embargo, es conveniente haber sefialado lo que debe entenderse
por responsabilidad politica en el precepto constitucional que antecede al -
que regula el procedimiento para la aplicacion de sanciones, pues en los
textos constitucionales y legales anteriores existia confusién, ahora el
legislador prefiri6 pecar de abundar en aclaraciones gue carecer de la
suficiente informacién para su interpretacion y aplicacion oportuna,
eficiente e imparcial.

Las sanciones que se aplican a quien incurre en una de las causas de juicio
politico son también de naturaleza politica, ya que se trata de destitucion e
inhabilitacién del servidor pablico responsable y solo en el caso de que la

Mexicanos Comentada, México, Ed. UNAM, 1985, p. 269

179 55BERANES FERNANDEZ, José Luis, "El Régimen de Responsabilidades de Servidorcs
Puiblicos del Nuevo Titulo Cuarto de Ia Constitucion”, Reformas Legislativas 1982-1983, México,
Ed. UNAM, 1983, p. 65 '
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conducta politica que es sancionada tipifique también algiin delito serd
necesario la declaracion de procedencia para que se determine la
responsabilidad penal del servidor ptiblico y se sancione en su caso, ante
los Tribunales ordinarios.

Para el maestro Fix Zamudio la responsabilidad penal "se traduce en el casti-
go de los delitos comunes u oficiales que cometa el funcionario respecti-
v0",180 tomando todavia la denominacién de delitos oficiales que utilizaban
las leyes de 1870, 1896, 1940 y de 1980, que ademds de tener una
denominacién incorrecta, son distintos de los delitos comunes y ya no
tienen significacioh en nuestro sistema de responsabilidad oficial vigente.

En la exposicion de motivos de la Ley de Responsabilidades vigente se dejé
muy claro que esta distincidn provecaba confusién, sefialando que: "En
primer término, liquida la desafortunada confusién entre ‘delitos y faltas
oficiales’ y 'delitos comunes', que fue uno de los factores que contribuyé a
la inaplicacion de las leyes que en esta materia han estado en vigor en las
ultimas cuatro décadas: la responsabilidad penal, como ya se asento, se
regula por las leyes penales”.

En esta fundamentacion de la reforma constitucional, a la fraccion II del
articulo 109 constitucional establece el principio rector de la
responsabilidad penal: "La comisién de delitos por parte de cualquicr
servidor publico sera perseguida y sancionada en los términos de la
legislacion penal...", de esta manera se aplica y actualiza, segin su
exposicion de motivos, el "criterio primigenio de la democracia: Todos los
ciudadanos son iguales ante la Ley y no hay cabida para fueros ni tribunales
especiales.

Los servidores piblicos que cometan delito podran ser encauzados por el
Juez Ordinario con sujecion a la ley penal como cualquier ciudadano y sin
mas requisito, cuando se trate de servidores piblicos con fuero, que la
declaratoria de procedencia que dicte la H. Camara de Diputados”.

180 ;)% ZAMUDIO, Héctor, Qp, Cit, p. 60
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La declaratoria de procedencia constituye un requisito de procedibilidad
para iniciar la averiguacion previa en contra del servidor piiblico que haya
cometido algun delite, segln lo previene el articulo 111 censtitucional en
su primer pdrrafo, en el que establece que para proceder penalmente
contra:

a).  Los Diputados y Senadores al Congreso de la Union;

b). Los Ministros de la suprema Corte de Justicia de la Nacion;
c). Los Secretarios de Despacho,

d). Los _]efes del Departamento Administrativo;

e).  El Jefe del Departamento del Distrito Federal,

f). El Procurador General de la Repliblica;

g).  El Procuradov General de Justicia del Distrito Federal,

por la comisicn 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. -

En el anterior texto constitucional se le denominaba desafuero a la
declaracién de procedencia, “cuyo significado y alcance juridico siguen
siendo exactamente los mismos",181

Es precisamente por esta razon yue la Ley Reglamentaria del Titulo IV
Constitucional de 1979, regulaba todavia los principios de la Constifucién
de 1857 plasmados en la de 1917 y que sin reformar ésta se promulgé una
ley de responsabilidades que no mejord el sistema, sino vino a confirmar
que esta materia "no siempre ha estado totalmente esclarecida sino que,
incluso, con la antigua terminologia constitucional que aludia a 'delitos
oficiales’ y delitos comunes' sc propiciaron diversas confusiones y hasta
impunidades”.182

181 OROZCO HENRIQUEZ, Jose de J., Régimen... Op. Cit,, p. 121

182 OROZCO HENRIQUEZ, José de J,, Canstitucién... Op. Cit,, p. 268



Por otra parte, con la disposicion de remitir el castigo por la comisién de
delitos a la legislacion penal, se suprimio atinadamente ¢l procedimiento
ante el jurado popular, que en el articulo 111 constitucional anterior
preveia para los mal llamados delitos oficiales que no eran otra cosa que
causas de juicio politico, y que cuando llcgaban a aplicarse, no daba mas
luz para esclarecer esta materia, pues "en la prdctica, por lo general,
concluia con la absolucion del procesade por dicho jurado, atendiendo a
‘razones de equidad’, pues se estimaba que so6lo se procedia en contra de
carteros y mecanografas en tanto se dejaba impunes a los funcionarios de
mayor jerarquia”. 183

De acuerdo a como se encuentra redactada la fraccién II del articulo 109
constitucional, al referirse a la comisién de dclitos por servidores publicos,
para el estudio de dicha responsabilidad se debe partir del concepto que
nos da el articulo 7° del Codigo Penal sobre delito: es el acto u omisién que
sancionan las leyes penales. Concepto en el cual se sustenta dicha fraccién,
estableciéndose para esta clase de responsabilidad la modalidad de la
declaracion de procedencia para ciertos servidores publicos, por lo que si
no fuera por esta circunstancia, la ley penal se aplicaria indistintamente a
todo ciudadano servidor piblico o particular comun,

La fraccion [l del articulo 109 constitucional senala la responsabilidad
administrativa, al indicar que: "se aplicardn sanciones administrativas a los
servidores publicos por los actos u omisiones que afecten la legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el
desempeiio de sus empleos, cargos o comisiones”, Esta hipétesis legal no
habja sido contemplada en ninguna ley de responsabilidades anterior,
siendo un principio ético que la ley reglamentaria vigente establece como
un bien juridico tutelado y con base en [a renovaciéon moral propuesta por
el presidente De la Madrid, afirmando éste en la exposicién de motivos que
la ley vigente supera una deficiencia que habia venido mostrando nuestra
legislacién: la falta de un sistema que regule la responsabilidad

183 QROZCO HENRIQUEZ, José de |, Régimen... Op. Cit,, p. 121
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administrativa, sin perjuicio de las de naturaleza penal, politica, civil'y la
moral.”

La responsabilidad administrativa contiene principios éticos que entran al
terreno de la subjetividad -porque en el terreno de lo moral una conducta
puede ser interpretada de diversas maneras- pueden originarse sanciones
que podrian ser injustas, ya que no seiiala el criterio sobre el cual se
interpretarian y aplicarian estas causas de responsabilidad administrativas,
ni tampoco define lo que debe entenderse por lealtad o cficiencia, aunque
debemos tener por cierto que "la lealtad que demanda dicha fraccién se
refiere hacia las instituciones juridicas del Estado, méas no hacia
determinado funcionario, grupo o partido politico*.184

Si en el texto constitucional se deja poco clara la hipétesis juridica, en la ley
reglamentaria se enlistan 22 fracciones en el articulo 47 "que han sido
redactadas en forma tan vaga y genérica, que las autoridades encargadas de
aplicarlas se verdn dotadas de amplisimas facultades discrecionales que les
permitiran sancionar, practicamente sin necesidad de una razén de peso, a
cualquier servidor piblico, subordinado suyo."185

Sin embargo, ésta critica puede tener su atenuante si consideramos lo que
la exposicién de motivos de la ley sostiene, no con poco optimismo, que “en
las reformas al Titulo Cuarto de la Carta Fundamental se establecen las
bases de la responsabilidad administrativa, en la que se incurre por actos u
omisiones que afecten los criterios de legalidad, honradez, imparcialidad,
economia y eficacia, que orientan a la Administracion Pdblica y que
garantizan el buen servicio publico conforme a ellos... establece un sistema
nuevo que tenga bases sélidas y efectividad creciente... Se parte de un
catalogo de obligaciones establecidas por el legislador que sujeta a todo
servidor piblico".

184 GROZCO HENRIQUEZ, José de J. Constitucién... Op. Cit., p. 265

188 5OBERANES FERNANDEZ, José Luis, Qp. Cit., p. 75
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El concepto de responsabilidad administrativa que nos da el maestro Burgoa
coincide con lo asentado en la parte conducente de la exposicion de
motlivos, pues sefiala que "la responsabilidad administrativa se origina,
comiinmente, en el hecho de que el funcionario publico no cumple sus
obligaciones legales en el ejercicio de su conducta como tal."! 86

Pero el hecho de que no haya sido prevista esta responsabilidad en las
anteriores leyes reglamentarias, era porque tales obligaciones legales de los
funcionarios y empleados publicos se encontraban dispersas en leyes
especificas administrativas y en la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado, por lo que posteriormente estudiaremos el posible
conflicto que pudiera existir entre ambos ordenamientos legales que
contienen obligaciones de servidores publicos en el desempefio de su
empleo, cargo o comision.

Por otra parte, la exposicion de motivos de la vigente ley sefiala que "la
iniciativa establece una via mis expedita para- prevenir y sancionar las
faltas administrativas, las cuales segin el caso, también podrian ser
sancionadas conforme a la legislacion penal®. Sin embargo, aqui también se
presenta un problema, respecto a la interpretacion que podria darse a lo
establecido cn el articulo 109 constitucional, sobre como calificar la lealtad,
¢se podria hablar de grados de lealtad en los que se castigaria
administrativa o penalmente, segin el grado de deslealtad o el dafio
causado por ser desleal a las instituciones juridicas de la nacion?

El maestro Soberanes Fernindez sefiala a este respecto, refiriéndose a la
fraccién 11 del ardculo 109 constitucional: "La primera pregunta que nos
plantea esta fraccién es ;qué objeto tiene?, ya que no esta dando criterios
para determinar cuando procede sancién penal y cuando administrativa; en
efecto, piénsese en una omisién que afecte la legalidad debida, ;cémo se
castiga?, ;penal o administrativamente?, u otro caso en que afecte la
honradez que deba observarse en el desempeifio de un cargo ;cémo se
sancionard?. De la lectura de la fraccion invocada parece desprenderse que

186 B RGOA ORIHUELA, Ignacio, Op. Cit,, p. 543



seri de manera administrativa, sin embargo en muchos casos la gravedad
del asunto ameritard que se castigue penalmente; ahora bien, la Cons-
titucién no establece el criterio para saber cuando deba proceder un tipo de
sancién u otro, en consecuencia ;qué objeto tiene esa fraccion?."187

El articulo 113 constitucional establece con mas detalle lo relative a la
responsabilidad administrativa, puesto que remite a la ley reglamentaria el
seflalamiento de las causas de la misma, las autoridades competentes para
exigirla y aplicarla, el procedimiento y las sanciones, que van desde el
apercibimiento, la amonestacion piblica y privada hasta la suspensién,
destitucion e inhabilitacion, asi como sanciones econémicas que no deberdn
exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y
perjuicios causados que sefala el precepto constitucional.

La responsabilidad administrativa responde siempre a lo que en la doctrina
se ha denominado "poder disciplinario del Estado", que el maestro Serra
Rojas conceptualiza asi: "El poder disciplinario es la facultad que tiene el
Estado de aplicar a su personal que no cumple con sus obligaciones o
deberes administrativos, una sancién por las faltas que ha cometido en el
ejercicio de su cargo. El poder de represion disciplinaria permite a la
administracion corregir los errores y anormalidades en los servicios
publicos, encauzando la accion administrativa con eficiencia y
moralidad."188

Este poder disciplinario ha sido enmarcado en el derecho laboral de los
trabajadores al servicio del Estado y no en la responsabilidad oficial, como
debe ser, puesto que precisamente este sistema pretende sancionar las
conductas indebidas que van en contra del ejercicie de la funcién publica,
es decir el incumplimiento de los deberes que impone el desempeifio de un
cargo, puesto o comision oficial, evitandose la dispersion de disposiciones

187 5OBERANES FERNANDEZ, José Luis, Op. Cit. p. 68

188 SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrative, Ed. Porria, S.A,, 10* ed,, Tomo |,
México, 1981, p. 465
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de nuestra materia y la duplicidad de normas que sancionan las conductas
ineficientes 0 inmorales dentro de la misma funcion publica. .

Es importante sefialar que algunas sanciones impuestas en ejercicio del
poder disciplinario de la administracién ptblica son las mismas que las
aplicadas en el sistema de responsabilidad oficial tratdndose de las
responsabilidades administrativas, pues se habla de apercibimiento,
suspension de empleo, cese y en ocasiones como sancion laboral, pérdida
de derechos escalafonarios, traslado de destino o de residencia, (articulos
45 y 46 de 1a Ley Federal de los trabajadores al servicio del Estado).

Se afirma que por medio del poder disciplinario "se asegura el
cumplimiento de la relacion jerarquica y de los deberes que impone la fun-
ci6n piiblica” 189

No es explicable sin embargo, que ese poder disciplinario se contenga en
dos ordenamientos legales y no pueda distinguirse el dmbito de aplicacién
de los mismos, -Ley de Responsabilidades de las Servidores Publicos, en su
parte relativa a la responsabilidad Administrativa y Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado- ya que no puede darse una distincién
objetiva entre una y otra, pues ambas contienen disposiciones sobre los
deberes que la funcién publica impone a los servidores, funcionarios y
empleados publicos; por lo que seria interesante analizar cuando la
naturaleza de un deber incumplido cae dentro del derecho laboral, como
poder disciplinario del Estado y cuando en el sistema de responsabilidad
oficial, como causa de responsabilidad o faita administrativa, aunque en
nuestra opinién, tratando de integrar y unificar este sistema, seria
conveniente que el poder disciplinario se enmarcara con la responsabilidad
administrativa en la ley laboral de los burdcratas y suprimirla de la Ley de
Responsabilidades, reservando ésta para castigar conductas inmorales
unicamente, a efecto de castigar verdadera y severamente la corrupcion en
la funcién piiblica, que es el fin de este sistema y no la aplicaciéon del poder
disciplinario.

189 SERRA ROJAS, Andrés, Op. Cit, p. 465
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Ademds de estas clases de respensabilidad oficial, también existe -la
responsabilidad civil de los servidores publicos que fundamentalmente
consiste en la accion indemnizatoria por los dafios y perjuicios que en el
ejercicio o con motivo de sus funciones ccasione el funcionario o empleado
plblico. Respecto a esta responsabilidad el articulo 111 constitucional
unicamente establece que: "en demandas del orden civil que se entablen
contra cualquier servidor piblico no se requerira declaracion de
procedencia’, refiriéndose a que si por cualquier motive un servidor
publico celebra a titulo personal un acto civil, contractual o realiza un
hecho ilicito o causa dafio con su vehiculo a otro, debe responder por esa
conducta cumpliendo lo pactado o reparande los dafios ocasionados, sin
que por €l cargo que desempeiie pueda ser eximido de ello y tampoco que
sea necesario realizar el procedimiento de declaracion de procedencia para
intentar la accién judicial correspondiente, aunque el servidor goce de
fuero constitucional, esto es, el sistema de responsabilidad oficial no prevé
ninglin régimen particular en esta materia.

En efecto, no es esta la responsabilidad que nos interesa propiamente,
puesto que en el ambito personal no se fija la responsabilidad oficial sino el
ejercicio de un cargo publico y su conducta en el desempefio del mismo es
lo que trasciende dentro de la funcién publica. A este respecto, no existe
precepto alguno en la Ley de Responsabilidades que regule o reglamente
esta clase de responsabilidad, remitiéndonos la exposicion de motivos de la
misma al Codige Civil vigente: "Para la respomnsabilidad civil de los
servidores ptiblicos, se estara a lo que dispeone la legislacion comin”,

Asi pues, esta clase de responsabilidad la encontramos enmarcada dentro
de los hechos ilicitos, ya que el Estado es responsable en cuanto a los actos
juridicos en los que interviene, pues tratindose de responsabilidad
contractual, el Estado no puede desvincularse del servidor puablico que
actiia como su representante y éste no puede ser imputado u obligado ‘al
cumplimiento de las obligaciones derivadas de dicho acto juridico, sino
directamente el Estado, por lo que la responsabilidad civil del servidor
publico la encontramos en los hechos ilicitos, pues aqui el funcionario es
responsable de reparar el dafio que cause, puesto que el Estado no tiene



conciencia como ente juridico para actuar con dolo o ilicitamente, es por
ello que "la responsabilidad civil de los servidores del Estado se origina
siempre que la falta de éstos ha causado perjuicio a la administracién o a
los particulares..." 190

De acuerdo con la anterior afirmacion, se desprende que cuando el ejercicio
o con motivo del desempeiio de un carge publico un funcionario o
empleado del Estado causa un dafio o un perjuicio a éste, sera sancionado
conforme al sistema de responsabilidad oficial, segiin la naturaleza de Ia
conducta darosa, ya sea politica, penal o administrativa, tal como afirma el
maestro Serra Rojas: "Todo menoscabo en el patrimonio del Estado debe
repararse civilmente, Corresponde a la legislacion administrativa fijar la

naturaleza de esta accidn y los procedimientos para hacerlos efectivos".191

Nos gueda entonces la responsabilidad civil de los servidores publicos ante
terceros, que parte de lo dispuesto por el articulo 1910 del Cadigo Civil que
establece: "El que obrando ilicitamente o contra las buenas costumbres
cause dafio a otro, estd obligado a repararlo a menos que demuestre que el
dafio se produjo como consecuencia de la culpa o negligencia inexcusable
de la victima". Este dafio tiene que ser en ejercicic o con motivo del
desempefio de un cargo publico para que se aplique el sistema de
responsabilidad oficial, que en materia civil se encuentra en el articulo
1928 que establece: "El Estado tiene obligacion de responder de los dafios
causados por sus funcionarios en el ejercicio de las funciones que les estén
encomendadas, Esta responsabilidad es subsidiaria y solo podrd hacerse
efectiva contra el Estado, cuando el funcionario directamente responsable
no tenga bienes, o los que tenga no sean suficientes para responder del
daiio causado",

El articulo 1928 contiene una disposicion que no se ha aplicado en la
préctica de manera frecuente, podriamos incluso afirmar que ha caido en

199 SERRA ROJAS, Andrés, Op, Cit., p. 466

191 SERRA ROJAS, Andrés, Op. Cit,, p. 466
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desuso por el no ejercicio de la accién contenida en el mismo, ya que
responsabiliza al Estado de los dafios que causen sus funcionarios en el
ejercicio del cargo, pero sélo de manera subsidiaria, lo que trae como
consecuencia una irresponsabilidad del Estado, al no poder imputarle
responsabilidad en el caso de los dafos ocasionados con motive de una
calle en mal estado y que la administracion publica esta obligada a reparar
y pasan meses sin que suceda y causa dafio a los automdviles que transitan
por ahi, dafio que debe reparar por no mantener en buen estado dicha calle,

Lo que nos interesa es la responsabilidad oficial de los servidores publicos
en materia civil, que como ha quedado asentado se traduce en "la necesidad
de reparar los dafios y perjuicios causados a otro, por un hecho ilicito o por
la creacién de un riesga"'92, siempre que esos dafios sean causados en
ejercicio o con motivo del cargo que desempeiia el servidor ptiblico.

Es importante sefialar que "la responsabilidad civil -regida por el Codigo
Civil- se limita a los actos ilicitos no delictuosos, ya que cuando el ilicito
civil constituye al mismo tiempo un delito, sera aplicable la ley penal” 193

Ahora bien, la responsabilidad subsidiaria del Estado que mencionamos,
tiene su fundamento en el principio de que el derecho vigente atribuye una
responsabilidad a las personas morales o entes juridicos, por los hechos de
sus agentes en el desempefio de sus funciones, atento a lo que dispone el
articulo 1918 del Codigo Civil; sin embargo, es clara la idea de que el
servidor pliblico esta obligado a reparar los dafios y perjuicios que ocasione
a terceras personas en ejercicio de sus funciones, pero hace falta la
regulacién especifica de la responsabilidad del Estado cuando se causen
daiios por el ejercicio del poder de que estéd investido, pues "no siempre ha
sido admitida. Se ha contrapuesto a la idea de responsabilidad la nocién de

192 piARANO SANCHEZ, Manuel, Obligaciones Civiles, Ed. Harla, 5.A., de C.V., Col.
Textos juridicos Universitarios, México, 1980, p. 246

193 BORJA MARTINEZ, Manuel, Op. Cit,, p. 121
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soberania, consagrando por esa via el principio de la irresponsabilidad de}
poder publico... "194

Hemos insistido en la responsabilidad del Estado porque creemos que en
esta materia existe contradiccion y confusion en la aplicacion de
disposiciones legales, al encontrarse disposiciones administrativas y civiles
para regular la accion indemnizatoria en contra del Estado y en contra del
servidor publico. Sobre la aplicacion de disposiciones legales
administrativas o civiles en los casos de accién indemnizatoria, el maestro
Borja Martinez nos dice: "En ausencia de disposiciones de derecho
administrativo que en forma general regulen la responsabilidad del Estado
por daiios causados a los particulares sera menester aplicar en principio, las
disposiciones del derecho comiin, y solo en aquellos casos en los que exista
alguna norma de excepcion, sefialada en el derecho administrative, debera
considerarse ésta en primer término respecto de las reglas de! derecho
civil... pero si el dafio al tercero ha sido causado por el funcionario en
ejercicio de sus atribuciones, entonces habra que proceder de modo
analogo al sefialado por el Estado, esto es, s6lo en ausencia de disposiciones
expresas contenidas en el derecho administrativo cabra la aplicacion del
derecho comiin."195

B. Sujetos de responsabilidad oficial y
sujetos de juicio politico

A partir del Decreto de reformas y adiciones publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 28 de diciembre de 1982, el Titulo cuarto constitucional
se denomina: "De las responsabilidades de los servidores piiblicos", por lo
que se tiene la idea de que el termino "servidores publicos" sustituy6 al de
"funcionarios y empleados publicos”, 1o cual no es del todo cierto.

194 BORJA MARTINEZ, Manuel, Op. Cit, p. 127

195 1dem,, pp. 128 y 129



A través de nuestras constituciones y de sus leyes reglamentarias se han
utilizado diversos términos para denominar a los sujetos de
responsabilidad oficial y de juicio politico: “altos funcionarios”,
"funcionarios y empleados", agentes del gobierno", “agentes publicos" y, por
supuesto “servidores piiblicos”; sin embargo, hay que tener en cuenta que
también existe otro termino, “trabajador al servicio del Estado", que si bien
pertenece al ambito del Derecho del Trabajo, tiene una connotacién que
podria confundirse con el termino utilizado por el sistema de
responsabilidad oficial.

Es importante sefialar que la responsabilidad oficial deriva del ejercicio de
la funcién publica, de ahi que existan ciertas obligaciones que normen su
desempeiio Yy que se tengan como delitos las conductas que impliquen
corrupcion de dicha funcién. Situacion distinta de las obligaciones que se
derivan de subordinacién juridica entre el Estado, en su cardcter de patrén,
y el servidor publico, en su calidad de trabajador al servicio del propio
Estado, ya que "por el solo hecho de estar reglamentadas las relaciones
juridicas entre el Estado y sus servidores en el articulo 123 constitucionat,
dentro del titulo denominado 'Del Trabaje y de la Prevision social”, la
relacion entre el Estado y sus trabajadores constituye una relacién de
derecho laboral."196

Esta relacién juridica de trabajo se deriva del nexo juridico que se establece
entre el hombre que ofrece su capacidad de trabajo y aquel que va a
aprovecharla -Estado como ente abstracto- o a cuya autoridad quedara
sometido para el desarrollo de la labor que va a emprender. 197

Por lo tanto, de ese vinculo se derivan las obligaciones que en el desempefio
de su trabajo debe cumplir el trabajador al servicio del Estado, asi como sus
derechos, pero atendiendo a sus deberes, de estos es que se deriva el poder

196 TRUEBA URBINA, Alberto, et. ab, Legislacién Federal del Trabajo Burocritico, Ed,
Porria, S.A., 207 ed., México, 1987, p. 16

197 GUERRERO, Euquerio, Manual de Derecho del Trabajo, Ed. Porrfia, S.A,, 3* ed.
México, 1980, p. 25



disciplinario del Estade para sancionar el incumplimicnto de los mismos,
por lo que las obligaciones que impone una ley administraliva para el
desempefio del trabajo encomendado, como son el obedeacer al superior
jerarquico, tratar con respeto al publico con el que tenga que atender,
deben contenerse en la ley laboral y no en la Ley de Responsabilidades, la
que debe circunscribirse a regular y sancionar las conductas realizadas en -
ejercicio de la funcion publica.

De lo asentado anteriormente podemos afirmar que para efectos de la
responsabilidad oficial, el termino de trabajador al servicio del Estado no es
aplicable. Ahora bien, el termino de servidor publico, tampoco es correcto,
pues su incorporacion al Titulo Cuarto Constitucional obedecié a motivos
politicos, mas que a propositos de sistematizacion juridica o a la naturaleza
del cargo desempeiiado.

En efecto, la intencion de utilizar dicho término fue con el objeto de darle
un sentido al empleo, cargo o comisién encomendado para el desempefio de
la funcion pblica, segiin se expresa en la exposicidon de motivos de la
reforma constitucional de 1982: "No es compatible servir en puestos
ptiblicos y simultdneamente tener negocios cuya actividad se funda en
relaciones economicas con el gobierno. Esta dualidad es inmoral: o se
gobierna o se hacen negocios. Los empleos, cargos o comisiones EN EL
SERVICIO PUBLICO no deben ser botin de nadie, sino salvaguarda de la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad, economia y eficacia con que hay
que SERVIR LOS INTERESES DEL PUEBLO...Es impostergable la necesidad de
actualizar esas responsabilidades, renovando de raiz el Titulo Cuarto
Constitucional que actualmente habla de ‘las responsabilidades de los
funcionarios pablicos' se cambia al de 'responsabilidades de los servidores
pﬁblicos; Desde la denominacién hay que establecer la naturaleza .del
SERVICIO A LA SOCIEDAD QUE COMPORTA SU EMPLEOQ, CARGO O
COMISION."

Esta intencidn no tomé en cuenta que no pueden significar io mismo un
empleo publico que un servicio publice, por mas pretension o idea de servir
al pueblo, pues recuérdese que un servicio publico lo pueden prestar los
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particulares y no por ello se encuentran sujetos al régimen de
responsabilidad oficial, ya que "el servicio publico es una creacién del
Estado el cual atiende a su organizacion y funcionamiento, con los
elementos legales y materiales que le son necesarios."198

Por lo tanto, podemos afirmar que el servicio publico forma parte de la
funcién publica, la cual no puede confundirse con aquél, aunque bien es
cierto que los servidores publicos son también prestados o concesionados
por excepcion a particulares; el servicio no es ¢l objeto de proteccion del
sistema de responsabilidad oficial y mucho menos puede significar empleo
publico, como pretende hacerlo el articulo 214 del Cédigo Penal, al tipificar
como delito el ejercicio indebido de "servicio publico”, que en realidad se
refiere a un empleo publico.

La funcién publica contiene el conjunto de los fines que persigue e] Estado,
es decir los tres dmbitos de accion del mismo, legisla, adminisira e imparte
justicia, por lo que en este sentido "la funcién es un concepto institucional,
mientras que el servicio publico actualiza y materializa la funciéon. Podemos
decir, en resumen, que en la actividad de la administraciéon es posible
distinguir la funcién publica del servicio ptublico. Mientras en la actividad
del Estado, la legislacién y la justicia se caracterizan siempre por ser el
ejercicio de una funcién publica, Ja actividad administrativa comprende,
ademas del ejercicio de la funcién publica, el de los servicios publicos. Es
necesario limitar el concepto de servicio pablico solamente a aspectos de la
actividad administrativa y contraponerle el concepto de funcién publica
como forma superior de manifestacién de la misma actividad".199

Por lo tanto no podemos estar de acuerdo en que a los sujetos de
responsabilidad oficial se les denomine “servidores piblicos”, solo porque
se pretenda que quienes estin encargados de llevar a cabo los fines del
Estado deben servir al pueblo, ya que con el hecho se ser trabajador del

198 SERRA ROJAS, Andrés, Qp. Cit,, Tomo |, p. 111

199 DiEZ, Manuel, M., segtin cita de SERRA ROJAS, Op. Cit., p. 106
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propio Estado Heva implicita la obligacion de desempeiiar con eficiencia su
trabajo, por lo que el motivo aducido es totalmente politico y no
sustancialmente juridico, como serla el caso al continuar llamdndoles
funcionarios y empleado, aun cuando se adujera que se discrimina
jerarquicamente a unos y otros, pero tal critica no tendria valor suficiente,
puesto que esa separacién debe existir por la naturaleza de las labores que
desempefian, las cuales tienen distinta importancia y trascendencia en el
ejercicio de Ia funcién publica.

Se ha aducido como razén para utilizar esta denominacién de servidor
publico, que el procer Dn. José Ma. Morelos y Pavén se proclamo a si mismo
- "Siervo de la Nacion” y de ahi que se deba utilizar como nuevo término para
quienes sirven en el Estado, segtin el dictamen de la Cdmara de Senadores al
aprobar la reforma constitucional, en el que se reconoce la precedencia del
cambio de términos, sefialando que: "De esta manera se rescata un principio
nunca abandonado por el convencimiento popular, de que es la idea de
servicio y entrega la que ha de guiar en toedo tiempo a los trabajadores de
las entidades publicas, fundamentalmente porque el pueblo mexicano
recogid la herencia de José Maria Morelos y Pavdn, quien con verdadero
amor a la Patria se Hamo a si mismo 'El Siervo de la Nacién'. La substitucion
del termino 'funcionario’ por el de ‘servidor’, ...resulta adecuada y permite
englobar en una definicidon comin el conjunto de las personas que se
desempefian en la Administracién Publica Federal y en la del Distrito
Federal, asi como a los que sirven a los otros poderes de la Unién. Se
abandona, por lo tanto, la designacién de funcionario, y se adopta la de
servidor, pues no es la fupcién la que ha de distinguir a quien cumple
cometidos institicionales en el gobierno, sino precisamente el servicio a los
demas. La funcion lleva aparejada la idea de distincion, prerrogativa y
privilegio; mientras que el servicio constituye el elemento toral de la
solidaridad con que han de guiarse las conductas colectivas." Estas
consideraciones, al margen de la idea de tener como prerrogativa el ser
funcionario, es a todas luces politica y nos atrevemos a pensar que tiene un
tanto de demagogia, lo cual desvirtiia la nueva denominacion.
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Ante todo lo afirmado, hay que recordar que el articulo 28 constitucional,
reformado mediante decreto publicade en el D.O.F., el 3 de febrero de
1983, senala que: “"El Estado, sujetindose a las leyes, podrd en casos de
interés general, concesionar la prestacion de servicios piiblicos o la
explotacion, uso y aprovechamiento de bienes de dominio de la Federacién,
salvo las excepciones que las mismas prevengan...”; encontrandonos que el
servicio publico no va en funcién, ni puede darle sentido al término de
servidor publico.

Para proponer el termino sujeto a discusion, se argumenté en la Exposicion
de motivos, ademas, que el mismo fue inspirado en un principio igualitario,
lo cual viene a ser el colmo, a decir del maestro Mariano Jiménez Huerta:
"...]Ja expresion 'servidores ptiblicos' responde a una concepcion altamente
autoritaria. Pues en la hora actual en que las leyes y las corrientes sociales
tienden a elevar el rango libertario y la dignidad social de las personas, la
expresion ‘servidores publicos' encierra una idea de subordinacién y
obediencia que menoscaba la calidad y dignidad de las personas y es mas
propia de un Estado totalitario que de un Estado de Derecho."#00

En el mismo sentido se pronuncia el maestro Raul Carranca y Rivas, al
referirse a la Ley de Responsabilidades vigente: " En los términos de la
nueva ley la amplitud del concepto es tal que un simple bolero o lustrado
de calzado desempeiia sin duda un empleo en la Administraciéon Publica
Federal centralizada si trabaja, por ejemplo, en una de las Secretarias de
Estado. Y ni que decir del barrendero que limpia las oficinas. Funcionario es
la persona que desempefia un empleo publico (v. Diccionario Enciclopédico
Espasa). Servidor, en cambio, es en primer lugar la persona que sirve como
criado; en segundo la persona adscrita al manejo de un arma, de una
maquinaria o de otro artefacto; en tercero el nombre que por cortesia y
obsequio se da una persona respecto de otra; en cuarto el que corteja y

200 JIMENEZ HUERTA, Mariano, Derecho Penal Mexicano, Tomo V, Ed. Porrtia, S.A., 3
ed,, México, 1985, p. 382
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festeja a una dama. Ninguna de estas acepciones corresponde exactamente
ala ley" 20!

Con estas autorizadas opiniones podemos concluir que es totaltente
incorrecto que se denomine servidores pitiblicos a los sujetos de
responsabilidad oficial, pero asi fue aprobada la reforma constitucional y
legal en esta materia y de esta manera nos referireinos a los mismos,

El articulo 108 constitucional establece de manera enunciativa, aunque no
limitativa, quienes son los sujetos de responsabilidad oficial; "Para los
efectos de las responsabilidades a que alude este Titulo se reputaran como
servidores piiblicos a LOS REPRESENTANTES DE ELECCION POPULAR...

El Presidente de la Republica.. Los Diputados y Senadores al Congreso de la
Union, Los Representantes a la Asamblea del Distrito Federal (art.110)...

A LOS MIEMBROS DEL PODER JUDICIAL FEDERAL...

Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Magistrados de los
Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito, jueces de Distrito Miembros
del Jurado Popular Federal ...

Y JUDICIAL DEL DISTRITO FEDERAL...

Magistrados del Tribunal Superior de Justicia Jueces de Primera Instancia
Jueces de Paz ...

A LOS FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS...

Con esta disposicion queda desvirtuada la afirmacion de que el término
"servidores piiblicos" sustituyé al de "funcionarios y empleados"”, ya que al
considerarlos el texto constitucional, independientemente del Poder o
Dependencia en que presten sus servicios, son sujetos de responsabilidad
oficial. Asi pues, los funcionarios y empleados del Poder Judicial Federal y
Judicial del Distrito Federal estan sujetos a responsabilidad en los términos
de la ley respectiva; encontrindose en el mismo caso los que se
desempeiien en el Congreso de la Union... y, en general a toda persona que
desemperie un empleo, carge o comision de cualquier naturaleza en la

201 “ARRANCA y TRUJILLO, Radl, et. al, Codigo Penal Anotado, Ed. Porriia, S.A,, 12°
ed, México, 1987, p. 511
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administracion publica federal o en el distrito federal, quienes serdn
responsables por los actos u omisiones en que incurran en el deseinperio de
sus respectivas funciones.”

La ultima frase conticne la esencia de la responsabilidad oficial, es decir el
concepto sobre el cual descansa el sistema de responsabilidad a estudio. En
el parrafo tercero del precepto constitucional citado se sefialan como
sujetos de responsabilidad oficial a las autoridades locales, las que
tinicamente responderan ante el Congreso de la Unién por violaciones a la
Constitucion Federal y a las leyes federales, en respeto a la autonomia de
los Estados y al Pacto Federal; asimismo por el manejo indebido de fondos y
recursos federales, haciendo responsables por estas causas a los
Gobernadores de los Estado, a los Diputados de las Legislaturas Locales y a
los Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia también Locales.

En cuanto a los sujetos de responsabilidad de los Municipios, se ha
seiialado correctamente que los mismos estan sujetos al sistema de
responsabilidad oficial que establezcan las Constituciones Estatales, siendo
de trascendencia la razon que aduce Gonzdlez de la Vega a este respecto:
"Los funcionarios municipales no quedaren comprendidos en este precepto
constitucional, 108, a pesar de que son electos por voto popular, yaque a la
luz del articuio 40 de la propia Constitucion, estas entidades politicas,
aunque gozan de independencia en los términos del articulo 115 de la Ley
Fundamental, no gozan de soberania. Nos atenemos al espiritu del
constituyente del 17, en voz del diptado Paulino Machorro Narvdez: 'El
pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién en los
casos de su competencia, y por los Estados, en lo que toca a su régimen
interior, en los términos respectivamente establecidos por esta Constitucion
Federal y las particulares de los Estados, las que en ningan caso podran
contravenir a las estipulaciones del pacto federal'.

‘Entonces llegamos a la conclusién de que el municipio libre no ejerce
soberania ... perque la soberania representa la sintesis de todo poder.



No puede haber dos soberanias en un mismeo territorio; el municipio no
puede ser soberano, porque entonces tendriamos como a cinco mil
soberanos y en cada Estado y en cada Estado habria conflictos. El municipio
queda por consiguiente, subordinado a cada unoe de los Estados."202

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos sefiala, con
una deficiente técnica legislativa, que son sujetos de csta ley: "los
servidores publicos mencionados en el parrafo primero y tercero del
articulo 108 constitucional y todas aquellas personas que manejen o
apliquen recursos econdémicos federales.".

Por lo que toca al régimen penal, el articulo 212 del Cddigo de la materia
dispone que para los efectos de los delitos contenidos en los Titulos X y Xt
son servidores puiblicos toda persona que desempetie un empleo, cargo o
comision de cualquier naturaleza en la Administracion Plblica Federal
Centralizada o en la del Distrito Federal, organismos descentralizados,
empresas de participacién estatal mayoritaria, organizaciones y sociedades
asimiladas a estas, fideicomisos ptiblicos, en el Congreso de la Unidn, o en
los poderes Judicial Federal y Judicial del Distrito Federal, o que manejen
recursos econdmicos federales. Las disposiciones contenidas en el presente
.Titulo, son aplicables a los Gobernadores de los Estados, a los Diputados a
las Legislaturas Locales y a los Magistrados de los Tribunales de Justicia
Locales, por la comisién de los delitos previstos en este titulo en materia
federal."

Dentro de este marco legal, que no representa una delimitacion estricta, se
encuentran los elementos para distinguir quiénes son sujetos de
responsabilidad oficial. Estos elementos o situaciones, propiamente dichas
son: 1. El desempefio de un empleo, cargo o comision; y 2. El manejo de
recursos econdmicos federales. Ante lo cual podemos afirmar, sin que
signifique un juego de palabras, que todos los trabajadores al servicio del
Estado son servidores publicos y por lo tanto sujetos de responsabilidad

202 GONZALEZ DE LA VEGA, René, Qp. Cit,, p. 403
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oficial, pero no todos les servidores pblicos son trabajadores al servicio
del Estado.

En efecto, por el hecho de desempefiar un empleo, relacion de trabajo,
cargo o comision en alguno de los ambitos de poder publico, en cualquiera
de sus dependencias o instituciones, ya sea del Poder Legislativo Federal,
Ejecutivo y Judicial Federales, son trabajadores al Servicio del Estado, pero
el manejo de recursos econémicos de la Federacién no siempre lo realizan
estos empleados, sino que incluso pueden tener la aplicacién de los mismos
ciudadanos comunes que no dependan de una relacién laboral con el
Estado, como serla el caso de los Comités de Solidaridad para la
administraciéon de los recursos econémicos para la reconstruccion de la
Ciudad, a raiz del terremoto de 1985, en que participaron tanto recursoes
economicos federales, cuanto personas de reconocido prestigio que no
dependian de una relacién laboral con el Estado, pero que por el hecho de
participar en el manejo y la aplicacion de dichos fondos deben ser
considerados como sujetos a responsabilidad oficial.

El caso que plantea Soberanes Fernandez es ilustrativo de la problematica
que presenta el considerar como servidor publico a toda persona que
maneje o aplique recursos econémicos federales: "Ello, ademas de ir mas
lejos del precepto constitucional en perjuicio de muchas personas, puede
resultar sumamente peligroso; piénsese, por ejemplo, en un particular
prestador de servicios que cobra el impuesto al valor agregado; por ese solo
hecho, aunque sea una cantidad infima, desde que cobra ese tributo hasta
que lo entera, serd sujeto de la Ley Federal de Responsabilidades, de
manera evidentemente inconstitucional”.203

El motivo de haber incluide como sujete de responsabilidad oficial a toda
aquella persona que maneje o aplique recursos econdémicos deriva de la
amplitud ¢on que actita el Estado para la consecucion de sus fines, es decir
la gran diversificacion de actividades econémicas que despliega en su

203 5 OBERANES FERNANDEZ, José Luis, E! Régimen de Responsabilidades... Op. Cit., p. 66



intervencion como organo reclor del régimen economico del pais, que se
refleja en la Administracién Publica Paraestatal.

Por lo que los Directores o encargados de la administracion de los
organismos que forman parte de la administracion paraestatal son también
sujetos de responsabilidad oficial, pero €l problema que a este respecto
pudiera presentarse es en cuanto a las instituciones que forman parte de la
administracién paraestatal, pues si en cuanto a la denominaciéon de
servidores piblicos y trabajadores al servicio del Estado encontramos una
selva juridica,20% en esta materia no es menos, ‘la razon es bien clara: este
instituto tomado de la economia y de la administracion empieza a ser
apenas observado por los jurisperitos mexicanos, el legislador maneja un
arsenal terininolégico abundante que provoca desconcierto y contamina el
andlisis".205

Sin embargo, la caracteristica fundamental de la administracion paraestatal
estriba en que debe ser creada por el Presidente de la Reptiblica, quien
envia el iniciativa de ley al Congreso de la Unién para la expedicion del
decreto respectivo, en los términos del articulo 90 constitucional, el cual
divide a la Administracion Publica Federal en centralizada y paraestatal y la
sujeta a la Ley Organica que el Congreso expide para regular y definir las
bases generales de creacion y la intervencion del Ejecutivo Federal en Ja
operacion de las entidades paraestatales.

Podemos entonces concluir que para saber quienes son sujetos de
responsabilidad oficial debemos atender a los dos supuestos . que
enunciamos ¢l desempefio de un empleo, cargo ¢ comisién publicas, es
decir que exista una relacion de trabajo con el Estado o tenga a su cargo el
ejercicio de la funcién publica; y por otra parte que maneje o aplique

204 . DUMALT KRAUSS, Miguel, Una Selva Seméntica y Juridica. La Clasificacién de
los Trabajadores al Servicio del Estado, Ed. .N.A.P., México, 1977

203 RU1Z MASSIEU, José Francisco, La Empresa Pablica, Ed. 1.N.A.P., México, 1980, p. 25
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recursos econdmicos federales, independientemente de que desempefie un
empleo en el Estado.

A este respecto, Gonzalez de la Vega incurre en la misma confusion del
legislador al confundir el servicio publico con el empleo publico, ya que
afirma: "Cualquiera que sea la actividad de la entidad, si en ella puede
hablarse en estricto sentido de que se trata de un servicio publice, como es
el caso de los organismos descentralizados -por su naturaleza el Estado

mismo- quienes a ella sirvan son sujetos de la Ley", 208

Reiteramos que no es posible que se haga dicha confusion, toda vez que si
hablamos del servicio de transporte publico colectivo concesionado a
particulares (que prestan en camionetas de pasajeros), no se podrd aplicar
el régimen de responsabitidad oficial a los mismos, pues no desempefian un
empleo publico, ni manejan o aplican recursos economicos federales, ya
que el servicio lo prestan con recursos propios, siendo servicio publico.

SUJETOS DE JUICIQ POL{TICO

El articulo 110 constitucional estabiece que dentro de la esfera de los
sujetos de responsabilidad oficial, algunos estin sujetos especialmente al
juicio politico, es decir tUnicamente a ellos se les aplicara este
procedimiento, ademas de que pueden ser enjuiciados también por causas
de responsabilidad administrativa 0 por la comision de delitos, pero la
responsabilidad politica selamente podra exigirse a los servidores ptiblicos
sefialados en el precepto constitucional citado, los cuales son:

Los Senadores y Diputados al Congreso de la Unidn

Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

Los Secretarios de Despacho...

Los Jefes de Departamento Administrativo...

Los Representantes a la Asamblea del Distrito Federal...

El titular del 6rgano u érganos de gobierno del Distrito Federal...

206 GONZALEZ DE LA VEGA, René, Op. Cit,, p. 395
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El Procurador General de la RepUblica

El Procurador General de Justicia del Distrito Federal...

Los Magistrados de los Tribunales Unitarios y Colegiados de Circuito...

Los Jueces de Distrito...

Los Magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal...

Los Jueces del Fuero Comin del Distrito Federal...

Los Directores Generales o sus equivalentes de los organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria, sociedades
o asociaciones asimiladas a estas y fideicomisos publicos."

Unicamente los individuos mencionados pedrén incurrir, en el ejercicio de
sus funciones, en actos u omisiones de los que resulte un perjuicio de los
intereses publicos fundamentales o de su buen despacho, motivo de juicio
politico, de conformidad con las causas que sefiala el articulo 7° de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos; por lo que la
funcién que los mismos desempefian esta considerada por nuestra Carta
Magna como de suma importancia y trascendencia para el normal y debido
funcionamiento del Estado, asi como para su supervivencia como sistema
politico constitucional.

Respecto a los sujetos de juicio politico, es importante sefalar que con la
reforma de 1982 al titulo IV constitucional, si bien "la reforma al articulo
110 responde cabalmente al crecimiento econémico y social del pais y a la
consecuente expansion de las actividades del Estado que le exigen regular
las responsabilidades de una amplia gama de sus servidores ptblicos -los
directores generales de las entidades de la administracion ptiblica
paraestatal',2%” no actualizé la denominacién de los sujetos de juicio
politico, ya que se continua considerando como tales a los Jefes de
“Departamento Administrative, los cuales desaparecieron del léxico
juridico administrativo, con la expedicién de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, toda vez que anterior a ésta se encontraba
vigente la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado.

207 ROMERO GUEVARA, J. Manuel, "La Renovacigi Moral y la Responsabilidad... Op. Cit,,
p. 402
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Hay quienes sostienen que el Departamento del Distrito Federal es un
Departamento Administrativo, lo cual no es posible, va que ademas de ne
estar previsto en la Ley Organica de la Administracién Publica Federal como
tal, su creacién tiene su fundamento en la fraccion VI del articulo 73
constitucional, en cambio las Secretarlas de Estado y "Departamentos
Administrativos"” los crea el Presidente de la Republica, si bien es por medio
de una ley del Congreso, es a su muy estilo de gobernar y administrar que
pretenda realizar en el periodo de su ejercicio.

En la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal en 1976 se preveia
como Unice Departamento Administrativo el Departamento de Pesca, que a
partir de las ultimas reformas a este ordenamiento se convirtié en
Secretaria de Estado, teniendo entonces que la vigente Ley Organica no
prevé ningiin Departamento, pues de acuerdo al articulo 26 de la Ley que
comentamos, para el estudio, planeacién y despacho de los negocios del
orden administrativo, el Poder Ejecutivo de la Unién contara con 18
Secretarias y el Departamento del Distrito Federal, no haciendo mencion
alguna sobre Departamentos Administrativos, por lo que seria saludable
que se actualizara el precepto constitucional en lo que toca a los sujetos de
juicio politico:

Los Gobernadores de los Estados, los Diputados Locales y los Magistrados
de los Tribunales Superiores de Justicia Locales también se encuentran
sujetos al procedimiento de juicio politico, pero no por las causas que
enumera el articulo 7 de la Ley de Responsabilidades vigente, sino
unicamente por violaciones graves a la Constitucién Federal y a las leyes
federales, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos federales,
segiin dispone el parrafo segundo del articulo 110 constitucional, por lo
que respecta al régimen federal de responsabilidad politica, porque las
leyes estatales podrin prevenir otras causas de juicio politico ademas de
que "las constituciones de los estados y su legislacion secundaria podran
determinar como sujetos de juicio politico a aquellos servidores publicos
cuya funcién sea relevante dentro de la estructura politica del Estado” 208

208 R AMIREZ MEDRANO, Rauil, El Régimen Constitucional sobre... Op. Cit,, p. 389
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En la reforma constitucional de 1982 se hacia sujeto de juicio politico al
Regente de la Ciudad de México, esto es al Jefe del Departamento del
Distrito Federal, pero a partir del 10 de Agosto de 1987 se publicd en el
D.OF., una reforma a dicho precepto, el cual incluyo como sujetos de
responsabilidad politica a los Representantes de la Asamblea del Distrito
Federal, érganc legislativo que estara integrado por 66 miembros, los que
'son responsables, a partir de dicho decreto, de juicio politico,
menciondndose también la responsabilidad politica de! titular del érgano u
érganos que ejerceran el gobierno del Distrito Federal.

SUJETOS DE FUERQ CONSTITUCIONAL

El articulo 111 constitucional establece que por la comisién de delitos
durante el tiempo del encargo no se podra proceder contra el servidor
publico hasta en tanto la Camara de Diputados no declare si ha o no lugar a
proceder en su contra. A este privilegio de no procesabilidad, es decir de no
ser procesado por la comisién de un delito, hasta que se califique su
gravedad para saber si se interrumpe o no la funcién publica que
desempeiia el presunto responsable, pues se valoran ambos supuestos
unicamente, se denomina fuero constitucional.

No se deben confundir los sujetos de fuero constitucional con los sujetos de
juicio politico, pues podria ocurrir, toda vez que las leyes de
responsabilidad y las Constituciones de 1857 y de 1917 preveian como
sujetos de juicio politico a los mismos que les otorgaba fuero
constitucional, y tal parecia que el hecho que se les concediera fuero era
requisito para sujetarlos al juicio pelitico-por-la’ comisién de "delitos
oficiales"; sitiiacién gite a partir del nuevo Titulo IV Constitucional cambio,
de manera que son menos ahora los servidores piiblicos que gozan de fuero
constitucional, en relacién a los servidores que se encuentran sujetos a
juicio politico, a saber:

Los Diputados y Senadores al Congreso de la Unién
Los Secretarios de Despacho...
Los jefes de Departamento Administrativo...



Los Representantes a la Asamblea del Distrito Federal...

-El titular del érgano u 6rganos del gobierno del Distrito Federal...
El Procurador General de la Republica y...

El Procurador General de Justicia del Distrito Federal.

A este respecto, tinicamente nos resta decir que en también se prevé como
sujetos de fuero constitucional a los Jefes de Departamento Administrativo,
para los cuales es valido el comentario que hicimos anteriormente, agre-
gando tinicamente que si bien es cierto que la Ley Organica de la Adminis-
tracién Publica Federal menciona a los Departamentos Administrativos, en
la enumeracién que hace el articulo 26 de dicho ordenamiento no crea nin-
guno, por lo que se deberian actualizar los términos de las denominaciones
dadas a los titulares de los 6rganos de la Administracién Pubiica Federal.

C. El fuero constitucional y el principio
de igualdad ante Ia Ley.

Todo individuo es responsable de la conducta que observe ante la sociedad
en que se desenvuelve y ante el régimen de Derecho del cual es sujeto, por
lo tanto nadie puede estar al margen de la aplicacion de la Ley, ni tampoco
gozar de privilegios socizales, personales, politicos o econémicos.

Este principio que consagra nuestra Carta Magna en el articulo 13, contiene
varias garantias especificas de igualdad, que son:

"a) la de que nadie puede ser juzgado por leyes privativas;

b) la de que nadie puede ser juzgado por tribunales especiales

c) la de que ninguna persona o corporacion puede tener fuero;

d) la de que ninguna persona o corporacién puede gozar de mas
emolumentos que los que sean compensacion de servicios publicos y estén
fijados por la ley."2°9

209 BRGOA ORIHUELA, Ignacio, Las Garantias Individuales, Ed. Porria, S:A:, 9* ed.,,
Meéxico, 1975, p. 301
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En contraposicion, el fuero ha significado una excepcion a dicho principio
de igualdad. En efecto, la palabra fuero tiene una acepcidon comin de
privilegio, prerrogativa, inmunidad o proteccién. Los fueros en nuestro pais
surgieron desde la época de la conquista, durante la cual se concedian
ciertos privilegios, a grupos gremiales principalmente, en relacién a no
sujetarse a la jurisdiccion de los tribunales comunes a la sociedad, sino por
tribunales especiales, con determinadas reglas particulares a su investidura
0 cargo.

Asi pues, tenemos que "la expresion [uero, en términos generales, abarca
una diversidad de privilegios que se concedian a los gremios, pero, en
particular, se refiere a una jurisdiccion privativa, es decir, al hecho de que
los individuos de una determinada corporacion fueran juzgados, en sus
asuntos criminales o civiles, 0 en ambos, por sus propies tribunales y
autoridades y no por la jurisdiccién ordinaria."210

Durante la época colonial proliferaron infinidad de fueros, llegindose a
compilar a partir de 1786 al expedir Carlos III la Real Cédula "Ordenanzas
de Intendentes", la cual tuvo como finalidad reunir en un solo texto las
disposiciones que al efecto existian, con el propdsito de hacer mas accesible
el conocimiento de los fueros y de evitar la anarquia que reinaba en ese
entonces ante la multitud de tribunales especiales de cardcter privilegiado
que hacian mas patente la desigualdad y mds complicado el
procedimiento.2 11

A titulo ilustrativo, citaremos algunos fueros que existian en aquélla época,
no sin antes decir que la palabra fuero habla sido empleada para designar
las compilaciones de leyes barbaras que se produjeron como resultado de la
recepcion del derecho romano, de ahi que se haya utilizado para la
designacion del "Forum Judicum” o Fuero Juzgo. Siendo a partir de la

Fuero Constitucional, Ed. Botas, México, 1946, p-21
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segunda mitad del siglo XV que el termino fuero vino a significar
jurisdiccion para sentenciar causas y, por extension, el privilegio de ser
juzgado por tribunales especiales, segiin el linaje, estamento o casta a gue
se perteneciera; existiendo entonces los siguientes fueros o tribunales:
Fuero Comin o Justicia Real Ordinaria, Juzgado de Indios, Fuero de
Hacienda (subdividido en infinidad de juzgados especiales), Fuero
eclesidstico y Monacal, Fuero de la Bula de la Santa Cruzada, Fuero de
Diezmos, Fuero Mercantil, Fuero de Mineria, Fuero de la Santa Hermandad,
Fuero de la Inquisicién, Fuero de Residencias o de Pesquisas y Visitas, Fuero
de Guerra, Fuero de la Acordada y algunos de menor importancia.zu

La Constitucién de Cadiz de 1812 suprimié los anteriores fueros y dejé
subsistentes el fuero militar (art. 243), el fuero eclesidstico (art.250} y el
fuero de los Diputados a las Cortes (art. 128). A partir de entonces nuestras
constituciones han contenido disposiciones sobre esta materia, aunque "en
la época en que tuvieron lugar los hechos de emancipacion politica de. la
Colonia y durante el México independiente, los diferentes ordenamientos
legales y constitucionales que se expidieron hasta antes de la Constitucién
de 1857, no consignaron expresamente la supresion de los fueros
personales. o privilegiados; antes bien, en la Constitucion de 1824 se
declararon subsistentes los del orden militar y eclesidstico, mismos que se
reiteraron en las Bases Organicas de 1843,"213

En las Constituciones de 1814, 1824 y 1857, en efecto, se contenian
disposiciones relativas a la inmunidad parlamentaria, es decir se concedid
fuero a miembros del Congreso con el proposito de "ponerlos al abrigo de
falsas, dolorosas (sic) o amafiadas imputaciones tendientes a dafar su
reputacion y, con ella, el prestigio de y la respetabilidad de las instituciones
republicanas"?14

212 co11N SANCHEZ, Guillermo, Derecho Mexicano de Procedimientos Penales, Ed.
Porrtia, SA., México, 1980, pp. 5953y 596

213 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Las Garantias ... Op. Cit., p. 320

214 COLIN SANCHEZ, Guillermo, Op. Cit,, p. 59
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Es a partir de 1855 que definitivamente se suprimicron los fucros
entendidos como privilegio, es decir como tribunales especiales para juzgar
a determinados gremios o personas, mediante [a Ley sobre Administracion
de Justicia y Orgdnica de los Tribunales de la Nacion, del Distrito y
Territorios, de 22 de noviembre de 1855, "conocida como Ley Judrez, por
haber sido su autor don Benilo, entonces ministro de Justicia, fue expedida
por el Presidente Juan Alvarez, y mediante su articulo 42 suprimio los
tribunales ecspeciales, con excepcion de los cclesidsticos y los militares,
pero quitd a ambos la facultad de seguir conociendo de los negocios civiles
de sus miembros y redujo a los castrenses para conocer solo de los delitos
puramente militares."215

Las Constituciones de 1857 y 1917 previeron Unicamente el fuero de guerra
y el fuero constitucional. En la Constitucion de 1917 se establecio que
ninguna persona o corporacion puede tener fuero, garantia especifica de
igualdad que mencionamos al inicio de este (ema, en su articulo 13, el cual
hasta la fecha no ha tenido modificaciones desde su aprobacion en el
Congreso Constituyente de Querétaro. Por lo tanto nos corresponde ahora
inciar el estudio del fuero constitucional, haciendo una breve referencia al
fuero militar, el cual a pesar de no ser objeto de nuestro estudio servira
como punto de partida para analizar el significado del fuero constitucional.

La naturaleza juridica del fuero la describe de manera precisa el maestro
Ignacio Burgoa, por lo cual nos permitimos citarlo a este respecto: "Existen,
desde el punto de vista genérico, dos especies de fuero: el personal y el real
o material. El fuero personal esta constituide por un conjunto de privilegios
y prerrogativas que se acucrdan en favor de una o varias personas
determinadas. Dichos privilegios y prerrogativas se establecen intuitu
personae, esto es, atendiendo al sujeto mismo. Por ende, los privilegios y
prerrogativas, que pueden traducirse en una serie de exenciones y favores o
ventajas para sus titulares, viven y mueren con las personas por ellos
beneficiadas, por lo que se dice que el fuero que los comprende es personal

213 5-HROEDER CORDERO, ). Francisco, Constitucion Politica de Ios Estdos Unidos
Mexicanos (Comentada), Ed. U.N.A.M., México, 1985, pp.34 y 35
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o subjetivo. Este fuero excluye para sus titulares la imperatividad de la
norma juridica general; el sujeto de un fuero personal se sustrae de la
esfera juridica establecida para todos los individuos."216

Es esta clase de fuero el que prohibe el articulo 13 constitucional, ya que si
alguien puede sustraerse a la aplicacion de la ley ordinaria, es decir la que
se aplica a todos y cada uno de los sujetos del Derecho, por medio de otra
ley que le concediera dicha pretrogativa, estariamos entonces ante la
violacion del precepto constitucional y habria una desigualdad juridica que
haria nugatoria la posibilidad de convivencia en comunidad, se originarla
un caos social que pondria de moda la Ley del Talion a falta de esa igualdad -
juridica que se traduce en seguridad y organizacicn a través del Derecho.

En cambio, "el fuero real, material u objetivo, no se refiere a una persona
determinada o a un numero también determinade de sujetos. Dicho fuero
ne implica un conjunto de ventajas o favores personales acordados para
uno o varios sujetos o grupo de personas, sino que propiamente se traduce
en una situacion de competencia jurisdiccional determinada por la indole o
naturaleza de hecho, acto o negocio que da origen a un juicio. Asi, en
nuestro régimen juridico existen los fueros federal y local que significan
sendas esferas de competencia entre los tribunales de la Federacién y los de
los Estados, fijadas en razon de la naturaleza formal (federal o local) de los
actos, hechos o negocios que se someten a su conocimiente o que dan
origen al procedimiento que ante eflos debe ventilarse."217

En este orden de ideas, cuando el articulo 13 constitucional sefala que:
"Subsiste el fuero de guerra para los delitos y faltas contra la disciplina
militar; pero los tribunales militares en ningin caso y por ningin motivo,
podran extender su jurisdiccion sobre personas que no pertenezcan al
ejercito...", se refiere al fuero real u objetivo, que no implica desigualdad
juridica ni privilegio personal, ya que "se consigna en razon de la indole del

216 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Las Garantias... Op. Cit,, p, 313

217 BURGOA ORIHUELA, ignacio, Las Garantias... Op. Git, pp. 314 y 315
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delito que da origen a un juicio. El fuero de guerra implica, pues, la orbita
de competencia de los tribunales militares, establecida, no atendiendo a la
persona de los $ujetos que cometan un delito o cualquier acte o negocio
juridico que de nacimiento al procedimiento judicial, sino en vista de la
naturaleza del hecho delictuoso,"?18

Ahora bien, respecto al fuero constitucional existen diversas opiniones
doctrinarias identificindolo con la inviolabilidad e inmunidad a que alude
el articulo 61 de la Ley Suprema, asi el maestro Jorge Carpizo afirma que:
"Los principios de tnviolabilidad e inmunidad de que gozan los legisladores
se deben a su labor: en multiples ocasiones deben ser los criticos del
gobierno y deben estar seguros de que pueden expresar sus opiniones y
actuar con independencia, ya que la ley fundamental los protege a través de
su inviolabilidad e inmunidad."21?

En el mismo sentido se pronuncia el maestro Sayeg Helu, al sefialar como
principio fundamental la inviolabilidad parlamentaria de los individuos que
ejercen el poder legislativo y los lugares o recintos donde se ejerce,
"atendiéndose fundamentalmente, a que los legisladores requieren plena
independencia para ejercitar las funciones politicas y legislativas que tienen
encomendadas, en efecto, es que ha llegado a establecer se su inviolabilidad
por las opintones que emitan en el desempeiio del cargo correspondiente y
la inviolabilidad de los recintos donde dicho cargo se ejercita, inviolabilidad
que de. hecho se. ha venido traduciendo en la irresponsabilidad e
inmunidad que no impunidad tanto de, diputados cuanto de Senadores, y
para la cual se les hace gozar de fueros especiales; no personales, desde
luego, pues ellos se hallan expresamente prohibidos por la garantia de
igualdad consagrada en el articulo 13, sino en atencion a la libertad
parlamentaria que conlleva la funcién que se desempeiia."220

218 t4em, p. 315

219 CARPIZO, JORGE, Estudios Constitucionales, Ed. U.N.A.M., México, 1980, p, 169

220 GAYEG HELU, Jorge, Hl Poder Legislative Mexicano, Editores Mexicanos Unidos,
Meéxico, 1983, pp. 206 y 207
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A nuestro entender el articulo 61 de nuestra Carta Magna contliene una
excepcion al principio de igualdad que hemos referido, pues establece que
no son responsables los Diputados y Senadores al Congreso de la Unién en
la situacion exclusiva que seitala: "Los diputados y senadores son
inviolables por las opiniones que manifiesten en el desempeiio de sus
cargos y jamds podran ser reconvenidos por ellas. El presidente de cada
Camara velara por el respeto al fuero constitucional de los miembros de la
misma y por la inviolabilidad del recinto donde se refinan a sesionar.”

El fuero que concede el preceplo constitucional citado corresponde a la
definicién de fuero real o material que sefiala el maestro Burgoa, ya que se
refiere a la funcion desempeiiada, no al individuo, por lo que “el fuero
constitucional no tiene por objeto instituir un privilegio en favor del
funcionario, lo que serla contrario a la igualdad del régimen democrético,
sino proteger a la funcién de los amagos del poder o de la fuerza 23!
Siendo en consecuencia un fuero que concede inmunidad a los miembros
del Congreso de la Unién, es decir un privilegio de irresponsabilidad,
traducido como excepcion a la regla general que establece la igualdad ante
la ley de todos los habitantes en la Repiiblica Mexicana.

Dicha prerrogativa tiene un antecedente vinculado a la declaracion de los
derechos humanos. En efecto, "el privilegio de no ser arrestado o
demandado por las opiniones de los congresistas ha sido tradicionalmente
una medida de proteccion contra posibles ataques del Poder Ejecutivo, Sus
raices provienen de los enfrentamientos entre el Parlamento y la Corona
ingleses, sobre todo durante los siglos XVI y XVII. En este periodo, el
privilegio legislativo se reduce a la inviolabilidad de los discursos y debates
dentro del Parlamento. Desde este aspecto, el nacimiento de esta medida

esta unido a las funciones legislativas”.222

m TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Ed. Porraa, S.A, 5" ed.,
México, pp. 501 y 505

222 GONZALEZ OROPEZA, Manuel, Conrentario af articulo 61, Constitucién Politica de
Jos Estados Unidos Mexicanos (Comentada), Op. Cit., p. 149



En aquella época de 1a historia constitucional, "la sancién mas comun fue el
arresto de los parlamentarios por la expresion de 'discursos sediciosos’, tal
como acontecié en 1629 con los miembros del Parlamento John Elliot,
Denzil Hollts y Benjamin Valentine. Su pena de encarcelamiento fue durante
ese tiempo determinado a discrecién del rey, pero Elliot fallecid tres anos
después en la carcel.

En 1688, el caso de william Williams brindé mayor entendimiento del
privilegio, ya que se extendié de la palabra hablada dentro del recinto
parlamentario a la palabra escrita fuera del Parlamento y circulada por
editores privados...Después de la expulsion de Jacobo II, Williams integro el
comité de redaccion de la Bill of Rights de 1689 en donde se incluyo el
privilegio legislativo."22?

Segiin vimos, la inmunidad de los miembros del Poder Legislativo fue
consignada en nuestras diversas Constituciones, en cuanto a la
inviolabilidad o excluyente de respensabilidad por las opiniones de los
mismos, sin embargo, coincidimos con José Maria Lozano en el sentido de
que "esta inmunidad debe reconocer limites: los atagues a la vida privada y
las incitaciones a la comisién de delitos..."2?4 principalmente en lo que toca
a las opiniones que se realicen a través de los medios de comunicacién,
pues podria suceder como el caso que relata Joseph Story “"el autor mas
influyente en la época de Vallarta, aceptaba que un escrito publicado por un
parlamentario en la prensa, si podia constituir un libelo y podia ser

responsable de su opinion".22%

La inviolabilidad a que nos: hemos referido, se encuentra apoyada por el
articulo 109. constitucional que determina la no procedencia del juicio
politico por "la mera expresion de ideas”, sin embargo es interesante
conocer los casos de los senadores Viclorio Gongora, Anastasio Meneses y

223 fhidem.
224 bidem.

228 thidem
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Jesiis Azuara en 1927 que fueron sancionados por su propia Camara con la
expulsidn del recinto y la perdida de su cardcter por haber estado coludidos
con grupos rebeldes contrarios a Plutarco Elias Calles y por haber incitado a
la Rebelién; y en 1935 fueron acusados de actos sediciosos en favor de
Calles vy expulsados de la Camara, los semadores Manuel Rivapalacio,
Francisco Terminel, Bernardo Bandala, Elias Pérez Gomez y Cristobal Bon
Bustamante, por lo que la inmunidad del precepto constitucional debe ser
aplicable dentro del Congreso para evitar la colusion de facciones politicas
que, estando representadas en las Camaras, actien tendenciosamente o por
presiones o simpatias con el Ejecutivo, "con objeto de que el procedimiento
por observarse ante las dos Camnaras deje de ser un ritual formalismo para
convertirse en una efectiva garantia del fuero constitucional”.22¢

Esta inmunidad o fuero constitucional que prevé el articulo 61
censtitucional no es extensivo tratindose de delito que cometan los
Diputados y Senadores, ni mucho menos los servidores publicos que se
mencionan en el articulo 111, pues si bien este precepto constitucional no
alude al fuero, ya que habla de una "declaracion de procedencia”, 1os limites
y alcances de esta son los mismos que establecia el articulo 110
constitucional que fue derogado con las reformas de 1982 al Titulo cuarto
de la Ley Suprema, pues sefialaba que para proceder en contra del
Presidente de la Repuiblica, los diputados y senadores, los Gobernadores y
Diputados Locales, y los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién (articulos 6 y 7 de la Ley de 1980), por la comision de delitos
comunes era necesario que la Camara de Diputados desaforara al acusado
previamente.

De jgual manera se prevé en el articulo 111 constitucional vigente, el
antejuicio o declaracién de procedencia que sefialaba el anterior texto
constitucional, si bien el nuevo articulo no hace referencia alguna al fuero,
el articulo 26 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

326 GONZALEZ OROPEZA, Manuel, Experiencia Parfamentaria sobre la Responsabitidad de
Servidores Priblicos (1917-1983), fas Responsabilidades de los Servidores Piiblicos, Ed.
Manuel Porriia, 5.A., México, 1984, p. 80
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Piblicos, reglamentaria de dichos preceptos, hace mencién expresa al
desafuero para proceder en contra de los servidores publicos sefalados en
el articulo 111 de la Ley Suprema por-la comision de delitos en el ejercicio
de su cargo o en el desempeiio del mismo. :

Este requisito de procedibilidad no es propiamente un fuero, entendido
eémo privilegio o jurisdiccion especial, o irresponsabilidad de los
servidores publicos a quienes se otorga, sino precisamente un requisito
para proceder penalmente, es decir que el Ministerio Publico o el Juez de la
respectiva causa pueda incoar el procedimiento correspondiente.

A este requisito de procedibilidad el maestro Burgoa lo denomina fuero de
no procesabilidad, termino con el que no estamos del todo de acuerdo,
aunque implique la no procedencia penal del servidor publico investido de
fuero, de ahi que se establezca en el texto constitucional vigente la
"declaracién de procedencia’ previamente a la consignacion del acusado
ante el Juez que conocera de la causa, puesto que quien esta facultado para
solicitar el desafuero de dicho servidor publico es el Ministerio Publico,
segun lo dispone el articulo 25 de la Ley de Responsabilidades vigente.

Dicho articulo reviste importancia porque se trata de una revision a la
averiguacion previa iniciada por la autoridad facultada para perseguir los
delitos, pues se sospecha de que no exista el delito que se le imputa al
servidor publico, pues no se explica de otra manera que la Seccion
Instructora de la Camara de Diputados practique todas las diligencias con el
fin de establecer la existencia del delito y la probable responsabilidad del
imputado, mismos requisitos que se exigen para proceder a la consignacién
de cualquier otro ciudadano restando en consecuencia ante un medio de
control legislativo al Poder Ejecutivo, pues quien nombra al Procurador de
Justicia es el Presidente de la Republica, y si la Camara de Diputados
investiga ia posible comisién de un delito por parte de un servidor publico
con fuero implica la revision de la averiguacion llevada a cabo por el
Ejecutivo a través del Ministerio Publico.
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Aunque bien es cierto no revisara los actos de la autoridad persecutora de
los delitos, si valorara la gravedad de la acusacion para proceder a poner a
disposicién de dicha autoridad al servidor publico requerido ya que de no
ser asi se incurriria en violacion de la proteccion que le fue otorgada por
nuestra Carta Magna a dicho funcionario, puesto que en la valoracién que
haga la Cémara de Diputados, se deber atender a la funcién desempeniada,
que es de mayor importancia por atender asuntos que atafien a la sociedad
en su conjunto y st la acusacion, aungue se demuestre el delito en
actuaciones, podria ser de notoria banalidad y se pondria el interés
particular al interés piiblico que reviste la funcién publica.

En este sentido se ha pronunciado la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
a este respecto: "Siendo mayor el interés que tiene la sociedad, en que se
respete el fuero de que gozan los funcionarios y empleados ptiblicos, que el
interés general que tiene en la averiguacion y castigo de los delitos, procede
conceder la suspension contra los actos cometidos por las autoridades, que
violen ese fuero”.2%7 ) '

Lo que se pretende al imponer una barrera para proceder en contra de un
servidor publico con fuero, es evitar que el Poder ejecutivo realice
averiguaciones previas amarfiadas con el fin de interrumpir o desviar la
funcion legislativa del Congreso de la Unién, como medida de presion para
el sometimiento a sus dictados; sin embargo esto no es concebible en la
actualidad, pues este motivo se justifica en un sistema politico en el que
exista una division de poderes fortalecida por el respeto mutuo a la ley y
entre los mismas, en los que no haya una subordinacién ni sometimiento
entre ellos, sino la supracoordinacién juridica que establece nuestra
Constitucién, por lo que nos adherimos a la opinién de Elizur Arteaga, en el
que se pronuncia porque desaparezca el fuero entendido como requisito de
procedibilidad de la accién penal: “Si no existen los elementos histéricos
que hicieron establecer los privilegios, lo légico y deseable es que se
eliminen y se establezca el principio de igualdad, Los privilegios se

227 GUERRERO LARA, Ezequiel y GUADARRAMA LOPEZ, Enrique, Op. Cit, Tomo |,
p.114
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establecieron en épocas en las que reyes absolutistas atentaban contra la
integridad y libertad de parlamentarios; en tiempo en que los jueces, sin
existir bases juridicas y solo con el fin de impedir e} desempeiio de la
funcién publica privaban de su libertad a un funcionario; en dias en que no
existia esa perfecta division de poderes de la que actuaimente estin
orgullosos los politicos; todo lo anterior no es explicable en la actualidad;
por lo que no se justifican los privilegios. Fue nocivo para México haber
adoptado el sistema norteamericano, teniendo un precedente colonial de
irresponsabilidad debido a los multiples fueros, privilegios y corrupcién
que caracterizaron el sistema juridico de la colonia."228

Ahora bien se nos presenta el problema de saber si el servidor publico
investido de fuero de no procesabilidad continia gozando de dicha
prerrogativa cuando se encuentre en alguna comision que no implique el
ejercicio de la funcion por la cual se le concedié dicho fuero, asi como las
opiniones que emita sin tal caracter, es decir encontrandose con licencia o
permiso para no desempeiiar su funcion.

Anteriormente esta cuestion dio motivo para una vasta opinion de diversos
tratadistas, los cuales se pronunciaron por la idea de que no se goza de
estos privilegios cuando se encuentre el servidor publico separado del
cargo, llegandose a establecer en este sentido en el articulo 112
constitucional, el cual sefiala que "No se requerird declaracién de
procedencia de la Camara de Diputados cuando alguno de los servidores
publicos a que hace referencia el pérrafo primero del articulo 111 cometa
un delito durante el tiempo en que se encuentre separado de su encargo.”

Dicha disposicion es clarisima en el sentido de que el pseudo fuero protege
.a la funcién y no a la persona el que se manifiesta el maestro Tena Ramirez,
al indicar que: "en nuestro derecho constitucional, segiin lo hemos visto, la
prerrogativa de que tratamos se concede a la persona en cuanto estd en
ejercicio de la funcidon; en otros términos, el fuero salvaguarda
directamente la funcién y solo indirectamente al funcionario, en cuanto

228 TENA RAMIREZ, Felipe, Op. Cit,, p. 506



120

litular activo de la misma. Si la funcién se suspende por licencia o por
desaluero, o si se pierde por destitucion, cesa temporal o definitivamente la

inmunidad que la acompafia".?2?

Sin embargo, ahora cabe preguntar si lo anterior es valido tratindose de
delitos flagrantes, ya que sobre esta situacion no se prevé nada, siendo
entonces necesario que se disponga lo conducente, que nosotros pensamos
deberia excluirse el procedimiento de declaracién de procedencia en estos
casos Yy remitir inmediatamente al delincuente a la autoridad
correspondiente, es decir al Ministerio Publico a efecto de que inicie la
averiguacion previa respectiva. Hasta aqui nuestra exposicién sobre este
tema, que si tiene aun mas puntos que se pudieran tratar, estos no son
objeto del presente estudio, por lo que para nuestros fines en la ubicacién
del mismo queda tratado.

D. La Funcion Pablica y
1ia Responsabilidad Administrativa

Donde se encuentran los mayores casos de corrupcion publica y en donde
es mas notoria su prictica, por resentirlo directamente el ciudadano comtin,
es en los tramites administratives: en las Agencias del Ministerio Pablico
para lograr atencidn preferente y con rapidez; en la Tesoreria y oficinas
recaudadoras, para lograr copias vy tramites con celeridad y sin pérdida de
documentos; en los juzgados para obtener copias de expedientes o
acuerdos con clierta parcialidad; en la expedicion de licencias para conducir,
y en los trdmites para lograr cualquier peticion o autorizacién en instancias
publicas.

Por estas situaciones, entre otras, es que la mayoria de los ciudadanos
califica a un gobierno o a sus funcionarios de corruptos, ya que los
gobernados sufren en forma inmediata la prepotencia, deshonestidad y
desprecio de ciertos servidores publicos que sin educacién, ni vocacién

229 yhidem.
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para el servicio a los ciudadanos, reciben un trato déspota cuando acuden a
realizar las gestiones que las leyes les imponen en su cotidiana convivencia
social, y por ese motivo "durante su campaifa electoral para la presidencia
de la Republica, Miguel de la Madrid en la consulta popular que en forma
intensa y prolongada realizé en todos los confines de nuestro territorio,
recogio el reclamo de los ciudadanos de la necesidad de tomar medidas que
pusieran fin a tan reiteradas conductas en el servicio publico que
resultaban reprobables para la conciencia nacional.

Ya en su caracter de presidente, congruente con el sentir nacional, sustenté
como una de sus tesis fundamentales de gobierno, la renovacion moral de
la sociedad y en su mensaje a la nacion del primero de diciembre de 1982,
afirmé entre otros conceptos lo siguiente: “la renovacion moral de la
sociedad serd compromiso y norma de conducta permanente en mi
gobierno, aspiro a inducir con el ejemplo del gobierno empezando con el
mio, el compromiso de todos los mexicanos, de todos y cada uno de los
sectores, para fortalecer nuestros valores”.23°

Dentro de este marco es que se concibi6 la responsabilidad administrativa,
a diferencia de la responsabilidad politica que sanciona a servidores
plblicos denominados antes de la reforma constitucional altos funcionarios,
que tienen una actuacion eminentemente politica, aquélla sanciona
principalmente a servidores publicos a niveles medio e inferior, es decir a
todos los empleados que no estan considerados como sujetos de juicio
politico, aunque esto no significa que no se les pueda exigir también
responsabilidad administrativa, solo que los empleados, inecanografos,
mensajeros, tramitadores y demas, que no son sujetos de juicio politico
solo podran ser sancionados en los casos de corrupcién que marca la Ley,
por responsabilidad administrativa, aunque claro estd que si su conducta
llega a constituir algin delito se aplicaran las penas correspondientes y su
pago por la reparacion del dario respectivo.

230 | ANZ CARDENAS, José Trinidad, Op. Cit., pp. 133y 134,
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Esta conclusion se desprende del siguiente concepto de responsabilidad
administrativa: "La responsabilidad estrictamente administrativa en la
que puede incurrir el funcionario piublico, se origina en su falta de
desempefio correcto y normal de los deberes que especificamente le
incumben, en su calidad de empleado, para con la administracion; sin
perjuicio de que ello pueda hacerlo ademds, responsable civil o penalmente.
Esta responsabilidad administrativa da lugar a las sanciones disciplinarias
que varian desde la simple amonestacion hasta la destitucion en el empleo
y en ellas, pueden hallarse incursos los miembros de la administracién".23!

Ahora bien, el concepto que sefiala la fraccién III del articulo 109
constitucional alude precisamente a la falta de desempefio normal y
correcto en el cumplimiento de los deberes del servidor publico en su
encargo o puesto dentro de la administraciéon publica, pues establece que:
"Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores piblicos por
los actos u omisiones que afecten la legalidad, ‘honradez,. lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempefio de sus
empleos, cargos o comisiones”.

La fraccién del precepto constitucional sefialado nos establece lo que se
debe entender por responsabilidad administrativa, y el articulo 47 de 1a Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos menciona en 22
fracciones las causas que dan origen a la misma, sin embargo es importante
destacar dos aspectos de relevancia en el estudio de esta clase de
responsabilidad: 1). Esta clase de responsabilidad no se encontraba prevista
en algin otro texto constitucional anterior a las reformas y adiciones de-
1982; 2). Las causas por las cuales procede la aplicacion de sanciones
administrativas son principalmente un catdlogo de deberes, un cédigo de
ética del servidor publico que contiene las ohligaciones a que éstos deben
sujetarse en el desempefio de las funciones encomendadas.

231 GRANONI, Radl A, "Responsabilidad Admrinistrativa® Enciclopedia Juridica Omeba,
Ed. Bibliogréfica Omeba. Buenos Aires. Argentina 1963. Tomeo XVII, p. 112,
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Asi lo establece el articulo 113 constitucional vigente, al referirse a las leyes
reglamentarias del Titulo 1V de nuestra Carta Magna, estatales y Federal:
"Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores
pliblicos, determinarin sus obligaciones a fin de salvaguardar la
lagalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempefio
de sus funciones, empleos, cargos y comisiones, las sanciones aplicables
por los actos u omisiones en que incurran asi como las procedimientos y
las autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones, ademds de las que
sefialen las leyes, consistirdn en suspension, destitucién e inhabilitacion,
asi como en sanciones economicas, y deberdn establecerse de acuerdo con
los beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y con los dafios y
perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omisiones a que se
refiere 12 fraccion JiI del articulo 109, pero que no podran exceder de tres
tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados”.

Por esta razon la Ley Federal de los Servidores Piiblicos de 1982, vigente,
denomina al articulo I de su Titulo 1Ii: "Sujetos y obligaciones del servidor
piblico”, que en el articulo 47 sefiala tas 22 fracciones que dan motivo para
exigir esta clase de responsabilidad, aunque el maestro José Luis Soberanes
Fernandez, no sin cierta razon, critica con aspereza esta denominacion:

“Al hablar de las causas de responsabilidad administrativa de los servicios
(sic) publicos, las enumera de manera positiva, bajo el rubro ‘obligaciones
de los Servidores Publicos', A nuestro entender estd mal usade el término,
pues practicamente todas las normas del derecho piiblico imponen
obligaciones a servidores publicos, de lo cual resultara practicamente
imposible que todas esas obligaciones queden comprendidas en toda una
ley, mucho menos en un salo articulo (el 47).

Se trata, repetimos de aquellas obligaciones cuyo incumplimiento es causa
de responsabilidad administrativa, en consecuencia se debid hablar de
‘causas de responsabilidad administrativa de los servidores puablicos' y no
obligaciones de los mismos".232

232 SOBERANES FERNANDEZ, josé Luis, Reformas Legislativas... Op. Cit., p. 73,




181

Sin embargo, la trascendencia e importancia de esta clase de
responsabilidad estriba en que el articulo 113 constitucional marca los
principios sobre los cuales se debera integrar un nuevo orden juridico para
contener la corrupcion en las esferas administrativas que son el contacto
directo e inmediato entre los gobernados y la Administracion Publica,
lograndose, con esta reforma al Titulo 1V de nuestra Carta Magna, opciones
en este sentido de la doctrina constitucional, como bien menciona José
Manuel Romero Guevara: "Con relacion al nuevo articulo 113, se determina
que en las leyes de responsabilidades administrativas de los servidores
publicos, se establezcan sus obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad en el desempeiio de su gestiéon, lo que
constituye un auténtico coédigo de ética para el servicio publico,
manteniéndose los criterios de progresividad y monto de las sanciones
econémicas contenidas por el articulo 109".233

En cuanto al ambito personal de aplicacion de la responsabilidad
administrativa, el articulo 46 de la Ley de Responsabilidades vigente, sefiala

"Articulo 46. Incurren en responsabilidad administrativa los servidores pablicos a que
se refiere el articulo 2 de esta ley".

"Articulo 2°, Son sujetos de esta ley, los servidores piblicos mencionados en el pérrafo

primero y tercero del articulo 108 Constitucional y todas aquellas personas que manejen
o apliquen recursos econémicos federales".

A su vez el articulo 108 constitucional establece en los parrafos primero y
tercero:

"Articulo 108.-

"Para los efectos de las responsabilidades a que alude este Titulo se reputarin como
servidores priblicos a los representantes de eleccién popular, a los miembros de los *
Poderes Federal y Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados, y, en

general a toda p a que d pefie un leo, cargo o comisién de cualquier

3

233 ROMERO GUEVARA, José Manuel, Op. Cit,, p.403.
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naturaleza en la Administracion Piblica Federal o en el Distrito Federal, quicies serin
responsables por los aclos 1 omisiones en que incierran en el desemperio de sus respections
Junciones",

"Los Gobernadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales y los
Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales, seran respousables por
violaciones a esta Constitucion y a Ins leyes federales, asi conmo por el manejo indebido de foudos y
recursos federales”.

El articulo segundo de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos contiene una disposicién que parece que va mas alli de
lo preceptuado por la Constitucién lo que hace notar el maestro José Luis
Soberanes Fernandez cuando afirma: "Por su parte, el articulo segundo de la
ley reglamentaria, a nuestro entender, contiene una disposicion
inconstitucional, pues al indicar quiénes son los sujetos de la ley, remite a
los mencionados en los parrafos primero y tercero del articulo 108
constitucional; pero ademas agrega a todas aquelias personas que manejen
o apliquen recursos econdmicos federales. Ello, ademds de ir mds lejos del
precepto constitucional en perjuicio de muchas personas puede resultar
sumamente peligroso; piénsese, por ejemplo en un particular prestador de
servicios que cobra el impuesto al valor agregado; por ese solo hecho,
aunque sea una cantidad infima, desde que cobra ese tributo hasta que lo
entera, sera sujeto de la Ley Federal de Responsabilidades, de manera
evidentemente inconstitucional”.?34

Esta inconstitucionalidad es importante sefialarla, pero hay que considerar
oiro punto de vista, es una interpretacién muy subjetiva de la ley y del
precepto constitucional; pues si bien es cierto que hay que sancionar el
desvio de los recursos econdmicos en perjuicio de la administracion
ptblica, se debe cumplir con lo dispuesto por nuestra Ley Fundamental, y
ésta menciona que se debera fincar responsabilidad por "el manejo
indebido de fondos y recursos fcderales”, a "toda persona que desempeiie

un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en Ia

234 5 HBERANES FERNANDEZ, José Luis. Op. Cit, p. 66
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Administracion Publica Federal o en el Distrito Federal”, y en su parte
final el articule 2° de la ley sefiala a "todas aquellas persomas que
manejen o apliquen recursos econdmicos federales”, por lo que si
alguien tiene ese manejo de fondos, pero no desempefia un empleo, cargo o
comision, no puede ser sujeto de responsabilidad oficial, aunque es sujeto,
en caso de manejo indebido de esos fondos, de la legisiacion comuin, es
decir si su conducta constituye algiin delito (posible fraude o abuso de
confianza), pues serd castigado con una saricién penal de acuerdo al ilicito
cometido,

Por lo que toca a la funcién piblica, ésta, ademas de ser el bien
juridicamente tutelado por el régimen de responsabilidad oficial, se
encuentra delimitada por las obligaciones que deben observar y cumplir
todos los servidores piiblicos, los cuales como trabajadores al servicio del
Estado se encuentran sujetos a las disposiciones legales que rigen su
desemperfio como tales, por lo que es importante conocer si al aplicar el
procedimiento de responsabilidad administrativa no se violan los derechos
laborales de dichos servidores publicos. Sobre la funcién publica Octavio
Emilie de Toledo sefaia que el bien juridico protegido por los delitos de
funcionarios, entre ellos la prevaricacion es la funcién publica, citando a
Cobo textualmente para definirla: "se viene aceptando por funcién piblica
la diversa forma de manifestacion de la actividad del Estado, o por mejor
decir, la manifestacion del poder priblico desde el punto de vista teolégico
(sic}, finalista. Es decir: la funcion publica se caracteriza, en cualquiera de
sus manifestaciones, por su contenido final, al modo que expusiera
Zanobini, de que ‘el Estado procede a la consecucion de sus fines por medio
de una serie de actividades que constituyen sus funciones', que se proyecta
en la triple dimensién legislativa, judicial y administrativa”, 3%

En efecto, la funcién publica tiene una vinculacién muy estrecha con los
fines del Estado, tal y como lo expone el maestro Andrés Serra Rojas: "Las

Instituto de Criminologia de la Universidad Complutense de Madrid - Ed. Civitas, S.A.
Madrid, Esparia. 1980. pp.150 y 151.
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funciones del Estado son los medios o formas diversas que adopta cl
derecho para realizar los fines del Estado. El concepto de funcién,
constituye la base de este desarrollo. (Citando a Bielsa): "La misma
etimologia de la palabra funcion determina cumplidamente su concepto:
proviene de "fungere”, que significa hacer, cumplir, ejercitar, que a su vez
deriva de "finire", por lo que dentro de las relaciones juridicas, de cualquier
clase que ellas sean, la funcion significara toda actuacién por razon del fin
juridico en su doble esfera de privada y piblica”.236

Precisamente, como el Estado tiene una doble esfera de accion és gue
tratindose de la ejecucion material de ciertas operaciones para cumplir con
dichas atribuciones, debe contratar personal a su servicio, con la finalidad
de ejercer y actuar en la sociedad para realizar sus fines, por lo que deben
supeditarse 'al derecho las relaciones que se establezcan entre el Estado y
sus trabajadores, actuando en ese momento como patrén en la esfera
privada, ain cuando sancione en ese cardcter por incumplimiento del
servicio contratado a un servidor piblico, y cuando sanciona, de acuerdo a
la Ley, una responsabilidad administrativa en el marco del sistema de
responsabilidad oficial, actia en la esfera publica, en ejercicio del poder
disciplinario de que estd revestida la Administracion Publica. Es por este
motivo que la responsabilidad administrativa estd vinculada al derecho
laboral de Jos trabajadores al setvicio del Estado, pues "la funcién publica
se forma, por consiguiente, con el conjunto de deberes, derechos y
situaciones gue se originan entre el Estado y sus servidores",?37

Sin embargo es importante conocer hasta qué punto se duplican los deberes
de los servidores publicos, en su régimen laboral y en el régimen de
responsabilidad oficial, o se menoscaban sus derechos con ia aplicacién de
sanciones por responsabilidad administrativa, pues ambas leyes la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado y la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, contienen obligaciones para

236 5ERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit,, p. 41.

237 5ERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit., 373,
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el servidor publico y sancionan su incumplimiento, situacién que algunos
autores han previsto censiderando un tanto delicada su aplicacion, como se
desprende de la opinién del maestro René Gonzalez de la Vega: "Estamos
ciertos que, tanto el Legislador como los encargados de aplicar la ley, tienen
plena conciencia de este desideratum, y el talento y experiencia mexicanos
habran de darle solucion que equilibre la necesidad de un anhelado
saneamiento de la Administracion, junto con el respeto mas absoluto a las
estrictas normas laborales”.238

Diversos autores han considerado a la responsabilidad administrativa como
una innovacion en el régimen de responsabilidad oficial, lo cual es en
efecto, un acierto que intenta poner un freno a la proliferacién de la
corrupcion en Meéxico, al menos en cuanto a la legislacion de
responsabilidad oficial, porque en la prdctica serd dificil tener una
sociedad, no perfecta porque seria utépico, pero si que por conviccion y
educacion respete los ordenamientos legales y acepte sus propias
responsabilidades en su comportamiento colectivo, y ﬁue el Gobierno sea
honesto, pues eso fue lo que impulséd la vigente reforma al sistema de
responsabilidad oficial segiin su exposicién de motivos: "La libertad
individual para pensar y hacer es cuestion de cada quien. No corresponde al
Estado tutelar la moralidad personal que la inspira. Pero el Estado tiene la
obligacién ineludible de prevenir y sancionar la inmoralidad social, la
corrupcion. Elia afecta los derechos de otres, de la sociedad, y los intereses
nacionales. Y en el México de nuestros dias, nuestro pueblo exige con
urgencia una renovacién moral de la sociedad que ataque de raiz los dafos
de la corrupcion en el bienestar de su convivencia social.

“Es esencia de nuestra democracia federal el que las leyes v el gobierno que
se da el pueblo atiendan su demanda nacional. Obliga a actuar de inmediato
no solo a los poderes constituidos en sus respectivos ambitos de
competencia, sino antes que nada al Poder Constituyente de nuestro Pacto
Federal. -

238 GONZALEZ DE LA VEGA, René. Op. Cit. p. 411,



"Para prevenir y sancionar con efectividad la corrupcién no bastan leyes
iddneas. Ademas, son necesarios una voluntad politica firme y una
administracion eficaz".

Es en este contexto que se integré el catalogo de obligaciones de los
servidores publicos, que sanciona la responsabilidad administrativa
cualquier incumplimiento. “No es compatible servir en puestos publicos y
simultdneamente tener negocios cuya actividad se funda en relaciones
econdmicas del gobierno. Esta dualidad es inmoral: o se gobierna o se hacen
negocios. Los empleos, cargos o comisiones en el servicio piiblico no deben
ser motin de nadie, sino salvaguarda de la legalidad, honestidad, lealtad,
imparcialidad, economia y eficacia con que hay que servir los intereses
del pueblo. La guia es el derecho, sintesis de la moralidad social, y lo
primero es que sus fundamentos constitucionales se actualicen para
satisfacer lo que los mexicanos esperamos del servicio publico”. Este
parrafo de la exposiciébn de motivos de la reforma al Titulo IV
Constitucional vigente reconoce, el pasado de constantes abusos del poder
v la influencia politica descarada que se venia realizando come practica
comun, surgiendo precisamente de ese reconocimiento la responsabilidad
administrativa, con el fin de tutelar los valores de la funcién puablica,
considerados en la exposicién de motivos citada, y que José Trinidad Lanz
Cardenas explica de la siguiente manera: ... Legalidad, es decir 1o contrario
de la arbitrariedad, del capricho; honradez, la honestidad y la seriedad y la
ética, acompariadas del brazo y por la calle; lealtad, lealtad al Estado, a las
instituciones, no a las personas ni a los partidos, los deberes del servidor
plblico son para la Nacién que estd por encima de esos otros intereses;
imparcialidad y eficiencia, la imparcialidad introduce nuestro derecho
administrative por vez primera después de muchos afios de haberse
olvidado del derecho mexicano, exceptuando en la legislacion del poder
judictal, las restricciones y la prohibicién al nepotismo que ya existia desde
las leyes de Indias..." 23%

2391 ANZ CARDENAS, José Trinidad. Op. Git. p. 148
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Con.el Titulo Tercero de la Ley de Responsabilidades vigente se cred un
catilogo juridico de obligaciones a cargo de los servidores publicos
intimamente vinculadas con la moralidad que debe revestir 1a conducta de
los servidores publicos en el ejercicio de la funcién publica; por lo que es
necesario saber el alcance juridico de dichas obligaciones de los servidores
-pliblicos como trabajadores al servicio del Estado, pues deben cumplir
ademads, las obligaciones que les impone la Ley de los Trabajadores al
Servicio del Estado, para no contradecir un cuerpo legal con otro, aunque si
bien de distinta naturaleza, pueden significar el fincamiento de la
responsabilidad o la causa de despido o rescision de la relacién de trabajo
con el Estado, diferencia que ha sido soslayada por diversos autores, puestc
que "el régimen juridico laboral de los trabajadores del Estado, fue
considerado, en épocas del liberalismo, como parte del Derecho
Administrativo, pero hoy por hoy, a la luz de las luchas sociales, pertenece
al Derecho del Trabajo, por 1o que muy dificil resulta estructurar sistemas y
procedimientos que afectan al servidor en sus intereses, desde el enfoque
del Derecho Pablico, sin vulnerar los principios del Derecho Social”,?4®

A este respecto, sobre la posible violacion de los derechos laborales de los
servidores publicos, el Dr. Sergio Garcia Ramirez, al hacer la presentacion
de la Ley de Responsabilidades vigente ante el Senado de la Repiiblica, en
su cardcter de abogado de la Nacion y para informar a ese Cuerpo Colegiade
e ilustrarlo en sus debates sobre la misma, manifesté sobre la iniciativa de
la nueva Ley: "... en el dnimo del Ejecutivo prevalecid, como no podia ser
menos, la idea de que se respetara escrupulosamente el sistema laboral, y
que la redaccion de la iniciativa correspondiese a ese escrupuloso respeto...
no se pretende aplicar sanciones por cauces indebidos sino por los
procedimientos que para ello son pertinentes dentro del marco del Derecho
social mexicano... El Ejecutivo ha creido haber puesto la atencion debida en

240 CONZALEZ DE LA VEGA, René. Op. Cit. p. 411,
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que no exista esta vulneracién de derechos de los obreros, o esta

contradiccién entre normas™ 24!

La posible afectacion de los derechos de Jos trabajadores al servicio del
Estado se pretende salvar con la situacion de que en el articulo 3_ fracciéon
VIl de la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos se establece
como autoridad competente para aplicar la Ley de Responsabilidades
vigente, "Los Tribunales de Trabajo, en los términos de la legislacion
respectiva”, lo que no necesariamente significa que al darle esa competencia
a las Juntas Federal y Locales de Conciliacion y Arbitraje y el Tribunal
Federal de Conciliacion y Arbitraje sean salvaguardados los derechos
laborales de los trabajadores al servicio del Estado, pues atin cuando esta
ley no le concediera competencia a estas autoridades, las mismas estin
expeditas para resolver cualquier controversia entre las sanciones que
pudieran aplicarse a dichos empleados, pues las facultades se las conceden
la Ley Federal de Trabajo y la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado.

En efecto, al aplicar las sanciones, o exigir responsabilidad administrativa a
un servidor pliblico se debera tener el criterio suficiente para no conculcar
los derechos laborales de los mismos, lo que no siempre concurre en
quienes deben vigilar la conducta de los empleados y funcionarios del
Estado, existiendo una agravante mds a este respecto, las causas de
responsabilidad administrativa no tienen entre sus caracteristicas esa
tipicidad de los delitos contenidos en el Codigo Penal, es decir no definen
con precision los elementos del incumplimiento, pues al ser tan subjetivas
. se crean figuras "abiertas', ambiguas, la hipotesis normativa no esta
plenamente definida, si bien contienen datos para su interpretacion, ésta es
tan libre que se puede caer, bien en injusticias o bien en impunidad, por lo
que en relacidn a esta apreciacion, coincidimos con Soberanes Fernidndez
cuando afirma que: "... las 22 fracciones del articulo 47 -de la Ley de
Responsabilidades vigente- (la aclaracion es nuestra) han sido redactadas en

241 Revista Mexicana de Justicia. Procuraduria General de la Republica. Enero-Marzo
1983. p. 158.
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forma tan vaga y genérica que las autoridades encargadas de aplicarlas se
ven dotadas de amplisimas facultades discrecionales que les permitiran
sancionar, pricticamente sin una razén de peso, a cualquier servidor
ptiblico. Por ejemplo, ;qué se debe entender por maxima diligencia, buena
conducta o debidas reglas de trato? Pensamos que se debe reformar ese

articulo para precisar su contenido” 242

Siendo tan confusas y abiertas las causas de responsabilidad administrativa
pueden tener interpretacion diversa y aplicacion que pudiera constituir una
inconstitucionalidad, ya que alguna conducta para el superior jerarquico o
la autoridad competente pudiera ser constitutiva de delito, para otra ser
causa de despido justificado o rescision de la relacion de trabajo, o bien ser
tnicamente causa de responsabilidad administrativa sancionable con
suspension de sus labores o amonestacion publica, por lo que haremos
estas observaciones al exponer sucintamente las causas por las que se
puede incurrir en esta responsabitidad.

El estudio de las 22 fracciones del articulo 47 de la Ley de
Responsabilidades lo haremos correlacionado con la Ley Federal de
Trabajadores al Servicio del Estado y el Codigo Penal, a efecto de interpretar
y esclarecer que tienen diversas concepciones, e incluso podrian existir
contradicciones al aplicarse o exigir esta clase de responsabilidad oficial.

En la fraccion I se sanciona la negligencia de} servidor publico en el
servicio que le sea encomendado, y lo obliga a abstenerse de realizar
cualquier acto u omision gue cause la suspension o deficiencia del mismo o
implique abuse o ejercicio indebido de un empleo, cargo o comisién, lo cual
se traduce en una falta de diligencia para realizar las funciones
encomendadas, pero que al sefialar el abuso o ejercicio indebido de} empleo
0 cargo, pudiera ser que no fuera responsabilidad administrativa, sino que
se tpificara como un delito, el cual se sanciona en los términos del articulo
214 fraccion I, pues el ejercicio indebido de un empleo puede configurar
lo que el precepto penal sefiala como “Ejercicio indebido de setvicio

242 5OBERANES FERNANDEZ, José Luis, Op. Cit. p. 133.
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publico”, al establecer que comete este delito el servidor publico que
“teniendo conocimiento por razén de su empleo, cargo o comision de que
pueden resultar gravemente afectados el patrimonio o los intereses de
alguna dependencia o entidad de la administracion publica federal
centralizada, del Distrito Federal, organismo descentralizado, empresa de
participacion estatal mayoritaria, asociaciones y sociedades asimiladas a
éstas y fideicomisos puiblicos, de! Congreso de la Unién o de los poderes
Judicial Federal o Judicial del Distrito Federal, por cualquier acto u omisién
v no informe por escrito a su superior jerdrquico o lo evite si esta dentro de
sus facultades”, por lo tanto, de acuerdo al arbitrio o conveniencia del
superior jerarquico, que si considera que es sélo incumplimiento de la
obligaciéon mencionada en el articulo 47 fraccion 1, tratara de que se
sancione administrativamente, pero si no e¢s su incondicional, que se estila
mucho en la burocracia mexicana, tratara de tipificar el delito que referimos
y sancionar por medio de la intervencion del drgano jurisdiccional
correspondiente, o bien encuadrar dicha conducta en la fraccion I del
articulo 44 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
seiialando que el servidor piiblico no desempefi6 sus labores con el cuidado
y esmero apropiados, ni se sujeté a la direccién de su superior jerdrquico
inmediato, ni a las leyes y reglamentos respectivos, pudiendo incluso, hasta
sancionarlo administrativamente y rescindirle su nombramiento como
trabajador al servicio del Estado, si llega a ser molesta su presencia al
superior que tenga que supervisar su desempeiio.

Aunque, bien es cierto que el servidor publico tiene expeditas las vias
procesales, ante el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje o Tribunal
Fiscal de la Federacidn, para acudir y defender sus derechos, pero el daio y
la exhibicién publica de su “indebida conducta” queda como antecedente de
la prepotencia y arbitrariedad de quien aplicé las sanciones o inici6é los
procedimientos legales en contra del servidor ptiblico.

La fraccién II establece la obligacion del servidor publico encargado de
formular y ejecutar los planes, programas y presupuestos de su
competencia, de llevarlos a cabo legalmente, lo cual parece ser una
perogrullada, ya que al realizar los actos mencionados deberan sujetarse
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todos los servidores pliblicos encargados de ello a las leyes respectivas, las
cuales les imponen precisamente realizarlos conforme a las disposiciones
por ellas contenidas.

La fraccién IH se refiere a lo que comiinmente se realiza, aunque en aios
anteriores fuera muy marcado y con notorio descaro: el desvio de recursos,
facultades e informacion, que principaimente consiste en el uso particular
de vehiculos destinados al servicio de la funcién publica, es decir no al
servicio piiblico, que es distinto, sino para el desempeiio de su empleo,
cargo o comision; siendo que -y esto es muy claro y comprobable en el
organismo descentralizado Petréleos Mexicanos, en donde ciertos
funcionarios tienen vehiculos oficiales para uso familiar, o algunos lideres
sindicales utilizan adernds de los vehiculos, instalaciones, papeleria y hasta
empleados, para proselitismo politico-. por ser recursos econdmicos,
humanos y materiales propiedad de la federacion o del Distrito Federal,
deben ser exclusivamente para el fin publice destinado.,

La fracciéon IV impone 1a obligacién de custodiar y cuidarla documentacion
e informacién que el servidor publico, por razén de su empleo, cargo o
comisién, deba tener acceso y custodia, debiendo evitar el descuido de
dichos documentos o el uso, destruccion u ocultamiento de ellos; sin
embargo, esta fraccion se refiere también a lo que alude la anterior
fraccién, respecto a la informacién que el servidor piblico deba tener
reserva, pero la ambigiedad de dichas fracciones impide su correcta
aplicacion, puesto que no se precisa lo que se debe tener por informacién
confidencial, ya asi se puede considerar, o bien toda la relacionada con la
funcién piblica o sélo la que determine el superior jerdrquico, o la que crea
que se divulgo, asi sea simple, con tal de sancionar a su arbitrio, por lo que,
ademds se debe tener especial cuidado porque "en un momento podria
existir alguna contradiccion con derecho a la informacion que consagra el
articulo sexto constitucional”.243

243 SOBERANES FERNANDEZ, José Luis. Op. Cit., p. 134.
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La fraccién V exige que el servidor pitblico se comporte correctamente con
las persenas que tenga relacién con motivo de su empleo, observando
buena conducta en su empleo, cargo o comision, respetando y actuando con
imparcialidad con el puiblico, cuestién muy importante si se tiene en cuenta
que el trato que se da-a los ciudadanos al solicitar un servicio en las
instituciones gubernamentales es constantemente parcial, por amiguismo o
bien mediante "gratificaciones" que si no son entregadas el retrase o
maltrato es inevitable; aunque para sancionar aplicando esta fraccién como
fundamento es dificil de configurarla, pues no basta que exista la queja por
maltrato o indebida atencién, ya que de acuerdo con el cardcter tan
universal y distinto de cada persona, cualquier gesto o actitud fuerte, pero
no agresiva, pudiera considerarse falta de respeto, por lo que su valoracién
debe ser muy precisa y tener una norma social equilibrada para no cometer
injusticias, ni tampoco solapar empleados con trato peyorativo hacia el
publico que tiene obligacién de tratar, con atencién y respeto.

La fraceién VI es muy controversial, en primer lugar porque contiene una
situaciéon que es muy subjetiva, pues ;qué consideré el legislador como
debidas reglas del trato?, ya que hay que recordar que no se puede tratar
igual a los desiguales, en el sentido de que para tener un trato de respeto
para con los subordinados es necesario entender a los mismos, con el fin de
poder girar las instrucciones debidamente y dirigir o inspeccionar el trabajo
desempefiado o la funcién encomendada, pues hay que recordar que para
saber mandar hay que saber obedecer, esto es, si no existe entendimiento y
disponibilidad para el didlogo, no podra existir respeto por parte del
subordinado, ni podrd ganarse ese respeto el superior jerarquico, por lo que
si a esta fraccion nosotros le hacemos esta interpretacion, el agraviado
podra tener la propia y el superior jerirquico la suya para tener una
conducta sin observar las debidas de trato, por lo que en este aspecto no
bastara con lo que pueda cada parte opinar o interpretar sobre la obligacion
de observar, en la direccién de sus inferiores jerdrquicos las debidas reglas
del trato y abstenerse de incurrir en agravio, desviacion o abuso de
autoridad, pues esta funcion debera realizarla nuestro maximo Tribunal
como fiel intérprete y protector de la legalidad.
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El otro aspecto que mencionamos se refiere a que esta obligacion para los
superiores jerirquicos, de no agraviar o abusar de los subordinados, es
causa de rescision de la relacion laboral con el Estado, sin responsabilidad
para el trabajador, por lo que tenemos, en consecuencia, que ademas se
logra imponer sanciones al superior jerdrquico que abuse del cargo de
cierta relevancia para amedrentar o pretenda obligar a las secretarias,
principalmente, a trabajar horas extras en forma particular indecorosa.
También esta fraccién puede constituir delito, ya que contiene la obligacion
para el servidor publico de abstenerse de incurrir en abuso de autoridad,
por lo que incurre en ello, entonces deberi ser sancionado en los términos
de] articulo 215 fraccién I que refiere que cuando ejerciendo sus funciones
o con motivo de ellas hiciere violencia a una persona -servidor ptiblice o no-
, sin causa legitima o la vejare o la insultare.

La fraccion VII contiene a la inversa la obligacién anterior, es decir exige a
los subordinados el respeto a los superiores jerarquicos y sanciona la
insuberdinacion ilegitima, pues el servidor ptblico debe insubordinarse
cuando es legitima la desobediencia o el no acatar sus disposiciones por ser
contrarias a la ley y denunciar al superior jerarquico que pretenda realizar
actos indebidos o prohibidos; por lo que esta fraccién se relaciona con la
siguiente, la fraccién VII, que precisamente prevé la intervencion del
servidor pliblico para poner en conocimiento del titular de la dependencia o
entidad las dudas fundadas que le suscite la procedencia de las érdenes gue
reciba, por lo que contiene una insubordinacion legitima, pero quien tendra
el criterio y la imparcialidad suficiente para valorar y tolerar que un
subordinado vigile el cumplimiento de la ley en el ejercicio de la funcién
publica, pues ¢s verdad sabida que en el medio politico mexicano se
utilizan a los subordinados para actos masivos en conveniencia politica del
lider sindical o del titular de la dependencia, y quien legitimamente se
niegue a asistir a dichos actos lo estigman con cargas de trabajo excesivas o
mofa de su actitud, o lo llaman disidente, izquierdista, y sin fin de epitetos
por no 'apoyar a un candidato o funcionario de mando superior,
concediendo en cambio en perjuicio del erario federal, gratificaciones de
sueldo de un dia, con su inasistencia, entorpeciendo las labores de la
Administracion Publica.
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La fraccion IX que prohibe el ejercicio de funciones que no le correspondan
al servidor piblico, es decir que contintie ostentindose como tal cuando
haya concluido el periodo para el cual se le nombro o lo hayan cesado en el
ejercicio de esas funciones, contiene un tipo penal que es el delito de
“Ejercicio indebido de servicio publico”, previsto en la fraccién It del
articulo 214 del Coédige Penal, por lo que, si se pretende exigir
responsabilidad al servidor publico, segin la apreciacién del superior
jerdrquico y de acuerdo con el articulo 54 de la ley se podra considerar que
es grave el incumplimiento de la sancion y proceda a denunciar el hecho
con la intencién de que se aplique la legislacién penal, pero si de acuerdo
con el mismo precepto sefialado considera que puede tenerse soélo como
responsabilidad administrativa, entonces sanciona con el procedimiento
para este caso y se deja sin castigo un delito que esta claramente tipificado
de acuerdo con la conducta y el dafio causado, asi como el nexo que los
relaciona y que no admite apreciaciones subjetivas.

Por lo tanto esta fraccion, ademas de la anterior consideracién, que es
bastante para reformarla por su ambigiiedad, es inconstitucional, ya que al
.prever precisamente una conducta delictiva no debe ser sancionada
administrativamente, pues hay que tener en cuenta que la fraccion II del
articulo 109 constitucional establece que la comisién de delitos por parte
de los servidores piblicos sera perseguida y sancionada en los términos de
la legislacion penal, y la ley que se comenta no es de tal naturaleza; o bien
podria ser violatoria del articulo 23 constitucional, en cuanto que se podria
sancionar administrativamente con el cese del servidor publico y ademas
ejercitar la accion penal respectiva, por lo que se conculcaria el principio
non bis idem, castigando por la misma conducta dos veces, 244

la fraccion X contiene una situacién que es comin y cotidiana en la
Administracién Publica, sobre todo entre ésta y sus sindicatos, pues
prohibe al superior jeriarquico autorizar a un inferior a faltar mas de 15 dias
seguidos 6 30 discontinuos en un ario, lo que dificilmente se cumple, pues
es de todos sabidos la prdctica indebida, sobre todo en los sindicatos de

344 1dem. pp. 134 y 135.
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burécratas, del "acarreo”, que ademas de autorizar la inasistencia del dia del
acto en que haran valla o vitorearan a algin lider o funcionario, autorizan
otro dia como gratificacion por asistir a los actos de proselitisino politico, lo
cual no estd previsto como obligacion a cargo del trabajador en la Ley
Federal al Servicio del Estado. Sin embargo, tal parece que al superior
jerdrquico se le otorga la facultad de conceder dichos permisos en estos
casos, pues dicha fraccion refiere que se deberd abstener de autorizar a un
subordinado a no asistir sin causa justificada a sus labores, por lo que si es
para apoyar en actos masivos la campana de algun personaje politico o
sindical, se ha visto que sencillamente se les "comisiona" por tiempo
indefinido o por tiempo renovable y asunto arreglado, situaciones gue son
comunes en la Administracién Piblica y que deberian de terminar, puesto
que si el Director o Secretario de alguna dependencia publica considera
justificado el que uno de sus colaboradores preste su servicio en el partido
politico en el poder, o alguno de sus organismos afiliados, lo comisiona
hasta por tempo indeterminado en el mismo, pero cobrando en la
dependencia donde debe prestar sus servicios, con base en el
nombramiento expedido al efecto, llegando incluso a dejar a salvo sus
derechos de antigiiedad y prestaciones inherentes al cargo del servidor
publico, o bien, lo que es mas vergonzante, percibe el salario de la
dependencia que lo contratd, sin presentarse a laborar efectivamente, y
cobra ademds las prestaciones que otorga el organismo politico a que fue
comisionado. A pesar de estas situaciones la Ley de Responsabilidades
vigente no ha logrado sancionar estas pricticas inmorales ni mucho menos
lograra erradicarlas, puesto que son intereses entendidos para lograr la
hegemonia permanente de un solo partido en el poder, a lo que se ha
denominado en diversas ocasiones “"dictadura de partido” o “clase
gobernante”.

La fraccion X1 prohibe al servidor piblico desempeiiar algiin otro empleo,
cargo o comision oficial o particular que la ley no le permita desempeiiar,
por lo que es necesario hacer la siguiente mencién al encontrarnos con
casos en que siendo servidor publico y a sabiendas que es Juez y parte,
presta sus servicios en una dependencia oficial y al mismo tiempo es
colaborador en un negocio que tiene relacion con la misma dependencia,
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como se presenta ecsta situacion en las oficinas de prensa, o de
comunicacion social como ahora sc les denomina, en que el reportero que
cubre la fuente del sector plblico esta incluido en las ndminas de alguna
Secretaria de Estado, como servidor publico que labora "supuestamente” en
la oficina de comunicacidon social, pero sin realizar ninguna funciéon ni
sujetarse a los deberes inherentes al cargo, pero también presta servicios en
el diario o revista en la que efectivamente realiza labores por las cuales
devenga su salario, pero si quicre independencia y libertad para criticar y
denostar a la dependencia donde solamente cobra una cantidad que se le
otorga, y estd la razon que se aduce, por ajustarse a la politica informativa
de la dependencia publica o por "manejar” cierta informacion que no
conviene o que debe darse de manera que no implique desinformacion,
pero que no descubra los puntos débiles para posibles ataques de la
oposicion o para resguardar la imagen de cierto funcionario publico. Segun
la exposicion de motivos de la Ley de Responsabilidades vigente, con esta
fraccién se pretendio que se siguiera teniendo a la Administracion Piblica
como negocio, queriendo alejar y acabar con el dicho de que "vivir fuera del
presupuesto es vivir cn el error”, 1o que se va logrando muy despacio, pero
se ha logrado ya en parte no caer en el cinismo ni en el descaro.

La fraccion XII es consecuencia de la anterior, puesto que prohibe al
superior jerarquico o al encargado de la expedicion del nombramiento de
servidor publico, autorizar la contratacion o designacion de una persona
que encuentre inhabilitada para ocupar un empleo o cargo o comisién en la
funcion publica, aunque en este caso se¢ menciona que deberd mediar
resolucion firme de autoridad competente que lo haya inhabilitado.

La fraccién XII tene estrecha relacién, y de hecho lo prohibe, con el
nepotismo que en pasados regimenes se habia hecho una caracteristica y
orgutlo del Poder Ejecutivo, pues terminantemente prohibe a los servidores
publicos intervenir en cualquier forma en la atencion, tramitacion o
resolucion de asuntos en los que tenga interés personal, familiar o de
negocios, incluyendo los que les podrian resultar beneficios para éi o sus
familiares, o bien para terceros con los que tenga relacion o hubiera tenido,
por lo que deberan de excusarse de conocer dichos asuntos.



La fraccion XIV sc encuentra relacionada con la anterior, puesto que se
refiere a situaciones en que no es posible abstenerse de conocer cuando se
trata de asuntos en que pueda resultar beneficiado el servidor publico o sus
familiares o terceros que tengan algiin vinculo, imponiéndole la obligacién
de informar de ello a su superior jerdarquico o jefe inmediato, debiendo
ohservar las instrucciones que al efecto se le indiquen por escrito, pero sélo
cuando no pueda absicnerse de intervenir en ellos, por lo que en csta
fraccion y de acuerdo con la exposicion de motivos de la reforma del nuevo
régimen de responsabilidad oficial, se intenta proteger la imparcialidad en
la funcién piblica, pero s6lo ha quedado en eso, pues esta fraccién solo
enmarca la obligacion de imparcialidad, pero si no es posible que el
servidor publico se excuse, entonces deberd llevar a cabo las obligaciones
que le indique su jefe en ese caso, pero cuantas veces se ha visto y se
continia practicando, que el superior jerarquico consienle en que se
atienda con cierta preferencia a los familiares de los empleados a cambio de
que sean discretos y lo cubran a ¢l cuando realice situaciones en las que se
encuentre uno de sus familiares involucrados, pero siempre habra
inconformes y se vera descubierto y denunciado para terminar con ese
circulo, pues solo la honestidad e imparcialidad por conviccién podran
hacer que se termine esta prdactica desleal, pero se requiere no soélo esa
educacion y moral en el servidor publico, sino en toda la poblacion, a efecto
de exigir el cumplimiente de la ley y el orden.

La fraccién XV implica una situacién que ha sido y seguird siendo mientras
no se llegue a un consenso general de repudio y se tengan alternativas para
violar la ley o evadir su cumplimiento, y se refiere a los obsequios y regalos
a los servidores publicos con objeto de que a cambio se les concedan ciertas
prerrogativas, ya sea para no realizar determinada obligacion que la ley
impone o para lograr preferencia en las solicitudes para conseguir alguna
autorizaciéon, o para lograr la concesion de algin servicio publico o la
explotacion de algin producto o servicio exclusivo de la Nacion.

Esta préctica de "comprar funcionarios piblicos" no solo se practica en la
administracién piblica, sino también en la iniciativa privada y en todos los
sectores de la sociedad, por 1o que en cl presente se ha mencionado mucho
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el lema politico del Poder Ejecutivo, "renovacion moral de {a sociedad", pues
desde el marido ofendido que cornpra al portero del edificio donde se
encuentra con su amante, pasando por la "mordida” al agente de transito
para no pagar la infraccién al reglamento de trdnsito, hasta el punto mas
delicado de ofrecer porcentajes por preferir a determinado proveedor -lo
cual ha disminuido con la aplicacién del procedimiento para compras de la
administracion publica federal, estructurade por la Secretaria de
Programacion y Presupuesto y la Ley de Adquisiciones, arrendamiento y
prestacion de servicios relacionados con bienes muebles de la
administracion ptiblica federal-, asi como otorgar cuantiosos regalos para
que se les conceda "manga ancha en determinados negocios con el sector
pblico.

Por tal motivo, la fraccién XV obliga al servidor publico a abstenerse de
recibir, por'si o por interpdsita persona, dinero, comprar objetos por abajo
del precio que sea notoriamente el verdadero, o recibir obsequios o regalos,

o aceptar empleos o comisiones para él o para sus familiares o amigos, de
cualquier persona fisica o moral cuyos intereses se encuentren relacionados
con el servidor publico, durante el ejercicio de sus funciones y durante un
afio después de haber dejado de ejercer el cargo o comisién oficial; pero no
solo le prohibe recibir regalos, sino solicitarlos, lo que cierra toda
posibilidad legal, aunque no practica, de recibir regalos por posibles
concesiones o autorizaciones, pero ;si solo son regalos sin que tengan por
ohjeto conseguir alguna contraprestacion del servidor piiblico? quién podra
determinarlo, ¢shabrd que vigilar esa relacion a través del tiempo en que
ejerza funciones el servidor publico y un afio después?, ;Qué facultades
tiene el Congreso de la Unidn para legisiar en esta materia?, ninguna, por lo
que esta prohibicion resulta inconstitucional, al limitar la libertad de los
servidores publicos para recibir obsequios, y si los recibe lo presumen
deshonesto sin dejar la puerta abierta para que en algiin momento por llana
amistad o parentesco familiar se pueda entregar obsequios, ya que al no ~
distinguir esta situacion se cae en extremos que violan la constitucién
politica, pues de una u otra manera se ilega a tener relacién con algin
servidor publico,
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Esta prohibicion, segin el articulo 88 de la Ley de Responsabilidades
vigente, se equipara y se castiga como el delito de cohecho, reiterando
ademas, que se prohibe a los servidores publicos, durante el tiempo de su
encargo y un ano después, recibir obsequios de valor superior al
equivalente a diez veces el salario minimo diario vigente en el Distrito
. Federal como méximo acumulado en el afio, de una sola persona fisica o
moral, cuyas actividades profesionales, comerciales o industriales se
encuentren vinculadas, reguladas o supervisadas por e! servidor ptblico,
prohibiendo también el que sus familiares o terceras personas con los que
tenga relaciones profesionales, laborales o de negocios, o socios de
sociedades en donde el servidor publico también sea socio o lo haya sido,
reciban obsequios de dichas personas, por lo gue "dicho en otras palabras:
se prohibe a prdcticamente todos los mexicanos dar un regalo, pues todos
tenemos alglin tipo de relacién de los antes mencionades con algin

servidor piiblico. Realmente el articulo 88 contraria al sentido comun”.243

A este respecto, el articulo 89 de la Ley de la materia dispone que cuando
un servidor puablico reciba un obsequio, donativos o beneficios de los que
prohibe el articulo 88 y la fraccion que comentamos (dinero, donacion,
servicio, empleo, cargo o comisién} debera informar de ello a la autoridad
que la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion determine a fin
de ponerlos a su disposicion, estableciéndose el procedimiento para el
Secretario de la Contraloria el 20 de enero de 1984, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el dia 25 del mismo mes y afio.

Sobre esta situacién es importante destacar que, como opina Soberanes
Fernandez, no es solo mediante acuerdos y leyes o Decretos que se va a
erradicar la corrupcion de vender servicios o preferencias que deterioran la
funcién publica, sino que la costumbre de entregar un ‘'regalo sin
compromiso” es casi fradicién que se le conceda privilegios o concesiones a
cambio, pero "el problema de los regalos a servidores publicos y el
nepotismo mas se resuelve con una firme actitud politica de la ctipula del
poder que con leyes, pues aunque existan éstas, si los mandos supremos no

245 GOBERANES FERNANDEZ, josé Luis. Op. Cit. p. 142
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imponen una actitud ética a sus subordinados, todas esas leyes estaran de
mas; por el contrario, cuando se fija una linea de probidad y honradez, no
se necesitan leyes contra el nepotismo o los regalos de soborno a servidores

piiblicos", 246

Esta razon tiene un fundamento que en realidad tiene un gran valor, pues
con el hecho de que se acaben los fraudes electorales cometidos con
descaro, los dedazos para puestos piiblicos y se acaben los compromisos
politicos con la aplicacién del derecho sin distinciéon de clases sociales,
econdmicas o ideologias, credos religiosos o politicos, reforzando la
educacion moral y el respeto a las leyes, se podra crear una conciencia de
honestidad y eficiencia no solo en los servidores publicos, sino en la
sociedad civil.

La fraccién XVI del articulo 47 que comentamos, contiene una obligacién
que muchas ocasiones su incumplimiento se presenta en la practica
cotidiana de la funcién publica, pues empleados o funcionarios piblicos
que desempeiian dependen los tramites o autorizaciones de una gran
cantidad de personas obligadas por la ley a realizarlos o solicitarlos
(tendencias de placas y uso de automodviles, licencias para conducir,
registros ante autoridades, etc.), buscan capitalizar esa facultad y pretenden
que se les “"gratifique" por cumplir con su deber para con el piblico o
retrasan los trdmites o no lo autorizan con pretextos nimios hasta que
consiguen los obsequios indebidamente, para su beneficio.

Esta obligacién refleja la intencion de sancionar la corrupcién, pero es
necesario que existan servidores publicos que con honestidad, pro
conviccion y a toda prueba se pueda lograr un control y supervision del
cumplimiento de estos deberes pues solamente el control sin burocracia
viciada en los trémites se podrd hacer realidad esta disposicion juridica.

La fraccién XVII prohibe a los servidores piiblicos la practica del
nepotismo, tan de moda en el sexenio presidencial de José Lopez Portillo y

246 jdem. p-143.
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Pacheco en el cual se volvio el orgullo nacional, sin embargo
“independientemente de las razones que se tuvieren para legislar contra el
nepotismo, muy loables por cierto, y del caracter inconstitucional que una
disposicién de esta naturaleza siempre trae consigo, vemos que en la
realidad es facilmente salvable, en lo que pudiéramos llamar el 'nepotismo

cruzado', o sea contratar a los parientes de un colega y viceversa".24?

La inconstitucionalidad en que se puede incurrir es en la conculcacién de la
garantia individual consagrada en el articulo 5° Constitucional, que tutela la
libertad de trabajo, pues se parte de la presuncion de que si se contrata un
familiar en la dependencia donde el servidor piblico tenga la facultad para
designar u otorgar nombramientos, es inepto, pero pudiera resultar que el
familiar sea apto o especialista en el puesto, pero le impide prestar sus
servicios el tener algin vinculo con el servidor publico; lo que sucedid es
que la experiencia politica anterior a la Ley de Responsabilidades hizo que
se legislara de manera que no se cayera de nuevo en dar preferencia al lazo
familiar que a la aptitud o capacidad del candidato al puesto piblico y a
pesar de la inconstitucionalidad sefialada, que bien puede ser salvada con el
llamado nepotismo cruzado.

A este respecto, el "acuerdo por el que se fijan criterios para la aplicacion de
la Ley de Responsabilidades en lo referente a familiares de los servidores
plblicos”, sefiala quiénes son los sujetos a los que se prohibe sean
designados o empleados en la dependencia piblica, asi como los casos en
que al momento de entrar en vigor la actual ley estuviere ya empleado el
famtiliar o lo hubiere promovido el servidor ptiblico, tratando de no
contravenir este precepto. Este acuerdo fue publicado en el Diario Oficial de
la Federacién el 11 de febrero de 1983.

La fraccién XVII trata lo relativo a la obligacion de presentar declaracién
de situacién patrimonial los servidores publicos, al tomar posesion del
cargo, a -concluir su gestién y todos los afios que dure su encargo en los
meses de mayo, como lo dispone el articulo 81 de 1a Ley de la materia. Este

247 thidem.
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registro de la situacion patrimonial de los servidores ptblicos tiene varias
finalidades en el funcionario obligado a declararla y para la Administracién
Publica: provocar un impacto psicoldgico al saber que lo vigilan y controlan
en los bienes que ingresan a su patrimenio; para los efectos del delito de
enriquecimiento ilicito que establece el articulo 224 del Cédigo Penal o en
caso de exigirsele alguna otra responsabilidad al funcionario,
presuntamente responsable, con el fin de garantizar dicha responsabilidad
ya se sabe con qué bienes cuenta para embargarlos provisionalmente,
después de que la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion haya
informado al Ministerio Piiblico que no justificé la procedencia licita del
incremento de sus bienes, segin lo dispone el articulo 90 de la Ley de
Responsabilidades vigente, 248

La fraccion XIX menciona la obligacion que tienen los servidores publicos
de acatar las disposiciones y requerimientos que dicte la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion; instituida con fin de que existiera un
reforzamiento de la ley de la materia a los acuerdos emitidos por la
Secretaria.

La fraccién XX intenta una clase de vigilancia reciproca, pues en general el
superior jerirguico es quien controla y supervisa las labores de sus
subordinados, pero con esta obligacion para éstos, de informar al titular de
la dependencia o Entidad de los actos u omisiones en que incurran los
servidores piblicos sujetos a su direccién, se establece un control de todos
por todos, pero si llega a existir una uniformidad y conveniencia ideoldgica
y economica, sera dificil que algin servidor publico informe al superior
juridico de las inobservancias de las normas juridicas, pues se establecerfa
una alianza de ahora te cubro yo y maiiana me cubres t.

La fraccion XXI podria ser considerada como perogrullada o aberracién por
contener una obligacion que sin necesidad de ser establecida en la ley, se
entiende como obligacién propia de los servidores publicos, pues cualquier
ley o precepto legal que implique incumplimiento de las mismas serd

248 1dem, p. 141,



sancionado, pues es un principio general del derecho que la sancién es la
consecuencia juridica del incumplimiento de un deber, pero al establecer
que el servidor plblico esta obligado a abstenerse de cualquier acto u
omisién que implique incumplimiento de cualquier disposicion juridica
relacionada con el servidor ptiblico, estd revistiendo la funcion del servidor
piiblico de una obligacién juridica y moral establecida en la ley, pues es
sabido que debe acatar las leyes, siendo empleado o funcionario publico
debera hacerlo con doble conviceiéon para gobernar o servir con el ecjemplo,
creando el respeto y la conciencia de la honestidad y la eficacia en el
ejercicio de la funcién piblica.

La ultima fraccién del articulo 47, se refiere en la XXl a las demas
obligaciones que le impongan las leyes y reglamentos, bastando para esta
obligacion al comentario anterior, pues es también una disposicién que
pretende obligar a los servidores publicos el cumplimiento de cualquier
norma juridica.

A este catdlogo de obligaciones de los servidores piblicos, cuyo
incumplimiento las convierten en causas de responsabilidad administrativa,
hay que seiialar que fuerza del mismo, en los articulos 50 y 59 establecen
obligaciones por las cuales también se incurrird en responsabilidad
administrativa, pero que carecen de técnica juridica para ser aplicadas pues
se refieren a "cuando el servidor piblico inhiba a un particular de presentar
una queja o denuncia o con motive de ello ‘'realice cualquijer conducta
injusta’, frase poco afortunada, ;quién juzgara de la justicia?, para todo
caso se juzgard la legalidad o ilegalidad. Por otro lado, el articulo 59 se
refiere a los empleados de las contralorias internas injustificadamente de
aplicar una sancion o no se ajusten a lo previsto de la ley.24®

Las sanciones por el incumplimiento de las obligaciones que hemos
expuesto estin establecidas constitucionalmente en el articulo 113 de
nuestra Carta Magna, que dispone como tales a la suspension en el
desempefio del cargo, destitucion del mismo vy la inhabilitacion para ocupar

249 fdom. p-135.
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otro cargo piblico y multa, ademds de las que seiiala su Ley Reglamentaria,
que en el articulo 53 establece que las sanciones por falta administrativa
consistiran cn: Apercibimiento, amonestacién, en ambas piiblica o privada;
éstas son las obligaciones que pretenden limpiar la funcion publica de los
vicios y practicas corruptas, que aitn cuando ya se conocian por ser de un
contenido fundamentalmente moral, pues son conductas que por todos es
sabido no deben ser realizadas, con su incorporaciéon a la ley y su
transformacion juridica es el primer paso para ir haciendo cada vez mejor
el sistema de responsabilidad oficial, el cual debe ser depurado para
conformarse a cuestiones practicas y menos confusas, pues a pesar de todo
el esfuerzo creemos que contintia el desconocimiento de lo que es falta
administrativa y causa de responsabilidad administrativa, que ya veiamos
que el articulo 53 de la ley menciona a la “falta administrativa” y que la Ley
de Responsabilidades de 1980 pretendia denominar como falta oficial, y
que materialmente, en forma de rubro genérico podemos considerar en
sentido lato como "responsabilidad administrativa”, pues el articulo 4° de
dicha ley denominaba como falta oficial a "las infracciones que afecten de
manera leve los intereses publicos y del buen despacho y no trasciendan al
funcionamiento de las instituciones y del Gcbierno®, que si revisamos lo
que es la falta administrativa, verenios que es distinta y que al denominar el
precepto sefialado como falta administrativa a las obligaciones entra en
contradiccién con el articulo 21 constitucional que establece que la
imposicién de penas es propia y exclusiva de la autoridad judicial y que
compete a la autoridad administrativa la aplicacién de sanciones por las
infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia, las que
tnicamente consistiran en multa o arresto por treinta y seis horas, por lo
que al imponer sanciones distintas a éstas, la Ley de Responsabilidades, por
la comisiéon de faltas administrativas, como sefiala incorrectamente el
articulo 53, se viola el precepte constitucional sefialado, pues
constitucionalmente son diferentes, y asi lo dispone el precepto
mencionade de nuestra Carta Magna, al dejar claro que los delitos y las
faltas administrativas son distintos, y que "la pena impuesta al delito
persigue una prevencién general de advertencia a la sociedad. La falta
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administrativa provoca una sancion gue tiende a evitar males mayores, para
el individuo y la sociedad".25°

Con lo anterior queda hecha la distincion que existe entre la falta
administrativa y las causas de responsabilidad administrativa, pues aquélla
tiene un fin distinto al que persigue la responsabilidad oficial
administrativa, que pretende salvaguardar la honestidad, eficiencia,
legalidad, lealtad e imparcialidad en la funcién publica, lo cual es
totalmente opuestoe a lo preceptuado en el articulo 21 Constitucional,
quedando ademas hecha la diferencia entre el poder disciplinario del Estado
y el poder punitivo para lograr la armonia en la convivencia social y el
cumplimiento de sus fines.

E. La responsabilidad politica
y los delitos oficiales

A partir de la reforma al titulo IV constitucional, en diciembre de 1982, la
responsabilidad politica adquiere su verdadera dimension en el sistema de
respensabilidad oficial, ya que antes de esta modificacién era entendida en
las leyes de responsabilidad y en los propios textos constitucionales como
delito oficial de los altos funcionarios de la Federacion y de los Estados, pero
al establecer la fraccion I del articulo 109 constitucional la responsabilidad
politica y enmarcarla debidamente dentro de la responsabilidad oficial
como causa de juicio politico, se logra un concepto con mejor técnica
juridica, ahora se emplea una terminologia adecuada para esta clase de
responsabilidad, distinguiéndola de la responsabilidad oficial que era
entendida como delito oficial y de la penal, administrativa y civil.

En efecto, antes de la citada reforma el articulo 111 de nuestra Carta Magna
sefialaba que: "El Congreso de la Unidén expedira, a la mayor brevedad, una

250 MANSILLA y MEJIA, Maria Elena. *La Reforma de los Artiaulos 20 Fraccin I, 21 de n
Constiticién y los Derechos Humanos", Reformas Constitucionales de la Renovacién Nacional,

Ed. Porriia, S. A. México, 1987. p. 110.
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Ley de responsabilidad de todos los funcionarios y empleados de la
Federacion y del Distrito Federal, determinando como delitos o faltas
oficiales todos los actos u omisiones que puedan redundar en perjuicio de
los intereses piiblicos y del buen despacho, aiin cuando hasta la fecha no
hayan tenido cardcter delictuoso”.

El hecho de considerar delito oficial a los actos u omisiones que redunden
en perjuicio de los intereses publicos tiene su antecedente en la Ley Judrez
de 1870, que asi denominé a las conductas que correctamente ahora se
consideran como causas de la responsabilidad politica, la cual estaba difusa
en la responsabilidad oficial, sin que se hiciera patente que de ésta se
derivan en forma especifica las diversas clases de responsabilidad, que con
el nuevo articulo constitucional se hard delimitar y esclarecer el sistema de
responsabilidad oficial:

"Articulo 109. EI Congreso de la Union y las Legislaturas de los Estados, dentro de los dmbitos
de sus respectivas conipetesicias, expedirin las leyes de vesponsabilidades de los servidores pitblicos
y las demds normas condrcentes a sancionar a Guienes, tenfendo este cardcter, incurran en
responsabilidad, de confonidad con las siguientes prevenciones:

1. Se impondrin, mediante juicio politico, las sancioncs indicadas en el articulo 110 a los
servidores piiblicos serinlados en el mismo precepio, cuando en el ejercicio de sus funciones
incurran en aclos w ontisiones que redunden en perjuicio de los intereses piiblicos fundamentales
o de su buen despachio,

No procede el juicio politico o de su buen despacho.

11, La coniision de delitos por parte de cualquier servidor priblico seri perseguida y sancionada en
los trmines de In legislacion penal; y

11, Se aplicardn sanciones administrativas a los servidores piiblicos por los actos u omisiones qie
njécfen la legalidad, lrouradcz, fealtad, tmpnmalldnd y cfidencin que deban observar en el
o de sus empleos, cargos o ¢

Por lo tanto, constitucionalmente los servidores publicos son responsables
de los actos u omisiones en que incurran en ejercicio ¢ con motivo de sus
funciones (responsabilidad oficial), y si esos actos t omisiones redundan en
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perjuicio de los-intereses publicos fundamentales o de su buen despacho,
entonces incurren en responsabilidad politica.

Al establecer esta clase de responsabilidad en el texto constitucional, el
Estado garantiza su permanencia y mas que el ente juridico, ¢l Gobierno
constitucional se resguarda de posibles intromisiones ilegitimas de poder,
por lo que sanciona la transgresion de las instituciones y formas
constitucionales, se tutela la funcién ptiblica, la organizacién politico-
administrativa del Estado y a través de la misma se pretende un control de
la constitucionalidad del poder piiblico, que debe someterse en su ejercicio
a las normas juridicas que le sefialan sus funciones y sus atribuciones: "En
un Estado de Derecho el ambito de accién de los Poderes piblicos esta
determinado por la Ley y los agentes estatales responden ante ésta por el
uso de las facultades que expresamente se les confiere. La irresponsabilidad
del servidor publico genera ilegalidad, inmoralidad social y corrupcién; su’
irresponsabilidad erosiona el Estado de Derecho y actia contra la
democracia, sistema politico que nos hemos dado a los mexicanos"?%!

Esta clase de responsabilidad solo es exigible a quien ejerce el poder
publico constitucional, ya que el fundamento de la misma es de naturaleza
politica y sélo quien lo ejerce o lo ostenta de manera constitucional debera
responder por el abuso que haga de él ante el propio Estado, conceptos que
dieron origen al impeachment inglés y americano del cual se tomaron sus
ideas y motivos para plasmarlo en nuestro régimen. En efecto, “el
impeachment estd circunscrito a cuestiones politicas, a delitos e
infracciones politicas y sanciones politicas. El juicio americano no es para
sancionar al funcionario y a la persona por los delitos oficiales y comunes
que cometa, sino que se limita a juzgar la responsabilidad politica que surja
de su actuacién como depositario del poder piiblico. En caso de que
cometiese ademdas delitos del orden comun, una vez decidida su
responsabilidad politica, quedara sujeto a la jurisdiccion penal comun si asi

351 ysase I Exl;osicién de Motivos de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Pablicos, publicada en et Diario Oficial de la Federacién el 31 de Diciembre de
1982,
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se promoviese. Este cs, igualmente, el principio del 'fuero’ que anima al
sistema mexicano."?%2

El denominado fuero, entendido como inmunidad procesal que se refiere
s6lo a la responsabilidad penal de los servidores piiblicos no trasciende
tratdndose de la responsabilidad politica, pues ésta se hace presente a
través del juicio politico, sin que, previamente sea necesario se lleve a cabo
un prejuicio como la declaracion de procedencia para iniciar esta forma de
juicio "que finca una responsabilidad politica a ciertos servidores piblicos
de alta jerarquia por haber cometido infracciones de caricter politico, en
cuyo caso se aplica una sancion eminentemente politica por conducto de un
érgano también politico,"233

La responsabilidad politica no se refiere a la que asumen ciertos servidores
publicos con el grupo politico al que pertenecen, ni tampoco a la
responsabilidad que "surge en el ambito de las relaciones entre los mismos
gobernantes dentro de un orden jerarquico de funcionarios ptblicos, asi
como a propositos de los nexos que éstos tengan con determinado partido
politice 0 con un cierte equipo de gobierno y que se traduce, generalmente,
en el deber que a los propios funcionarios les impone la indole del grupo
politico o gubernamental a que pertenezcan, en el sentide de no ser
‘desleales’ a é], de 'disciplinarse’ a las directrices que establezcan sus jefes,
o sea, en no discrepar de las decisiones que las sustenten, sino en
someterse a ellas y cumplirlas aunque contrarien su criterio personal. La
responsabilidad politica que implica una vasta gama de renunciaciones y
sometimientos a los jerarcas de un grupo, de un 'sistema’ de gobierno de un
equipo o simplemente de una faccion, trae aparejado un conjunto de
sanciones que para 'el politico' son de mayor gravedad, pues estriban
sustancialmente en la detencién de su catrera para ocupar puestos piiblicos
en un escalafén progresivo, cuando no es su prescripcién del escenario

252 CONZALEZ OROPEZA, Manuel, "Lt Responsabilidad politica en o Derecho
Constitucional Americano”, Anuario Juridico X1, 1984, Instituto de Investigaciones Juridicas.
Ed. UNAM. México 1984. p. 470.

283 OROZCO HENRIQUEZ, J. Jestis. Constitucién... Op. Cit,, p. 268.
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politico, es decir, en su muerte politica, que es a veces mas temida que la
muerte natural?®d, sino a la responsabilidad juridica que asume todo
servidor publico encargado del ejercicio del poder y la funcién publica, asi
como el manejo trascendente de yecursos econdmicos dei Estado.

Nos dice el maestro Jellinek respecto al calificativo de esta responsabilidad,
“terminologicamente, tan dificil es precisar el limite del adjetivo 'politico’
como el del sustantivo 'Politica’. Bajo el nombre politico se entiende todo lo
social, el modo no juridico de considerar la cosa piblica. La 'politica’ es
susceptible de ser opuesta a la doctrina del Estado, pero no es posible
derivar de ella ningun adjetivo que le corresponda. Por esto, el uso de la
palabra 'politco’, tanto en un sentido estricto cuante en un sentido amplio,
dificilmente puede evitarse, por que el calificativo de 'social’' para el aspecto
no juridico del Estado, daria lugar, por sus diferentes significaciones, a
equivocos constantes. A causa de esta falta en la terminologia que no es
posible subsanar desgraciadamente, se impone para el escritor la necesidad
de decir claramente en cada caso en qué sentido usa el predicado 'social’ o

*politico’."253

Por lo tanto y de acuerdo a lo expresado por el gran maestro aleman, el
Pader constituido le die su propio significado al término politica para
calificar asi esta clase de responsabilidad de los servidores ptiblicos y en
este sentido se entiende por politica en materia de responsabilidad oficial,
los intereses piblicos fundamentales y el buen despacho de los mismos.
Criterio no tan errado, pues Blunschli afirma que "la politica es la vida
consciente del Estado, la conduccién de los asuntos piiblicos, el arte
practico del gobierno. Los hombres politicos son aguellos que, por funcion
o vocacion, ejercen una accion eminente sobre la vida publica, tales como
los ministros, altos funcionarios, diputados, periodistas. Rescrvamos el
buen nombre de estadistas a los contados personajes que se distinguen
entre los politicos. Pero ademas, la politica es la ciencia del gobierno y tiene

254 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Op. Git,, p. 542.
25% 15 LINEK, Ceorge, Op. Cit., p. 37
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aqui por representantes a los consejeros o tedricos del Estado. La politica
practica y la politica tedrica influyen naturalmente una sobre otra... El
tedrico politico estudia, sobre todo, las diferencias organicas, estima las
fuerzas, calcula los medios, observa psicologicamente, actia sobre los
espiritus y muestra los progresos naturales de las relaciones humanas” 256

Por lo que, en consecuencia, existe una diferencia entre los dos sentidos de
la politica que hay que distinguir para saber cudl de éstos se ha referido al
legislador constitucional en su significado de la responsabilidad a que nos
hemos estado refiriendo, estos don sentidos se contraponen y se
complementan al mismo tiempo y Biunschli los explica de la siguiente
manera: "Como arte persigue, segin las necesidades del momento, el
mejoramiento de las instituciones publicas, una victoria sobre el enemigo.
El arte de gobernar se manifiesta en los actos, se estima por el efecto
producido. La fecundidad de los resultados forma la gloria del estadista, el
continuo fracaso, casi su vergiienza. Por el contrario, como ciencia, la
politica permanece casi indiferente al resultado externo. No tiene mas que
un objetivo: conocer la verdad. Su gloria es destruir el error, descubrir una
ley, mostrar una regla permanente de conducta.

El estadista mo se contenta con pensar lo correcto; desea llevar su
pensamiento a la prdctica y el poder le es indispensable. Para vencer el
obstdculo se apoyara en la autoridad del Estado y recurrira a su opinion,
solicitara ejércitos y dinero. La ciencia puede arreglarselas sin estos medios
materiales. No invoca a la fuerza, sino a la légica. La observacion exactay el
pensamiento aceptado son la garantia de sus progresos. Todos los tesoros o
todos los ejércitos, no pueden transformar el error en verdad. 257

Este actuar politico de los servidores piiblicos se ha regulado, entre otros
motivos, por las circunstancias que sobre la naturaleza de la politica

256 Idem,, p. 38

257 BLUNSCHLI, M, " Naturaleza y Cardcter de la Polificn, * Revista de Administracion
Piblica No. 41 Enero Marzo 1980. Ediciones . N.A.P., México 1980. pp. 159, 161.
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discierne Blunschli, ademas de que no hay que perder de vista que "la
politica debe ser constitucional y legal; nunca debe ser ilegal o
inconstitucional. La violacién de esta regla pondria al Estado en
contradiccion consigo mismo. Una politica contraria a la constitucion
atacaria los fundamentos del Estado; una politica ilegal quebrantaria el
derecho y la confianza en la autoridad. Las dos aniquilarian esta
civilizacion progresiva, que se esfuerza por domefiar con un freno

saludable la fuerza brutal y las pasiones ardientes”.25%

Precisamente, por salvaguardar el orden constitucional de quienes tienen el
poder publico es que ha surgido la responsabilidad politica en el sistema de
responsabilidad oficial, pues es necesario que ante todo prevalezca la
organizacion politico-constitucional y no por intereses individuales de
conseguir el poder se atente en contra del sistema juridico de un pais, ya
que sin responsabilidad méxima se tendria o se llegaria a tener una
autocracia, puesto que otra de las circunstancias que hizo que apareciera la
responsabilidad politica fue restringir el poder omnimodo de gobernantes;
pues hay que recordar que "el sistema anglosajén de responsabilidad
politica se inicia con Ia lucha de consolidacién del Parlamento Inglés frente
al poder absoluto tipicamente caracterizado durante la época de los
Estuardos. Asi como el Parlamento no podfa desafiar directamente la figura
del Rey, el enfrentamiento entre ambos poderes se establecié con relacion a
la conducta de los ministros designados por el rey, unicos sobre los que
podia recaer responsabilidad. El nacimiento del juicio politico o
impeachment tuve una titubeante etapa que corresponde a la consolidacién
politica del propio Parlamento Inglés y al nacimiento de la responsabilidad
politica como institucién."25°

Por todo lo anterior es que se instauré el juicio politico como procedimiento
para juzgar la responsabilidad politica de los servidores publicos de
jerarquia superior en nuestro pais, la cual surgié como delito oficial en

258 Jdem. pp. 167.

299 GONZALEZ OROPEZA, Manuel, Op. Cit., p. 460.
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"1870 dentro de un contexto politico y como castigo a los que atentaron
contra el sistema constitucional de la época.

Al respecto el maestro Raul F. Cardenas nos sefiala sobre los delitos
oficiales: "mas que delitos, son situaciones politicas que Juarez habia
tratado de limitar, para concretar situaciones em las que se pudieran
adecuar conductas de los altos funcionarios en el ejercicio de su encargo, y
COIMO una reaccion contra lerdistas y porfiristas."26°

Hemos mencionado que los delitos oficiales originados en el Decreto del
Congreso General sobre Delitos Oficiales de los Altos Funcionarios,
publicado en el Diario Oficial por el Presidente Benito Judrez el 3 de
noviembre de 1870 son los mismos que en la vigente Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos en 1982, tal y como lo
reconocié el Procurador General de la Republica, Doctor Sergio Garcia
Ramirez al comparecer ante la Camara de Senadores para explicar esta Ley,
previa a su aprobacion: "Nuevamente aparecen las hipotesis que vienen
desde la Ley Judrez, de 1870, pero ahora remozadas, puestas al dia
conforme lo piden las condiciones del presente, y entre ellas las que
derivan de la planeacién econémica y social."2%%

Si en la época de la Reforma Juarista los delitos oficiales eran ambiguas y
demasiado subjetivas, pues se dejaba a caprichos politicos su
interpretaciéon y aplicacién, con el "remozamiento” que sefiala el doctor
Garcia Ramfrez que basicamente consiste en llamarles ahora causas de
juicio politico, no se avanzé mucho para lograr una interpretacién clara,
adecuada e iddnea, para saber cuande los servidores publicos incurren en
responsabilidad politica, pues en esencia continian siendo las mismas
hipétesis normativas que se habian previsto desde hace mas de un siglo,
salvo la fraccion VII del articulo séptimo de la Ley de la materia vigente, la

260 CARDENAS, Rail F.,, Op. Cit, p. 114,

261 Comparecencia del C. Procurador General de la Repiblica, Dr. Sergio Garcfa Ramirez,
ante la Cimara de Senadores el 27 de diciembre de 1982, publicada en la Revista de Justicia.
Enero-Marzo 1983, Ed. Pracuradurfa General de Justicia. México 1983, p. 153,
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cual es una adicién a la estructura ya conocida desde entonces. En efecto,
en un breve cuadro comparativo nos daremos cuenta de esta afirmacion:

LEY DE 1982

"Articulo 5°. En los términos del primer pdrrafo del articulo 110 de la Constitucién
General de la Repiiblica, son sujetos de juicio politico los servidores pablices qgue en ¢!
se tencionan.

Los gobernadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales y los
Magistrados de los tribunales Superiores de Justicia Locales podran ser sujetos de juicio
politico por violaciones graves a la Constitucién General de la Repiiblica, a las Leyes
Federales que de ella emanen, asf como por el manejo indebido de fondos y recursos
federales.

"Articulo 6°. "Es procedente el juicio politico cuando los actos u omisiones de los
servidores piblicos a que se reficre el articulo anterior, redunden en perjuicio de los
intereses ptiblicos fundmmnentales o de su buen despachio.”

DECRETO DE 1870

"Articulo 1°, Son delitos oficiales de los altos funcionarios de la Fedemcién, el ataque
de las Instituciones Democréticas, a la forma de gobierno Republicano, representative
Federal, y a la libertad de sufragio; la usurpacién de atribuciones, la violacién de
garantias individuales y cualquiera infraccién de la Constitucion o Leyes Federales en
puntos de gravedad”.

LEY DE 1982

"Articulo 7. Redundan en perjuicio de los intereses piiblicos fundamentales y de su
buen despacho:

El ataque a las Instituciones Democréticas;

El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo Federal;

Las violaciones graves y sistemaéticas a las garantfas individuales o sociales;
El ataque a la libertad de sufragio;

La usurpacién de atribuciones;

Cualquier infracci6n a la Constitucién o a las Leyes Federales cuando cause
perjuicios graves a la Federacién, a uno o varios Estados de la misma o dela
sociedad, o motive a algiin trastorno en el funcionamiento normal de las
Instituciones;

Las omisiones de caracter grave, en los términos de la fraccién anterior; y

S<2ERFT
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VI Las violaciones sistenuiticas graves a los planes, progratuns y presvipuestos de In
Admirtistracién Piiblica o del Distrito Federal iy a Ins Leyes que determinan el maiejo de
los rectursos econdinicos federales y del Distrito Federal. El Congreso de la Unién
valorara la existencia y gravedad de los actos u omisiones a que se refiere
este articulo..."

La responsabilidad politica pues, responde basicamente a la idea de
resguardar la permanencia del sistema presidencialista constitucional,
puesto gue el Poder Ejecutivo adectla o adiciona con su estilo de gobernar
las causas de esta clase de responsabilidad-y con ello logra tener control
sobre los demds servidores piblicos que podrian llegar a limitar o
contrarrestar el omnimodo poder de que. estd investido, pues esta’
responsabilidad no es exigible al Presidente de la Republica y por lo tanto,
s6lo es para una élite de altos funcionarios, los cuales son removidos de sus
cargos al capricho del Ejecutivo Federal, ya que intente protegerlos o
denostarlos politicamente, olvidando las normas del Derecho que deben
regir en todo acto oficial, pues con la prdctica esa es la situacién que
ocurre, ya que se ha visto cada inicio de sexenio presidencial, que los altas
funcionarios no simpatizantes del nueve grupo politico en el poder, si no
son marginados o "degradados” en puestos de menor jerarquia, son los
“chives expiatorios” para la nueva campafia de "renovacién moral" o
"combate a la corrupcién piblica”.

Es dificil que esta clase de responsabilidad llegue a exigirse y se sancione a
algin servidor publico por esta causa, pues se ha viste a través de la
historia presidencial de nuestro pais, que existen caminos mas faciles que
el juicio politico para sustituir a un Servidor Piblico que haya incurrido en
esta clase de responsabilidad, ya que en un momento el Presidente de la
Republica acepta la renuncia del servidor piiblico presunto responsable s6lo
ante la opinién publica, y lo nombra embajador, delegado o ministro de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién y asunto olvidado, y si no olvida se
encarga la mayoria de los diputados, que son del partido en el poder, de
borrar las posibilidades criticas para enjuiciar a dicho funcionario piiblico.

Las causas del juicio politico que se traducen en responsabilidad politica
son imprecisas y ello motiva las situaciones que acabamos de describir,
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aungue esta clase de responsabilidad estd justificada en cuanto a su
apreciacion y valoracion libre por Raul F. Cardenas al referirse a los delitos
oficiales, que como vimos son las actuales causas de juicio politico: "En
puridad de lenguaje y de doctrina, los Hamados delitos oficiales no son
propiamente tales, sino violaciones de caracter politico, cuya gravedad debe
ser juzgada con este criterio, tanto por la Cimara de Biputados, como de
Senadares, para separar de su cargo a un funcionaric piblico." 6%

En cuanto a las causas que originan esta responsabilidad, el constituyente
Filomeno Mata en 1856 sostuvo, en el debate previo a la aprobacion de la
Constitucion de 57, que: "En el juicio politico, afirma, lo que la comisién
propone, es aplicar e} fallo de la opinién; en otros términos, si merece el
funcionario la confianza para seguir o no desempefiando su carge. Si el
gobierno ha de poder remover libremente a los empleados, parece gue el
mismo derecho ha de tener el pueblo para alejar del poder a los ciudadanos
que no merezcan su confianza. $i no merecen confianza, ni es delito su
conducta no existe responsabilidad propiamente dicha; por ello, no es
posible fijar los casos en que se esté sujeto al juicio politicoe, la vaguedad es
indispensable; por eso la Ley de ningiin modo puede referirse a los delitos
comunes, gne son materia de otro procedimiento."293

Esta importante opinién a méas de un siglo de emitida, tiene su-valor
vigente, ya que es precisamente esta vaguedad la que ain caracteriza a las
causas del juicio politico y que a pesar de esta justificacidn a su
imprecisién, no debe ser tan ambigua, pues se corre el riesgo de una
manejo politico y una interpretacién caprichosa por parte de las érdenes o
"sugerencias politicas” del Presidente de la Republica al Senado para
consumar las tan comunes “venganzas politicas" sexenales, pues hay que
recordar que para aspirar a un puesto de eleccion popular o posicidn
politica en la Administracién Piablica se hace necesaria la aquiescencia o
simpatia presidencial, lo que ha transformado al Poder Legislativo en

362 CARDENAS, Ragl F. Op. Cit, p. 114.

33 rdem. p. 53,
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dependiente del Ejecutivo en la realidad, por lo que el juicio palitico es a
futuro, mientras no se llegue a tener un verdadero pluralismo politico y una
independencia entre los tres poderes de gobierno que vuelvan verdad el
equilibrio de poderes.

Sin embargo, juridicamente las causas de responsabilidad politica estin
intimamente vinculadas con la interpretacidn politica de la Constitucién, y a
ésta es a la que debemos recurrir para entender estas causas de juicio
politico. A este respecto, el maestro Jorge Carpizo nos sefiala que: "Los
problemas constitucionales son problemas de poder, es decir, politicos. La
Constitucién trata de armonmizar la estructura politica de la comunidad,
Entonces, hay que tener presente los factores politicos en el momento de
interpretar la Constitucion, pero la interpretacion politica de la ley
fundamental tiene que ser en forma muy cuidadosa, porque ella bien puede
caer en violaciones a la norma de normas, en actos y resoluciones
anticonstitucionales, lo que reviste importancia porque bajo el pretexto de
la interpretacién o del espirim de la Constitucién se realizan las
infracciones a la propia Ley Fundamental."24

Es innegable que las causas de juicio politico sefialadas representan
problemas constitucionales, pues no pueden estar fuera del marco de
nuestra Ley Fundamental y de esta forma es también importante sefialar
que estas causas politicas no deben representar medios de manipulacién o
abuso del poder pablico en perjuicio del Estado, puesto que al Congreso de
la Union se deja la apreciacion y valoracién de la gravedad de las conductas
politicas de los servidores piblicos y por las facciones politicas que
concurren en €l y que estd practicamente subordinado al poder Ejecutivo,
se llagaria a tener en cuenta la sugerencia de éste o la venganza partidaria
aduciendo razones politicas y no juridicas y de equidad, como es esta
especie de Tribunal en los casos de juicio politico, ya que sus causas "son
delitos de la opinion en que se va a calificar su conducta, su aptitud, la
pérdida de la confianza del pueblo en ellos, la conveniencia o no de que
siga desempefiando un cargo publico; como dice Pallares, no se les juzga

264 CARPIZO, Jorge. Estudios ... Op. Cit, p. 81.
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por la comisién de un hecho criminal, sino por un hecho politico; la pena
que se les impone, es su muerte politica, no la pérdida de su libertad. De
aqui que se conceda una gran amplitud en el enunciado de las situaciones
por las que se le puede seguir el juicio politico y que sea el Senado a quien
se atribuya, por su mesura e imparcialidad, la facultad de seguir el proceso
politico, previa acusacién de la Camara de Diputados. 265

A pesar de que estas causas de juicio politico se encuentran supeditadas a
las circunstancias politicas del momento en que se incurra en esta
responsabilidad y que las mismas cambian seguin las situaciones que se
presentan en el ejercicio cotidiano de la funcién piblica, y que no pueden
llegar a tipificarse de manera especifica, la interpretaciéon politica de la
Constitucion al momento de valorar estas causas de responsabilidad no
debe implicar violaciones de garantias individuales, pues entonces se
convertirian en agravio a las mismas, por lo que "esta clase de
interpretacién debe ser cuidadosa, no debe degenerar en faltas
constitucionales, Una cosa es la interpretacién politica de la Constitucién y
otra, muy diferente la violacion constitucional. Sin embargo en Ia
interpretacion de la Constitucion hay que tener en cuenta elementos de
indole politica ya que, como hemos visto, los problemas constitucionales
son de naturaleza politica; pero por ningtin motivo se puede justificar que
con el pretexto de una interpretacion politica se viole la Constitucion,
puesto que la interpretacion persigue vivificar la Carta Magna, armonizarla
para que se aplique y se adeciie a la vida, a la realidad; en cambio las
violaciontes constitucionales son, por lo contrario, su detrimento y

fallecimiento”. 2%

Dentro del anterior contexto es importante saber lo que debe entenderse
por intereses publicos fundamentales, asi como por el buen despacho de
los mismos, expresiones distintas pero complementarias, pues aunque el
articulo 6° las separa por medio de la conjuncién disyuntiva "o" y el articulo

263 C ARDENAS, Ratil, F,, Op. Git, p. 115
266 CARPIZO, Jorge, Op. Cit,, p. 82.
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79 las une por la conjuncion copulativa "y", ambos preceptos de la ley de la
materia, debemos estar atentos a lo establecido por el texto constitucional,
en la fraccion 1 del articulo 109, que sefiala a "los intereses piblicos
fundamentales o de su buen despacho; por lo tanto las conductas de los
servidores piiblicos pueden causar perjuicio a los intereses piiblicos
fundamentales, o bien podrian con su conducta obstaculizar el buen
despacho de dichos intereses, cuestiones de apreciacién muy subjetiva y
sin que hasta el momento se tenga un apoyo tedrico de interpretacion de
estas frases, pues no existen criterios juridicos o constitucionales para
tener un punto de referencia sobre el cual se pueda lograr la interpretacién
debida al juzgar Ia responsabilidad politica. Sin embargo, doctrinariamente
tenemos un concepto que nos parece apropiado y que podria servirnos para
analizar las causas del] juicio politico dentro del marco que nos define
Ramirez Medrano para estas expresiones: "Nosotros creemos que son
intereses piblicos fundamentales aquéllos cuya salvaguarda consiste en la
propia subsistencia o estabilidad del Estado y la sociedad. El buen despacho
consistirda en una correcta administracion o tramitacién de los asuntos

piblicos".257

Estos conceptos interpretan el sentido de que esta investida la
respensabilidad politica en cuanto a la tutela juridica de la funcion publica,
bien y valor protegido por la responsabilidad oficial que hemos sostenido.
Ahora bien, el andlisis de las causas de juicio politico serd en el marco
juridico antes sefialado y que el maestro Fix Zamudio resume en lo
siguiente: "los funcionarios de la mayor jera:quié incurren en infracciones
de las disposiciones constitucionales, tanto escritas como de cardcter
consuetudinario que afectan gravemente la regularidad de sus atribuciones,
por lo que se hace necesaria su remocion y en ocasiones también su

inhabilitacién para ocupar otro cargo oficial importante”, 268

267 RAMIREZ MEDRANO, Radl, E! Régimen Constitucional sobre la Responsabilidad de los
Servidores Piiblicos y las Consecuencias en el Orden Juridico de los Estados de la Federacion,
Memoria del Il Congreso Nacional de Derecho Constitucional (1983), Ed. UNAM. México,
1984, p.390.

268 £1x ZAMUDIO, Héctor. Op. Cit,, p. 61.
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La fraccion I del articulo 7 de la Ley de Responsabilidades de Servidores
Pizblicos seiiala como causa de juicio politice el ataque a las instituciones
democraticas, el cual implica una conducta de accion, pues el ataque no
puede consumarse por omisién, aunque tratindose de asuntos de
trascendencia politica que se plasman en documentos y se giran
“instrucciones y ordenes por escrito, una omisiéon puede ser grave si no se
lleva el tramite conforme a las disposiciones relativas dictadas al efecto,
pero cuindo podra atacarse una institucion democritica, si en la realidad
politico-social de nuestro pais existe un partido oficial del que se duda su
legitimidad, por llegar a confundirse con el Gobierno Constitucional, ya que
en varias ocasiones este Partido Politico dispone de recursos ecandmicos y
humanos para su servicio y lo repercute financieramente en el presupuaesto
federal, ademas de que por el manejo de urnas electorales (esto ¢s un hecho
conacido publicamente, aunque no demostrado) constituye desde hace mas
de cincuenta afios la gran mayoria de los miembros en la Camara de
Diputados y la totalidad de la Camara de Senadores, y en caso de un juicio
politico a un miembro de ese partido por la causa que analizamos, es
posible que se haga valer esa gran mayoria con razones de indole politica
mas que juridica; ahora en este caso, si nuestra Constitucién Politica
establece como sistema de gobierno una democracia y los gobernantes se
ufanan de que vivimos en un régimen democrdtico, los partidos politicas de
oposicién reclaman la aplicacién de la democracia en México y exigen
procesos politicos democraticos, las organizaciones obreras tienen
dirigentes vitalicios elegidos "democraticamente”, scudl es el sentido que se
debe dar a una institucién democritica, para los efectos del juicio politico?.

Cuestionamiento dificil de solucionar, a pesar de que es una situacién
sencilla en la teoria politica encontrar el significado del término
democracia, pero no entraremos a este punto, ya que no es nuestra
finalidad, sino establecer que son ambiguas estas causas y que debe
marcarse una pauta juridica en nuestra Constitucién para evitar se
antepongan intereses de grupaes politicos a los intereses del conglomerado
social que deben ser protegidos, pues si bien esta causa “es un concepto de
valoracién cultural cuya interpretacion corresponde a ia autoridad (en este
caso al Congreso), teniendo en cuenta las circunstancias peculiares que
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concurran o puedan considerarse para su valoracion®,2%? no sc debe caer en
imprecisiones que podrian traer como consecuencia la impunidad o la
arbitrariedad de quienes ejercen el poder piblico, pues de sobra sabemos
que el Poder Legislativo en nuestro pais no es del todo independiente y no
inciden en sus Camaras e] pluralismo politico que haria actuar a las mismas
con mas congruencia e imparcialidad politica.

La fraccion If refiere también un ataque, solo que ahora se sanciona el
atentar contra la forma de gobierno republicano, representativo y federal,
que bien podria tipificarse en alguno de los delitos previstos con el Titulo
Primero del Libro Segundo del Cédigo Penal, denominado "Delitos contra ia
Seguridad de la Nacién", puesto que atacar Ja forma de gobierno es atentar
en contra de la Nacién Mexicana, poner en riesgo su Soberania e
independencia, ya que esta causa de juicio politico estd vinculada con la
revueita, pues la revolucién va encaminada a cambiar el sistema de
gobierno y sustituirlo por el que propugnan los rebeldes; por lo que en
consecuencia, ademas es un delito politico, ya que si un diputado v.g. tiene
nexos de informacién y supeditacion con un gobierno extranjero o pretende
se siga un modelo de gobierno distinto al previsto constitucionalmente, y lo
hace no sélo como propuesta ideoldgica sino por medio de las armas en
sublevacion al orden constitucional, debe no sélo ser destituido e
inhabilitado para ocupar cargos publicos, sino que debe ser tratado como
quien cometié un delito politico, que son distintos a las causas de juicio
politico, pues no es lo mismo la responsabilidad politica derivada de la
responsabilidad oficial que la responsabilidad penal por delitos politicos
establecidos en el Cédigo Penal, toda vez que la primera establece
lineamientos sobre la conducta del servidor publico en la Administracién
Piblica y el uso que haga de las facultades constitucionales y legales que le
han sido conferidas, por nombramiento o eleccion popular, en la esfera
politica del gobierno constitucional; y la segunda se relaciona con la
estabilidad, existencia y paz de la nacién, con el orden y seguridad publica,
cuestiones vinculadas a una posible revolucién o subversion de ios poderes
legalmente constituidos.

269 R AMIREZ MEDRANG, Radl. Op. Cit, p. 389.



A este respecto, sin que se pretenda establecer un estudio profundo del
delito politico -pues no es nuestro tema-, Luis Castafio nos dice: "Los
tratadistas, en general, estén de acuerdo en que los delitos politicos son
aquellas actividades de los individuos con las que se proponen atacar
directamente al Estado para hacer peligrar su existencia, su independencia
y las instituciones que los componen y por ende, trastornar el orden y la
paz publica; es decir, en términos mds modernos y los que son usados por
casi todos los cddigos del mundo, los delitos perpetrados en contra de la
seguridad exterior o interior del Estado. De acuerdo con Garraund la
historia de los delitos contra el Estado ha tenido 3 grandes etapas: 1% La
que llama 'barbara o fetichista’ durante la cual todo atentado contra los
intereses generales de la tribu, los seres venerados, la religion, etc., fue
objeto de una incriminacion unica, penada por una asamblea popular con el
exilio y la muerte, como en Roma y en la antigua Germania. 2® La etapa
despésita durante la cual todo atentado contra la persona del soberano -
quien encarna la Nacién-, es comprendida bajo la incriminacién terrible y
excepcional, de crimen de "lesa majestad”; terrible, porque causé millares
de victimas, y excepcional, porque descansé durante mucho tiempo en
principios totalmente en contra de las reglas mas elementales del derecho
penal... En la Gltima etapa, que puede calificarse (politica), los crimenes de
lesa majestad se convierten en delitos contra la seguridad del Estado -
interior o exterior-, recordando la clidsica divisién romana de 'Perduellio’
(sedicién) y 'Proditio’ (traicion). La historia del delito politico sigue una
trayectoria que va desde su exagerada represion en la antigiiedad, hasta su
relajamiento en los tiempos modernos debido al frecuente éxito de las
revoluciones populares y los golpes de Estado." 27°

Podriamos pensar en cierta similitud entre las figuras juridicas de que
hablamos, en cuanto al fondo y motive que las sustenta, pues ambas
castigan los intentos de derrocamiento del régimen de gobierno a manos de
grupos o facciones politicas en contra de la organizacion social, por lo que
finalisticamente ambas figuras juridicas pretenden proteger el orden

370 ~ASTANO, Luis. Régimen Legal de la Prensa en México. p. 112 segin cita de
CASTRO, Juventino V., Ensayos Constitucionales, México, Ed. UNAM,, 1977, pp. 95y 96.
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constitucional y las instituciones del Estado, el régimen de gobierno, sin
embargo en cuanto al dmbite personal de validez no se aplican de igual
manera, ya que la legislacién penal comun prevé situaciones en que
cualquier persona o grupo de personas atente por alguna conspiracién o
subversién en contra del régimen de derecho en el territorio del Estado y la
legislacion de responsabilidad oficial, a través de la responsabilidad
politica, castiga a los servidores publicos que tergiversen los fines del
régimen de derecho, o atenten en contra de las instituciones estatales en
sus intereses colectivos, es decir por medio de la deshonestidad y la
corrupcion pretendan darle un fin individual en su beneficio a esas
instituciones, se aprovechen del poder de disposicién y decisidon que se les
ha conferido, llegando a traicionar la confianza y el juramento de guardar el
orden constitucional y cumplir las leyes que del mismo emanan.

La fraccidn 111 del articulo 7° de la Ley de Responsabilidades sefiala como
otra causa por la que puede iniciarse juicio politico a un servidor piblico
"Las violaciones graves y sistemdticas a las garantias individuales o
sociales”; a este respecto podriamos pensar en que, y sélo para poner un
ejemplo, desde hace varios afios los Procuradores Generales, de la
Repiblica y de Justicia del Distrito Federal, a través de sus agentes del
Ministerio Pablico realizan detenciones contrarias totalmente a lo
establecido por los articulos 14, 16 'y 20 de nuestra Carta Magna, por lo que
existe una verdadera avalancha de solicitudes de amparo al Poder Judicial
por las aprehensiones anticonstitucionales, puesto que es prictica comun
en nuestro pais que se investigue la comision de un delito teniendo a una o
mds personas, presuntamente involucradas en ese hecho, privadas de su
libertad sin mayor mandamiento legal que su autoridad represiva, por lo
que seria conveniente que para acabar con esta situacién violatoria de
garantias constitucionales se fincara responsabilidad politica no solo a los
procuradores de Justicia, sino también a los Directores de la Policia Judicial,
con fundamento en esta causa de juicio politico, ya que las violaciones a
estas garantias individuales del debido proceso legal, son sistematicas y
graves, ya que se menoscaba la seguridad juridica que concede y protege la
Ley Fundamental.
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La fraccion IV del articulo que comentamos supone una conducta de los
servidores publicos que interfiera o impida o limite la posibilidad de elegir
a miembros de los Poderes Legislativo y Ejecutivo, por medio del voto por
alguin Partido Politico, ya que sanciona el ataque a la libertad de sufragio,
que en los momentos de elecciones continuamente se presentan hechos que
podrian llegar a configurar esta causa, que tiene ademds de la sancién por
responsabilidad politica, las sanciones administrativas ¢ incluso privativas
de libertad.

Es por esta situacion, y otras que seria largo enumerar, que es importante
que se tenga un criterio juridico constitucional para interpretar y fincar
responsabilidad juridica y no justificar actos arbitrarios en nombre de la
politica, pues hay que recordar que esta clase de responsabilidad se
encuentra considerada como una garantia constitucional que formd parte
de la justicia constitucional mexicana; garantia. que Jorge Carpizo define
como "una institucion de naturaleza procesal y por tanto no sustantiva e
indica el procedimiento que debe seguir el organo que sefiala Ia
Constitucién para que la disposicion violada e infringida sea resarcida y el
orden juridico afectado sea reintegrado."”l

La fraccién ViII la consideramos una adicioén a las causas de juicio politico
que habian sido creadas como delitos oficiales desde 1870, y significa una
aportacion del actual régimen de gobierno, el de Miguel de la Madrid, y un
sello o proteccién al estilo personal de ejercer el poder, pues desde el inicio
de su administracion, ha tenido como bandera politica y caracteristica
propia la austeridad en el gasto piiblico, la planeacién democratica y el
ejercicio racional de los recursos econémicos de la Federacién, por lo que
en consecuencia habia que proteger esas ideas y formas para gobernar sin
interferencias u oposiciones a la aplicacion de sus proyectos economicos;
asi tenemos que se castiga con sanciones politcas, destitucién e
inhabilitacion, a quien lleve a cabo "violaciones sistemadticas o graves a los
planes, programas y presupuestos de la Adninistracién Publica Federal o

371 1dem. p. 200
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del Distrito Federal y a las leyes que determinan.cl manejo de los recursos
economicos federales y del Distrito Federal”,

A manera de corolario insistiremos en que atn cuando se dice que la
responsabilidad politica exige wvalorar situaciones politicas y ne
propiamente juridicas, como Bielsa que afirma que: "la responsabilidad
politica -que no es estrictamente juridica- es principalmente moral; ella
puede consistir solamente en la transgresion de deberes politicos del
funcionario para con el pueblo, y se hace efectiva por eso, ante el
parlamento; de ahi que se haya dado cn llamarla también responsabilidad
parlamentaria”.?’2 Consideramos que no es correcto dejar en la ambigiiedad
politica las causas de esta responsabilidad, pues como afirma el maestro
Burgoa la responsabilidad de los funcionarios es la juridica y no la politica,
y como acertadamente también expresa el gran tedrico politico André
Hauriou: "el derecho constitucional es un sistema de encuadramiento
juridico de los fenémenos politicos". 7%

F. Los delitos comunes y el
enriquecimiento ilicito o inexplicable

El estudio de la responsabilidad penal de los servidores publicos
comprende tres aspectos que revisten gran importancia para entender su
naturaleza y ubicacion dentro del actual sistema de responsabilidad oficial.
Estos tres aspectos son: 1. Situacion anterior a la reforma de 1982; 2.
Referencia a los delitos contenidos en el Cédigo Penal como delitos propios
o delitos de cuello blanco, entre los que se encuentran los que pueden
cometer los servidores publicos y, 3. El fuero constitucional o declaracién
de procedencia.

272 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Derecho Contitucional, Qp. Cit, p. 543.

273 HAURIOU, André, Op. Cit,, pp. 17y 22
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Antes de la reestructuracion del sistema de responsabilidad oficial, que
entré en vigor a partir de 1982, el régimen penal de los servidores ptiblicos
se encontraba inmerse en el desorden juridico y en la confusién legislativa,
ya que no era muy clara la distincién de esta clase de responsabilidad, ni se
especificaban sus limites y alcances, puesto que se confundian los delitos
comunes, los delitos oficiales (que sabemos son causas de julcic politico),
los delitos del orden comin y los delitos del orden federal; por lo que era
necesario sistematizar las clases de responsabilidad con légica juridica y
legislativa, a efecto de integrar un régimen penal de los servidores publicos
que evitara la impunidad de algunas conductas ilicitas que proliferaban
entre los funcionarios publicos.

Esta confusion hacia que el sistema de responsabilidad oficial mexicano
careciera de un orden y estructura adecuados para enfrentar la creciente
corrupcién publica, situacién que se vio reflejada en la Exposicion de
motives de la iniciativa de reformas y adiciones al Titulo Cuarto
Constitucional: "En lo que hace a la naturaleza de las responsabilidades, la
iniciativa propone eliminar la confusién derivada de una terminologia que
tendia a otorgar un fuero de hecho al distinguir entre 'delitos y faltas
oficiales' y 'delitos comunes'. Establece con claridad que corresponde a la
legislacién penal determinar las sanciones y procedimientos para aplicarlas
por cualquier delito cometido por servidores piiblicos, sea con motivo de su
empleo, cargo o comision o no".

Esta distincion a que se hace referencia se derivo de lo establecido por las
Constituciones de 1857 y 1917, antes de su reforma, pues sefialaba el
articulo 103 de la primera: "Articulo 103. Los diputados al Congreso de la Union,
los individuos de la Suprema Corte de Justicia y los Secretarios de Despacito, son
responsables por los delitos comunes que cometan DURANTE EL TIEMPO DE SU
ENCARGO, y por los delitos, faltas y omisiones en que incurran EN EL EJERCICIO DE
ESE MISMO ENCARGO..."

A su vez en la Constitucién de 1917, establecié la misma distincion, solo
que ahora se incluyeron también a los miembros de la Camara de
Senadores:
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"Articulo 109.- Los senadores y diputados al Congreso de la Uni6n, fos magistrados
(sic) de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los secretarios del Despacho y el
Procurador General de la Repiiblica, son responsables por los delitos comunes que
cometan durante el tiempo de su encargo y por los delitos, faltas u omisiones en que
incurran en el ejercicio de ese mismo cargo."

El tratamiento discriminatorio a que se hace referencia es al que
equivocadamente establecieron las constituciones de 1857 y 1917, pues
ambas distinguian los delitos oficiales que podian cometer los “altos
funcionarios” en el ejercicio de su cargo, previstos en las Leyes de
Responsabilidad, y los delitos comunes en que podian incurrir los
"funcionarios y empleados” durante el desempefio de su encargo, previstos
en el Coédigo Penal, de los gque también eran responsables aquélios, por lo
‘que ne era necesario que se hiciera esa distincion entre los delitos
cometidos "en ejercicio” y "durante”, puesto que de cualquier manera unos y
otros son responsables por las conductas tipicas, antijuridicas, culpables y
punibles en que llegaran a incutrir o a cometer, tal y como correctamente
establece el nuevo marco constitucional del régimen penal de los servidores
publicos.

Este marco constitucional lo establecen el articulo 109 fraccién It que sefiala
en forma general la responsabilidad de todos los servidores ptiblicos por
los delitos en que incurran: "..IL- La comision de delitos por parte de
cualquier servidor piblico, sera perseguida y sancionada en los términos de
la legislacién penal..; y el articulo 111 en el que se prevé el fuero
constitucional "con ei propésito de proteger la funcién constitucional
desempefiada por ciertos servidores piiblicos de alta jerarquia, con respecto
de imposibles agresiones con fines politicos de las demas de gobierno o de
represalias y acusaciones temerarias,.."274

Al poner el claro esta clase de responsabilidad oficial y adecuarla con la
debida coherencia juridica, podemos afirmar que los servidores publicos

374 OROZCO HENRIQUEZ, |, Jests, Constitucién... Op. Cit,, p. 269
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como sujetos del derecho en alguna ocasion podran Hegar a incurrir en
delitos que no tengan nada que ver con la funcién que desempefian, es
decir que existe la posibilidad de que lleguen a tener una colisién con su
autemovil o una conducta dolosa en la que causen dafio en una propiedad
ajena, lesiones o incluso que cometan el delito de homicidio, pero esta
conducta no trasciende dentra del sistema de responsabilidad oficial, a
menos de que dicho servidor piblico goce de fuero constitucional -
inicidndose en ese caso el procedimiento de declaracion de procedencia-,
pero si no goza de esa prerrogativa, entonces se llevard el procedimiento
penal respectivo, de acuerdo a las leyes procesales penales que se aplican a
cualquier cindadano comin, al margen de la responsabilidad oficial.

Caso contrario, si el servidor piiblico en el desempefio del cargo
encomendado incurre en una conducta que impligue deshonestidad o
tlegalidad en ¢] desempeifio de 1a funcion piblica que tiene encomendada, y
dicha conducta se encuentra tipificada en alglin precepto Jegal como delito,
entonces corresponde al sistema de responsabilidad oficial su estudio y
aplicacién, dentro del régimen penal de los servidores publicos.

Los delites cometidos por los servidores publicos han sido denominados
como “delitos propios”, “delitos ministeriales” o "delitos de cuello blanco”,
sin que por ello cambie la esencia de los mismos, es decir son delitos que
llegan a cometer personas que lienen ¢l cardcter de funcionario o servidor
pablico, es decir son llamados asi por las circunstancias particulares del
agente, ya sea activo o pasivo, o en relacion a él.

Sobre estos delitos el Codigo Penal mexicano fue reformado y adicionado a
efecto de adecuar los ya previstos y crear nuevos tipas penales con el fin de
castigar las conductas ilicitas en actos de corrupcion piblica. Por ello el
Titulo Décimo del Libro Segundo del ordenamiento legal mencionado fue
objeto de una verdadera transformacion mediante el Decreto de Reformas y
adiciones publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de enero de
19383, el cual "tuvo como propodsite imprimir la coherencia que en el orden
fegal era indispensable para dotar a la renovaciéon nacional de un
instrumento juridico que apoyara la lucha contra la corrupcion y
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perfeccionara el régimen de responsabilidades de los servidores
publicos."2”3

Pero no sélo el Titulo Décimo del Codigo Penal contiene disposiciones que
les son aplicables a los servidores piiblicos, también el Titulo Décimo
Primero contiene conductas que tipifican cuando el agente en su comisién
tiene el cardcter de servidor publico o desempefia uno de los fines del
Estado, ya que se denomina "Delitos cometidos contra la administraciéon de
Justicia”, por lo que no fue una simple reforma, sino que se intenté un
régimen penal integral acorde con la responsabilidad oficial prevista en la
Constitucion Politica,

Aunque e! dividir en dos titulos la sistematizaciéon de los delitos y no
agruparlos en uno sélo bajo el rubro del Titulo Décimo, no se logré la
integracion requerida, la idea era hacer notar la comisién de delitos propios
por servidores ptblicos en general y los que en especial cometan éstos en la
administracién de justicia, pero no debe quedarse sélo en intencion, sino en
hacer efectiva esa reforma integral, no sélo en cuanto a que debe lograrse
una sistematizacion precisa y correcta, sino también para castigar a quienes
corrompen la funcién piblica y que la pena que se les aplique resulte
ejemplar para quienes pretenden arraigar este vicio publico como norma de
conducta, por la préctica consuetudinaria que hacen de ella, ya que si se
sigue utilizando el régimen penal de sistema de responsabilidad oficial para
satisfacer venganzas politicas o egolatrias de poder, no se podra llegar a
tener un adecuado y vigoroso sistema de responsabilidades, en el cual se
deposite la confianza plena de Ja ciudadania.

Respecto a que el sistema de responsabilidad oficial tutela la funcién
publica en su amplio concepto, el régimen penal de los servidores publicos
tiene por objeto también la proteccion de esta funcién, pero como principal
tutela, ya que ademds trata de que la administracién piblica se realice de

378 yALDEZ ABASCAL, Rubén, la ap.Iima'én de los Recursos del Estado y el Régimen de

Nacional, Ed. Porrfia, 5.A,, México, 1987, p. 86



una manera adecuada y con honestidad, por lo que podemos afirmar que el
bien juridico tutelado por este régimen es la funcién publica, a pesar de que
Alvaro Bunster manifieste que "el bien juridico ofendido por los delitos
ministeriales es la administracién publica, la normalidad, la eficiencia, la
dignidad e incorruptibilidad del quehacer o actividad en que ella
cansiste,"276

En el mismo sentido se pronuncia el maestro Mariano Jiménez Huerta, al
clasificar estos delitos como "Delitos contra la Administracion Piiblica
cometidos por servidores publicos...”2?7 Si bien podemos diferir de tan
autorizadas y doctas opiniones, ya que no disentimos en cuanto a la forma,
pero en el fondo lo que se pretende es mantener a la funcion publica fuera
de ese vicio publico llamado corrupcién, por nuestra parte sostenemos que
debe tomarse en cuenta que los delitos del Titulo Décimo pueden ser
cometidos por cualquier servidor ptiblico que ejerza dicha funcidn, ya sea
con-motivo de los fines legislativos, judiciales o administrativos del Estado,
aunque es claro que en la administracién publica ocurren con mayor
frecuencia los actos de corrupcién que tipifica como delitos dicho Titulo,
por lo que también el maestro Carrancd y Rivas sostiene que estos delitos se
cometen en contra de la administracién piblica,?”® pero en el mismo texto
sostiene que: "Fl legislador, a mi juicio, es un representante directo del
pueblo y no encarna ninguna funcién de administracién puiblica”, 27° luego
entonces, si el legislador o el juez pueden cometer el delito de peculado, v.
gr., no atentan en contra de la administracién publica, sino en contra de la
funcion pablica que tienen encomendada, valor superior en la organizacién
politico-social de un pueblo.

276 BUNSTER, Alvaro, Responsabilidad Penai, Las Responsabilidades de los Servidores
Pablicos, Ed. Porraa, S.A., México, 1984, p. 13

277 JIMENEZ HUERTA, Mariano, Op. Cit., p. 358

278 CARRANCA y TRUJILLO, Rail, et. al., Cédigo Penal Anotado, Ed. Porraa, S.A,, 12*
ed,, México, 1967, pp. 512 y 513

379 fhidem.
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Es preciso, aqui, recordar que la funcién publica implica el ejercicio de las
atribuciones esenciales de! Estado, realizadas como actividades de
gobierno, de poder piiblico, y tal ejercicio en definitiva lo realiza el Estado a
través de personas fisicas que se identifican con el érgano de la funcion
publica y su voluntad o accion trascienden como voluntad o accién del
Estado.280

Por lo tanto, si bien es cierto que la administracién piblica forma parte de
la funcién publica, el régimen penal de los servidores pliblicos no puede
circunscribirse a sélo tutelar una parte de dicha funcién, la del Poder
Ejecutivo, pues al referirse a la administracion piblica, federal, se alude a la
funcion de dicho poder,281 toda vez que "la funcién administrativa es
encauzada por el derecho administrativo que forma el conjunte de normas
que rigen a la administracion piblica, a los servidores prtiblicos y demas
actividades relacionadas con dicha funcién, que corresponden normalmente
al Poder Ejecutive Federal".282

Antes de la reforma de 1983 el Cédigo Penal preveia como "Delitos
cometidos por funcionarios pitblicos" seis tipos delictivos, a saber: Ejercicio
indebido o abandono de funciones publicas; Abuso de autoridad; Coalicién
de funciopiarios; Cohecho; Peculado y Concusion. A partr de entonces
surgieron como nuevos delitos: 1. Uso indebido de atribuciones y
facultades; 2. Intimidacion; 3. Ejercicio abusivo de funciones; 4. Trafico de
influencia y 5. Enriquecimiento ilicito, considerado éste como delito propio
contenido en el Codigo Penal, acertadamente, y no como enriquecimiento
"inexplicable” que preveian las leyes de responsabilidad oficial de 1940 y de
1980, las que a este respecto recibieron criticas constantes por la
inconstitucionalidad de esta figura.

380 ¢, Inf. del Presidente de Ja Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 1959, 1*Sala, p. 36
381 Anticulo 1°dela Ley Orgéanica de la Admunistracién Plblica Federal.

282 5ERRA ROJAS, Andrés, Op. Cit., pp. 61 y 62
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Segun se desprende de esta comparaciéon general, en cuanto a los tipos
adicionados al régimen penal de los servidores puiblicos, ha sido importante
el avance que en esta materia logrd la legislatura respectiva, ya que muchas
de las conductas que ahora son delitos, se cometian impunemente en el
pasado, llegando al cinismo en su comisién, pues sabiendo que no se les
castigaba, se incurria constantemente en la misma falta como era la
intimidacion a particulares por parte de algunos "altos funcionarios”, o atin
por simples empleados sin cargos de relevancia que, solo por trabajar en el
gobierno pretendian conseguir canonjias o evadir responsabilidades y
obligaciones, que ahora se castigan a través del delite que se tipifica como
trafico de influencia.

En otro sentido se pronuncia Alvaro Bunster, respecto de las reformas y
adiciones al Codigo Penal, ya que las considera aprobadas con premura y
sin justificacion que se hayan sustituido los preceptos que traia el Cédigo
Penal desde su origen, "pues el resultado ha sido, por lo que hace a las
figuras, un hibrido no exento de reparos. Agréguese a ello que, en el afan de
no perturbar la economia del Codigo alterando su numeracién, se han
agrupado los preceptos, aglutinindose a veces con serio quebranto del
sistema y de la claridad".2%3

En efecto, las adiciones y reformas de que fue objeto el Cédigo Penal en esta
materia, contienen errores y carecen de la debida sistematizacion; sin
embargo hay que tener en cuenta que las anteriores reformas a este titulo
no lograron la reforma de fondo que se requeria, solamente profundizaron
1a confusién y siguié proliferando la corrupcion piblica con mayor libertad,
en menoscabo de los valores de toda sociedad, pues no se adecuaban los
tipos penales a las conductas antisociales que repercutian de manera que
era ya intolerable.

Por lo tanto, si bien es cierto que en esta transformacién penal no se logré
la sistematizacion adecuada y todavia se logra filtrar la corrupcién publica
en la funcion piblica, también es cierto que la importancia de la reforma de

283 gINSTER, Alvaro, Op. Cit,, p. 17



1983 al Codigo Penal radica en que se logré la claridad tan necesaria en esta
materia, pues no existen mds los delitos oficiales, por lo que los delitos
comunes, gue antes eran los que cometia cualquier ciudadano comtin, como
sujeto de derecho, no se mencionan en contraposicion a aguélles, sino que
ocupan su lugar como tales en el Derecho, y los delitos del orden comiin
también quedan como los que contienen los Codigos Penales de cada
Estado, es decir las leyes penales locales establecen dichos delitos, asi como
los delitos del orden federal que son los que enumera la Ley Orgdnica del
Pader Judicial de la Federacion en su articulo 5°.

Ahora bien, en cuanto a los delitas que contiene e} vigente Titulo Décimo
veremos cada uno de los delitos cometidos por los servidores publicos,
haciendo mencion a las diversas conductas antijuridicas que contienen, por-
una parte, asi como realizando su estudio de manera expositiva, es decir -
que se expondri tanto nuestra opinién cuanto el texto del precepto legal, si
bien no textual ni literal en ocasiones. En cuanto a dichos delitos en los
mismos se tipifican conductas que en la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Pablicos se encuentran como causas de responsabilidad
administrativa, 1o que hace pensar gue se continuari el mismo tono en la
aplicacién de este régimen, es decir basado en el compadrazgo, ya gue se
puede llegar a una forma de corrupcién en la que al haber una misma
conducta puede castigarse con una sancién administrativa y también con
una pena privativa de libertad, segilin ‘se trata de proteger al amigo o de
“cobrar el favor", o de eliminar a un posible enemigo, se aplicard un
procedimiento administrativo o se iniciarda la averiguacion previa
respectiva, pues a pesar de que el articulo 109 constitucional senala que los
procedimientos para la imposicion de sanciones se desarrollaran
auténomamente, es decir se "podrén" imponer ambos castigos, el haber’
previsto una conducta como delito y la misma como causa de
responsabilidad administrativa sin que se hayan establecido los criterios de
aplicacién en la incoaccion de los procedimientos y el orden al cual se
deben sujetar, ha propiciado Ja interpretacion de la Ley a conveniencia y
que se castigue cuando se quiera castigar y se perdone cuando se quiera
perdonar. .
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En efecto, el articulo 63 de la Ley de Responsabilidades sefiala que podra
dejarse de sancionar a un infractor por una sola vez cuando lo estime
pertinente el superior jerarquico o el titular de la Secretaria de la
Contraloria de la Federacion, siempre que se trate de hechos que no
revistan gravedad ni constituyan delito, por lo que si algiin servidor piblico
incurre en la falta prevista en la fraccion lil del articulo 47 de la ley de la
materia que lo obliga a utilizar los recursos que tenga asignados para el
desempefio de su empleo y la informacion a que tenga acceso
exclusivamente para los fines a que estan afectos, y se da el caso de que se
utilice ilicitamente la informacién mencionada, incurrird ademds en el
delito previsto en el articulo 214 fraccién IV del Cédigo Penal que impone
una pena de prision para el mismo acto, es decir no utilizar la informacién
oficial para los fines a que estan afectos o destinados o ilicitamente, por lo
tanto surge la interrogante a este respecto, podra el superior jerdrquice
calificar esta conducta solamente como falta administrativa, aunque
suponga la comisién de un delito?, ya que aunque pueda ser claro que no
estamos en el supuesto del articulo 63 para que opere el perdén, si el
encargado de aplicar el procedimiento respectivo y ‘la sancién
correspondiente considera que sélo es falta administrativa por los
"antecedentes y circunstancias del infractor” que sefala el precepto citado,
entonces se estard incurriendo en otra forma de corrupcion, al dejar de
castigar una conducta constitutiva de delito, por lo que es necesario y asi lo
impone la practica, que se expida un reglamento de la Ley de
Responsabilidades que contenga los criterios y las normas para la
aplicacion de las sanciones y los procedimientos respectivos, asi mismo se
dejen de prever como delitos las conductas que constituyan estrictamente
faltas administrativas y a la inversa, no se tengan como causas de
responsabilidad administrativa las conductas que se encuentren tipificadas
como delitos, o bien se derogue el articulo 63 para evitar que pueda existir -
el perdén al arbitrio del servidor piblico encargado de resolver.



CONCLUSIONES

1, La sociedad y los funcionarios y empleados piblicos son responsables de
que exista corrupcion en nuestras instituciones, para evadir el
cumplimiénto de las normas sociales, juridicas y morales, a través de la
tolerancia de la autoridad y la comodidad y el cinismo de quienes pretenden
ventajas 0 beneficios fuera de 1a ley.

2. Cuando e! ambiente de tolerancia rebasa los limites que la propia
sociedad se permite y la autoridad consiente, provoca una crisis de valores
que hace necesario la intervenciéon de la ley, de servidores publicos
honestos y de ciudadanos integros para enfrentar la corrupcion que
transgrede la moral y el derecho, ciencias que fundamentan la lucha para
erradicar este fendmeno social.

3. Los esfuerzos de establecer normas juridicas para castigar la corrupcion
se enfrentan a intereses creados y a la falta de voluntad politica que lleve a
la practica el discurso politico y el texto juridico, sin distincion de personas,
de manera imparcial y justa.

4, Las leyes de responsabilidad oficial han sido incapaces de frenar la
corrupcion, toda veg que no se lleva la intencién en el texto legal, sino que
obedecen mas a cuestiones politicas del momento y a frenar la
inconformidad social en contra de funcionarios corruptos, que a verdadera
lucha en contra de la corrupciéon y crear una verdadera conciencia de
honestidad en la sociedad; toda vez que han castigado mas a empleados
menores que a los verdaderos responsables del saqueo del erario plblico y
de las grandes comisiones por los contratos publicos.

5. La honestidad, la imparcialidad, la cficiencia han servido como parte de
la retérica y demagogia en la exposicion de motivos de las diferentes leyes
que a través de la historia constitucional ha tenido nuestro pais, puesto que
desde los mal llamados delitos oficiales que creé¢ Benito Juarez con la
intencién de venganza politica m4s que de castigo a préicticas deshonestas



en el gobierno no ha sido conceptualizado en su verdadera dimension, el
sistema de responsabilidad oficial come pilar del combate a la corrupcion.

6. A partir de la promulgacién de la ley de responsabilidades vigente, en
1982, se dio un cambio en la relacion gobierno-sociedad, que si bien es
cierto no ha hecho desaparecer la corrupcion, si existe un nuevo ambiente
en las dependencias publicas y tribunales de nuestro pais, se recuperé la
confianza en los servidores publicos, se acabé con el guarurismo, con
servidores publicos prepotentes, mismos que propiciaban el ambiente
enrarecido de corruptibilidad de las instituciones del Estado,

7. La lucha contra el absolutismo hizo que por primera vez se olvidara,
sobre todo en la Europa medieval, que los reyes fueran considerados como
enviados divinos y que por lo tanto sus decisiones debian acatarse por ser
un mandato de Dios. En contra de esa forma del ejercicio del poder, se
levanté un grupo de intelectuales que descubrié a esos enviados de Dios,
mostré su verdadera naturaleza terrenal, iniciandese una batalla para
imponer limites constitucionales y castigar, a través de la responsabilidad
politica a quienes usaban sus cargos publicos para beneficio propio,
sintesis ésta de lo que implica la responsabilidad politica en la historia y
que si bien es cierto se tomaron estas ideas a partir de 1870 para sancionar
a los altos funcionarios, no ha representado en la practica un equilibrio en
el gjercicio del poder sino mas bien un instrumento para amedrentar
apetitos desmedidos de poder.

8. Desde la época romana hasta las sociedades politicas modernas se ha
demostrade que para crear una moral piblica honesta es necesario
vincular a la sociedad entera con sus gobernantes, quienes unidos
persiguiendo el mismo fin, el cumplimiento de la ley, podran darse lo que la
tesis de renovacién moral perseguia, es decir, gobernar con el ejemplo; no
es suficiente el discurso politico para crear una moral social que rechace la
corrupcién, hace falta crear las condiciones de honestidad que motiven y
obliguen a los ciudadanos al cumplimiento del deber juridico, moral y
social, lograndose ésto a través del ejemplo en cada una de las
dependencias publicas, pues no es posible ignorar a quienes siendo



empleados de la administracién publica se les obliga por conveniencia, en la
mayoria de las veces a prestar servicio cn los domicilios particulares de sus’
superiores jerarquicos, lo que erosiona el arraigo de una moral de
“honestidad, pues hacia afuera se exige honradez e imparcialidad y por otra
parte se aprovechan los recursos humanos y materiales del Estado en
beneficio propio, lo cual es inmoral, deshonesto y aberrante.

9, Las leyes de responsabilidad han representado el esfuerzo de los
titulares del Poder Ejecutivo por buscar una moral publica apegada a’
derecho y honesta, sin embargo, €l procedimiento y la finalidad de los
juicios de residencia no llegaron a plasmarse en estos cuerpos legales,
ignorando la riqueza histdrica de nuestras instituciones, ya que su
instauracioén no era por venganza politica sino con €l fin de darle voz a la
sociedad y sanear las cuentas de la corona, ya que recogian las quejas de
quienes hubieran sido afectados con la actuacion del servidor priblico por
medio de pregon. Esto refleja la falta de participacion activa del Poder
Legislativo en esta materia, pues toda iniciativa de ley ha sido del
presidente de la Republica protegiendo sus propios intereses politicos o de
trascendencia juridica sin que ninguno de los miembros de las camaras
hiciera el menor intento de modificar sustancialmente las iniciativas de ley
contra la corrupcién. :

10. Ha sido tan escasa la aplicacién de las leyes de responsabilidad oficial
que han motivado contados precedentes en la Suprema Corte de Justicia de -
la Nacion, cuando en la realidad podrian metivarse juicios suficientes por
deshonestidad para que con la intervencion del Poder Judicial de la
Federacién se estableciera una teoria juridica emanada de la aplicacién de
la ley y asi el Poder Legislativo considerara estos precedentes y creara un
verdadero sistema de responsabilidad oficial, tal como lo propuso el
maestro Ignacio Carrillo Flores.

11. La Ley Judrez creé los delitos oficiales como situaciones politicas para
enfrentar las circunstancias constitucionales que llegaron a darse en su
periodo presidencial, sin embargo la ley de 1896 le dio vida a esos delitos
regulando un procedimiento de juicio politico y estableciendo la
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responsabilidad penal para los altos funcionarios en el Cédigo Penal. Estas
dos leyes fueron el marco juridico que cred el sistema de responsabilidad
oficial que el constituyente de 1917 plasmoé de la constitucion de 1857 en
su muy particular interpretacién, sin embargo en 1940 el poder constituido
no se tomo la molestia en analizar el ambiente juridico y politico en que se
expidieron tales ordenamientos legales y pudiendo enmendar Yy crear una
ley idonea para el tiempo en que se estaba consotidando la republica copid
la mayor parte de estos dos cuerpos legales y cred una confusién y una
impunidad inverosimil, lo que trajo como consecuencia que se aplicaran
medidas politicas en lugar de criterios juridicos.

12. El legislador de 1980 resulté peor que el de 1940, pues ademas de
hacer una ley con retazos de las anteriores leyes de responsabilidad oficial,
propicid la libertad de quienes eran juzgados penalmente por corrupcion al
derogar las dispoesiciones de su antecesora, representando un atraso que
ante la modernidad que se asomaba al pais era inconcebible, ademas de
que el prol')io autor de esta ley hacia una apologifa del nepotismo y de los
negocios privados como actos publicos.

13. La ley de 1982 ha representado con -<claridad un sistema de
responsabilidad oficial fuerte que a pesar de sus fallas y de sus lagunas
juridicas, ha servido para aminorar efectivamente las practicas de ver al
poder piuiblico como botin, Miguel de la Madrid llevé a cabo la accién y la
palabra, tanto por promulgar una ley que mejordé en todo a las anteriores
como por gobernar con el ejemplo y crear una verdadera conciencia de
honestidad en una gran parte de la sociedad, aunque persisten todavia
practicas corruptas y que mientras no se aplique con rigor esta ley seguira
proliferando hasta que la misma sociedad reclame el cinismo y volvamos al
circulo viciuso que se vivio en los afios 1976 a 1982,

14. El avance del sistema de responsabilidad oficial vigente es significativo,
ha dejado claro que lo forman la responsabilidad politica, la
responsabilidad administrativa y la responsabilidad penal, todas ellas
derivadas del concepto de responsabilidad oficial que desde su creacién ha
sido el hacer responsables de su conducta a los servidores publicos, tanto



durante el desempeno de su cargo como en.cl desemperio del mismo, esto
es su conducta cae dentro de la responsabilidad oficial cuando se
encuentra en ejercicio del cargo y siguen siendo responsables a pesar de
ostentar ese cargo por la conducta que tienen como cualquier ciudadano.

15. La responsabilidad politica no ha dejado de representar una figura
juridica decorativa, toda vez que no se ha llegado a aplicar un verdadcro
juicio politico hasta su conclusién, ya que tratandose de servidores publices
considerados como sujetos de juicio politico, siempre intervienen las fuerzas
reales de poder, es decir el propio sistema se cuida de evitar un
resquebrajamiento de sus instituciones por enjuiciar a un alto funcionario,
prefiriendo ocultar la deshonestidad de sus hombres a la fortaleza de sus
instituciones juridicas, de ahi que desde 1870 las causas de
responsabilidad politica, o delitos oficiales sigan siendo los mismos con
pequeiios cambios o adiciones que no modifican la esencia de lo que Juarez
establecio en la primera Ley de Responsabilidad Oficial.

16. La falta administrativa ha sido conceptualizada en la ley vigente como
un verdadero sistema de castigo a los empleados y funcionarios menores,
toda vez que se cred un procedimiento para castigar situaciones laborales
que no necesariamente implican responsabilidad oficial o practicas
inmorales, sino mal desempefio de las funciones encomendadas dejando
demasiado abierto el espectro de castigo y de interpretacion de las causas
de responsabilidad administrativa, por el cual con toda la libertad e
intencién puede o no castigarse y evadirse la aplicacion de este sistema de
responsabilidad administrativa, por lo que se debe incluir en estas causas
unicamente aquellas practicas que impliquen deshonestidad del empleado o
funcionario piiblico y no caer en el subjetivismo que hace inaplicable la ley.

17. De igual manera los delitos contenidos en €1 Cédigo Penal bajo el rubro
"Delitos cometidos por Servidores Piblicos”, contiene hipétesis demasiado
vagas para poder acreditar fehacientemente la presunta responsabilidad y
el cuerpo del delito y llegar a sancionar a quienes verdaderamente se
enriquecen ilicitamente o entorpecen la marcha de la administra'ci()n..
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18. Lograr una practica sana dentro del gobierno y hacia sus gobernados
se podra conseguir siempre que los servidores ptblicos prediquen con el
ejemplo, no utilicen los recursos ptiblicos para sus fines privados, respeten
a quien presenta mejores ofertas en las licitaciones puiblicas, se aplique con
justicia y equidad la ley, y se destierren ideas que han sido rebasadas por la
nueva generacion de administracién publica, pues no es posible ya sostener
que la corrupcién debe continuar tolerandose porque es una via de escape
del sistema, se debe combatir a todos los niveles sin tregua y sin medida,
sin concesiones y sin favoritismos; sélo esto pedra dejar que la corrupcion
represente una minima préactica en nuestro pais.

19. En la Ley de Responsabilidad Oficial deben establecerse normas
juridicas que ademas de contener hipdtesis concretas y sanciones unicas,
no dejen la posibilidad de sancionar o no, de aplicar una u otra sancién, al
superior jerarquico y que aprovechando los avances cientificos y
tecnolégicos se establezcan controles estrictos en los tramites
administrativos, de manera que dandose los supuestos de la norma juridica
se actualizaran las sanciones, sin intervencion de superiores jerarquicos
que por favoritismo personal o econémico tuvieran a su cargo la
interpretacion de las causas de responsabilidad oficial.

20. Tratandose de la responsabilidad administrativa, es muy conveniente
retomar la exposicion de motivos que el General Lazaro Cardenas previ6
como fundamento para expedir la Ley de Responsabilidades de los Altos
Funcionarios de la Federacién y de los Funcionarios y Empleados del
Distrito y Territorios Federales, ya que de seguirse dando el ambiente de
tolerancia en la sociedad y en los tres niveles de gobierno, segun
Montesquieu, la corrupcién llegard a peores niveles de degradacién de
valores; sin embargo, puede llegarse a disminuir y tal vez limpiar el medio
social y de gobierno a través de mejores sistemas de educacién desde los
primeros afios para que la sociedad se desarrolle con esa conviccion de
honestidad.

21. Todavia nuestro sistema de responsabilidad oficial es vulnerable, puede
ser corregido, se puede desarrollar una mejor aplicacion de este sistema si



se encuentra una conviccion fuerte, arraigada en los servidores publicos
para desempeifiar su funcion piblica, la cual se logrard con una aplicacién
sin distincion dé la Ley de Responsabilidad Oficial, porque si bien es cierto
existen fallas en este sistema que ha marcado un gran avance en esta
materia, no se ha logrado lo mas importante, voluntad y conciencia para
aplicar la ley sin intereses particulares sino en beneficio del interés publico,
de manera equitativa. La solucion es simple y en pocas palabras, aplicar
esta ley con més rigor, con controles cerrados, y crear a través de educacion
escolar y ejemplos de honestidad de quienes ejercen la funcién publica, la
conciencia de honestidad en la sociedad y en la administracion publica que
se necesita para que el indice de casos de corrupcion y deshonestidad sean
menores por una mejor aplicacion de la Ley.
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