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SUMARIO: I. Intro duc ción. II. Los pri me ros pa sos en la for -
mali za ción de los de li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca.
III. Estu dio com pa ra do de las fór mu las de sis te ma ti za ción de
los de li tos prac ti ca dos en el ejer ci cio del car go en Eu ro pa y

paí ses de Amé ri ca La ti na. IV. A mo do de con clu sión.

I. INTRODUCCIÓN

Antes de co men zar, de seo agra de cer al Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí -
di cas, y es pe cial men te al doc tor Ser gio Gar cía Ra mí rez, por dar me la
opor tu ni dad de par ti ci par en un even to de la im por tan cia de és te, al la do
de tan pres ti gio sos ju ris tas.

El ob je ti vo de es te tex to es mar car aque llas di fe ren cias y se me jan zas
que en con tra mos en los or de na mien tos pe na les na cio na les res pec to de
los de li tos con tra la ad mi nis tra ción, y ex pli car la ra zón de al gu nos de es -
tos cam bios. En el mar co de un Con gre so Inter na cio nal de Cul tu ras y
Sis te mas Ju rí di cos Com pa ra dos, que se pro po ne ana li zar di ver sos te mas
del de re cho pe nal, pue de re sul tar in te re san te una mi ra da a la par te es pe -
cial de los có di gos pe na les, es pe cí fi ca men te a es tos de li tos que en los úl -
ti mos años es tán ad qui rien do un cre cien te pro ta go nis mo en la ju ris pru -
den cia y en la doc tri na, en un bre ve acer ca mien to a la le gis la ción, las
teo rías o ideas au to ri ta rias o de mo crá ti cas en tor no al de re cho pe nal. Tra -
tán do se de un gru po de de li tos vin cu la do tra di cio nal men te a la idea de
limi ta ción del po der, y que his tó ri ca men te se han ido con so li dan do de for -
ma de fi ni ti va en la par te es pe cial de los dis tin tos or de na mien tos pe na les,
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es evi den te que es te au ge de los de li tos con tra la ad mi nis tra ción no se de -
be úni ca men te a su me ra uti li za ción por par te de los tri bu na les. La prin -
ci pal ca rac te rís ti ca de los úl ti mos años ra di ca, en cam bio, en el in ten to
de la doc tri na y tam bién del le gis la dor de mar car sus se ñas de iden ti dad,
es de cir, de lle nar lo de con te ni do me dian te di ver sos cri te rios que per mi -
tan dis mi nuir, en la me di da de lo po si ble, su in de ter mi na ción caó ti ca. En 
es te sen ti do, el cam bio ter mi no ló gi co de las al te ra cio nes le gis la ti vas pro -
du ci das, que per mi te su pe rar los añe jos con cep tos con los que tra di cio -
nal men te se iden ti fi ca ban, ha con ver ti do a es tos de li tos en pro ta go nis tas
de la dog má ti ca pe nal en los úl ti mos años, con el con si de ra ble au men to
del in te rés doc tri nal por es tos de li tos en to das las la ti tu des.

Co mo es na tu ral, es te in ten to de for ma li za ción del bien ju rí di co de los 
de li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca sus ci ta in nu me ra bles in te rro gan -
tes: ¿cuál es el con te ni do dog má ti co de la de sig na ción ge né ri ca —de li tos 
con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca— em plea da por al gu nas de las rú bri cas
de las dis tin tas par tes es pe cia les de los có di gos pe na les?, ¿cuál es su al -
can ce?, es to es, si es ta mos an te un bien ju rí di co co mún a to dos los ti pos
que se in te gran en los dis tin tos tí tu los o, por el con tra rio, no hay un úni -
co bien ju rí di co co mún a to dos ellos, ¿has ta qué pun to cons ti tu yen una
no ve dad res pec to a las for mu la cio nes an te rio res?, ¿qué fi na li dad per si -
gue el le gis la dor con ese in ten to?, ¿cuá les son sus ven ta jas e in con ve -
nien tes? Te nien do en cuen ta que el de ba te so bre la den si fi ca ción del bien 
ju rí di co de los de li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca se en cuen tra le jos 
de es tar ce rra do, es te en sa yo tra ta rá de dar res pues ta, en la me di da de lo
po si ble, a és tas y otras in te rro gan tes. Pa ra ello se ana li za rán en un rit mo
des crip ti vo los dis tin tos sis te mas se gui dos por los có di gos pe na les na cio -
na les pa ra agru par es tas in frac cio nes y, en es pe cial, la doc tri na que se ha
pro nun cia do so bre es ta cues tión es pe cí fi ca, aun que no me abs ten dré de
efec tuar una con clu sión crí ti ca.

II. LOS PRIMEROS PASOS EN LA FORMALIZACIÓN DE LOS DELITOS

CONTRA LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA

Es im por tan te in sis tir en el na ci mien to de es tos de li tos, en sus pa rá me -
tros. No es ex tra ño que los lla ma dos “de li tos de fun cio na rios” del de re -
cho an ti guo cons ti tu yan una me ra re fe ren cia sim bó li ca, ins tin ti va y po co
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for ma li za da.1 En efec to, es tos an te ce den tes his tó ri cos cons ti tu yen úni ca -
men te pre ce den tes va lio sos pa ra la com pren sión e in ter pre ta ción del sen -
ti do de ca da fi gu ra tí pi ca es pe cí fi ca, sin que pue dan con si de rar se el ori -
gen del tra ta mien to de la res pon sa bi li dad de los fun cio na rios en el
de re cho pe nal mo der no, una vez que, co mo evi den cia Von Liszt, só lo es
po si ble ha blar de de li to de fun cio na rios con el apa re ci mien to del Esta do
mo der no y de sus ins ti tu cio nes.2

Este he cho se tra du jo, en tre otros as pec tos, co mo es de so bra co no ci -
do, en el es pí ri tu in no va dor del ar tícu lo 12 de la De cla ra ción Uni ver sal
de los De re chos del Hom bre y del Ciu da da no de 1789, al con si de rar que
“la ga ran tía de los de re chos del hom bre y del ciu da da no ne ce si ta de la
fuer za pú bli ca, fuer za que se ins ti tu ye en be ne fi cio de to dos y no pa ra
la uti li dad de aque llos a quien fue con fia da”, así co mo en la tu te la de la
nue va fun ción pú bli ca y de la pro tec ción de los ciu da da nos fren te a los
abu sos de po der por las le yes cri mi na les de la Re vo lu ción fran ce sa, an te -
ce den tes del Có di go de Na po león de 1810.3

Pe ro don de la pre sen cia de la mo di fi ca ción de la con cep ción del Esta -
do y de sus ser vi do res se pu so so bre to do de ma ni fies to fue en el des po -
tis mo ilus tra do pru sia no, re pre sen ta do por el de re cho te rri to rial ge ne ral
(ALR: Allge mei nes Lan drecht für die preus sis chen Staa ten) del 5 de fe -
bre ro de 1794 y el Có di go Pe nal de 1851. Así, de jan do aho ra de la do el
elen co de los de re chos y obli ga cio nes4 —de obe dien cia y leal tad— de la
bu ro cra cia, que se des cri ben en el tí tu lo X de la par te se gun da, y cen trán -
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1 Me re cen par ti cu lar re fe ren cia las san cio nes pre vis tas en el de re cho grie go pa ra el
in cum pli mien to de los de be res del car go; apud Ma gio re, De re cho pe nal. Par te es pe cial,
Bo go tá, 1955, vol. III, p. 128. So bre la re gu la ción en sa ya da por el de re cho ro ma no pue de 
con sul tar se Momm sen, De re cho pe nal ro ma no, Bo go tá, 1975, pp. 441 y ss.

2 Cfr. Von Liszt, Lehr buch des deuts chen Stra frechts, 23, Ber lín-Leip zig, 1921, p.
607. De for ma si mi lar, Mau rach, Deuts ches Stra frecht, Be son der Teil, 5. Aufl., Karl -
sruhe, 1969, p. 739, des ta can do que el con cep to de de li to pro pio de fun cio na rio, de li to
del car go, es un con cep to mo der no que tie ne su ori gen en el de re cho ge ne ral te rri to rial
de Pru sia de 1794.

3 Véa se, so bre es te as pec to, Sáinz de Ro bles San ta Ce ci lia, C., Con tri bu ción a la
teo ría ge ne ral de los de li tos de los fun cio na rios, 1985, pp. 21-46.

4 So bre es te par ti cu lar, Sáinz de Ro bles (ibi dem, p. 33) con si de ra que “es to da vía di -
fí cil pen sar en tér mi nos de de re chos y de de be res, ya que la esen cia de la con di ción de
fun cio na rio no se de fi ne pro pia men te a tra vés de ellos, si no de la obe dien cia y de la leal -
tad sin gu la res a las au to ri da des es ta ta les”.
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do nos en el ca pí tu lo VIII, “De li tos de los ser vi do res del Esta do” (Ver -
bre chen der Die ner des Staats) §§323 y si guien tes del tí tu lo XX (de li tos
con tra el Esta do), ca be des ta car que el de re cho pru sia no si guió un cri-
te rio sub je ti vo, in te gran do, en con se cuen cia, en su con te ni do to das las
in frac cio nes sus cep ti bles de ser prac ti ca das por el ser vi dor del Esta do,
mien tras que en otros de li tos alu día a los in te re ses ofen di dos. Por ra zo -
nes evi den tes, la doc tri na ale ma na más re le van te ve nía de cla ran do ex pre -
sa men te que se tra ta ba de un de re cho pe nal de cla se, de un de re cho pe -
nal del fun cio na rio, de for ma ine quí vo ca, y no de un de re cho pro tec tor
de la fun ción.5 En su ma, nos en con tra mos con que lo más re le van te de
es te plan tea mien to se en cuen tra en la le sión del de ber ofi cial co mo úni co 
y ex clu si vo ob je to de pro tec ción por el de re cho pu ni ti vo.

Aho ra bien, es te plan tea mien to pa re ce con tra de cir se con el mo de lo
en gen dra do pre via men te por la Re vo lu ción fran ce sa, que alu día al ca rác -
ter le si vo de la ac ción de lic ti va pa ra los in te re ses de la co mu ni dad y no a 
la le sión del de ber ofi cial, lo que pro vo ca la exis ten cia de dos ma tri ces
dis tin tas en el na ci mien to de es te gru po de lic ti vo.

Lle ga dos a es te pun to, sur ge ine lu di ble men te la cues tión so bre có mo
rea li zar, en su ca so, la tu te la pe nal en es te ám bi to. Los di fe ren tes sis te -
mas de los paí ses a ana li zar han res pon di do a es ta cues tión or ga ni zan do
es te gru po de de li tos con una di ver si dad de fór mu las que pue den exa -
mi nar se des de esas dos pers pec ti vas o ló gi cas his tó ri cas tra za das (en al -
gu nos sis te mas na cio na les se en tre cru zan his tó ri ca men te di chas pers -
pec tivas), por lo que ten dría mos que do tar los de con se cuen cias tam bién
dis tin tas. Esto es, la ló gi ca que pro cla ma la au to no mía o dis tan cia mien to
de es te gru po de la teo ría ge ne ral del de re cho pe nal (au to ría, par ti ci pa -
ción, ilí ci to, bien ju rí di co...), fun da men ta da en la in frac ción de de be res y 
la ló gi ca que de fien de su uni dad y com pa ti bi li za ción con el sis te ma co -
mún (que fun cio na pa ra el co mún de los ciu da da nos) a la ho ra de lle var a 
ca bo su sis te ma ti za ción e in ter pre ta ción te leo ló gi ca que, des de es ta óp ti -
ca, se en ten de ría más bien co mo de li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca.

No se debe ob viar que en al gu nos or de na mien tos na cio na les no es fá -
cil vis lum brar a cuál de es tas ló gi cas se ha da do pre fe ren cia en la or ga ni -
za ción de es te gru po de la par te es pe cial.

ELENA BURGOA40

5 Ibi dem, p. 46. 
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III. ESTUDIO COMPARADO DE LAS FÓRMULAS DE SISTEMATIZACIÓN

DE LOS DELITOS PRACTICADOS EN EL EJERCICIO DEL CARGO EN

EUROPA Y PAÍSES DE AMÉRICA LATINA

A con ti nua ción se ha ce un es tu dio com pa ra do de la re gu la ción de es te 
gru po de lic ti vo en al gu nos paí ses de Eu ro pa y de Amé ri ca La ti na. El
pre sen te es tu dio, sal vo al gu na ex cep ción, to ma co mo ba se úni ca men te la 
rú bri ca y con te ni do de los tí tu los o ca pí tu los de los res pec ti vos có di gos
pe na les, y evi ta en trar en el aná li sis es pe cí fi co de las dis tin tas pre vi sio -
nes tí pi cas, pe ro es su fi cien te men te sig ni fi ca ti vo de la ten den cia que si -
gue la re gu la ción de ca da país.

1. El sistema alemán

En la rú bri ca del ac tual ca pí tu lo 30 de la par te es pe cial del Có di go Pe -
nal ale mán se si gue uti li zan do la de no mi na ción “Infrac cio nes pe na les en 
el car go” o “de li tos en la ad mi nis tra ción” (Straf ta ten im Amte) en aten -
ción a la in fluen cia le gis la ti va pru sia na, a pe sar de la reor de na ción del
ca pí tu lo en 1974.

La ver dad es que úl ti ma men te han cam bia do mu chas co sas en la doc tri -
na ale ma na, y en con se cuen cia la va li dez del mo de lo cons trui do so bre la
mar ca ge né ti ca de la in frac ción del de ber del car go re quie re adap ta cio nes.

La in frac ción del de ber del car go que na ce de la re la ción es pe cial
Esta do/fun cio na rio, co mo esen cia del de li to del car go o co me ti do por no
ejer ci cio del car go, per te ne ce ya a la es truc tu ra ge né ti ca del gru po, has ta
el pun to de que más de uno du da de la con fi gu ra ción de la mis ma co mo
fun da men to. En es ta con vic ción, re cor de mos que en 1975 Wag ner es cri -
bía que “hoy en día, na die sos tie ne que los de li tos del car go sean ex clu si -
va men te le sio nes del de ber. Más bien, exis te acuer do so bre que el de li to
del car go es siem pre tam bién le sión de un bien ju rí di co”.6 Se aña de, por
Stock, que su gran in de ter mi na ción ha con tri bui do pa ra su inep ti tud co -
mo ob je to de pro tec ción pe nal men te re le van te y pa ra de ter mi nar el ám-
bi to de apli ca ción de las co rres pon dien tes fi gu ras de lic ti vas,7 ya que se
adu cía, no sin ra zón, la exis ten cia de de li tos del car go que po dían ser co -
me ti dos por su je tos que no te nían un víncu lo fun cio na rial.
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6 Cfr. Vi zue ta Fer nán dez, J., De li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca: es tu dio crí ti -
co del de li to de cohe cho, 2003, p. 53.

7 Cfr. Stock, U., Entwic klung und We sen der Amtsver bre chen, 1932, pp. 245 y 246.
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En con se cuen cia, los de fen so res de es ta con cep ción man tie nen la idea
de que no cons ti tu ye un bien ju rí di co, con in de pen den cia de que sea sus -
cep ti ble de re co no ci mien to tí pi co. De es te mo do se ad mi te la po si bi li dad
de que la in frac ción del de ber del car go se con ci ba co mo la es truc tu ra de
la au to ría, me dio de co mi sión del de li to, in ten tan do cons truir con es te
ele men to sig ni fi ca ti vo una ti po lo gía es pe cí fi ca lla ma da “de li tos de vio la -
ción de de ber” (Pflich tde lik te) por Claus Ro xin.8

Des de es ta pers pec ti va, pa ra con se guir rea gru par los a la luz del cri te -
rio ga ran tis ta de un bien ju rí di co co mún, la doc tri na ha pro pues to di ver -
sas op cio nes: la pu re za del ejer ci cio del car go o la con fian za pú bli ca en
la pu re za del ejer ci cio del car go o en la in te gri dad del apa ra to es ta tal y,
es pe cial men te, la con duc ción re gu lar de la ad mi nis tra ción pú bli ca. Sin
em bar go, lo que se ha ve ni do se ña lan do des de la más ade lan ta da vi sión
doc tri nal es que con es tas fór mu las fre cuen te men te que da en la som bra
la dis tin ción en tre el de re cho pe nal y el de re cho dis ci pli na rio. Na die po-
ne en du da los loa bles pro pó si tos ga ran tis tas de la doc tri na. En to do ca so,
lo que re sul ta cues tio na ble no es só lo la fal ta de per cep ción de la di fe ren -
cia de las in frac cio nes, si no una ade cua da re pre sen ta ción de la di fe ren cia 
por los des ti na ta rios de la nor ma.

No fal tan, por otra par te, quie nes nie gan la exis ten cia de un bien ju rí -
di co co mún a to dos los de li tos del car go. De es te mo do, por ejem plo,
Jes check po ne de ma ni fies to, des de mi pun to de vis ta acer ta da men te, que 
pa ra de ter mi nar el bien ju rí di co ha brá que aten der al con cre to ti po pe nal
en cues tión. En su ma, en tien de que aun que la le ga li dad en el de sem pe ño
del car go, la con fian za pú bli ca en la in te gri dad del apa ra to del Esta do y
la pu re za de la ad mi nis tra ción pue den fun da men tar la ma yo ría de los
pre cep tos del ac tual tí tu lo 30, sin em bar go en otros de li tos del car go con -
si de ra abier ta men te que son otros los in te re ses afec ta dos, co mo por
ejemplo en el de li to de le sio nes en el car go.9

ELENA BURGOA42

8 Cfr. Ro xin, C., Po lí ti ca cri mi nal y sis te ma del de re cho pe nal, 1972, pp. 43 y ss.
Co mo acer ta da men te co men ta Pi za rro Be le za (“A es tru tu ra da au to ria nos cri mes de vio -
laç ão de de ver ti tu la ri da de ver sus do mí nio de fac to?”, Re vis ta Por tu gue sa de Ciên cia
Cri mi nal, 1992, p. 342), la me ra vio la ción de de be res ex tra pe na les de be ha cer par te de
otros sub sis te mas ju rí di cos, fun da men tan do la res pon sa bi li dad dis ci pli nar, ci vil u otra.
Me pa re ce una ca te go ría útil, fun cio nal, pe ro no su fi cien te men te sig ni fi ca ti va pa ra cons -
truir un ti po de in frac ción ba sa da ex clu si va men te en la mis ma.

9 Cfr. Jes check, Leip zi ger Kom men tar, 1997, p. 478, §§331 y ss.
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Ésta pa re ce la vía más co rrec ta pa ra avan zar en la ac tua li dad. Y ello
de bi do so bre to do al §11 (per so nas y con cep tos) —cu ya sus tan cia es am -
plia men te he te ro gé nea—10 y al ca rác ter muy par ti cu lar de la for mu la ción 
de los ti pos pe na les que con fi gu ran de for ma di ver sa al su je to ac ti vo del
de li to.11 De es ta ma ne ra se re co no ce ex pre sa men te en la ley pe nal el des- 
va lor di fe ren te de ca da uno de los ti pos y la in ca pa ci dad de ca da uno de
los cri te rios re fe ri dos pa ra de ter mi nar el bien ju rí di co pro te gi do por la
ca te go ría.12 Por lo tan to, es ta ble cer una rú bri ca del gé ne ro “de li tos con tra 
la pu re za o la co rrec ción del ejer ci cio del car go o con tra la con fian za en la
pu re za o co rrec to ejer ci cio del car go” —que son de la mis ma ma te ria y
es pí ri tu que la an te rior—, im pli ca ría per tur bar más el sis te ma y en fren tar 
el pro pio prin ci pio de le ga li dad y de in ter ven ción mí ni ma del de re cho
pe nal, con la úni ca ven ta ja de re cha zar en tér mi nos for ma les su in ter pre -
ta ción co mo in frac cio nes del de ber del car go.

2. Sistema francés

En par ti cu lar, es te pa ra dig ma, co mo ya se ha bía sub ra ya do, re pre sen ta 
el ver da de ro con tra pun to fren te a la ma triz ale ma na, de tal mo do que al
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10 §11.I. “Con re la ción a es te Có di go se rá:
2. Ti tu lar de la fun ción pú bli ca: quien, de acuer do al de re cho ale mán, sea fun cio -

na rio o juez; se en cuen tre en una re la ción de de re cho pú bli co es pe cial, o sea de sig na do
por una au to ri dad o pa ra un pues to es pe cial o que en sus de sem pe ños re ci ba ta reas de la
ad mi nis tra ción pú bli ca;

3. Juez: quien, de acuer do al de re cho ale mán, lo sea por pro fe sión o por tí tu lo ho -
no rí fi co;

4. Los es pe cial men te obli ga dos por ra zón del ser vi cio pú bli co: quien, sin ser ti tu lar 
de la fun ción pú bli ca, en su pa pel de au to ri dad o pues to es pe cial, re ci ba los en car gos de
la ad mi nis tra ción pú bli ca, o co mo un gru po o co mi sión es pe cial, es ta ble ci mien to o em -
pre sa que eje cu tan ta reas de la ad mi nis tra ción pú bli ca pa ra una au to ri dad o pa ra un pues -
to es pe cial, se ocu pe o es té obli ga do for mal men te por una ley al cum pli mien to es cru pu lo -
so de sus obli ga cio nes”.

11 §331 (acep ta ción de pre ben das): “1. Un fun cio na rio o al guien es pe cial men te obli -
ga do al ser vi cio pú bli co que... II. Un juez o ár bi tro que...”. §333 (so bor no): “Quien ofrez -
ca...”. §336 (pre va ri ca ción ju di cial): “Un juez, otro fun cio na rio o un ár bi tro que...”. 

12 So bre es ta cues tión Váz quez-Por to me ñe Sei jas (Los de li tos con tra la ad mi nis tra -
ción pú bli ca. Teo ría ge ne ral, 2003, pp. 30-33) po ne de re lie ve los in con ve nien tes que pe -
san so bre las te sis de la pu re za del car go o la con fian za. El ele va do gra do de abs trac ción
de las fór mu las di fi cul ta el re cor te y di se ño pro pio de las con duc tas tí pi cas y sus san cio -
nes; sien do ex tre ma da men te di fí cil el que pue dan en glo bar el sen ti do de to dos y ca da uno 
de los de li tos. 
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fac tor esen cial de “ser prac ti ca do por fun cio na rio” se aña de “el he cho de
ser prac ti ca do en el ejer ci cio del car go”.13

Así, tras su en tra da en vi gor, el 1o. de mar zo de 1994, la rú bri ca del
ca pí tu lo II, “De los aten ta dos a la ad mi nis tra ción pú bli ca co me ti dos por
per so nas que ejer cen una fun ción pú bli ca” (Des at tein tes à l’ad mi nis tra -
tion pu bli que com mi ses par des per son nes exer çant une fonc tion pu bli -
que) y del ca pí tu lo III, “De los aten ta dos a la ad mi nis tra ción pú bli ca
come ti dos por par ti cu la res” (Des at tein tes à l’ad mi nis tra tion pu bli que
com mi ses par les par ti cu liers) del nue vo Có di go Pe nal de Fran cia, bas -
cu la sus tan cial men te en el mis mo es que ma pe nal em brio na rio del có di go 
pre ce den te, só li da men te en cla va do en la idea de le sión pa ra el ejer ci cio
de las fun cio nes.

La nue va cla si fi ca ción pre sen ta ba (y pre sen ta) múl ti ples va lo res y di -
ver sas ven ta jas.

En pri mer lu gar, se man te nía (y man tie ne) la con ti nui dad de la doc tri -
na del aten ta do a la fun ción pú bli ca, acen tuan do el ob je to ju rí di co del
gru po de lic ti vo —aten ta dos a la ad mi nis tra ción pú bli ca—, y co mo con -
se cuen cia, se pres ta ba (y se pres ta) a ser ma ne ja do con for me a las exi -
gen cias del de re cho pe nal de un Esta do de mo crá ti co y de de re cho, aten -
dien do es tric ta men te a cri te rios de afec ción al bien ju rí di co pro te gi do.

En se gun do lu gar, dis tin guía (y dis tin gue) los aten ta dos a la ad mi nis -
tra ción pú bli ca co me ti dos por las per so nas que ejer cen una fun ción pú -
bli ca de aque llos co me ti dos a la mis ma por par ti cu la res, evi den cian do así 
la im por tan cia de los mo de los en su evo lu ción his tó ri ca. Este ele men to
de no ve dad fue apor ta do por un mo de lo re cep tor del pro to ti po fran cés (el 
Có di go Pe nal de Tos ca na de 1854, que ya dis tin guía con ba se en la pro -
ce den cia del ata que, de den tro o fue ra de la ad mi nis tra ción pú bli ca). Esta 
sub cla si fi ca ción efec tua da ul te rior men te su po ne el co ro la rio del con cep to
uti li za do (la pro tec ción pe nal de la ad mi nis tra ción pú bli ca) pa ra de sig nar 
la ca te go ría y la con so li da ción de una evi den cia, que aho ra ga na te rre no,
re la ti va a que los no fun cio na rios pue den aten tar con tra la ad mi nis tra -
ción o fun ción pú bli ca, co mo lo de mues tra la ex pe rien cia em ble má ti ca
del de li to de cohe cho ac ti vo. Bue na prue ba de es to la en con tra mos en la
in cri mi na ción de la usur pa ción de fun cio nes (ar tícu lo 433-12) y en el ar -
tícu lo 432-3 re la ti vo al de po si ta rio de la au to ri dad pú bli ca, al en car ga do
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13 Co mo re fle ja la pio ne ra rú bri ca del Có di go Pe nal de 1810 alu dien do a la for fai tu re
y a los de li tos de los fun cio na rios en el ejer ci cio de fun cio nes.
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de una mi sión de ser vi cio pú bli co o al su je to que se ha lle cum plien do un
man da to pú bli co de ca rác ter elec ti vo, que con ti núen ejer cien do sus fun -
cio nes des pués de que aque llas ha yan con clui do de for ma ofi cial, de
acuer do con la teo ría del fun cio na rio de he cho.

En ter cer lu gar, el mo de lo fran cés rei vin di ca y con quis ta un ca pí tu lo
pro pio (el IV) pa ra los aten ta dos a la ad mi nis tra ción de jus ti cia, ex clu -
yen do, por tan to, de los ata ques a la ad mi nis tra ción pú bli ca los di ri gi dos
con tra es te otro bien ju rí di co su prain di vi dual for ja do por el mis mo es pí -
ri tu re vo lu cio na rio.

Asi mis mo, ha de sub ra yar se la reor de na ción sis te má ti ca efec tua da de
la ma te ria, de for ma más fe liz, en el tí tu lo III de di ca do a los aten ta dos a la
au to ri dad del Esta do, dan do pre va len cia a las in frac cio nes con tra las per -
so nas y a las in frac cio nes con tra los bie nes (de és tas) que ex pre sa la ac -
tual eta pa evo lu ti va del Esta do cons ti tu cio nal co mo Esta do de mo crá ti co
y de de re cho.

Fi nal men te, he mos de ha cer ex pre sa re fe ren cia a una úl ti ma re fle xión
que ha de ser plan tea da en re la ción con es te mo de lo. Pa ra ello es pre ci so
par tir de la afir ma ción de que los su je tos del de li to se en cuen tran dog má -
ti ca men te li ga dos con el bien ju rí di co ob je to de pro tec ción pe nal. Así
pues, des de el po si cio na mien to ma yo ri ta ria men te de fen di do por la doc -
tri na y por la ju ris pru den cia fran ce sa acer ca del bien ju rí di co en cau sa, y
que no es otro si no el ejer ci cio de la fun ción pú bli ca, se vie ne sos te nien -
do con se cuen te men te que son las per so nas que de sem pe ñan esa fun ción
las que pa san a ocu par la po si ción de su je to ac ti vo en los de li tos del ca -
pí tu lo II. Aho ra bien, en el sis te ma fran cés no exis te una de fi ni ción le gal
ge né ri ca del su je to ac ti vo de es tos de li tos, a di fe ren cia de otros sis te mas,
en vir tud de las di fi cul ta des que exis ten des de el pun to de vis ta téc ni co
pa ra for mu lar una “que re sul te su fi cien te men te equi li bra da pa ra no fre -
nar el de sa rro llo de la in ter pre ta ción pe nal”.14

De tal mo do que el nue vo Có di go Pe nal re cu rre, pa ra la des crip ción tí -
pi ca del agen te del de li to, re pa san do las fi gu ras de lic ti vas del ca pí tu lo II, 
a ca te go rías dog má ti cas de lo más va ria das. Por su ri que za for mal y va -
rie dad son em ble má ti cas a es te res pec to las si guien tes: agen tes del Esta -
do, de las en ti da des te rri to ria les, de los es ta ble ci mien tos pú bli cos, de las
so cie da des de eco no mía mix ta de in te rés na cio nal en car ga das de una mi -
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14 Cfr. Váz quez-Por to me ñe Sei jas, F., op. cit., no ta 12, p. 73.
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sión de ser vi cio pú bli co, de las so cie da des lo ca les de eco no mía mix ta, de 
las em pre sas na cio na li za das... Real men te, co mo afir ma la doc tri na, écha -
se en fal ta una de fi ni ción de fun cio na rio —pa ra efec tos pe na les— que
evi te es tas re pe ti cio nes y so bre car gas for ma les.15 Aho ra bien, el te ma de
las de fi ni cio nes au tén ti cas ge né ri cas no re pre sen ta un obs tácu lo for mal
pe ro pre sen ta si mi la res pro ble mas teó ri cos de in ter pre ta ción te leo ló gi ca
del gru po y de ca da fi gu ra de lic ti va en par ti cu lar (co nec ta dos con lo que
real men te cuen ta pa ra efec tos pe na les).

En su ma, no qui sie ra ter mi nar con el es tu dio de es te mo de lo sin ma ni -
fes tar an tes que, a pe sar de que con si de ro po si ti va la in tro duc ción de de -
fi ni cio nes ge né ri cas del su je to ac ti vo en la par te ge ne ral o es pe cial de los 
dis tin tos có di gos pe na les pa ra evi tar, prin ci pal men te, las du das plan tea -
das por los des ti na ta rios de la nor ma y por la doc tri na, opi no, no obs tan -
te, que la in ter pre ta ción más co rrec ta siem pre se tie ne que con ce bir en
úl ti ma ins tan cia en re la ción con el de li to en con cre to.

La am plia ción del círcu lo de los au to res aquí pos tu la da no es si no
con se cuen cia de la in clu sión, pro pues ta des de to dos los la dos, de la rea li -
dad en el pro ce so de la in ter pre ta ción te leo ló gi ca de los ti pos en cau sa,
ya que el mo de lo fran cés ex pe ri men ta un sal to cua li ta ti vo: de la tu te la de 
la idea de ser vi cio pú bli co se con vier te en la tu te la de la idea de ser vi-
cio al in te rés ge ne ral —vin cu la da al de re cho co mu ni ta rio—. Tan pron to
co mo se re co no ce es ta idea, se plan tea la cues tión de quién par ti ci pa fun -
cio nal men te en la fun ción pú bli ca. Lo que re fuer za la im por tan cia y le gi -
ti ma ción de es te sis te ma de re fe ren cia, que no es in mu ne a otras in fluen -
cias, es que no pue de ocul tar el he cho de que los jue ces in ter pre tan
den tro de las rea li da des de fac to, de los im pe ra ti vos so cia les.

El ma ne jo de la ca te go ría de ser vi cio de in te rés ge ne ral en el ám bi to
del de re cho pe nal só lo se rá so por ta ble si se res pe tan ine vi ta ble men te los
prin ci pios de le ga li dad y se gu ri dad ju rí di ca.

3. El sistema italiano

Este mo de lo es con se cuen cia del triun fo de la ma triz fran ce sa. En rea -
li dad es el ejem plo pa ra dig má ti co de los mo de los que se apar tan del mo -
de lo sub je ti vo o es ta men tal pro pio de un de re cho pe nal de cla se. Esto,
por lo que con cier ne a los pro to ti pos.
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15 Ibi dem, p. 74.
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En el Có di go Pe nal de Tos ca na de 1854, co mo se ha di cho, el le gis la -
dor ita lia no in tro du jo ele men tos de pos te rior di fu sión a otros or de na -
mien tos, cons ti tui dos por la ex pre sión “de li tos con tra la ad mi nis tra ción
pú bli ca” (Dei de lit ti con tro la pub bli ca adm mi nis tra zio ne) y por la ri -
que za de la sub cla si fi ca ción “de li tos de los fun cio na rios pú bli cos y de
los par ti cu la res con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca”, que es ta ble ce una gra -
da ción ma te rial.

El Có di go Pe nal ita lia no de 1889, de Za nar de lli, y el Có di go Pe nal
ita lia no de 1930 (Có di go Roc co) en vi gor, se fun da men tan en el mis mo
mo de lo.

Se tra ta de una me ta mor fo sis par cial del mo de lo fran cés que cons ti tu -
ye no un ter tium ge nus si no una mo da li dad pe cu liar o au tó no ma de de li -
tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca, im pu ta ble a la pro pia di ná mi ca del
or de na mien to ita lia no.

El éxi to de es te mo de lo, que ma ni fies ta di ver sos gra dos de crea ti vi -
dad, fue im por ta do por al gu nos or de na mien tos de Eu ro pa, co mo el fran -
cés y có di gos pe na les la ti noa me ri ca nos, co mo los de Argen ti na, Bra sil y
re cien te men te el Có di go Pe nal pa ra el Dis tri to Fe de ral de Mé xi co.

Por otra par te, la ex ten sión del con cep to ju rí di co-pe nal de ad mi nis tra -
ción pú bli ca ejer ce una fas ci na ción pe cu liar en la doc tri na ita lia na. To -
dos los au to res po nen de ma ni fies to que el con cep to de ad mi nis tra ción
pú bli ca re fe ri do en la rú bri ca del tí tu lo II no se ar mo ni za con el téc ni -
co-ju rí di co di ma nan te de la teo ría de la di vi sión de po de res.

De es ta ma ne ra, el con cep to de ad mi nis tra ción pú bli ca co bra una di -
men sión nue va —creo que re vi ta li za do ra del tér mi no—, al po der ser uti -
li za do con una fi na li dad dis tin ta a la cons ti tu cio nal men te re co no ci da de
fun ción o ac ción ad mi nis tra ti va stric to sen su, y co mo un ins tru men to vá -
li do y efi caz pa ra la pro tec ción pe nal de to das las fun cio nes del Esta do,
in clui das la fun ción le gis la ti va y la ju ris dic cio nal, ex clu yen do úni ca men te
los de li tos que ofen den a los ór ga nos cons ti tu cio na les del Esta do, co lo ca -
dos en el tí tu lo I, o los que per tur ban la es pe cial ac ti vi dad de la admi nis -
tra ción de jus ti cia, que re ci be una tu te la in de pen dien te en el tí tu lo III.

En fa vor de es te en ten di mien to se es gri me fun da men tal men te el ar gu -
men to de evi tar la gu nas de tu te la, cla ro es tá, de la no pre vi sión de de ter -
mi na das con duc tas fun cio na les en los de li tos de los tí tu los I (de li tos con -
tra la so be ra nía) y III (de li tos con tra la ad mi nis tra ción de jus ti cia). En
es te or den de co sas, con vie ne re sal tar que el ca pí tu lo I del tí tu lo II con -
tie ne una for mu la ción in di fe ren cia da del su je to pa ra los ór ga nos po lí ti -
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cos, ad mi nis tra ti vo o ju di cial, y que su ca pí tu lo II uti li za una des crip ción 
tí pi ca del su je to ac ti vo y pa si vo alu dien do a to das las fun cio nes del Esta -
do (el ul tra je a un cuer po po lí ti co, ad mi nis tra ti vo o ju di cial del ar tícu lo
342, la vio len cia o ame na za a un cuer po po lí ti co, ad mi nis tra ti vo o ju di -
cial del ar tícu lo 338, el ul tra je a un ma gis tra do en au dien cia del ar tícu lo
343). To do ello, sin per jui cio de que el aná li sis de la con cre ta fi gu ra tí pi -
ca se rá la que con si de re la fun ción pro te gi da en con cre to y los con cre tos
su je tos del de li to,16 so bre to do cuan do la fór mu la es in di fe ren cia da pa ra
des cor ti nar los su je tos de la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va de sa rro lla da por los
en tes em pre sa ria les en ré gi men de de re cho pri va do, pe ro que se ca rac te -
ri zan por una pre va len te par ti ci pa ción del Esta do.

Des de un pun to de vis ta con cep tual, las de fi ni cio nes le gis la ti vas del
ca pí tu lo III per mi ten atre ver se a ha blar de la plu ra li dad y la aper tu ra de
su je tos ac ti vos: ofi cial pú bli co (ar tícu lo 357), en car ga do de ser vi cio pú -
bli co (ar tícu lo 358) y de per so na ejer cien te de un ser vi cio de ne ce si dad
pú bli ca (ar tícu lo 359).17 Sin en trar al es tu dio por me no ri za do de las fi gu -
ras de lic ti vas que se po dría efec tuar, por no ser ob je to cen tral de es te tra -
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16 Cfr. Pa glia ro, A., Prin ci pi di di rit to pe na le. Par te spe cia le. De lit ti dei pub bli ci uf -
fi cia li con tro la pub bli ca am mi nis tra zio ne, 1995, p. 4.

17 El ar tícu lo 357 an te rior a la re for ma del 26 de abril de 1990 adop ta ba un cri te rio
dua lis ta, atri buía la con di ción de ofi cial pú bli co al em plea do del Esta do o de cual quier
otro en te pú bli co por el sim ple he cho de par ti ci par en la fun ción pú bli ca. La nue va re dac -
ción de 1990 con si de ra ofi cial pú bli co a quien ejer za una fun ción pú bli ca le gis la ti va, ju -
ris dic cio nal o ad mi nis tra ti va. Nó te se que aho ra se ex clu ye la re fe ren cia a la re la ción de
de pen den cia del Esta do o de otro en te pú bli co y en re la ción con la fun ción pú bli ca ad mi -
nis tra ti va se exi ge la ve ri fi ca ción de una se rie de re qui si tos de for ma acu mu la ti va, la au -
to ri ta ti vi y cer ti fi ca ti vi. Si bien es cier to que la doc tri na en tien de lo con tra rio, que el fun -
cio na rio no se ca rac te ri za pre ci sa men te por la con ver gen cia en él de esos dos ele men tos.

La de fi ni ción del ar tícu lo 358 de “en car ga do de ser vi cio pú bli co” su pu so una in -
no va ción del le gis la dor de 1990 si guien do la lí nea tra za da por la doc tri na y en par ti cu lar
por Ma lin ver ni. Cfr. Pa laz zo, “La ri for ma dei de lit ti dei pub bli ci uf fi cia li: un pri mo
sguar do d’in sie me”, RIDPP, 1990, p. 819, no ta 9. En el pá rra fo se gun do del ar tícu lo 358
se con tie ne una de fi ni ción de ser vi cio pú bli co, con sa grán do lo co mo la ac ti vi dad dis ci pli -
na da de la mis ma for ma que la fun ción pú bli ca, pe ro ca rac te ri za da por la fal ta del po der
tí pi co de es ta úl ti ma y con ex clu sión de la fun ción de or den y por la pres ta ción de fun cio -
nes ma te ria les. En re su men, se tra ta de la ac ti vi dad pú bli ca ejer ci da di rec ta men te por en -
ti da des pú bli cas o por par ti cu la res a tra vés de con ce sión.

En el ar tícu lo 359 (per so na que ejer ce un ser vi cio de ne ce si dad pú bli ca) se tra ta de 
par ti cu la res que ejer cen un ser vi cio pri va do de uti li dad pú bli ca, y que re quie ren pa ra su
ejer ci cio de una es pe cial ha bi li ta ción del Esta do (co mo la ac ti vi dad del pro fe sio nal sa ni -
ta rio o fo ren se).
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ba jo, sí de be mos, en cam bio, apro ve char pa ra dar cuen ta que la ma yo ría
de los ar tícu los del ca pí tu lo I in te gran ti pos ex clu si vos de los ofi cia les y
en car ga dos de ser vi cio pú bli co, y que só lo los ar tícu los 331 y 332 re cla -
man la cua li dad de ejer cien te de ser vi cio de ne ce si dad pú bli ca co mo ele -
men to de la au to ría.18 En con se cuen cia, el in tér pre te se ve rá obli ga do a
es tu diar, ca so por ca so, las po ten cia li da des de la fór mu la in di fe ren cia da
con re la ción a la ac ti vi dad de sa rro lla da por los su je tos in te gra dos en ser -
vi cios de in te rés ge ne ral.

Aho ra bien, co mo con razón ha apun ta do Váz quez-Por to me ñe, des de
el pla no po si ti vo vi gen te, ac tual men te “in te re sa... que la di co to mía esen -
cial con vis tas a la com pren sión del sis te ma es la de «fun ción pú bli ca»
—ser vi cio pú bli co—”. De es te mo do, se en tien de por fun ción pú bli ca
cual quier ma ni fes ta ción del po der es ta tal, mien tras que el ser vi cio pú bli -
co ope ra úni ca men te en el se no de la fun ción ad mi nis tra ti va stric to sen -
su, tu te lan do el le gis la dor ita lia no (en los ti pos de los ar tícu los 318-320,
341, 476, 479, 520 y 606-609) tan to la re gu la ri dad del ejer ci cio de la
fun ción ad mi nis tra ti va co mo la re gu la ri dad de la pres ta ción del ser vi cio
pú bli co.19

En con se cuen cia, se cons ta ta, co mo acer ta da men te co men ta Váz quez-
Por to me ñe, que el en ten di mien to dog má ti co —y no pu ra men te exe gé ti co 
o ex po si ti vo— de los de li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca re pre sen ta
uno de los tra di cio na les em pe ños de la li te ra tu ra a la ho ra de afron tar el
es tu dio del ca pí tu lo II del Có di go Pe nal. Pa ra la doc tri na ita lia na, lo que
me nos tras cen den cia pue de lle gar a te ner son las cues tio nes me ra men te
sis te má ti cas que tan to preo cu pan a la doc tri na ale ma na y es pa ño la, y ello 
por que el tra ta mien to dis per so de los de li tos de los ofi cia les pú bli cos se
va lo ra co mo un in di cio del ca rác ter plu rio fen si vo de la ma yo ría de
ellos.20

Del fruc tí fe ro de ba te de sa rro lla do al re de dor del con cep to de ad mi nis -
tra ción pú bli ca se cons ta tan va rias crí ti cas al con cep to am plio de ad mi -
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18 En el tra ba jo de Váz quez-Por to me ñe (op. cit., no ta 12, p. 40) se en cuen tra la re co -
pi la ción de los pre cep tos sig ni fi ca ti vos del uso de esa téc ni ca (ar tícu los 314, 316-319,
322, 323, 325, 327 y 328).

19 Cfr. ibi dem, pp. 40 y 41.
20 Cfr. ibi dem, pp. 44, 47 y 55. Ca rra ra en su Pro gra ma sin gu la ri za ba los de li tos de

los ofi cia les pú bli cos por la pre sen cia en su es truc tu ra de un abu so ju rí di co co mo ele men -
to de ili ci tud pe nal aten dien do a la de fi ni ción de la no ción de abu so de ofi cio del ar tícu lo
175 del Có di go de 1889.
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nis tra ción pú bli ca co mo la en te ra ac ti vi dad fun cio nal del Esta do, por que
des co no ce las ne ce si da des de di ver si fi ca ción de los ti pos (frag men ta rie -
dad del de re cho pe nal) en el mo men to de la es pe ci fi ca ción de los lí mi tes
de la tu te la pe nal, de acuer do con las exi gen cias de pro tec ción de las va -
rias fun cio nes, va lo res y ac ti vi da des pú bli cas. Por es ta cir cuns tan cia,
esen cial men te, el con cep to am plio im pi de la po si bi li dad de fi jar en tér -
mi nos ana lí ti cos, y no sin té ti cos, los va lo res que el le gis la dor pre ten de
tu te lar res pec to de ca da una de las fun cio nes.

Pa ra fi na li zar, re fe rir el bien ju rí di co que se con si de ra tu te la do por los
de li tos en es tu dio vie ne a ser un buen ex po nen te en es te mo men to de lo
an te rior men te ma ni fes ta do. Con se cuen te men te, se vie ne a con si de rar por 
Ta glia ri ni que de una no ción am plia de ad mi nis tra ción pú bli ca di ma na la 
ten den cia a bus car el in te rés pro te gi do por di chas nor mas de mo do no
ana lí ti co, si no sin té ti co, en re la ción con la exi gen cia de ha cer en trar en
un úni co con cep to to dos los atri bu tos re le van tes y di fe ren tes, en tre ellos,
de las dis tin tas fun cio nes pú bli cas.21 Por eso la doc tri na se re fie re de for -
ma sis te má ti ca, pa ra pre ci sar el bien ju rí di co pro te gi do por las dis tin tas
fi gu ras de lic ti vas del tí tu lo II, al pres ti gio, leal tad, fi de li dad, dig ni dad,
et cé te ra, de la ad mi nis tra ción pú bli ca.

So bre es te as pec to se al zan vo ces crí ti cas que sos tie nen que los prin-
ci pios fi ja dos por la Cons ti tu ción ita lia na im pi den que pue da ver se en
estos sim ples va lo res for ma les la ra tio de ter mi nan te y ex clu si va de la tu -
te la de es tos de li tos. Co mo es tos va lo res pro du cen una am plia ción del
ám bi to de la apli ca ción de la nor ma pe nal, con la con si guien te in se gu ri -
dad ju rí di ca, la doc tri na crí ti ca alien ta la ne ce si dad de acu dir a la Cons ti -
tu ción pa ra des cor ti nar los va lo res que de ben ser tu te la dos por los de li tos 
con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca, te nien do en cuen ta los va lo res esen cia -
les de ca da una de las fun cio nes pú bli cas (le ga li dad, buen fun cio na mien -
to, im par cia li dad, et cé te ra).

Este sis te ma se ca rac te ri za, en tre otras co sas, por que se mues tra li te -
ral men te abier to ha cia las nue vas for mas de ad mi nis tra ción pú bli ca. En
par te se nom bran con ma yor pre ci sión las an ti guas y nue vas for mas.
Estas nue vas for mas cons ti tu yen un en ri que ci mien to, per mi ten un re fi na -
mien to del pro ce so de de ter mi na ción de la fun ción pú bli ca y así tam bién
una ma yor me di da de jus ti cia; pe ro cier ta men te tam bién lo ha cen más
com pli ca do.
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21 Vi zue ta Fer nán dez, J., op. cit., no ta 6, p. 71.
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4. Sistema español

A la luz de cuan to he mos ex pues to has ta aho ra, pue de apre ciar se que
el mo de lo es pa ñol to ma tam bién co mo pa rá me tro el Có di go de Na po -
león.22 Así pues, la se di men ta ción his tó ri ca del de re cho pe nal his tó ri co
es pa ñol (del Có di go Pe nal de 1870 y del Có di go Pe nal de 1822) re pro -
du ce el mo de lo fran cés de for ma pu ra, es de cir la rú bri ca (de li tos de los
fun cio na rios pú bli cos en el ejer ci cio de sus car gos) y el con te ni do, reser- 
van do un lu gar es pe cí fi co pa ra la tu te la del ejer ci cio de los de re chos de
la per so na re co no ci dos por las le yes, fren te a los abu sos fun cio na ria les.

En el mo de lo es pa ñol, es te as pec to cons ti tu ye un ele men to su fi cien te -
men te sig ni fi ca ti vo pa ra me re cer un tra ta mien to sis te má ti co re le van te
por la ca si to ta li dad de los tex tos pu ni ti vos es pa ño les. De tal ma ne ra que
el Có di go Pe nal de 1995 uti li za es te cri te rio pa ra rea gru par de un la do,
en el tí tu lo XIX, “los de li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca”, y por
otro la do, en el tí tu lo XXI (ca pí tu lo V), “los de li tos co me ti dos por los
fun cio na rios pú bli cos con tra las ga ran tías cons ti tu cio na les”, con tra po -
nién do los a los que ca re cen del mis mo (ca si to dos, me nos el Có di go Pe -
nal fran cés, que dis tin gue den tro del tí tu lo III, de di ca do a los de li tos co -
me ti dos por per so nas que de sem pe ñan una fun ción pú bli ca —la sec ción
20 del ca pí tu lo II—, los abu sos de au to ri dad co me ti dos con tra par ti cu la -
res,23 y el Có di go Pe nal por tu gués en al gu na me di da).

Los mo de los ale mán e ita lia no, ya exa mi na dos, no en fa ti zan un tí tu lo
o ca pí tu lo es pe cí fi co, au tó no mo en es te sen ti do, re gu lán do se al gu nas de
es tas con duc tas en tre los de li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca en Ita-
lia y en tre los co me ti dos en el ejer ci cio de la fun ción pú bli ca en Ale ma nia, 
y otras ve ces a tra vés de mo da li da des agra va das de los de li tos co mu nes.

Co mo ha pues to de re lie ve Octa vio de To le do, la in de pen den cia sis te -
má ti ca de los de li tos con tra el ejer ci cio de los de re chos fun da men ta les es 
re sul ta do de la in fluen cia del ilu mi nis mo,24 tu te lán do se la li ber tad del
ciu da da no fren te a las in je ren cias del Esta do, de lo pú bli co.
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22 Da to des ta ca do por Sáinz de Ro bles San ta Ce ci lia, C., op. cit., no ta 3, p. 118.
23 Por ejem plo los de li tos con tra la li ber tad (ar tícu los 432-4 a 432-6), la dis cri mi na -

ción (ar tícu lo 432-7), los de li tos con tra la in vio la bi li dad del do mi ci lio (ar tícu lo 432-8) y
los de li tos con tra el se cre to de la co rres pon den cia (ar tícu lo 432-9).

24 Cfr. Octa vio de To le do y Ubie to, E., La pre va ri ca ción del fun cio na rio pú bli co,
Ma drid, 1980, p. 169.
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La ra zón prin ci pal ge ne ral men te adu ci da por la doc tri na pa ra jus ti fi car 
que se es ta ble cie ra por el le gis la dor pe nal de 1995 era la con ve nien cia de 
re va lo ri zar el pun to de vis ta sis te má ti co co mo cri te rio pre fe ren te en la re -
cons truc ción in ter pre ta ti va del gru po de los “de li tos de los fun cio na rios
en el ejer ci cio del car go”.

Po lai no Na va rre te, ha cien do ex pre sa alu sión al con te ni do del ac tual tí -
tu lo XIX, con si de ra crí ti ca men te que “mu chos de esos de li tos y pre ci sa -
men te no po cos de los más gra ves son de ja dos fue ra del tí tu lo XIX en
per se ve ran cia nor ma ti va de una ex tra ña es tra te gia de dis per sión nor ma ti -
va, y que el gru po re sul ta in com ple to e im per fec to, y ade más ma ni fies-
ta men te asis te má ti co y ca ren te de res pe to a las exi gen cias de pro por cio -
na li dad pu ni ti va”.25 En es te sen ti do, se pro du ce un re tor no de las crí ti cas
es truc tu ra les.

Pa ra fi na li zar con el es tu dio de es te mo de lo, ha de efec tuar se una re -
fle xión del con cep to de ad mi nis tra ción pú bli ca for mu la do en la nue va
rú bri ca que rom pe con la tra di cio nal de los “de li tos de los fun cio na rios
pú bli cos en el ejer ci cio de sus car gos”, y re pre sen ta un cam bio evi den te
de cul tu ra ju rí di ca.

A es te res pec to, la doc tri na más re pre sen ta ti va po le mi za abier ta men te
so bre su ra tio o fun da men to. No pue de ad mi tir se, por ello, con la cons ta- 
ta ción de ese da to pa ra la re gu la ción vi gen te, la teo ría de la in frac ción del
car go al de sa pa re cer el cri te rio per so nal de agru pa ción. No es tá ba mos, en
ri gor tam po co an tes, en un mo de lo de de li tos de fun cio na rios. O al me nos
no ha bía na ci do así. Con la im por tan te con tri bu ción de Octa vio de To le -
do26 se pro du ce una mu dan za de pa ra dig ma, o, es toy con ven ci da, de una
re no va ción del pa ra dig ma ori gi nal (del Esta do li be ral) al Esta do so cial y
de mo crá ti co de de re cho. Por ello, la ma yo ría de los au to res se mues tra
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25 Cfr. Po lai no Na va rre te, M., Cur so de de re cho pe nal es pa ñol. Par te es pe cial II,
Ma drid, 1997, p. 268.

26 Véa se Octa vio de To le do y Ubie to, E., La pre va ri ca ción..., cit., no ta 24, pp. 243,
244 y 261, pa ra quien “sos te ner el de ber del car go co mo ob je to de pro tec ción... im pli ca
una con cep ción po lí ti ca in com par ti ble, una vi sión for ma lis ta y abs trac ta del bien ju rí di co
re ñi da con la ne ce si dad de de ter mi na ción, y una fun ción del bien ju rí di co exac ta men te
con tra ria a la fun ción li mi ta do ra que és te de be cum plir”, in sis tien do que es te de ber “se
di bu ja co mo el con te ni do esen cial de la an ti ju ri di ci dad de los ti pos de re fe ren cia”. En pa -
la bras de L. Gra cia Mar tín (El ac tuar en lu gar de otro en de re cho pe nal. I. Teo ría ge ne -
ral, 1985, p. 301), el de ber del car go ha de es tar siem pre en fun ción de la pro tec ción de
un in te rés va lio so.
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con tra rio a con si de rar el de ber del car go co mo bien ju rí di co pro te gi do en 
es te gru po de lic ti vo, y ni si quie ra lo con si de ra prin ci pal pre su pues to de
su con fi gu ra ción.

Aho ra bien, Octa vio de To le do se mues tra tam bién es pe cial men te crí -
ti co con la rú bri ca ac tual, en ten dien do que la ad mi nis tra ción pú bli ca
con ce bi da co mo su pra-en ti dad del con jun to de las fun cio nes es ta ta les
(ad mi nis tra ti vas, ju di cia les y le gis la ti vas) evo ca una rea li dad ins ti tu cio -
nal to ta li ta ria.27

En es te con tex to, lla ma la aten ción el ele va do con sen so en la doc tri na
a la ho ra de otor gar a la fun ción pú bli ca el ca rác ter de bien ju rí di co del
gru po, en ten di da co mo el con jun to de las fun cio nes del Esta do (no di ma -
nan tes de los po de res Le gis la ti vo, Eje cu ti vo y Ju di cial) de sem pe ña das
pa ra el cum pli mien to de sus fi nes. Por otra par te, la tu te la pe nal de la
fun ción pú bli ca ha ce su apa ri ción en el con cep to pe nal de fun cio na rio
pú bli co (ar tícu lo 24 del Có di go Pe nal), y el con cep to de fun cio na rio pú -
blico en la fun ción pú bli ca, de tec tán do se así un efec to de re tor no de las
ca te go rías. Hay que ha cer no tar que en la de li mi ta ción con cep tual de la ca- 
te go ría fun cio na rio no exis ten di fe ren cias con las for mu la cio nes an te rio -
res de ci mo nó ni cas a pe sar de la evo lu ción o cri sis su fri da en el mo der no
de re cho ad mi nis tra ti vo y la ne ce si dad de re du cir la in se gu ri dad ju rí di ca
en la apli ca ción de los ti pos pe na les.

Por ello, es po si ble afir mar, en su ma, que si pa ra de li mi tar la fun ción
pú bli ca tu te la da en ca da ti po de lic ti vo (y sus co rres pon dien tes va lo res:
im par cia li dad, le ga li dad, efi cien cia) y su co rres pon dien te au tor tí pi co hay
que pro ce der a la ave ri gua ción de la fun ción o ac ti vi dad pú bli ca en cau -
sa, la rú bri ca del tí tu lo XIX cons ti tu ye una ca te go ría pe nal dúc til en ma -
nos del in tér pre te.

Re cuér de se que pa ra evi tar las con se cuen cias de ri va das del con cep to
om ni com pren si vo de fun ción pú bli ca, que apa ga las di fe ren cias en tre las
ac ti vi da des le gis la ti va, ju di cial y ad mi nis tra ti va, Octa vio de To le do en
1980 era de fen sor “de in di vi dua li zar a tra vés de la de ter mi na ción de las
sin gu la res ca rac te rís ti cas que a ca da una acom pa ñan, las tres di fe ren tes
ac ti vi da des de le gis lar, juz gar y ad mi nis trar de sen vuel tas por los co rres -
pon dien tes y se pa ra dos po de res”, mos trán do se par ti da rio de la crea ción
de un tí tu lo de “de li tos con tra las ac ti vi da des le gis la ti va, ju di cial y ad mi -
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27 Cfr. Octa vio de To le do y Ubie to, E., “El de li to de pre va ri ca ción de los fun cio na -
rios pú bli cos en el Có di go Pe nal”, La Ley, 1998-4, p. 1516.
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nis tra ti va”, que en ca pí tu los se pa ra dos re co ja, res pec ti va men te, los de li -
tos que afec ten a in te re ses re la cio na dos con ca da una de ellas.28

Estoy con ven ci da de que la ca rac te rís ti ca prin ci pal de la rú bri ca vi -
gen te se pue de re su mir de la si guien te ma ne ra, uti li zan do las pa la bras
acer ta das de Mu ñoz Con de: “la ad mi nis tra ción pú bli ca de la que se ha bla 
en la rú bri ca de to do el tí tu lo XIX no es más que el mar co en el que se
rea li zan los de li tos que en él se ti pi fi can, pe ro lue go hay que iden ti fi car
en ca da ca so el as pec to de la ad mi nis tra ción que en ca da uno de ellos se
cues tio na”.29

De es ta ma ne ra, si guien do el ra zo na mien to de fen di do por Váz quez-Por-
to me ñe, hay que con si de rar que “a pe sar de ha cer se eco de la sus tan cial
mo di fi ca ción de las re la cio nes en tre la ciu da da nía y el Esta do, ope ra da
por la Cons ti tu ción es pa ño la de 1978, el ar ti cu la do del Có di go Pe nal de
1995 no res pal da, ni mu cho me nos, di cha al ter na ti va”. Na die po ne en
du da los loa bles pro pó si tos del le gis la dor. En to do ca so, el le gis la dor es -
pa ñol po día ha ber pro fun di za do o di se ña do con me jor pre ci sión la de fi -
ni ción pe nal au tén ti ca de fun cio na rio.

5. Modelo portugués

Este gru po de de li tos se in tro du jo en el or de na mien to por tu gués en el
Có di go Pe nal de 1852. Sien do el Có di go Pe nal de 1886 quien les otor ga
su con fi gu ra ción ca si de fi ni ti va. El Có di go Pe nal de 1982 no in tro du jo
re for ma sus tan cial al gu na.

Así pues, el Có di go Pe nal vi gen te de 1982 pro ce de, en es ta ma te ria,
ca si in va ria ble men te —con las mo di fi ca cio nes ne ce sa rias— del Có di go
Pe nal de 1886 (co mo se sa be, de ma triz fran ce sa).

Co mo se ha di cho por Te re sa Pi za rro Be le za, ci tan do a Fi guei re do
Dias, “el ám bi to de los lla ma dos de li tos de fun cio na rios y, en par ti cu lar,
el de li to de co rrup ción cons ti tu ye uno de los do mi nios don de me nos se
ha no ta do la in fluen cia del Có di go Pe nal ale mán tan to en el an te pro yec to 
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28 Cfr. Octa vio de To le do y Ubie to, La pre va ri ca ción..., cit., no ta 24, pp. 193 y ss.,
y 332.

29 Cfr. Mu ñoz Con de, F., De re cho pe nal. Par te es pe cial, Va len cia, 2002, p. 928. En
sen ti do con tra rio, otra doc tri na ha in ten ta do jus ti fi car la rú bri ca a tra vés de la te sis de los
de li tos con “bien ju rí di co in ter me dio es pi ri tua li za do” o con “bien ju rí di co con fun ción re -
pre sen ta ti va”, sin gran éxi to.
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Eduar do Co rreia, co mo en el Có di go Pe nal de 1982”. Pa ra a con ti nua -
ción afir mar que en es ta ma te ria se evi den cia una no ta de con ti nui dad
con la le gis la ción an te rior, in te rro gán do se si no se rán los de li tos con tra
el Esta do, en un sen ti do am plio, los me nos per mea bles a la im por ta ción
de mo de los ex tran je ros.30

La res pues ta de be rá ser ne ga ti va, pues ya vi mos que en el mo de lo es -
pa ñol, que pro ce de del pro to ti po fran cés, por vía de la in ter pre ta ción se
con so li dó du ran te cier to tiem po la teo ría de la in frac ción de de ber co mo
bien ju rí di co pro te gi do. Lo mis mo po de mos de cir del mo de lo por tu gués,
pro vi nien do de la ma triz fran ce sa y es pe cial men te del prin ci pio de res -
pon sa bi li dad de los fun cio na rios y agen tes pú bli cos por “erros de of fí cio
e abu sos de po der” (ar tícu lo 14), fru to del li be ra lis mo.

Des de mi pun to de vis ta, cuan do en la cons truc ción que ofre ce Oso rio
so bre es ta ma te ria sostie ne que el le gis la dor pa ra for mar las dis tin tas sec -
cio nes del ca pí tu lo XIII del Có di go Pe nal de 1886 “não to mou por ba se
o in te res se ofen di do ou amea ça do pe la vio laç ão do de ver do fun cio ná -
rio, mas a qua li da de do de ver que o fun cio ná rio ofen deu”,31 pa re ce ha -
ber un so la pa mien to en tre es tos dos en fo ques, con pre va len cia del mo de -
lo ale mán si la in frac ción del car go se pro po ne co mo úni co fun da men to
de la fi gu ra de lic ti va.

Ca va lei ro de Fe rrei ra se si túa en una lí nea doc tri nal se me jan te en el
tra ta mien to dog má ti co del de li to de pe cu la do, al afir mar que “la ofen sa
de un in te rés pa tri mo nial del Esta do... no cons ti tu ye el de li to de pe cu la -
do si no se rea li za por me dio de la vio la ción de un de ber fun cio nal”.32 De 
es te mo do, el re sul ta do se rá una yux ta po si ción doc tri nal de mo de los. Pa -
ra com pro bar ade cua da men te lo di cho, po de mos aten der al bien ju rí di co
ela bo ra do por es te au tor pa ra el de li to de pe cu la do: bom an da men to e le -
ga li da de da ad mi nis traç ão li ga da à fi de li da de dos seus fun cio ná rios
ver sus in te res se pa tri mo nial do Esta do.

A los efec tos de la cla si fi ca ción del sis te ma, re pre sen ta gran re le van -
cia la al te ra ción de la rú bri ca uti li za da en el Có di go Pe nal de 1852 y de

DELITOS CONTRA LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA 55

30 Cfr. Pi za rro Be le za, Te re sa, Quest ões ge rais so bre a res pon sa bi li da de pe nal de
fun cio ná rios no di rei to por tu guês, 1996, p. 2.

31 Cfr. Osó rio, L., No tas ao Có di go Pe nal por tu guês, 1923, p. 575.
32 Cfr. Ca va lei ro de Fe rrei ra, “Na tu re za do cri me de pe cu la to. O pe cu la to co mo cri -

me pa tri mo nial e co mo vio laç ão dos de ve res da funç ão. Efi cá cia do ca so jul ga do de de -
cis ões não pe nais em pro ces so pe nal”, Obra dis per sa, 1996, pp. 154 y ss.
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1886 (Dos cri mes dos em pre ga dos pú bli cos no exer cí cio de suas fun-
ções) —im por ta da del Có di go Pe nal fran cés de 1810— por la de “cri mes 
co me ti dos no exer cí cio de funç ões pú bli cas”, al su pri mir se en el Có di go
Pe nal de 1982 la re fe ren cia al ele men to per so nal que has ta hoy se man -
tie ne en el ca pí tu lo IV del tí tu lo V (“delitos con tra el Esta do”).

Se gún el au tor del pro yec to de la par te es pe cial de 1966, Eduar do Co -
rreia, en las acla ra cio nes pres ta das en la dis cu sión del pro yec to fue ron
in tro du ci das las al te ra cio nes juz ga das ne ce sa rias pa ra me jor for mu la ción 
de los de li tos.33

Se tra ta de al te ra cio nes im por tan tes: la de sa pa ri ción de la re fe ren cia
ex pre sa al su je to ac ti vo; la pu ri fi ca ción del gru po al in te grar se en el ca pí -
tu lo III, “Dos cri mes con tra a rea li zaç ão da jus ti ça”, al gu nos de li tos co -
mo por ejem plo la pre va ri ca ción. Y con el fin de brin dar una aten ción in -
te gral al fe nó me no de las nue vas for mas de ad mi nis tra ción, se for mu la
un nue vo con cep to de fun cio na rio pe nal.

La le gis la ción pe nal no po día re za gar se en tan im por tan te te ma, por lo 
que, con el fin de con cre tar el ob je to ju rí di co de pro tec ción so bre el que
ver sa la rú bri ca, se al te ra de for ma par ti cu lar la de fi ni ción de fun cio na rio 
pa ra efec tos pe na les, con si de ran do el nu me ral 1 del ar tícu lo 466 del pro -
yec to de Eduar do Co rreia co mo fun cio na rio a “quien, in clu so pro vi sio -
nal men te o tem po ral men te, a tra vés de re mu ne ra ción o a tí tu lo gra tui to,
vo lun ta ria u obli ga to ria men te, ha ya si do lla ma do pa ra de sem pe ñar o bien 
par ti ci par en el de sem pe ño de una ac ti vi dad com pren di da en la fun ción
pú bli ca ad mi nis tra ti va o ju ris dic cio nal”, y es ta ble cien do en el nu me ral 2
una equi pa ra ción de quien de sem pe ña fun cio nes po lí ti cas, gu ber na men -
ta les o le gis la ti vas.

Esta fór mu la su po ne el re co no ci mien to en el numeral 1 de la con so li -
dación o re no va ción del sis te ma, al cons ti tuir el cen tro de gra ve dad de la
de fi ni ción pe nal de fun cio na rio en el ejer ci cio o la par ti ci pa ción en las
fun cio nes pú bli cas, en ar mo nía con la pre vi sión u orien ta ción de la rú bri ca 
(cri mes co me ti dos no exer cí cio de funç ões pú bli cas), lo que im pli ca, a su 
vez, una for mu la ción más am plia que en la re gu la ción an te rior.

De otra par te, au na do a lo an te rior es de des ta car se tam bién que, si -
guien do la tra di ción his tó ri ca, se con tem pla de for ma es pe cial la res pon -
sa bi li dad cri mi nal de las per so nas que de sem pe ñan fun cio nes po lí ti cas.
En la mis ma lí nea tra di cio nal, el sub gru po re pre sen ta do por los “abu sos

ELENA BURGOA56

33 Cfr. Actas das Sess ões da Co miss ão Re vi so ra de 1966, Lis boa, 1979, pp. 498 y ss.
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de au to ri dad” con tra par ti cu la res se man tu vie ron en el gru po, al con tra -
rio de otros or de na mien tos.

Grosso mo do, las pro pues tas de Eduar do Co rreia fue ron in tro du ci das
en el Có di go Pe nal de 1982, lo que cons ti tu ye sin du da la ma ni fes ta ción
más evi den te de la con cep ción de fun ción pú bli ca de fen di da por és te.

En la mis ma idea in ci den las al te ra cio nes su fri das pos te rior men te en
el con cep to de fun cio na rio pe nal (ar tícu lo 386), fle xi bi li zan do el mis mo
pa ra dar co ber tu ra le gal al fe nó me no de la huí da del de re cho ad mi nis tra -
ti vo al de re cho pri va do y a com pro mi sos in ter na cio na les en ma te ria de
co rrup ción, por fuer za de lo dis pues to en la Con ven ción Re la ti va a la
Lu cha con tra la Co rrup ción de los Fun cio na rios de las Co mu ni da des o
de los Esta dos miem bros, adop ta da por el Con se jo de Eu ro pa el 26 de
ma yo de 1997 y ra ti fi ca da re cien te men te por Por tu gal:

Art. 386 (Con cei to de fun cio ná rio)
1. Pa ra efei tos da lei pe nal a ex press ão fun cio ná rio abran ge:
a) O fun cio ná rio ci vil;
b) O agen te ad mi nis tra ti vo; e
c) Quem, mes mo pro vi só ria ou tem po ra ria men te, me dian te re mu ne raç -

ão ou a tí tu lo gra tui to, vo lun ta ria men te ou obri ga to ria men te, ti ver si do
cha ma do a de sem pen har ou a par ti ci par no de sem pen ho de uma ac ti vi da de 
com preen di da na funç ão pú bli ca ad mi nis tra ti va ou ju ris di cio nal, ou nas
mes mas cir cunstância, de sem pen har funç ões em or ga nis mos de uti li da de
pú bli ca ou ne las par ti ci par.

2. Ao fun cio ná rio são equi pa ra dos os ges to res, ti tu la res dos órg ãos de
fis ca li zaç ão e tra bal ha do res de em pre sas pú bli cas, na cio na li za das, de ca pi -
tais pú bli cos ou com par ti ci paç ão maio ri tá ria de ca pi tal pú bli co e ain da de 
em pre sas con ces sio ná rias de ser vi ços pú bli cos.

3. São ain da equi pa ra das ao fun cio ná rio, pa ra efei tos do dis pos to nos
arts. 372 a 374.

a) Os ma gis tra dos, fun cio ná rios, agen tes e equi pa ra dos da Uni ão Eu ro -
peia, in de pen den te men te da na cio na li da de e re sidê ncia,

b) Os fun cio ná rios na cio nais de ou tros Esta dos-mem bros da Uni ão Eu -
ro peia, quan do a in fracç ão ti ver si do co me ti da, to tal ou par cial men te, em
te rri tó rio por tu guês;

c) To dos os que exer çam funç ões idê nti cas às des cri tas no nº 1 no
âmbi to de qual quer or ga ni zaç ão in ter na cio nal de di rei to pú bli co de que
Por tu gal se ja mem bro, quan do a in fracç ão ti ver si do co me ti da, to tal ou
par cial men te, em te rri tó rio por tu guês.
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4. A equi pa raç ão a fun cio ná rio, pa ra efei tos da lei pe nal, de quem de -
sem pen he funç ões po lí ti cas é re gu la da por lei es pe cial.

Sin em bar go, la nue va re dac ción del nu me ral 3 del ar tícu lo 386 del Có-
di go Pe nal por tu gués, ex pre sión del fe nó me no lla ma do por Pe dro Caei ro 
“co mu ni ta ri za ción del de re cho pe nal in ter no”, con du ce a una te rri ble ex -
pan sión de la in ter ven ción pe nal.

En cuan to al con te ni do de la rú bri ca con te ni da en el ca pí tu lo IV, de be -
mos re cor dar que el tex to “Dos cri mes co me ti dos no exer cí cio de funç ões 
pú bli cas” im po ne la con clu sión de que pue den ser dog má ti ca men te acep -
ta das va rias in ter pre ta cio nes po si bles: la de en ten der que se pro te ge la
fun ción ad mi nis tra ti va stric to sen su (una vez ex clui das la fun ción ju ris -
di ccio nal, la fun ción le gis la ti va y las fun cio nes gu ber na men ta les) o, por
el con tra rio, en ten der que es inex pre si va del bien ju rí di co, o que se tra ta
de un des vío de la fun ción.34

En el se no de la doc tri na por tu gue sa es ta cues tión del bien ju rí di co ge -
né ri co de los de li tos prac ti ca dos en el ejer ci cio de fun cio nes pú bli cas no
ha des per ta do preo cu pa ción, lo que po drá even tual men te de ber se a la
acep ta ción del ca rác ter plu rio fen si vo de es tos de li tos o a la ne ga ción de
la exis ten cia de un bien ju rí di co co mún. No obs tan te, en re la ción con las
fi gu ras de lic ti vas con cre tas, la doc tri na por tu gue sa sí se ha pro nun cia do,
y lo ha he cho en fa vor de la in tan gi bi li dad de la le ga li dad ma te rial de la
ad mi nis tra ción pú bli ca en el de li to de pe cu la do; la trans pa ren cia de la le -
ga li dad ma te rial de la ad mi nis tra ción pú bli ca en el de li to de pe cu la do de
uso; la coor di na ción de la ac tua ción ad mi nis tra ti va en aras de la ma yor
efi ca cia en el de li to de ne ga ti va a coo pe rar.35 Lue go en ten de mos que pa -
ra el le gis la dor y la doc tri na es te tí tu lo IV no es re dun dan te, y por ello,
inú til. La de no mi na ción del mis mo, “dos cri mes co me ti dos no exer cí cio
de funç ões pú bli cas”, de be en ten der se co mo un ca so de ex cep ción en
que la fór mu la de aglu ti na ción de es ta fa mi lia de lic ti va es tá vin cu la da
úni ca men te al me dio de co mi sión del de li to, por lo que en cuan to a su

ELENA BURGOA58

34 Cfr. Fi guei re do Dias, J. , “Algu mas no tas so bre o cri me de par ti ci paç ão eco nó mi ca 
de fun cio ná rio em ne gó cio ilí ci to, pre vis to pe lo ar ti go 427 no. 1 do CP”, Re vis ta de Le -
gis laç ão e Ju ris pru den ça, 121, año 1988-1989, p. 380. Re pá re se, pa ra es tos efec tos, en el 
ti po sub si dia rio del ar tícu lo 382 del Có di go Pe nal (abu so de po der) y en su for mu la ción.

35 Cfr. Fi guei re do Dias, J., Actas e Pro jec to da Co miss ão de Re vis ão, 1993, pp. 438
y 441.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/WGHyem



con te ni do se pre sen ta co mo cla ra ten den cia del gran avan ce que mo ti va
al le gis la dor na cio nal a re co no cer el ejer ci cio de la fun ción pú bli ca co mo 
un me ro mar co de eje cu ción de lic ti va o pun to de par ti da, pro pug nan do
por el tra ta mien to de las fi gu ras de lic ti vas con cre tas ba jo el cri te rio de la
di ver si dad de bie nes ju rí di cos pro te gi dos. De ahí que la di ver si dad de los 
con te ni dos pro te gi dos de las fi gu ras de be rá apun tar a una di ver si dad del
ro pa je tex tual de las nor mas pe na les. Son fre cuen tes las cláu su las ge né ri -
cas, es de cir, los pre cep tos que des ta can la con tra rie dad a los de be res del
car go o el abu so de po der in he ren te a las fun cio nes (ar tícu los 372, 373,
374, 378, 382...), que se atre ven a uti li zar es te es ti lo co di fi ca to rio uni for -
me, que es prue ba y re ve la las in se gu ri da des del le gis la dor. Esto se vuel -
ve es pe cial men te cla ro en el pro ble má ti co ar tícu lo 382 del Có di go Pe nal
por tu gués:

O fun cio ná rio que, fo ra dos ca sos pre vis tos nos ar ti gos an te rio res, abu sar
de po de res ou vio lar de ve res ine ren tes às suas funç ões, com in tenç ão de
ob ter, pa ra si ou pa ra ter cei ro, be ne fí cio ile gí ti mo ou cau sar pre juí zo a ou -
tra pes soa, é pu ni do com pe na de pris ão até 3 anos ou com pe na de mul ta,
se pe na mais gra ve lhe não cou ber por for ça de ou tra dis po siç ão le gal.

La pe li gro si dad de ta les cláu su las uni for mes es evi den te, pues pro vo -
can in cer ti dum bres en vir tud de que no men cio nan los va lo res con cu -
rren tes y ame na zan la ca pa ci dad de di fe ren cia ción de los ti pos pe na les.
Lla ma la aten ción la am bi va len cia de es tas fór mu las, que de bi li tan la tu -
te la de la fun ción pú bli ca y la re du cen a lo pu ra men te pro gra má ti co. La
uti li za ción de es tos gi ros es tí pi ca de eta pas an te rio res. Un cam bio en el
es ti lo de la nor ma ción, de acuer do con la ten den cia del pen sa mien to de
la fun ción en tér mi nos de ta reas sus tan ti vas, de be rá ad ver tir se en la pro -
pia des crip ción tí pi ca. Lo evi den te es de qué mo do las di ver sas fun cio nes 
pú bli cas ejer cen re troa li men ta ción so bre la for ma ex ter na y có mo hay
que tra ba jar en ca da ám bi to tí pi co es pe cí fi co. No es po si ble en ten der o
for mu lar los ti pos de for ma tan am plia co mo se ha he cho has ta aho ra.
¿Aca so no es pre ci so ha cer una ma yor di fe ren cia ción se gún el ám bi to de
que se tra te? El re co no ci mien to de la ac ción po pu lar (en el ar tícu lo 68.1,
in ci so e, del Có di go Pro ce sal) a cual quier per so na en el “cri me de trá fi co 
de in fluen cia, fa vo re ci men to pes soal pra ti ca do por fun cio ná rio, de ne -
gaç ão de jus ti ça, pre va ri caç ão, co rrupç ão, pe cu la to, par ti ci paç ão eco -
nó mi ca em ne gó cio, abu so de po der e de frau de na ob tenç ão ou des vio
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de sub sí dio ou sub venç ão”, bien po dría ser vir, en mi opi nión, pa ra ha cer
una ma yor di fe ren cia ción se gún la ma te ria de los ob je tos pro te gi dos. La
ca pa ci dad de con cre ti za ción tí pi ca que se re quie re es muy di fe ren te,
sien do el ti tu lar del bien ju rí di co cual quier ciu da da no.

Fi nal men te, otra ori gi na li dad del sis te ma por tu gués es tá cons ti tui da
por la Ley 34/87 del 16 de ju lio, de res pon sa bi li dad de los ti tu la res de
car gos po lí ti cos. A pe sar de que la Cons ti tu ción de la Re pú bli ca Por tu -
gue sa de 1976 es ta ble ce en el ac tual ar tícu lo 117, numeral 3, se gun da
par te, que la ley de ter mi na rá los cri mes de res pon sa bi li da de, las pe nas
apli ca bles y los res pec ti vos efec tos, di cha ley só lo na ce pa sa dos on ce
años de in cons ti tu cio na li dad por omi sión.36 Lo que se pue de ob ser var es
que las Cons ti tu cio nes in cor po ran ca da vez ma yor nú me ro de con te ni -
dos, dan do lu gar a la re tó ri ca de los man da tos de cri mi na li za ción, los
cua les, en de re cho pe nal, no tie nen ra zón de ser. Las Cons ti tu cio nes pro -
me ten mu cho, y a cau sa de ello pue den hi per tro fiar el sis te ma pe nal, al
exa ge rar en la con fian za que se de po si ta en el de re cho pe nal pa ra su con -
trol y re pre sión.

Pa ra los efec tos del ám bi to de la ley, el ar tícu lo 1o. es ta ble ce que es ta
ley “de ter mi na los de li tos de res pon sa bi li dad que ti tu la res de car gos po lí -
ti cos co me tan en el ejer ci cio de sus fun cio nes, así co mo las san cio nes
que les son apli ca bles y los res pec ti vos efec tos”.

A con ti nua ción de fi ne en el ar tícu lo 2o. los de li tos de res pon sa bi li dad
co mo los “co me ti dos por ti tu la res de car gos po lí ti cos en el ejer ci cio de
sus fun cio nes, ade más de los des cri tos en la pre sen te ley, los pre vis tos en 
la ley pe nal ge ne ral con re fe ren cia ex pre sa a ese ejer ci cio o los que mos -
tra ren ha ber si do prac ti ca dos con fla gran te des vío o abu so de la fun ción
o con gra ve vio la ción de los in he ren tes de be res”.

En el ar tícu lo 3o. se de ter mi nan los car gos po lí ti cos en cues tión pa ra
los efec tos de di cha ley:

a) O de pre si den te da Re pú bli ca.
b) O de pre si den te da Assem bleia da Re pú bli ca.
c) O de de pu ta do à Assem bleia da Re pú bli ca.
d) O de mem bro do go ver no.
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36 En Por tu gal, to das las Cons ti tu cio nes an te rio res es ta ble cie ron den tro de la mis ma
una lis ta de bie nes ju rí di cos cu ya vio la ción cons ti tuía un de li to de res pon sa bi li dad úni ca -
men te pa ra los ti tu la res del Po der Eje cu ti vo.
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e) O de de pu ta do ao Par la men to Eu ro peu.
f) O de mi nis tro da Re pú bli ca pa ra re gi ão au tó no ma.
g) O de mem bro de órg ão do go ver no pró prio de re gi ão au tó no ma.
h) O de go ver na dor de Ma cau, de se cre tá rio-ad jun to do go ver no de

Macau ou de de pu ta do à as sem bleia Le gis la ti va de Ma cau.
i) O de mem bro de órg ão re pre sen ta ti vo de au tar quia lo cal.
j) O de go ver na dor ci vil.
2. Pa ra efei tos do dis pos to nos arts. 16 a 19 equi pa ram-se aos ti tu la res

de car gos po lí ti cos na cio nais os ti tu la res de car gos po lí ti cos da Uni ão eu -
ro peia, in de pen den te men te da na cio na li da de e re sidê ncia e, quan do a in -
fracç ão ti ver si do co me ti da, no to do ou em par te, em te rri tó rio por tu guês
os ti tu la res de car gos po lí ti cos de ou tros Esta dos-Mem bros da Uni ão Eu -
ro peia.

La con si de ra ción de los de li tos co mu nes co mo crí me nes de res pon sa -
bi li dad sig ni fi ca una pu ni ción más rí gi da. Así, el ar tícu lo 5o. es ta ble ce
una agra va ción es pe cial en un cuar to de los lí mi tes mí ni mo y má xi mo de 
la pe na.

En re la ción con los de li tos es pe cí fi cos pre vis tos por es ta ley —al gu -
nos de ellos pa ra le los a los de li tos co me ti dos en el ejer ci cio de fun cio nes 
pú bli cas— tam bién se ve ri fi ca un agra va mien to de las pe nas.

Inde pen dien te men te de los dé fi cit par ti cu la res de con te ni do de es ta
ley, el ca mi no que lle vó a la apro ba ción de la mis ma fue, sin lu gar a du -
das, un acon te ci mien to ju rí di co e his tó ri co de gran im pac to pa ra la so cie -
dad por tu gue sa. Co mo lo se ña la acer ta da men te Te re sa Pi za rro Be le za, la
in cri mi na ción de los ac tos de los ti tu la res de car gos po lí ti cos en los tér -
mi nos de la Ley 34/87, del 16 de ju lio, es de ma gó gi ca y pu ra men te sim -
bó li ca.

Re sul ta evi den te que el le gis la dor or di na rio tie ne pre sen te que el ejer -
ci cio de las fun cio nes agra va la res pon sa bi li dad, y se com pren de por que, 
so bre es te pun to, no exis ten du das, re pre sen ta siem pre un jui cio de des -
va lor es pe cial. Se tra ta de una ima gen rea lis ta del ser hu ma no en re la ción 
con el pe li gro cons tan te de que los hom bres abu sen del po der. Esto que -
da ba ya de ma ni fies to en la fra se de Mon tes quieu en De l’es prit des lois:
“la ex pe rien cia eter na en se ña, sin em bar go, que to do hom bre que tie ne
po der se ve im pul sa do a abu sar de él”.

Si bien es po si ble de sen tra ñar en el sen ti do fun cio nal e ins ti tu cio nal la 
re la ción es pe cí fi ca de la fun ción po lí ti ca del Esta do cons ti tu cio nal que se 
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ca rac te ri za por la li ber tad y la fle xi bi li za ción en su con duc ción, la fun -
ción ad mi nis tra ti va en el mis mo sen ti do ins ti tu cio nal y fun cio nal no es
me nos im por tan te, má xi me cuan do en la rea li dad ac tual del Esta do cons ti -
tu cio nal la ad mi nis tra ción se ca rac te ri za por un gran mar gen de li ber tad en 
va rios ám bi tos (dis cre cio nal, con cep tos ju rí di cos in de ter mi nados...), afir -
mán do se co mo una fun ción in de pen dien te en el Esta do cons ti tu cio nal, a
pe sar de es tar con du ci da por el go bier no po lí ti co. La fun ción ju di cial
tam bién es en ten di da así, tie ne un man da to cons ti tu cio nal in de pen dien te.

Por es ta ra zón, el ca rác ter hi per-agra van te del ejer ci cio de fun cio nes
po lí ti cas efec tua do por es ta ley no se com pren de a la luz del prin ci pio
cons ti tu cio nal de la igual dad. So la men te en los sis te mas de ad mi nis tra -
cio nes (stric to sen su y ad mi nis tra ción de jus ti cia) ab so lu ta men te de pen -
dien tes es que se pue den en con trar in di cios pa ra un ma yor ri gor pu ni ti vo 
de la fun ción po lí ti ca. Por eso ten go la opi nión de que la ca rac te rís ti ca de 
los de li tos de res pon sa bi li dad de los ti tu la res de car gos po lí ti cos se en -
cuen tra im per fec ta men te ubi ca da en la ma yor va lo ra ción que se ha ce del
des va lor de la con duc ta en fun ción del des va lor del au tor. Di cho en otras 
pa la bras: la fór mu la del ob je to se con vier te en fór mu la del su je to. De
ahí, por tan to, que se pue da ver a es ta ley co mo un re si duo de un de re cho 
pe nal de cla se. En par ti cu lar, el re cu rrir a la le gis la ción de cla se, so bre
to do en el Esta do de mo crá ti co y de de re cho, só lo es le gí ti mo a tí tu lo de
ul ti ma ra tio, y cuan do tien de al res ta ble ci mien to de equi li brio en tre el
dé bil y el fuer te, pe ro no cuan do ya no pro pen de a pro te ger a los dé bi les, 
si no a su pri mir a los fuer tes.37

De igual mo do, es to que se afir ma de for ma ge ne ral en re la ción con
es ta ley es igual men te apli ca ble pa ra el di se ño de los con te ni dos con cep -
tua les de al gu nas fi gu ras de lic ti vas con cre tas (abu so de po de res del ar -
tícu lo 26) al per mi tir que se in cu rra en ex ce sos cuan do en es ta ma te ria se 
cuen ta con una po lí ti ca in te gral cons ti tui da por el lla ma do pa que te de le -
yes de trans pa ren cia.

Con ti núa sien do una ta rea pen dien te del le gis la dor la de des pren der a
la fun ción po lí ti ca de es ta con cep ción an ti de mo crá ti ca, pa ra ver la en vin -
cu la ción con el cri te rio de pro tec ción es pe cí fi ca de las di ver sas fun cio -
nes cons ti tu cio na les (que, sin du da, cons ti tu ye un acier to).
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37 Cfr. Da bin, Jean, Doc tri na ge ne ral del Esta do. Ele men tos de fi lo so fia po lí ti ca,
Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2003, p. 447.
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6. Sistema argentino

El Có di go Pe nal de 1921 in clu ye en el tí tu lo XI los de li tos con tra la
ad mi nis tra ción pú bli ca. Se tra ta de un mo de lo pro ve nien te de Eu ro pa,
co mo se ña la Don na al re fe rir, ci tan do a Mo li na rio y Agui rre Oba rrio,
que “la aglu ti na ción de ti pos pe na les en tor no a la ad mi nis tra ción pú bli ca 
tie ne su ori gen en el Có di go de Tos ca na de 1853. Lue go es to ma do por
la le gis la ción de Ho lan da de 1881 y de allí pa sa al Có di go Za nar de lli de
1889. Éste sir ve de fuen te pa ra el pro yec to de 1891, el de 1906, y fi nal -
men te el de Ro dol fo Mo re no y el Có di go de 1921”.38 Co mo se vio al
ana li zar el sis te ma ita lia no, es te mo de lo en cues tión pro vie ne de la ma -
triz fran ce sa, co mo lo han he cho no tar los mis mos au to res cuan do afir -
man que “en la ba se de es tos de li tos es tá la idea na po leó ni ca que tie ne
co mo fun da men to un bi no mio com pues to por la ad mi nis tra ción pú bli ca
y el de re cho ad mi nis tra ti vo...”. Co mo Na po león ar mó la ad mi nis tra ción,
pe ro no su con cep to, se “ape ló a la pau ta sub je ti va (el fun cio na rio), pues
es la que pri me ro se pre sen ta al es pí ri tu”.39

En to do ca so, no se to ma muy en se rio la idea de la tu te la de la fun -
ción pú bli ca; así se di ce que so bre es te pun to po co se avan zó, sal vo la re -
fe ren cia en los có di gos mo der nos a la idea de fun ción.40

Si bien la le gis la ción pe nal ar gen ti na ini ció tem pra na men te un mo de lo 
de tu te la de la fun ción pú bli ca, así tam bién su es truc tu ra ción es ob je to de 
con tro ver sia. En la doc tri na se ma ni fies ta la ten sión en tre la tu te la del
bien ju rí di co —fun ción pú bli ca— y la tu te la de la in frac ción del de ber.
Cier to es que la doc tri na ma yo ri ta ria es tá de acuer do en que el bien ju rí -
di co tu te la do por los de li tos pre vis tos en el tí tu lo XI es el nor mal, or de -
na do y le gal de sen vol vi mien to de la fun ción de los ór ga nos del Esta do
en to das las ra mas de sus tres po de res,41 o, en otros tér mi nos, la pre ser va -
ción de la fun ción pú bli ca fren te a los ata ques que pro vie nen tan to de la
pro pia or ga ni za ción bu ro crá ti ca del Esta do y de sus miem bros, co mo de

DELITOS CONTRA LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA 63

38 Cfr. Don na, Edgar do A., De li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca, Bue nos Ai res,
Ru bin zal-Cul zo ni, 2002, p. 16.

39 Idem.
40 Idem.
41 Cfr. Buom pa dre, Jor ge B., De li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca, Bue nos Ai -

res, Ma ve, 2001, p. 38.
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los par ti cu la res.42 Pe ro tam bién hay que re cor dar la fas ci na ción que
mues tra Mar co Anto nio Te rrag ni por el Pro yec to Pe co de 1941, al de no -
mi nar a uno de sus ca pí tu los “De li tos con tra los de be res de la fun ción
pú bli ca”, por que men cio na: “la rú bri ca es más exac ta que la del Có di go
vi gen te, ya que en rea li dad no se tra ta —ha blan do con pre ci sión— de
de li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca si no de de li tos pro du ci dos co mo
con se cuen cia de la vio la ción de los de be res que im po ne el ejer ci cio de la 
fun ción pú bli ca”.43 El mis mo de sa fío planteaba el Pro yec to de 1960 con
la rú bri ca “De li tos con tra la au to ri dad pú bli ca, con tra la ad mi nis tra ción
de jus ti cia y con tra los de be res de la fun ción pú bli ca”.

Fac tor des ta ca do y mo tor de la ten den cia ha cia la pre ser va ción de la
fun ción pú bli ca co mo bien ju rí di co pro te gi do en el tí tu lo XI del Có di go
Pe nal es la ley 24.759, que in cor po ra la Con ven ción Inte ra me ri ca na de la 
Orga ni za ción de Esta dos Ame ri ca nos con tra la Co rrup ción, del 29 de mar -
zo de 1996: “la pre ser va ción de la fun ción pú bli ca, en ten di da co mo la to -
tal ac ti vi dad, tem po ral o per ma nen te, re mu ne ra da u ho no ra ria, rea li za da
por la per so na na tu ral en nom bre del Esta do o al ser vi cio del Esta do o de 
sus en ti da des, en cual quie ra de sus ni ve les je rár qui cos”. Esto que da tam -
bién de ma ni fies to en la Con ven ción que de fi ne al fun cio na rio pú bli co
de la si guien te for ma: “«fun cio na rio pú bli co», «ofi cial gu ber na men tal» o 
«ser vi dor pú bli co» se rá cual quier fun cio na rio o em plea do del Esta do o de
sus en ti da des, in clui dos los que han si do se lec cio na dos, de sig na dos o
elec tos pa ra de sem pe ñar ac ti vi da des o fun cio nes en nom bre del Esta do
o al ser vi cio del Esta do, en to dos sus ni ve les je rár qui cos”.

Por tan to, la cla ve pa ra la de ter mi na ción del su je to ac ti vo con sis te en
la par ti ci pa ción de la fun ción pú bli ca. Cier ta men te, po co im por ta, co mo
di ce Don na, “si la per so na es fun cio na rio o em plea do, si no que, si por su 
po si ción y sus de be res pue de afec tar di rec ta men te al bien ju rí di co en
cues tión” (fren te al de ba te que rei na en la doc tri na y en la ju ris pru den cia
ar gen ti na con res pec to a qué de be en ten der se por las ex pre sio nes “fun -
cio na rio pú bli co” y “em plea do pú bli co” uti li za das en el ar tícu lo 77).44

En es te sen ti do, son fun cio na rios pú bli cos pa ra efec tos pe na les des de el
pre si den te de la Re pú bli ca, mi nis tros, fun cio na rios de pen dien tes de los
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42 Cfr. Don na, Edgar do A., op. cit., no ta 38, p. 15.
43 Cfr. Te rrag ni, Mar co Anto nio, De li tos pro pios de los fun cio na rios pú bli cos, Edi -

cio nes Ju rí di cas Cu yo, 2003, p. 37.
44 Cfr. Don na, Edgar do A., op. cit., no ta 38, pp. 24 y 29.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/WGHyem



mi nis te rios, has ta aque llos ele gi dos en co mi cios (se na do res, di pu ta dos,
et cé te ra) y tam bién los in te gran tes del Po der Ju di cial, des de los mi nis tros 
de la Cor te Su pre ma de Jus ti cia has ta los miem bros del Mi nis te rio Pú bli -
co, se cre ta rios y em plea dos de me nor ran go.45 En es te pa no ra ma que da
de ma ni fies to la equi pa ra ción pu ni ti va abs trac ta de to dos los ac to res de
la fun ción pú bli ca, in de pen dien te men te de la po si ción je rár qui ca. Tam -
bién otros par ti ci pan tes ac ci den ta les en el ejer ci cio de la fun ción pú bli ca
re ci bi rán el mis mo tra ta mien to que el par ti ci pan te per ma nen te (ar tícu lo
77). No hay un nu me rus clau sus de fun cio na rios pú bli cos.

En la le gis la ción ar gen ti na hay una li mi ta ción ori gi nal, aun que di fí cil
de jus ti fi car, al ins ti tu to de la pres crip ción en el ar tícu lo 67, que co lo ca
al fun cio na rio pú bli co en una po si ción más des ven ta jo sa que al co mún
de los mor ta les: “La pres crip ción tam bién se sus pen de en los ca sos de
de li tos co me ti dos en el ejer ci cio de la fun ción pú bli ca pa ra to dos los que
hu bie sen par ti ci pa do, mien tras cual quie ra de ellos se en cuen tre de sem pe -
ñan do un car go pú bli co”.

Asi mis mo, en el ar tícu lo 20 bis se per mi te al Tri bu nal im po ner in ha bi -
li ta ción es pe cial, aun que esa pe na no es té ex pre sa men te pre vis ta, cuan do 
el de li to co me ti do im por te in com pe ten cia o abu so en el ejer ci cio de un
em pleo o car go pú bli co. Otra for ma de ex pre sión del ri gor pu ni ti vo es
tam bién el ar tícu lo 22 bis, que per mi te im po ner la pe na de mul ta con jun -
ta si el he cho ha si do co me ti do con áni mo de lu cro, aun cuan do no es té
es pe cial men te pre vis ta, o lo es té só lo en for ma al ter na ti va con aqué lla.

La pro ble má ti ca de ta les ar tícu los es evi den te, pues ame na zan con su
fal ta de apli ca ción “ca si de li be ra da al mo men to de dic tar sen ten cia con -
de na to ria por par te de la ma yo ría de los jue ces del país”, co mo se ña la
Vi lla da.46

Otros ejem plos de de si gual dad de tra ta mien to los en con tra mos en al -
gu nas fi gu ras de lic ti vas. Re fle jo de gran in de ter mi na ción tí pi ca pa de ce el 
de li to de abu so ge né ri co de au to ri dad pre vis to en el ar tícu lo 248, que
con tri bu ye a for ta le cer los ras gos au to ri ta rios del sis te ma. Aho ra bien, el
que lla ma po de ro sa men te la aten ción es el de li to de en ri que ci mien to ilí -
ci to del ar tícu lo 268.2, que pro vie ne del man da to su pra na cio nal del ar -
tícu lo IX de la Con ven ción Inte ra me ri ca na con tra la Co rrup ción, aun que
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45 Cfr. Te rrag ni, Mar co A., op. cit., no ta 43, p. 40.
46 Cfr. Vi lla da, Jor ge Luis, De li tos con tra la fun ción pú bli ca, Bue nos Ai res, Abe le -

do-Pe rrot, 1999, pp. 523 y 524.
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ya exis tie sen an te ce den tes de la fi gu ra,47 y no pro pia men te del tex to de la 
Cons ti tu ción re for ma do en 1994, por que —co mo se ña la acer ta da men te
Mar co Anto nio Te rrag ni— no se re fie re de for ma pun tual al de li to de en -
ri que ci mien to ilí ci to, si no que men cio na de li tos que con lle van en ri que ci -
mien to.48 Sea co mo fue re, co mo sos tie ne Don na, “las con ven cio nes in -
ter na cio na les fir ma das por el Esta do ar gen ti no no de ben lle var a vio lar
ga ran tías bá si cas... Los de re chos hu ma nos es tán siem pre por en ci ma de
to da con ve nien cia po lí ti ca cri mi nal”.49 La re dac ción es pe li gro sa y pro -
du ce es ca lo fríos por que abre las puer tas cla ra men te a un de re cho pe nal
del ene mi go —de los pro pios go ber nan tes co mo go ber na dos— al li mi tar
las ga ran tías pro ce sa les y cas ti gar con duc tas dis tan tes de la le sión de un
bien ju rí di co con tal de que la ley pe nal sir va pa ra la con se cu ción de ob -
je ti vos po lí ti cos. La idea de un de re cho pe nal del ene mi go se in ter sec ta
en la po si ción de Jo sé Ca ba lle ro. Aquí ofre ce mos so la men te unas cuan -
tas pa la bras cla ve de su ar gu men ta ción:

El in cum pli mien to de un de ber sus tan cial men te ad qui ri do por el ma ne jo
de los fon dos pú bli cos con fia dos al fun cio na rio y con re la ción a sus fun -
cio nes no pue de per mi tir ale gar la vio la ción de la pre sun ción de ino cen cia
con sa gra da por el ar tícu lo 18 de la Cons ti tu ción na cio nal, so bre to do
cuan do se tra ta de he chos que im por tan de ma ne ra vehe men te el en ri que -
ci mien to a cos ta de los fon dos pú bli cos.50

Co mo se ña la acer ta da y su ges ti va men te Don na,

...los prin ci pios cons ti tu cio na les de ino cen cia, de cul pa bi li dad, de in du bio 
pro reo, to dos con je rar quía cons ti tu cio nal, más aún de la re for ma cons ti -
tu cio nal de 1994, que dan to dos de ro ga dos de un plu ma zo, por la idea pre -
ven ti va de me ter en la cár cel a los fun cio na rios pú bli cos, co mo ejem plo
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47 Que es ta ble ce: “Con su je ción a su Cons ti tu ción y a los prin ci pios fun da men ta les
de su or de na mien to ju rí di co, los Esta dos par te que aún no lo ha yan he cho adop ta rán las
me di das ne ce sa rias pa ra ti pi fi car en su le gis la ción co mo de li to, el in cre men to del pa tri -
mo nio de un fun cio na rio pú bli co con sig ni fi ca ti vo ex ce so res pec to de sus in gre sos le gí ti -
mos du ran te el ejer ci cio de sus fun cio nes y que no pue dan ser ra zo na ble men te jus ti fi ca -
dos por él...”.

48 Cfr. Te rrag ni, Mar co Anto nio, op. cit., no ta 43, p. 318.
49 Ci ta do por Don na, Edgar do A., op. cit., no ta 38, p. 393.
50 Ibi dem, pp. 383 y 384.
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pa ra el res to de la so cie dad, con lo cual el da ño es ma yor, por que el Esta -
do de de re cho que da sin sus ten to. Di cho en otros tér mi nos, se com ba te al
ca ní bal con sus mis mos mé to dos.51

En con clu sión, se tra ta de un de li to que no res pe ta ca bal men te los
prin ci pios en que se de be fun da men tar el de re cho pe nal mo der no de un
Esta do de mo crá ti co y de de re cho (ar tícu los 18 y 33 de la Cons ti tu ción
na cio nal, y 8o. y 9o. de la Con ven ción Ame ri ca na so bre De re chos Hu -
ma nos) co mo ha de cla ra do una par te de la doc tri na ar gen ti na.

7. Modelo brasileño

El Có di go Pe nal de Bra sil (de cre to-ley núm. 2.848, del 7 de di ciem bre 
de 1940) re gu la en el tí tu lo XI “Dos cri mes con tra a ad mi nis traç ão pú bli -
ca”, en la clá si ca di co to mía fran ce sa/ita lia na en tre los “cri mes pra ti ca dos 
por fun cio ná rio pú bli co con tra a ad mi nis traç ão em ge ral” (ca pí tu lo I) y
“cri mes pra ti ca dos por par ti cu lar con tra a ad mi nis traç ão em ge ral” (ca pí -
tu lo II), asen tán do se tam bién so bre otras va ria bles dis tin tas: re cor de mos
el ca pí tu lo II-A (in clui do por la ley 10467, del 11 de ju nio de 2002),
“Dos cri mes pra ti ca dos por par ti cu lar con tra a ad mi nis traç ão pú bli ca es -
tran gei ra”, que no con tie ne en él si no la re gu la ción de la co rrup ción ac ti -
va en tran sac ción co mer cial in ter na cio nal (ar tícu lo 337-B), trá fi co de in -
fluen cia en tran sa cción co mer cial in ter na cio nal (ar tícu lo 337- C) y la
de fi ni ción de fun cio na rio pú bli co ex tran je ro (ar tícu lo 337-D); y el ca pí -
tu lo III, “Dos cri mes con tra a ad mi nis traç ão de jus ti ça”, don de se ob ser -
va un cam bio en re la ción con los otros mo de los al in te grar la ad mi nis tra -
ción de jus ti cia den tro de la ad mi nis tra ción en ge ne ral. Hay que de jar
cons tan cia de que en el Có di go Pe nal de Cu ba (ley núm. 62) se ha ce
tam bién un en ten di mien to uni ta rio de los “de li tos con tra la ad mi nis tra -
ción y la ju ris dic ción” en el tí tu lo II.

Co mo se ob ser va, la agru pa ción de los de li tos en ca ja per fec ta men te en 
los res pec ti vos ca pí tu los; así, el de li to de usur pa ción de la fun ción pú bli -
ca (ar tícu lo 328) y el de co rrup ción ac ti va (ar tícu lo 333) es tán in te gra dos 
en el ca pí tu lo II.

En re la ción con la ad mi nis tra ción pú bli ca co mo bien ju rí di co pro te gi -
do, es in te re san te des ta car que el le gis la dor bra si le ño, a tra vés de las nu -
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51 Ibi dem, pp. 388 y 389.
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me ro sas re for mas de es ta ma te ria, in sis te en una con cep ción de la in ter -
ven ción pe nal muy ex pan si va e in di fe ren cia da, so bre to do por que es ta-
mos ha blan do de de li tos co mo el de pe cu la do (ar tícu los 312 y ss.), en el
que no hay re co no ci mien to de la ope ran cia a ni vel tí pi co de la tu te la de
la fun ción pú bli ca, ya que to da y cual quier apro pia ción es pu ni ble, y del
mis mo mo do, de los de li tos de co rrup ción pa si va, ac ti va y trá fi co de in -
fluen cia (ar tícu los 317, 333, 337-B y 337-C), don de la de fen sa de la fun -
ción pú bli ca no se pu de lle var a ca bo co mo se ha ce (aun que sea por com -
pro mi sos in ter na cio na les y por los más no bles mo ti vos de preo cu pa ción)
cas ti gan do ex clu si va men te “so li ci tar ou re ce ber... van ta gem...” sin re -
que rir si quie ra un ele men to sub je ti vo es pe cí fi co u “ofe re cer ou pro me ter 
van ta gem... pa ra de ter mi ná-lo a pra ti car, omi tir ou re tar dar ato de of fí -
cio”. Su ma men te sig ni fi ca ti va de be ría ser la prác ti ca u omi sión del ac to
ofi cial pa ra li mi tar la in ter ven ción pe nal, por que no se de be ol vi dar la tu -
te la de la fun ción pú bli ca y no có mo se des pren de de los ti pos en cues -
tión pa ra au men tar la pu ni ción en un ter cio. En el de li to de aban do no de
la fun ción (ar tícu lo 323) el lí mi te de re sul tar per jui cio pú bli co de be ría
ju gar co mo re fe ren te pa ra con fi gu rar el ti po y no co mo cir cuns tan cia
agra van te.

Tal téc ni ca le gis la ti va ha ce que la se pa ra ción en tre lo que afec ta o no
a la fun ción, pa ra re cor tar la in ter ven ción pe nal, re sul te ilu so ria. Real -
men te no es fá cil ex pli car que es tos ti pos así con fi gu ra dos tu te len la ad -
mi nis tra ción pú bli ca. Se in cu rre en una gra ve con tra dic ción al man te ner
por un la do la pro tec ción de la ad mi nis tra ción pú bli ca, y a la vez de fen -
der la ex ten sión del com por ta mien to pe nal men te re le van te a com por ta -
mien tos in sig ni fi can tes.

Pre ci sa men te, el en ten di mien to pro fun do de que lo que im pli ca la tu -
te la de la fun ción pú bli ca es lo que sub ya ce a la am plia ción del con cep to
de fun cio na rio (ar tícu lo 327, §1) por la ley núm. 9.983, del 14 de ju lio de 
2000, a “quem tra bal ha pa ra em pre sa pres ta do ra de ser vi ço con tra ta da
ou con ve nia da pa ra a exe cuç ão de ati vi da de tí pi ca da ad mi nis traç ão pú -
bli ca”, y por la ley núm. 10467, del 11 de ju nio de 2002, en el con cep to
de fun cio na rio pú bli co ex tran je ro del ar tícu lo 337-D.

Des de es te mis mo pa ra dig ma se da re le van cia en el §2 del ar tícu lo
327 pa ra au men tar la pe na en un ter cio “quan do los au to res dos cri mes
pre vis tos nes te ca pí tu lo fo rem ocu pan tes de car gos em co miss ão ou de
funç ão de di reç ão ou as ses so ra men to de órg ão da ad mi nis traç ão di rec -
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ta, so cie da de de eco no mia mis ta, em pre sa pú bli ca ou fun daç ão ins ti tuí -
da pe lo po der pú bli co” (ley núm. 6.799, de 23 de ju nio de 1980). Ese
plus de pu ni ción abs trac ta im pli ca ne ce sa ria men te la vi gen cia de otro pa -
ra dig ma de tu te la di fe ren te pa ra po der ser en ten di da.

8. Modelo colombiano

En pri mer lu gar, la ley 599 de 2000, con una bue na sis te má ti ca, en la
me di da que en ca be za el tí tu lo I “De li tos con tra la vi da y la in te gri dad
per so nal”, y de di ca el ca pí tu lo I al de li to “Del ge no ci dio”, nos sor pren de 
por su preo cu pa ción y con cien cia en la or de na ción je rár qui ca de los va -
lo res pe nal men te re le van tes. Di cho es to, hay que des ta car que la re gu la -
ción de los “De li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca” se en cuen tra en el
tí tu lo XV (ar tícu los 397 y ss.).

Su ma men te in te re san te es el ar tícu lo 124 de la Cons ti tu ción Po lí ti ca
de la Re pú bli ca de Co lom bia de 1991, al es ta ble cer que “la ley de ter mi -
na rá la res pon sa bi li dad de los ser vi do res pú bli cos y la ma ne ra de ha -
cer la efec ti va”, sin es ta ble cer na da ex pre sa men te en or den a la in ter ven -
ción pe nal. Sin em bar go, tal omi sión no sig ni fi ca ob via men te res tar va lor 
a la na tu ra le za de bien ju rí di co de la ad mi nis tra ción o fun ción pú bli ca;
an tes al con tra rio, tal au sen cia de be ser in ter pre ta da de acuer do con los
prin ci pios rec to res del de re cho pe nal de un Esta do de mo crá ti co y de de -
re cho.

El cam bio ope ra do en la fun ción pú bli ca obli ga a con si de rar en el tí tu -
lo V, “De la orga ni za ción del Esta do”, de la Cons ti tu ción Po lí ti ca de la
Re pú bli ca de Co lom bia, den tro de la ra ma eje cu ti va, tam bién las em pre -
sas in dus tria les del Esta do (ar tícu lo 115). Por su par te, el ar tícu lo 123
jue ga un pa pel de ci si vo al ofre cer una de fi ni ción cons ti tu cio nal de ser vi -
do res pú bli cos:

Son ser vi do res pú bli cos los miem bros de las cor po ra cio nes pú bli cas, los
em plea dos y tra ba ja do res del Esta do y de sus en ti da des des cen tra li za das
te rri to rial men te y por ser vi cios.

Los ser vi do res pú bli cos es tán al ser vi cio del Esta do y de la co mu ni dad; 
ejer ce rán sus fun cio nes en la for ma pre vis ta por la Cons ti tu ción, la ley y el 
re gla men to.

La ley de ter mi na rá el ré gi men apli ca ble a los par ti cu la res que tem po -
ral men te de sem pe ñen fun cio nes pú bli cas y re gu la rá su ejer ci cio.
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Tras la cons ta ta ción que se ha ve ni do afir man do en tre las fuer tes im-
pli ca cio nes del con cep to de fun ción pú bli ca y de fun cio na rio, se pue de en-
ten der me jor la de fi ni ción que ofre ce el ar tícu lo 20 del Có di go Pe nal de
Co lom bia de ser vi do res pú bli cos. Esta dis po si ción es una co pia li te ral
de la de fi ni ción que efec tua ba el an te rior ar tícu lo 63 (re for ma do por la
ley 190/95 con tra la Co rrup ción). Una úni ca ob ser va ción con vie ne ha -
cer: ade más de los ser vi do res pú bli cos de fi ni dos en el ar tícu lo 123 de la
Cons ti tu ción Po lí ti ca, se con si de ran pa ra los efec tos de la ley pe nal tam -
bién a:

...los miem bros de la fuer za pú bli ca, los par ti cu la res que ejer zan fun cio nes 
pú bli cas en for ma per ma nen te o tran si to ria, los fun cio na rios y tra ba ja do -
res del Ban co de la Re pú bli ca, los in te gran tes de la Co mi sión Na cio nal
Ciu da da na pa ra la Lu cha con tra la Co rrup ción y las per so nas que ad mi nis -
tren los re cur sos de que tra ta el ar tícu lo 338 de la Cons ti tu ción Po lí ti ca.

Cons ti tu yen do así una mues tra del ca rác ter ob je ti vis ta de la tu te la de la
fun ción pú bli ca en la re gu la ción co lom bia na.

No obs tan te tal orien ta ción, no hay li mi ta cio nes de los con te ni dos de
las con duc tas san cio na das, pues cual quie ra que sea la en ti dad de la ofen -
sa en el de li to de pe cu la do, cohe cho, en ri que ci mien to ilí ci to..., por po ner 
al gún ejem plo, cons ti tu ye de li to (ar tícu los 397 y ss., 405 y ss., y 412).
Esta op ción su po ne im plí ci ta men te ne gar la con si de ra ción de la fun ción
pú bli ca en sen ti do ob je ti vo co mo bien ju rí di co pro te gi do. Éste só lo se rá
más apa ren te que real. Lo real men te pro te gi do se rá la mo ra li dad ad mi -
nis tra ti va. Otro ar gu men to que sir ve pa ra co rro bo rar es ta con clu sión se rá 
la fal ta de ri gor con la que el le gis la dor di se ña el de li to de abu so de au to -
ri dad por ac to ar bi tra rio e in jus to (ar tícu lo 416), sin dis tin guir los ca sos
de le ve en ti dad de los de no le ve en ti dad, co mo una cláu su la de cie rre
del sis te ma.

Den tro de es te pa ra dig ma de la le gis la ción co lom bia na re sul ta es pe -
cial men te in te re san te la ac ción po pu lar per fi la da en el ar tícu lo 88 de la
Cons ti tu ción Po lí ti ca pa ra la pro tec ción del de re cho co lec ti vo a la mo ra -
li dad ad mi nis tra ti va, co mo ins tru men to de con trol de la co rrup ción (fo -
men ta da a tra vés de un in cen ti vo pe cu nia rio equi va len te al 15% del va lor 
que re cu pe re la en ti dad pú bli ca).
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9. Modelo mexicano

Al ana li zar el te ma me voy a li mi tar al nue vo Có di go Pe nal del Dis tri -
to Fe de ral de Mé xi co, pe ro no por que pien se que “fue ra de Mé xi co to do
es Cuau tit lán”. Se tra ta, co mo es com pren si ble, de una cues tión de eco -
no mía y ac tua li dad.

En lo que aquí nos in te re sa, sor pren de en pri mer lu gar el que, al con -
tra rio que en los cuer pos le ga les que se aca ban de co men tar, en el Có di -
go Pe nal del Dis tri to Fe de ral de Mé xi co del 16 de ju lio de 2002 se pri vi-
le gie la idea de ser vi cio pú bli co fren te a otras ob je ti vi da des. Se en cuen tran
en el mis mo dos tí tu los de di ca dos ex pre sa men te a los de li tos que nos
ocu pan: el tí tu lo de ci moc ta vo “De li tos con tra el ser vi cio pú bli co co me ti -
dos por ser vi do res pú bli cos” y el tí tu lo de ci mo no ve no “De li tos con tra el
ser vi cio pú bli co co me ti dos por par ti cu la res”.

En es ta dis tin ción se pue de ver un cla ro es fuer zo de la ne ce si dad de
sub ra yar la idea de que los par ti cu la res tam bién pue den ofen der el bien
ju rí di co pro te gi do, en la lí nea de la con quis ta del mo de lo fran cés/ita lia -
no. Ten den cia que tam bién se re fle ja de for ma sig ni fi ca ti va en el tí tu lo
vi gé si mo “De li tos en con tra del ade cua do de sa rro llo de la jus ti cia co me -
ti dos por ser vi do res pú bli cos” y vi gé si mo pri me ro “De li tos con tra la pro -
cu ra ción y ad mi nis tra ción de jus ti cia co me ti dos por par ti cu la res”. Así,
con vie ne se ña lar que aun que de en tra da pue da pa re cer lo con tra rio, re -
cuér den se las pa la bras de Olga Islas a pro pó si to del tí tu lo de ci mo no ve -
no,52 el da to “de los par ti cu la res” con den sa la con quis ta dog má ti ca de
que la fun ción pú bli ca, en es te ca so ob je ti va da co mo ser vi cio pú bli co, no 
só lo pue de ser le sio na da des de den tro. Esta for ma de re co no ci mien to es
una in di ca ción de la gran im por tan cia de los con te ni dos, de su ca li fi ca -
ción co mo va lo res fun da men ta les, que se tra ta de des vin cu lar del pen sa -
mien to de la rú bri ca del tí tu lo dé ci mo del Có di go Pe nal an te rior, “de li tos 
co me ti dos por ser vi do res pú bli cos”. El le gis la dor pe nal crea en rea li dad
aquí una mar ca de iden ti dad. Se tra ta de un im por tan te avan ce “de dis tin -
guir pa ra unir” que no hu bie ra po di do lo grar se sin es ta dis tin ción que
apor ta, co mo ya se di jo, el mo de lo ita lia no.
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52 Olga Islas de Gon zá lez Ma ris cal ca li fi ca de in ne ce sa rio es te dis tin to tra ta mien to.
Cfr. “Estruc tu ra y pro tec ción de bie nes ju rí di cos en el nue vo Có di go Pe nal”, Aná li sis del
nue vo Có di go Pe nal pa ra el Dis tri to Fe de ral. Ter ce ras Jor na das so bre Jus ti cia Pe nal
“Fer nan do Cas te lla nos Te na”, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas,
2003, p. 241.
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La idea del bien ju rí di co se ha ubi ca do en el co ra zón del nue vo Có di -
go Pe nal en el ar tícu lo 4o. del tí tu lo pre li mi nar, y con ello se ad vier te de
for ma pio ne ra el va lor que de sem pe ña en el or de na mien to pe nal de Mé -
xi co el prin ci pio del bien ju rí di co y de la an ti ju ri di ci dad ma te rial. Este
re co no ci mien to “im pli ca im por tan tes con se cuen cias po lí ti co cri mi na les y 
dog má ti cas”, co mo sub ra ya Her nán Hor maz ábal Ma la rée.53

Con ba se en es te prin ci pio, que ja más hay que per der de vis ta por que
un Có di go Pe nal de be es tar bien es truc tu ra do des de los ci mien tos, el le -
gis la dor de be ge ne rar un Có di go Pe nal que sea, co mo ad vier te Olga Is-
las, “un sis te ma con sis ten te de pro tec ción de bie nes ju rí di cos, es truc tu ra -
do con ba se en el ori gen ge né ti co y je rar qui za ción de ta les bie nes, y to do 
ello en con so nan cia con la for ma de go bier no ins tau ra da en la res pec ti va
Cons ti tu ción, y con el ré gi men eco nó mi co, so cial y cul tu ral im plí ci tos en 
la for ma de go bier no”.54

Re co noz ca mos, sin em bar go, con Olga Islas, que el li bro se gun do del
nue vo Có di go es “un ca tá lo go de sor de na do... y al mar gen de la je rar qui -
za ción de los bie nes ju rí di cos”.55 En ge ne ral, los ti pos son es tu dia dos de
for ma in di vi dual, y no se acos tum bra re la cio nar los con otras ins ti tu cio -
nes del mis mo sis te ma pa ra de ter mi nar la for ma co mo in te rac túan; es te
pun to de be sub ra yar se en el mo men to del di se ño de la sis te má ti ca de un
Có di go, por que en oca sio nes los pro ce sos de crea ción o re cep ción se
prac ti can de ma ne ra in dis cri mi na da. Éste es el ca so, por ejem plo, de las
ob ser va cio nes de fal ta de téc ni ca le gis la ti va se ña la das por Olga Islas56 y
Mar co Anto nio Be sa res Esco bar.57 No po de mos de jar la opor tu ni dad pa -
ra iden ti fi car otros dé fi cits que ofre ce el no ví si mo có di go. El tí tu lo sex to, 
“De li tos con tra la mo ral pú bli ca”, en re la ción con los me no res e in ca pa -
ces, es un buen ejem plo. El le gis la dor lo cal tie ne buen cui da do en iden ti -
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53 Cfr. Hor ma zá bal Ma la rée, Her nán, “Con se cuen cias po lí ti co cri mi na les y dog má ti -
cas del art. 4 del Có di go Pe nal del Dis tri to Fe de ral”, en Mo re no Her nán dez, Moi sés y
Cár de nas, Ro dol fo Fé lix (coords.), Co men ta rios en tor no al nue vo Có di go Pe nal pa ra el
Dis tri to Fe de ral, Mé xi co, Cen tro de Estu dios de Po lí ti ca Cri mi nal y Cien cias Pe na les,
2003, pp. 132 y 133.

54 Cfr. Islas, Olga, “Estruc tu ra y pro tec ción de bie nes ju rí di cos en el nue vo Có di go
Pe nal”, cit., no ta 52, p. 237.

55 Ibi dem, p. 238.
56 Ibi dem, pp. 238 y ss.
57 En re la ción con el tí tu lo vi gé si mo quin to “De li tos am bien ta les”. Cfr. Be sa res

Esco bar, Mar co Anto nio, “Co men ta rios ge ne ra les so bre los de li tos am bien ta les”, Aná li sis 
del Nue vo Có di go Pe nal pa ra el Dis tri to Fe de ral, cit., no ta 52, p. 342.
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fi car (y man te ner) el bien ju rí di co pro te gi do en el tí tu lo quin to, “De li tos
con tra la li ber tad y la se gu ri dad se xua les y el nor mal de sa rro llo psi co se -
xual”, pe ro pa sa por al to en el tí tu lo sex to iden ti fi car el mis mo. Se va lo ra 
po si ti va men te la de sa pa ri ción de la re fe ren cia a las bue nas cos tum bres
del an te rior tí tu lo oc ta vo, “De li tos con tra la mo ral pú bli ca y las bue nas
cos tum bres”, pe ro ne ga ti va men te el que no se ha ya da do un pa so más en
el sen ti do de su pri mir la tu te la de la mo ral se xual o la re fe ren cia a és ta
co mo fac tor aglu ti na dor, si lo que es tá en cau sa es la sa na for ma ción psi -
co so cial del me nor e in ca paz.58

Las mis mas ob je cio nes de prin ci pio, mu tan tis mu tan dis, po drían de-
cir se del tí tu lo vi gé si mo se gun do, “De li tos co me ti dos en el ejer ci cio de la
pro fe sión”. La ló gi ca del prin ci pio del bien ju rí di co exi gi ría que se iden -
ti fi que el mis mo. Una com bi na ción de los dos prin ci pios o sis te mas no se 
com pren de. Éste es un as pec to que de be ver se con aten ción pa ra no con -
fun dir “bien ju rí di co” con “in frac ción de de ber”. En rea li dad, la acep ta -
ción del bien ju rí di co sig ni fi ca una con fe sión: que la te sis de pro tec ción
pe nal de la mo ral y de la in frac ción de de be res es in sos te ni ble. Se ad vier -
te, por otra par te, que agru pa ma te rias de di ver sa na tu ra le za y pro te ge
bie nes ju rí di cos ab so lu ta men te dis tin tos, co mo el ca pí tu lo V, “Su mi nis -
tro de me di ci nas no ci vas o ina pro pia das”, que ata ñen in du da ble men te a
la vi da o sa lud de las per so nas.

Este bre ve aná li sis per mi te co rro bo rar que el prin ci pio plas ma do en el
ar tícu lo 4o. aún per ma ne ce en el ai re por que fal tan los ci mien tos que le
con fie ran po si ti vi dad. Co mo Moi sés Mo re no Her nán dez ha di cho, “no es 
su fi cien te que los prin ci pios... se se ña len ex pre sa men te en ella —co mo
se ob ser va aho ra en el Có di go Pe nal del Dis tri to Fe de ral—, si bien ello
cons ti tu ye un pa so de ci si vo, si no que tam bién de ben ser ob ser va dos en el 
res to del con te ni do del Có di go Pe nal, so bre to do en la par te es pe cial”.59

No obs tan te, así las co sas, no ca be du da de que el nue vo Có di go, en
los lla ma dos “de li tos con tra la ad mi nis tra ción”, rea li za la apor ta ción más 
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58 En es te sen ti do, de que la mo ral pú bli ca no pue de ser un bien ju rí di co pro te gi do,
véa se Hor ma zá bal Ma la rée, Her nán, op. cit., no ta 53, pp. 133 y 134). En sen ti do con tra -
rio Olga Islas, en ten dien do que por afec tar a la so cie dad y no a la per so na de be rían apa -
re cer ins cri tas en la sec ción co rres pon dien te (“Estruc tu ra y pro tec ción de bie nes ju rí di cos 
en el nue vo Có di go Pe nal”, cit., no ta 52, p. 238).

59 Cfr. Mo re no Her nán dez, Moi sés, “Las trans for ma cio nes de la le gis la ción pe nal
me xi ca na de los úl ti mos vein te años”, Co men ta rios en tor no al nue vo Có di go Pe nal...,
cit., no ta 53, 2003, p. 60.
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ori gi nal que se ha he cho has ta aho ra, al co lo car al “ser vi cio pú bli co” co -
mo bien ju rí di co pro te gi do, iden ti fi ca do nor mal men te ba jo el ro pa je de
“ad mi nis tra ción pú bli ca” o “fun ción pú bli ca”. En es ta lí nea, la sec ción
ter ce ra (“De li tos con tra la pro pie dad”) que re gu la el Pro yec to de Có di go
Pe nal ela bo ra do en el Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas.60

La idea de ser vi cio pú bli co pa re ce rea li zar aquí una li mi ta ción: se tra -
ta, en úl ti ma ins tan cia, de la di ná mi ca de la fun ción ad mi nis tra ti va en
sen ti do es tric to, pe ro re fe ri da a la de sem pe ña da por to dos los ór ga nos del 
Dis tri to Fe de ral. La fór mu la del ar tícu lo 256 es evi den te:

Pa ra los efec tos de es te Có di go, es ser vi dor pú bli co del Dis tri to Fe de ral
to da per so na que de sem pe ñe un em pleo, car go o co mi sión de cual quier
na tu ra le za en la ad mi nis tra ción pú bli ca del Dis tri to Fe de ral, en la Asam -
blea Le gis la ti va del Dis tri to Fe de ral y en los ór ga nos que ejer cen la fun -
ción ju di cial del fue ro co mún en el Dis tri to Fe de ral.

Co mo el tex to es ge né ri co e in di fe ren cia do, el ar tícu lo pos te rior asu -
me la ta rea de “ha cer” una di fe ren cia ción con ba se, por ejem plo, en el ni -
vel je rár qui co.

Pa ra la in di vi dua li za ción de las san cio nes pre vis tas en es te tí tu lo, el juez
to ma rá en cuen ta ade más, en su ca so, si el ser vi dor pú bli co es tra ba ja dor de
ba se o de con fian za, su an ti güe dad en el em pleo, car go o co mi sión, nivel je -
rár qui co, an te ce den tes de ser vi cio, per cep cio nes, si tua ción so cioe co nó mi -
ca, gra do de ins truc ción, las cir cuns tan cias es pe cia les de los he chos cons -
ti tu ti vos del de li to, así co mo el mon to del be ne fi cio o del da ño cau sa do.

Ra ra vez se ma ni fies tan tex tual men te en los có di gos pe na les to das las
di men sio nes po si bles del ejer ci cio del car go en in te rac ción con los prin ci -
pios de cul pa bi li dad e igual dad que in ci ta a la dog má ti ca y a la ju ris pru -
den cia.

El Có di go Pe nal del Dis tri to Fe de ral re cu rre a la cláu su la del ser vi cio
pú bli co. La pro ble má ti ca de es ta cláu su la es evi den te, pues ame na za en
caer en con tra dic ción, ya que no men cio na co mo ser vi do res pú bli cos en la
de fi ni ción pe nal las si tua cio nes con fi gu ra das co mo un ser vi cio pú bli co,
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60 Cfr. Islas, Olga, “Pro yec to de Có di go Pe nal ela bo ra do en el Insti tu to de Inves ti ga -
cio nes Ju rí di cas”, Pro yec tos le gis la ti vos y otros te mas pe na les. Se gun das Jor na das so bre 
Jus ti cia Pe nal, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2003, p. 59. 
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y por tan to, su ejer ci cio por par te de su je tos pri va dos, co mo por ejem plo, 
en tre otras, la pres ta ción de un ser vi cio pú bli co a tra vés de la mo da li dad
de ges tión pri va da de la con ce sión ad mi nis tra ti va. La cre cien te uti li za-
ción de su je tos pri va dos y fór mu las pri va das es una ca rac te rís tica de la ac -
tual eta pa evo lu ti va del de re cho ad mi nis tra ti vo, y ex pre sa una con cep -
ción di fe ren te de la in te rac ción Esta do-so cie dad y la in ter pe ne tra ción de
lo pú bli co y lo pri va do, co mo ha de cla ra do el Tri bu nal Cons ti tu cio nal
es pa ñol (sen ten cia 18/1984): “la con fi gu ra ción del Esta do co mo so cial
de de re cho, vie ne así a cul mi nar la evo lu ción en la que la con se cu ción de 
los fi nes de in te rés ge ne ral no es ab sor bi da por el Esta do, si no que se ar -
mo ni za en una ac ción mu tua Esta do-so cie dad que di fu mi na la di co to mía
de re cho pú bli co-pri va do”.

El con cep to de ser vi dor pú bli co del ar tícu lo 256 del nue vo Có di go Pe -
nal del Dis tri to Fe de ral es tí pi co de la eta pa clá si ca de la fun ción ad mi -
nis tra ti va, y si no da ca bi da a las for mas tra di cio na les de ser vi cio pú bli co 
de sem pe ña das por par ti cu la res, mu cho me nos a los úl ti mos avan ces de
las si tua cio nes cons trui das so bre la no ción de ser vi cio de in te rés pú bli co
pres ta do en for ma de com pe ten cia.

De es te mo do, sin im por tar es tos fe nó me nos, el có di go lo cal ha reac -
cio na do a los nue vos pro ce sos evo lu ti vos en es ta ma te ria en for ma ex clu- 
yen te. Co mo con se cuen cia, o con tem pla en al gún ca so ais la do, a tra vés de
una dis po si ción ex pre sa, a los par ti cu la res, que es tan do obli ga dos le gal -
men te a la cus to dia... (ar tícu lo 279), con una pu ni ción me nor en re la ción
con el de li to de pe cu la do, o no ha ce di cha men ción, pu dien do ubi car es -
tas si tua cio nes de hui da del de re cho ad mi nis tra ti vo jun to a las rea li za das
por el ciu da da no co mún que no de sem pe ña nin gu na fun ción de ser vi cio
pú bli co ba jo el te cho del tí tu lo de ci mo no ve no, “De li tos con tra el ser vi-
cio pú bli co co me ti dos por par ti cu la res”. Sin em bar go, ten dría que im po -
ner se el re co no ci mien to le gal de que las con duc tas rea li za das por unos y
otros no son idén ti cas en tre sí. Por otra par te, es más que du do so que
pue da sos te ner se la dis tin ción efec tua da en la me di da con cre ta de la pe na
en el ar tícu lo 257 y no in cor po rar de ma ne ra con se cuen te en la mol du ra
abs trac ta la di fe ren cia ción en tre par ti cu la res en car ga dos de ser vi cios pú -
bli cos y me ros par ti cu la res (so bre to do en ti pos que ad mi ten mu chas va -
rian tes, co mo el de cohe cho del ar tícu lo 278).

En es ta idea, el ar tícu lo 212 del Có di go Pe nal Fe de ral es ex pre sión de
los pro ce sos nor ma les evo lu ti vos que se han pro du ci do en el de sa rro llo
de la fun ción ad mi nis tra ti va:
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Pa ra los efec tos de es te tí tu lo [De li tos co me ti dos por ser vi do res pú bli cos]
y el sub se cuen te, es “ser vi dor pú bli co” to da per so na que de sem pe ñe un
em pleo, car go o co mi sión de cual quier na tu ra le za en la ad mi nis tra ción pú -
bli ca fe de ral cen tra li za da o en la del Dis tri to Fe de ral, or ga nis mos cen tra li -
za dos, em pre sas de par ti ci pa ción es ta tal ma yo ri ta ria, or ga ni za cio nes y so -
cie da des asi mi la das a és tas, fi dei co mi sos pú bli cos, en el Con gre so de la
Unión, o en los po de res Ju di cial fe de ral y Ju di cial del Dis tri to Fe de ral, o
que ma ne jen re cur sos eco nó mi cos fe de ra les. Las dis po si cio nes con te ni das 
en el pre sen te tí tu lo son apli ca bles a los go ber na do res de los esta dos, a los 
di pu ta dos a las le gis la tu ras lo ca les y a los ma gis tra dos de los tri bu na les de 
jus ti cia lo ca les, por la co mi sión de los de li tos pre vis tos en es te tí tu lo en
ma te ria fe de ral.

Des de el pun to de vis ta del nue vo Có di go Pe nal del Dis tri to Fe de ral
res pec to a la cues tión de quién es “ser vi dor pú bli co”, tam bién lla ma la
aten ción que se dé en tra da co mo de li to con tra el ser vi cio pú bli co co me ti -
do por ser vi do res pú bli cos al de li to de usur pa ción de fun cio nes pú bli cas
con te ni do en el ar tícu lo 276 (con lo que pa re ce que el le gis la dor lo cal no 
to ma en cuen ta la exis ten cia de un tí tu lo ha bi li ta dor de la fun ción, bas -
tán do le la apa rien cia) y se ex clu ya a los par ti cu la res que co la bo ran de
for ma le gí ti ma en el de sem pe ño de la fun ción ad mi nis tra ti va.

En es te pa no ra ma, que da de ma ni fies to que es ta re gu la ción no es tá
exen ta de pro ble mas. Hay otros as pec tos que se han des cui da do, co mo la 
si tua ción a la que alu de Olga Islas, con cer nien te al error gra ve de con -
fun dir el pe cu la do y la mal ver sa ción y otor gar les el mis mo tra ta mien to
ju rí di co.61 Por otro la do, de be re sal tar se el de fec to que se apre cia en la
con fi gu ra ción de los ti pos de fór mu las ex ce si va men te am plias que pue -
den in te grar en su se no cual quier com por ta mien to sin re fe ren cia al gu na
al ac to de la fun ción, sin aten der a la mag ni tud del pe li gro en que se co -
lo ca el bien ju rí di co. Cier ta men te, en un sis te ma de mo crá ti co los ti pos
pe na les de ben sa tis fa cer un mí ni mo. El ti po del aban do no del ser vi cio
pú bli co del ar tícu lo 261, al es ta ble cer la exi gen cia de que “con ello en -
tor pez ca la fun ción pú bli ca” cons ti tu ye un óp ti mo re gu la dor va ria ble pa -
ra es tos efec tos. Las es truc tu ras de es te ti po se con vier ten en fun da men -
ta les pa ra pre ve nir la uti li za ción de fór mu las de cor te au to ri ta rio.
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61 Cfr. Islas, Olga, “Estruc tu ra y pro tec ción de bie nes ju rí di cos en el Nue vo Có di go
Pe nal”, op. cit., no ta 52, pp. 240 y 241. En el mis mo sen ti do, Buen día He ge wisch, Jo sé,
“Re vi sión del Có di go Pe nal pa ra el Dis tri to Fe de ral: apun tes des de la cul tu ra de la trans -
pa ren cia”, Aná li sis del nue vo Có di go Pe nal..., cit., no ta 52, 2003, pp. 305 y 306.
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Si guien do una fi lo so fía de cor te au to ri ta rio, el ar tícu lo 275 cas ti ga el
en ri que ci mien to ilí ci to (aun que se ha ya me jo ra do la téc ni ca le gis la ti va).
Co mo es de so bra co no ci do, el en ri que ci mien to ilí ci to de los ser vi do res
pú bli cos es y ha si do tam bién mo ti vo de preo cu pa ción y de in dig na ción
pa ra el le gis la dor me xi ca no, al es ta ble cer en el ar tícu lo 109 de la Cons ti -
tu ción que “las le yes de ter mi na rán los ca sos y las cir cuns tan cias en los
que se de ba san cio nar pe nal men te por cau sa de en ri que ci mien to ilí ci to a
los ser vi do res pú bli cos...”. No en tan to, pro vo ca una ex pan sión in de sea -
da del de re cho pe nal.

De be des ta car se, pa ra ter mi nar, otra ten den cia de cor te to ta li ta rio di fí -
cil de jus ti fi car: la se ve ri dad de las pe nas de los de li tos co me ti dos por
ser vi do res pú bli cos. Ser gio Gar cía Ra mí rez, con un gran co no ci mien to
de la rea li dad po lí ti co-cri mi nal me xi ca na, re cuer da que “el sal do de la
rea li dad, al ca bo de va rios lus tros de vi gen cia de es tos ti pos, no pa re ce
acre di tar la efi ca cia de las me di das pe na les. De nue va cuen ta ha brá que
re co no cer que el de re cho pe nal, úl ti mo re cur so, no exi me de em plear los
«otros re cur sos»”.62

IV. A MODO DE CONCLUSIÓN

Co mo se ha vis to a lo lar go de la ex po si ción, en los úl ti mos años “los
de li tos con tra la ad mi nis tra ción pú bli ca” en la ma yo ría de los có di gos
pe na les de Eu ro pa y Amé ri ca La ti na han ex pe ri men ta do un au ge im por -
tan te co mo con se cuen cia de las re for mas efec tua das, so bre to do de las
rú bri cas, que re pre sen tan un cam bio de pa ra dig ma y de cul tu ra ju rí di ca
en fa vor de un de re cho pe nal pro tec tor de la fun ción que rom pe con el
mo de lo sub je ti vo o es ta men tal pro pio de un de re cho pe nal de cla se. Aun -
que es ta nue va orien ta ción ya se en con tra ba pre sen te de al gu na ma ne ra
en la doc tri na an te rior, el in ten to de for ma li za ción del bien ju rí di co pro -
te gi do re pre sen ta un im por tan te pa so ade lan te en el ne ce sa rio pro ce so de
iden ti fi ca ción del bien ju rí di co pro te gi do con for me a las exi gen cias del
de re cho pe nal de los Esta dos de mo crá ti cos y de de re cho.

Sin em bar go, es ta for ma li za ción del bien ju rí di co es tá dan do lu gar, en
las le gis la cio nes pe na les re fe ri das, a una si tua ción cier ta men te pa ra dó ji -
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62 Cfr. Gar cía Ra mí rez, Ser gio, “Sus ti tu ti vos de la pri sión y re pa ra ción de da ños y
per jui cios en el nue vo Có di go Pe nal pa ra el Dis tri to Fe de ral (2002)”, Aná li sis de Nue vo
Có di go pe nal..., cit., no ta 52, p. 139.
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ca: por un la do, sus ci ta es pe ran zas en tor no a la po si bi li dad de con cre ti -
zar el bien ju rí di co (y su je to ac ti vo de los de li tos), aun que sea a tra vés de 
fór mu las dúc ti les, re sul ta do de la ne ce sa ria re cep ción de las ca te go rías al 
uso en el de re cho ad mi nis tra ti vo (en ac tual cri sis) que só lo con si gan
ofre cer un “re tra to a se pia”; por otro la do, los le gis la do res na cio na les (a
ve ces obe de cien do com pro mi sos in ter na cio na les) de cier ta ma ne ra pa re -
cen des li gar se, al mis mo tiem po, de las pe cu lia res exi gen cias dog má ti cas 
que im pli ca la tu te la fun cio nal de la ad mi nis tra ción pú bli ca en la cons -
truc ción de los ti pos con cre tos (cu yo con te ni do de be es tar re la cio na do
con una pers pec ti va di ná mi ca —ex ter na— de su con cre to ejer ci cio, re -
fle ja da en el ciu da da no).

El pre cio por la gro se ra des con si de ra ción del ad mi nis tra do en el di se -
ño y la de li mi ta ción ob je ti va de los ti pos pe na les, que se li mi ta a ser un
me ro con vi da do de pie dra a tra vés de la ac ción po pu lar en só lo al gún
afor tu na do sis te ma, se tra du ce en un cla ro re tro ce so pe li gro so del nue vo
ca mi no im pul sa do por el pro pio le gis la dor.

Lo que de mues tra que aun ha bién do se adop ta do en di ver sos paí ses (y
en fe cha re cien te, co mo el Có di go Pe nal del Dis tri to Fe de ral de Mé xi co,
del 16 de ju lio de 2002) el mo de lo de la tu te la de la fun ción, se gui mos,
sin lu gar a du das, en el pa ra dig ma an te rior, en un au tén ti co de re cho pe -
nal de cla se/de au tor, pro du cién do se así una me ra bur la o cam bio de eti -
que tas en sen ti do for mal que con du ci rá, si no se re me dia, a una tu te la
ine fi caz de la fun ción pú bli ca, me ra men te sim bó li ca. Por eso, el cam bio
de “no men cla tu ra” de los de li tos en cues tión no tie ne na da de re le van te,
por que se man tie ne en la ge ne ra li dad de las re for mas ana li za das la mis -
ma es truc tu ra de los ti pos, sal vo ra ras ex cep cio nes, sin apor tar na da de
nue vo.
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