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IX. SERVIDORES PUBLICOS

Con frecuencia se ha dicho que la corrupcién generalizada de los ser-
vidores publicos ha contribuido a agudizar los efectos de la crisis acen-
tuada desde la administracién de José Lépez Portillo. Aun cuando la
corrupcién no es un elemento nuevo de nuestro sistema gubernamen-
tal, cobré un matiz tan relevante que ha sido necesario buscar solucio-
nes que de alguna manera disminuyan la creciente corrupcién,

Estas medidas tienden a promover una nueva conducta social en
busca de mayor respeto de la sociedad hacia si misma y que permita
reorientar la actividad politica y administrativa del poder publico al
principio de legalidad.

El presente capitulo trata de sefialar los alcances constitucionales y
practicos del programa de renovacién moral propuesto por Miguel de
la Madnid En el analisis del mismo, respecto de la sociedad y de sus
instrumentos juridicos presentaremos una breve resefia histérica en la
que se observa el interés de nuestros gobernantes para dar un trata-
miento general al problema de la corrupcién y revertir las consecuen-
cias negativas de la misma, y asi diferenciar las caracteristicas pecu-
liares de los distintos ordenamientos juridicos que rigieron este sistema
de responsabilidad a lo largo de nuestra historia,

Asimismo, incluimos las reformas constituciones en lo que se refie-
re al régimen juridico de las responsabilidades de los servidores ptbli-
cos, ademas del cambio de la denominacién de funcionarios por ser-
vidores piiblicos.

En lo que respecta a la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Piiblicos 2'° analizaremos los sujetos y los tipos de respon-
sabilidad que la misma ley regula, asi como las sanciones a las que
estan asociados.

De su aplicacién sefialaremos los érganos competentes y el respec-
tivo proceso aplicativo. Ademas de mostrar la importancia que tiene
el sistema de responsabilidad de los servidores piblicos como instru~

219 Diario ofitial del 31 de diciembre de 1982.
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mento preciso para controlar la conducta de quien ha sido escogido
con la finalidad de desempefiar un cargo publico. Establecemos que
por la naturaleza de las funciones que desempefia el servidor pablico,
éste tiene mayor obligacién de cumplir honesta y cabalmente su com-
promiso en virtud de la confianza depositada en él, pues de su actua-
cién depende la satisfaccién adecuada y oportuna de los intereses de
la comunidad y el buen funcionamiento de la administracion publica.

En el inicio de su sexenio, el presidente De la Madrid plantea la
necesidad de adecuar el -marco- juridico ‘de las responsabilidades -pii-
blicas -a- las - transformaciones.del pais. Propuso contar con un. marco
juridico que respondiera ala realidad social bajo la rectoria de] Esta-
do, «con: todas sus consecuencias en la: distribuci(m de sus responsabi-
lidades. . :

Las leyes vxgentes sobre responsabxhdad de Ios func1onarxos hab:an
sido .desvirtuadas por la realidad-y no ofrecian bases sélidas para pre-
venir 'y sancionar la corrupcioén. Las bases -constitucionales resultaban
insuficientes- para garantizar-que la funcién publica se subordi-nara al
interés particular.

El presidente de la Republica, Miguel de la Madrid, promovié una
reformulacién del titulo IV constitucional .que comprende los articulos:
22 y 73, fraccién VI, base 4a.; 74, -fraccién V; 76, fraccién VII, 94,
97,127 y 134. El. 28 de diciembre de 1982 se reformaron y adiciona~
ron diversos preceptos de la Constitucién; posteriormente el 31. de
diciembre se publicé en el Diario oficial la Ley Federal de Responsa-
bilidades de los Servidores Piblicos, la cual entré. en vigor al dia
siguiente, .

Establecer un reglmen adecuado de responsabilidad para aquellos
que desempefian una funcién piablica, ha sido una preocupacién cons-
tante de todo Estado, para evitar el abuso del poder.

- El hombre ha buscado someter su. voluntad a la autoridad- piblica
desde distintas épocas y lo ha hecho por distintas razones, entre los
prln(:lpales supuestos encontramos:

“Primeramente, que su voluntad concurra en la mtegracxon de la
autoridad publica. ..

"Segundo término, que él mismo tenga la posibilidad de participar
en el ejercicio de dicha autoridad y que. ..

"Finalmente, los propésitos de accién de la autoridad sean. la satxs-
facc:én de las necesidades colectivas, el mantenimiento de la paz social
y proteccién, frente a eventuales agresiones exteriores,” #t

211 Qsornio Corres, F. Javier, “Nuevo marco. coustitucional de responsabilidades
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1. ANTECEDENTES HISTORICOS

Se podria considerar a partir de la organizacién precolombina del
pueblo nahuatl que, con base en normas consuetudinarias, sefialaba
penas a jueces recaudadores, cuando incumplian sus obligaciones y le-
sionaban a la comunidad en el ejercicio de la funcién piiblica que se
les encomendaba.

De lo anterior se deduce que se exigia un fiel cumplimiento a los
representantes del Estado de los deberes impuestos por el ejercicio de
la funcién pablica. “La estructura politica de la nacién Azteca la iden~
tificaba como una monarquia teocratica-militar, en la que privaron las
mas severas normas sancionadoras, que se aplicaban tanto a gober-
nantes como gobernados.” ?*2 La funcionalidad de este sistema radicaba
en que los pueblos sometidos eran realmente controlados y subyuga-
dos a las normas sancionadoras junto a los jueces recaudadores.

Esta estructura de control y dominacién politica, econémica y social
de la época precolombina fue modificada por la dominacién espafiola.

Al establecerse el primer ayuntamiento de la Villa Rica de la Vera-
cruz, en el que ocupé el cargo de alcalde y justicia mayor de la Nueva
Espafia, se trataba de adaptar la organizacién politico-administrativa
espafiola a nuestro pais. Esta justicia mayor que se impartia era en
representacién del rey de Espafia, como maxima autoridad legislativa,
politica, administrativa y judicial con sede en la Nueva Espafia. Es
importante sefialar que esta institucién traté de mantener informados
a los reyes ademas de tratar de evitar los vicios que surgieron por ser
una administracién a distancia.

Como dato histérico es necesario sefialar que “el juicio de residencia
naci6 en Espafia, en el afio de 1501, bajo el reinado de Isabel la Ca-
télica; al nombrarse a Nicolas de Ovando, gobernador de las Indias,
recibi6 instrucciones para efectuar residencia a su antecesor, Francisco
Bobadilla, con este acto quedd establecido el juicio en cuestién’ 2t

El juicio de residencia tenia como finalidad tratar que las disposi-
ciones de la Corona Espafiola, legales, administrativas o politicas, fue-~
ran debidamente cumplidas y, por otra parte, que sus funcionarios

de los servidores piblicos”, en Bases constitucionaies de la renovacién nacional,
Meéxico, Porraa, 1987, p. 34.

212 Ruiz Massieu, José Francisco (comp.), Servidores publicos y de sus nuevas
responsabilidades, México, INAP, 1984, p. 17.

213 Cardenas, Ratl, Responsabilidad de los funcionarios publicos, México, Po-
rraa, 1982, p. 13,
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pudieran actuar en un ambiente de relativa elasticidad en el desempefio
de sus funciones.

“"Esta combinacién de intereses procuraban un equilibrio en la ad-
ministracién, la cual beneficiaba a el Estado espafiol, el funcionario
propiamente dicho y el pueblo americano, hicieron del juicio de resi-
dencia una verdadera institucién popular, que en su época sirvié para
evitar, en lo posible, los males propios de una administracién comple-~
ja y variada, que actuaba lejos de los érganos competentes origi-
narics.”” 214

La constitucién de Cadiz contuvo disposiciones sobre esta materia
y los antecedentes patrios del México independiente, como ordena-
mientos juridicos, proyectos de ley, votos particulares de legisladores
y programas de partidos politicos, jugaron a lo largo de nuestra his-
toria un papel importantisimo en la pretensién de controlar la actua-
cién de quienes desempefian cargos publicos, vigilando el cumplimiento
de sus obligaciones, castigando a quienes han faltado a ellas. Las
leyes de responsabilidad que han regulado esta materia son: en el
Meéxico independiente la Constitucién de 1824 y en la Constitucién
de 1857, a partir de la cual se expiden la ley de Juarez en 1870 y la
ley de 1896 durante el régimen del general Porfirio Diaz, Posterior-
mente, durante la vigencia de la Constitucién de 1917, el pais ha co-
nocido tres ordenamientos juridicos distintos: la ley de Cardznas de
1940, la ley de 1979 y la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos de 1982,

Una de las exigencias de la vida social, no sélo es sujetar los actos
de la autoridad a normas de competencia que le permitan al gobernado
conocer las limitaciones legales del poder piiblico y defender su esfera
particular de libertades juridicas, sino ademas que el servidor piblico
rija su conducta por un cédigo, cuyo contenido y naturaleza sean re-
conocidos y acatados voluntaria y espontaneamente por él.

Al respecto, hemos sefialado ya en otro lugar que “la funcién pi-
blica no es un privilegio, ni un botin. .. Implica la responsabilidad del
funcionario por servir a la sociedad que mantiene y sostiene a un go-
bierno determinado. La funcién publica es, finalmente, una de las mas
elevadas responsabilidades sociales™ 215

De ahi que el servidor piblico, reiteramos, por la naturaleza de sus
funciones y su contacto con la “cosa piblica”, tiene mayor obligacién
de cumplir honesta y cabalmente su funcién.

214 Jbid., p. 15.
215 QOsornio, op. cif., p. 5.
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El concepto de “servidor publico”, consagrado en el titulo cuarto
constitucional, encuentra sus mas remotas raices en los albores de
nuestra lucha independentista, pues su significado moderno parece par-
tir del pensamiento de Morelos, puesto que el Congreso de Chilpan-
cingo de 1812 le otorgé el titulo de Alteza al insurgente, mismo que
no quiso aceptar, tomando con modestia el titulo de “Siervo de la
Nacién".

Una vez concluidas las luchas intestinas por la Independencia, el
legislador se propuso sentar las bases juridicas del gobierno de México
independiente, y dentro de la dificil tarea de la reconstruccién de la
joven nacién, merecid especial atencién el sistema de responsabilidades
de los funcionarios publicos.

A partir de la Constitucién de 1824, la influencia del sistema poli-
tico estadunidense en el texto de la ley fundamental es decisiva, aun-
que dicha influencia resulté dificil de aprovechar, toda vez que el jui-
cio politico en Estados Unidos de América o “impeachment” a cargo
del Congreso de la Unién, tenia una tradicién de muchos siglos, sien-~
do de naturaleza distinta al juicio de residencia de la legislacion es-
pafiola.

Asi, la Constitucién de 1824 establecia las altas investiduras del
sistema federal que podian ser sujetas de responsabilidad, sefialandose
al propio presidente de la federacion, quien podia ser responsable de
delitos de traicién a la independencia nacional, a la forma estable-
cida de gobierno, y por cohecho y soborno, cometidos durante el tiem-
po de su encargo, asi como por impedir la celebracién de elecciones
para cualquier puesto de eleccién popular o impedir el ejercicio de las
facultades que a las camaras correspondian.

También se sefialaba la responsabilidad de los miembros de la Su-
prema Corte de Justicia y de los secretarios de despacho, por cual-
quiera de los delitos cometidos durante el tiempo de sus empleos y los
gobernadores de los estados, por infraccién a la Constitucién federal,
leyes de la unién, u 6rdenes del presidente de la federacién, que no
fuese manifestamente contrarias a la Constitucién y leyes generales
de la unién.

Si bien hay poco de importancia que decir con relacién al sistema
de responsabilidades prevaleciente en nuestro pais hasta antes de la
vigencia de la Constitucién de 1857, cabe sefialar que a partir de
la Constitucién de 1824, el sistema de responsabilidades adquirié las
caracteristicas politico~juridicas que con e] tiempo se irian desarro-
llando; asi, podemos identificar los siguientes elementos:
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a) una estructura federal,

b) un procedimiento bi-instancial,

c) se refiere sélo a los altos funcionarios de la federacién,

d) se refiere a los gobernadores cuando violen la Constitucién o las
leyes generales de la unién.,

No obstante que en el periodo comprendido entre las constituciones
de 1824 y 1857 no hubo ordenamiento juridico especifico que regulara
la responsabilidad de los altos funcionarios de la federacién, si se
desarrollaron ideas muy claras acerca de la responsabilidad de éstos;
asi, en el primer cuarto de siglo pasado, José Maria Luis Mora expre-
saba: “Cuando se habla de la responsabilidad de los funcionarios, en
especial de los altos funcionarios, no es para aludir a un fuero o pri-
vilegio que los libere si cometen delitos comunes —robos, lesiones,
homicidios, etcétera—, sino porque independientemente de las penas
que por tales motivos deban sufrir, hay una necesidad social distin-
ta que atender: que el funcionario torpe, incompetente, arbitrario, ne-
gligente, pueda ser separado del cargo que alcanz6 por eleccién o
nombramiento.’ 216

Durante la vigencia de la Constitucién de 1857, se formularon dos
leyes sobre responsabilidades de los altos funcionarios. La primera de
ellas, que es a su vez el primer ordenamiento juridico de esta materia
en la historia de nuestro pais, fue expedida en 1870, bajo la presidencia
de Benito Juarez, y la otra en 1896, durante el régimen del general
Porfirio Diaz.

La Constitucién de 1857, al igual que su predecesora, la de 1824,
también acusé la influencia de la constitucién y del sistema estaduni~
dense, pues probablemente los constituyentes de 1857 conocieran no
s6lo el texto de la constituciéon de Filadelfia, sino también la doctrina
politica que anima ésta, como E! federalismo, obra clasica de] pensa~
miento politico estadunidense, asi como los escritos politicos de Alex
Hamilton, Santiago Madison y Juan Jay; sin embargo, se presume
esta influencia pues no existen elementos objetivos o documentales
para afirmarlo categéricamente. Esto parece corroborarlo Antonio Ca-
rrillo Flores, al referir que Hamilton sélo fue citado una vez de ma-
nera marginal en las discusiones de 1857, cuando se traté de un asunto
muy concreto: las responsabilidades de Antonio Santa Anna.

216 Carrillo Flores, Antonio, “La responsabilidad de los altos funcionarios de
la federacién”, Revista mexicana de justicia. Procuraduria General de la Republica,
nam. 16, vol. III, enero-febrero de 1982.
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Como dato importante, es de sefialarse que la Constitucién de 1857
suprimi6 el procedimiento bi-instancial, al desaparecer el senado, ha-
ciendo de todo el Congreso de la Unién, el 6rgano de acusacién para
los altos funcionarios, encargandose a la Suprema Corte de Justicia la
misién de fungir como jurado de sentencia, siendo Ponciano Arriaga,
presidente de la comisién redactora del proyecto de la Constitucién,
quien acertadamente tradujo la locucién inglesa “impeachment”, por
“juicio politico”, aunque en los debates que rodearon al proyecto se
perdi6 dicha expresién adoptindose de manera genérica la expresién
méas ambigua de responsabilidad.

La Constitucién de 1857 establecié la responsabilidad de: los dipu-
tados federales, los ministros de la Suprema Corte, las secretarias de
despacho, los gobernadores de los estados y el presidente de la Repii-
blica. Felipe Tena Ramirez narra que en el constituyente de 1857 la
comisién de constitucién no incluyé a los funcionarios locales entre
los enumerados en el titulo relativo a responsabilidades, pero que en la
discusién cambié la idea de considerar a los gobernadores como agen-
tes de la federacién, y ello influyé para que, después de enconados
debates, se aceptara, contra el parecer de la comisién, la responsabi-
lidad de los gobernadores de los estados por infraccién a la Constitu-
cién y leyes federales2?

A. La ley de Juirez de 1870

La ley de Juarez en su articulo 1°, establecia que: “son delitos
oficiales de los altos funcionarios de la federacién: el ataque a las insti-
tuciones democraticas; a la forma de gobierno republicano represen-
tativo, federal y a la libertad de sufragio; la usurpacién de atribucio-
nes; la violacién de las garantias individuales, y cualquier infraccién
a la Constitucién o leyes federales en puntos de gravedad’; y definia,
en su articulo 2, la falta oficial como la infraccién a la Constitucién
o leyes federales en materia de poca importancia.

Los gobernadores de los estados sélo incurrian en responsabilidad
federal por omisién o inexactitud, en lo relativo a los deberes que les
imponia la Constitucién o leyes federales.

En cuanto a las sanciones que se prescribian, destacan la destitucién
y la inhabilitacién para obtener el mismo u otro encargo o empleo de

217 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 20a. ed., México,
Porraa, 1984, p. 567.
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la federacién, por un tiempo que no bajaria de cinco ni excederia
de diez afios, con las que se castigaba a los funcionarios que cometie-
ran delito oficial. En cuanto a la mera falta, ésta se castigaba con la
suspensi6n e inhabilitacién por un tiempo que no bajaria de un afio ni
excederia de cinco.

El analisis de penalidad que establecia la ley de Juarez, resulta inte-
resante, pues demuestra las sanciones como las que prescribe el actual
articulo 113 constitucional, y la vigente Ley Federal de Responsabili-
dad de los Servidores Piblicos, como la suspensién, destitucién o in-
habilitacién, no son de reciente creacién en nuestro sistema juridico,
sino que ya forman parte de la tradicién punitiva con la que siempre
se ha pretendido castigar la conducta inmoral de quienes detentan el
poder publico.

La explicacién del establecimiento de dichas sanciones se encuentra
en que ya en el pensamiento juridico-politico de los liberales del siglo
pasado, se comprendia que la naturaleza de estas medidas no sélo co-
rrespondian a una finalidad sancionadora, sino también preventiva, al
alejar temporalmente del servicio ptblico a quienes no poseian la cali~
dad individual y la condicién moral para asegurar su buen desempeiio
en las tareas piiblicas encomendadas.

B. La ley de 1896

La segunda ley relativa a las responsabilidades de los altos funcio-
narios de la federacién, que se decreta bajo la vigencia de la Constitu-
cién de 1857, es la ley de 1896. En relacién con ella, Antonio Carrillo
Flores nos dice que, a diferencia de la ley de Juarez, no define el deli-
to oficial, aunque es muy minuciosa para regular los procedimientos,
tanto tratandose de delitos del orden comiin como de los oficiales.

Varios datos son comunes en ambas leyes:

a. Se refieren sélo a los altos funcionarios de la federacién y a los
gobernadores y diputados locales, cuando violen la Constitucién o
las leyes federales.

b. La condena por delito oficial no impide la acusacién posterior si el
funcionario con sus actos u omisiones ha cometido un delito comin.

c. La responsabilidad por delito oficial solamente puede exigirse du-
rante el tiempo en que el funcionario esté en ejercicio de su encargo
y durante el afio posterior.
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d. No puede otorgarse al condenado por delito oficial la gracia del
indulto?8

C. La Constitucion Politica de 1917

El Constituyente de 1917 realmente introdujo pocos cambios en el
sistema de responsabilidades, en relacién con la Constitucién de 1857.
Entre ellos cabe sefialar la inclusién, de los funcionarios susceptibles
de incurrir en responsabilidad, nuevamente a los senadores, conse~
cuencia inevitable por la creacién del senado de la Repiblica, lo cual
determiné que las causas que se entablaran en contra de los altos
funcionarios, se desahogarian a través del sistema bi-instancial, corres-~
pondiéndole a la Camara de Diputados erigirse en gran jurado si la
acusacién fuese por delito comtin, en tanto que tratandose de los de-
litos oficiales conoceria el senado, erigido en gran jurado, previa acu-
sacién de los diputados. El nuevo sistema bicameral vino a restarle
fuerza a la Suprema Corte de Justicia que, de acuerdo con la Cons~-
titucién anterior, fungia como jurado de sentencia.

La Constitucién de 1917 siguié contemplando a los gobernadores de
los estados, incluyé ademas a los diputados de las legislaturas locales,
como responsables por violaciones a la Constitucion y a las leyes fe-
derales y agregé al procurador general de la Repablica.

Con relacién a los cambios que introdujo la Constitucién de 1917,
Antonjo Carrillo Flores nos dice que: “El Congreso nunca ha trami-
tado un juicio politico contra un alto funcionario, aunque si autoriza-
ciones de la Camara de Diputados para enjuiciar a miembros del Con-
greso e incluso a removerlos, pero sin juicio formal (caso tipico en
que nuestra Constitucién real se separa de la Constitucién escrita)” 21

La Constitucién de 1917 establece que el Congreso de la Unién ex-
pedira, a la brevedad, una ley de responsabilidad de todos los funcio-
narios y empleados de la federacién y del distrito y territorios fede-
rales, determinando como delitos o faltas oficiales todos los actos u
omisiones que pueden redundar en perjuicio de los intereses publicos
y del buen despacho, aun cuando hasta la fecha no hayan tenido ca-
racter delictuoso.

Asi, dentro de esta competencia que le otorga la Constitucién al
constituyente permanente para expedir leyes acerca de responsabili-
dades de funcionarios y empleados piiblicos, tenemos que durante la

218 Carrillo Flores, op. cit., p. 17,
219 Jbidem.
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vigencia de la actual Constitucién se han expedido tres ordenamientos
sobre la materia, los de 1940, 1979 y 1982.

D. La ley de febrero de 1940 22

La primera ley de la materia bajo la vigencia de nuestra actual Cons-
titucién, hizo una enumeracién extraordinariamente extensa y casuista
en sus 72 fracciones, en las que se describian los delitos oficiales que
podian ser imputados a funcionarios o empleados publicos sin fuero
constitucional. Desgraciadamente, la técnica legislativa empleada en
este ordenamiento fue deficiente, pues algunas de las conductas ma-
teriales eran a su vez objeto de regulacién por el Cédigo Penal. Esto
trajo como consecuencia que ilicitos muy graves cometidos por servi-
dores ptiblicos no pudieran perseguirse sino dentro del afio siguiente
al que dejaran su encargo, toda vez que por el conflicto suscitado
con el Cédigo Penal, devino en un ordenamiento absolutamente ca~
rente de eficacia.

Pero también es de reconocer en la ley de 1940, que este ordena-
miento contemplé por primera vez una figura juridica que ha venido
desarrollandose hasta la fecha y, con el tiempo, se espera que los me-~
canismos de su control, prevencion y sancion, constituyan instrumentos
mas precisos y objetivos para detectar la conducta ilicita y desleal en
el servicio ptblico. Esta figura es la del ‘‘enriquecimiento inexplicable”,
pues con él se pretendia que cualquier funcionario durante el tiempo
de su encargo o al concluirlo, podia ser sujeto de investigacién en su
patrimonio, incluido el de su cényuge, si éste excedia notoriamente sus
posibilidades econémicas, presumiéndose con ello su actuacién inmoral
en el servicio piiblico. El enriquecimiento inexplicable se estructurd
como delito formal y no por resultado, configurandose éste lisa y lla-
namente por la falta de explicacién o justificacién de la riqueza del
servidor piiblico.

E. Ley de responsabilidades de 1979

La ley de 1979 establecia que los funcionarios y empleados de la
federacién y del Distrito Federal, eran responsables de los delitos
comunes y de los delitos y faltas oficiales que cometieran durante su
encargo o con motivo del mismo, asi como los senadores y diputados

220 Diario oficial del 21 de febrero de 1940.
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al Congreso de la Unién, los ministros de la Suprema Corte de Jus~
ticia de la Nacion, los secretarios de despacho y el procurador general
de la Republica.

Ademas, establecia que los gobernadores de los estados y los dipu-~
tados a las legislaciones locales, eran responsables por violaciones a la
Constitucién y a las leyes federales, por los delitos y faltas tipificadas
en esta ley.

El articulo 3¢ de la ley, definia los delitos oficiales como los actos
u omisiones de los funcionarios y empleados de la federacién o Dis-
trito Federal, cometidos durante su encargo o con motivo del mismo,
que redundaran en perjuicio de los intereses ptblicos y del buen des-
pacho.

Es digno de sefialarse, con relacién a este articulo en el que se enu-
meran los delitos oficiales, que todos ellos son de naturaleza politica,
como el ataque a las instituciones democraticas, el ataque a la forma
de gobierno representativo y federal; el ataque a la libertad de sufra-
gio; la usurpaciéon de funciones y varios mas.

El articulo 4°, a su vez, definia las faltas oficiales como las infrac-
ciones que afectaren de manera leve los intereses piblicos y del buen
despacho y no trascendieran al funcionamiento de las instituciones
v del gobierno.

La responsabilidad por delitos y faltas oficiales sélo podia exigirse
durante el periodo en que el funcionario ejercia su encargo o un afio
después.

Esta ley, al igual que su predecesora, consagré el sistema bicameral,
siendo la Camara de Diputados quien conociera de las acusaciones o
denuncias por delitos y faltas oficiales de los legisladores federales,
ministros de la Suprema Corte de Justicia, secretarios de despacho y
el procurador general de la Republica, en calidad de jurado de acusa-
cién, y la Camara de Senadores como jurado de sentencia.

La ley establecia que los funcionarios y empleados de la federacién
y del Distrito Federal que no gozaran de fuero, serian juzgados por
un “jurado popular”, con lo cual reproducia el sistema de su predece-
sora, no obstante que esta institucién del “jurado popular”, a pesar
de los esfuerzos legislativos para arraigarla en nuestro sistema juridi-
co, nunca ha operado con eficacia.

También se regulaba la investigacién del patrimonio de los funcio~
narios y empleados publicos, cuando se presumia fundadamente el
enriquecimiento inexplicable, si la riqueza detentada por el servidor
publico o por interpésita persona, sobrepasaba notoriamente a sus po~
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sibilidades econémicas, toméandose en cuenta sus circunstancias per-
sonales y a la cuantia de dichos bienes. En este caso, el Ministerio P~
blico, fuese de oficio o por denuncia, investigaba la procedencia de
dichos bienes, efectudndose el aseguramiento de aquellos bienes cuya
legitima procedencia no hubiese podido justificar debidamente el fun-
cionario o empleado investigado.

El analisis realizado hasta este momento de los antecedentes hist6-
ricos legislativos de nuestro actual sistema de responsabilidad, si bien
breve, no por eso deja de ser ilustrativo, pues como hemos podido
observar, la semilla del sistema que sembré la Constitucién de 1824,
pasando por la de 1857 con sus dos leyes de responsabilidades y la
Constitucién vigente con las leyes de 1940 y 1979, de las que ya he-
mos hablado, proporcionan la idea de que el sistema de responsabili-
dades en nuestro pais ha sido objeto de un proceso histérico de per-
feccionamiento y adaptacion a las necesidades y desarrollo de la
sociedad, para lograr un servicio piblico digno y eficiente. Si bien
hemos visto cambios de un ordenamiento a otro, ellos se inscriben
dentro de ese proceso histérico aludido, y en el que el Estado de dere-
cho es concepto fundamental no como algo acabado, sino como un hacer
historico permanente.

2. REFORMAS CONSTITUCIONALES DE 1982

El Constituyente de Querétaro en su titulo IV, ideé un sistema de
responsabilidad, en el cual hasta 1982 recibié pocas modificaciones.
Dicha regulacién constitucional estuvo primero reglamentada por la
ley de Cardenas, de 1939 y posteriormente, por la ley de 1980. Estos
dos textos legislativos presentan grandes similitudes. Ambos estable-
cen un sistema de responsabilidad dirigido, principalmente, a los “altos
funcionarios de la federacién y a los de los estados”.

Respecto al titulo constitucional relacionado con la responsabilidad
de los servidores del Estado, sufrié las siguientes modificaciones: la
primera, en 1928 (Diario oficial del 20 de agosto), la de 1944 (Diario
oficial del 21 de septiembre) y una tercera de 1974 (Dhario oficial del
8 de octubre). Todas ellas en el articulo 111 y con el propésito princi-
pal de regular procedimientos de remota aplicacién,

Las reformas realizadas a la Constitucién en 1982 considera que no
debe hacer diferencias de ninguna especie y deben estar sujetas a res-
ponsabilidades, en el desempefio de su funcién, cargo o comisién, en
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igualdad de condiciones, todas aguellas personas que participan del
ejercicio de la funcién piblica, sin importar su rango o jerarquia.

Por lo que el punto de partida de estas reformas es el reconoci-
miento critico de la existencia de la corrupcién en la vida nacional y
tratar de inducir a través del proceso de renovacién moral por via del
derecho y prevencién, el control de la misma, En donde la corrupcién
es atacada de manera global, a través de instrumentar medidas pre-
ventivas y correctivas, que pueden tener mejores efectos, en vez resol-
verlo con medidas represivas cuyo alcance es limitado y dificil de
evaluar.

Entendemos como corrupcién de ejercicio de poderes a “cualquier
practica que desvic al gobernante o0 a un gobierno en su conjunto, del
estricto cumplimiento de su mandato social” 22

En este sentido, en el Estado de derecho, a la ley le corresponde
estipular el contenido y alcance del mandato social, determinandose
asi el principio de legalidad. Por lo tanto, el no cumplimiento del man-
dato social implica una conducta corrupta, que atenta contra el orden
juridico vigente.

En nuestra opinién, dicha ya en otro lugar, “la corrupcién social
avanza a una velocidad mayor que la capacidad represiva del orden
juridico, permitiendo el surgimiento de conductas sociales tanto de la
sociedad politica, como de la civil, que escapan al castigo de la ley’ 222

Aqui reconocemos que la corrupcion involucra tanto a la sociedad
politica como a la civil, ya que para subsistir una, se necesita de la otra.
Es decir, es un mal generalizado, “un habito al que recurren la mayor
parte de los individuos, en una sociedad’ .2

La ventaja de la corrupcién es su funcionalidad, en donde se obtie-
nen beneficios facilmente, sin tener que realizar todo el proceso legal
o encontrarse con la total prohibicién, ademéas del beneficio individual.

El sustento de esta corrupcion generalizada tiene su propia norma-
tividad que va generando su practica habitual. Es decir, la corrupcién
genera, de manera consuetudinaria, sus propios cédigos de conducta,
que funciona paralelamente al derecho positivo generado por las ins-
tituciones sociales. Y subsiste justamente por su funcionalidad.

Durante el sexenio de José Lépez Portillo se publics la Ley de Res-
ponsabilidad de los Funcionarios y Empleados de la Federacién del
Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados (Diario

221 QOsornio Corres, op. cit., p. 6.
222 Jbid., p. 8.
223 Ibidem.
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oficial del 4 de enero de 1980), que en lugar de prevenir permitié una
corrupcién generalizada, que amenazé con la pérdida de la legitimi~
dad. Convirtiéndose en una practica cinica, a todos los niveles, y difi-
cil de contener.

Por tal virtud, Miguel de la Madrid, durante su campafia politica,
como programa de su gobierno encontré necesario convertir a la reno-
vacién moral como un pilar del plan nacional de desarrollo 1983-1988.
Al respecto, en el documento se expresa que ‘‘la renovacién moral, como
responsabilidad real que tiene todo mexicano frente al bien general
de la nacién, es una actitud con la cual cada individuo y cada grupo
social reconoce que la nacién es una empresa ética y ratifica su lealtad
a los intereses de la Reptblica... en este sentido, el gobierno es el
primero en quedar obligado a establecer nuevos patrones de con~
ducta’” 2%

Para el gobierno, la renovacién moral, “en su expresién practica
equivale al perfeccionamiento de los sistemas de administracién de los
recursos del Estado, la mejor regulacién de las responsabilidades de
los servicios ptiblicos y el fortalecimiento de los mecanismos de control
y vigilancia de la administracién’’.*3

Una vez establecida la linea politica y moral de la nueva administra-
cién, es indispensable elevarla a nivel constitucional, presentando una
iniciativa para reformar el titulo IV de la Constitucién y la poste-
rior iniciativa de la ley reglamentaria de dicho titulo.

En vista de la aprobacién de la ley, hubo de reformarse la Ley Or-
ganica de la Administracién Publica Federal, para crear una depen-
dencia encargada de vigilar, evaluar y asegurar la aplicacién de la
pclitica de renovacién moral: la Secretaria de la Contraloria General
de la Nacién. Se reformaron las leyes de obras piiblicas (Diario ofi-
cial del 13 de febrero de 1985), tanto nacionales como locales, la de
adquisiciones y la de bienes nacionales (Diario oficial del 8 de febrero
de 1985), se adecuaron los cédigos Penal y Civil, asi como todas las
constituciones y leyes locales que contravinieran a las reformas cons-
titucionales,>¢

Al promulgarse el nuevo marco constitucional de responsabilidades
de los servidores piblicos se definen cuatro tipos de responsabili-
dades en que pueden incurrir los servicios piblicos: la penal, la civil,
la politica y la administrativa. Ahora, conforme al principio constitu~

224 Dlan nacional de desarrollo 1983-1988, cit., pp. 42 y 45.
225 ]bidem.

226 Ibidem.
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cional de que nadie debe ser juzgado por leyes especiales, las respon-
sabilidades penal y civil se rigen por la legislacién de la materia corres-
pondiente, asi como las otras dos, la politica y administrativa, se rigen
por la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
del 31 de diciembre de 1982.

El sistema establecido comprende cuatro modalidades de la respon-
sabilidad:

a. Responsabilidad civil, que se rige por el tipo de legislacién comin
realizandose modificaciones al Cédigo Civil en materia de fuero co-
min y para toda la Repiiblica en materia de fuero federal.

b. Responsabilidad penal, que en aplicacién del principio de igualdad
ante la ley, esta sujeta a la ley penal, sin mas requisito, cuando se
trate de servidores publicos con fuero, que la declaratoria de proce-
dencia que dicta la Camara de Diputados. Se realizaron modificacio-
nes al Coédigo Penal, detallando las conductas de los servidores pi-
blicos tipificadas como delitos, incluidos nuevos tipos penales como el
ejercicio indebido de atribuciones y facultades, la intimidacién, el ejer-
cicio abusivo de funciones, el trafico de influencias y enriquecimiento
ilicito.

c. Responsabilidad politica, derivada de las conductas que afectan a
los intereses politicos fundamentales y a un buen despacho y cuya
sancién es la destitucién e inhabilitacién. Al efecto, la Camara de
Diputados se erige en jurado de acusacién, instruye el procedimiento
y sostiene la causa ante el senado que, erigido en jurado de sentencia,
resuelve en definitiva. Como innovacién se incluye, entre las conduc-
tas que pueden redundar en perjuicio de los intereses pablicos y del
buen despacho, la que deteriora las finanzas piblicas y afecta la buena
marcha administrativa, es decir, las “violaciones sistematicas o graves
a los planes, programas y presupuestos de la administracién publica
federal o del Distrito Federal y a las leyes que determinan el manejo
de los recursos econdémicos federales y del Distrito Federal” (articulo
7, fraccion VIII).

d. Responsabilidad administrativa, en la que se incurre por actos y
omisiones que afecten la legalidad, honradez, imparcialidad, economia
y eficacia necesaria para el buen servicio publico. La misma, es inde-
pendiente de la naturaleza penal, civil o laboral.

Son sujetos de esta ley los servidores ptiblicos mencionados en el
parrafo primero y tercero del articulo 108 constitucional y las personas
que manejan o apliquen recursos econémicos federales, de conformidad
con el articulo 2 de la misma ley. Consecuentemente, se reputaran
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como servidores publicos a los representantes de eleccién popular, a
los miembros de los poderes judicial federal y judicial del Distrito
Federal, a los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona
que desempefie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza
en la administraciéon piblica federal en el Distrito Federal.

En este articulo constitucional se incluye a diputados y senadores
al Congreso de la Unién y a los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la nacién, a los secretarios de despacho, al procurador
general de la Republica, al jefe de] Departamento del Distrito Federal,
al procurador de justicia del Distrito Federal, magistrados de circuito,
jueces de distrito y jueces del fuero comtn.

En el articulo 109 se precisa la naturaleza de las responsabilidades
de los servidores publicos que establece la forma en que se exigira la
responsabilidad penal, derivada del enriquecimiento ilicito.

El mismo articulo sefiala que todos los estados dentro del ambito de
sus respectivas competencias deberan expedir la Ley de Responsabili-
dades de los Servidores Piblicos. )

Asimismo, este precepto indica las sanciones administrativas a los
servidores pitblicos por actos u omisiones que afecten la legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia de los actos propios de
su empleo, cargo o comisién.

El procedimiento para sustanciar el juicio a fin de exigir la responsa-
bilidad politica, asi como la definicién y el establecimiento de la natu-
raleza de las sanciones que en dicho procedimiento se podria aplicar,
se determinan en el articulo 110.

Las sanciones consistiran en la destitucién del servidor publico y en
su inhabilitacién para desempefiar funciones, empleos, cargos o comi-
siones de cualquier naturaleza en el servicio piiblico. En lo que respecta
a la aplicacién de estas sanciones, la Camara de Diputados procedera a
la acusacién del servidor publico ante la Camara de Senadores, previa
declaraciéon de la mayoria absoluta del niimero de miembros presen-
tes de dicha camara, después de haber sustanciado el procedimiento
respectivo, y con audiencia del inculpado. Una vez que conoce de la
acusacién, la Camara de Senadores, erigida en jurado de sentencia,
aplicard la sancién correspondiente, mediante resolucién de dos ter-
ceras partes de los miembros presentes en sesién una vez practicadas
las diligencias correspondientes y con audiencia del acusado.

Las declaraciones y resoluciones de ambas camaras son inatacables.
En el articulo 111 la Camara de Diputados declarara por mayoria ab-
soluta de sus miembros presentes, si se procede o no penalmente contra
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los sujetos sefialados en dicho precepto. De su solucién depende si el
sujeto quedara a disposicién de las autoridades competentes, o conti-
nite su curso y cuando el inculpado haya cumplido el plazo de su en-
cargo o comisién responda de sus delitos.

En el articulo 113 se determinan las sanciones administrativas en
las que podran incurrir los servidores ptiblicos, asi como los procedi-
mientos para aplicarlas. Finalmente en el articulo 114 se fijan los plazos
para que opere la prescripcién y asi, exigir las responsabilidades co-
rrespondientes a los servidores publicos.

La nueva versién del titulo IV supera la distincién de categorias en-
tre las distintas personas que prestan sus servicios al Estado, some-
tiendo a todos el mismo régimen de responsabilidades, sin mas distin~
ciones que la consideracién que el tipo de acto violatorio de la ley en
que incurran, el tipo de falta que cometan y la consideracién del hecho
de estar sujetos a una proteccién constitucional especial (inmunidad y
fuero constitucional). Lo cual quiere decir que la verdadera distincién
constitucional, ya no es el tipo o calidad del sujeto, sino el tipo de acto
que se comete y el estatuto de la funcién que el sujeto desempefia re-
tomando la igualdad ante la ley.

Con respecto al juicio politico explicaremos que se sustancia ante el
Congreso de la Unién y dependiendo de cada caso, el presunto res-
ponsable se pone a disposicién de las autoridades del fuero coman,
después de haber cumplimentado los mecanismos de proteccién.

Dichos mecanismos tienen por objeto permitir mayor eficacia en el
desempefio de la funcién encomendada y no la impunidad de los ser-
vidores del Estado ante cualquier atentado o violacién de la ley con
el fuero constitucional y a la inmunidad que son inherentes a ciertos
cargos de eleccién popular. El propésito que tienen estos mecanismos
es otorgar la proteccién necesaria que los cargos o comisiones necesi-
tan para desempefiarse. Con respecto al fuero constitucional, José Luis
Soberanes explica: “era el derecho que tenian los llamados altos fun-
cionarios de la federacién para que antes de ser juzgados por la
comisién de un delito ordinario, la Camara de Diputados resolviera
sobre la procedencia del mencionado proceso penal. En las reformas
constitucionales publicadas el 28 de diciembre de 1982, se le cambié
el nombre de ‘declaracién de procedencia’ aunque la institucién sub-
siste”. Mas adelante, el mismo autor precisa que el procedimiento
que se seguia ante la Camara de Diputados para que ésta autorizara
el mencionado proceso penal ordinario se llamaba “‘desafuero”, pues
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con él se privaba al alto funcionario de su fuero constitucional. Ahora
se llama “declaracién de procedencia” 2?7

3. La Levy FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS
SERVIDORES PuiBLICOS

Si bien tenemos un pasado legislativo-histérico en materia de res-
ponsabilidades, el presidente Miguel de la Madrid, envié al Congreso
de la Unién el proyecto de nueva Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, que recoge lo positivo de las anteriores dis-
posiciones y, a la vez, pretende convertirnos en uno de los paises
basicos de la renovacién moral en el servicio piblico.

Asi, tenemos que a partir de enero de 1984 esta vigente la mencio-
nada ley. Se encuentra dividida en cuatro titulos: el primero de ellos
destinado a las disposiciones de caracter general: el titulo segundo
esta destinado a lo que podriamos denominar las responsabilidades
politicas. El titulo tercero dedicado a las responsabilidades adminis-
trativas y el titulo cuarto a la materia de registro patrimonial de los
servidores piiblicos.

En materia de responsabilidades politicas se desarrollan, en la ley,
los principios definidos en el titulo cuarto de la Constitucién, en donde
claramente se establecen cuales son las conductas que afectan los in-
tereses publicos fundamentales y su buen despacho, indicando, asi-
mismo, las sanciones correspondientes que, por lo tanto, también son
politicas.

La ley regula los diferentes tipos de responsabilidad en el servicio
pitiblico, habiéndose suprimido las distinciones de altos funcionarios y
empleados, sustituyéndose por la expresion de “servidores piiblicos”.
Las responsabilidades en que pueden incurrir éstos son diferentes,
atendiendo a la importancia de su jerarquia, pues podemos imaginarnos
una figura piramidal en cuya base se encuentran todos los servidores
ptiblicos sujetos a responsabilidad administrativa, en un estrato supe-
rior la sujecién a la responsabilidad penal, con la modalidad del pro-
cedimiento para la declaracién de procedencia para quienes detentan
fuero y, en la cispide, a quienes se encuentran sujetos a la responsa-
bilidad politica, en virtud de la importancia y trascendencia de su

227 Diccionario juridico mexicano, la. ed., tomo IV, México, UNAM-Porriia,

1985, p. 246.
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funcién. Estos servidores piiblicos ‘estan sujetos, podriamos decir, a
una responsablhdad por triplicado, es decir, administrativa, penal
y politica,

Respecto al juicio politico, contenido en la ley, se sigue el procedi~
iniento bicameral, correspondiéndole a la Camara de Diputados actuar
como érgano de acusacién y a la Camara de Senadores fungir como
jurado de sentencia. ‘

El articulo 7° establece las causales del juicio politico, entre las que
destacan, por su novedad, las violaciones sistematicas o graves a los
planes, programas y presupuestos de la administracién piblica federal
o del Distrito Federal, y a las leyes que determinan el manejo de los
recursos econémicos federales y del Distrito Federal.

En cuanto a'la declaracién de procedencia, se observa su caracter
unicameral, conociendo del mismo tan sélo la Camara de Diputados, a
fin que sea expedido, toda vez que no tiene naturaleza. jurisdiccional,
pues no resuelve el fondo de la cuestién planteada, sino que, sin pre-
juzgar, remueve un obstaculo como requisito de procedibilidad para el
ejercicio de la accién penal en contra del presunto responsable. Las.
sanciones a que pueden estar sujetos los que caen en responsabilidad
politica, mencionadas en la ley, son la destitucién y la inhabilitacién
para ocupar un empleo, cargo o comisién en el servicio pablico.

Ahora vamos a entrar a lo que consideramos una verdadera innova-
cién dentro de nuestro marco legislativo, y es la que se refiere a las
responsabilidad administrativa de los servidores piblicos, que a todas
luces hacia falta en nuestra legislacién,

El objetivo fundamental es establecer claramente ‘“las bases de la.
responsabilidad administrativa a la que incurre por actos u omisiones
que afectan los criterios de legalidad, honradez, imparcialidad, econo-
mia y eficacia, que orientan a la administracién publica federal y ga-
rantizan el buen servicio publico” .28

Las responsabilidades administrativas son auténomas del procedi-
miento politico y del penal, dandole al presunto responsable las ga-
rantias constitucionales consignadas en los articulos 14 y 16.

Ademas, y punto importante, es que permite una via expedita para
sancionar las faltas administrativas, independientemente de que pue-
dan ser sancionadas penalmente. Queda claramente establecido que no
se podra castigar dos veces la misma conducta con sanciones de la
misma naturaleza,

“Exposicién de motivos” , en Ley Federal de Responsabilidades de Servidores
Pubhcos
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El titulo tercero en su totalidad esta destinado a las responsabili-
dades administrativas dentro de la ley y existe un capitulo especifico,
el primero, que se refiere a lo que podriamos considerar el catalogo de
obligaciones o el cédigo de conducta al cual deben sujetarse todos los
servidores publicos. Es uno de los mas grandes avances no sélo en la
legislacién mexicana, sino en la legislacién mundial, en materia de
responsabilidades en el servicio publico, pues claramente define cuales
son las conductas a las que deben sujetarse los servidores piblicos en
el desempefio de su empleo, cargo o comisién,

También, y con objeto de transparentar la accién en el servicio pi-
blico, se da a los propios servidores piublicos y a los ciudadanos en
general, la oportunidad de quejarse cuando se violan las obligaciones
o las conductas marcadas en dicha ley. Esto tltimo se hace a través
de las oficinas de quejas y denuncias que se establecen en todas las
dependencias y entidades, y por medio de las cuales cualquier ciuda-
dano puede presentar su queja o denuncia, la que tiene que ser inves-
tigada y, en caso de proceder, sancionarse al servidor publico que no
haya cumplido con su obligacién.

Las sanciones van desde una simple amonestacién verbal, hasta la
destitucién o inhabilitacién para trabajar en la administracién publica
federal.

El articulo 47 de la ley es el que define, en sus 22 fracciones, dichas
obligaciones o cédigo de conducta de los servidores piiblicos. Se po-
dria considerar que son cinco los deberes genéricamente considerados
en dicha ley y que los reglamenta y los va puntualizando especifica-
mente. Tomaremos la descripcién que hace de ellos José Trinidad
Lanz:

Legalidad, es decir, lo contrario de la arbitrariedad, del capricho;
honradez, la honestidad, la seriedad y la ética, acompafiadas del
brazo y por la calle; lealtad, lealtad al Estado, a las instituciones;
no a las personas ni a los partidos; los deberes del servidor ptbico
son para la nacién que esta por encima de otros intereses; imparcia-~
lidad y eficiencia, la imparcialidad introduce en nuestro derecho
administrativo por primera vez después de muchos afios de haberse
olvidado en el derecho mexicano, exceptuando en la legislacién del
Poder Judicial, las restricciones y la prohibicién al nepotismo que
ya existia desde las Leyes de Indias, que ya quiso regular Morelos y
sin embargo se perdi6 en la etapa de la independencia y todos sa-
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bemos la imagen de ellas cambiando los fines del Estado, el trabajo
para el hombre o el hombre para el trabajo, ;cual es el lema? 22®

El titulo cuarto de la ley se refiere al registro patrimonial de los
servidores publicos. Si bien dicho registro existia en la legislacién an~
terior, ahora se le da un nuevo impulso, con objeto de modernizar
dicha declaracién de bienes o de situacién patrimonial. En primer lugar
se evita la innecesaria obligacién para el total de los servidores pi-
blicos de presentar su declaracién de situacién patrimonial, lo cual lo
hacia inmanejable. Ahora sélo la deberan presentar aquellos que por
la importancia del cargo, toman decisiones no tan sélo econémicas, sino
también administrativas; es decir, desde el nivel de jefe de departa-
mento hasta llegar al de presidente de la Republica y cargos similares
en la administracién publica paraestatal.

Asimismo, se establece la obligacién de presentar anualmente, en
mayo, un estado de modificaciones al patrimonio, con objeto de que
la autoridad pueda en cualquier momento hacer las verificaciones per-
tinentes,

En suma, el objetivo buscado con esta modernizacién de la declara-
cién de situacién patrimonial, es que pase de ser un archivo muerto a
que se convierta en un verdadero instrumento preventivo en contra
de la corrupcién, y que a la vez coadyuve en la persecusién del nuevo
delito de enriquecimiento ilicito, que sustituye a la laguna que existia
con la falta administrativa de “enriquecimiento inexplicable”, que con-
templaba la anterior legislacién.
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