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1. Liminar

A moral administrativa, como fundamento de toda organizacion

juridica y politica, debe ser propdsitc permanente, explicito o
implicito, de todos tos ordenamientos juridicos en los que se sustente el
gjercicio de ia autoridad y la actividad de drganos de fa administracion
pablica.

La conducta de los hombres que se encuentran al frente de ia adminis-
tracién piiblica, debe trascender, no solo al encargo o la funcidn qus les
es reservada por la ley, sino esencial y principalmente a la proteccion y
seguridad de los intereses de la ciudadania.

Presupuesto elemental e inexcusable del gobierno democratico, 1o repre-
senta el derecho primario de todo gobernado de exigir honestidad y efi-
ciencia como contenidos elementales en la funcién pablica.

La emisidn, voluntaria o involuntaria de tales requerimientos, propicia
la deformacidn del ejercicio de la autoridad y de la actividad publica, aten-
ta contra la confianza en la administracién, estorba [a eficiencia de la
accién piblica y ofende el sentido de ia responsabilidad ciudadana que es
la medida de la dignidad y el prestigio de la comunidad.
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De ahi, que el minimo contenido étice en la actuacion de los agentes
ptiblicos, deba satisfacer, permanentemente, con toda amplitud, la exigen-
cia de legalidad, honestidad, eficiencia y respeto en el trato con los particu-
lares.

Estos principios, para ser modeladores del comportamiento de y en la
administracidn publica, necesitan ser transformados en contenidos norma-
tivos para oue sea posible reprimir y proscribir las conductas que trastor-
nen o lesionen la confianza depositada por la sociedad en sus gabernantes.

Y por otro lado, establece las acciones y procedimientos a los cuales
puedan ocurrir los particulares como un medio de defensa, y por Gitimo,
para evitar que la impunidad de determinadas conductas se convierta en
perniciosos precedentes o ejemplos para fa comunidad.

Evidentemente, debe existir y asi ha ocurrido en las leyes mexicanas,
una muy estrecha relacion entre los ordenamientos juridicos que definen
las conductas prohibidas y sancionables de los agentes publicos, con las
realidades sociales, econdmicas y politicas del tiempo en que se han
creado tales leyes, por Gltimo con los valores éticos reconocidos y acepta-
dos por la comunidad.

Consecuentemente, resulta indispensable la actividad permanente del
mismo Estado, para reconocer, interpretar y definir los cambios sustan-
ciales que se producen en la sociedad para legitimar y actualizar los conte-
nidos de la ley que sirven de modeladores éticos de la accién de las autori-
dades y de la administracion piblica, mds aiin, cuando se producen claras
manifestaciones de insuficiencia de los controles sociales para impedir la
impunidad de los comportamientos que tlagrantamente lesionan la con-
fianza en la administracién, la seguridad y proteccidn del interés ciudada-
no, la eficiencia de !a accién plblica y son abiertamente contrarios a la
valoracion ética y sentimiento de la comunidad.

La ineficacia de la ley, ante las acciones nocivas a la moral piblica, se
traducen en una clara manifestacion patoldgica de quebranto en la salud
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social que s manterializa en el serio deterioro e inestabilidad de las rela-
ciones entre la administracion y los administrados, trascendiendo a la
sociedad como estilo prictico o usual de comportamiento, carcomiéndose
la dignidad individual y social.

La elaboracién de los ilicitos o conductas sancionables en que puede
incurrirse en [a gestién publica, hemos dicho, mantiene una correlacion
estrecha con las exigencias derivadas del entorno social, politico, econé-
mico, que presiden el nacimiento de la ley que contiene el catdlogo de
faltas o delitos cometidos por guienes tienen 1a calidad de funcionarios o
empleados pablicos.

Por esta sencilla razon, de tiempo en tiempo todas las sociedades, deben
modificar la legisiacion aplicable a la actuacidn de los agentes de la admi-
nistracidn piblica, de igual forma que debe modificarse aquella que tam-
bién es aplicable para regular las relaciones entre los iguales, porque es
claro, que de no producirse esta renovacion legislativa, se estd o ante el
utépico caso de una sociedad perfecta e inmutable o ante una sociedad que
ha entrado en franca descomposicion al prescindirse de los sustentos de
legalidad, de moralidad y por ende, de racionalidad.

Es importante referir en este momento, que si hien, el motivo central
de este tema, lo constituye, la modernizacion de los regimenes focales de
responsabilidad, quiero aclarar, que me he permitido presentar una brevi-
sima cronologia acerca de los antecedentes legislativos, que han tenido
vigencia en el Estado de México, en torno al régimen de responsabilidad
publica, y que desde luego, constituye, simplemente, la muestra de los que
an todas las entidades federativas, ha ocurrido en esta materia, de manera
que, razonablemente, esta descripcién evolutiva, puede ser aplicada con
variantes intrascendentes al régimen lsgislativo de responsabilidades plbli-
cos en los demas estados.

2, Antecedentes historicos del régimen de responsabilidades de los funcio-
narios y empleados piihlicos dei Estado de México
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Las leyes en las que se ha venido sustentanto el régimen de responsabili-
dades de los agentes piblicos en el Estade de México, que como hemos
dichas, es muy similar al resto de las entidades federativas, ha dado diver-
sos e importantes cambios, de cuya secuencia puede advertirse claramente
el propdsito inalterable de la sociedad de sancionar, a quienes por accién
o por omision desde dentro de la administracidn, trastocan la naturaleza
y fines de la actividad piblica.

Por otro lado, también puede advertirse el gradual desbordamiento,
gue, por regla general, sufre el texto de la ley por conductas nacidas o
surgidas por la propia dindmica social que paulatinamente van conden-
sando las nuevas hipdtesis en espera de que el legislador las incorpore al
texto legal para adecuar la realidad cen la normatividad,

Con el proposito de ilustrar estas aseveraciones, me permito presentar
una brevisima resefia de los cambios que ha tenido el régimen legislativo
de responsabilidad de los agentes piblicos del Estado de México, ilamados
hasta ahora “altos funcionarios” , “funcionarios” y “empleados publicos”.

2.1. Constitucion Politica del Estado de México de 1827

La primera constitucion politica del Estado de México, que corresponde
al aio de 1827, establacid en su articulado fas bases de responsabilidad de
las titulares de los poderes piblicos.

En efecto, esta constitucién en sus articulos 68, 180, 138, 140 y 216
establecen, entre otros aspectos, la posibilidad de demandar criminalmente
al gabernador aun en tiempo de su gobierno por delitos comunes atroces
y por delitos comunes en del desempefio de su cargo, condicionandose
este enjuiciamiento a la previa declaracién del congreso de haber lugar a
fomacion de causa.

Tratandose de los diputados, éstos podian ser demandados y ejecuta-
dos, civilmente por deudas, sélamente fuera del tiempo de las sesiones or-
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dinarias y extraordinarias, para el caso de delitos comunes se requeria
para que pudiera prosperar su enjuiciamiento la previa declaracion del
congreso de haber lugar a formacidn de causa y se sefala expresamente
como prohibicién para los representantes populares “pretender ni admi-
tir para si, ni solicitar, para otro, pension o empleo del gobierno general
o del Estado a no ser quse e destino sea de ascenso por rigorosa escala"”.

Para el caso de los magistrados del Supremo Tribunal, este primer ante-
cedente ordena la integracion de un cuerpo ajeno at congreso, formado por
24 personas, para juzgar a tales magistrados y por altimo, se senala el
soborno el cohecho y la prevaricacion, como motivo para ejercitar accion
en conta de los jueces concedidndose accion popular para ello.

Siendo notorio dentro de este primer apartado, la omisién legal en rela-
cion con los funcionarios o empleados estatales y municipales, o que pu-
diera ser explicable, por tratarse de un ordenamiente constitucional, cuyo
contenido se limitd a precisar la estructura organica y la division compe-
tencial de los poderes piblicos fundamentalmente, v en segundo lugar,
porque es posible que tratandose del inicio de la vida politica indepen-
diente, no haya sido motivo de atencidn por el entances constituyente del
Estado de México, como parece corrohorarse por el hecho de que en nin-
guno de los 237 articulos que integran esta primera constitucidn, se haga
referencia alguna a otras responsabilidades de funcionarios o personas al
servicio de la administracion.

En resumen, la constitucién de 27, establecid entre otros importantes
aspectos, los siguientes:

1. Se crea el régimen de inmunidad relativa para los siguientes cargos:

a) Para el gobernador quien no podia ser demandado civil ni criminal-
mente por delitos comunes, hasta concluido el tiempo de su gobierno,
emperg, no quedaron comprendidos dentro de esta inmunidad los delitos
comunes atroces y los delitos cometidos en del desempefio de su encargo.
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b} Los diputados quienes no podian ser demandados ni ejecutados civil-
mente por deudas en el tiempo de sesiones ordinarias y extraordinarias, ni
ejecutados por delitos comunes sin que procediera declaracion del congre-
s0 de haber lugar a formacion de causa.

2. Se establecen como sujetos de responsabilidad criminal:

a) El gobernador por delitos comunes atroces y por los cometidos en el
desempeiio de su cargo.

b) Los diputados por delitos comunes y por responsabilidad criminal.
¢) Los jueces por soborno, cohecho y prevaricacidn.

3. Do acuerdo con ios textos relativos de esta constitucidn, nro hay
fuero ni inmunidad en demandas del orden civif, para ningin funcionario.

4, De hecho se establece el fuero constitucional para los siguientes
cargos:

a) Gobernador del estado, a quien no podia enjuiciarse sin previa de-
claracién det congreso de haber lugar a formacién de causa.

b} Diputados locales quienes no podian ser enjuiciados por delitos co-
munes sin que procediera declaracion def congreso de haber lugar a forma-
tion de causa, y

¢) Ministros del supremo tribunal de justicia,
5. No se establecio el goce de fuero constitucional para los jugces.

Por ditimo, es importante agregar que tratandose de la responsabilidad
criminal del titular del poder ejecutivo, no existe en el texto constitucional
que nos ocupa, la precisién o la remision a otro ordenamiento que diera
tipicidad al delito atroz o para definir los delitos cometidos en el desem-



RESPONSABILIDADES Y FEDERALISMO 143

peio de su encargo, incurriéndose en igual omisidn, para el caso de los
magistrados, para los cuales, solo se habla de 1a posibilidad de ser juzgados.

Unicamente para los jueces se establecen como causa de responsabili-
dad, el soborno, el cohecho v fa prevaricacidn, que si bien son ilicitos
comprensibles, aun en ausencia de una definicion legal, debemos recor-
dar, que en tanto no se hubiere sefialado sus elementos constitutivos, en
rigor, resultaban inaplicables en razon del principio nullum crimen sine
legem.

Doctrinariamente, en esta primera constitucidn, aparecen los importan-
tes conceptos de inmunidad y de fuero, en su doble connotacién: como
fuero —juicio politico— y como fuero —licencia para enjuiciar— como lo
llama el maestro Becerra Bautista, que en los ordenamientos constitucio-
nales y reglamentarios posteriores van perfeccionandose, como puede verse
en los articulos relativos del reglamento interior del Estado de 1834 que
mas adelante se citan.

2.2. Con fa sola intencién de dar secuencia a estos antecedentes legis-
lativos, precisa sefialar que el 26 de marzo de 1827 el congreso locat
nombro a jas 24 persanas, cuya funcién especifica era juzgar a los magis-
trados del supremo tribunal de justicia, hecha, por demas significativo que
advierte el permanente propdsito pdblico, de asegurar la imparcial admi-
nistracion de justicia, mediante la verticalidad de los magistrados del poder
judicial,

2.3. Complementan los decretos anteriores, el nimero 36 de fecha 12
de mayo de 1827, por el que se reserva al supremo tribunal de justicia, la
facultad de conocer en forma exclusiva todas las causas civiles y crimina-
les contra los jueces.

2.4. Antecedentes de cita indispensable, lo constituyen los decretos
nimeros 103 de mayo de 1828 vy el capitulo decimotuarto del reglamento

interior del congreso, del afio de 1834, por lo que se establecen las reglas
que debian observarse en la formacién de causas del gobernador y en las
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causas criminales de los diputados, en cuyos contenidos se advierte la
doble connotacidn funcional del fuero, bien como —previa licencia— para
enjuiciar por causas criminales del gobernador y como auténtico “juicio
politico” en las causas criminales de los diputados, en los que la cdmara
ejerce una auténtica jurisdiccidn momentdnea que le permitia no sdlo
sentenciar al reo, sino tambidn, imponerle la pena.

2.5. Constitucion Politica del Estado de México 1861

Omitiendo, deliberadamente muchos detalles, que ameritarian un estu-
dio completo en la Constitucién de 1861, solamente se deja anotado que
en este segundo ordenamiento del Estado de México, ya se reserva un titu-
lo particular, para hablar en forma precisa de la responsabilidad de los
altos funcionarios piblicos, se perfeccionan los conceptos de inmunidad y
de fuero y se modifica el auténtico juicio politico, al convertirse la cdmara
de diputados, solamente como jurado de acusacidn e instituirse al tribunal
superior de justicia como jurado de sentencia.

2.6. Un antecedente verdaderamente toral, dentro de la materia, se lo-
caliza en el cddigo penal de enero de 1875, que a su vez, tiene como ante-
cedente, el decreto de 1868, que ordend la expedicion de .a Ley de Res-
ponsabilidades de los Funcionarios del Estado.

Este cédigo, tipifica los ilicitos penafes de los empieados, autoridades
y funcionarios piblicos y los delitos oficiales, exclusivos de fos magistra-
dos, jueces y demds empleados o funcionarios en la administracién pablica,
incluyéndose en la temética, los ayuntamientos.

£n realidad esta ley, es la que da cuerpo al régimen de responsabilidades
de los funcionarios y empleados piblicos en el Estado de México, junto
con las disposiciones constitucionales que ya hemos visto.

La regulacion que se hace en este ordenamiento, es por demads interesan-
te y para su tiempo, de elogiable técnica juridica, no sélo por cuanto a la
amplitud de la materia, sino, ademds, por la riqueza conceptual, que la-
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mentablemente, se diluyé en la Ley de Responsabilidades para Empleados
y Funcionarios Pablicos vigente,

Por ﬁltimo, el articulado que nos ocupa, contiene entre otras, los deli-
tos siguientes:

El abuso de autoridad contra particulares; la arrogacidn de facultades,
legislativas, judiciales y administrativas; la barateria; el cohecho; el cobro
de impuestos indebidos; la concusion; la falsedad; la violacidn a las garan-
tias individuales; el obsticulo al ejercicio de los derechos civiles o de
familia y la omisidn.

El abuso de autoridad contra la administracion pablica, se tipifica entre
otras formas con:

Abandono de empleo ¢ destino;

La anticipacion en el ejercicio de facultades, o prolongacion de las
mismas;

La conducta piblicamente inmoral;
La coalicion de los funcionarios, empleadas o autoridades;

La distraccién de los caudaldes publicos, en objetos no privados; pero
distintos de aguéllos en que debieron ser invertidos;

El ejercicio de la autoridad, comisién, empleo o cargo, faltando al res-
ponsable alguno de los requisitos personales para la validez de sus actos
en el ejercicio de las funciones de su cargo,;

El ejercicio o negocios prohibidos;

Nombramientos ilegales;
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~ La omisién en el cumplimiento de deberes;
El peculado;

La resistencia a las leyes, reglamentos y ordenes superiores;

La sustraccin de papeles de los archivos ¢ de expedientes, 0 inutili-
zacion de ellos;

El tomar para si en arrendamiento, venta o depdsito, en el ejercicio de
funciones, bienes quae las leyes prohiban contratar;

Violacidn de secretos en los negocios piblicos.

Por dltimo, se establece la responsabilidad penai de los ayuntamientos,
por acciones u omisiones en el cumplimiento de las obligaciones impuestas
por la ley.

No obstarita, que existen otros importantes antecedentes, en os que se
advierten cambios sobre este régimen, hamos de concluir con fa referencia
a dos ordenamientos: la Canstitucién Politica de octubre de 1917 y la Ley
de Respansabilidades para Funcionarios y Empleados Piblicos de diciem-
bre de 1955.

2.7.Por lo que hace a la Constitucion Politica de octubre de 1917, el
régimen de responsabilidad de los funcionarios y empleados piblicos, se
presenta con las siguientes caracteristicas;

1. Se establece el régimen de inmunidad para los siguientes funciona-
rios:

@) Para los diputados {ocales, traténdose de los delitos en que puedan

incurrir en las opiniones que manifiesten en el desempeiio de su cargo,
siendo esta inmunidad vitalicia.
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b) Para el gobernador del estado, quien solamente puede ser acusado

durante el periodo de su ejercicio por delitos graves del orden comin y por

delitos graves contra la soberania del estado, siende ésta inmunidad tem-
poral.

2. Subsiste el fuero constitucional en favor de los siguientes funciona-
rios:

a) Gobernador del estado,

b} Diputados locales.

c) Magistrados del Tribunai Superior de Justicia.

d) Jueces de primera instancia, y

e) Titulares de las dependencias del poder ejecutivo, presidentes muni-

cipales, sindicos y regidores, éstos Gitimos, con la pecualiaridad de limi-
tarse a delitos y faltas oficiales.

3. Se establecen como sujetos de responsabilidad penal por delitos del
orden comdn:

a) El gobernador del estado.
b) Los diputados de la Legislatura.
c¢) Los magistrados del Tribunal Superior.

d) Los jueces de primera instancia.

e) Lds titulares de las dependencias del poder ejecutivo.

f) Los presidentes municipales, v
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g} Los integrantes de los ayuntamientos.

4, Se sefialan como sujetos de responsabilidad por delitos, faltas u
omisiones oficiales:

a) El gobernador del estado.

b} Los diputados de la Legislatura.

c¢) Los magistrados del Tribunal Superior.

d) Lo; jueces de primera instancia.

e) Los titulares de las dependencias del poder ejecutivo.

5. Traténdose de delitos del orden comdn, el desafuero lo realiza la
legislatura comao gran jurado,

6. Tratdndose de delitos oficiales, la legislatura actia como jurado de
acusacidn y el Tribunal Superior de Justicia como Organo de sentencia,
salvo el caso de los presidentes municipales ante los cuales el tribunal supe-

rior de justicia determina o emite la declaracién de haber, o no, lugar a for-
macion de causa.

7. En demandas del orden civil, no existe fuero ni inmunidad para
ningin funcionario pablico.

B.Se concede accion popular para denunciar ante la legisiatura los
delitos comunes u oficiales de:

a) Gobernador.
b} Diputados locales.

¢} Magistrados del tribunal superior.
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d) Jueces de primera instancia, y

e) Los titulares de las dependencias del poder ejecutivo.

Por 0ltimo el propio texto constitucional ordena a la legislatura Ja expe-
dicion de la ley de responsabilidades oficiales para todos los funcionarios y
empleados pubiicos del Estade de los municipios y organismos descentrali-
zados.

2.8. lLey de Responsabilidades para funcionarios y empleados publicos
del Estado de México

La Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados Piblicos
del Estado, de los municipios y organismos publicos descentralizados, fue
promuigada el 19 de diciembre de 1355, esto es, tiene una antigiiedad
aproximada de 28 afios, durante Jos cuales, se ha operado una sola reforma
a su articulado, para incorporar a su régimen, a los empleados municipales,
que por omisidn se encontraba aparentemente inciuidos en el rubro de
empleados publicos.

Esta ley presenta las siguientes caracteristicas:

Primero. Reproduce sustancialmente las disposiciones sefaladas en
la constitucion local en materia de inmunidad fuero, responsabilidad cri-
minal, responsabilidad oficial, procedimiento de desafuero y accién popu-
lar para fa persecucidn de los delitos comunes y oficiales cometidos por
funcionarios.

Segundo. Distingue a los funcionarios en dos niveles: altos funciona-
rios y funcionarios.

Tercero. Tipifica los delitos de los altos funcionarios, siguiendo una
analogia con fa Ley de Responsabilidades de 1a Federacion ocurriendo lo
mismo con la enumeracién de defitos oficiales de {os demas funcionarios
y empleados del estado, advirtiéndose en este sentido, Ia necesidad incues-
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tionable de su revisidn y actualizacién, incluyéndose desde luego, el capi-
tulo relativo a sanciones.

Cuarto. Se crea un procedimiento explicito y detallado para el dnico
caso del enriquecimiento ilicito de funcionaries y empleados, haciéndose
extensivas las disposiciones procedimentales a los funcionarios o emplea-
dos de los organismos piblicos descentralizados cuando sean designados
por el ejecutivo.

Quinto. Concluye con un capitulo relativo a las responsabilidades de
los funcionarios y empleadas municipales y de las funcionarios y emplea-
dos de los organismos pablicos descentralizados.

3. Conclusiones

Al resumir estas breves consideraciones, pueden inferirse como conclusio-
nes, las siguientes:

I. Evidentemente, el régimen de responsabilidad piblica de les funcio-
narios y empleados de las entidades federativas constituye, una de las reas
normativas, cuyos textos, han sido notoriamente desbordados por nuevas
modalidades en el comportamiento de Jos agentes piblicos, que por la
misma razén, no encuentran la tipicidad adecuada en el texto legal para
que la sociedad pueda defenderse eficazmente ante tales comportamientos.

Il. La complejidad de la gestion y de la accion piblica, requiere, no
s6lo, fortalecer los tradicionales intereses y valores, tutelados en las vigen-
tes leyes de responsabilidad, es urgente, ampliar el horizonte de éstos, para
incorporar los relativos a la eficiencia, la moralidad y la honestidad admi-
nistrativa.

Il. La Ley de Responsabilidades, es pieza angular en e! proceso de re-
novacion moral de la sociedad, porque no hay comportamiento mas lesivo

a esta, que el originado en la conducta del funcionario o empleado puiblico,
cuando ofende su dignidad y sv decoro.
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IV. Por 1a gravedad del interés social, que es tutelado por este ordena-
miento es preciso hacer mas fluida y ensanchar, la participacion de la co-
munidad en el control y denuncia de fas conductas de los funcionarios y
empleados piblicos, por tratarse de un elemental e inseparable derecho de
todo ciudadano.

V. Corresponde a las legislaturas locales, el modernizar y hacer mas
operativos, los procedimientos establecidos en la ley, para participar deter-
minantemente, en el control de la legalidad, la honradez, la lealtad, la im-
parcialidad, la economia y eficacia, con que todo servidor piblico, esta
obligado a servir a los intereses del pueblo.

V1. La indiferencia o negligencia en la revisibn y actualizacidn de los
ordenamientos de responsabilidad del servidor pablico, propician la defor-
macion del comportamiento de las autoridades, estimulan la impunidad de
las conductas pablicas; se quebranta la confianza entre administrados y ad-
ministradores; se origina una severa crisis ética en la comunidad y se esteri-
lizan los recursos del Estado para preservar los valores individuales y socia-
les que son indispensables para la sociedad.

VI, Tratando de una ley, cuyo contenido esencial y uitimo, es la
proteccion de la legalidad, de la honestidad y de la eficacia de la voluntad
de los servidores publicos, debe apartarse del tecnicismo juridico o del
contenido especializado, para dar auténticamente al gobernado, el mas
efectivo instrumento de defensa ante las actitudes de arbitrariedad, incon-
gruencia, confusién, impunidad inequidad e ineficacia, que son proclives
al dafio social y a la corrupcion de los valores que debe tutelar el servicio
piblica, como expresamente lo enfatiza y lo ha demandado, Migue! de la
Madrid Hurtado, en nombre de todo ef pueblo mexicano.



