REFORMAS AL TITULO CUARTO DE LA CONSTITUCION
José Carrefio Carlon

STA presentacién de las reformas al Titulo Cuarto Constitucional,

parte de la exposicidn y la interpretacion de los motivos, proposi-
tos y objetivos —el porqué y el para qué— expresados por el Presidente de
la Repiblica en torno a su iniciativa. Enseguida resume el contenido sus-
tancial de las reformas. En ¢l siguiente rubro se ventila el debate politico
y juridico suscitado por las reformas para finalmente intentar algunas con-
tlusiones y consideraciones sobre los pasos que serd necesario seguir dando
dentro dei largo y penoso, del dificil camino andado por los mexicanos
para integrar su vida politica y administrativa al principio de la legalidad.

Objetivos

El punto de partida del presidente De la Madrid es el reconocimiento cri-
tico de la existencia, en grados preocupantes, del fenomeno de la corrup-
cion en la vida nacional. “Una sociedad que tolera, que permite la genera-
lizacion de conductas inmorales o corruptas —dijo en su campafia—, es una
sociedad que se debilita, es una sociedad que decae”.

De esta vision del fenomeno de corrupcion se deriva una concepcion
politica apartada de maniqueismos y de la comoda elusidn de responsabi-
lidades sociales, esa que se realiza a través del expediente facil de la identi-
ficacién individualizada de culpables. Aqui y en cualquier pais fa inmora-
lidad pdblica se origina en la tendencia a la privatizacién del poder en
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todas las escalas: desde el agente o el inspector que asume el carge como
patrimonio individual y usa la fuerza piblica coma instrumento de extor-
sion y de lucro personal, a los cuadras medios que negacian con la obra
publica o hacen asunto privado del acto de autoridad, hasta el enquista-
miento en los altos niveles de decision de grandes intereses particulares,
sea directamente a través de sus mds conspicuos exponentes personales,
o indirectamente, a través de vinculaciones de negocios o de grupos de in-
terés. Y es posible identificar también esta tendencia en términos histéri-
cos: desde la concepcion patrimonial del cargo publico heredada de fa
Colenia, a la picaresca de la formacién del capital nativo, por ta via de acu-
mulacidn primaria, a la configuracién de un complejo burocrético empre-
sarial que, al proponerse la subordinacién de las estructuras politicas y
administrativas a los designios del capital monopdlico, puede llegar a
erigirse en rector del poder real de las decisiones publicas desde el interés
privado.

De aqui los motivos y desde esta perspectiva, los propdsitos de la fegis-
lacién iniciada por el presidente De la Madrid, a partir de ias reformas al
Trtelo Cuarto Constitucional. Motives y propdsitos fueron expresados en
la campaiia electoral.

La nueva vision politica de las responsabilidades de los servidores pu-
blicos obedece a cambios operados en la economia y la sociedad mexica-
nas. Habia que trascender las simplificaciones de un liberalismo econdmico
tardio en nuestro pais y que, en rigor, nunca se dio en puridad en ninguna
parte. Si, es cierto que [a corrupcion directa en el sector piblico es la for-
ma mds intolerable de inmoralidad social, pero no es sostenible que solo
los funcionarips sean responsables del destino da los fondos pdbiicos, sino
también “los particulares que se benefician con subsidios y con exencio-
nes, asi como también con permisos, con concesiones, con autorizaciones”.

Habifa que trascender asimismo las limitaciones moralistas de las buenas
conciencias, para sancionar no solo las fechorias politico-burocraticas,
sino para incorporar también la ineficacia como forma de corrupcién,
como una forma de incumplimiento del deber social.
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Pero igualmente ha sido necesario trascender esa propension a inducir la
catarsis social por el escdndalo, a fin de asegurar el proceso de renovacidn
moral por via del derecho y la prevencidn. No es mediante procedimien-
tos policiacos como se gobierna a una seciedad y a una economia”, dijo
desde su campafia el Presidente de la Repiblica. Tampoco la renovacion
moral es asunto de predicadares o de misticos. Es una necesidad politica”,
ha reiterado De la Madrid, quien ademis, alertd contra amarillismaos, cace-
rias de brujas o programas de terror.

Y es que con el escandalo y el amarillismo se ha pretendido desnatura-
lizar el proceso de renovacion moral, debilitar, por el desprestigio, la ges-
tion gubernamental; ocuitar las verdaderas causas de cofrupcién y a sus
verdaderos promotores y beneficiarios: los intereses privatizantes y priva-
dos que presionan desde fuera e incluso actan desde dentro de la admi-
nistracion piblica.

Para decirlo paraddjicamente, se ha pretendido privatizar —contra los
genuinos intereses colectivos—, se ha pretendido trastocar, corromper la
vision social del propio fenomeno de la corrupcion.

Se ha pretendido asi dejar intocados los aspectos estructurales de la
corrupcion, encubriéndola con nuevas capas de corrupcién enmascaradas
con supuestos lances contra la corrupcion.

Frente a estas distorsiones resulta indispensable recuperar el sentido
esencial de la lucha contra la corrupcion, por la via del derecho. Retoman-
do la vision del presidente De la Madrid, en su sentido propositivo, plantea
adecuar el marco juridico de las responsabilidades publicas a las transfor-
maciones del pais. Se trata de contar con un marco juridico en este campo
que responda a la realidad del estado social de derecho al que ya no le
sirven los resabios del estado liberal, a ta realidad y al tamafio de una eco-
nomia mixta que actiia bajo la rectoria, promotoria y gestoria del Estado,
con todas sus consecuencias en la distribucion de responsabilidades, ante
las cuales ya no funcionan las visiones que venian restringiendo dicha res-
ponsabilidad a la de los carteros. Y en su sentido preventivo y de defensa
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real de los intereses sociales, se trata de actualizar la lucha contra los fend-
menos de la corrupeidn no sglo en los aspectos, como deciamos, de la pi-
caresca propia de la acumulacion primaria, sino de los fenomenos de co-
rrupcién derivados de la etapa del desarrollo monopélico.

Se trata, pues, de una vision no parcial, sino articulada, de la corrup-
cion, de los instrumentos para combatirla v del estado de la administracion
publica y de la justicia.

Contenido de las reformas

Ante la certeza de que las leyes vigentes habian sido desvirtuadas por la
realidad y ya no ofrecian bases s6lidas para prevenir y sancionar la corrup-
cion; de gue desde las bases constitucionales resultaban insuficientes para
garantizar que los empleos, cargos o comisiones en el servicio pdblico
subordinen el interés particular a los intereses colectivas superiores de la
sociedad, y de gue estas disposiciones habian pretendido regular procedi-
mientos de remota aplicacion, el Presidente de la Repdblica inicio una re-
formulacion del Titulo Cuarto Constitucional que comprende los articulos
del 108 al 114, asi como las reformas consecuentes a los articulos 22 y
73 fraccion Vi Base 41, 74 fraccion V, 76 fraccion VII, 94, 97, 127 v
134 de [a Constitucifn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Se empezd por cambiar el encabezado mismo del Titulo para sustituir
el de “Responsabilidades de los Funcionarios Piblicos” por el de “Res-
ponsabilidades de los Servidores Pablicos”, a fin de enfatizar la naturaleza
comiin del servicio a la sociedad, independientemente de la jerarquia, ran-
go, origen o lugar de su empleo, cargo 0 comision. Al mismo tiempo se
diferencian las responsabilidades politicas de las penales y las administra-
tivas que pueden resultar de esas obligaciones comunes, En el erticulo 108
se asento un grincipio general de responsabilidad por el manejo de fondos
y recursos federales, y se incluyeron los magistrados de los tribunales de
justicia locales como sujetos a responsabilidad y a violaciones al pacto
federal y a sus leyes, y se extendio a los gobernadores de los estados y a
los diputados a las legislaturas locales la responsabilidad por {a aplicacién
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indebida de fondos y recursos federales, bajo el supuesto de que la descen-
tralizacion no debe servir de excusa para fa inmunidad de ninguna autori-
dad que maneje recursos econdmicos de la Federacion.

En el nuevo articulo 109 se trata de superar una antigua controversia
politica y doctrina sobre la confusién derivada de una terminologia que
tendia a otorgar un fuero de hecho al distinguir entre "delitos y faltas
oficiales” y “delitos comunes”. Asi, se establece con claridad que corres-
ponde a la legislacién penal determinar fas sancignes y procedimientos
para aplicarlas por cualguier delito cometido por servidores pdblicos, sea
con maotivo de un empleo, cargo o comision o no, con lo que se projpone
eliminar cualquier forma de tratamiento discriminatorio entre el régimen
penal aplicable a los gobernantes y a los gobernados; se establecen vias
politicas y administrativas distintas y autdnomas entre si para exigir res-
ponsabilidades, en un caso, mediante juicio politica sustanciado en el Con-
greso de la Union, y en el otro, mediante procedimiento administativo
para sancionar el incumplimiento de las obligaciones en esta materia, con
la garantfa de que no podrdn imponerse dos veces a una misma conducta
sanciones de una misma naturaleza, y se otorga rango constitucionai a la
figura del “enriguacimiento ilicito” de los servidores pdblicos, para resol-
ver las dudas existentes sobre el imperativo de sancionarlo.

El articufo 110 agrega, a los existentes, como sujetos de responsabilidad
politica, a otros servidores pdblicos que determine la Ley de Responsabili-
dades, misma que, con esa base constitucional, incorporo a los magistrados
de circuito y jueces de distrito, los magistrados y jueces del fuero comiin
del Distrito Federal, los directores generales a sus equivalentes en los orga-
nismos descentralizados, las empresas de participacion estatal mayoritaria
y las sociedades y asociaciones asimiladas a éstas, asi como los fideicomisos
publicos.

Por otra parte, este articulo elimina la deformacion conceptual de la
institucion del gran jurado, precisando, en el juicio politico, gue fa Camara
de Diputados act(e come “jurado de acusacidn” y Ja Camara de Senadores
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como “jurado de sentencia”, terminologia mas adecuada a las instancias
instructoras y enjuiciadoras propias de nuestra tradicién juridica.

El articuto 111 establece las bases del procedimiento del juicio de pro-
cedencia, a fin de prevenir que la accion penal no se utilice con fines poli-
ticos, y elimina las perrogativas de los servidares pdblicos frente al resto de
la poblacion, para ser procesados penalmente por los delitos en que in-
curran,

Ademis establece que la sancidn econ6mica por los frutos mal habidos
de la conducta iticita sean hasta de tres tantos ai mismo. Se trata de que no
resulte costeable ia conducta ilfcita, como alguna vez ha ocurrido, ademas
de gue se evite premiar la corrupcion castigando desproporcionalmente ef
fucro indebido de menor cuantia,

El articule 112 consigna expresamente que no es necesario el juicio de
procedencia cuando los servidores pidblicos cometan delitos durante el
tiempo en gue se encuentren separados de su encargo; el 113 sefiala las
sanciones de orden administativo y prevé que éstas se establezcan tanto de
acuerdo con los beneficios obtenidos por el responsable, como con los
dafos y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omisiones, y el
articulo 114 amplia los plazos de prescripcion a los consignados en la Ley
Penal y establece que nunca sean inferiores a tres afios.

El debate politico y juridica

Tante en la cdmara de origen —ia de senadores— como en la revisora —la de
diputados~ se obtuvo consenso en cuanto a la sustitucion del términeo fun-
cionario por la de “servidor”, pues, se dijo, no es la funcion la que distin-
gue a quien cumple cometidos institucionales del gobierno, sino precisa-
mente el servicio a los demds. La funcidn ha Hevado aparejada la idea de
distincién, prerrogativa y privilegio, mientras que el servicio constituye el
elemento toral de Ia solidaridad con que han de guiarse las conductas co-
lectivas.
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Sin embargo, ia discusién surgid en cuanto a los efectos que esta deno-
minacion comin pudiera acarrear segin la diversa naturaleza que adopta
el servicio a la sociedad y la representacion de la sociedad. En consecuencia
con ello se introdujeron a la iniciativa presidencial modificaciones tendien-
tes a precisar que en ef caso de los representantes de eleccian popular y de
los integrantes de los poderes judicial federal y judicial del Distrito Federal
tinicamente serian reputados como servidores publicos para los efectos del
Titulo Cuarto, a fin de superar contraversias respecto a la categoria juri-
dica de dichos servidores; a deslindar, con especial cuidado, que los gober-
nadores de los estados, diputados locales y magistrados de los tribunales
locales solo podran ser sometidos a juicio politice por violaciones graves
a la Constitucidn General de la Repdblica, a las leyes federales y por el
manejo indebido de fondos y recursos federales, para evitar cualquier in-
terpretacion que pudiera lesionar la autonomyia de los estados; que por lo
que toca a dichas autoridades {ocales, {a resolucion que en su caso dicte
la Camara de Senadores como jurado de sentencia, tenga (nicamente efec-
tos declarativos, a fin de que sean las legislaturas de los estados, las que, en
ejercicio de su atribucidn, determinen lo pertinente; a que sean las leyes
organicas de los congresos federal y locales v de ios poderes judiciales
nacional y estatales las que precisen las respectivas obligaciones y sancig-
nes, y a que en el precepto que obliga a incluir las remuneraciones de los
servidores publicos de mds alto rango se incorpora el principio de la
equidad.

Por otra parte, al discutirse la iniciativa de reformas al Codigo Penal so-
bre los delitos cometidos por servidores plblicos, y también referente a la
discusion previa que se habia tenido sobre el Titulo Cuarto de fa Constitu-
cion, de la misma manera en que se reconocid la congruencia entre su
nueva formulacién vy las bases y principios del misme Titulo Cuarta, por
cuanto se ampliaron los tipos penales de abuse de autoridad, cohecho y
peculade y por cuanto se tipificaren como delictivas las conductas que
vienen propiciando la complicidad burocritica y empresarial y otras
formas de corrupcién comao el uso indebido de atribuciones y facultades,
la intimidacion, el ejercicio abuso de funciones, el trifico de influencia
y el enriquecimiento ilicito, asi también se hicieron modificaciones para
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dar cauce a otras inquietudes surgidas desde el debate de la reforms al
Titulo Cuarto.

En el caso del delito de deslealtad, que fue suprimido en virtud de que
las miitiples acepciones de la palabra pudieran dar lugar a confusién e in-
seguridad; def delito de coalicion de servidores publicos, al que se le agregd
disposicion expresa en el sentido de que éste no se comete por los trabaja-
dores que ejerciten sus derechos constitucionales y hagan uso del derecho
de huelga, v del texto incluido por la Cdmara de Diputados en el articulo
213 que prevé que, para la individualizacién de las sanciones, el juez toma-
ré en cuenta las diferencias socioecondomicas de los servidores piblicos,
estableciendo un agravamiento de la pena para fos servidores piblicos de
alto rango y de confianza,

Como corresponde a nuestra vida plural y a nuestro régimen de liberta-
des, el debate ha continuado; hay otros puntes que podriamos seguir tra-
tando mas adelante,

Conclusiones y consideraciones finales

1.— La corrupcién ha tendido a privatizar la conduccion del Estado, a
desnaturalizarla, a abatir su capacidad, explotando su descrédito, para de-
jar la via libre a los propios intereses gue con ella se benefician. La corrup-
cidn atenta contra la democracia al concentrar las decisiones nacionales y
al confundir el poder pelitico con el econdmico. Por eso la corrupcion
también nos aparta de! objetivo bésico de alcanzar la justicia social.

2.— La nueva formulacion del Tituio Cuarto, conjuntamente con las re-
formas legales y las nuevas leyes secundarias consecuentes iniciadas por el
presidente De la Madrid al inicio de su gobierno, constituyen pasos funda-
mentales para ordenar el marco juridico, a fin de que la sociedad pueda
contar con instrumentos para que la corrupcion no derrote sus derechos,
para vencer el riesgo de la consolidacion de un complejo burocritico em-
presarial que llegue a ostentar el poder real de las decisiones puiblicas desde
el interés privado, y para enfrentar los fendmenos de corrupcién derivados
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tanto de la tradicional concepcion patrimonial del cargo piblico, como de
los abusos y complicidades de la burocracia y ef capital en la etapa del de-
sarrollo monopélico.

3.— Como lo sefiala la propia iniciativa presidencial, el camino por an-
dar es todavia largo’. Sera la prueba de la experiencia la que nos dicte la
viabilidad de este nuevo marco juridico contra la corrupcion. Sera el desa-
rrollo politico del pais el que permita seguir ampliando y mejorando los
controles sociales sobre ios actos del poder, de tedos los poderes, vy depen-
derd, desde luego, de la mavilizacion de la sociedad, el que la moral publica
y la moral social a que aspiramos se vean correspondidas con una raciona-
lidad que integre lo politico, lo econdmico, lo social y lo cultural.



