I. DERECHO CONSTITUCIONAL

LA REFORMA CONSTITUCIONAL SOBRE
RESPONSABILIDAD DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS

Introduccion

Por este conducto, me permitiré analizar el Decreto publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 28 ae diciembre de 1982, por el eual
se reformaron y adicionaron diversos preceptos de la Coustifucion Fe-
deral, fundamentalmente el titulo IV (articulos 108 al 114), asi como
los demas articulos relacionados con el mismo, es decir, 22; V3 fraccion
VI, base 4a.; 74 fraccion V; 76 fraccion VII; 94; 97; 127 y 134. Como
se sabe, el anterior decreto, junto con la Ley Federal de Responsabilida-
des ae los Servidores Plblicos, ciertas reformas al Codigo Penal y al Co-
digo Civil, asi como la creacion de la Secretaria de la Contraloria Gene-
ral de la Federacion, integraron lo que se llamo “paquete de renovacion
moral de la sociedad”, cuya principal finalidad era proscribir la corrup-
¢ion que habfia caracterizado al sistema politico mexicano.

Asi pues, destacaré las reformas més importantes con respecto al ré-
gimen constitucional de responsabilidades de los servidores piblicos,
comparanaolas con las normas derogadas. Cabe apuntar que mi preocu-
pacion primordial sera proporcionar un panorama sobre el alcance not-
mativo del nuevo titulo IV de la Constituciéon Federal, por lo que no in-
sistiré mayormente en las no pocas deficiencias técnicas que se pueden
apreciar en su redaccion (al respecto, puede consultarse a Soberanes,
José Luis, “El régimen de responsabilidades de servidores piblicos del
nuevo titulo cuarto de la Constitucion”, en Reformas Legislativas 1982-
1983, UNAM, México, 1983).

En términos generales, se puede afirmar que las adiciones, precisiones
y supresiones realizadas por el constituyente permanente no justifican
de manera alguna la modificacion de todo un titulo de nuestra Consti-
tucion Federal que se habian conservado, casi sin variacion, durante se-
senta y cinco anos. Las reformas introducidas no afectaron la esencia; lo
novedoso y trascendente es cualitativamente poco; el texto vigente con-
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serva el sistema anterior (que, en general, era satisfactorio) y, frecuente-
mente, solo cambia la terminologia. Si bien es cierto que el texto ante-
rior, en varios aspectios, era deficiente y confuso, éste en buena medida
se hubiera podido subsanar a través de la interpretacién constitucional
por los organos juridico-aplicadores.

Sujetos considerados como servidores pitblicos
La primera “uovedad” que surge con las reformas vigentes corres-
ponde a la denominacion del titulo IV; en efecto, en lugar de referirse a
“las responsabilidades de los funcionarios ptiblicos”, ahora se alude a
“las responsabilidades de los servidores publicos™, a efecto de “‘estable-
cer -dice la exposicion de motivos- la naturaleza del servicio a la socie-
dad que comporta su empleo, cargo o comision”, Esta modalidad, esta-
blecida para el ambito federal, conforme a lo prescrito por el altimo pa-
rrafo del articulo 108 en vigor deberi adoptarse también por las Consti-
tuciones de los Estados de la Repiiblica, las cuales precisaran ‘“‘el carac-
ter de servidores piiblicos de quienes desempeiien empleo, cargo o comi-
sion en los Estados y en los Municipios™.

A diferencia del texto constitucional anterior, que primordialmente
se referia a la responsabilidad de los llamados “altos funcionarios de la
Federacion™ y su articulo 111 solo encargaba al Congreso de la Union
la expedicion de una ley de responsabilidades de todos los funcionarios
y empleados de la Federacion y del Distrito Federal, el articulo 108 vi-
gente incluye, en forma reiterativa, como sujetos a las responsabilidades
previstas por el titulo IV: “a los representantes de eleccién popular, a
los miembros de los poderes Judicial Federal y Judicial del Distrito Fe-
deral, a los funcionarios y empleados, y, en general a toda persona que
desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la
administracion puablica federal o en el Distrito Federal’. De este modo,
se establece la responsabilidad a nivel constitucional de todos los servi-
dores publicos, “independientemente de su jerarquia, rango, origen o
lugar de su empleo, cargo o comision”.

Igualmente, ademas de los gobernadores de los Estados y los dipu-
tados a las Legislaturas Locales -ya contemplados por el texto anterior-
el actnal articulo 108 sefiala a los magistrados de los Tribunales Supe-
riores de Justicia Locales como “responsables por violaciones a esta
Constitucion y a las leyes federales”, agregando en forma redundante
“asi como por el manejo indebido de fondos y recursos federales™.
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Clases de responsabilidad

El articulo 109 en vigor establece los lineamientos generales a los que
deben ajustarse el Congreso de la Union y las legislaturas locales, dentro
del ambito de sus respectivas competencias, al expedir las leyes de res-
ponsabilidad de los servidores piiblicos, deslindando las diversas clases
que se pueden presentar, es decir, segiin se trate de responsabilidades
politicas, penales o administrativas, en tanto que el articulo 111 vigente
alude a la responsabilidad civil de los servidores piblicos.

Responsabilidad politica

La fraccién I del articulo 109 constitucional alude a la procedencia
del juicio politico para aquellos servidores piblicos de “alta jerarquia™
(si bien se cuida de no utilizar esta expresion) sefialados en el articulo
110, “cuando en el ejercicio de sus funciones incurran en actos u omi-
siones que redunden en perjuicio de los intereses piiblicos fundamenta-
les o de su buen despacho”, correspondiendo a la ley reglamentaria del
titulo cuarto establecer las causales respectivas, El segundo parrafo de
esta fraccion reitera lo previsto en forma general por el articulo 6o.
constitucional, y de manera particular para los diputados y senadores
federales por el articulo 61 del mismo ordenamiento, al proscribir la
procedencia del “juicio politico por la mera expresion de ideas”.

El nuevo articulo 110 constitucional regula los sujetos, causas, san.
ciones y substanciacion del juicio politico. Ademas de los senadores y
diputados al Congreso de la Union. Los ministros de 1la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, los secretarios de despacho y el procurador ge-
neral de la Repiblica, ya contemplados anteriormente, el primer parra-
fo del articulo 110 en vigor agrega como sujetos del juicio politico a los
jefes de departamento administrativo, al jefe del departamento del Dis-
trito Federal, al procurador general de justicia del Distrito Federal, los
magistrados de circuito y jueces de distrito, los magistrados y jueces del
fuero comiin del Distrito Federal, los directores generales o sus equiva-
lentes de los organismos descentralizados, empresas de participacion es-
tatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y fideico-
misos plblicos.

A los anteriores cabe agregar, por supuesto, al presidente de la Repii-
blica que, durante el tiempo de su encargo y en forma similar a lo dis-
puesto por el texto anterior, los parrafos segundo del articulo 108 y
cuarto del articulo 110 en vigor establecen que s6lo podra ser acusado
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por la Cimara de Diputados por traicién a la patria y delitos graves del
orden comun, debiendo resolver la Camara de Senadores con base en la
legistacion penal aplicable, De esta manera y a pesar de que la doctrina
ha insistido sohre la necesidad de que se defina lo que debe entenderse
por “delitos graves del orden comiin” e, incluso, ha propuesto solucio-
nes, el constituyente permanente hizo caso omiso y persiste la laguna
respectiva,

Asimismo, el segundo parrafo del actual articulo 110 considera como
sujetos del juicio politico, ademas de los gobernadores de los Estados y
los diputados locales -ya contemplados anteriormente-, a los magistra-
dos de los tribunales superiores, por violaciones graves a la Constitucion
y las leyes federales, agregando en forma redundante, “asi como por el
manejo indebido de fondos y recursos federales”, pero sin definir tam-
poco lo que se entiende por ‘“violaciones graves”. Hay, ademads, una in-
novacion importante: “en este caso la resolucidn sera inicamente decla-
rativa y se comunicara a las legislaturas locales para que en ejercicio de
sus atribuciones proceaan como corresponda”. De este modo, se confie-
re a una legislatura local la altima palaora sobre la presunta violacion de
la Constitucion Federal o de una ley federal. Si bien esta medida puede
estimarse opuesta a un sistema federal es, quizas, en defensa de éste que
se establece: en efecto, al condicionarse la sancion a la resolucion del
organo legislativo local, se evita que la Federacién cuente con un instru-
mento mas para deshacerse injustificadamente de un funcionario
estatal,

En cuanto a los demas parrafos del articulo 110, relativos a las san-
ciones, procedimiento y efectos de las resoluciones de las camaras en el
juicio politico, si bien bajo otra redaccién, los lineamientos siguen
siendo los mismos que los previstos por el articulo 111 derogado. El ar-
ticulo 114 vigente, por su parte, establece que el juicio politico sélo po-
dra iniciarse durante el periodo del encargo y dentro de un afio después,
no pudiendo exceder la substanciacién del procedimiento de un afio.

Es necesaric destacar también la loable derogacion de la facultad que
antericrmente dicho articulo 111 concedia al presidente de la Repi-
blica para solicitar, ante la Camara de Diputados, la destituciéon por
mala conducta de los ministros de la Suprema Corte, de los magistrados
de circuito y jueces de distrito, asi como de los magistrados y jueces del
orden comiin; y que, en caso de que dicha Camara primero y la de Sena-
dores después declararan por mayoria absoluta de votos justificada la
peticion, privaba al funcionario judicial de su puesto, independiente-
mente de la responsabilidad legal en que hubiere incurrido. Sin duda,
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esta reforma contribuird en buena medida al equilibrio entre los pode-
res, pues elimina uno de los principales factores que habian caracteriza-
do el predominio del poder ejecutivo, en este caso, sobre el poder judi-
cial.

Responsabilidad penal

La fraccion II del articulo 109 se refiere a la responsabilidad penal de
los servidores pablicos por la comision de delitos, la cual debe perseguir-
se y sancionarse en los términos de la legislacién penal comin, ya sea fe-
deral o local, de este modo, se derogd atinadamente el juicio por jurado
popular que el antiguo articulo 111 preveia para los llamados delitos
oficiales y que, por lo general, concluia con la absolucion del procesado
por dicho jurado, atendiendo a “razones de equidad”, pues se estimaba
que sdlo se procedia en contra de carteros y mecanografas en tanto se
dejaba impunes las faltas graves de los funcionarios de mayor jerarquia.

El peniltimo pérrafo del articulo 109 constitucional en vigor estable-
ce las bases de la responsabilidad penal por enriquecimiento ilicito, el
cual se presume cuando los servidores piiblicos durante el tiempo de su
encargo, o por motivos del mismo, aumentan sustancialmente su patri-
monio sin que puedan justificar su procedencia licita; disponiendo que,
lo anterior, ademas de las penas que correspondan, se sancionara con el
decomiso y con la privacion de la propiedad sobre dichos bienes, para
cuyo efecto se reformé también el articulo 22 constitucional. Los dos
Gltimos parrafos del articulo 111 vigente, por su parte, establecen cier-
tas caracteristicas de las sanciones economicas para el caso de delitos
patrimoniales cometidos por sexvidores piblicos.

Ahora bien, a efecto de proteger la funcion constitucional desempe-
fiada por ciertos servidores publicos, con respecto a posibles embates de
las demds ramas de gobierno, el articulo 111 en vigor conserva y amplia
la institucion de la inmunidad procesal de ellos -antiguamente llamada
en forma equivoca- “fuerc constitucional” y que ahora se denomina,
eufemisticamente, “declaracién de procedencia”,

En efecto, ademas de los senadores y diputados al Congreso de la
Unidn, los ministros de la Suprema Corte, los secretarios de Estado y el
procurador general de la Repiblica, el articulo 111 vigente extiende
esta prerrogativa a los jefes de departamento administrativo, al jefe del
departamento del Distrito Federal y al procurador general de justicia
del Distrito Federal, a efecto de que no se pueda proceder contra ellos
por los delitos cometidos aurante el encargo, sin previa declaracion de
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procedencia por mayoria absoluta de los miembros presentes de la Ca-
mara de Diputados.

A los anteriores servidores piblicos se agrega, claro estd y como se
apunto, el presidente de la Repiiblica, quien sblo puede ser acusado por
traicion ala patria y delitos graves del orden comiin.

Asimismo, se establece la inmunidad procesal por delitos federales a
los gobernadores de los Estados, diputados locales y magistrados de los
tribunales superiores locales -estos (iltimos no contemplados anterior-
mente-, con otra innovacién: “la declaracion de procedencia serd para el
efecto de que se comunique a las legislaturas locales, para que en ejerci-
cio de sus atribuciones procedan como corresponda”, reservando asi a
las legislaturas locales la decision ltima sobre la conveniencia o no de
satisfacer el requisito de procedibilidad en contra de un funcionario es-
tatal por un presunto delito feaeral,

Es claro que, en (ltima instancia y en caso de que la legislatura local
resuelva en caso negativo, no significa la impunidad del procesado pues,
como se prescribia en el texto anterior y lo ratifica el segundo parrafo
del articulo 111 vigente, la imputacién podra continuar su curso cuan-
do el servidor piiblico haya concluido su encargo, en virtud de que no se
prejuzga sobre los fundamentos de la imputacion y, conforme al segun-
do parrafo del actual articulo 114 constitucional, los plazos de prescrip-
cion penal se interrumpen en tanto el servidor piiblico desempefie algu-
no de los encargos a que se refiere el articulo 111.

En tanto qgue el procedimiento para resolver sobre la inmuniaad sigue
siendo el mismo y la resolucion conserva el caricter de definitiva, los
efectos de la declaracién que ha lugar a proceder establece una innova-
cion: ademas de separar al servidor piblico de su cargo durante la subs-
tanciacion del proceso penal, se prevé que en caso de que sea absuelto
pueda reasumir su funcion y, en caso de que sea condenado por un deli-
to cometido durante el ejercicio de su encargo, no se le concederi la
gracia del indulto,

Responsabilidad administrativa

La fraccion III del articulo 109 vigente contempla la responsabilidad
administrativa de los servidores piiblicos, la cual no estaba antes prevista
constitucionalmente, procediendo por “aquellos actos u omisiones que
afecten la legalidad, honradez, lealtaa, imparcialidad y eficiencia que
deban observar en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones”;
es claro que, aun cuando no se precise, la “lealtad” que demanda dicha
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fraccion se refiere hacia las instituciones juridicas del Estado, mas no
hacia determinado funcionario, grupo o partido politico.

El articulo 113, por su parte, establece que las causas de responsabili-
dad administrativa, las sanciones respectivas, asi como los procedimien-
tos v las autoridades para aplicarlas se determinaran por las leyes sobre
responsabilidades de los servidores piblicos, previendo igualmente que
entre tales sanciones se contemplaran la suspension, destitucion e inha-
bilitacion, asi como sanciones econdmicas, las cuales deberén fijarse de
acuerdo con los beneficios econémicos obtenidos por el responsable y
con los daiios y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omi-
siones, pero que no podran exceder de tres tantos de los beneficios ob-
tenidos o de los dafios y perjuicios causados.

Responsabilidad civil

Al respecto, el antepeniiltimo parrafo del multicitado articulo 111 en
vigor, de manera similar al articulo 114 anterior, sencillamente estable-
ce que “en demandas del orden civil que se entablan contra cualquier
servidor pliblico no se requerira declaracion de procedencia”.

Del régimen de responsabilidades en general

El parrafo sexto del articulo 109 constitucional sefiala que *“‘los pro-
cedimientos para la aplicacién de las sanciones mencionadas -politicas,
penales o administrativas- se desarrollaran autonomamente”, agregando,
en forma reiterativa a lo dispuesto por el articulo 23 constitucional, que
“no podrin imponerse por una sola conducta sanciones de la misma na-
turaleza”. De lo que antecede se desprende que, si bien no se puede
duplicar un mismo tipo de responsabilidad por una sola conducta, no
hay impedimento alguno para que esta Gltima origine dos o més tipos
de responsabilidac; esto es, se puede dar el caso de que una misma con-
ducta acaree una sancion politica o administrativa como una penal e, in-
cluso, civil.

Conviene aqui advertir que, con respecto a los gobernadores de los
Estados y los diputados y magistrados judiciales locales, éstos podrian
ser sujetos no sélo de responsabilidad politica, penal y civil de caricter
federal sino, ademds, una vez que la legislatura local expidiera la respec-
tiva ley de responsabilidades de servicores piblicos, podrian incurrir a
través de otras conductas en responsabilidades politica o administrativa,
a la vez que penal y civil de caracter local.
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El iltimo pérrafo del articulo 109 vigente establece expresamente:
‘‘cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad y mediante
la presentacion de elementos de prueba, podra formular denuncia ante
la Camara de Diputados del Congreso de la Union, respecto ue las con-
ductas a las que se refiere el presente articulo”, Cabe advertir que el an-
tiguo articulo 111 también concedia accion popular para denunciar
ante la Camara de Diputados delitos comunes u oficiales cometidos por
los altos funcionarios de la Federacion, pero carecia del calificativo de
“bajo su mas estricta responsabilidad”, lo cual francamente tiene ahora
un caricter intimidatorio para que los ciudadanos se abstengan de de-
nunciar los abusos de los servidores piblicos ya que, ante las eventuales
fallas procesales y las dificultades probatorias, corren el riesgo de incu-
rrir en responsabilidad penal por difamacion o calumnia e, incluso, que
se les demande por la via civil la reparacion del dafio moral, atento a lo
dispuesto por las Gltimas adiciones al Cadigo Civil; esta situacion con-
trasta lacerantemente con lo que ocurre en la mayoria de los Estados
democriticos constitucionales contemporineos, donde la denuncia de
las irregularidades en la funcion pablica constituye uno de los derechos
civicos fundamentales.

*‘Para prevenir y sancionar con efectividad la corrupcion -sefiala la ex-
posicion de motivos de la iniciativa de reformas al articulo IV- no bastan
leyes idoneas. Ademas, son necesarias una voluntad politica firme y una
administracion eficaz”™. Si se toma en cuenta que, en esencia, se ha con-
servado el sistema de responsabilidades de los servidores publicos ante-
rior, se puede afirmar que hubiera bastado haber manifestado dicha vo-
luntad politica y proceder contra los presuntos servidores piiblicos co-
rruptos sin multiplicar, por otra parte, las reformas innecesarias al texto
constitucional (quizas, la dnica reforma justificada corresponde a la de-
rogacion de la facultad al ejecutivo y al legislativo para destituir a los
funcionarios judiciales por “mala conducta”). En todo caso, si lo que se
desea es combatir la corrupcion y recobrar la confianza en nuestras ins-
tituciones, debe cuidarse de que el antiguo régimen de responsabilidades
de los funcionarios piiblicos que, segiin un punto de vista popular, se re-
ducia a proceder en contra del cartero y la mecandgrafa, los cuales eran
eventualmente absueltos por el jurado popular, no se vea ahora simple-
mente substituido por un sistema nuevo que, seglin otro punto de vista
que empieza a difundirse, solo procede sexenalmente en contra de unos
cuantos enemigos politicos de alta jerarquia que, incluso, después de
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obtener su eliminacion de la arena politica, bastara que purgaran una
condena breve y reitegraran parte de los fondos substraidos, para que

recohraran su libertad,
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