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I. LA RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS
EN LA NUEvA ESPANA

Los antecedentes de la responsabilidad de los funcionarios pii-
blicos en México, se remontan a los juicios de residencia y a
las visitas ordenadas desde la Peninsula Ibérica para fiscalizar
el desempeno de los cargos publicos de toda clase de funcio-
narios, tanto en la Nueva Espana como en el resto de las
posesiones espanolas de ultramar.

1. El juicio de residencia

El juicio de residencia, o simplemente residencia, era la
cuenta que se tomaba de los actos cumplidos por un funcio-
nario publico al terminar el desempeifio de su cargo. Se dividia
en dos partes. En la primera se investigaba de oficio la con-
ducta del funcionario; en la segunda se recibian las demandas
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que interponian los particulares ofendidos para obtener satis-
faccién de los agravios y vejaciones que habian recibido del
enjuiciado.

El nombre de la institucién proviene del tiempo que el fun-
cionario debia permanecer —residir— obligatoriamente en el
lugar donde ejercié su oficio. También se conocia el juicio
como sindicado o sindicato.

Este medio de control, con raices en el derecho romano y
medieval espaifiol, alcanzé su maximo desarrollo al inicic de
la empresa colonizadora en el Nuevo Mundo, pues al “hallarse
el mar de por medio” y para sobreponerse a la “maldita dis-
tancia”, segiin expresiones de aquella época, se buscé el medio
mas eficaz para tratar de que las disposiciones de la Corona
espafiola —legales, administrativas y politicas— fueran debi-
damente observadas y, por otro lado, que sus funcionarios
pudieran actuar en un ambiente de relativa elasticidad en el
desempefio de sus funciones.

Los reyes catélicos reestructuraron la institucién para afian-
zar la justicia y fortalecer la monarquia. En las Cortes de To-
ledo de 1480 se ordené que los corregidores, alcaldes, algua-
ciles 0 merinos de cada lugar, hicieran residencia por treinta
dias, sefialando que si al recibirse de sus cargos no otorgaban
fianzas llanas y abonadas de cumplir con lo sentenciado, se
les embargaria el altimo tercio de su salario para indemnizar
a los agraviados. Al juez culpable se le desterraba, inhabilitaba
o condenaba a restituir con las setenas (el séptuplo) lo mal
llevado.

Dos décadas después, el 9 de junio de 1500, dictaron en
Sevilla la instruccién de corregidores y jueces de residencia,
dotando a la institucién de la estructura que la caracterizaria
durante mas de tres siglos, recogida tanto en la Nueva como
en la Novisima Recopilacién de Leyes de Castilla, trascendien-
do en diversos aspectos a la legislacién indiana.

En la pragmatica arriba mencionada se distinguieron las dos
partes del juicio: la primera consistente en un procedimiento

1 Mariluz Urquijo, José Maria, Ensayo sobre los juicios de residencia indianos, Sevilla,
Escuela de Estudios Hispano Americanos, 1952, p. 1.
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de oficio con cardcter de secreta, y la segunda, pablica, para
sustanciar las quejas presentadas por los particulares.

El descubrimiento de América obligé a una revisién de di-
cho juicio. En 1501 se efectué la primera residencia en las
Indias, al designarse a Nicolas de Ovando para residenciar a
Francisco de Bobadilla, por 30 dias, en concierto con la ley
de las Cortes de Toledo.

La primer residencia celebrada en la Nueva Espafia fue la
protagonizada por Hernan Cortés ante Luis Ponce de Ledn,
primero del conde de Alcaudete.

A. Los jueces de residencia

En los primeros tiempos de la colonizacién se decidia en
Espafia el momento de las residencias y las personas que se-
rian sujetas a ellas, aunque a veces se delegaba la decisién de
elegir al juez a los organismos americanos.

Las leyes nuevas, aunque se verian limitadas por cédulas
posteriores, facultaban a los presidentes y oidores de las au-
diencias a enviar, cuando lo creyeren conveniente, personas
aptas para residenciar a los gobernadores y otras justicias de
su jurisdiccién, reservandose el Consejo de Indias el derecho
de hacer otro tanto si lo creia oportuno.

En la Nueva Espaiia, la Audiencia eligi6 los jueces de resi-
dencia de corregidores y alcaldes mayores hasta 1585, pues
en tal afo, a peticién del marqués de Villamanrique, se expi-
dié una Real Cédula que asignaba el nombramiento del virrey
y reservaba a la Real Audiencia la decisién sobre la conve-
niencia de enviar al juez y si éste debia ser letrado o lego.
Lo mismo se recogié después en la Recopilacién de 1680 (ley
21, titulo 15, libro V).

En virtud de la Real Cédula de 3 de septiembre de 1565,
cuyas disposiciones se recogieron después en la Recopilacion
de 1680 (ley 4, titulo 15, libro V), se concedia al presidente del
Consejo de Indias la facultad exclusiva para nombrar a los
jueces de residencia.



16 MIGUEL ANGEL FERNANDEZ Y JOSE LUIS SOBERANES

A mediados del siglo XVII], por Real Orden de 19 de abril
de 1754, se reservé el nombramiento de los jueces de residen-
cia de los virreyes, pidiendo que el presidente del Consejo
propusiera ante la Corona a las personas capacitadas para
cumplir con este encargo, aunque algunos afios después la
elecci6én la hizo el presidente sin proponerla previamente al
monarca.

Por los abusos y confusiéon creada ante el incumplimiento
de las disposiciones relativas a los nombramientos, se dicté
la importante Real Cédula de 24 de agosto de 1799, buscando
solucionar orgénica y definitivamente el problema.

Se dividié a los funcionarios de Indias en tres categorias,
cada una con una normativa especifica. La primera de ellas
agrupaba a virreyes, presidente de audiencia, gobernadores
politicos y militares, gobernadores intendentes e intendentes
corregidores, a quienes se les aplicaban con toda fuerza y
vigor las leyes sobre residencias. También quedaban dentro
de esta categoria los asesores de los funcionarios mencionados.

En el segundo grupo estaban los alcaldes ordinarios, regi-
dores, escribanos, procuradores, alguaciles y otros subalternos,
a quienes se eximia de la residencia, pues, dada su continua
subordinacién, se les podia vigilar eficazmente sin necesidad
de acudir ante el tribunal.

La tercera categoria abarcaba a los corregidores, alcaldes
mayores, subdelegados de las intendencias o de los goberna-
dores y cualquier otro funcionario que hasta entonces hubiera
debido dar residencia sin estar comprendido en las dos cate-
gorias anteriores.

En cuanto al ntimero de jueces nombrados para residenciar,
durante casi dos siglos se sigui6 la costumbre de designar
solamente a uno, lo cual dificultaba resolver los casos en que
el juez fallecia 0 se negaba a aceptar la comisién por las enor-
mes distancias a recorrer o por el monto de los viaticos. Por
ello se opté por el nombramiento de tres jueces que se su-
plieran entre si. Cuando todos ellos fueran incapaces de cumplir
con la tarea, el virrey debia nombrar a otros, aunque esto
dltimo tuvo una validez relativa en el tiempo.
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El triple nombramiento, no obstante, dio pie a practicas vi-
ciosas, las cuales fueron puestas de relieve por el duque de
Alba en 1758: si era dificil encontrar una persona apta para
residenciar a algun funcionario, la dificultad se triplicaba al
buscar a tres de ellos; por otro lado, el nombrado en primer
término, solia excusarse y ceder por dinero su comisién al
segundo, quien, a su vez, hacia lo mismo con el tercero, el
que, para obtener alguna ganancia, se arreglaba con el resi-
denciado para resarcirse de los gastos efectuados.

Cuando se hacia la elecciéon del juez en el Consejo de Indias,
la Escribania de la Cdmara extendia el despacho que conte-
nia la designacién y ciertas normas generales sobre la forma
en que debia proceder el juez de residencia. Este representaba
su despacho ante el Cabildo con el fin de que le diera cum-
plimiento y le tomara juramento de usar bien y fielmente del
mismo. Se solia también representarlo ante la maxima autori-
dad politica del distrito, aunque no habia ley que lo ordenara.

En todo momento se podia recusar a los jueces de residen-
cia, aunque no ocurriera siempre lo mismo con los visitadores.
Los detalles de la reglamentacién en este sentido los dictaron
los organismos locales, ante la ausencia de una legislacién
apropiada. La Real Audiencia de México, por autos acordados
de 15 de noviembre de 1588 y de 6 de septiembre de 1674,
obligo al escribano de Camara a certificar en cada peticién de
recusacién, si era la primera o la segunda ocasién que se
realizaba. En este iltimo caso, el recusante debia probar que
tenia causas suficientes para hacerlo, so pena de multa apli-
cada por mitades a la Cidmara y a las obras de las Casas
Reales.

El colaborador mas importante del residenciador era el es-
cribano, ante quien se actuaba. De no haberlo, o de ser el
sujeto de residencia, se suplia su ausencia por medio de tes-
tigos, lo cual era un recurso excepcional, pues su presencia
era realmente inexcusable.

Otros auxiliares del juez de residencia eran los comisiona-
dos para levantar la sumaria en el interior de la provincia y
los intérpretes de lenguas indigenas: el alguacil de la residen-
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cia, subalternc ejecutor de los mandatos del juez, el revisor o
visitador de papeles (quien conocia los registros de escribanos
publicos y de cabildo, las causas civiles o criminales actuadas
por las justicias inferiores, los autos de gobierno que se hu-
bieran proveido, etcétera) y el asesor letrado.

El juez lego no estaba obligado a contar con un asesor le-
trado, aunque podia nombrarlo si asi lo demandaban las cir-
cunstancias.

B. Los sujetos de residencia

Podemos afirmar que, por regla general, en una u otra época,
todos los funcionarios de Indias —la América Latina— estuvieron
obligados a dar residencia. Podemos enumerarlos, aunque en
forma enunciativa y no taxativa: virreyes, gobernadores poli-
ticos y militares, gobernadores intendentes, intendentes corre-
gidores, presidentes de audiencia, oidores, fiscales, protectores
de naturales, intérpretes, corregidores, alcaldes mayores, alcal-
des y alguaciles de la Santa Hermandad, contadores, factores,
visitadores de indios, jueces repartidores, tasadores de tributos,
veedores de funciones, ensayadores, marcadores, fundidores y
oficiales de las casas de moneda, depositarios generales, algua-
ciles mayores y sus tenientes, alférez reales, alcaldes ordinarios,
fieles ejecutores, regidores, procuradores generales, comisarios
del campo, mayordomos de la ciudad, mayordomos del hos-
pital real, escribanos, oficiales reales, correos mayores, almi-
rantes, capitanes, maestres pilotos y oficiales de las armadas
de las Indias.

No era la fiscalizaciéon de lo actuado por un funcionario
puablico, como podria presumirse, el tnico fin de la residen-
cia, las leyes establecian también para los funcionarios ameri-
canos la necesidad de demostrar {con la sentencia de dicho
juicio, generalmente) su fiel cumplimiento para asi poder optar
por nuevos empleos, como puede leerse en la Real Cédula de
24 de agosto de 1799.

Para quienes ejercian oficios perpetuos, se dicté una Cédula
Real el 21 de enero de 1594 ordenando a las Reales Audiencias
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de Tierra Firme, Nueva Granada, Guatemala, Espaiiola, Méxi-
co, Lima, Quito y Charcas que se tomara residencia cada cinco
afios a los gobernadores que en sus respectivos distritos tu-
vieran sus cargos por mas tiempo que el ordinario (seis afos)
y se sentenciaran en las audiencias, dando luego aviso al Con-
sejo de lo que de ellas resultara. La medida se recogié después
en la Recopilacién (ley 5, titulo 15, libro V).

La compra de un oficio no era ébice para la prictica de la
residencia y la imposicién de las penas que podrian derivar
de ella. De igual manera, el cardcter eclesidstico de un fun-
cionario no era obsticulo para ser residenciado.

Hasta 1575 los oidores de las Audiencias de las Indias eran
visitados y residenciados cada vez que el Consejo lo conside-
raba oportuno. El mismo afio, una Real Cédula dispuso que
lo fueran antes de salir de las plazas que dejaran. Esta cédula
y otra de 1626 formaron la ley 3a., titulo 15, del libro V de
la Recopilacién, que dispuso que los presidentes, oidores, al-
caldes del crimen y fiscales debian dar residencia al pasar a
otras audiencias.

Aunque el procedimiento de residenciar a los oidores en
lugar de visitarlos (como se hacfa en las cancillerias espafiolas)
tenia varios inconvenientes, se les sigui¢ tomando residencia
durante los siglos XVI, XVII y parte del XVIIL

El 23 de marzo de 1786, la Real Audiencia de México es-
cribié al rey solicitando que se liberara de la residencia a los
ministros de la audiencia que por haber sido varias veces re-
sidenciados tenian “muy calificado honor, integridad y mode-
racién”, por lo que luego de estudiada la peticion, se dict6 la
Real Cédula de 21 de mayo de 1787, relevando de dar re-
sidencia a la totalidad de los ministros de las Reales Audien-
cias de las Indias promovidos de unas a otras plazas, salvo
en los casos en que la propia Corona o en Consejo dispongan
lo contrario.

Virreyes, gobernadores y jefes superiores dieron residencia
de sus cargos durante mas de dos siglos y medio. El que la
eludia, lo lograba ya fuera por inadvertencia o negligencia de
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los encargados de despacharla, no porque se les otorgara la
exencién expresamente.

No obstante, luego se traté de dispensar de la residencia a
los funcionarios de los que se tuvieran seguras noticias de
que habian procedido ejemplarmente, lo cual comenzé a ha-
cerse entre 1757 y 1759, aunque tan sélo en forma parcial,
pues dicha exencién se referia tinicamente a la investigacion
de oficio y no a la parte publica.

Se dice, aunque no se ha comprobado del todo, que se dis-
pensé integramente de la residencia al marqués de Branciforte,
virrey de la Nueva Espafia, cercano pariente del Principe de
la Paz, el valido Manuel Godoy.

Las dispensas se extendieron durante la segunda mitad del
siglo XVIII, llegando a hacerse comunes. A veces se fundaban
en el poco tiempo en que se ejercié el cargo, otras en sus
méritos y servicios (caso del virrey de Nueva Espaifia, segundo
conde de Revilla Gigedo), o simplemente en los trabajos y
perjuicios que hubiera sufrido.

Estas concesiones se hacian a instancia del funcionario o de
su apoderado.

Problema de grave resolucién fue el de determinar si podia
residenciarse a alguien después de muerto, y en caso de ha-
llarlo responsable de alguna falta, sefialar cudles serian las
penas que se le podrian imponer a sus herederos, lo cual se
agravé en América por las enormes distancias.

Aunque se oponian a esta préctica algunas leyes de las Par-
tidas, se residencié a algunos difuntos durante el siglo XVI y
principios del siglo XVIL

Al presentarse la muerte del gobernador Francisco Vanegas,
acusado de fraude, poco después de dictarse la sentencia con-
denatoria, Juan de Solérzano Pereira opiné que dicha senten-
cia podia atln ejecutarse. El parecer llegé a oidos del Consejo
de Indias, cuando el propio Solérzano pidié una declaracién
al respecto, y después de solicitarle la suya a Felipe III, se
expidi6 la Real Cédula de 17 de abril de 1635, la cual dispo-
nia que:
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..]os cargos de tratos y contratos de todos los ministros, que
nos sirven y sirvieren, asf{ en las plazas de asiento como en
otros oficios y cargos temporales de paz o de guerra, cuentas
y administracién de nuestra real hacienda y en otra cualquier
forma, sin excepcién de personas, hayan de pasar y pasen
contra sus herederos y fiadores por lo tocante a la pena pe-
cuniaria que se les impusiere por ellos, aunque sean muertos
al tiempo de la pronunciacién de la sentencia, que en el Con-
sejo o por otro tribunal o juez competente se diere contra los
culpados como hayan estado vivos al tiempo que se les dieron
los cargos, que es cuando parece, que en semejantes juicios
se hace contestacién de la causa y se les da luz y lugar para
que puedan satisfacer, decir, alegar y probar en su defensa y
descargo lo que les convenga.

Las sentencias de residencia acostumbraban a resolver el
resto de las inculpaciones no previstas en la Real Cédula con
la férmula general “absuelto por ser difunto”.

Lo anterior se regulé también en la ley final del titulo 15
del libro V de la Recopilacién de Indias.

Nada se dispuso como regla general sobre la posibilidad
de los funcionarios de dar residencia por procurador o exclu-
sivamente en persona. Ello varié en las Indias segun los casos
y las épocas.

Durante el siglo XVII las diversas autoridades americanas
dictaron varias normas para obligar a la asistencia personal
de corregidores y alcaldes mayores. Por un auto acordado de
la Real Audiencia de México, del 24 de octubre de 1600, se
establecié que los alcaldes mayores no podrian dar residencia
por procurador y que en caso de ausentarse serian vueltos a
su costa al lugar donde ejercian el oficio, y por otro auto
expedido 16 afios después, se prohibié a los escribanos de Ca-
mara y ministros de la Real Audiencia admitir peticiones de
corregidores, alcaldes mayores u otros ministros de justicia en
los que se solicitaba licencia para dar residencia por procura-
dor, so pena de cien pesos para la Camara y seis meses de
suspension en el oficio.
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Los ministros de la Audiencia se sometian a reglas especia-
les. Algunos oidores, durante el siglo XVI, fueron autorizados
eventualmente, cuando se les trasladaba a otros sitios, a dar
residencia personalmente o por procurador, a voluntad, aun-
que tales casos fueron muy raros, pues por lo general se
exigia que se personara el residenciado.

El 24 de noviembre de 1676, una Real Cédula dispuso que
los oidores y otros ministros dieran personalmente sus resi-
dencias al ser promovidos, pero que si esto era impedimento
para realizar su viaje, podria darla por procurador.

En las leyes nuevas se establecia que los presidentes y oi-
dores podian mandar residenciar a los gobernadores y otras
justicias que les estuvieran sujetos cuando asi se creyera opor-
tuno.

La ley II, titulo 15, libro V de la Recopilacién de Indias,
enseguida de ordenar que un oidor tomara residencia anual
a los regidores que hubieran sido fieles ejecutores, dejaba li-
brado a la prudencia de virreyes y presidentes el suspender
su cumplimiento de no haber causas que obligaran a tomarlas.

Dentro del juicio de residencia, el otorgamiento de fianzas
por parte de los funcionarios constituia el medio mas eficaz
para asegurar la efectiva aplicacién de las condenas impuestas.
Cuando se temia que algtin funcionario ocultara bienes bus-
cando salvarlos al escapar de la responsabilidad derivada del
descubrimiento de sus delitos, las fianzas eran en ocasiones el
tnico medio de conseguir la indemnizacién de los agraviados.

En la segunda mitad del siglo XVIII se trat6 de sustituir
las fianzas por otro sistema que asegurara también el cobro
de las condenas. Luego de varios experimentos, el 30 de di-
ciembre de 1777 se dicté la Real Cédula preceptuando que en
las reales cajas del distrito donde ejercieran sus oficios se les
retuviera la quinta parte de sus sueldos, a los provistos en
empleos que no tuvieran anexa la cobranza de reales tributos
y cuyos salarios anuales llegaran a la cantidad de ocho mil
pesos. La cantidad retenida seria integramente devuelta a los
funcionarios, si no les resultaban cargos en sus residencias.
Los demais oficiales que no estuvieran en las condiciones an-
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teriores, deberian dar fianza como hasta entonces. Esta Real
Cédula tuvo corta vida y alcance y fue pronto derogada (1795).

El monto de las fianzas varié con las épocas, las regiones
y los cargos.

C. Primera instancia

La residencia se tomaba en el lugar donde el funcionario
desempefié su oficio y en el cual debia permanecer, personal-
mente o por procurador, durante el plazo fijado por la ley.

Con el fin de darle la mayor difusién posible a la residencia,
se publicaban los edictos de este juicio. El pregén cumplia
con la doble funcién de dar a conocer a todos la celebracién
del juicio y la de indicar el momento a partir del cual comen-
zarian a contarse los términos establecidos en la cédula de
comisién. A partir de la fecha de la publicacién, y en medio
de un solemne ceremonial, se consideraba abierto el procedi-
miento y el juez de residencia comenzaba sus pesquisas.

Si la residencia recaia en la persona de funcionarios cuya
jurisdiccién se hubiera ejercido en amplias provincias, que
abarcaran varias villas y ciudades, la practica consistia en leer
los edictos en las principales de ellas, aunque por lo comin
s6lo se hacia en la ciudad cabecera del distrito.

Gracias a la carta del licenciado Lorenzo Lebrén de Quino-
nes, de 10 de septiembre de 1554, indicando que los indios
no estaban lo suficientemente enterados de las residencias ni
de lo que significaban, junto con otras cartas anilogas, se emi-
tié la Real Cédula de 9 de octubre de 1556 en la que se or-
denaba al presidente y oidores de la Nueva Espana, que tu-
vieran cuidado de que las residencias pregonadas llegaran a
conocimiento de los indios para que pudieran manifestar sus
agravios con entera libertad.

Como era muy dificil al juez de residencia de los altos fun-
cionarios investigar en persona la actuacién de los residencia-
dos, se valia de comisionados que publicaban los edictos en
el interior de las provincias, examinaban los testigos y la re-
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mision de los expedientes resultantes para agregarlos a la pes-
quisa principal. A estos comisionados, debidamente acredita-
dos, se les debia el mismo acatamiento que al juez y si se les
oponia resistencia, se sufria un severo castigo.

Para comenzar el juicio, el juez debia determinar las perso-
nas sometidas a él, lo que, contra lo que pueda pensarse, trafa
consigo dificultades, porque en los despachos de comisién se
nombraba tnicamente al principal de los residenciados y no
a sus oficiales que debian ser enjuiciados junto con él. Debe
recordarse también que a un tiempo que los virreyes y gober-
nadores, se residenciaba a escribanos, regidores y otros fun-
cionarios que no habian estado bajo la dependencia directa
del gobernante.

Para convocar a estas personas, el juez pedia al ex magis-
trado o a su apoderado una lista de sus criados o allegados,
al Cabildo una relacién certificada de los alcaldes, regido-
res, alcaldes de la hermandad, escribanos y demdas ministros
ejecutores y de justicia que hubieran desempefiado sus oficios
durante el gobierno del residenciado, y a la Escribania de
Gobierno, la némina de las personas que hubieran entendido
en la visita del distrito, reduccién de indios, reparticién de
ellos, jueces de comisién y otros cualesquiera ministros de Jus-
ticia o Hacienda, que hubieran sido proveidos por el resi-
denciado.

Asimismo, se pedia el titulo o titulos del funcionario para
hacerlos registrar en los autos junto con la certificacién del
dia de su publicacién o toma de posesién de los cargos a los
que se referian. Asi se precisaban los empleos desempefiados
y el periodo de su ejercicio.

Enseguida el juez redactaba el interrogatorio para examinar
a los testigos en la parte secreta, a la luz de los modelos
incluidos en los libros clasicos de prictica forense o los em-
pleados en anteriores residencias del mismo distrito, afadien-
do también algunas preguntas convenientes para la mejor ave-
riguacion de los hechos o para cumplir con las instrucciones
especiales que se le pudieren haber entregado. Algunas pre-
guntas se hacian por orden expresa del rey.
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Durante la etapa secreta, el juez se valia de todos los medios
a su alcance para investigar la conducta del residenciado, pero
sin interrogarlo atin. Podia solicitar informes a diferentes or-
ganismos oficiales, examinar testigos, revisar papeles, etcétera.
En ocasiones su labor era facilitada por delaciones verbales o
escritas.

Los tratadistas se oponian a que se diera valor alguno a las
acusaciones o documentos anénimos, pero en la practica esto
no siempre se cumplié.

La prueba més socorrida durante la etapa secreta era la
testimonial. El juez debia cerciorarse de que los testigos no
fueran enemigos del residenciado, para lo cual era indispen-
sable que fueran repreguntados hasta que dieran razén sufi-
ciente de sus dichos, aclarando todas las circunstancias de los
hechos.

Se debian rechazar como testigos a los enemigos capitales
del residenciado y a los presos o condenados por éste. Tam-
poco debian admitirse al procurador o abogado de los capi-
tulantes o al que solicité la residencia.

No existia ley que determinara la calidad de los testigos,
pero se aconsejaba que fueran de distintas clases sociales para
que asi se tuviera noticia de la opinién de la mayoria de la
poblacién.

El nimero de testigos variaba segin el criterio del juez y
las decisiones adoptadas por las audiencias de los distritos
donde se practicaban los juicios.

Siempre se procuraba que los testigos declararan con entera
libertad durante la fase secreta. En caso de existir temor fun-
dado de que los residenciados trataran de ejercer presién sobre
alguno de ellos, el juez podia alejar del lugar de la residencia
a las personas sometidas a juicio.

Durante la fase de oficio, de haber declaraciones de alguno
de los testigos que destruyera las acusaciones hechas por los
otros, el juez debia tener ambos testimonios presentes al re-
dactar los cargos, sin dejar lugar al residenciado de deshacer
las imputaciones hechas en la etapa secreta.
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Si el residenciado se ausentaba sin autorizacién antes de
comenzar la residencia o antes de cumplirse el término de las
mismas, se le tenia por confeso de las culpas imputadas y
demandadas y podia ser condenado (en las demandas, por
medio del juramento de la parte), salvo que el motivo de su
huida fuera evitar las injurias de enemigos poderosos o a un
juez parcial, y se presentara luege ante sus superiores.

En concierto con las comprobaciones hechas en la fase se-
creta, el juez confeccionaba una lista de cargos de la que daba
traslado al residenciado, para que presentara su defensa.

La Real Cédula de 17 de abril de 1606, recogida en la ley
24, titulo 34, libro 2 de la Recopilacién, ordenaba que en el
juicio de visita no se diera a los visitados copia de los dichos,
ni de los nombres de los testigos que depusieron. Esta era
una de las diferencias entre la visita y la residencia.

En la parte publica se podian incluir capitulos (en los que
se ejercia la accién popular), demandas y querellas al residen-
ciado. Para poder capitular no era necesario haber sido direc-
tamente perjudicado. Por ejemplo, se podia capitular a un co-
rregidor por haber usado, tanto él como su mujer, trajes en
desacuerdo con las pragmaticas contra el lujo. Para proceder,
habia que prestar fianzas de pagar la indemnizacién a la que
seria condenado en caso de no probarse los capitulos.

Pronunciada la sentencia, con o sin apelacién por parte del
residenciado o del capitulante, los autos eran elevados al tri-
bunal superior para ser examinados junto con lo emanado en
la etapa secreta.

Las demandas y querellas procedian cuando habia alguna
parte agraviada por el residenciado; éstas se tramitaban igual
que el juicio ordinario, aunque acortando los términos y sin que
dejaran de correr en los dias feriados.

Dada la importancia de la parte piblica del juicio de resi-
dencia, nunca fue dispensada aunque el funcionario hubiera
sido agraciado con la exencién de la etapa secreta, salvo con-
tadisimas excepciones.
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Una vez dados los cargos y presentados y probados los
descargos por el residenciado, el juez podia dictar sentencia
en la fase secreta.

Vale la pena recordar que la finalidad de la residencia era
fincarle responsabilidades al funcionario, pero no meodificar
sus providencias. La revocacién de las disposiciones incorrec-
tas o injustas, le correspondian tinicamente a los superiores o
a los sucesores del residenciado.

En relacién con esta ultima afirmacién, veamos el ejemplo
propuesto por Mariluz Urquijo:

..en virtud de la pregunta ordenada por la ley 39, titulo 2,
libro 3 de la Recopilacion de Indias, se comprueba que un
virrey concedié algtin oficio a un pariente suyo en contraven-
cién a la ley 27 del mismo titulo, el juez de residencia puede
castigar al virrey pero no mandar que cese en su puesto el
empleado, cosa reservada al sucesor del virrey culpable segin
dispone la ley 34.

Tampoco podia el juez avocarse los pleitos juzgados o pen-
dientes en otros tribunales, aun cuando el residenciado hubie-
ra tenido en ellos alguna participacion.

Por lo general, ademas de los casos expresamente ordenados
—por ejemplo la ley 6, titulo 4, partida 3, de la magna obra
de Alfonso X, que prohibia al juez de residencia determinar
aquellos casos que merecieran la pena de muerte o de pérdida
de miembro— se remitian al Consejo de Indias los casos en
que se cuestionara la validez de algunas providencias tomadas
por el residenciado, y se informaba de ello a la Corona, sin
que hasta ese momento hubiera recaido resolucién.

Las penas que solian imponerse eran las de multa (la mads
comiin), inhabilitacién temporal o perpetua, destiempo y tras-
lado, aunque esta tltima era realmente extrafa.

Habia un término legal para dictar sentencia. Si se pronun-
ciaba fuera de él, la sentencia seguia siendo valida, pero en-
tonces se imponia al juez un castigo.
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Sentenciada la residencia era enviada por el juez, ya fuera
a la Audiencia o al Consejo, para que la vieran en segunda
instancia. Se solia agregarle también un resumen del proceso
para facilitar su examen.

D. Segunda instancia

Los tribunales de segunda instancia, en materia de residen-
cias, sufrieron varios cambios normativos con el tiempo. En
un principio, la resolucién definitiva se dictaba en Espaiia. Al
crearse las Audiencias de Indias, se dividia la labor entre el
Consejo y las cancillerias americanas. El agobio de trabajo que
esto ocasionaba al Consejo, y la tardanza motivada por las
enormes distancias, inspiraron un giro a este respecto en
Jas leyes nuevas, por lo cual se ordené que el Consejo sélo
examinara las residencias tomadas a los gobernadores y miem-
bros de las Audiencias, y que el resto se resolvieran en las
Audiencias de sus distritos.

En las Ordenanzas de Audiencia de 1563, se estableci6 que
las apelaciones interpuestas contra sentencias absolutorias o
condenatorias de las demandas particulares pronunciadas por
los jueces de residencia de gobernadores y corregidores, se ven-
tilaran en las Audiencias del distrito, pero que lo que resultara
de la investigacién secreta se elevara al Consejo de Indias.

Poco después se sustrajeron del conocimiento de las Au-
diencias las residencias de corregidores provistos por la Co-
rona. En la Recopilacién de 1680 (ley 4, titulo 15, libro 5), se
dispuso que las residencias de los oficios provistos por las
autoridades se determinaran en las Audiencias.

Una Real Cédula de 23 de abril de 1769 vino a dar solucién
al incumplimiento de la anterior medida, resolviendo que las
residencias de corregidores y alcaldes mayores de las Indias,
mismas que debian ser tomadas por las personas comisionadas
por el presidente del Consejo, se vieran y fenecieran en las
Reales Audiencias de sus distritos respectivos; éstas, al final
del afio, deberian enviar una relacién de las residencias, con
expresién de los nombres de los residenciados y del resultado
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de sus sentencias. En cambio, las residencias de virreyes, pre-
sidentes, oidores, contadores, oficiales de Real Hacienda y go-
bernadores, seguirian siendo enviadas al Consejo para deci-
dirse en él, y las de los oficios provistos por las Audiencias
locales continuarian viéndose, como hasta entonces, en las pro-
pias Audiencias.

Tampoco hubo unidad de criterio sobre la determinacién
del tribunal de apelacién de las demandas publicas. Si bien
en la Recopilacién de 1680 se ordenaba que las apelaciones
de las demandas sentenciadas por jueces con nombramiento
real debian ir a las Audiencias cuando la condena no excediera
de 600 pesos oro o lo determinado concretamente para cada
provincia, una Real Cédula de 24 de marzo de 1621 dispuso
que, habiendo apelado las partes en tiempo y forma debida,
los jueces no ejecutaran sus sentencias sino en las cantidades
que por érdenes y leyes estaba dispuesto se pudieran ejecutar.

Si con anterioridad a la residencia el funcionario hubiera
sido sometido a ciertas investigaciones y se le hubieran forma-
lizado algunos cargos, aunque hubieran quedado aclarados de
inmediato, podian revivirse en la residencia. Lo que no se po-
dia hacer era que una vez pronunciada la sentencia definitiva,
el funcionario fuera nuevamente requerido ante el tribunal.

Para la determinacién de las residencias se atendia a lo
votado por la mayoria de la Sala, debiendo existir por lo me-
nos tres votos “conformes de toda conformidad”. De no reca-
barse dicha votacién, la causa se remitia a otros jueces con el
fin de que se reunieran a determinarla junto con los demais.

No era necesario que los jueces de residencia consultaran a
la Corona para dictar sentencia, salvo en los casos de impo-
sicién de pena corporal, suspensién o privacién de oficio con-
tra virreyes, presidentes, oidores, alcaldes del crimen, fiscales
o gobernadores de las principales provincias americanas, en
cuyo caso debian consultar lo acordado con el monarca, ha-
ciendo también relacién de los cargos, culpas y demas cir-
cunstancias para que éste proveyera lo mds conveniente.

Al descubrirse América, el término de duracién de las re-
sidencias (durante la secreta) era el mismo que en la Peninsula
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(treinta dias), pero al ver que con las distancias y las condi-
ciones geogrificas del Nuevo Mundo esto no era siempre po-
sible ni recomendable, pronto se dio mayor flexibilidad en los
términos. Junto a las que duraban treinta dias, habia otras de
sesenta y noventa dias. Luego se dejaba al arbitrio de virreyes,
Audiencias y jueces de residencia el fijar su duracién.

Un sistema también socorrido fue el de fijar un término,
facultando al juez a prorrogarlo en caso necesario para el buen
desarrollo de la investigacién.

Para las demandas piiblicas se dicté una Real Cédula el 31
de agosto de 1582, misma que, considerando los retardos ob-
servados en las sentencias que debian dictarse en las deman-
das que se oponian en las residencias, de lo que se seguia
grave perjuicio a los demandantes, ordené que en lo futuro
no todas las demandas contra presidentes, oidores, fiscales y
gobernadores, corregidores, alcaldes mayores, alguaciles ma-
yores y otras justicias, se sentenciaran dentro de los sesenta
dias de haberse iniciado. No obstante, este principio general
fue objeto de algunas modificaciones en casos particulares.

Hasta 1667 no se establecié un término para las residencias
de los virreyes. Ese afio se expidi6é una Real Cédula, que luego
fue recogida en la ley primera del titulo relativo a las resi-
dencias de la Recopilacién, fijando seis meses a los jueces que
fueran a residenciar a los virreyes del Pertt y Nueva Espania.
El término correria desde la publicacién de los edictos y el
juez no podia dilatarlos por considerarse suficiente para la
conclusién del juicio, pero sf acortarlo. Dichos seis meses eran
contados desde la presentacién hasta la notificacién de la sen-
tencia.

Por otra disposicién de junio de 1673, se moder6é a cinco
meses el término para las residencias de los virreyes de la
Nueva Espaiia.

Durante mucho tiempo estuvo unida la rendicién de cuentas
con el juicio de residencia. Al mismo tiempo se respondia por
los actos efectuados en el desempefio del oficio, que por la
recaudacién o inversién de los caudales que estuvieron a cargo
del residenciado.
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2. La visita

Existian dos géneros de visitas: las ordinarias, giradas por
un oidor de las audiencias a todo su territorio, y las extraor-
dinarias, acordadas por el Consejo cuando lo creia conveniente.

Con el fin de garantizar la independencia y moralidad de
su gestion, se dotaba al visitador de una elevada remuneracién
(200,000 maravedis al afio); no podia realizar visitas acompa-
fiado de sus familiares ni criados, ni por el resto de los oi-
dores. Se premiaba también el celo de su actuacién ofrecién-
dole una cantidad mayor en recompensa.

El visitador no recibiria su sueldo ni podria volver a de-
sempefiar su cargo de oidor, hasta comprobar que habia so-
lucionado todas las causas y asuntos de la visita encomen-
dada.

Habia también, como se ha dicho, visitas extraordinarias,
con el fin de fiscalizar la gestién de virreyes, oidores y demas
funcionarios, realizadas por visitadores enviados desde Espa-
fla para dar razén del desempeno de todos los miembros del
gobierno del Nuevo Mundo, tanto civiles como eclesiasticos,
de todo lo cual daban noticia al Consejo de Indias.?

Nunca ha sido aclarada definitivamente la diferencia entre
visita y residencia, pues se hablaba indistintamente de “visitar
en forma de residencia”, como de “residenciar por via de vi-
sita”. Sefialaremos los criterios que Mariluz Urquijo enumera,
siguiendo a Solérzano Pereira, para aproximarnos a una dife-
renciacién, aunque, como el primer autor sefiala, sin pretender
que ninguno de ellos tenga un caracter absoluto, sino de prin-
cipios generales, pues a veces se seguian procedimientos pro-
pios de una visita en una residencia y viceversa.

1)} En la visita podia comenzarse a actuar desde antes de
la publicacién de los edictos. En las residencias el pregén del
edicto marcaba la iniciacion del procedimiento.

2 Vinas Mey, Carmelo, El régimen juridico y de responsabilidad en la América Indiana,
2a. ed., México, UNAM, pp. 52 y 53,
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2) En la generalidad de los casos los funcionarios visitados
permanecian en sus puestos mientras que los residenciados de-
bian abandonarlos durante el término del juicio.

3) En las residencias se inquiere siempre sobre un periodo
de tiempo anterior al juicio y limitado entre dos fechas: la
iniciacién del residenciado en el oficio y la cesacién en él. En
la visita puede investigarse sobre hechos ocurridos luego de la
publicacién de los edictos.

4) Los nombres de los testigos se comunicaban al residen-
ciado pero no al visitado.

5) Si las sentencias del Consejo de Indias contenian conde-
nas de privacién perpetua del oficio o pena corporal, podian
ser objeto del recurso de suplicacién en las residencias pero
no en las visitas.

6) Ciertos funcionarios de la administracion de Indias esta-
ban exentos de las residencias pero no de las visitas.

7) Por lo general el juez gozaba de menos libertad en las
residencias que en las visitas, pero estaba sujeto a un mayor
formulismo en el procedimiento.

8) La visita era generalmente —aunque no siempre— des-
pachada para investigar el desempefic de un organismo. La
residencia tenia por objeto inquirir lo referente al comporta-
miento de determinados funcionarios. Esta circunstancia no
obstaba para que pudieran comenzar a la vez los juicios de
varios componentes de un organismo o, lo que era mas co-
min, que en un mismo juicio se residenciara a todos los que
lo integraron durante un determinado espacio, como podian
ser, a manera de ejemplo, las residencias de un gobernador y
de los capitulos que formaron parte del Cabildo del lugar
donde aquel desempefié sus funciones durante el término de
éstos.

II. LA EPOCA INDEPENDIENTE

José Barragan Barragidn ha demostrado, en mas de una de
sus obras, la constitucionalizacién del juicio de residencia no
solamente en la Constitucién de Cadiz de 1812, pues con ella
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se faculté expresamente al Supremo Tribunal, en el articulo
21, seccién sexta, a “Conocer de la residencia de todo emplea-
do publico que esté sujeto a ella por disposiciones de las le-
yes”, sino también en la Constitucién de Apatzingédn (capitulos
XVIII y XIX, articulos 212 a 231), y en el Proyecto de Regla-
mento Provisional del Imperic Mexicano de 1822 (articulo 79,
seccidn sexta); asimismo se consideré, segilin José Maria Ots
Capdequi, que el juicio de residencia, por su caricter eminen-
temente casacionista, es el antecedente directo e inmediato del
amparo mexicano.’ A este respecto, solo podemos afirmar que
en todas nuestras Constituciones no ha dejado de estar pre-
sente la preocupacién por exigir responsabilidad a los funcio-
narios publicos.

A partir de la Constitucién de 1824, de acuerdo con el sis-
tema de los legisladores ingleses y norteamericanos, se buscé
confiar la misién de juzgar a un alto funcionario a un Parla-
mento o Senado {(gran jurado), que por su namero y actuacién
colegiada conformaria un espiritu colectivo y de seguridad en
el anonimato, para no tener que recurrir a los tribunales co-
munes, los que por cierto, estarian incapacitados, formal y
moralmente, para juzgar a un alto funcionario.

En las diferentes fracciones del articulo 38 de la Constitu-
ci6n mencionada, se establecia que cualquiera de las dos ca-
maras podia conocer, como gran jurado, de las acusaciones
contra el presidente de la Federacién, aunque un afio después
de haber cesado en sus funciones (articulo 108), “por delitos
contra la independencia nacional, o la forma establecida de
gobierno, y por cohecho o soborno, cometidos durante el tiem-
po de su empleo”, asi como de los “actos dirigidos manifies-
tamente a impedir que se hagan las elecciones de presidentes,
senadores y diputados, o a que éstos se presenten a servir
sus destinos en las épocas sefialadas en esta constitucién, o

3 Cfr. Barragin Barragin, José, El juicio de responsabilidad en la Constitucién de
1824. (Antecedente inmediato del amparo), México, UNAM, 1978; Algunos documentos
para el estudio del juicio de amparo 1821-1861, México, UNAM, 1980; Introduccién al
federalismo. La formacién de poderes en 1824, México, UNAM, 1978.
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a impedir a las cimaras el uso de cualquiera de las facultades
que les atribuye la misma”.

También podia conocer de las acusaciones por delitos co-
metidos al ejercer sus funciones los individuos de la Corte
Suprema de Justicia y los secretarios del despacho.

Sobre los gobernadores de los estados, por atropellos a la
Constitucién, leyes de la Unién u 6rdenes del presidente de
la Repiblica “que no sean manifiestamente contrarias a la
Constitucién y leyes generales de la Unién”, o por publicar
leyes y decretos, de sus legisladores locales, que vayan en
contra de los ordenamientos mencionados.

La Camara de Diputados actuaria tnicamente como gran
jurado, si el presidente o sus ministros fueran acusados por
actos en que hubiera intervenido el Senado o el consejo de
gobierno en razén de sus atribuciones, asi como en casos
de acusacién contra el vicepresidente, por cualesquiera delitos
cometidos durante el tiempo de su desempeiio.

Salvo el caso del parrafo anterior, la cimara ante la que se
hubiera presentado la acusacién se constituia en gran jurado,
y en caso de declararse por el voto de los dos tercios de los
presentes y haber lugar a la formacién de causa, quedaba el
acusado suspenso de su cargo, y puesto a disposicién del tri-
bunal competente, segiin se lee en los articulos 39 y 40 de la
Constitucién de 1824.

Dentro de las atribuciones de la Corte Suprema de Justicia,
en relacién con la responsabilidad de los funcionarios publi-
cos, enumeradas en las secciones primera a sexta de la fraccién
V del articulo 137, se determiné que este 6rgano judicial co-
noceria de las causas promovidas en contra del presidente y
vicepresidente de la Republica; de las causas criminales de
diputados y senadores, gobernadores de los estados y secre-
tarios del despacho; de los negocios civiles y “criminales” de
los empleados diplométicos y cénsules; asi como de las ofen-
sas contra la nacién, de los empleados de hacienda y justicia
de la Federacion, y de las infracciones de la Constitucién y
leyes generales. El articulo 138 agregaba que una ley deter-
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minaria el modo y grados en que la Suprema Corte de Justicia
debia conocer en los casos anteriores.

A los individuos de la Corte Suprema de Justicia se les
juzgaria por un jurado especial conformado de la siguiente
manera: la Cdmara de Diputados elegiria, en el primer mes
de las sesiones ordinarias de cada bienio, votando por estra-
dos, 24 individuos, ajenos al Congreso general, con los mismos
requisitos para ser ministros de la Corte Suprema. De entre
ellos se nombrarfa, al azar, un fiscal y un nimero de jueces
equivalente al de los miembros de la primera Sala de la Corte,
y cuando fuera necesario, procederia la misma cdmara, y en
sus recesos el Consejo de Gobierno, a la designacién, del mis-
mo modo, de los jueces de las otras Salas, segtn el articulo 139.

En las Leyes Constitucionales de 1836 aparece por primera
vez la expresién “delitos comunes”, a la que mas adelante
haremos referencia.

Caracterizada esta carta magna por el extravagante Supremo
Poder Conservador, que entre sus casi ilimitadas facultades
contaba, en relacién con nuestra materia, con la de “nombrar,
el dia 12 de cada afo, dieciocho letrados entre los que no
ejercen jurisdiccién ninguna, para juzgar a los ministros de la
alta corte de justicia y de la marcial, en el caso y previos los
requisitos constitucionales para esas causas” (Segunda Ley, ar-
ticulo 32, fraccién XII); no obstante, también a sus miembros
se les podia exigir responsabilidad, por la comisién de algiin
delito (sin especificar de qué tipo), haciéndose la acusacion
ante el Congreso general, quien, por mayoria absoluta de vo-
tos, determinaba si habia lugar a la formacién de causa, y de
haberla, se seguia hasta su conclusién ante la Corte Suprema
de Justicia (articulo 18).

Contra el presidente de la Reptblica s6lo se podria intentar
acusacién criminal, ante cualquiera de las cdmaras desde el
dia de su nombramiento hasta un afio después de terminado
su mandato; contra los senadores o diputados, hasta dos me-
ses después de la conclusién de su desempefio gubernamental,
y en todo momento de su labor, pues el articulo 47 no hacia
distincién alguna; contra los ministros de la Alta Corte de
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Justicia y la Marcial, secretarios del despacho, consejeros y
gobernadores de los departamentos, aunque a estos tltimos
solamente se les podria acusar ante la Camara de Diputados.

Los articulos 48 a 50 de la Segunda Ley detallaban el pro-
cedimiento a seguir segin los funcionarios implicados.

Los miembros de la Corte Suprema de Justicia no podian
ser juzgados en sus negocios civiles ni en sus causas crimi-
nales sino por el tribunal y segiin el procedimiento sefialado
en la Segunda y Tercera leyes constitucionales (articulo 9% de
la Quinta Ley).

Por su parte, las atribuciones de la Corte Suprema de Jus-
ticia, en el asunto que nos concierne, segiin las fracciones del
articulo 12, eran las siguientes:

I. Conocer de los negocios civiles y de las causas criminales
que se muevan contra los miembros del Supremo Poder Con-
servador, en los términos y con los requisitos prevenidos en
el articulo 18 de la Segunda Ley Constitucional.

II. Conocer de las causas criminales contra el Presidente de
la Republica, diputados y senadores, secretarios del despacho,
consejeros y gobernadores de los departamentos, bajo los re-
quisitos establecidos en la Tercera Ley Constitucional.

IIL. Conocer, desde la primera instancia, los negocios civiles
que tuvieran como actores o como reos al Presidente de la
Republica y los secretarios del despacho, y en los que fueren
demandados los diputados, senadores y consejeros.

IV. Conocer en la tercera de los negocios promovidos contra
los gobernadores y los magistrados superiores de los depar-
tamentos, y en el mismo grado las causas criminales que se
formen contra éstos por delitos comunes.

V. Conocer de las causas de responsabilidad de los magis-
trados de los tribunales superiores de los departamentos.

En los siguientes proyectos constitucionales o Constitucio-
nes: el Proyecto de Reformas de 1840 (articulos 66 a 69, 73,
92, 93, 100, 116 a 118, 159 y 160), el Proyecto de Constitucién
de la Mayoria de 1842 (articulos 84 a 86, 97 y 98, 102 a 104,
112, 115, 167 a 178), el Proyecto de Constitucién de la Minoria
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de 1842 (articulos 38 y 39, 58 y 59, 62 a 66, 70, 73 y 80 a 82),
las Bases Organicas de 1843 (articulos 73, 74, 76 a 78, 90, 92,
96, 97, 100 a 102, 109, 118, 124 a 130), y el Acta Constitutiva
y de Reformas de 1847 (articulos 12, 13, 16, 17 y 22 a 25), no
existen novedades de consideracién en cuanto a la forma de exi-
gir responsabilidades a los funcionarios piublicos que no se
hubieran ensayado anteriormente, en términos semejantes,
dentro de nuestra practica constitucional.

III. LA CONSTITUCION DE 1857 Y LAS PRIMERAS
LEYES DE RESPONSABILIDADES

La Constitucién de 1857 es importante no sélo por haber
sido la primera en dedicar un titulo (el IV) exclusivo para
determinar la responsabilidad de los funcionarios piblicos, y
por haber inspirado la regulacién de la misma materia a nues-
tra Constitucién vigente, sino también por haber sido la pri-
mera bajo cuya vigencia se dictaron las primeras leyes sobre
responsabilidades de los funcionarios priblicos.

Durante las sesiones del Congreso Constituyente de 1856-
1857, como prueba fehaciente de la enorme importancia que
se dio a la fiscalizacion de los altos funcionarios, el diputado
José Maria Mata se empefié en someter a juicio publico al
presidente de la Republica, situacién que no obstante haber
sido contemplada en las anteriores Constituciones, era algo
imposible de llevarse a cabo. De no ser factible exigir la res-
ponsabilidad de este funcionario, sostenia, habria una confu-
sién entre los principios mondrquicos y los democraticos. “La
inviolabilidad real en que se funda, en que el rey reina pero
no gobierna, no puede aplicarse al Presidente, pues el Presi-
dente no reina, sino que gobierna y dicta los actos todos de
la administracién. Por tanto, debe ser responsable de todas las
faltas en que incurra el gobierno.”

Asi, en el articulo 103 de la Constitucién de 57 se reconocié
la responsabilidad del presidente, pero precisando que duran-

4 Cit. por Cardenas, Rail F., La responsabilidad de los funcionerios piblicos. Ante-
cedentes y leyes vigentes de México, México, Porraa, 1982, p. 52.
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te el tiempo de su encargo sélo podria ser acusado por los
delitos de traicién a la patria, violacién expresa de la Consti-
tucién, ataques a la libertad electoral y delitos graves del or-
den comin.

Siguiendo a Tocqueville, el diputado Mata afirmé después
que “el juicio politico, no tiene més finalidad que la de retirar
su confianza a quienes se hagan indignos de ella, por lo que
la Anica pena que debe aplicirseles es la de destitucién”, pues-
to que:

..si el gobierno ha de poder remover libremente a los em-
pleados, parece que el mismo derecho ha de tener el pueblo
para alejar del poder a los ciudadanos que no merezcan su
confianza. Si no merecen confianza, ni es delito su conducta
no existe responsabilidad propiamente dicha; por ello, no es
posible fijar los casos en que se esté sujeto al juicio politico,
la vaguedad es indispensable; por eso la ley de ningtin modo
puede referirse a los delitos comunes, que son materia de otro
procedimiento...®

Lo anterior demuestra, como sostiene Rail F. Cirdenas, que
desde entonces y hasta bien entrado nuestro siglo, no se habia
acabado de comprender el verdadero significado del juicio po-
litico.

La autorizacién para proceder en contra de los altos fun-
cionarios se determiné en el articulo 104, otorgando amplias
facultades a los diputados para investigar los delitos que se
les imputaran. A tales delitos se les llamaba delitos comunes,
que son los actos criminales cometidos por los altos funcio-
narios, es decir, son delitos propios, cuyo interés juridico es
proteger la debida administracién y el buen despacho. En cam-
bio, los delitos oficiales no son propiamente tales, sino viola-
ciones de caricter politico cuya gravedad debe juzgarse con
ese criterio, para separar de su cargo a un funcionario publico.
No estan tipificados, ni sus elementos precisados.®

5 Idem, pp. 52 y 53.
6 [dem, pp. 110-117.
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En el articulo 122 del proyecto constitucional, que luego
llevaria el niimero 104, se establecia que los delitos comunes
cometidos por secretarios de Estado, miembros de la Suprema
Corte de Justicia, diputados y demas funcionarios ptblicos
de la Federaciéon de nombramiento popular, deberian ser co-
nocidos por los tribunales ordinarios, pero que ningin pro-
ceso comenzaria sin que la parte agraviada obtuviera previa-
mente licencia del Congreso para su separacién; respecto de
los delitos, faitas u omisiones en que incurrieran en el ejer-
cicio de su encargo, ello daba origen al juicio politico, que
al retirarse el primer proyecto se sustituyé por el término
delito oficial.

A partir de la sesién de 31 de octubre de 1856 se discutié
si el juicio politico debia constituirse por un tribunal de acu-
sacién compuesto por un representante de cada estado, nom-
brado por las legislaturas, lo que resulté improcedente; luego
se discutié si el jurado de acusacion debia integrarse por doce
diputados, reservindose el juicio respectivo a la Cimara en
pleno; se propuso duplicar el nimero de diputados acusado-
res, pero tampoco se aprobé. Hasta la sesién de 10 de diciem-
bre, en que se presenté el proyecto del diputado Marcelino
Castafieda, aprobado sobre el que Villalobos presentara un dia
después, se resolvié que la asamblea decidiera sobre la cul-
pabilidad y la Corte Suprema aplicaria la ley penal, segiin el
caso. Ni siquiera al restablecerse el Senado en 1874 se cambi6
este criterio.

En el articulo 108 se estableci6 que “[e]n las demandas del
orden civil no hay fuero, ni inmunidad para ningin funcio-
nario piblico”, lo cual nos obliga a detenernos para indagar
el origen e importancia de los fueros en relacién con la res-
ponsabilidad de los funcionarios piblicos.

Fuero, del vocablo latino forum, significa recinto sin edificar,
plaza publica, vida pablica y judicial; por extension, asi se le
denomina al sitio donde se administra justicia, al local del
tribunal.

En la Edad Media, en los reinos hispanicos se dio a la voz
fuero el significado de derecho local; posteriormente se aplicé
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a ciertas recopilaciones legislativas. A finales de dicha Edad
se le identifica con privilegio.”

El fuero surgié como institucién en el derecho medieval
inglés cuando en 1341 el Parlamento, ante el crecimiento del
poder de los Comunes, dicté un estatuto en virtud del cual
ninguno de sus miembros podia ser juzgado sino por sus pro-
pios pares.

La gran cantidad de fueros que existieron en la Nueva Es-
pana y sus respectivas legislaciones, no los podemos fijar con
precisiéon pues eran alrededor de trece, aunque ejercidos tanto
por tribunales ordinarios como especiales, mismos que fueron
abolidos por la Constitucién gaditana de 1812, y posterior-
mente por Benito Judrez en la ley que lleva su nombre de 23
de noviembre de 1855, al suprimir todos los fueros existentes
y mantener tinicamente el fuero constitucional, el militar y el
de imprenta; por lo que se refiere al fuero eclesiastico, éste
quedé suprimido para los negocios civiles.

En la Constitucién de 1857 s6lo subsistié el fuero de guerra
y el constitucional.

El fuero da lugar a dos clases de procedimientos, segin se
trate de delitos comunes o de delitos oficiales de los funcio-
narios que los gozan. Tratdndose de los primeros, el fuero se
reduce a que no se proceda contra el delincuente, por el juez
competente, sino previa declaracion del Congreso de haber
lugar a la formacién de causa. Tratdndose de la segunda clase
de delitos, dado su caricter eminentemente politico, el fuero
consiste en que las responsabilidades oficiales deberan ser juz-
gadas por jurados compuestos de los altos cargos de la nacién.

La primera ley reglamentaria de los articulos 103 a 108 de
la Constitucién de 1857, fue la de 3 de noviembre de 1870,
aunque no existian ni Cédigo Penal, ni Cédigo de Procedi-
mientos Penales. Cuando se cometia un delito oficial, se dis-
ponia en el articulo 105 constitucional, que la Cadmara de Di-
putados con mayoria abscluta de votos, declararia si el
acusado era o no culpable; en el primer supuesto se pondria

7 Soberanes Ferndndez, José Luis, “Fuero”, Diccignario Juridico Mexicano, 3a. ed.,
México, UNAM-Porria, 1989, t. 1 (D-H), p. 1484.
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a disposicién de la Corte Suprema al acusado, a efecto de que
en pleno y erigida en tribunal de sentencia, con audiencia del
reo, del fiscal y del acusador, de haberlo, se procediera a la
aplicacién, también por mayoria de votos, de la pena prevista
por la ley. No obstante, lo dispuesto por este articulo no tenia
aplicacién posible antes de que existiera la Ley de Responsa-
bilidades de 1870, puesto que no existia pena aplicable y tam-
poco se habian definido los delitos de caracter oficial.

Aunque el articulo 12 de la Ley de 1870 hacia referencia a
los delitos oficiales, las conductas que mencionaba eran tan
vagas, que no podian tan siquiera configurar delitos.

Con la publicacién del Cédigo Penal de 1872 se recogié la
distinciéon hecha por la Constitucién de 1857 entre delitos co-
munes, comprendiendo a los delitos del orden comin, delitos
federales y oficiales.

Al restablecerse la Camara de Senadores en 1874, sustituyé
a la Corte Suprema en los juicios politicos, otorgandosele la
facultad de constituirse en jurado de sentencia, y con audien-
cia del reo y del acusador, en caso de haberlo, procederia a
aplicar, por mayoria absoluta de votos, la pena designada por
la ley.

La siguiente Ley de Responsabilidades fue la de 6 de junio
de 1896. A diferencia de la anterior, no hacia alusién a los
delitos oficiales, puesto que el Cédigo Penal de 1872 los de-
finia en su articulo 1059. Unicamente hablaba de los delitos
comunes, cometidos con funcionarios durante su encargo o en
el desempefio de sus funciones. Esta Ley denominaba al fuero
constitucional, fuero licencia para enjuiciar. Estuvo vigente hasta
la expedicion del Coédigo Penal de 1929, a pesar de las mo-
dificaciones que trajo consigo la Constitucién de 1917, que
alteraron en parte las disposiciones relacionadas con la res-
ponsabilidad de los funcionarios. Por eso resulta extrafio que
esta Ley se haya copiado sin mds, para dar origen a la Ley
de 1940, y m4s extrafio adn, que haya vuelto a inspirar a la
Ley de 1980, como veremos en su oportunidad.
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IV. LA CONSTITUCION DE 1917

La Constitucién de 1917 repitié en buena parte lo dispuesto
por la de 1857, y aunque mejoré su redaccién trajo también
algunas novedades que se agregaron, como se ha dicho, con
la Ley Reglamentaria de 1940, que copié fielmente la de 1896.

El articulo 108, que corresponde al 103 de la Constitucién
de 57, se presenté el 21 de enero de 1917. En el dictamen que
acompaniaba este articulo, junto con otros del titulo cuarto
constitucional, se decia que:

..la estabilidad del Poder Ejecutivo exige que solamente por
delitos de cardcter muy grave pueda ser juzgado durante el
periodo de su encargo, y por este motivo se limitan los hechos
por los que puede ser juzgado el Presidente, a los delitos de
traicién a la patria o a los de caricter grave del orden coman.

Los gobernadores y diputados locales, no considerados en
la Constitucién de 57, asumieron, ademas de su caricter de
funcionarios estatales, el de auxiliares de la Federacién, por
lo que también podian incurrir en responsabilidad de caracter
federal.

En la exposiciéon de motivos del mismo dictamen se decia
que el procedimiento seria distinto segun se tratara de delitos
del orden comun o de delitos oficiales.

Respecto a los primeros, el principio de igualdad ante la ley
y la prohibicién de tribunales especiales, somete a los funcio-
narios a los jueces del orden comtin como a cualquier otro
ciudadano. Solamente que para poner a cubierto a estos fun-
cionarios de ataques injustificados por parte de enemigos po-
liticos, ataques que pudieran perjudicar la buena marcha de
la administracién, separando constantemente a los jefes de los
departamentos, se ha establecido que, para quedar un alto
funcionario a disposicién del juez coman, debe hacerse antes
una declaratoria por la Camara de Diputados.

Sobre los delitos oficiales se dijo que no podian ser juzgados
por tribunales del orden comun, puesto que desbordaban la



ANTECEDENTES HISTORICOS 43

naturaleza de los hechos sometidos al conocimiento de estas
autoridades, prefiriéndose que los juzgue el Senado, mediante
el siguiente procedimiento: “La Cdmara de Diputados hace la
acusacién a la de Senadores: dicta la sentencia previos los
tramites ordinarios de todo proceso, como son oir al acusado
y practicar todas las diligencias necesarias para comprobar su
responsabilidad.”

También se consideré apropiado que en estos juicios inter-
viniera un jurado popular. Asi, al final del parrafo 6° del
articulo 111, se decia que “[e]stos delitos y faltas, seran siem-
pre juzgados por un jurado popular, en los términos que para
los delitos de imprenta establece el articulo 20 constitucional”.
Los constituyentes de 17 pensaron que los ciudadanos serian
implacables en contra de los funcionarios corruptos, olviddn-
dose de la gran cantidad de absoluciones escandalosas que
esta clase de jurados habia protagonizado en la historia na-
cional.

Entre los altos funcionarios de la Federacion se agregé al
procurador general de la Republica, asi como a los diputados
de las legislaturas locales, quienes serian responsables por vio-
laciones a la Constitucién y leyes federales.

En la sesién de 21 de enero de 1917 se traté lo relativo al
quérum, fijandose en la mayoria absoluta de votos del nimero
total de miembros que forman la Camara de Diputados, a
diferencia de la Constitucién de 57 que requeria la mayoria
absoluta de votos de los presentes.

Por las reformas de 1928 y 1944, en el parrafo sexto del
articulo 111 constitucional se agregé una situacién especial de
responsabilidad, tnicamente aplicable a los ministros de la
Suprema Corte de Justicia y a los miembros del Poder Judicial,
al disponer que:

...[e]l Presidente de la Reptblica podrd pedir ante la Cdmara
de Diputados la destitucién, por mala conducta, de cual-
quiera de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, de los magistrados de Circuito, de los jueces de Dis-
trito, de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia del
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Distrito Federal y de los Territorios y de los jueces del orden
com@n del Distritoc Federal y de los Territorios. En estos casos,
si la Cdmara de Diputados primero y la de Senadores después,
declaran por mayoria absoluta de votos justificada la peticién,
el funcionario acusado quedard privado desde luego de su
puesto, independientemente de la responsabilidad legal en que
hubiere incurrido y se procederd a nueva designacién.

De 1928 a 1976, el presidente de la Reptublica solicité en
tres ocasiones la aplicacién de este parrafo.

V. LA LEY DE RESPONSABILIDADES DE 1940

Entre 1917 y 1940 se decidieron varios casos de responsa-
bilidad de funcionarios piblicos sin que existiera ley regla-
mentaria alguna. El Cédigo Penal de 1929 recogia en su titulo
IX del libro II, cinco capitulos bajo el rubro “De los delitos
cometidos por funcionarios publicos”. Los cuatro primeros ca-
pitulos comprendian hechos que se podian imputar a cual-
quier funcionario o empleado publico, los que podian consi-
derarse como delitos comunes. En el capitulo V se referia a
los que solamente podian ser cometidos por los altos funcio-
narios de la Federacién. Pero, al publicarse el Cédigo Penal
de 1931, que en su titulo X agrupaba en cinco capitulos los
delitos cometidos por todos y cada uno de los funcionarios
publicos, altos o no, siendo estos delitos comunes, olvidé de-
finir y hacer referencia a los delitos de los altos funcionarios,
como lo habian hecho los cédigos anteriores, y por ello no
existi6 certeza alguna sobre lo que se deberia considerar como
delitos oficiales, retrocediendo a una situacién similar a la de
1870. Por ello fue necesario aplicar el titulo IV constitucional
y la Ley de Responsabilidades de 1896, en tanto no se publi-
cara una ley reglamentaria de la Constitucién de 1917,

Los problemas politicos de 1935 urgieron al presidente La-
zaro Céardenas a solicitar del Congreso general permiso para
hacer uso de facultades extraordinarias con el objeto de legis-
lar en materia penal y procesal penal, las que se le confirieron
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el 31 de diciembre de 1936, y en virtud de las cuales publicé
la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados
de la Federacion, del Distrito y Territorios Federales, el 28 de
febrero de 1940, misma que sufriria cantidad de criticas por
parte de la doctrina.

La primera critica seria a esta Ley consiste en que conferia
a la Camara de Diputados facultades de investigacion y de-
cisién sobre el desafuero que traia como consecuencia la se-
paracién del funcionario de su encargo y su sujecién a la
accidn de los tribunales comunes, en abierta violacién al ar-
ticulo 21 constitucional que asigna el monopolio del ejercicio
de la accién penal al Ministerio Piblico, por haberse ceiiido
servilmente los legisladores a la Ley de 1896, sin tomar en
cuenta los cambios introducidos en la Constitucién de 1917.

Otro error de esta Ley es que copid sin reparos los capitulos
IV y V de la Ley de 1896, en lo que concierne al juicio politico,
sin tomar en cuenta que contradecian palpablemente lo dis-
puesto por el articulo 111 constitucional, tratando de fijar las
bases sobre las cuales debia la Camara de Diputados instruir
el procedimiento en los juicios politicos en contra de los altos
funcionarios, siendo que el procedimiento debia seguirse por
la Cdmara de Senadores.

La propia Ley de 1940 provocé, asimismo, confusiones res-
pecto a la naturaleza de los delitos oficiales y los comunes.
En el caso de los diputados Pedro Téllez Vargas, Carlos Ma-
drazo y Sacramento Joffre de 1945, se dictaminé por la seccién
instructora del gran jurado que, a pesar de la tipificacién de
una conducta en la Ley de Responsabilidades, eso no se tra-
ducia en que debiera considerarse como un delito oficial y
proseguirse, en consecuencia, un juicio politico. El dictamen
se refiere a lo que debe entenderse por delitos oficiales:

..Jo que comete el funcionario o empleado pablico, relaciona-
das directamente con la funcién inherente al cargo que de-
sempefia, de modo que el delito oficial se configura por la
actividad ilicita del funcionario o empleado pablico realizada
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dentro de la funcién o con motivo de ella, y que viola la
ley que sefiala las atribuciones inherentes al cargo que de-
sempeiia.®

V1. LA LEY DE RESPONSABILIDADES DE 1980

La Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Emplea-
dos de la Federacién, del Distrito Federal y de los Altos Fun-
cionarios de los Estados, publicada el 4 de enero de 1980, no
correria con mejor fortuna que su antecesora, comenzando
porque se inspird casi a la letra en ella (la Ley de 40), y
también porque en sus articulos transitorios se dispuso, sin
mds, que se derogaba la anterior Ley de Responsabilidades,
y dado que ya se habian derogado los articulos relativos del
Cédigo Penal aplicables a los funcionarios prtiblicos, desde la
entrada en vigor de la Ley de 1940, ocasioné que se dejara
en libertad a varios procesados (por lo menos a 25), pues en
la nueva Ley no se contemplaban ciertos delitos que la ante-
rior habia considerado como tales. Por ello se decia que esta
Ley, en lugar de cumplir su cometido, se convirti6 préctica-
mente en una ley de amnistia.

Fue también esta Ley la ultima en hablar de fuero consti-
tucional. En un comentario sobre la exposicién de motivos
de esta Ley, Raal F. Cardenas sostuvo que el fuero constitu-
cional recibe tal nombre, por cuanto su destinatario cuenta
con inmunidad al estar exento de la jurisdiccién comin du-
rante el tiempo de su encargo, mas no es una prerrogativa
de impunidad, sino que constituye un requisito de procedi-
bilidad para perseguir los actos punibles cometidos por fun-
cionarios aforados, previa autorizacién de la cidmara federal
correspondiente.’

8 Cit. por Cardenas, op. cif., p. 229,
s Idem, p. 501.
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VII. LA LEY DE RESPONSABILIDADES DE 1982

Por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion
de 28 de diciembre de 1982, se reformaron y adicionaron di-
versos preceptos constitucionales, fundamentalmente del titulo
IV (articulos 108 a 114), y se publicé enseguida la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, el 31 de di-
ciembre del mismo aiio.

La anterior reforma constitucional y la nueva Ley de Res-
ponsabilidades, junto con la reforma al titulo décimo del C6-
digo Penal, la relativa al llamado “dafio moral” del Cédigo
Civil," asi como la creacién de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacién,”? a lo que hay que agregar la obli-
gacién de las legislaturas locales de expedir en los estados de
la Repiblica las leyes sobre responsabilidades, constituyeron
el marco juridico para el proyecto de “renovacién moral de
la sociedad”, durante la presidencia de Miguel de la Madrid,
cuyos principios y normas siguen en vigor hasta nuestros dias,
aunque con algunas reformas legales y constitucionales pos-
teriores.

Del analisis de las reformas constitucionales y la nueva Ley
de Responsabilidades, que es lo que directamente nos concier-
ne, vemos que la denominacién del titulo IV de la Constitu-
cién ahora alude a “las responsabilidades de los servidores
publicos”, por lo que debemos precisar quién puede ser sujeto
de este tipo de responsabilidades, es decir, qué debemos en-
tender por servidor piublico.

El articulo 108 constitucional enumera como servidores pu-
blicos a los representantes de eleccién popular (incluido el
presidente de la Repiblica, pero en una categoria especial), a
los miembros de los poderes Judiciales Federal y del Distrito
Federal, funcionarios, empleados y toda persona que desem-

10 Diario Qficial de 5 de enero de 1983.
11 Diario Oficial de 31 de diciembre de 1982,

12 Decreto de reformas y adiciones a la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, Diario Oficial de 29 de diciembre de 1982, y Reglamento Interior de la Se-
cretaria de la Contraloria General de la Federacion, Diario Oficial de 19 de enero
de 1983.
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pefie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en
la administracion puablica federal o en el Distrito Federal. Por
otro lado, los gobernadores, diputados y magistrados de los
tribunales de los estados, también son sujetos de responsabi-
lidad por violacién a la Constitucién, a las leyes federales y
por el manejo indebido de fondos y recursos federales; amén
de las responsabilidades que los ordenamientos locales pueden
establecer en el ambito de su competencia. A mayor abunda-
miento, el articulo 22 de la Ley de Responsabilidades agrega
a todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos
econdémicos federales.

El articulo 109 reformado establece, con mucho mejor téc-
nica juridica que el texto anterior, los lineamientos generales
a que deben ajustarse el Congreso de la Unién y las legisla-
turas locales, dentro del 4mbito de sus respectivas competen-
cias, al expedir las leyes sobre responsabilidad de los servi-
dores publicos, deslindando claramente las diversas clases de
responsabilidad: politica, penal o administrativa; esta altima
constituye una novedad en el sistema juridico mexicano. El
articulo 111 alude, por su parte, a la responsabilidad civil.
Cada tipo de responsabilidad se sustancia a través de proce-
dimientos separados y distintos, previamente; asimismo, san-
ciones diversas y los 6rganos encargados de adjudicarlos va-
rian también segiin la clase de responsabilidad.

La responsabilidad politica es la que se hace valer a través
del juicio politico de responsabilidad en contra de los funcio-
narios mencionados en el articulo 110 constitucional. Las cau-
sas de procedencia de la pretensién en dicho juicio son los
actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses
publicos fundamentales o de su buen despacho. El articulo 7°
de la Ley de Responsabilidades especifica esas causas.

El juicio politico de responsabilidad se sigue en dos instan-
cias ante las dos camaras del Congreso de la Unién, respec-
tivamente, al tenor de lo dispuesto en los articulos 9 a 24 de
la Ley mencionada.

En cambio, la respensabilidad administrativa se exige a to-
dos los servidores pablicos, por actos u omisiones que afectan
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la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deben observar en el desempefio de sus empleos, cargos u
omisiones.

Las diversas causas por las cuales se puede exigir la respon-
sabilidad administrativa estan previstas por el articulo 47 de
la Ley, junto con los articulos 50 y 59 del mismo ordenamiento.

La fraccién II del articulo 109 se refiere a la responsabilidad
penal de los servidores piiblicos por la comisién de delitos,
la cual debe perseguirse y sancionarse en los términos de la
legislacién penal comin, ya sea federal o local.

Con el fin de subsanar la presunta inconstitucionalidad de
la privacion de la propiedad prevista en relacién con el enri-
quecimiento inexplicable por las anteriores leyes sobre respon-
sabilidad de los funcionarios publicos, el peniltimo parrafo
del articulo 109 constitucional ahora establece que las leyes de-
terminar4n los casos y circunstancias en los que se deba san-
cionar penalmente por causa de enriquecimiento ilicito a los
servidores piiblicos que durante el tiempo de su encargo,
o por motivos del mismo, aumenten sustancialmente su pa-
trimonio sin que puedan justificar su procedencia licita; dis-
pone que lo anterior, ademés de las penas que correspondan,
se sancionari con el decomiso y con la privacién de la pro-
piedad sobre dichos bienes, para lo cual se reforma también
el articulo 22 constitucional.

La nueva Ley de Responsabilidades es cuidadosa al eliminar
la palabra fuero para asi evitar la connotacién de privilegio
o inmunidad a favor de algun servidor publico. En su lugar
emplea la expresién “declaracién de procedencia”, que es de
caracter neutro y cuyos antecedentes se remontan a la practica
del Congreso de decidir en el sentido de “haber lugar o no
a proceder” en contra de un servidor publico, como lo esta-
blece el primer parrafo del articulo 111. Por otro lado, el mis-
mo articulo establece que la resolucién de la cdmara “no pre-
juzga los fundamentos de la imputacién”, lo cual ha sido un
principio tradicionalmente aceptado.

El antepeniltimo pérrafo del articulo 111, de manera similar
al anterior artfculo 113, sencillamente establece sobre la res-
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ponsabilidad civil que “en demanda del orden civil que se
establece contra cualquier servidor publico no se requerira de-
claracién de procedencia”.

El fundamento legal del régimen de responsabilidades ad-
ministrativas de los servidores publicos lo encontramos en los
articulos 109, fraccién III, 113 y 114, parrafo tercero, de la
Constitucién, asi como en la Ley de Responsabilidades antes
mencionada.

El objetivo del susodicho régimen de responsabilidades ad-
ministrativas es salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia en el desempefio de las funciones,
empleos, cargos y comisiones piiblicos, como hemos venido
apuntando.

1. Sujetos

Légicamente los sujetos de esta responsabilidad son los ser-
vidores puablicos;" por tal debemos entender, de acuerdo con
el articulo 108 constitucional, los representantes de eleccién
popular, los miembros de los poderes Judiciales Federal y del
Distrito, funcionarios, empleados y en general toda persona
que desempeiie un empleo, cargo ¢ comisién de cualquier na-
turaleza, en la administracién piblica federal o en el Distrito
Federal; también son responsables por violaciones a la Cons-
titucién y leyes federales, los gobernadores, diputados y ma-
gistrados de los tribunales superiores de los estados, pero en
este caso la responsabilidad no serfa administrativa, sino po-
litica o penal; en cambio, el presidente de la Repiiblica sélo
puede ser acusado por traicién a la patria y delitos graves
del orden comaun.

El articulo 22 de la Ley de Responsabilidades afiade a todas
aquellas personas que manejen o apliquen recursos econémicos
federales. Sin embargo, el articulo 46 de la Ley mencionada
sefiala que incurren en responsabilidad administrativa los ser-

13 Tradicionalmente han sido denominados funcionarios y empleados publicos,
ahora se borra esa distincién y con el nuevo érmino de “servidores piiblicos” se
pretende imprimir una nueva mistica de servicio a la sociedad.
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vidores piiblicos a que se refiera el articulo 2% ello lo inter-
pretamos como que a las personas particulares que manejen
o apliquen los recursos federales, no siendo servidores puabli-
cos, no se les podr4 exigir responsabilidad administrativa.

2. Causas

Las causas por las cuales se puede exigir responsabilidad
administrativa a un servidor publico por actos u omisiones
que atenten contra la legalidad, honradez, lealtad, imparciali-
dad y eficiencia en su cargo, estdn sefialados fundamental-
mente en el articulo 49 de la Ley citada.

Las 24 causas a que hace referencia el citado articulo 47 en
resumen Son:

1) Falta de diligencia.

2) Ilegalidad al formular y ejecutar planes, programas y
presupuestos.

3) Desvio de recursos, facultades e informacién.

4) Descuido de documentos e informacién.

5) Mala conducta y faltas de respeto con el publico.

6) Agravios o abusos con los inferiores.

7) Falta de respeto a un superior o insubordinacién.

8) El no informar al superior del incumplimiento de obli-
gaciones y de las dudas fundadas que tuviese sobre la pro-
cedencia de las érdenes que recibe.

9) Ejercer funciones que no le corresponda.

10) Autorizar a un inferior a faltar mas de 15 dias seguidos
o 30 discontinuos en un afio.

11) Ejercer otro cargo incompatible.

12) Intervenir en el nombramiento de una persona inhabi-
litada.

13) No excusarse cuando tenga impedimento.

14) No informar al superior de la imposibilidad de excu-
sarse cuando tenga impedimento.

15) Recibir donativos de personas cuyos intereses esté afec-
tando.

16} Pretender obtener beneficios extras de su remuneracién.
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17) Intervenir en la designacién de una persona sobre la

que tenga interés personal.

18) No presentar su declaracién de bienes.

19} Desatender las 6rdenes de la Secretaria de la Contraloria.

20) No informar al superior de la inobservancia de las obli-
gaciones de cualquier servidor ptblico.

21) No informar a las comisiones de derechos humanos a
efecto de que puedan cumplir con sus atribuciones.

22) Incumplimiento de cualquier disposicién juridica rela-
cionada con el servicio publico.

23) Contratar sin previa autorizacién con otro servidor pii-
blico o con una persona inhabilitada.

24) Las deméas que le impongan las leyes y reglamentos.

A este listado habra que agregar lo dispuesto en el segundo
parrafo del articulo 50, asi como en el articulo 59; el primero
se refiere a cuando el servidor publico inhiba a un particular
de presentar una queja o denuncia ¢ con motivo de ello “rea-
lice cualquier conducta injusta”, frase poco afortunada, pues
;quién juzgard de la justicia?; para todo caso se juzgard la
legalidad o ilegalidad. Por otro lado, el articulo 59 se refiere
a los empleados de las contralorias internas que se abstengan
injustificadamente de aplicar una sancién o no se ajusten a lo
previsto en la Ley.

3. Sanciones

Cuando un servidor piiblico incurre en responsabilidad ad-
ministrativa, el articulo 113 constitucional sefiala que se le
podrin aplicar las siguientes sanciones: suspensién, destitu-
cién, inhabilitacién, multa, ademéis de las que sefialen las le-
yes, esto es, el apercibimiento y la amonestacién, en ambos
casos en forma publica o privada, de acuerdo con el articulo
52 de la Ley de Responsabilidades.

El articulo 54 sefiala los elementos que deben tomarse en
cuenta al imponer las sanciones administrativas; éstas son, res-
pecto al sancionado, sus circunstancias econémicas, nivel je-
rarquico, antecedentes, antigiiedad y reincidencia; respecto al
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hecho o acto que la motivé; la gravedad, la conveniencia de
suprimir practicas ilegales, las condiciones exteriores, los me-
dios de ejecucién y el monto del beneficio, dafio o perjuicio
causado.

Cuando por incumplimiento de lo prescrito en el articulo
47 se ha obtenido un beneficio econémico o se ha causado
dafio y perjuicios, el monto de la sancién se fijard duplican-
do la cantidad de aquél o de éstos.

La Ley faculta a las autoridades aplicadoras para perdonar
al servidor publico por tnica vez, en causas que no revistan
gravedad ni constituyan delito y siempre que el dafio causado
no rebase el equivalente a cien dias de salario minimo.

La Ley Federal de Responsabilidades en el articulo 53 habla
de la pena de inhabilitacién; aunque se trata de una sancién de
naturaleza penal es correcto que se contemple en esa Ley Fe-
deral, toda vez que se trata de una norma reglamentaria de
un precepto constitucional, que debe precisar las directrices
trazadas por nuestra ley suprema; sobre todo, debe ser tomada
en cuenta por las legislaciones locales. Pues bien, dicha pena
debe tener estos limites: si el monto del lucro, dafno o perjuicio
causados no excede del equivalente a 200 veces el salario mi-
nimo mensual en el Distrito Federal, el tiempo de inhabilita-
cién serd de uno a diez afios, pues si rebasa dicho monto, la
pena podra ir de diez a veinte afios de inhabilitacién. La mis-
ma pena serd aplicable por conductas graves de los servidores
publicos.

4. Autoridades aplicadoras

Los érganos que pueden intervenir en la determinacién de
las responsabilidades administrativas son bésicamente cua-
tro: las unidades de quejas y denuncias, las contralorias in-
ternas, los titulares de las dependencias del Ejecutivo Federal
en general y la Secretaria de la Contraloria General de la Fe-
deracién en particular.

Respecto a las unidades de quejas y denuncias debemos
decir que son oficinas receptoras de los escritos con los que
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se inician los procedimientos. Estas deben existir en todas las
dependencias y entidades de la administracién publica.

Por otro lado, las contralorias internas s6lo se establecen en
las dependencias, ya que la Ley no las prevé para los orga-
nismos descentralizados o empresas de participacién estatal
mayoritaria, pues tratdndose de dichas entidades actuara la
contraloria interna de la dependencia en la que estén coordi-
nados sectorialmente.

La Ley no precisa las facultades de estas contralorias inter-
nas, pues por ejemplo el articulo 60 sefiala que tendran las
atribuciones que el articulo 56 otorga a los superiores jerar-
quicos. Entendemos que las contralorias internas tramitan el
procedimiento y proponen al superior jerdrquico la resolucién
que corresponda, quien la tendrd que acordar, en los asun-
tos que no estén reservados al conocimiento de la Secretaria
de la Contraloria,

Con el fin de abreviar, la Ley habla de superior jerdrquico,
el cual corresponde, segin lo sefiala el articulo 48, al titular
de la dependencia o coordinador sectorial; en este ltimo caso
tratindose de organismos descentralizados o empresas de par-
ticipacién estatal mayoritaria, siempre son los secretarios o los
jefes de departamento.

Por dltimo, tenemos la Secretaria de la Contraloria General
de la Federacién, el mas importante organismo para la apli-
cacién de las responsabilidades administrativas. Como apun-
tamos antes, la Secretaria de la Contraloria es competente en
los asuntos que no correspondan a las contralorias internas.

Las reglas de competencia que sefialan los articulos 56 y 58
de la Ley Federal de Responsabilidades, se refieren fundamen-
talmente a las sanciones econémicas. En efecto, el apercibi-
miento, la amonestacién, la suspensién (que puede ir de 3
dias a 3 meses) y la destitucién de servidores publicos de
confianza, son impuestas por el superior jerdrquico, mismo
que tendrd que demandar la destitucién de los empleados de
base; por otro lado, la pena de inhabilitacién serd aplicable
por resolucién que dicte la autoridad competente, y a la Se-
cretaria de la Contraloria corresponde la aplicacién de sancio-
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nes econémicas cuyo monto sea superior al equivalente a 200
dias de salario minimo mensual en el Distrito Federal, pues
cuando sea inferior a esa cantidad correspondera a las con-
tralorias internas.

Caso que el superior jerdrquico no demande la destitucién
o suspenda a un servidor piiblico, debiéndolo hacer, lo hara
la Secretaria de la Contraloria; lo propio sucede tratindose de
responsabilidades de los contralores internos.

Los poderes Legislativo y Judicial federales deben establecer
sus propios 6rganos y sistemas para poder exigir responsabi-
lidades a sus servidores publicos.

5. Procedimienio

Existe un procedimiento basico establecido por la Ley y que
es comin a la Secretaria de la Contraloria y a las contralorias
internas para investigar, determinar responsabilidades y san-
cionar, en su caso, a los servidores puablicos que hayan incu-
rrido en una causa de responsabilidad administrativa.

Primeramente, haciéndole saber la queja o denuncia, se ci-
tard al presunto responsable a una audiencia de pruebas y
alegatos, la cual se llevara a cabo entre los cinco y los quince
dias habiles siguientes. A ella asistirdn el servidor pablico o
su defensor y un representante de la dependencia o entidad
cuando el procedimiento lo lleve la Secretaria de la Contralo-
ria. Se pueden sefialar nuevas audiencias si no se hubieran
podido desahogar todas las cuestiones en esa primera.

Concluida la instruccién se debera dictar resolucién impo-
niendo las sanciones que corresponda, dentro de los 30 dias
habiles siguientes, la cual se debera notificar dentro de las 72
horas siguientes al interesado, a su jefe inmediato, al repre-
sentante de la dependencia o entidad y al superior jerdrquico.

De todo lo actuado se levantard acta y se tomard razén en
los libros de registro correspondientes que son dos: uno de
procedimientos y otro de sanciones, el cual contiene también
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las inhabilitaciones (la Secretaria de la Contraloria podra ex-
pedir certificados de no existencia de registro de inhabilitacién).

En cualquier momento del procedimiento se puede suspen-
der temporalmente al servidor ptblico presunto responsable,
asi como levantar la suspension; pero si finalmente no resul-
tare responsable sera restituido en su empleo y cubierto el
salario que dejé6 de percibir.

Para suspender a un servidor publico designado por el pre-
sidente de la Republica se requeriré la autorizacion de éste, asf
como del organismo legislativo que lo ratificé, si fuera el caso.

Para el caso de allanamiento del servidor publico a la pre-
tensién de responsabilidad administrativa, se dictard resolu-
cién de inmediato, imponiendo dos tercios de la sancién eco-
noémica aplicable y se dejard a salvo cantidad suficiente para
cubrir dafios y perjuicios, asi como la restitucién del bien mal
habido; por lo que respecta a la suspensién, separacién o
inhabilitacién, éstas se dejan a juicio de la autoridad aplica-
dora.

Le Ley Federal de Responsabilidades es omisa respecto a
la legislacién supletoria aplicable en materia de responsabili-
dades administrativas, lo cual si es importante ya que dicha
Ley es muy parca en materia procedimental; pensamos se debe
aplicar supletoriamente el Cédigo Federal de Procedimientos
Civiles.

Respecto a la impugnacién de las resoluciones, no hace falta
distinguir si fueron suscritas por el superior jerdrquico o por
la Secretaria de la Contraloria. En ambos casos se tiene un
recurso administrativo llamado de revocacién o la posibilidad
de impugnarlo directamente ante el Tribunal Fiscal de la Fe-
deracién. Contra la resolucién de dicho Tribunal, en ambos
casos, queda expedita la via de amparo (si el agraviado es el
servidor publico), o el recurso de revisién ante el tribunal
colegiado de circuito que corresponda.

El recurso de revocacién puede ser interpuesto en un plazo
de quince dias, mediante escrito en el que se expresen agravios
y se ofrezcan pruebas, al cual se acompafiaran las copias ne-
cesarias. La autoridad acordard la admisién del recurso y las
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pruebas, fijando un término de cinco a diez dias para su
desahogo, hecho lo cual, dentro de los treinta dias siguientes
dictara la resolucién.

Existe una medida cautelar con el fin de suspender la eje-
cucioén de la resolucién incurrida; tratindose de sanciones eco-
némicas, se garantizard en los términos de cualquier crédito
fiscal y en los demas casos, se acordard la media siempre y
cuando se cumplan los requisitos que sefiala la Ley, los cuales
son superiores a los exigidos para otorgar la suspensién en
el amparo (por lo cual procede irse directamente al amparo).

La prescripcién negativa opera al afio si el monto del be-
neficio obtenido o del dafio causado no supera el equivalente
a diez veces el salario minimo mensual vigente en el Distrito
Federal; por otro lado, si supera esa cantidad, prescribird en
tres afos.

6. Otras cuestiones

Aunque no se refieren exactamente al tema de la responsa-
bilidad administrativa de los servidores publicos, tienen mu-
cha relacién los temas del registro patrimonial de funcionarios,
de los regalos a los servidores publicos y el nepotismo.

Dado el caracter histérico del presente capitulo ya no co-
rresponde en él lo relativo a las reformas posteriores a 1983,
que por cierto son muy importantes —particularmente la re-
lativa a la reparacién del dafho—, pero que serdn objeto de
capitulos posteriores.

VII. CONCLUSION

El tema de las responsabilidades de los servidores piblicos
en nuestro pafs a lo largo de los afios y de los siglos ha tenido
una importancia muy variada, producto del diverso enfoque
que se le ha dado, asi como del grado de moralidad que la
cdpula gubernamental le ha impreso a la actividad politica.
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Asi, por ejemplo, durante la época colonial fue un asunto
del maximo interés gubernamental, ya que estamos en presen-
cia de un Estado patrimonialista en que el poder se ejercia en
nombre y representacién del monarca; de igual manera la ley
se veia como una expresién de la voluntad real; en concor-
dancia con ello la Corona era la primera interesada en que la
ley se cumpliese a rajatabla, de tal suerte que el funcionario
real estaba sujeto, por dichas razones, a muy estrictas respon-
sabilidades en el ejercicio de su cargo, tenia que responder al
soberano del poder que le habia conferido y del cumplimiento
que de su real voluntad —la ley— habia realizado. De ahi que
existieran instituciones tan importantes del gobierno colonial
como la visita y sobre todo el juicio de residencia que tomaron
una eficacia muy grande en esta cuestién en nuestra patria
durante la época colonial.

A partir de la Independencia, México se constituye como
un Estado liberal democratico, en donde la soberania se tras-
pasa del rey al pueblo y en consecuencia los funcionarios ya
no son reales sino publicos, nombrados por alguien quien po-
see un mandato popular, o sea, que su poder tiene un fun-
damento democritico y su actuacién estd prescrita por una
ley que es la expresién de la voluntad general en sentido
rousseaunjano. De ahi que el sustento de las responsabilidades
de los servidores piublicos no se encuentre en la conveniencia
u obligacién de cuidar lo que es del rey, sino sobre todo,
ahora, en un imperativo moral, el cual evidentemente debe
tener el correspondiente apoyo legal; es ahi donde surge el
ordenamiento constitucional y legal de las responsabilidades
de los servidores publicos.

El siglo XIX mexicano, pese a las constantes guerras y con-
vulsiones internas en que vivié el pais, se caracterizé, en cuan-
to al actuar pablico de funcionarios y empleados publicos,
por una estricta moral republicana, junto a una muy elevada
ética de aquellos hombres que forjaron nuestra patria a base
de sangre, dolor, sacrificios y una enorme generosidad.

Desafortunadamente en la época posrevolucionaria decayé
mucho ese concepto de ética del hombre pablico y hubo que
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retomar el proyecto de renovacién moral de la sociedad como
medida indispensable para la subsistencia del sistema ptblico
mexicano. Es esta la fase en que nos encontramos: rescatar la
moralidad en el querer y en el actuar de los servidores pu-
blicos, desde el presidente de la Republica hasta el mas mo-
desto empleado municipal, ya que la ética es uno de los fun-
damentos del moderno Estado social y democratico de
derecho, en el que los mexicanos estamos empeifiados en cons-
truir en nuestro pais.



