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I. INTRODUCCION

El asunto que hoy nos ocupa en esta mesa es el resultado de un largo pro-
ceso de andlisis que comenz6 con la IT Legislatura en la Asamblea Legis-
lativa del Distrito Federal en 2000. En efecto, el nuevo Cédigo Penal para
el Distrito Federal ha sido el resultado de un largo y complejo proceso de
revision de propuestas, consultas con instituciones de gobierno y acadé-
micas, especialistas en derecho y, por supuesto, de negociacién entre los
partidos politicos. Las fuerzas politicas han tenido que hacer un esfuerzo
de contencidn para llegar a acuerdos y permitir que las distintas posturas
derivaran en consensos, no obstante que desde un principio se advertian
importantes coincidencias en las distintas propuestas que se presentaron
ante el Pleno.

Sobre este proceso de analisis y dictaminacién del nuevo Cédigo Pe-
nal, cabe sefalar también que una de las lecciones més valiosa que se
desprenden de éste es que toda reforma debe incorporar una visién inte-
gral. La reforma al Cédigo Penal, por si misma, era necesaria, y de ello
da cuenta simplemente la antigiiedad del propio instrumento (aprobado en
1931) y el pais tan distinto que habia cuando este fue promulgado.

Pero si era necesaria la actualizacién del Cddigo, tampoco podemos
esperar que por si mismo resuelva los problemas que nos aquejan para la
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construccién de un verdadero Estado de derecho en nuestro pais, y por
supuesto en nuestra ciudad. En este aspecto debemos ser concientes de
que el funcionamiento de una ley estd vinculado con el funcionamiento
de otros ordenamientos, con el funcionamiento de las instituciones y con
la manera como las normas interactdan.

Con esta perspectiva en mente quiero explorar el nuevo Cédigo Pe-
nal, particularmente en lo relativo a los delitos contra el servicio publico
cometidos por servidores piblicos. Y abordar este tema no sélo desde la
descripcion de los cambios que introduce el nuevo Cédigo Penal, sino
también en relacién con las transformaciones que se requieren en otros
ordenamientos e incluso por la accién de las instituciones para acompafar
el esfuerzo: esto es, la necesidad de desarrollar mecanismos de transpa-
rencia y de acceso a la informacién publica como elemento adicional para
generar una perspectiva proactiva en la prevencién de conductas puni-
bles, especialmente de los servidores ptblicos.

En efecto, me parece que es tan importante poner al dia los mecanis-
mos coercitivos como explorar aquellas medidas preventivas que contri-
buyan a inhibir las conductas delictivas. Desde luego que la necesidad de
mejorar nuestro sistema de administracién y procuracién de justicia re-
quiere de ambas.

II. EL NUEVO CODIGO PENAL

El nuevo Cédigo Penal para el Distrito Federal, aprobado en abril pa-
sado, en lo relativo a los delitos contra el servicio publico cometidos por
servidores publicos, conserva las figuras delictivas ya conocidas y con-
templadas en el Cédigo vigente, aunque con algunas modificaciones, en-
tre las cuales estdn las siguientes:

a) El titulo decimooctavo conserva los delitos en los que el sujeto ac-
tivo es el servidor publico, por lo que las conductas delictivas de
particulares relacionadas con el servicio piblico se entienden ahora
como tipos auténomos y se ubican en titulo separado. Es claro que
los delitos de funcionarios publicos, en muchas ocasiones, serian
imposibles sin la participacion de particulares, quienes también me-
recen ser considerados como sujetos activos en este tipo de conduc-
tas. Por lo tanto, seria un error poner en calidad de victimas a los
particulares complices y beneficiarios de muchos de estos delitos.
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b) Independientemente de las sanciones establecidas para cada delito,
se establece como disposicién general la aplicacién de la destitu-
cién, la inhabilitacion (que se ve incrementada de 3 a 10 afios) y el
decomiso de los productos del delito.

¢) El nuevo Cédigo Penal elimina conceptos que carecian de elemen-
tos objetivos necesarios para hacer efectiva la aplicaciéon y crea
nuevas figuras delictivas en este titulo. El delito de abuso de autori-
dad presenta una nueva estructuracion respecto del Cédigo vigente.
Casos especificos de abuso de autoridad, contenidos en las fraccio-
nes III, IV, V, IX y X del articulo 215 vigente, pasan a ser figuras
delictivas auténomas. Otros fueron ubicados en delitos cometidos
en contra del adecuado desarrollo de la justicia cometidos por ser-
vidores ptblicos, delitos contra el servicio publico cometidos por
particulares, en el delito de desaparicion forzada de personas y en
el delito de ejercicio indebido del servicio publico.

d) Se atenda la pena de prision en algunos delitos, mientras que en
otros casos se presenta un aumento en dicha pena; asimismo, se in-
crementa de forma generalizada, el monto de la multa. La atenua-
cién, sin embargo, resulta minima, pues independientemente de la
aplicaciéon de la pena de prisién y la multa, se aplica la sancién
econdmica y otras medidas como la inhabilitacién, la destitucién y
el decomiso. Lo anterior responde a la preocupacién de racionali-
zar las penas en el Cédigo Penal. La racionalidad detras de la ate-
nuacién de la pena es modificar los incentivos actuales para los
servidores publicos que motivan, en ocasiones, que realicen algu-
nas funciones o que tomen decisiones ante tales disposiciones o
que sean objeto de abusos por parte de particulares quienes fre-
cuentemente ejercen presion para realizar, agilizar o tomar decisio-
nes, derivadas en muchas ocasiones de la excesiva regulacién ad-
ministrativa para realizar trdmites en oficinas publicas.

e) Es pertinente hacer comentarios sobre las modificaciones que pre-
sentard este titulo, especificamente sobre el articulo 274 que con-
templa el delito de malversacion. Efectivamente el contenido de
este articulo contempla los mismos elementos que integran al tipo
penal de peculado contenido en el articulo 273. Se trata de un error
que podria dar origen a que todos aquellos indiciados, procesados y
sentenciados por el delito de peculado puedan invocar en su favor



306 JOSE BUENDIA HEGEWISCH

el principio de la aplicacién de la ley mds favorable, pues la mal-
versacion contempla una penalidad menor. En virtud de ello, se de-
terminé posteriormente en el seno de la Comision de Administra-
cién y Procuracién de Justicia de la Asamblea hacer una reforma
para eliminar el delito de malversacién y ubicar en el articulo 274
el delito de concusidn, que no habia sido considerado en el nuevo
Cddigo Penal. Este cambio se produjo por las observaciones que
hizo al nuevo Cddigo, antes de su publicacion, el gobierno del Dis-
trito Federal, quien manifest6 que el delito de concusién tiene una
relevancia juridica determinante en nuestro dmbito social, y al no
ser considerado, las conductas delictivas que prevé el delito de con-
cusién no podrian ser sancionadas, dejando a los particulares en
franco estado de indefension y a los servidores publicos que incu-
rren en ella en impunidad total.

III. LA RESPONSABILIDAD DEL GOBIERNO

En esta misma drea, creo pertinente sefialar que el nuevo Cédigo Penal
establece que el Distrito Federal serd responsable solidario por los delitos
que cometan sus servidores en el ejercicio de su cargo, independiente-
mente de que los delitos hayan sido cometidos dolosa o culposamente. Sin
embargo, lo ideal serfa que aparejadas a la reforma penal planteada, se
llevaran a cabo reformas al Cédigo Civil y en materia administrativa
que establezcan también la responsabilidad solidaria y directa del Distrito
Federal.

De llevarse a cabo estas modificaciones se aceptaria la responsabili-
dad solidaria del Estado por cualquier acto ilicito, abriendo el espectro a
ilicitos que no necesariamente constituirian delitos. Este reconocimiento
de responsabilidad solidaria significa un avance pues ha costado muchos
afos admitir la idea de responsabilidad del Estado.

Asfi, en adelante el Distrito Federal responderd solidariamente por los
delitos que cometan sus servidores ptiblicos con motivo del ejercicio de
sus funciones, quedando a salvo el derecho del Distrito Federal para ejer-
citar las acciones correspondientes contra el servidor ptblico responsable,
de tal manera que asumird directamente la reparacion del dafio en todo
lo que ésta comprende. Asimismo, se establece en el nuevo Cédigo Penal
que el gobierno del Distrito Federal reglamentara la forma en que deba
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garantizarse en estos casos la reparacién del dafio y su pago se har4 prefe-
rentemente en una sola exhibicién.

De esta manera se logrard una mayor eficacia en la reparacién del
dafio a las victimas u ofendidos por la comisién de los delitos cometido
por servidores publicos en el ejercicio de sus funciones, y con ello la so-
ciedad se acercard a los 6rganos de procuracion y administracion de justi-
cia para denunciar tales conductas, dado que se tendrdn buenas posibili-
dades de ver subsanado el dafio inflingido. Lo anterior redundard en una
mejor y mds eficiente labor de nuestras autoridades en el 4mbito penal,
asf como en una mayor confianza de los gobernados hacia nuestras insti-
tuciones.

En este sentido, el nuevo Cédigo Penal protege a la poblacion ante un
eventual dafo causado por los servidores ptblicos pues la responsabilidad
del Distrito Federal y la reparacién del dafio se convierten en una obliga-
cién solidaria.

IV. EL ACCESO A LA INFORMACION

En nuestro pafs, la legislacion en materia penal, no obstante que debe
prever conductas y sanciones, ha tendido a adoptar tradicionalmente un
enfoque marcadamente reactivo, en detrimento de los aspectos preventi-
vos que también requieren las normas. Pero hoy es cada dia mas dificil
soslayar la importancia de tomar medidas y generar normas para evitar
que las conductas delictivas se lleguen a producir. Este es justamente el
enfoque que puede complementar la legislacién que estamos analizando.

Las leyes establecen normas y el conjunto de normas generan institu-
ciones. Los arreglos institucionales son una forma natural de influir en las
conductas de los ciudadanos. En tanto que las normas establecen conduc-
tas permisibles, procesos y sanciones como medio para dar certeza a las
relaciones entre los individuos o entre los individuos y las autoridades, se
generan incentivos que premian o castigan las conductas.

Por un lado, lo que conocemos como conductas repetitivas, engloba-
das genéricamente en el concepto cultura, pueden entenderse como resul-
tado de los arreglos imperantes. Al comparar un ciudadano canadiense
que cruza las calles exclusivamente en las zonas expresamente sefialadas
para ello con un ciudadano mexicano que cruza las calles sin utilizar ne-
cesariamente las zonas destinadas para ello, es comun atribuirlo a la cul-
tura de cada pafs. Aunque el término no es necesariamente el mas afortu-
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nado, engloba justamente la realidad normativa en cada pais. En Canada
existen severas multas para quien no cruce las calles en las zonas destina-
das para ello y se aplican estas sanciones. En México, las sanciones para
quienes no respetan estas zonas no se aplican adecuadamente. En conse-
cuencia, los canadienses son mds respetuosos de las normas que los mexi-
canos. Si envidsemos a un grupo de mexicanos a Canada, al principio ten-
drian probablemente problemas al cruzar las calles tinicamente por ciertas
zonas. Pero eventualmente se acoplarian a la normalidad en Canada. Es
decir, los incentivos que establecen las normas terminarian por imponerse
para modificar sus conductas. Cuando disefiamos o reformamos normas,
podemos incorporar esta visién para generar los incentivos necesarios
para la prevencion. Es decir, podemos incorporar una dimension proacti-
va en la legislacion.

En el caso de los delitos contra el servicio publico contemplados en
el nuevo Cddigo Penal, podemos también incorporar esta visién. Para
ello, sin embargo, debemos analizar el entorno en que actualmente se de-
senvuelven los servidores publicos.

Uno de los factores que favorecen que los servidores puiblicos come-
tan delitos deriva de la opacidad en que pueden operar, ademas de proble-
mas al interior de la administracién publica, como la falta de una buena
seleccion de personal, de capacitacién, de actualizacién de personal, de
salarios dignos y de recursos materiales para ejercer y cumplir sus funcio-
nes. Los ciudadanos dificilmente pueden saber si los tramites realmente
tardan el tiempo que dicen tardar, desconocen quién es el responsable de
que sus calles no hayan sido pavimentadas propiamente o quién estd aten-
tando contra la procuracién de justicia. Si no pueden acceder a la infor-
macioén que les permita conocer cuiando se comete un delito en esta esfera
o quién podria ser responsable de ello, dificilmente podrd denunciarlo.

Por el contrario, cuando un ciudadano puede acceder completamente a
la informacién en poder de la autoridad con presteza, la posibilidad de que
el propio ciudadano detecte la irregularidad y la denuncie se potencia.

Por lo general no existen ciudadanos que dediquen grandes cantida-
des de tiempo a estas tareas. La mayoria de estos actos se detectan por los
ciudadanos directamente afectados por los delitos cometidos en su perjui-
cio. Aunque limitada, entonces, la transparencia que deriva del acceso a
la informacién publica modifica sustancialmente los incentivos de los
servidores publicos. En tanto que un ciudadano con acceso a informacién
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puede detectar irregularidades, la probabilidad de que se detecten sus de-
litos aumenta y, con ello, la posibilidad de que sea sancionado.

Justamente cuando los ciudadanos pueden tener una accién limitada
en términos de supervisidn, aparecen los medios de comunicacién en la
ecuacion para generar efectos renovados del acceso a la informacién. En
los tltimos afnos hemos sido testigos de actos de responsabilidad periodis-
tica en los medios que, a través del periodismo de investigacion, han de-
nunciado irregularidades y delitos que evidencian la accién de la autori-
dad fuera del marco de sus atribuciones y de sus responsabilidades. En
consecuencia, la opinién publica adquiere conciencia de estos hechos y
los servidores publicos se ven forzados a modificar sus conductas. Y no
se trata de que el acceso a la informacién se convierta en el arma para
atrapar a quienes ejercen el poder publico, sino que el beneficio de la
transparencia radica en que eleva la confianza en los gobiernos, les per-
mite a estos mejorar en el mantenimiento de sus archivos y garantizar una
mayor fiscalizacién.

De ahi la importancia de aprobar, a la mayor brevedad posible, la ini-
ciativa de Ley de Acceso a la Informacién Publica para el Distrito Fede-
ral. Si conjuntamos los avances del nuevo Cddigo Penal con, por ejem-
plo, la posibilidad de los ciudadanos de acceder a la informacién publica,
se maximiza la efectividad de estas reformas. Es decir, si unimos la dis-
posicién mas de tipo reactivo que contiene el Cédigo Penal con una pers-
pectiva proactiva como la de la iniciativa Ley de Acceso a la Informa-
cién, entonces podemos tener la entrada a un circulo virtuoso que
modifique la “cultura” del servicio publico. Ciertamente los cambios no
son inmediatos, sino de mediano y largo plazo, pero la recompensa de la
apuesta aumenta el valor de la espera.

V. ADDENDUM

Aunque quedan muchos aspectos que podrian explorarse dada la na-
turaleza dindmica de los sistemas normativos a los que me he referido,
baste por ahora con lo mencionado. Sin embargo, me parece pertinente
seflalar que estas perspectivas adicionales al derecho se enriquecen de ve-
tas tan distintas como la economia, la sociologia, la psicologia o el neo-
institucionalismo de la ciencia politica. De ahf el valor agregado en el de-
bate del nuevo Cédigo Penal que aportaron especialistas en derecho,
instituciones académicas, colegios y la sociedad civil para aprehender la
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naturaleza dindmica de las normas que llama a generar una perspectiva
mas amplia e integral de las reformas. Por ello, me permito insistir en la
colaboracidn conjunta, en la convergencia de ideas y propuestas, no sélo
en la legislacién que hoy nos ocupa, sino en otros futuros. La amplia con-
sulta que estd detrds de la elaboracién del nuevo Cédigo Penal para el
Distrito Federal y la pluralidad de actores que participaron en el proceso
de andlisis, sin lugar a dudas es otro de los saldos positivos de esta expe-
riencia.



