LA RESPONSABILIDAD DE LOS ALTOS FUNCIONARIOS
DE LA FEDERACION *

Agradezco a don Luis Gonzilez, director del Colegio de Michoacan, el
honor que me ha dispensado al invitarme a hablar ante ustedes de un
tema que por diversos motivos, que no es necesario mencionar, ha inte-
resado e interesa a la opinién piblica nacional: el de la responsabilidad
de los altos funcionarios de la Federacién. Presta, ademds, actualidad a
este tema el hecho de que hace dos afios la LI Legislatura del Congreso,
de la cual formo parte como diputado, dict6 una nueva ley sobre la
materja.t

La elaboracién de esta nueva ley, hecha por un equipo de juristas que
trabaj6 a las érdenes del procurador general de la Repiiblica, don Oscar
Flores Sanchez, dio ocasién a que tuviesen que examinarse, valorizarse y
depurarse conceptos que arrancan desde antes de que México iniciara su
vida independiente. Los virreyes, como todos sabemos, estaban sujetos a
juicios de residencia cuando abandonaban sus cargos, y por cierto, uno
de los mejores, €l conde de Revillagigedo, fue acusado nada menos que
por el Ayuntamiento de la ciudad de México. El juicio concluyé con la
absolucién del virrey, pero —debo el dato a don Joaquin Garcfa Icaz-
balceta— cuando el conde ya habia fallecido. Este remoto antecedente
pone d¢ relieve la necesidad de castigar al funcionario por elevado que
sea su rango, pues en un sistema democritico nadie debe estar por enci-
ma de la ley; pero también de protegerlo contra Jos excesos de la pasion
politica, De ahi la justificacién del fuero constitucional, que ademads ga-
rantiza el funcionamiento normal de las instituciones.

La primera de las constituciones mexicanas, la de 1814, hablaba todavia
de fa residencia; pero a partir de la de 1824 la influencia de la Constitu-

* Conferencia dictada en el Colegio de Michoacdn, en Zamora, el § de marzo
de 1982,

t El titulo IV de la Constitucién fue reformade segin Decreto publicado el 28
de diciembre de 1982. Fsta exposicién es dtil para entender la evolucién de estos
rroblemas en nuestro derecho. Algunas de las criticas al sistema anterior han sido
corregidas. El nuevo articulo 109 constitucional reconoce ya el juicie politico para
actos u omisiones que no son delitos consignados en el Cddigo Penal ni en otras
leyes punitivas ordinarias. Fue reglamentado por Ia Ley Federal de los Servidores
Pablicos, de 30 de diciembre de 1982,
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ci6n norteamericana serd decisiva, aunque dificil de aprovechar, porque
en Estados Unidos el juicio politico (impeachment) a cargo del Congreso
tenia una tradicién de muchos siglos, en que lo ejerci6 el Parlamento in-
glés, que en México no existia,

Poco hay que decir que tenga significacién vigente antes de la Consti-
tucion de 1857, con una salvedad muy importante: las ideas acerca de la
responsabilidad de los funcionarios en México que expuso en los afios
treinta del siglo pasado el gran liberal doctor José Maria Luis Mora.

Como ésta no es una novela policiaca (intencionalmente sigo el tono
informal que maneja con maestria don Luis Gonzalez), puedo anticipar
que don José Luis planteé con acierto, aunque no con originalidad, una
de las conclusiones principales de mi conferencia: cuando se habla de
la responsabilidad de los funcionarios, en especial de los altos funciona-
rios, no es para aludir a un fuero o privilegio que los libere si cometen
delitos comunes —robos, lesiones, homicidios, etcétera—, sino porque,
independientemente de las penas que por tales delitos deban de sufrir, hay
una necesidad social distinta que atender: que el funcionario torpe, incom-
petente, arbitrario, negligente, pueda ser separado del encargo que alcanzé
por eleccion o nombramiento, aunque defendiéndolo de la pasion politica
que, lo dije ya, suele herir hasta a los hombres mas valiosos.

Conforme a la Constitucién de 1824, el Congreso, como en la de Esta-
dos Unidos de 1787, estaba integrado por dos Camaras, la de Diputados
y la de Senadores; esta tltima, también como en el pais vecino, com-
puesta por dos senadores de cada estado de la Repiiblica, independiente-
mente de su tamafio o de su poder politico o econémico. En 1857, se
adopta el sistema unicameral que perdura hasta que el Senado renace
durante la presidencia de don Sebastian Lerdo de Tejada en 1874, y asi
se conserva en 1917,

En EstadosUnidos los altos funcionarios de los Poderes Ejecutivo y
Judicial —mo los miembros del Poder Legislativo— en sus actos u omisio-
nes que no son delitos comunes sino crimenes solamente en el sentido de
abandono notorio de la conducta que el pueblo espera de sus gobernan-
tes, son juzgados —y asi lo propuso el doctor Mora— por el Senado, cuer-
po en que se presume mayor serenidad, previa acusacién de 1a Cimara
de Representantes, como alla se llama a 1a que nosotros conocemos como
Cémara de Diputados.

Los constituyentes de 57 conocian los textos de la Constitucidén de
Filadelfia; pero no, salvo excepciones muy contadas, como Ponciano
Arriaga y muy seguramente el ilustre Melchor Ocampo, estaban familia-
rizados con el marco conceptual ~formado a lo largo de un siglo— sin
el que esos textos no son inteligibles.
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Arriaga, presidente de la Comisién que redacté el proyecto de la Cons-
titucién de 57, cita y maneja con soltura dos fuentes, una, la del francés
Alejandro de Tocqueville y la de un magistrado y comentarista norteame-
ricano de principios del siglo pasado, José Story.

Es muy posible que conociera también El federalista, 1a obra cldsica
contemporédnea de la Constitucién americana, formada con articulos es-
critos por Alejandro Hamilton, Santiago Madison y Juan Jay, y mediante
los que estos tres politélogos, como dirfamos hoy, se propusieron con-
vencer a los neoyorquinos de que debian aprobar la Carta de Filadeifia.
Sin embargo, Hamilton solo fue citado una vez de manera marginal en
las discusiones de 1857, cuando se traté de un asunto muy concreto: Jas
responsabilidades de Antonic Lépez de Santa Anna.

(Qué dice la Constitucién norteamericana sobre la cuestién que nos
ocupa?

En su articulo I, seccién 3, parrafo sexto, dispone que: “El Senado
poseer# poder exclusivo de juzgar en todos los casos de impeachment (o
sea de las acusaciones por responsabilidades oficiales)... y que cuando
se juzgue al Presidente de los Estados Unidos debera presidir el Magis~
trado en Jefe de la Suprema Corte.”” “Ninguna persona —agrega— serd
condenada sin el voto concurrente de las dos terceras partes de los
miembros presentes.”

Por su parte, la seccién 4a. del articulo II, relativa al Poder Ejecutivo,
dice: “El Presidente (de la Republica), el Vice-Presidente y todos los
funcionarios civiles de los Estados Unidos serdn separados de sus puestos
al ser acusados (on impechment) y declarados culpables de traicién,
cohecho y otros delitos graves o no.”

Mi traduccién difiere de otras, incluso de la que hicieron nuestros cons-
tituyentes de 1857 y 1917. Ello es explicable, pues el texto inglés habla
de high crimes and misdemeanors y la distincidn entre “altos crimenes y
misdemeanors” es dificil para un jurista de formacién no anglosajona. En
la tradicion del derecho anglosajon, high crimes son los que por su grave-
dad ameritan las penas mas graves, en tanto que los misdemeanors son
también delitos pero menos graves, y mnuestros legisladores tradujeron
esta palabra por “faltas”, creando una sitnaciéon muy confusa, pues en
MEéxico incluso una violacidn a un reglamento es una falta. En los debates
de 1856 algiin diputado pregunté, con razén, si seria 10gico encausar al
presidente de la Repiiblica por la violacién de un reglamento de policia,
y es que la mayoria de los diputados de ese Constituyente no conocian, y
no tenian por qué saber, lo que Hamilton explicé en los nlmeros LV
y LVI de E! federalista, antecedente de los certeros comentarios del doc-
tor Mora a que ya me referi.
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Naturalmente citaré¢ solo unos cuantos conceptos —no palabras textua-
les— de Hamilton, que por lo demds coinciden con lo que después ex-
pondria Story y comentaria Tocqueville:

La jurisdiccién de un tribunal constituido para los procesos de los
funcionarios, comprende aquellos delitos que proceden de la conducta
indebida de los hombres publicos o del abuso en ¢l ejercicio de un cargo
piiblico. Esos delitos pueden correctamente denominarse politicos, ya que
se relacionan sobre todo con dafios causados de manera inmediata a la so-
ciedad y su comisién y su persecucion raras veces dejard de agitar las
pasiones de toda la comunidad, o de las facciones ya existentes, poniendo
en juego sus animosidades, prejuicios, influencias e intereses de un lado
o de otro. Se correrd por eso el peligro de que la decision esté determina-~
da por la fuerza comparativa de los partidos, mas que por las pruebas
reates de la inocencia o culpabilidad del acusado.

La Convencién Constituyente —continia Hamilton— consideré al Sena-~
do como el depositario mas idoneo de esta importante misién y no dudé
de que la facultad de acusar se otorgara a la otra rama del cuerpo legisla-
tivo, El modelo de donde se tomd la idea de esta institucién (el proceso
del impeachment) senalaba ese camino a los legisladores de Filadelfia: en,
la Gran Bretafia compete a la Camara de los Comunes acusar y a la de
los Lores condenar.

¢Dénde —~concluye— si no en el Senado se hubiera podido encontrar
un tribunal con bastante dignidad y la necesaria independencia para
conservar libre de temores e influencias la imparcialidad requerida cuando
esti de una parte un funcionario y de otra los representantes del pueblo
que lo acusan?

Hamilton escribié antes de que la Suprema Corte de Washington alcan-
zara el inmenso poder que después llegaria a tener, y comsideraba que
para un juicio politico era mejor un tribunal relativamente numeroso,
como era ya entonces ¢l Senado, que un cuerpo pequefio como la Supre-
ma Corte. El tremendo poder discrecional que necesariamente han de
poseer esos tribunales —concluia— para destinar al honor o al oprobio
a los personajes mds distinguidos de la comunidad, a quien ésta ha dado
su mayor confianza, impide que esta misién se encomiende a un nimerc
reducido de personas,

En seguida viene el que me parece pensamiento clave para entender el
problema de que me ocupo: “después de ser sentenciado a ostracismo
perpetuo, perdiendo el respeto piblico, asi como los honores y los emo-
lumentos que le concedia su pafs (el exfuncionario) estard todavia sujeto
a proceso y a la pena que le corresponda segin las leyes ordinarias apli-
cables a todos los cindadanos.”
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Esta fue la gran innovacién norteamericana respecto de! modelo inglés,
donde por cierto el juicio politico (impedchment) cayé en desuso poco
después de aprobarse la Constitucién norteamericana; porque consolidado
el sistema del gobierno parlamentario, bastaba un voto de censura para
eliminar a los gabinetes sin necesidad de una condena penal del Parla-
mento. (En épocas més lejanas el Parlamento, basta recordar el caso de
Carlos I, se consideré competente incluso para ordenar la decapitacién
de un monarca.)

Alejandro de Tocqueville vendria a desenvolver esto magistralmente
cuando publicé el primer volumen de su obra De la democracia en Amé-
rica, en Paris, en 1835, para explicar a sus paisanos el funcionamiento
del sistema vigente en Estados Unidos. Los constituyentes norteamerica-
nos, explicaba el joven aristocrata francés, habfan logrado a través del
impeachment un justo equilibrio que permitia remover al funcionario in-
digno, pero sin entregar a un organo politico, como necesariamente es el
Congreso, la potestad de privarlo del patrimonio, de la libertad o de Ia
vida, funcién ésta que exige la imparcialidad de un juez en sentido estric-
to. Por lo demas, agregaria por su parte Story, la benignidad del sistema
americano es s6lo aparente: jqué pena mdis terrible para un politico que
destituirlo por indigno, independientemente de que después un juez ordi-
nario, actuando ya con criterio puramente juridico, lo condene o lo ab-
suelva conforme a las leyes penales aplicables al comin de los mortales?

En su proyecte de Constitucién, Ponciano Arriaga con acierto tradujo
la locucién inglesa impeachment por “juicio politico”; pero en los confu-
sos debates que siguieron se perdi la expresion y se hablé de manera
genérica de responsabilidad, y como ademds se suprimi6 el Senado, se hizo
de todo el Congreso érgano de acusacién para los altos funcionarios, en-
cargindose a la Suprema Corte la misién de dictar las sentencias,

Otra diferencia importante fue que en Estados Unidos se ha entendido
que la seccién IV del articulo II que habla del presidente, del vicepresi-
dente y de los funcionarios civiles, no comprende ni a los diputados ni a
los senadores, que gozan de absoluta inmunidad “con motivo de cualquier
discusién o debate en una de las Cimaras”. Si fuera de los recintos legis-
lativos cometen cualquier delito comiin, existe siempre la posibilidad de
que los tribunales comunes los procesen sin necesidad de ningln trdmite
previo, salvo durante la €poca en que esta sesionando.

En México, Io mismo ]la Constitucién de 1857 como las reformas de
1874 y la Constitucién de 1917, han incluido a los diputados para efec-
tos de su enjuiciamiento politico, entre los altos funcionarios de la Fede-
racién y, por io que hace a los delitos comunes, les ha concedido un
fuero de que no gozan en Estados Unidos: el Congreso en 1857 y la
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Cimara de Diputados desde 1874 deben tomar una decisién para separar
al diputado o senador a quien se imputa un delito del orden comin,
dejandolo a disposicién de los tribunales. No se trata de inmunidad sino,
como se dice en el feo lenguaje técnico, de un requisito de “procesibili-
dad”, pues terminado su mandato el exdiputado o exsenador puede ser
enjuiciado por cualquier delito cometido durante el periodo para el que
fue electo.

En cambio, nuestra Constitucién si concede total inmunidad a diputa-
dos y senadores “por opiniones que manifiesten en el desempefio de sus
cargos”. Podria acaso argumentarse que el diputado o el senador sélo
esta en ejercicio de su cargo cuando emite opiniones desde la tribuna de
su respectiva Cdmara, o en el seno de las Comisiones. Aunque no creo que
el problema se¢ haya p]anteado nunca, me parece que la inmunidad no
estd limitada al sitio u ocasién en que las opiniones se emiten. Esto per~
mite que ¢l legislador abuse, calumniando o difamando a una persona en
un articulo periodistico, por ejemplo; pero este riesgo, muy real, es menor
que limitar la libertad de expresion de los legisladores, sobre todo cuando
apenas empieza a operar en la Cimara de Diputados el pluripartidismo.,

En Estados Unidos el impeachment ha tenido lugar varias veces, aunque
no muchas, contra jueces y magistrados, particularmente en el siglo XIX.
En contra del presidente de la Repiblica solamente han habido dos expe-
riencias: una en 1869, que se llevd hasta el final, el juicio contra el
presidente Andrew Johnson, que sustituyé a Lincoln cuando éste fue
asesinado, y la segunda, inconclusa, pues solamente la Camara de Repre-
sentantes voté articulos de acusacion, y que no llegé al Senado porque
el presidente Nixon opté, a instancias de miembros influyentes de su
propio Partido, por dimitir su cargo en agosto de 1974, cuando la Supre-
ma Corte dicté un fallo que lo obligaba a revelar grabaciones que demos-
trarian que habia ocultado hechos importantes en el célebre caso de Wa-
tergate, En el primero de los casos citados, aunque una mayoria voto
condenando al presidente Johnson, no se alcanzaron —por un voto— los
dos tercios de sufragios que exige la Constitucién americana para Ja
destitucion,

Sin embargo, tanto en uno como en otro de los procedimientos nom-
brados, quedé bien claro que para la acusacién y la posible condena en
un juicio politico no se requiere la comprobacién de actos u omisiones
que tengan caricter penal de acuerdo con la legislacion ordiparia, sino
simplemente de hechos graves que la Camara de Representantes, primero,
y el Senado, después, juzguen que justifican la destitucion del alto fun-
cionario.

Distinto es el caso tratdndose de delitos comunes. Un tribunal ordina-



RESPONSABILIDAD DE LOS ALTOS FUNCIONARIOS DE LA FEDERACION 157

rio, y ese fue el caso del vicepreside:nte Spiro Agnew cuando ya habia
brotado el escandalo de Watergate, un “gran jurado” de Maryland
—cuerpo de ciudadanos sin investidura ni funcién politica— consideré que
habia elementos para procesarlo por soborno y el procurador Richardson
se aprestaba a hacerlo, sin necesidad de declaracién alguna de la Camara
de Representantes, cuando Agnew optd por renunciar sin objetar la acu-
sacién que técnicamente se hacfa por evasién de impuestos que dejo de
pagar causados por sus ilegitimos ingresos. Sin embargo, ni la renuncia
ni Ja terminacion del procedimiento penal liberaron a Agnew de las recla-
maciones de los ciudadanos de Maryland, para que reintegrase los dine-
ros que obtuvo mediante soborno cuando fue funcionario de ese estado y
que, segun parece, increfblemente siguié recibiendo cuando ocupé la vi-
cepresidencia.

Entre los textos de la Constitucién mexicana de 1857 reformados en
1874 al restablecerse el Senado, y los de 1917 tal como salieron de
Querétaro, la diferencia mas importante es que aquélla, la de 57, estable-
<ia como causas que justificaban el enjuiciamiento del presidente de la
Republica durante su encargo, ademds de la traicién a la patria y los
delitos graves del orden comin, la “violacién expresa de la Constitucion
y el ataque a la libertad electoral” que fueron eliminadas en la Constitu-
cion de 1917; de manera que en la actualidad el enjuiciamiento de! jefe
del Ejecutivo solamente procede por traicion o delitos graves del orden
comun.?

La Constitucion vigente, en su articulo 108, enumera ademés del pre-
sidente, de los diputados y de los senadores, a los magistrados de la Supre-
ma Corte, a los secretarios del Despacho y al procurador general de la
Repiblica, asi como, por violacién a la Constitucion y leyes federales,
a los gobernadores de los estados y a los diputados a las legislaturas
locales.® Los delitos comunes cometidos por los altos funcionarios de los
estados se rigen por la legislacion de cada entidad.

Con respecto a los altos funcionarios federales distintos del presidente
de ta Repiblica, si el delito es comin, la Cémara de Diputades erigida
en gran jurado, declara por mayoria absoluta de votos si ha lugar o no
a proceder contra el acusado, que en caso afirmativo queda separado de
su encargo y sujeto a la accién de los tribunales comuncs. Si el delito es
oficial se sigue el juicio politico, expresion que estimo correcta a pesar

® Este texto no fue variado en las reformas a que se refiere la nota, 1.

% Los nuevos textos hablan de “servidores pidblicos” en el articulo 108, y en el
110 enumeran a los que se puede sujetar a “juicio politico”. Las adiciones con
respecto al antiguo articulo 108 son que a todos los magistrades y jueces federales
y del Distrito Federal y a los directores de los establecimientos piblicos y empresas
© fideicomisos del sector publico.
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de que la haya abandonado el Constituyente de 1857, y si el Senado des-
pués de oir al acusado lo condena por mayoria de las dos terceras partes
del total de sus miembros, el funcionario queda privado de su puesto ¢
inhabilitado para obtener otro por el tiempo que determine la ley.

Durante la vigencia de la Constitucién de 1857 se dictaron dos leyes
relativas a la responsabilidad de los altos funcionarios: una en noviem-
bre de 1870, bajo la presidencia de don Benito Juirez, y otra en junio
de 1896, durante el largo régimen del general Porfirio Diaz; la primera
mucho mds breve que la segunda.

ka Ley Judrez, en su articulo lo., establece que:

Son delitos oficiales en los altos funcionarios de la Federacién, el ataque
a las instituctones democraticas, a la forma de gobierno republicano, repre-
sentativo, federal y a la libertad del sufragio; la usurpacién de atribucio-
nes; la violacién de las garantias individuales, y cualquier infraccién de la
Constitucion o Leyes Federales en puntos de gravedad.

Y define, en su articulo 2o0., la falta oficial como la infraccidén de la
Constitucién o leyes federales en materias de poca importancia. Los
gobernadores de los estados s6lo incurren en responsabilidad federal por
omisién o inexactitud “en lo relativo a los deberes que les impongan la
Constitucién o Leyes Federales”,

El delito oficial se castigaba con la destitucién y la inhabilidad para
obtener el mismo u otro encargo o empleo de la Federacién, por un tiem-
po que no bajara de 5 ni excediera de 10 afios. En cuanto a la falta, se
penaba con la suspensién e inhabilitacion por un tiempo que no bajara
de un afio ni excediera de 5.

La Ley de 1896, a diferencia de la Ley Judrez, no define al delito ofi-
cial, aunque es muy minuciosa para regular los procedimientos, tanto
tratandose de delitos del orden comin como de los oficiales.

Varios datos son comunes en ambas leyes:

a) Se refieren s6lo a los altos funcionarios de la Federacién y a los
gobernadores y diputados locales cuando violen la Constitucién o las
leyes federales;

b) La condena por delito oficial no impide la acusacién posterior si
el funcionario con sus actos u omisiones ha cometido un delito comun;

¢} La responsabilidad por el delito oficial solamente puede exigirse du-
rante el tiempo en que el funcionario esté en ejercicio de su encargo y
durante ¢l afio posterior, y

d) No puede otorgarse al condenado por delito oficial la gracia del
indulto,
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(Qué cambios introdujo Ja Constitucién de 19177

En relacién con los altos funcionarios, muy pocos; pero como el Con-
greso nunca ha tramitado un juiclo politico contra un alto funcionario,
aunque si autorizaciones de la Camara de Diputados para enjuiciar a
miembros del Congreso e incluso a removerlos, pero sin juicio en forma
(caso tipico en que nuestra “Constitucidn real” se separa de nuestra Cons-
titucién escrita), no hubo ocasidn de establecer —hasta la Ley de diciem-
bre de 1979— la clara distincién que elaboré la doctrina norteamericana
desde Hamilton y que entre nosotros expusieron el doctor Mora y Pon-
ciano Arriaga.

Modificacion importante que se aprobé en 1917, fue la relativa a que
una ley del Congreso determinaria como delitos o faltas oficiales no sélo
de los altes funcionarios y empleados de la Federacién y del Distrito,
sino de todos los actos u omisiones ““que puedan redundar en perjuicio
de los intereses pGblicos y del buen despacho”™; delitos que serfan juzgados
siempre por un jurado popular tratdndose de funcionarios sin fuero, Esta
innovacién de la carta de Querétaro, absolutamente innecesaria, indujo
a los autores de la Ley de febrero de 1940 a incurrir en una mayor con-
fusion entre el delito oficial y el delito comin, que duré hasta este afio.*

En efecto, dicha ley hizo una larguisima enumeracién 72 fracciones—
de delitos oficiales para funcionarios sin fuero constitucional en que figu-
ran desde el asesinato, el peculado, el cohecho y muchos miés de los que
¢l Codigo Penal consigna, hasta violaciones a leyes y reglamentos admi-
nistrativos. Esto trafa, entre otras lamentables consecuencias, que ilicitos
muy graves cometidos por servidores ptiblicos no pudieran perseguirse sino
dentro del afio siguiente al que dejaran su encargo y en jurado popular,
institucién que en México nunca ha operado con eficacia,

El tnico elogio que en conciencia puedo hacer de la Ley de 1940, es
que introdujo la figura sin duda laudable desde los puntos de vista Cticor
y politico, asnque de dudosa constitucionalidad, del “enriquecimiento
inexplicable”.” De acuerdo con ella, un funcionario cualiquiera que sea su.
categoria, estaba sujeto a que se investigara durante el ejercicio de su
cargo, o al dejarlo, si su patrimonio, incluyendo el de su cényuge, excedia.
notoriamente sus posibilidades econdémicas, dando motivo a presumir
falta de probidad. En caso de no poeder dar una explicacién satisfactoria,
los bienes pasaban a ser propiedad del Estado. Pienso que esta figura es.

+ Esta confusién ya no existe, pero es necesario consultar la Ley Reglamentaria.
de Jas Reformas Constitucionales para ccnocer cuél es la sitwacién actual.

% Las reformas a que se refiere la nota 1 han recogide, en el articulo 109, 1,
pérrafo iercero, el enriquecimiento ilegiiimo, asi como en el nuevo articulo 22.
constitucienal, reglamentado por el articulo 86 de la Ley Federal de Responsabi-
lidades de los scrvidores pdblicos.
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de dudosa constitucionalidad, pues hay un precepto en la carta magna
que prohibe la confiscacién de bienes, especificando que no se considera-
14 como ta] la aplicacién total o parcial de] patrimonio de una persona
hecha por la autoridad judicial para el pago de la responsabilidad civil
resultante de la comisién de un delito o para el de impuestos y multas.

Por primera vez en 42 afios, un juez de distrito ha aplicado a la nacién
bienes de un exgobernador. Serd interesante, si el asunto llega a la Su-
prema Corte, saber cdmo resuelve el problema.

Deseo hacer ahora algunos comentarios vinculados con la Ley de 1979
y de una manera mas general con €l problema de la responsabilidad de
los altos funcionarios, ya no desde el punto de vista puramente juridico,
sino del que me parece mucho més importante: €l politico,

Anticipaba yo que por fin ya no hay duda en el derecho mexicano
acerca de que los hechos u omisiones que para todos los funcionarios
federales, y muy especialmente para los altos funcionarios, que es el tema
de mi exposicién, son delitos oficiales, no son los consignados en los
codigos penales, sino todos aquellos que dafien al interés publico a juicio
de la mayoria de los miembros de la Cimara de Diputados al formular
la acusacién, y de los dos tercios de los miembros del Senado al actuar
éste como gran jurado. (Expresion tomada del derecho anglosajon, pero
utilizada de manera incorrecta, pues en la Gran Bretafia y en Estados
Unidos gran jurado es el cuerpo que declara que hay elementos para
procesar a una persona pero sin condenarla, o sea Io que conforme a
nuestra tradicién es el “auto de formal prisién”. Por supuesto que nues-
tros legisladores de 1857 y 1917 pudieron emplear la férmula “gran ju-
rado” de manera distinta a como la hacen los anglosajones, pero me
temo que lo que ocurri6 en realidad fue que, como en otros casos, copia-
ron ¢l derecho extranjero sin conocerlo bien.) ©

La nueva ley, en su articulo 3o., hace con cardcter enunciativo, una
enumeracién de los delitos oficiales, todos ellos de naturaleza politica
—ataque a las instituciones democraticas, violaciones graves a la Consti-
Tucién, ataque a la libertad de sufragio, violacion sistemdtica de las garan-
tias individuales, usurpacién dg funciones y varios mds—; pero conserva
el concepto general de que son ‘delitos oficiales todos 1os actos u omisiones
en perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho, no definidos
-como delitos comunes en otras leyes; lo cual autoriza al Senado, tratindose
de altos funcionarios y al jurado popular respecto de los que no lo son, a
.destituir al funcionario ¢ inhabilitarlo de 5 a 10 afos para ocupar un cargo.

5 Las nuevas reformas, correctamente, llaman al Senado “jurado de senfencia”
cuando falla un juicio politico (articulo 110). El juicio politico estd reglanentado
en el titulo segundo de la L. de R. de los S. P.
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Con los textos vigentes en México es verdad lo que en frase correcta,
pero que algunos calificaron de cinica, dijo el expresidente de Estados
Unidos Gerald Ford, cuando siendo diputado pretendié sin éxito iniciar
juicio politico (impeachment) en contra de un ministro de la Suprema
Corte de ese pais, Douglas, para castigarlo por sus sentencias u opiniones
“demasiado liberales” y por su indiscreta conducta privada: es causa de
remocion tedo acto u omisién que 2 juicio de dos tercios de los miembros
del Senado lo justifique.

Algunos diputados de los partidos minoritarios, en los debates que
tuvieron lugar en diciembre de 1979, impugnaron la vaguedad de la férmu-
Ja con que se define el delito oficial; pero, lo digo con todo respeto, esas
impugnaciones todavia son consecuencia de la vieja confusion que existia
antes en esta materia, pues ahora ya no hay duda de que para imponer
una pena distinta de la remocion y de la inhabilitacion, se requiere un
proceso en forma ante la autoridad judicial que termine en sentencia
condenatoria impugnable en amparo. Si Ja Justicia federal amparase, de
todas maneras la decisidn de] gran jurado -—contra la cual no procede el
amparo— seguiria firme.

Debo ahora de explicar separadamente la situacién en que se hallan
en teoria constitucional y en la realidad politica los distintos altos funcio-
narios que enumera limitativamente el articulo 108 constitucional, con
que se inicia el titulo IV de la Constitucién llamado “De la responsabilidad
de los funcionarios publicos™:

a) El presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo,
sélo podrd ser acusado por traicion a la patria y delitos graves del orden
comun, y el juicio siempre tendrd caracter politico, esto es, debera mediar
acusacién de la Cimara de Diputados y resolucién condenatoria de la de
Senadores. Sin embargo, después de concluido su mandate podré ser en-
juiciado, si procede, ante los tribunales competentes como cualquier
ciudadano.

En México, a diferencia de Estados Unidos, la Camara de Diputados
nunca ha acusado a un presidente, y por lo mismo no ha habido oportu-
nidad de que el Senado se erija en gran jurado para condenarlo o
absoiverio.

Esto es facilmente explicable tomando en cuenta nuestra “Constitucién
real” en que hay un partido mayoritario en la Cimara de Diputados,
cuyos miembros obviamente no votarfan en contra de su jefe nato. (En
Estados Unidos la situacién es diferente porque alld la disciplina de par-
tido rige siempre para la integracién de las comisiones y la eleccion del
presidente (Speaker de la Cimara de Representantes, pero no para olro
tipo de decisiones). En el caso de Nixon, uno de los mas destacados
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miembros del ala conservadora del Partido Republicano y candidato a la
presidencia de la Repfiblica en 1964, Barry Goldwater, informé a Nixon
en la mafiana del dia en que éste anuncié su dimisién, que votaria en
contra suya al menos uno de los cargos, lo cual habria sido suficiente
para remover al jefe de la nacién, y le hizo saber que veia su condena
como inevitable.

Entre nosotros, el Unico caso que guarda semejanza formal, yva que al
mandatario dimitente nunca se le imputéd hecho alguno que lo lesionara
en su integridad personal o politica, fue la renuncia del presidente Ortiz
Rubio en septiembre de 1932, sin duda upa de las dos crisis politicas
—no militares, conste— mayores desde 1917 (la otra fue el rompimiento
en junio de 1935 entre el presidente Cérdenas y don Plutarco Elias Ca-
lles). Segtin explicé don Pascual en el documento que envié al Congreso,
no existian entre €l y su partido, el Nacional Revolucionario, ni con el
entonces llamado jefe méaximo de la revolucion, diferencias de ideas o de
principios, pero si constantes discrepancias con respecto a personas. Sin
embargo, en sus memorias, en dos ocasiones el presidente Ortiz Rubio
habla de que se rumoraba que el Congreso podria “desaforarlo”. Mi im-
presion personal, fundada en diversos testimonios orales y lecturas de
literatura relativa a la época, es que el presidente Ortiz Rubio creyo que
sin el apoyo de su partido, el grupo callista y del Congreso no podria
gobernar al pais, y que en cambio lo exponia a una gravisima situacién
que probablemente derivaria en un conflicto que ensangrentaria a México,
pues una parte del ejército si estaba dispuesta a enfrentarse a don Plutarco.

Coincido por ello con el juicio que aflos después hacia el presidente
Ruiz Cortines, de quien estuve muy cerca, al calificar de conducta patrié-
tica —o si se prefiere de sacrificio patridtico—- la renuncia de don Pascual.
Aquelia experiencia historica justifica que desde junio de 1935 el presi-
dente de la Repiiblica sea ademds de jefe de Estado, jefe de gobierno y
del ejército, jefe nato del partido en el poder. (En realidad debiera serlo,
como ha ocurrido en algunas ocasiones, desde que la Camara de Diputa-
dos lo declara presidente electo, aunque sin interferir las facultades del
jefe del Ejecutivo en el gobierno o en la administracién.)

b) Gobernadores de los estados. Estos estdn mencionados por la Cons-
titucién de 1917 en el capitulo objeto de mi charla solamente cuando en
el ejercicio de sus cargos violan la Constitucién v leyes federales.” Sin
embargo, como existe la institucion muy peculiar de la declaracién de
que han desaparecido los poderes de un Estado, que corresponde al Sc-

T “Asi como por el manegjo indsbido de fondos federales”, pero en este caso
seran las legislaturas locales las que resuelvan en definitiva (articulo 110, parrafo
segundo de la Constitucién).
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nado de Ia Repablica de acuerde con la fraccién V del articulo 76 de la
Constitucién, reglamentada durante el actual régimen del presidente 1.opez
Portillo, serd muy improbable que se les siga juicio politico, pues el proce-
dimiento de la desaparicién de poderes es mucho mds expedito. No puedo
callar que el procedimiento seguido para declarar la desaparicién de
podsres cuando éstos de hecho estdn funcionando me parece injusto, pues
no ofrece a las autoridades locales la oportunidad de defenderse, al me-
nos, con la amplitud y solemnidad de un juicio politico. Por otra parte
y hablando una vez mds de nuestra “Counstitucion real”, indudablemente
es mejor para la tranquilidad de la entidad afectada un cambio rdpido
de autoridades, ya que votada la acusacién por la Cimara de Diputados
la condena por el Senado seria un hecho inevitable.

¢) Secretarios de Estado y procurador general de la Repiblica. Gozan
de fuero constitucional. No pueden, pues, ser procesados por delitos co-
munes sin autorizacién de la Cidmara de Diputados y estidn sujetos al
juicio politico regulado por el articulo 110 de la Constitucién y sus dis-
posiciones reglamentarias,

Esa es la situacion legal. En cuanto a Ja realidad politica, el presidente
de la Republica, de acuerdo con el articulo 89, fraccién II de la Consti-
tucién, tiene la facultad de nombrarlos y removerlos libremente. No es
probable, por lo tanto, que si uno de estos altos funcionarios es objeto de
acusaciones graves de cardcter politico o de otra naturaleza, el presiden-
te de la Republica lo mantenga en el cargo si a su juicio esas acusaciones
son fundadas. Esta es sin duda la razdn por la que, al menos durante la
vigencia de la Constitucién de 1917, no se haya sometido a juicio ante
el Congreso a ningiin secretario de Estado o procurador general.

Cuando las acusaciones o las criticas sean exclusivamente de cardcter
politico, el presidente de la Repiblica puede considerar que remover al
tuncionario lesionaria su propia autoridad: ya que, ahora con mas claridad
que hasta hace algunos afios, los secretarios de Estado no son ministros
y por lo tanto el presidente no puede dejar de sentirse politicamente
corresponsable con su secretario de Estado o su procurador, si los hechos
o las omisiones, insisto, no son constitutivas de delitos del orden comin o
no afectan 4reas de la conducta del alto funcicnario ajenas al desem-
pefio de su cargo.

Hay sin embargo un caso —y yo puedo ofrecer testimonio directo— en
que un secretario de Estado, don Eduardo Sudrez, que lo fue de Hacienda
y Crédito Publico durante todo el régimen del presidente don Mar{uel
Avila Camacho, estuvo en peligro de que la Suprema Corte de Justicia
examinara, al menos, la procedencia de su remocién cuando entrd en
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conflicto frontal de opiniones con el entonces presidente de la Suprema
Corte de Justicia, el muy enérgico y honesto don Salvador Urbina.

Don Eduardo ha narrado los hechos en sus memorias, y yo los vivi
como funcionario intermedio de la Secretaria de Hacienda: un militar
retirado, de apellido Durazo, fue amparado por los tribunales federales
contra la negativa de la Secretaria de Hacienda, de cubrirle ciertas canti-
dades de dinero como participacién en la denuncia que habia hecho de
un contrabando cometido por una compafiia importadora de parafina.
Hacienda argument6 durante varios afos que no hacia el pago de apro-
ximadamente un millén de pesos —cantidad que a principios de los 40
era de cierta consideracién— por falta de partida en los presupuestos, y
los tribunales aceptaron la explicacién varios afios, aunque indicando
al secretario que en el presupuesto siguiente deberia incluir un renglén
que permitiera la erogacion. Sudrez ignoraba estos hechos que normal-
mente sélo llegan al conocimiento de funcionarios inferiores, hasta que
un dia se presentd un actuario de la Suprema Corte de Justicia a notifi-
carle que ¢l negacio habia licgado ya al Pleno del Alto Tribunal, para los
efectos de la que es ahora fraccién XVI del articulo 107 constitucional,
segin la cual, “si concedido un amparo la autoridad responsable tratare
de eludir la sentencia serd inmediatamente separada de su cargo y consig-
nada ante el Juez de Distrito que corresponda”,

El secretario Sudrez formulé un alegato en que, invocando doctrinas
nacionales y extranjeras y el texto constitucional, segin el cual no puede
hacerse pago alguno que no esté autorizado por el presupuesto o por una
ley posterior, negaba la facultad de la Suprema Corte para obligarlo a
pagar. No es ésta la ocasidn de discutir los aspectos técnico-juridicos del
problema. Solamente puedo decir que en el despacho del secretario se
discutié si en iltimo extremo la Suprema Corte podria removerlo o sola-
mente consignarlo al Gran Jurado. El procurador general de la Repi-
blica, don José Aguilar y Maya, gran politico, aconsejé que se buscara
una transaccién con el quejoso, la cual se logré cuando el Pleno iba a
empezar a discutir el asunto. No hubo, pues, oportunidad de que se resol-
viera si la fraccién XVI del articulo 107 sefiala un caso en que un secre-
tario de Estado puede ser removido sin que medie fallo condenatorio del
Senado. Mi unico comentario es que en contra de lo que a veces se afir-
ma, la Suprema Corte si tiene un poder muy real y muy grande que puede
gjercer cuando se decide a ello.

d) Diputados y senadores. Estos gozan, de acuerdo con el articulo 61,
de una inviolabilidad total por las opiniones que manifiesten en el desem-
pefic de sus cargos, por lo que, como lo que ellos hacen en su calidad
de diputados y senadores y no como particulares, es emitir opiniones y
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votos, es casi imposible concebir que puedan cometer delitos oficiales en
sentido estricto que amerite un juicio politico.

Naturalmente que si pueden cometer, y varios han cometido después
de 1917, delitos del orden comin. En estas situaciones se necesita para
enjuiciarlos la aprobacién de la Camara de Diputados, la cual ha llegado
a darla para que la justicia ordinaria los procese y eventualmente los
castigue.®

e) Ministros de la Suprema Corte y otros magistrados y jueces federa-
les o del Distrito Federal. Desde 1929 pueden ser removidos, a peticion
del presidente de la Repiiblica, por gl Congreso después de “oir en pri-
vado” al juez y de formarse una opinién en conciencia. La solicitud debe
de ser aprobada por mayoria absoluta primero en Ia Cémara de Diputados
y después en la de Senadores. El presidente Abelardo L. Rodriguez usé
una vez de esta facultad en contra de los jueces de distrito.®

Los ministros de la Corte estin ademds sujetos a juicio politico y duran-
te la vigencia de Ia Constitucidén de 1857 se intentd iniciarlo en contra de
siete de ellos en 1869, por haber declarado inconstitucional un precepto
de la Ley de Amparo. La Corte reacciond enérgicamente y no Hegé a
formalizarse el procedimiento. Ya durante Jz vigencia de la carta magna
actual, en 1939, también se acusé desde la tribuna de la Camara de Di-
putados a varios ministros que habian concedido un amparo interpretando
incorrectamente a juicio de sus atacantes el articulo 27, Tampoco se llegd
a formalizar el juicio politico, pero —hecho que me parece lamentable—
se cambié de adscripcién a los ministros. Lamentable, porque los jueces,
independientemente de su jerarquia, nunca deben ser enjuiciados por sus
opiniones, salvo que medie sobormo.

f} Enriquecimiento inexplicable de los qltos funcionarios. Segin el
articulo 86 de la nueva Ley de Responsabilidades, el procedimiento judi-
cial tratindose de altos funcionarios, igual que como ocurria conforme a
la Ley de 1940, deberd de estar precedido por un fallo adverso del Sena-
do, Es decir, que el alto funcionario solamente perderd los bienes de su
fortuna cuya legitima precedencia no pueda justificar si se le considera
antes responsable en juicio politico de un delito oficial, hipétesis que he
dicho ya que nunca se ha dado nj es probable que se dé en el futuro.*®

g) Responsabilidad civil de los altos funcionarios por la comision de
actos ilicitos no delictuosos. Dice el articulo 114 de la Constitucién que:

8 Los articulos 25 a 28 de la Ley de R, de los S. P. reglamentan el procedimicnto
a seguir en estos casos. B

v Las reformas mencionadas en la nota 1 suprimieron esta forma de remocion,
que ahora solamente puede hacerse previo juicio politico (atticulo 110).

io La nueva legislacion no exige el juicio pelitico previo para sancionar el
enriquecimiento ilegitimo.
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“En demandas de orden civil, no hay fuero ni inmunidad para ningin
funcionario piblico.” ** Ahora bien, el Cédigo Civil en su articulo 1928
dispone que ademas de la responsabilidad del Estado, tema que no es
materia de mi exposicioén, hay una responsabilidad personal de Jos fun-
cionarios publicos por los actos ilicitos que cometan y que causen dafio a
otro.

Esta via, hasta donde yo sé, no se ha utilizado y tal vez ni siquiera es
conocida por la generalidad dz los ciudadanos. Puede seguirse no sola-
mente contra funcionarios sino también contra quienes hayan dejado de
setlo, incluso después del afio que para la prescripcién de la accién contra
delitos oficiales fija la Constitucién y antes de los 10 afios que sefiala
para la prescripcion negativa el articolo 1159 del Cédigo Civil vigente
en materia federal.

REFLEXION FINAL

Estoy convencido —hable aqui como miembro del Colegio Nacional y
en una casa académica— de que, si bien por fortuna hay muchos funcio-
narios altos o bajos, honestos, otros han sido sefialados por la opinidén
pubiica e incluso por los tribunales como deshonestos,

La Ley de 31 de diciembre de 1979, al eliminar la confusién que existia
acerca del concepto del delito oficial, y al abolir el jurado popular para
los delitos comunes cometidos por funcionarios sin fuero, ha hecho un
gran avance. Pero como siempre ocurre, no basta con los cambios legisla-
tivos para modificar las realidades sociales.

En lo politico, los diputados de los partidos minoritarios y la prensa,
han empezado a actuar, aunque nunca hay que olvidar lo que hace casi
dos siglos ocurrié con el conde de Revillagigedo: que la pasién politica
suele llegar a excesos reprobables, maxime en México donde la prensa
goza, de hecho, de absoluta inmunidad. Esto es acaso necesario en nues-
tro pais, pero deja al funcionario honesto en completa indefension.

He explicado por qué tratdndose de secretarios de Estado, procurador
general de la Republica y gobernadores, nuestra Constitucién real —dis-
tinta de la escrita— vuelve improbable el juicio politico, a tal punto que
ninguno ha tenido lugar en los 65 afios de vigencia de la carta de 17, y
acaso, subrayo la palabra acaso, no porque hayan faltado ocasiones para
ello, Kl presidente de la Republica como jefe de Estado, de gobierno y

11 El pirrafo octavo del nuevo articule 111 dice: “En demandas del orden civil
que se entablan contra cualguier servidor piblico no se requerird declaracién de
procedencia.” Es, con otras palabras, fo mismo que decia anies el articulo 114.
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de su partido, puede hallarse ante la alternativa de autorizar que se enjui-
cie en el Congreso a quien ha sido atacado por pasién politica, o remo-
verio o a abstenerse de actuar,

Es entonces donde ofrezco una sugsstion que me parece constitucional
y realista y que repito hoy, aceptando de antemano que se¢ me tilde de
ingenuo: Que en esos casos el presidente de la Repdblica o alguna de las
camaras, o el gobemador de algun estado, pida a la Suprema Corte que
averigiie ciertos hechos que preocupen a la opinién piblica, Infortunada-
mente ¢l texto actual del articulo 97 ya no permite, como el texto primiti-
vo, que se averiglie la comision de cualquier delito, sino solamente la
violacién de alguna garantfa individual; pero aun con esta limitacion,
muchos de los casos en que se imputa conducta indebida o delictuosa de
un funcionario, normalmente pueden involucrar una garantia individual,
dado que con la interpretacion que ha prosperadoe desde hace un siglo,
todo acto ilegal cometido en contra de una persona constituye una viola-
ctén cuando menos de los articulos 14 y 16 constitucionales.™

Ademas, deberfa de ser posible que las declaraciones de entrada y de
salida que los funcionarios deben de hacer respecto de su bienes, estuviesen
abieitas a toda la comunidad.

Para terminar, quiere recordar lo que siempre se ha sabido: que ninguna
Ley de Responsabilidades de Funcionarios serd eficaz sin el apoyo de una
ciudadania valerosa y vigilante,

12 Fl iltimo pérrafo del nuevo articulo 109, reglamentado por el artirulo 25
de 1a Ley de R. de los 5. P, s¢ refiere a las denuncias de particulares por actos de
funcionarios susceptibles de ser materia de juicio politico; pero la norma no cubre
los casos de denuncias de otro orden.



