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|. CONSIDERACION INTRODUCTORIA

El presente trabajo titulado, “La responsabilidad penal de los servidore:
publicos. Breves notas sobre el procedimiento de declaracion de proce
dencia”, es un modesto participe del justo y merecido homenaje que hac
nuestro Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Naciong
Auténoma de México al doctor Sergio Garcia Ramirez, quien es inves
tigador del mismo; persona altamente reconocida tanto por su obra en
ambito académico, politico e internacional, como por su gran calidad mo
ral y su innegable compromiso con México.

El desarrollo de este articulo tiene su razon en las ideas manifestad:
por el doctor Garcia Ramirez en el periodic@élsior del 28 de agosto
de 1997. Ahi sefialaba que, a partir del 1 de septiembre de 1997, fecl
en que el presidente rindié su informe anual y se dio la apertura del pri
mer periodo de sesiones ordinarias del Congreso de la Union, empezart
a darse novedades en el trato entre el Ejecutivo y el Legislativo. Lo an
terior, porque actualmente se nos presenta una realidad que jamas hen

1 Investigadora del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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tenido: hoy, el Partido Revolucionario Institucional (PRI) ya no es ma-
yoria calificada en la Camara de Senadores (de un total de ciento vei
tiocho, tiene setenta y siete); ni mayoria absoluta en la Camara de Dipt
tados (de quinientos diputados que son en total, tiene doscientos trein
y ocho). De tal forma, el Ejecutivo se encuentra mas 0 menos homogeé
neo, mientras que el Legislativo, heterogéneo. Y bajo este nuevo esct
nario (1997-2000), el ejercicio de los actos de control del gobierno pol
parte del Legislativo, asi como sus posibles consecuencias aumentara
por ejemplo, en lo relacionado con la aprobacion o no del Presupuest
de Egresos de la Federacion; con la autorizacion o no para emitir deuc
publica o contratar créditos; con la creacién de Comisiones de Investige
cion; con la realizacién de las comparecencias de los miembros del gc
bierno; con los nombramientos o ratificaciones de cargos; asi como co
la ratificacion o no de tratados internacionales; entre otros actos de contr
parlamentario. Dentro de este tipo de actos, también destacan los proc
dimientos para exigir responsabilidades a los mas elevados funcionaric
de la Federacion y de los estados, incluidos los diputados y los senadore
Especificamente, tenemos el procedimiento de juicio politico para exigir
responsabilidad politica a determinados servidores publicos, y el proce
dimiento de declaracion de procedencia para levantarles el “fuero cons
titucional” o superar la inmunidad, y fincarles una responsabilidad penal
Pero antes de ocuparnos de dichos procedimientos, veamos cudles s
los tipos de responsabilidad que existen en México en relacién a los se
vidores publicos.

II. LA RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES PUBLICOS
CIVIL, ADMINISTRATIVA , POLITICA Y PENAL

Los servidores publicBpueden ser sujetos de responsabilidad civil,
administrativa, politica (o denominada por Soberanes Fernandez “cons

2 De acuerdo con el articulo 108 de la Constitucién son servigidésos los siguientes) los
representantes de elecciéon populgrios miembros del Poder Judicial federal y del Poder Judicial
del Distrito Federalg) los funcionarios y empleadod) toda persona que desempefie un empleo,
cargo o comision en la administracion publica federal o en el Distrito Feg)eled; servidores del
Instituto Federal Electoraf) el presidente de la Republica, pero en una categoria especial, ya que
se establecen so6lo dos causales por las que puede ser agh$aslgobernadores de los estados,
diputados locales, magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia 0 Supremos Tribunales
Justicia locales, y los miembros de los Consejos de las Judicaturas lochlesiemas servidores
publicos que precisen las Constituciones de los estados de la Repub)lide, azuerdo al articulo

DR28.1g§8Ia LFRSP, todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos econémicos federa
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titucional”)® y también pueden serlo penalmente. En cuanto a las do:
primeras (responsabilidad civil y administrativa), éstas pueden exigirse :
casi todos los servidores publicos sefialados en el articulo 108 de la Con
titucion de 1917 vigente, y sin seguirse para ello un procedimiento de
declaracién de procedencia. Decimos casi todos, porque el propio articul
108 excluye, como sujeto de responsabilidad civil, administrativa y po-
litica, al presidente de la Republica, ya que éste sélo podra ser acusa
por traicion a la patria o por delitos graves del orden comun.

Veamos ahora en qué consiste la responsabilidad civil de los servidore
publicos. En que a éstos, en su esfera como particulares, se les podra «
mandar por la realizacion u omision de actos o por el incumplimiento
de las obligaciones sefialadas en el Cédigo Civil para el Distrito Federe
y para toda la Republica en Materia Federal de 1928consecuencia
de esta responsabilidad sera siempre una obligacion reparadora o el ot
gamiento de una indemnizacid.enemos como actos u omisiones de
naturaleza civil en los que puede incurrir un servidor publico a los si-
guientes:

a) Incumplimiento de obligaciones, excepto que se trate de caso for
tuito o cuando el otro contratante no haya cumplido, a su vez, con s
obligacién;

b) Dafio moral (articulo 1,916);

¢) Pérdida de la cosa (articulo 2,112);

d) Enajenaciones fraudulentas (articulo 2,179);

€) Dafio causado a personas que cause incapacidad o la muerte (artict
1,915)¢

f) Causar un dafio en una sentencia firme, por error judicial (articulc
10 de la Convencion Americana de Derechos Humanos o Pacto de Se
José de 1969);

Cfr. Soberanes Fernandez, José Luis, “Responsabilidades de los servidores pihtcasiario
Juridico Mexicanp México, UNAM, 1984, t. VIII, p. 50.

3 Cfr. ibidem pp. 50-52.

4 Publicado en eDiario Oficial de la Federaciordel 26 de marzo de 1928, y en vigor a partir
del 1 de octubre de 1932.

5 Cfr. Orozco Henriquez, J. de Jesus, “Comentario al articulo Chifstitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Comentalf#xico, UNAM, 1997, t. I, pp. 1,135 y 1,136.

6 Cfr. Cédigo Civil para el Distrito Federal y para toda la Republica en Materia Federal de 1928.

7 De acuerdo con el articulo 133 de nuestra Constitucion, dicha Convencion es parte del orde
juridico. Cfr. Hervada, Javier, y Zumaquero, José ©xtos internacionales de derechos humanos

Pamplona, Universidad de Navarra, 1992, p. 601.
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g) Causar dafios y perjuicios a los particulares, por una falta adminis
trativa, y

h) Cuando la autoridad acepte una recomendacion de la Comision Né
cional de Derechos Humanos, en donde sefiale que se han producido ¢
fos y prejuicios.

Asimismo, cabe mencionar que a veces las acciones que deben eje
citarse en materia civil encuentran su correspondiente en materia pens
En este caso podré iniciarse solo el primer tipo de accion. Sin embargt
si puede optarse también por la segunda via, pero entonces sera neces
levantar el fuero constitucional o inmunidad a través de la resolucior
afirmativa del procedimiento de declaracion de procedencia, tema qu:
analizaremos mas adelante.

En cuanto a la responsabilidad administrativa, su regulacion se er
cuentra en los articulos 109, 113 y 114 de la Constitucion. Este tipo d
responsabilidad puede exigirse a los servidores publicos por actos u om
siones que afecten la legalidad, la honradez, la lealtad, la imparcialida
y la eficiencia con que debieran actuar en el desempefio de sus cargc
Es decir, que esta responsabilidad esta estrechamente relacionada cor
ética en el servicio publico, en donde se pretende que los anteriores ci
terios (legalidad, honradez, etcétera) sean valores que se den por supu
tos? Para exigirla, cualquier ciudadano, mediante la presentacion de ele
mento de prueba, podra acusar al servidor publico por diversas causales.
respecto, el articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de Ic
Servidores Publicos publicada enDaario Oficial de la Federaciordel
31 de diciembre de 1982 (LFRSP), y modificada recientemente en 199/
1995 y 199679 tipifica las causaled, las cuales son; por ejemplo, no
cumplir con la méxima diligencia el servicio que se le ha encomendado
realizar u omitir algtin acto que cause la suspension o deficiencia de d
cho servicio; realizar u omitir un acto que implique el abuso o el ejercicio
indebido del cargo; no formular y ejecutar los planes, programas y pre
supuestos que sean de su competencia; no cumplir con las leyes y otr
normas juridicas que determinen el manejo de recursos publicos; utiliza
los recursos, facultades, informacién reservada que se le hayan asigna

8 Cfr. Orozco Henriquez, J. de Jesog, cit, nota 5, pp. 1,135y 1,136.

9 Cfr. Rodriguez-Arana Mufioz, JaimBrincipios de etica publica. ¢Corrupcion o servigio?
Madrid, Montecorvo, 1993, pp. 65 y 66.

10 Cfr. LFRSP,Leyes y Codigos de México. Ley Organica de la Administracion Publica Federal
36 ed., México, Porrta, 1997, pp. 1,073-1,112.

11 Cfr. Soberanes Fernandez, José Logs, cit, nota 2, pp. 51 y 52.
DR © 1998
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para el desempefio de su cargo para fines distintos a que estan afect
no custodiar y cuidar la documentacion e informacién que por su carge
conserve bajo su cuidado o tenga acceso a ella; no observar buena cc
ducta en su cargo; otorgar indebidamente licencias, permisos 0 comisic
nes con goce parcial o total del sueldo; desempefar algin otro emple
que la ley prohiba; autorizar el nombramiento de quien se encuentre ir
habilitado por resolucion firme para ocupar un empleo publico; recibir
dinero u objetos de persona fisica o0 moral que se encuentren vinculad.
en un asunto con dicho servidor publico; intervenir por interés personal e
algin nombramiento; no presentar con oportunidad y veracidad las de
claraciones de su situacion patrimonial, y no proporcionar informacion &
la institucion que le corresponda la defensa de los derechos humano
entre otras.

De incurrir el servidor publico en alguna de las anteriores causales
conforme a la LFRSP, se realizar4 un procedimiento para aplicar las sal
ciones administrativas. Estas pueden ser el apercibimiento privado o pt
blico; la amonestacién privada o publica; la suspension; la destitucior
del puesto; una sancion econdémica, o la inhabilitacion temporal para de
sempefar cargos en el servicio publit®ara ello, se tomaran diversos
elementos o consideraciones que determina el articulo 54 de la LFRSI
en otros articulos se sefiala la autoridad que debera aplicar las sancion

Por otro lado, y en relacion a la responsabilidad politica y la penal, e
Congreso tiene entre sus facultades realizar actos de distinta naturale:
y no por denominarse Poder “Legislativo” exclusivamente éstos seral
legislativos. También puede llevar a cabo actos que creen circunstancis
particulares, concretas, individuales y que dirimen una controversia o qu
culminan con una resolucién (jurisdiccionales), o también actos que ve
rifiquen, analicen o controlen ya sea la actividad de los miembros de
gobierno!® o la de los propios integrantes del Legislativ@eran mu-
chos los supuestos en que un acto del Congreso o de sus Camaras es
determinada naturaleza y, al mismo tiempo, de otra; éste es el caso ©

12 Cfr. op. cit, nota 10, pp. 1,089-1,104.

13 Cfr. Pedroza de la Llave, Susana Thatbhgcontrol del gobierno: funcion del Poder “Legis-
lativo”, México, Instituto Nacional de Administracién Publica, 1996, p. 23.

14 Cfr. Manzella, AndreaEl Parlamente México, Instituto de Investigaciones Legislativas,
1987, p. 261, y Santaolalla, Fernanferecho parlamentario espafioMadrid, Espasa-Calpe,

1990, p. 245.
DR © 199

Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/LYyHpB

508 SUSANA THALIA PEDROZA DE LA LLAVE

juicio politico y el de la declaracion de procedencia: son jurisdiccionales
y, a la vez, de control.

El Congreso, conforme a la Constitucion, puede exigir una responsa
bilidad politica a los servidores publicos, entendida ésta como aquéll:
“gue se hace valer a través del juicio politi&c&n contra de los funcio-
narios sefialados especificamente por el articulo 110 constitucional pc
la comisién de actos u omisiofgue redunden en perjuicio de los in-
tereses publicos fundamentales o de su buen despacho.

Los funcionarios sefalados por el articulo 110 son los siguientes: lo:
diputados y senadores federales; los ministros de la Suprema Corte
Justicia de la Nacion; los consejeros de la Judicatura federal; los secr
tarios de Despacho; los jefes de departamento administrativo; los dipL
tados de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal; el jefe de Gobiernc
del Distrito Federal; el procurador general de la Republica; el procurado
general de Justicia del Distrito Federal; los magistrados de circuito y jue
ces de distrito; los magistrados y jueces del fuero comun del Distritc
Federal; los consejeros de la Judicatura del Distrito Federal; el consejer
presidente, los consejeros electorales, y el secretario ejecutivo del Inst
tuto Federal Electoral; los magistrados del Tribunal Electoral; y los di-
rectores generales o sus equivalentes de los organismos descentralizad
empresas de participacion estatal mayoritaria, sociedades y asociacion
asimiladas a éstas y fideicomisos publicos. También procede el juicic
politico contra los gobernadores de los estados, diputados locales, magi
trados de los Tribunales Superiores de Justicia 0 Supremos Tribunales

15 Soberanes Fernandez, José Lags,cit, nota 2, p. 50. El juicio politico es “es el proceso que
encargado a un 6rgano definido, determina que la conducta de un servidor publico ha dejado ¢
corresponder a los elementos intrinsecos y extrinsecos que politicamente determinan su calid.
de tal, y que por lo tanto debe dejar de serfeft. Vazquez Alfaro, José Luis, “El régimen de
responsabilidades de los miembros del Congreso de la Uri@vista de Administracién Publica
(RAP). La administracion del Congreso GengMeéxico, Instituto Nacional de Administracion Pu-
blica, nim. 92, 1996, p. 82ijt. a Riva Palacio, A., “Juicio Politico”, en Ruiz Massieu, José Fran-
cisco (comp.)Servidores publicos y sus nuevas responsabiligddésico, INAP, 1984, p. 82.

16 El ataque a las instituciones democraticas; ataque a la forma de gobierno republicano, repre
sentativo, federal; las violaciones graves y sisteméticas a las garantias individuales y sociales; ataqg
a la libertad de sufragio; usurpacién de atribuciones; cualquier infraccién a la Constitucién o a la
leyes federales cuando cause perjuicios graves a la Federacién, a uno o varios estados de la mis
o de la sociedad, o motive algin trastorno en el funcionamiento normal de las instituciones; la:
omisiones de caracter grave, en los términos de la fraccion anterior; y las violaciones sistematics
o graves a los planes, programas y presupuestos de la administracion publica federal o del Distri
Federal y a las leyes que determinan el manejo de los recursos econoémicos federales y del Dist
to Federal. Dichas causales de responsabilidad politica, las determina el articulo 70. de la LFRS

op. cit, nota 10, pp. 1,075 y 1,076.
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Justicia locales y contra los miembros de los Consejos de las Judicatur:
locales, pero el procedimiento tiene, ademas de las etapas que verem
a continuacion, otros requisitos mas para llegar a su conclusion.

El procedimiento para exigir responsabilidad politica a todos los an-
teriores servidores publicos se denomina juicio politico, y éste se encuel
tra regulado en los articulos 74, 76, 108, 109, 110 y 114 de la Constitu
cion, en relacion con los articulos 50. al 24, y de los articulos 30 al 4¢
de la LFRSP. El mismo puede realizarse a partir de que el servidor pC
blico ejerce el cargo hasta un afio a partir de su separacion; interviene
Cémara de Diputados y la Camara de Senadores, y cualquier ciudadal
podra formular, por escrito, la denuncia acompafiandola de documentc
0 elementos de prueBaante la Camara de Diputados. Al respecto, no
se admiten denuncias andénimas, y el juicio politico nho procede por I
mera expresion de las ideas (articulo 109 constitucional, fraccion I).

La Camara de Diputados sustanciara el procedimiento y actuara com
organo instructor. A través de las Comisiones Unidas de Gobernacion
Puntos Constitucionales y de Justicia, se designaran los integrantes de
Subcomisién de Examen Previo de Denuncias de Juicios Politicos. Pc
cada Camara se designaran, de cada una de las comisiones legislativa
ordinarias, cuatro integrantes para formar la Seccion Instructora en |
Cémara de Diputados y la de Enjuiciamiento en la Camara de Senadore
Posteriormente existen varias etapas de andlisis sobre la probable respc
sabilidad politica, tanto en la Oficialia Mayor de la Camara de Diputados:
en la Subcomision de Examen Previo de las Comisiones Unidas de Gobe
nacién y Puntos Constitucionales y de Justicia; nuevamente en la Oficiali
Mayor; en las coordinaciones de los grupos parlamentarios de dicha Cz
mara; en el pleno de las Comisiones Unidas; y en la Seccion Instructor:
El acusado en varios momentos tiene la garantia de audiencia.

La Camara de Diputados, por declaracién de mayoria absoluta de st
miembros presentes (doscientos cincuenta y un diputados si asisten I
quinientos), determinara si actiia o no como érgano de acusacion ante
Céamara de Senadores. De ser asi, se creara una Comision de Acusac
ante la Camara alta. Esta ultima turnara el asunto a la Comision de Er
juiciamiento, teniendo nuevamente el acusado la garantia de audienci
Por aviso del presidente de la Camara de Senadores, ésta se erigira

17 Si dichas pruebas se encuentran en posesion de una autoridad, de acuerdo con el articulo
de 1ISlgIgFRSP, la Subcomisiéon de Examen Previo podra solicitarlas.

DR©
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Jurado de Sentencia y, por votacion de dos terceras partes de sus mie
bros presentes (un minimo de cuarenta y tres, o hasta ochenta y seis
asisten los ciento veintiocho senadores que son en total), y con la audie
cia del acusado, declarara si corresponde sancion al inculpado. De s
asi, la sancion podra aplicarse en un periodo no mayor a un afo a par
de que se inicie el procedimiento, y consistira en la destitucion del carg
y su inhabilitacién para desempefiar cualquier otro de uno hasta veint
afos (articulo 110 de la Constitucion y articulo 8o. de la LFRSP).

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras son definitivas e in
pelables, con lo cual no procede el amparo y, ademas, el Ejecutivo n
les puede hacer observaciones (articulos 110 y 72, inciso J, de la Con
titucién, asi como el articulo 30 de la LFRSP).

Asimismo, si los actos u omisiones tuviesen el caracter de delito podr:
iniciarse también el procedimiento de declaracion de procedencia, el
donde intervendra sélo la Camara de Diputados, o viceversa.

En materia de juicio politico, es necesario aclarar tres puntos. El pri-
mero es el relativo a que la Camara de Diputados y la Camara de Sen
dores pueden realizar este procedimiento para exigir responsabilidad p
litica a los gobernadores de los estados, diputados locales, magistrad
de los Tribunales Superiores de Justicia 0 Supremos Tribunales de Ju
ticia locales, y a los miembros de los Consejos de las Judicaturas locale
por las violaciones graves a la Constitucion federal y a las leyes federale
gue de ella emanen, asi como por el uso indebido de fondos y recurst
federales, pero no se emitird una resolucion, sino simplemente una dec
sion con cardcter declarativo. La decisién serd comunicada al Congres
local para que proceda como corresponda, es decir, que este Ultimo en
tira o no la sancion. El segundo punto que nos interesa resaltar es q
no procede juicio politico en contra del presidente de la Republica, yz
gue éste so6lo podra ser acusado por traicion a la patria o por delitos gr
ves del orden comun; es decir, se le puede exigir una responsabilida
penal, pero no una responsabilidad politica (articulo 108 de la Constitu
cion)18 se trata de actos de naturaleza penal. Y, por ultimo, ademas d
que el jefe de gobierno del Distrito Federal (elegido por eleccion popular
puede ser sujeto de juicio politico, la Constitucion atribuye a la Camar

18 Cfr. Martinez Baez, Antonio, “La responsabilidad de los servidores publicos como concepto
fundamental del EstadoRevista Mexicana de Justicikléxico, Procuraduria General de la Repu-
blica, Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal e Instituto Nacional de Ciencias Penale

num. 87, julio-septiembre de 1987, p. 62.
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de Senadores 0, en sus recesos, a la Comision Permanente la facultad
removerlo por causas graves que afecten las relaciones con los Podel
de la Union o el orden publico en el Distrito Federal. En este supuestc
el Senado nombrard, a propuesta del presidente de la Republica, a un je
de gobierno sustituto (articulo 76, en relacion con el 122, apartado B, frac
cion |1, asi como con su base segunda y apartado F). De realizarse e
acto, para nosotros también es una forma de exigir una responsabilide
politica, y en donde no existe por cierto un proceso determinado, por I
que es una remocion lisa y llana.

En los ochenta afios de vigencia que tiene nuestra Constitucion,
como sefalara Martinez Baez citando a Carrillo Flores: aunque servidc
res publicos y ocasiones han sobrado, ningun juicio politico ha tenidc
lugar}® ya sea porque la composicion del Congreso no lo permite, no he
existido voluntad politica 0 es escaso el tiempo para realizar un juicic
politico. Sin embargo, y como lo hemos visto hasta la fecha, se han pre
sentado muchas solicitudes de licencia y, en aquellos casos que lo pe
mite de naturaleza del cargo, varias renuncias por parte de servidore
publicos que incurren en una responsabilidad politica. Pero ahora, baj
el nuevo contexto politico (1997-2000), la Camara de Diputados facil-
mente podra fungir como érgano de acusacién en los juicios politicos di
los servidores publicos, ya que se requiere la asistencia de doscient
cincuenta y un diputados y, para su aprobacion, el voto de por lo menc
ciento veintiséis o hasta doscientos cincuenta y un diputados (si asiste
los quinientos diputados). En la Camara baja, esta facultad queda en m
nos de los partidos politicos de oposicién (PRD, PAN, PT y PVEM).
Mientras que la Camara de Senadores, para erigirse en jurado de sente
cia, lo podré hacer con el voto de las dos terceras partes de los miembr
presentes de la Camara (un minimo de cuarenta y tres, o hasta ochel
y seis si asisten los ciento veintiocho senadores que son en total). De t
forma, queda en manos del PRI la culminacién de un juicio politico, y
la oposicion Unicamente puede ejercitar la primera etapa de este proc
dimiento. A pesar de ello, como todo acto de control parlamentario, aun
que no llegue hasta su Ultima etapa, produce la “posibilidad de debilita

19 Si se desea ampliar este teroft, Soberanes Fernandez, José Lajs, cit, nota 2; Orozco
Henriquez, J. de Jesp. cit, nota 5; Pedroza de la Llave, Susana Thili€ongreso de la Union.
Integracion y regulacionMéxico, UNAM, 1997; Vazquez Alfaro, José Luisp. cit, nota 15, y
Diaz de Leoén, Marco Antonio, “La responsabilidad penal de los servidores publizésica Le-
gish%g\éa México, Camara de Diputados, nim. 8, abril-mayo de 1996.
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miento politico del gobierno favorece la remocion del mismo a través
del cuerpo electoral, ya que se trasladan sus efectos a los medios de ¢
municacion, a la opinion publica, a los partidos politicos y a los electores
para, si es el caso, no apoyar en las siguientes elecciones al partido [
litico que integra el gobierno, apoyar a los partidos politicos de oposicior
para que se conviertan en mayoria, o simplemente manifestar una notor
abstencion, o que la mayoria lo siga sietidd.esta Ultima, también le
conviene ejercitar este tipo de actos; le sirve para que el electorado ct
nozca los aciertos del gobierno y tratar de continuar como mayoria.

Por dltimo, los servidores publicos pueden ser sujetos de responsab
lidad penal. En esta materia, el Poder Legislativo tiene otro acto de cor
trol parlamentario.

[ll. LA RESPONSABILIDAD PENAL DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

En cuanto a la responsabilidad penal, para Garcia Ramirez el retiro ¢
la inmunidad o del fuero constitucional de un alto funcionario, para que
sea juzgado penalmente, es “el primer paso sobre el puente que condu
al més alld”. La inmunidad consiste en que “determinados servidore:
publicos” 22 para ejercer sus funciones, tienen diversos privilegios; es de-
cir, ventajas exclusivas o0 especiales de las que se goza por encontral
en determinada circunstanéfaAsi, éstos cuentan con un privilegio de
caracter procesal en materia penal que los exime de ser detenidos, pi
cesados y juzgados por su probable responsabilidad en la comision de |
delito (accion u omision tipica, antijuridica y culpatigyevisto por la
ley. La inmunidad es una derogacion del principio de la igualdad de los
individuos ante la ley y la justicia (y consagrado por la Constitucién en

20 Aragén Reyes, Manuel, “El control parlamentario como control politiRetjista de Derecho
Politico, Madrid, Universidad Nacional de Educacién a Distancia, nim. 23, 1986, p. 24.

21 Cfr. ibidem p. 25; Rubio Llorente, Franciscba forma del poder. Estudios sobre la Consti-
tucion, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1997, pp. 89 y ss.; Montero Gibert, José Ra
mon, y Garcia Morillo, Joaquiikl control parlamentarip México, Tecnos, 1994, p. 52, y Schmitt,
Carl, Sobre el parlamentarismdadrid, Tecnos, 1990, p. 10.

22 Tratandose de funcionarios publicos que no tengan fuero o inmunidad, el Ministerio Publico
esta facultado para actuar contra ellos de manera inme@faté&sonzélez de la Vega, René, “La
responsabilidad penal”, en Ruiz Massieu, José Francisco (cappgit, nota 15, p. 110.

23 Cfr. Real Academia EspafioRjccionario de la lengua espanola ts., Madrid, Espasa-Calpe,
1992, p. 1,669. i

24 Cfr. Bunster, Alvaro, “Responsabilidad penaDijccionario Juridico Mexicano México,

UNAM, 1984, t. VIII, p. 60.
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su articulo 12). Sin embargo, ésta encuentra su justificacion en la nec
sidad de asegurar la independencia de los potferes.

En México, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha seguido est
criterio26 aunque en otros paises soélo opera para los miembros del Pod
Legislativo. Sin embargo, tal proteccién no es absoluta, sino que pued
superarse a través del procedimiento denominado “declaracion de proc
dencia”. Es necesaria la autorizacion previa de la Cadmara de Diputadc
para detener, procesar y juzgar a un servidor publico, que disfrute d
inmunidad o fuero constitucional, por la probable responsabilidad en le
comision de un delit&. En algunos paises no opera la inmunidad o fuero
cuando se trata de flagrante delito; por ejemplo, en Francia, Suecia, Itali:
Espafa, Argentina, Brasil y en ChifeY, ademas, la misma es irrenun-
ciable, salvo en Suecia, en donde el servidor publico puede reconocer
responsabilidad y, en este caso, no se requerird de la autorizacion pre\
de la Asamble# De dichas situaciones, en México la primera no se pre-
senta, y la segunda es muy cuestionable, ya que se han presentado ca
en donde el servidor publico solicita licencia y renuncia a su privilegio
para ponerse a disposicion del Ministerio Publico. Asi evita, con ello, su
desgaste politico y la realizacion del procedimiento de declaracion de
procedencia.

IV. EL PROCEDIMIENTO DE DECLARACION DE PROCEDENCIA
EN LA CAMARA DE DIPUTADOS

El procedimiento de declaracion de procedencia es regulado por I:
Constitucién mexicana de 1917 en sus articulos 74, fraccion V, 108
111 y, cuando se trate especificamente de la responsabilidad penal ¢
presidente de la Republica, los articulos 108 y 110 constitucional. Asi-
mismo, su regulacidén se encuentra en los articulos 25 al 29, en relacié

25 Cfr. Manzanares, Henri, “El régimen parlamentario en Europa OccideR&Wista de Estu-
dios Politicos Madrid, Instituto de Estudios Politicos, nims. 171-172, 1970, p. 71.

26 Cfr. Orozco Henriquez, J. de Jestis, cit, nota 5, pp. 1,128 y 1,129.

27 Cfr. Manzanares, Henrgp. cit, nota 25, p. 72.

28 Cfr. Garcia, EloyJnmunidad parlamentaria y estado de partiddsadrid, Tecnos, 1989, pp.
21 y ss.; Gonzélez Rivas, Juan José, “Algunas consideraciones sobre la inmunidad parlamentaria
su regulacién actual”l, Jornadas de Derecho Parlamentaribladrid, Congreso de los Diputados,
1985, vol. Il, p. 1,041; Santaolalla, Fernandlo, cit, nota 14, pp. 121-123, y Santaolalla, Fernando,
“La inmunidad parlamentaria en el derecho comparaBetecho parlamentario iberoamericano
México, Porraa, 1987, pp. 138 y ss.

29 Cfr. Santaolalla, Fernandop. cit, nota 28, pp. 144 y 145.
DR © 1998

Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



E

ste libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/LYyHpB

D

514 SUSANA THALIA PEDROZA DE LA LLAVE

con el 30 al 45 de la LFRSP. Y, en todos los aspectos del procedimient
no previstos por dicha ley, asi como en la apreciacion de las pruebas, :
observara también el Cadigo Federal de Procedimientos Penales y el C
digo Penaf?®

Este procedimiento se refiere a una facultad exclusiva que tiene la C¢
mara de Diputados (articulo 74, fraccion V constitucional) para conocel
y resolver sobre la acusacion que realice cualquier ciudadano, los partict
lares o a requerimiento del Ministerio Publico, mediante la presentacior
de elementos de prueba en contra de diputados y senadores federal
ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion; los magistradc
de la sala superior del Tribunal Electoral; los consejeros de la Judicatur
federal; los secretarios de Despacho; los jefes de departamento admini
trativo; los diputados de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal; el
jefe de gobierno del Distrito Federal; el procurador general de la Repu
blica y el procurador general de Justicia del Distrito Federal; asi comc
el consejero presidente y los consejeros electorales del Consejo Genel
del Instituto Federal Electoral, por su probable responsabilidad penal.

Al igual que como sucede en el juicio politico, también pueden ser
sujetos del procedimiento de declaracion de procedencia los gobernador
de los estados, diputados locales, magistrados de los Tribunales Supers
res de Justicia o Supremos Tribunales de Justicia locales y los miembrec
de los Consejos de las Judicaturas locales, pero el procedimiento tiene, ac
mas de las etapas que veremos a continuacion, otros requisitos mas.

Se crearan comisiones jurisdiccionales (integradas por no mas de trei
ta miembros), que son de caracter transitorio (articulos 42, 46, 53y 5
de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexi
canos de 199%, en adelante, LOC). Conforme a la LFRSP, la seccion
instructora practicara las diligencias. Concluida la averiguacion, dicha
seccion dictaminara si ha o no lugar a proceder penalmente en contra c
inculpado en un plazo de sesenta dias habiles, con la posibilidad de ar
pliarse. La resolucion serd notificada a la Cadmara de Diputados, que de
cidira desechar o no la denuncia. De continuar ésta, el presidente de
Céamara lo hara saber al inculpado —y a su defensor—, asi como a quie
realizo la denuncia. Posteriormente, el pleno de la Camara, a traves c

30 Cifr. el articulo 109 de la Constitucién y el articulo 45 de la LFRBPcit, nota 10, p. 1,089.
31 Cfr. Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,(194go,
RLé/hé_Q%gislatura de la Camara de Diputados, marzo de 1995.

Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/LYyHpB

RESPONSABILIDAD PENAL DE LOS SERVIDORES PUBLICOS 515

la mayoria absoluta de los miembros presentes (doscientos cincuenta
un diputados si asisten los quinientos), resolvera si ha o no a proced
contra el inculpado.

A diferencia del procedimiento de juicio politico, en el de declaracion
de procedencia no se pronuncia la Camara de Diputados por el asunto
fondo, es decir, que la misma no prejuzga los fundamentos de la impL
tacion, sino so6lo autoriza que se siga o no el proceso penal. Si no |
autoriza, el servidor publico continuaréa en el cargo. Pero, una vez cor
cluido éste, los tribunales ordinarios podran fincarle responsabilidad pe
nal a través de la realizacion de un proceso, para lo cual el Ministeric
Publico cuenta, cuando menos, con tres afios para ejercitar la accion per
(articulo 114 de la Constitucion). De tal forma, la inmunidad o fuero,
ademas de no ser absoluta, es temgbral.

Si la Camara decide levantar la inmunidad, y el tribunal ordinario dicta
una sentencia absolutoria, entonces el servidor publico ocupara otra ve
el cargo, quedando nuevamente protegido con el fuero constitucional
inmunidad. Si la sentencia es condenatoria, no se le concedera al reo
gracia del indulto.

Las declaraciones y resoluciones de la Cadmara en esta materia st
definitivas e inatacables, con lo cual no procede el amparo (articulo 11
constitucional, en relacion con el articulo 30 de la LFRSP) y, ademas, ¢
Ejecutivo no puede hacer observaciones (articulo 72, inciso J de la Con:
titucion).

Igual que como sucede en el juicio politico, para el caso de la decla
racion de procedencia, la Camara de Diputados, conforme al articulo 11
parrafo quinto de la Constitucion, realizara este procedimiento para exigi
responsabilidad penal a los gobernadores de los estados, diputados local
magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia 0 Supremos Tribt
nales de Justicia locales, los miembros de los Consejos de las Judicatur
locales, pero no emitira una resolucion, sino simplemente una decisio:
con caracter declarativo, la cual sera comunicada al Congreso local pa
que proceda como corresponda. Asimismo, cuando el servidor public
“cometa un delito durante el tiempo que se encuentre separado de
encargo”, no se requerira declaracion de procedencia (articulo 112 de |

32 Cfr. Reyes Tayabas, Jorge, “Responsabilidad penal de los servidores puBmdsta Mexi-
cana de JusticiaMéxico, Procuraduria General de la Republica, Procuraduria General de Justicia
del Distrito Federal e Instituto Nacional de Ciencias Penales, nim. 87, julio-septiembre de 1987
é)' 127.
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Constitucion). De aqui puede desprenderse que, si realiza algun delito ¢
sus funciones y luego se separa de su cargo, si serd necesaria la int
vencion de la Camara de Diputados, asi como cuando ocupe otro carg
que también tenga este tipo de proteccion procesal. Al respecto, tambié
es necesario sefalar que los diputados y senadores tienen otra prerro
tiva personal: la inviolabilidad de opiniones para que no tengan respon
sabilidad, en ningln momento, por las palabras, comentarios, opinione:
escritos 0 votos que emitan en relacion con la actividad parlamentaria
que se realicen, para nosotros, dentro del recinto parlamentario como fu
ra de él, es decir, lo dicho en la prensa, en la radio o en la televisior
aungue otros no coinciden con esta Ultima afirma®idra razén de
nuestra postura nos la proporciona el articulo 61 constitucional, asi com
el articulo 12 de la LOC: los diputados y senadores son inviolables po
las opiniones que manifiesten en el “desempefio de sus cargo¥ gs]’;
decir, durante el cumplimiento de sus funciones y de las obligacione:
inherentes de éstas.

Bajo el nuevo escenario politico que hoy se nos presenta (1997-2000
el procedimiento de “declaracion de procedencia” tiende a ejercitarse y
ademas, con mayor facilidad que un juicio politico, debido a que quier
conoce es exclusivamente la Camara de Diputados, y en ella el PRI r
tiene, por si solo, la mayoria absoluta (doscientos cincuenta y un diputz
dos si asisten los quinientos), sino, en su conjunto, la forman los partido
politicos de oposicion (PRD, PAN, PT y PVEM). Este acto de control
parlamentario ha quedado en manos de estos Ultimos. Sin embargo, e
no sucederd para el caso de exigir responsabilidad penal al presidente
la Republica, porque ambas Camaras del Congreso de la Unién conoc
ran de la misma, y en el Senado el PRI es, por si solo, quien tiene |
mayor representacion.

33 Por ejemplo, Tosi, Silvan@erecho parlamentariarad. de Miguel Angel Gonzélez Rodriguez
et al, México, Comité del Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputados, 1996
p. 61, para el caso italiano y Santaolalla, Fernaoplocit, nota 14, p. 119, para el caso espafiol.

34 Para Gonzélez Oropeza, Manuel, “Comentario al articulo Gdhstitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Comentada, cibta 5, p. 701, la doctrina ain no ha delimitado el
concepto de “desempefio del cargo”, debido a que no es facil delimitar las acciones publicas vy Iz
acciones privadas.
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V. EL PROCEDIMIENTO PARA EXIGIR RESPONSABILIDAD PENAL
AL PRESIDENTE DE LAREPUBLICA

De acuerdo con los articulos 108, 110 y 111 constitucionales, el pre
sidente de la Republica s6lo podra ser acusado por traicion a la patria
delitos graves del orden com#nSin embargo, en realidad se trata de
exigir responsabilidad penal y no politica por el tipo de causales que I
propia Constitucion sefiala. En el primer caso, quien lo acusa es la Cz
mara de Diputados (con la aprobacion de la mayoria absoluta de st
miembros presentes) y a la Camara de Senadores le corresponde, por
lado, resolver con base en la legislacion penal aplicable y, por otro ladc
imponer la sancion (mediante la resolucion de las dos terceras partes ¢
los miembros presentes de dicha Cam#rasi, de acuerdo con el articulo
111, sélo se seguira el procedimiento sefialado por el articulo 110, qu
se refiere al juicio politico, prestandose a confusion, y para ello intervie-
nen ambas Camaras del Congreso.

También, en el caso de la responsabilidad penal del presidente de
Republica, existe la posibilidad de que, una vez concluido su encargc
los tribunales ordinarios puedan fincarle dicha responsabilidad a travé
de la realizacién de un proceso, para lo cual el Ministerio Publico cuents
cuando menos, con tres afios para ejercitar la accion penal (articulo 1:
de la Constitucion).

De igual manera, como el caso del juicio politico o de la declaracién
de procedencia, las declaraciones y resoluciones de la Cadmaras son ¢
finitivas e inatacables (articulo 111, en relacion con el articulo 30 de I
LFRSP) y, ademas, el Ejecutivo no podra hacer observaciones (articul
72, inciso J de la Constitucion).

Bajo el nuevo contexto politico (1997-2000), la Cadmara de Diputados
esta facultada para acusar al presidente de la Republica por traicion a
patria y delitos graves del orden comudn. En este supuesto, se requie
la asistencia de doscientos cincuenta y un diputados y para su aprobaci
el voto de por lo menos ciento veintiséis 0 hasta doscientos cincuenta
un diputados (si asisten los quinientos que son en total, para este ultirr

35 Para profundizar sobre este temid, Cardenas F., RalResponsabilidad de los funcionarios
publicos. Antecedentes y leyes vigentes de MéMiérico, Porrta, 1982, pp. 479-498.

36 Cfr. Orozco Henriquez, J. de Jesus, “Comentario al articulo Gagistitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Comentada, cidta 5, pp. 1,105 y ss. Asi como, Orozco Henriquez,

J. de Jesugp. cit, nota 5, pp. 1,131y 1,132,
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caso). Facultad que en la Camara baja queda en manos de los partic
politicos de oposicidn pero, posteriormente, en la Camara de Senador
se resuelve con las dos terceras partes de los miembros presentes |
minimo de cuarenta y tres o hasta ochenta y seis senadores), facultad ¢
entonces queda en manos del PRI y, ademas, tendrian que sumarsele |
tidos de oposicion. Asi, la oposicion sélo podré ejercitar la primera etap:
de esta facultad, sin embargo, las consecuencias politicas, aunque no ¢
mine todo el proceso, serdn mayores que las de un juicio politico o d
una declaracién de procedencia, ya que se trata del presidente de la F
publica.

Sobre este Ultimo tema existen las siguientes tendencias. La primer:
relativa a que la Constitucion se reforme para determinar con precisiol
cudles son los delitos en los que puede incurrir el presidente de la Rep
blica, se amplien éstos, y que una ley reglamentaria sefiale su proce
miento. Segundo, que el presidente pueda ser sujeto también de respc
sabilidad politic&” Tercero, que se le dé mas participacion al Senado er
esta materia. Y, tercero, que quien imponga la sancion sea la Supren
Corte de Justicia de la Nacion.

VI. CONCLUSIONES

Hoy se nos presenta una realidad que jamas hemos tenido: el PRI \
no es mayoria calificada en la Camara de Senadores ni mayoria absolt
en la Camara de Diputados. Y bajo este nuevo escenario, el ejercicio c
los actos de control del gobierno por parte del Legislativo y sus conse
cuencias aumentaran; por ejemplo, los procedimientos para exigir respol
sabilidad politica o penal a los servidores publicos.

Ademas de que el jefe de gobierno del Distrito Federal (elegido por
eleccion popular) puede ser sujeto de juicio politico, la Constitucidn atri-
buye a la Camara de Senadores 0, en sus recesos, a la Comision Permar
te la facultad de removerlo por causas graves que afecten las relacion
con los Poderes de la Unién o el orden publico en el Distrito Federal
En este supuesto, el Senado nombrara, a propuesta del presidente de
Republica, a un jefe de gobierno sustituto. De realizarse este acto, pa
nosotros es, por un lado, otra forma mas de exigir una responsabilida
politica. Y, por otro lado, es una caracteristica no de un sistema presidel
cial, sino de un “presidencialismo”, por lo que se sugiere su supresion

37 Cfr. Cardenas F., Ralbp. cit, nota 35, pp. 493 y 494.
DR © 1998

Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/LYyHpB

RESPONSABILIDAD PENAL DE LOS SERVIDORES PUBLICOS 519

En México la inmunidad o fuero constitucional opera, incluso, cuando
se trata de flagrante delito, siendo necesaria la autorizacion previa de
Camara de Diputados para detener, procesar o inculpar a un servidc
publico por su probable responsabilidad penal. Sin embargo, en Franci
Italia, Espafia y en Chile no opera este privilegio cuando se trata de fle
grante delito, ya que la responsabilidad se ha comprobado. De tal manet
seria conveniente reformar la Constitucion en este Gltimo sentido.

En México, las causales por las que puede ser acusado el presider
de la Republica son pocas y, ademas, imprecisas a diferencia de otr
paises, por lo que la tendencia es, para muchos autores, realizar impc
tantes modificaciones en esta materia.

Bajo el nuevo escenario politico, el procedimiento de declaracion de
procedencia tiende a ejercitarse y, ademas, con mayor facilidad que
juicio politico, debido a que quien conoce es exclusivamente la Camar
de Diputados, y en ella el PRI no tiene, por si solo, la mayoria absolute
sino en su conjunto la forman los partidos politicos de oposicion.

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras, en materia de re
ponsabilidades, son definitivas e inapelables, y el Ejecutivo no puede he
cer observaciones.

Aunque no concluyan los procedimientos para exigir responsabilidac
(politica o penal) pueden producirse como consecuencias el debilitamier
to politico del gobierno; se favorece la remocién del mismo a través de
cuerpo electoral; o el apoyo a los partidos politicos de oposicidon pare
gque se conviertan en mayoria, o simplemente manifestar una notoria ab
tencioén, o que la mayoria lo siga siendo.
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