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PRESENTACION

La Escuela Libre de Derecho tiene el gusto de presentar el
libro: Estudios sobre la Responsabilidad Juridica del Juez, el Ser-
vidor Piiblico y los Profesionistas, que recoge las brillantes con-
tribuciones que sobre estos temas elaboraron profesores
de nuestra Escuela, asi como del reconocido Departamen-
to de Derecho de la Universidad de Pisa. De hecho, cons-
tituye el tercer resultado concreto de la estrecha colabo-
raciéon que existe entre ambas instituciones desde hace ya
una década, que busca no s6lo un mejor conocimiento de
los sistemas juridicos de México e Italia, asi como los retos
que se les presentan, la difusion del pensamiento de sus
profesores, pero sobre todo, estudiar de manera conjunta
problemas que les son propios y que derivan de la globali-
zacion y de cierta manera la unificacién del Derecho que
se estd produciendo en los tiempos actuales.

En efecto, en el ano de 2007 se publicé el libro La Crisis
de la Ley, que tuvo como finalidad mostrar cémo los Es-
tados contemporaneos se han transformado en virtud de
dicha globalizacién y como su principal herramienta de ac-
c16n como lo es la ley, se ha visto reducida ante el empuje
de nuevos instrumentos internacionales o elementos de
los propios sistemas juridicos, que han disminuido su nota
caracteristica como lo es la soberania. En el afio 2010, se
dio a conocer la obra Principios y Reglas, que resalté la im-
portancia historica y contemporinea que tienen los princi-
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14 PRESENTACION

pios en los ordenamientos nacionales, factor que fue des-
conocido tanto por la teoria como por los juristas en gran
parte del siglo XX, pero que ahora resulta relevante para
dotar de legitimidad a los ordenamientos juridicos.

Ahora la problemitica comtin que se aborda en la obra
que presentamos, tiene que ver con distintas clases de res-
ponsabilidad juridica, particularmente con la de los jueces,
servidores publicos, médicos y abogados. La responsabi-
lidad, si bien es un concepto juridico indispensable para
el debido entendimiento y funcionalidad de los 6rdenes
juridicos, no siempre ha sido estudiada con la profundidad
que se requiere, particularmente para mostrar sus vincu-
los con otros términos igualmente importantes como el de
obligacién, sancién, capacidad, etc. Ademds debido a las
transformaciones del Derecho, se ha producido la necesi-
dad de replantear las normas que la regulan, sobre todo en
las personas indicadas.

Asi, en el caso de los jueces, esa responsabilidad no pue-
de destruir el caricter creativo con el que ahora se estin
desempenando, pero tampoco puede liberarlos de cual-
quier obligacién y por lo tal los juristas deben encontrar el
equilibrio en su actuacién. Lo mismo sucede para los fun-
cionarios y empleados que conforman la Administracién
Piblica, donde su responsabilidad debe extenderse a fin
de hacerlos participes en la proteccién de los derechos hu-
manos. En el caso de los médicos, dicha responsabilidad
se ha modificado de manera dristica, ante la necesidad de
una adecuada proteccién del derecho fundamental a la sa-
lud, sobre todo por el empleo de novedosas tecnologias y
medicamentos que han incrementado los dafios en los pa-
cientes. Por tltimo, la labor de los abogados en el manejo
de los problemas que les son confiados, no puede quedar
al mero arbitrio de un contrato de prestacién de servicios,
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sino que exige una regulacién administrativa especial que
logre salvaguardar los altos fines que se esperan de ellos
en una sociedad, y por ello, es indispensable analizar su
actuacién desde una perspectiva deontolégica.

En fin, esperamos que estos trabajos logren resaltar la
importancia de la responsabilidad en los distintos 4mbitos
del Derecho y como se esti transformando por las necesi-
dades actuales.

S6lo me resta agradecer al Director del Departamento
de Derecho de la Universidad de Pisa, el profesor Roberto
Romboli, su especial interés no sélo en continuar con la
estrecha colaboracién que existe entre ambos institutos,
la que deseo se siga dando, sino la preocupacién que tuvo
para que este libro saliera a la luz.

Fauzi HAMDAN AMAD
Rector de la Escuela Libre de Derecho

México, D. E,, febrero del 2013.



PRESENTAZIONE

E con viva soddisfazione che il neo costituito Dipartimen-
to (ex Facolta) di Giurisprudenza dell’'Universita di Pisa
accoglie la pubblicazione di questo terzo volume di ricer-
che congiunte con la Escuela Libre de Derecho di Citta
del Messico. Gli studi qui raccolti sulla responsabilita del
giudice, del funzionario pubblico e del professionista negli
ordinamenti messicano ed italiano rappresentano la conti-
nuazione di un percorso di approfondimento dei fenome-
ni giuridici, che ha visto come tappe precedenti I'analisi
della crisi della legge (La crisis de la ley, México 2007) e del
rapporto tra principi e regole (Principios y reglas, México
2010).

Una collaborazione nata appena un decennio fa (nel
2003) su pochi, ma solidi progetti concreti, definiti nel
corso della prima visita di una delegazione di professori
della Facolta giuridica pisana presso la Escuela Libre de
Derecho, ha prodotto in tempi brevi frutti duraturi, che,
maturati negli articoli de1 tre volumi finora apparsi, hanno
indubbiamente favorito la conoscenza reciproca dei siste-
mi legali dei due Paesi. Ed ¢ certo questo un ulteriore mo-
tivo di soddisfazione, perché dimostra la validita di quegli
accordi internazionali che si propongono di raggiungere e
raggiungono effettivamente specifici e ben precisi obietti-
vi, utilizzando le poche risorse oggi disponibili, senza vag-
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18 PRESENTACION

heggiare progetti faraonici, destinati poi a rimanere sulla
carta.

Inoltre, ¢ con una punta di orgoglio che mi compiac-
cio di sottolineare il ruolo che stanno svolgendo la Escuela
Libre de Derecho ed il Dipartimento giuridico pisano nel
rafforzare il dialogo in campo giuridico tra Europa e Ame-
rica Latina. Infatti, in un momento storico di profonde
trasformazioni e crisi, quale quello che stiamo vivendo in
questi anni, lo scambio di idee su importanti aspetti delle
diverse esperienze giuridiche apre nuovi orizzonti, con-
tribuisce alla comprensione delle peculiarita di ciascuna e
mostra gli strumenti posti in atto per far fronte alle nuove
contingenze. Messico e Italia sono due nazioni che, pur
nella loro diversita, presentano non pochi caratteri comu-
ni anche in varie branche dell’ordinamento giuridico e co-
glierne le analogie e differenze non pud che consolidare i
reciproci legami.

Desidero infine esprimere la pit viva gratitudine al
Rettore della Escuela Libre de Derecho per avere ancora
una volta ospitato le nostre ricerche in una pubblicazione
della sua prestigiosa collana

ROBERTO ROMBOLI
Direttore del Dipartimento
di Giurisprudenza dell’Universita di Pisa

Pisa, ottobre 2012
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EL CONCEPTO JURIDICO
DE RESPONSABILIDAD

Roporro GOMEz*
ALDO PETRUCCI**

“Pues cpor qué razén entonces el legislador no permi-
te hacer nada malo, antes manda obrar lo que es recto
y es bueno, y establecié penas y castigos para el caso
de que se cometan acciones malas o se omitan acciones
buenas? En efecto ha obrado de una manera absurda,
si ha decretado leyes de este tipo, sobre cosas que no
estdn en nuestra mano llevar a cabo. Por el contrario,
segiin realmente parece, estd en nuestra mano el ser
buenos o no serlo. Ademds, atestiguan esto mismo las
alabanzas y las censuras o recriminaciones: en efecto
la alabanza y el encomio son una consecuencia de la
virtud, y la censura es una consecuencia del vicio. Es
asi que no se dan alabanzas ni censuras a los que
han hecho una cosa en contra de su voluntad. Luego
queda con ello en evidencia que estd en nuestra libre
voluntad el obrar el bien y el mal.
ARISTOTELES
Gran Etica
SUMARIO: 1. Los conceptos juridicos y el lenguaje. 2. El término juridico
de “responsabilidad”. 3. Responsabilidad como punicion. 4. Responsa-
bilidad como capacidad. 5. Responsabilidad como obligacién. 6. Respon-
sabilidad como factor causal. 7. Responsabilidad en los distintos dmbitos
del Derecho.

* Profesor de Filosofia del Derecho en la Escuela Libre de Derecho.

** Profesor de Derecho Romano en el Departamento de Derecho de la
Universidad de Pisa.
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22 EL CONCEPTO JURIDICO DE RESPONSABILIDAD

Ll

1. LOS CONCEPTOS JURIDICOS Y EL LENGUAJE

El estudio de los términos necesarios para la compren-
sion misma del Derecho, asi como para su adecuada
practica, ha sido desde el siglo XIX, una de las ramas tra-
dicionales de la Teoria del Derecho, ya que nos permite
comprender de una mejor manera lo que es el fenéme-
no juridico, de dénde se nutre y cudl es su relaciéon con
la vida social. Particularmente resulta importante vis-
lumbrar las relaciones que hay entre los abogados y las
palabras que utilizan en sus actividades o las que usan
las personas en general cuando se refieren a los sucesos
que tienen relacion con el Derecho, por lo que nos obli-
ga a estudiar de dénde surgen, cémo se van modificando
y a qué tipo de fendmenos se les van aplicando.

En este tema, la teoria distingue dos clases de concep-
tos: “los propios”, o “auténticos” y en su oposicién, “los impro-
pios”, “no auténticos” o “relevantes”, veamos en qué consisten
ambos:

Los conceptos “impropios” tienen, al decir de Arthur
Kaufmann como origen el lenguaje natural, pero nunca
logran desvincularse de éste, por el contrario, conservan
en su uso una fuerte dependencia con ¢l, de tal forma que
los juristas deben tomar en cuenta para el anilisis de estos
términos, los usos empleados en la prictica diaria por las
personas, asi como la realidad a la que se les aplica. A su
vez, nosotros pudiéramos hacer una distincién dentro de
esta categoria y asi encontramos en primer lugar, términos
que cuentan con el mismo significado que en el lenguaje
natural, como por ejemplo “vestido”, “casa”, “herramien-
tas”, etcétera. Cuando las pronunciamos inmediatamente
percibimos esa unién que hay entre su significacién gra-
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matical con el juridico en donde comparten un mismo
ambito de aplicacion.

Una segunda categorfa, dentro de lo que hemos llama-
do conceptos impropios, tenemos a términos que si bien
tuvieron un origen en el lenguaje natural, como producto
de su propio desarrollo en el lenguaje juridico, han llegado
a tener una significacion especial dentro de dicho sistema,
ya sea de manera universal, en todos los sistemas juridicos,
o sélo particular para cada estado nacional, y como se ha
senalado, no siempre corresponde a su significado grama-
tical o empleado por las personas. Tal seria el caso de los
términos “matrimonio”, “alimentos” o “testamento”, por
¢jemplo. Por supuesto en su uso ambos sentidos se entre-
mezclan y entran en conflicto cuando se aplican dentro del
sistema juridico, por ello, el propio ordenamiento a través
de sus instituciones, bien sean normas u érganos encar-
gados de su aplicacién, deben resolverlos y dar elementos
para su caracterizacion y distincién. Los términos bajo esta
acepcion, dejan de ser elementos meramente descriptivos
para convertirse también en normativos, transformadores
de la realidad en donde se utilizan, debido a que no ne-
cesarlamente se busca hacer referencia a un objeto, sino
que ahora pretenden normarlo o darle una significacién
especial. Es decir, estos conceptos nacen y se desarrollan
en la realidad, de ahi que se diga que tienen un origen em-
pirico, pero adquieren una significacién particular cuando
se¢ incorporan o permanecen dentro del sistema juridico, y
ademis se ven influenciados en su significacién por otras
normas del mismo sistema.

Adiferencia de estas dos clases de términos, encontramos
los que se consideran “propios” o “auténticos”, que tienen su
origen no en el lenguaje natural, ni en la realidad empirica,
sIno que se crean de manera propia e independiente, como



24 EL CONCEPTO JURIDICO DE RESPONSABILIDAD

lo sefala Kaufmann, serian conceptos a priori, utilizando la
terminologia kantiana, tal seria el caso de acuerdo con este
autor de los conceptos de “deber juridico”, “norma juridi-
ca”, o “derecho subjetivo”, etcétera.! Como sucede tam-
bién con parte de los otros conceptos, también aqui dejan
de tener un caricter descriptivo, para convertirse en ele-
mentos normativos de los sistemas juridicos.

Sin embargo, habria que interrogarse hasta qué pun-
to esta afirmacién del filésofo alemadn resulta cierta y si
es posible que podamos encontrar dentro de los ordena-
mientos juridicos, términos que en realidad son a priori o
“puros” de todo sistemna o uso del lenguaje, o en realidad,
todos los conceptos surgen del lenguaje natural y de la so-
ciedad donde se utilizan, y en pequena o gran medida se
ven afectados por esa misma sociedad. Los ejemplos que
nos da este autor son de cualquier manera cuestionables,
ya que términos como norma, deber, derecho, no tienen
un significado a priori y por el contrario los encontramos
también dentro de otros sistemas normativos como el re-
ligioso, el social o el moral, y que sin duda tienen grandes
contactos con ellos.

En ese sentido al surgir del lenguaje natural todos los
conceptos que se emplean dentro del Derecho, tienen una
vinculacién con dreas o con materias que no son especi-
ficamente juridicas y que el teérico debe constantemen-
te tener presente cuando quiere analizar su contenido. Si
es asi, deberemos cuestionar el que se pretenda cualquier
intento de pureza o independencia en los términos juridi-
cos con la realidad a la que se aplican. Pero esto tampoco
nos puede llevar a negar que dentro del Derecho existen
conceptos que surgen y tienen su sentido propio dentro

' Kaufmann, A;’(hlll’. Filosofia del Derecho, (traduccién Luis Villar Borda y

Ana Maria Montoya) Universidad Externado de Colombia, Colombia, 1999,
pp- 199 a 217.
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del mismo Derecho y no pueden aplicarse fuera de él, tal
vez los conceptos de “prescripcién”, o “caducidad” sé6lo
cobran sentido dentro del sistema juridico, pero aun aqui
serfa cuestionable si se pueden presentar de una manera
a prori, o en cambio, surgen de la realidad misma del De-
recho, sujeto a los condicionamientos del propio sistema.

Ademis, no sélo los conceptos tienen origen en la reali-
dad, sino que también pueden pertenecer a otros sistemas
normativos como el social, el religioso, o el moral y guar-
dar cierta dependencia con ellos que no se elimina cuando
se incorporan a un sistema juridico, por lo que el jurista
debe estar atento en verificar esa dependencia o conexién
que tiene. En ese sentido podemos considerar que los in-
tentos de Kelsen por independizar las significaciones de
los términos que se utilizan en el Derecho, nos puede lle-
var a la incorrecta apreciacién de su significado.’

Sin embargo, habria que rescatar de la posicién de Kauf-
mann, pero para modificarla y en ese sentido, pudiéramos
considerar que existen conceptos que son utilizados por el
Derecho en su sentido gramatical ordinario y que éste no
le atribuye ningtn significado especial o técnico. En cam-
bio, existen otros en los que si bien tuvieron su génesis en
el lenguaje ordinario, o en algtin otro sistema normativo, el
Derecho les ha otorgado una especial significacién, que
los hace apartarse de ese lenguaje ordinario o normativo
de otras ramas. Luego entonces, podemos cambiar el sen-
tido de los términos “propio” o “impropio”, para referir-
nos a estos términos que se emplean dentro del Derecho,
de tal manera que los primeros serian aquellos que han
logrado una relativa independencia de otros sistemas so-
ciales, en tanto que los restantes siguen guardando fuertes

* Kelsen, Hans, Teoria Pura del Derecho (traduccién Roberto J. Vernengo),
UNAM, México, 1979, pp. 123 a 128.
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vinculos con el lenguaje ordinario o su relacién con otros
sistermas normativos.

Como veremos a continuacion, y se desarrollard en los
trabajos siguientes, el término “responsabilidad”, surgié
de este lenguaje ordinario y ha llegado a tener no una, sino
varias connotaciones técnico juridicas, que se han ido con-
figurando a lo largo del desarrollo del Derecho, lo que ha
permitido que si bien siga guardando relaciones fuertes
con el lenguaje natural, particularmente con nuestras cos-
tumbres o con otros sistemas normativos como el moral
o el religioso; si tiene una relativa independencia de los
mismos, pero sin lograr esa total separacién. En todo caso,
ese uso especializado ha pasado a enriquecer también su
significado natural. Es decir, existe una relaciéon reciproca
entre el lenguaje normativo y el lenguaje natural, en don-
de ambos se influyen en su significacion.

Otro aspecto relevante en este tema, es que desde que
comenzaron a estudiarse estos términos, siempre se buscé
su definicién o su significado sustancial, es decir, detectar
las esencias de cada uno de ellos y por lo tanto, encon-
trar su género y diferencia especifica, tal como lo propuso
Aristételes, lo que conllevaba a la necesidad del especia-
lista de adscribir un concepto dentro de un conjunto de
conceptos similares a los que se pudiera englobar dentro
de un género y encontrar las diferencias que los pudieran
distinguir de otros conceptos parecidos.

Pero como sucede con el concepto del Derecho, no ha
sido facil hallar en cada uno de los conceptos cuil es su
esencia, y si en realidad sélo tiene una, como tampoco ha
sido sencillo decidir respecto de los géneros a los que per-
tenece. Por ello, la teoria contemporinea ha descartado la
posibilidad de encontrar definiciones reales que nos ha-
blen de la auténtica esencia de la nocién que se trata de ex-

RopoLro GOMEZ / ALpbo PETRUCCT 27

plicar, simple y sencillamente por la imposibilidad que se
tiene de hallarla. Frente a ello, se ha postulado otro tipo de
definiciones como las lexicales, estipulativas o explicativas.

La primera de ellas, seria como lo proponen los filésofos
analiticos o algunos positivistas, explicar los usos lingiiis-
ticos y los significados que tienen en la prictica dentro de
una sociedad, como lo expondremos a lo largo del presente
articulo. Las estipulativas deben entenderse como conven-
ciones aceptadas en torno a usos que en el futuro se le dara
aun término. Por tltimo, las explicativas vinculan los con-
ceptos con la cultura de donde surgen, tomando también
en cuenta el uso que tienen, buscando su relaboracién con
base en un nicleo que consideren de mayor importancia
y valor operativo, para llegar a un significado semdntico,
preciso y eficiente, capaz de mostrar la situacién cultural
actual en donde se emplea el término.’

Sea cual sea lo 6ptimo en materia de definiciones, la
teoria juridica contemporinea ha renunciado a la basque-
da de explicaciones de tipo esencialista, pero sin caer en
la tentacion de pretender dar significados convencionales,
arbitrarios, o ajenos a la realidad de donde surgen y donde
se utilizan. Frente a ello, ha optado por tomar en cuenta
los usos que tienen los términos en la sociedad, asi como
cuiles son las ideas que se vinculan con su uso, para de esta
manera, poder dar un significado trascendente, que pueda
explicar el sentido que tienen en la sociedad y de esta for-
ma dar un significado de caricter objetivo.

De esta forma, Hart propuso el que no desvinculemos
los conceptos con sus usos, los contextos en los que se uti-
lizan, o las pricticas sociales en las que se emplean, ya que
s6lo asi podemos analizarlos y comprenderlos debidamen-

' Scarpelli, Ugo, Cos “é il positivismo giuridico, Edizioni di Comuniti, Mila-
no, 1965, pp. 12a 14.
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te, apreciando las relaciones que tienen con la sociedad y
los usos que le han impuesto los propios hombres, ya sea
de una manera consciente o no.*

Relacionado con el tipo de definiciones, nos enfren-
tamos con el problema de querer buscar una sola signi-
ficacién a cada uno de estos términos, lo que sin duda de-
riva de la nocién esencialista de los términos. Es posible
que detrds de cada uno de ellos tengamos significados dis-
tintos que surgen de necesidades y realidades diferentes.
La ciencia juridica ha mostrado cémo en realidad los con-
ceptos Juridicos pueden presentar distintas significacio-
nes dentro del propio Derecho, que si bien el ciudadano
comtin no distingue, el especialista debe tomar en cuenta
estas diferencias para su empleo correcto. Como veremos
mis adelante, precisamente en el concepto de responsabi-
lidad no hallaremos un solo término para hacer referencia
a €l, sino que en realidad encontraremos una pluralidad
de significados, que de una u otra manera se encuentran
unidos entre si.

De cualquier manera, como ya lo hemos visto, Hart
propuso que para comprender correctamente el significa-
do de cualquier término juridico, es indispensable tomar
en cuenta su uso cotidiano, las pricticas sociales en don-
de se da, asi como el contexto en el cual se emplea. En
ese sentido, enfatizé que cuando se discute sobre este tipo
de problemas, tenemos que distinguir entre tres clases de
preguntas en cuanto a la definicién de un concepto y par-
ticularmente lo que deseamos decir cuando hablamos del
mismo, siendo éstas: cémo lo entendemos y de qué mane-
ra lo usamos. La segunda es la finalidad que buscamos con
el término y por dltimo, cuiles son los fundamentos que

! Védase Hart, H. L. A., “Definicién y Teoria en la Ciencia Juridica”, (tra-

duccién de Genaro R. Carri6é) en Derecho y Moral. Contribuciones a su Andlisis,
Editorial Depalma, Buenos Aires, 1962.

Roporro GOMEZ / ALDO PETRUCCT 29

nos permiten justificar el grppleo del término y la medida
y los alcances en que lo utilizamos.”

Un ultimo problema al que nos enfrentamos cuando
buscamos la significacién de los conceptos, sobre todo los
juridicos, es que estamos en presencia de elementos cultu-
rales, es decir, que al hacer referencia a fenémcnos,. a cosas
o a instituciones intangibles, no tienen una relacién con
cosas o entidades materiales, lo que llevé a los distintos
autores del realismo escandinavo, a pretender negar la
existencia de las mas importantes entidades juridicas que
s6lo tenian una finalidad sociolégica o sicolégica u opera-
tiva para el Derecho. De ahi la complejidad de encontrar
un significado aceptable para todos, respecto de estos tér-
minos, sin caer en el subjetivismo, o en la negacién de la
realidad del ente al que se refiere el concepto.

Conscientes de todas estas dificultades, nos adentrare-
mos a analizar el concepto de responsabilidad en el De-

recho.

2. EL TERMINO JURIDICO DE “RESPONSABILIDAD”

Como se ha senalado los conceptos juridicos y sobre todo
el que ahora nos ocupa, no son entidades “puras” o a priori,
sino que han surgido del lenguaje natural y de ahi se han
incorporado al lenguaje juridico, por lo que tenemos que
empezar por entender c6mo surgié esta palabra y cuiles
son sus distintas significaciones en el lenguaje comin que
le han dado o bien los juristas, o el piblico en general.

Si acudimos al Diccionario de la Real Academia Espatiola,
nos percatamos que el término tuvo un origen latino, ya
que es una derivacién de la palabra responsum, que a su vez

*Hart, H. L. A., Punishment and Responsibility: Essays in the Philosophy of Law,
Second Edition, Oxford Clarendon Press, Oxford, 2008.
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proviene del verbo respondére, que significa “responder”.
De ahi que la palabra “responsable” tenga en el lenguaje
natural tres distintas significaciones: por una parte, el obli-
gado a responder de algo o por alguien; o cuando se dice
referente a una persona que pone cuidado y atencién en lo
que hace o decide; y, por altimo, el cargo de una persona
en la direccién y vigilancia del trabajo en fibricas, estable-
cimientos, oficinas, inmuebles, etcétera.®

De estas significaciones, se desprende a su vez el térmi-
no “responsabilidad”, en atencién a que en primer término
implica la cualidad de ser responsable en las tres distintas
situaciones antes apuntadas. También significa una deuda
u obligacién de reparar o satisfacer ya sea por si o por otra
persona, ya sea por la comisién de un delito, por una culpa
o porque lo establece la ley. Asimismo significa un cargo u
obligacién moral que resulta para alguna persona ante una
indebida actuacion. Por altimo, entendemos este término
como la capacidad que tiene una persona en el derecho
para reconocer o aceptar las consecuencias de un hecho
realizado por ella.’

Después de esta consulta nos sorprende por un lado,
la vinculacién que tiene el concepto con su significacién
Juridica y la asuncién de que ha existido una influencia
reciproca en ambos lenguajes, por lo que es indudable que
cuando tengamos en cuenta este concepto, siempre de-
bemos tener presentes los dos distintos significados, que
como se ha dicho, guardan una estrecha vinculacién entre
si y presumiblemente, como intentaremos demostrar en
las paginas restantes, todos también derivan de una misma
idea inicial no originaria del medio juridico sino posible-

* Véase el significado de dichos términos en la vigésima segunda edicién del
Diccionario de la Real Academia Espariola, que puede ser consultado en internet
en la pigina www.rae.es

" Op. dt., en el significado de la palabra “responsabilidad™.
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mente del moral, como ya lo habia sugerido Aristételes,
en el sentido de que la responsabilidad viene de alguna
u otra manera a constituir una respuesta que debe dar el
individuo frente a sus acciones, o que de alguna o de otra
manera a pesar de no haber sido el productor de las mis-
mas, sus consecuencias le pueden ser atribuidas por alguna
razén que se considera vilida dentro del medio social en
que se encuentra.

Es el mismo Hart el que mas se ha detenido a analizar
el significado de este concepto desde el punto de vista de
la Teoria del Derecho y el que ha senalado que a su vez lo
podemos dividir en cuatro distintos sentidos, todos ellos,
como hemos visto ya se ven reflejados en su significado
gramatical:®

a) Responsabilidad como punicién.

b) Responsabilidad como capacidad.

¢) Responsabilidad como deberes y obligaciones deri-
vados de un cargo o rol social.

d) Responsabilidad como factor causal.

Todos ellos se encuentran incluidos en el siguiente
ejemplo, que proporciona este mismo autor:

Como capitin del barco x era responsable por la seguridad de sus
pasajeros y carga. Pero, en su ltimo viaje se embriagaba todas las
noches y fue responsable de la pérdida del barco con todo lo que
llevaba. Se rumoraba que estaba loco, pero los médicos lo encon-
traron responsable de sus acciones. Durante el viaje x se com-
porté muy irresponsablemente y varios incidentes, que tuvo en
su carrera, demostraron que no era una persona responsable. El
capitin siempre sostuvo que fueron las tormentas excepcionales
las responsables de la pérdida del barco, pero en un proceso ju-
dicial que se le siguié fue encontrado responsable por la pérdida

*Hart H. L. A., “Punishment...” op. cit., p. 211.
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de vidas y bienes. Todavia vive y es moralmente responsable de
la muerte de muchas mujeres y ninos.’

Dado este ejemplo, detengdmonos brevemente en cada
una de estas acepciones y veamos qué seccion del ejemplo
le corresponde a cada una de ellas.

3. RESPONSABILIDAD COMO PUNICION

Responsabilidad como punicién, o también como sancio-
nabilidad, o reproche moral o juridico. Esta acepcién se
encuentra en el ejemplo transcrito en sus siguientes pa-
rajes: “...pero en un proceso judicial que se le siguié fue
encontrado responsable por la pérdida de vidas y bienes. ..
Todavia vive y es moralmente responsable de la muerte
de muchas mujeres y ninos”, como lo hemos sefnalado,
es el significado que guarda el vinculo mas fuerte con el
sentido gramatical del término, ya que se entiende como
la respuesta que se dirige por el sistema juridico en contra
de alguna persona que ha realizado alguna conducta que es
acreedora en el plano juridico y muchas veces en el moral,
de un reproche o sancién.

Presumiblemente esta significacion deviene del lengua-
Je moral y de la concepcién de que el hombre presenta
como uno de sus claros atributos, el libre arbitrio para de-
cidir sus acciones y ademis posee la voluntad para alcanzar
lo que ha decidido, de tal manera que puede responder de
aquellas acciones que no sélo ha decidido sino ademis ha
realizado, con lo que se vincula a su significacién moral y
filoséfica. Asi, somos responsables porque somos libres de

* Op. dit., aprovecho la traduccién que al respecto realizé Carlos Nino en:
Introduccién al Andlisis del Derecho, 9 reimpresion de la 2* ed., Editorial Astrea,
Buenos Aires, 1998, pp. 184 y 185.
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optar por una determinada conducta y por lo tanto tene-
mos la voluntad de realizarla.

En ese sentido, las autoridades administrativas o judi-
ciales encuentran responsables a personas que han infrin-
gido normas y por lo tanto deben ser sancionadas. Por su
conexién con el lenguaje natural, es posible que entenda-
mos que sea éste el significado mds usado por los abogados,
y que fue el primero en ser desarrollado por los teéricos
del derecho y particularmente por Kelsen. Al constituir
una consecuencia por una accion, se presupone que el in-
dividuo al que se le atribuye tiene por una parte una ca-
pacidad natural de conocer la accién que ha desarrollado,
sus consecuencias y ademads, que ha tenido la posibilidad y
libertad de obrar en ese sentido, como ya lo hemos dicho.
Es asi como este concepto se vincula con sus otras signifi-
caciones, es decir con la idea de capacidad, relacién causal
y de obligacién. En ese tenor, un individuo obtiene del
sistemna juridico una sancién, al haber realizado una con-
ducta respecto de la cual tenia la capacidad necesaria para
no so6lo realizarla sino comprender las consecuencias que
acarrearia y ademads es susceptible de ser atribuible un de-
ber de cuidado respecto de esa conducta y que siguiendo
los dictados de su voluntad ha decidido realizarla, por lo
que le puede ser impuesta una sancién como consecuen-
cia de ella.

De esta forma, también Alf Ross vincula el concepto de
responsabilidad con el de culpabilidad y castigo, ya que
todos tienen un presupuesto comun, la infraccién a algu-
na norma y por lo tanto, se utilizan sobre todo en pro-
cedimientos jurisdiccionales para atribuir a alguien dicha
fraccién. Por ello, distingue entre responsabilidad como
exigibilidad y como sancionabilidad. En el primero se trata
de referir el concepto a una persona a quien se le pueden



34 EL CONCEPTO JURIDICO DE RESPONSABILIDAD

exigir cuentas sobre un estado de cosas, que se vincula a
lo que diremos mds adelante con el término de capacidad.
En su segunda connotacién, se vincula a una persona que
puede ser sentenciada por algo, de tal manera que el sen-
tido de los procedimientos es encontrar si quien realizé
el acto ilicito se le pueden exigir cuentas, o si lo hizo bajo
ciertas condiciones de modo que pueda ser sancionado
por ello."

Dentro de este significado, Kelsen a su vez encuentra
distintas categorias de responsabilidad, como son:

Directa o indirecta. En el primer caso, la consecuencia
o la sancién es atribuible a la misma persona que realizé la
conducta prevista en la ley que trae aparejada una sancién,
0 como nosotros dirfamos, es la misma persona que rea-
liz6 una conducta indebida. Esta clase de responsabilidad
es la Ginica que existe en materia penal, donde no estin
permitidas las penas trascendentes, o el imputar conse-
cuencias juridicas penales, a personas diferentes de las que
cometen los delitos.

En cambio, la responsabilidad indirecta, es cuando las
consecuencias juridicas son atribuibles a personas diferen-
tes que realizaron las conductas ilicitas, y se sancionan por
diferentes consideraciones. Asi tenemos en materia civil,
la responsabilidad del patrén, por actos realizados por sus
trabajadores, o la responsabilidad de un padre de familia
respecto de conductas realizadas por sus menores hijos, o
la responsabilidad del Estado, por actuaciones de sus ser-
vidores publicos.

En un segundo supuesto tenemos a la responsabilidad
subjetiva y objetiva, en donde es necesario que exista un
reproche moral o juridico en el primer caso, como la reali-

10

Citado por Larrafiaga Pablo, El Concepto de Responsabilidad, Fontamara,
México, 2000, pp. 59 y 60.
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zacién de un acto ilicito, o simplemente por atribuir algtin
resultado a una persona, con independencia de la volun-
tad o libertad que tuvo para producir dicho resultado. Es
decir, en este dltimo caso se atribuye una consecuencia
juridica por disposicién de la ley, independientemente de
la voluntad o no del sujeto. Esta tltima preponderante-
mente se desarrolla en el derecho civil, administrativo, o
laboral. Por ejemplo, la responsabilidad civil por el uso de
un mecanismo o aparato en si mismo peligroso, o la res-
ponsabilidad por hechos en un centro de trabajo. En estos
supuestos si bien no se da la libertad o la voluntad en la
asignaciéon de una respuesta juridica, el derecho atribuye
una obligacién, para que el perjuicio no lo sufra la par-
te mas débil, o aquella a la que no se le puede atribuir la
pérdida, en ese sentido la responsabilidad deja de ser una
respuesta a una conducta, para exigir el pago de un dafio a
la persona que si bien no actué indebidamente, se le debe
atribuir el resultado, al ser el propietario o poseedor del
objeto que causé ese dano.

Es interesante resaltar que en un principio el Derecho
s6lo consideré a la responsabilidad subjetiva, pero con el
nacimiento de la revolucién industrial y la creacién de las
mdquinas que producen objetos de consumo, se modifi-
c6 dristicamente esta situacion, para establecer una fuente
distinta de responsabilidad por el mero empleo, la pose-
si6n o la propiedad de estas maquinas. En ese supuesto, la
consecuencia juridica se atribuye no por la conducta mis-
ma, sino por el titular del bien que finalmente causé un
dafno y se inspira en un motivo de justicia de tal forma, que
las consecuencias del empleo de la misma, la tiene el que se
aprovecha directa o indirectamente del uso de la maquina
que ha producido el dano, ya que no sélo debe reportar los
beneficios sino también los dafios que la misma ocasione.
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Para Kelsen, la responsabilidad puede ser por intencién o
por resultado. Cuando un sistema juridico establece como
condicion para la imposicién de una sancién, determina-
da accién u omisioén que produce un resultado indeseable,
es posible que el mismo, o bien haya sido buscado por el
propio sujeto, o que se haya producido sin esa intencién.
En el primer caso, estaremos hablando de una responsabi-
lidad intencional y en el segundo una responsabilidad por
resultado."" Todavia en el primer supuesto, es decir, en la
responsabilidad intencional, se puede hacer una divisién,
y asi puede ser que la intencion sea “subjetivamente mala”,
esto es, que se provoca el acontecimiento o se evita, con
la clara finalidad de causar un dafo a una persona, lo que
hace que se caracterice a esa conducta como “dolosa”, o
de “intencién dolosa”. En el segundo caso, no existe de-
terminada intencién, ni se encuentra previsto el resultado,
es mds, ni siquiera se desea y entonces se habla de la exis-
tencia de la “culpa”. En este dltimo caso, el orden juridi-
co obliga a sus destinatarios a ciertos deberes de cuidado
para evitar que se realicen dichas conductas, ya que de lo
contrario, se producird una negligencia que hari previsible
el surgimiento de una responsabilidad. De tal forma que
como lo veremos mis adelante, este término de responsa-
bilidad subjetiva por la culpa se vincula al concepto de res-
ponsabilidad como obligacién, en atencién a que implica
la atribucién de consecuencias juridicas por el incumpli-
miento de deberes expresos o implicitos de cuidado que se
tienen respecto de las demas personas.

Dcntrq de este concepto, también tenemos la siguiente
clasnﬁgaa()n y que es la responsabilidad personal, grupal o
cglectlva. De.lo expuesto podemos indicar que la diferen-
cia entre obligacion y responsabilidad para Kelsen, con-

' Kelsen, oﬁ. ;‘il,. p. 136.
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siste en que si la persona que ha realizado el acto ilicito,
es la misma en la que recaen las consecuencias juridicas
de esa accién, entonces estaremos ante el término “obliga-
cién”, pero si la consecuencia se dirige hacia una persona
diferente, entonces hablamos de “responsabilidad”. Como
lo expondremos mads tarde, en realidad ambos conceptos
estin fuertemente vinculados, de tal manera que la res-
ponsabilidad en algunos casos es sinénimo de obligacién
juridica. Sin embargo, la diferencia apuntada por este au-
tor nos permite desarrollar esta clasificacién.

Normalmente el Derecho sélo atribuye responsabilidad
por hechos cometidos por la misma persona, a diferencia
del pensamiento kelseniano y del sentido natural del con-
cepto. Pero como lo vimos anteriormente, también el sis-
tema juridico a efecto de evitar consecuencias indeseables,
puede dirigir los efectos juridicos hacia una tercera per-
sona que no intervino directamente en el acto generador,
entonces puede considerarse como una responsabilidad
“colectiva”, la cual puede extenderse contra muchas per-
sonas, ya sean los miembros de determinado grupo al que
pertenece el infractor, como las venganzas de sangre, la re-
presalia, o la guerra, en el antiguo Derecho Internacional.
Aunque la responsabilidad colectiva es un elemento carac-
teristico de los derechos primitivos, es posible que todavia
podamos encontrar reminiscencias de este concepto de
responsabilidad, sobre todo en la sociedad y en los hechos
bélicos, o incluso en el propio Derecho Internacional,
como sucede con los bloqueos econémicos. '

Propio de la responsabilidad colectiva es la responsabi-
lidad por el resultado segtin Kelsen, en atencién a que no
existe ninguna relacién interna entre el individuo a quien
se hace responsable, de la persona que realizé el hecho ge-

12 Kelsen, op. cit., p. 135.
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nerador de la misma. Sin embargo habria que revisar si
esta situacion es correcta y mas bien no se trata de una
asignacion de quién debe sufrir la pérdida ante la realiza-
ci6n de una accién no necesariamente producida por dolo,
o por culpa o negligencia, sino simplemente como resul-
tado de elementos ajenos a la conducta de los hombres,
como ya lo hemos expuesto.

Dentro de este tema, aunque no considerado por los
principales tratadistas de la Teoria del Derecho, estaria una
clase de responsabilidad colectiva o nacional derivada de
la conducta de generaciones que pertenecieron a un Esta-
do y que produjeron danos a otro u otros, como sucedié
en las guerras, o en las acciones del Estado colonial, o de
conquista. Aqui el dilema es que frente a actos o hechos
realizados por personas, grupos o generaciones anterio-
res, los demds miembros de una comunidad y en épocas
posteriores a que sucedieron esos eventos, deben asumir
algiin tipo de consecuencia por ello, es decir, alguna res-
ponsabilidad.

En principio y dada la vinculacién que tiene este con-
cepto con las ideas de libertad y voluntariedad, parece
equivocado que pudiéramos asumir una responsabilidad
por actos que no han sido cometidos ni deseados por las
personas quienes se disculpan o asumen las consecuen-
cias de esas acciones: “se basa en la idea de que Somos res-
ponsables sélo de lo que nosotros mismos hagamos, no de
las acciones de otros o de hechos que escapen de nuestro
co'ntrjol”.” Idea que sin duda deriva de un concepto res-
trmgxdg de individualismo moral, sélo estamos sujetos a
o’bllgacxoncg que asumimos como propias y por lo tanto,
s6lo este origen pudiera justificar cualquier tipo de res-

n 3 & E 2 & . . .
Sandel, Michael ]., Justicia ¢Hacemos lo que Debemos? (Traduccién Juan

ch.r;l) Campos Gémez) Random House Mondadori, S. A., Barcelona, 2011
T ; ) !
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ponsabilidad, como lo sugirieron en su momento Arist6-
teles, John Locke, Immanuel Kant o John Rawls.

Sin embargo, basar la idea de la responsabilidad sélo
en la individualidad y voluntariedad de los actos, resulta
insuficiente como ya lo hemos mostrado en las lineas an-
teriores, si bien en la mayoria de los casos se requiere de
ambos componentes para producir la responsabilidad, no
es la tinica forma de atribuirla y de esta forma como suce-
de en otros tipos de responsabilidad, es razonable el que se
pueda atribuir consecuencias juridicas a personas que no
participaron en actos productores de dafos, cuando ellos
mismos se han visto beneficiados en alguna manera de esas
acciones y por ello, es posible atribuir obligaciones por la
vida o pertenencia en una comunidad, o por vinculos que
deben existir entre los individuos, de ahi que puedan exis-
tir ademas de responsabilidades subjetivas u objetivas, otras
de caricter “solidario”, que no tengan como fundamento
al propio individuo y su consentimiento, sino que se tome
en cuenta la sociedad en la que nos encontramos y el lazo
que debe existir entre otros miembros del grupo social.
Esto es, pueden existir responsabilidades sociales que no
asumimos como individuos, sino ante aquellos otros con
quienes compartimos la comunidad o la historia y que no
han obtenido de ese vinculo un resultado tan satisfactorio
como el que hemos procurado nosotros."

En ese sentido, Michael J. Sandel ha extendido el con-
cepto de responsabilidad para involucrar una responsabi-
lidad moral de tipo nacional o internacional, que no deriva
del individuo, de su consentimiento o de su actuacion,
evidentemente que tampoco parte del liberalismo o del
individualismo, sino de una especie de moral social que
debe ser reconocido dentro de los propios sistemas juridi-

W Op. cit., pp. 254 2 259.
p. cit., pp
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cos para dar una adecuada respuesta a las situaciones antes
apuntadas:

Desde el punto de vista de la concepcién narrativa de la persona,
la formulacién liberal de las obligaciones es demasiado super-
ficial. No puede explicar las responsabilidades especial es que
unos tenemos con los otros en cuanto conciudadanos. Mis ain,
ni siquiera abarca esas lealtades y responsabilidades a las que
la fuerza moral les viene, en parte, de que atenerse a ellas en la
vida es inseparable de que nos concibamos como las personas
que en particular somos, como miembros de esta familia o de
esta nacién o de este pueblo como portadores de esta historia,
como ciudadanos de esta Republica... Por lo tanto, una mane-
ra de decidir entre la concepcién voluntarista y la concepcién
narrativa de la persona consiste en preguntarse si hay una ter-
cera categoria de obligaciones —Illamémoslas obligaciones de
la solidaridad o de la adscripcién— que no se pueden explicar
refiriéndose a un contrato. Al contrario que los deberes natura-
les, las obligaciones de la solidaridad son particulares, no uni-
versales; comprenden responsabilidades morales que tenemos
no ante los seres racionales en cuanto tales, sino ante aquellos
con quienes compartimos cierta historia. Pero al contrario que

las obligaciones voluntarias, no dependen de que se preste un
consentimiento. '

4 RESPONSABI[.]L)AD COMO CAPACIDAD O ESTADO MENTAL

Esta connotacién se ve reflejada en el ejemplo que da Hart,
de la manera siguiente: “Se rumoraba que estaba loco,
pero los médicos lo encontraron responsable de sus ac-
ciones...”. Bajo esta significacién, se hace referencia a una
persona que estd desde el punto de vista moral y juridico,

preparada para afrontar las consecuencias de sus hechos,

por tener la aptitud para analizar y dirigir sus actos y com-

T‘”()Vp.Tt., p. 255.
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prender y asumir sus consecuencias. Por ello, decimos que
este sentido se desprende del significado anterior y pode-
mos decir que lo antecede, ya que sélo una persona que
tiene la autonomia y la libertad para dirigir sus acciones
y comprender su significado, puede asumir los alcances y
las consecuencias tanto materiales como morales que pro-
vocard con esos actos, por lo que se puede decir que es
responsable, esto es, que es capaz, y por lo tanto, es sus-
ceptible de asumir las consecuencias no sélo ficticas, sino
normativas, ya sean morales o juridicas de esa conducta.
En ese sentido, Guido Pincionee atribuye este signifi-
cado del término a la condicién necesaria de una persona,
para que pueda ser sujeto de una pena o reproche moral.'®
De tal manera que para enfocar correctamente ese senti-
do, una vez mis se le debe dar relevancia a los conceptos
de voluntariedad e intencionalidad, como condicién pre-
via de la responsabilidad, en atencién para que exista ésta
debe existir la libre decisién de realizar una conducta y
de asumir sus consecuencias ya sean queridas o no. Asi,
responsabilidad como punicién y responsabilidad como
capacidad se encuentran indisolublemente unidas, ya que
solamente una persona que puede comprender la relevan-
cia de sus actos, tiene la aptitud de ser sancionada por ellos.
Por su parte McCormick indica que el concepto de res-
ponsabilidad se encuentra vinculado al de capacidad, ya
que versa sobre el punto de si una persona puede ser de
hecho responsable tanto civil, penal o administrativamen-
te y por lo tanto, le puede ser impuesta una sancién por los
actos que ha realizado, lo que presupone que se tenga una
capacidad de tener y ejercer derechos activos. Los nifos
por ejemplo, o las personas que presentan alguna altera-

' Pincionee Giﬁdo, “Responsabilidad”, en El Derecho y la Justicia, Edicién
de Ernesto Garzén Valdés y Francisco J. Laporta, 2 ed., Editorial Trota, S. A.,
Madrid, 2000, p. 343.
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cion o anomalia siquica, son considerados inimputables,
0 no sujetos de las normas juridicas, por carecer de capa-
cidad de culpabilidad civil o penal y por ello, no cuentan
con la capacidad para asumir obligaciones o para cometer
delitos y por ello, tampoco pueden ser condenados u obli-
gados juridicamente por esos actos, con independencia de
que el Derecho establezca en contra de ellos otro tipo de
medidas, y vincule a terceras personas las consecuencias
de esos actos.

Por otro lado, también este autor opina que dado el
cardcter de irresponsabilidad que pueden asumir algunas
personas en sociedad, en el aspecto civil se puede separar
la obligacién de reparar el dafo, de la infraccién al deber o
de la comisién de un ilicito del que se sigue aquélla como
consecuencia. En estos casos, se deslinda la persona res-
ponsable de la causante del ilicito civil, como en el caso
del menor de edad, del empresario, etcétera, a lo que llama
una responsabilidad de tipo “vicaria”, en donde se consi-
dera que la persona responsable fue la que infringié el de-
ber general de cuidado, al haber omitido las precauciones
adecuadas para evitar que se causara el dafio. En este caso
¢stamos ante una capacidad de tipo “responsabilidad”. La
tinica persona que ha incurrido en la culpa no es el em-
pleado o el menor, sino el adulto a su cargo, porque es la
tnica persona juridicamente relevante, lo mismo ocurre
cuando un animal produce el dafio, donde no hay respon-
sabilidad vicaria, sino infraccién de un deber de cuidado.
P.or' ello apunta: “bajo el derecho penal como el derecho
civil, es'c.laro que la capacidad para actuar —capacidad res-
ponsabilidad— es distinta de |a capacidad pasiva para ser
involucrado como parte de un proceso judicial, de la ca-
pacidad de ser obligado juridicamente, que es una forma
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de capacidad transaccional pasiva”.'” Con este comentario,
nos podemos adentrar al siguiente significado, es decir,
cuando la capacidad se vuelve una obligacién, que como
se ha visto, no necesariamente deriva de la persona que
ha realizado la conducta, sino que también puede vincular
a terceras personas, por un deber implicito o explicito de
cuidado, o a quien se le atribuye la obligacién de reparar
los danos ocasionados por esa conducta.

5. RESPONSABILIDAD COMO SINONIMO DE OBLIGACION

“Como capitin de un barco x era responsable por la se-
guridad de sus pasajeros y carga... Durante el viaje x se
comportd muy irresponsablemente y varios incidentes
que tuvo en su carrera demostraron que no era una perso-
na responsable...”, es decir bajo esta significaciéon implica
que la idea de responsabilidad es sinénimo de la imposi-
ci6n de deberes hacia una persona por parte de una nor-
ma juridica. De acuerdo con Nino, también este concepto
pudiera estar vinculado al concepto de competencia y de
atribucién a ella encomendada, por ejemplo cuando se se-
nala que “el portero del edificio tiene la responsabilidad de
trabajar a partir de las siete de la manana”." En ese sentido
se utiliza el término para atribuir no solamente competen-
cias, sino también cuando se dan alternativas que tienen
que ser decididas por la persona a la que se le imputa un
cargo.

Dentro de esta acepcién, se encuentra la postura de Kel-
sen, quien considera que el término se encuentra vincula-
do al de obligacién juridica. Esta consiste en que cuando la

'777;\A7c(riormick.vl\lcil, Instituciones del Derecho (traduccién de Fernando Atria
y Samuel Tschorne) Marcial Pons, Madrid, 2011, p. 124.
" Nino, op. dt., p. 185.
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conducta contraria es condicién de un acto coactivo, pero
cuando la sancién no se dirige coritra la persona que rea-
liz6 el acto ilicito sino hacia una tercera persona, con la
que existe alguna relacién, entonces se utiliza el término
de responsabilidad: “El individuo contra el que se dirige
la consecuencia del ilicito responde por el delito, es ju-
ridicamente responsable de é1”." Asi, cuando la sancién
se dirige contra la persona que realizé el acto ilicito, se
dice que tiene una obligaciéon y por lo tanto este térmi-
no y responsabilidad son idénticos. En el segundo caso la
responsabilidad se aplica a un individuo diverso del que
cometi6 el acto ilicito, de tal manera que la persona que es
responsable, no puede ni suscitar ni evitar con su propia
conducta, la sancién. Ejemplo del primer tipo es la res-
ponsabilidad penal y del segundo la responsabilidad civil,
donde se suele responder por el acto ilicito ajeno. Es decir
para Kelsen la responsabilidad implica una relacién juri-
dica de un individuo contra la cual se dirige una sancién,
ya sea por un delito que €l mismo ha cometido o que ha
realizado un tercero. Con relacién a lo anterior, ya hemos
visto como McCormick ha tratado de explicar esta mo-
dalidad de responsabilidad estableciendo una obligacién
de cuidado implicita cuando las consecuencias juridicas se

imponen a una persona distinta de la que materialmente
realizé la conducta.

6. COMO FACTOR CAUSAL.

Dentro del ejemplo general propuesto por Hart, encon-
trariamos esta significacion del término responsabilidad
en las siguientes secciones: “Pero, en su tltimo viaje se

1 Kelsen, op. ct., p. 133
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embriagaba todas las noches y fue responsable de la pérdi-
da del barco con todo lo que llevaba... El capitin siempre
sostuvo que fueron las tormentas excepcionales las res-
ponsables de la pérdida del barco...”, es decir se emplea
¢l sentido del término para hacer referencia a que algin
hecho o acto ha sido la causa de otro, ya sea por un in-
dividuo, por un proceso, o por una cosa. Como lo enfa-
tiza Nino, s6lo cuando se estd en presencia de una persona
implica algtin reproche moral y tendrfa repercusiones para
esa persona, en cambio cuando esos eventos son sucesos
de la naturaleza en donde estariamos ante un caso fortuito,
donde no existe responsabilidad alguna, aunque la histo-
ria del Derecho nos muestra c6mo en ocasiones se inten-
t6 hacer responsables a cosas o fenémenos naturales, o a
otros seres vivos de los actos producidos en perjuicio de
otras personas.”

7. RESPONSABILIDAD EN LOS DISTINTOS AMBITOS
DEL DERECHO

De lo que hemos expuesto en las lineas anteriores, pode-
mos apreciar la relacién estrecha que tiene el término en
estudio, por lo que hace a su significacién gramatical con la
juridica y ademds por lo que se refiere a esta iltima, con el
lenguaje moral o incluso politico, en donde en todos ellos,
se hace referencia a la respuesta especial que se da frente a
acciones producidas por los individuos y que se conside-
ran por regla general en violacién de un deber.

De ahi el que también nos podamos explicar la razén
de la importancia para la existencia misma de cualquier
sistema juridico, asf como la necesidad que resulta aden-

x I:Iino, op. cit., p. 186.
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trarse en el estudio de este término, ya que constituye el
concepto indispensable para poder atribuir consecuencias
juridicas a los distintos sujetos del Derecho, asi como para
poder discernir a quiénes se les puede excluir de ellas.
Por ello se desprende su necesaria vinculacién con otros
conceptos de los cuales no puede ser separado, tales como
competencia, imputabilidad, obligacién, dolo, culpa, fac-
tor causal, etcétera, de tal manera que su andlisis no sélo es
necesario para la Teorfa del Derecho, sino para las distintas
ramas de la ciencia juridica.

Prueba de lo anterior lo constituyen los trabajos que
a continuacién se exponen, en donde juristas italianos y
mexicanos, de dos instituciones prestigiadas, como lo son
el Departamento de Derecho de la Universidad de Pisa y
de la Escuela Libre de Derecho, nos explican cémo se apli-
ca el término “responsabilidad” en las distintas ramas de
estudio que constituyen su especialidad. Particularmente
el objeto de su anilisis se centra en la responsabilidad de
los jueces, de los funcionarios piblicos, o de diversos pro-
fesionistas de gran impacto social como lo pueden ser los
médicos o los abogados, temas y problemas que abarcan
aspectos sensibles de la sociedad contemporinea.

Cabe decir por lo que se refiere a los jueces y en gene-
ral a los distintos integrantes de todo poder judicial con-
temporaneo, actiian dentro de un esquema normativo que
se ha vuelto complejo e incierto, lo que se traduce en la
dificultad que tienen no sélo de coordinar los distintos
ordenamientos nacionales que se localizan en diferentes
niveles (federal, estatal, regional o municipal) sino que se
agrega también la normatividad internacional. complican-
do el cumplimiento del deber de decidir de acuerdo a la
norma exactamente aplicable a los casos que se les pre-
sentan. Asi, los riesgos de errores por parte de los 6rganos
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jurisdiccionales se ha incrementado considerablemente en
perjuicio de los sujetos gobernados, lo que constituye una
fuente de responsabilidad judicial, la que debe ser norma-
da por el Derecho, sin que destruya las debidas garantias
de independencia e imparcialidad con las que debe contar.

Asimismo, la adecuada actuacién de los servidores pii-
blicos constituye la premisa fundamental para el desarro-
llo de un estado de derecho, y su debida existencia, por lo
que es necesario establecer un adecuado marco normativo
de responsabilidad por los dafios que llegue a producir la
Administracién Publica.

Por otro lado, la actividad de los médicos se encuentra
inmersa en el contexto del derecho fundamental a la salud,
reconocido no sélo por los textos sino por los tribunales
constitucionales modernos, de tal manera que pudiéra-
mos decir que cuando no se lleva a cabo correctamente,
genera el prototipo de la responsabilidad profesional civil
de los tiempos actuales. La meticulosa actividad de estos
profesionistas, quienes se ayudan con el uso de moder-
nas tecnologias, muchas de ellas de cardcter experimental,
en un afin de cumplir con los fines de la ciencia médica,
alimenta siempre una dialéctica constante, entre ejercicio
profesional y responsabilidad civil, que vuelve discutible el
problema de cuindo se estd cuampliendo con esos prop6si-
tos y cuando no, lo que genera responsabilidad. Lo mismo
sucede con los abogados, dentro de una visién moderna y
dinimica de su profesién, que reviste un rol significativo
en el plano social, que les impone no sélo una debida ca-
pacitacién técnica, sino también un adecuado deber ético
en su actuacién, cuya violacién también determina la gé-
nesis de una responsabilidad de tipo deontolégico.

Los trabajos siguientes buscan analizar la responsabili-
dad del juez en tres aspectos: en primer lugar, dentro de la

mmmmmm
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historia del derecho, después en el derecho constitucional
y por tltimo, en el derecho penal. En el primero y por lo
que toca a los maestros pisanos Petrucci y Landi, se inicia
con el examen de las medidas disciplinarias que estuvieron
vigentes en el derecho romano, cuando existfa corrupcién,
o se dictaban resoluciones violando la ley, o sin tomar en
cuenta la litis expuesta, o por error o culpa (litem suam face-
re). Asimismo se analiza cémo estas normas fueron el fun-
damento sobre el cual evolucioné la responsabilidad en el
llamado Derecho Comiin, especificamente cuando el 6r-
gano jurisdiccional estaba constituido por un funcionario
inexperto en materia juridica y por lo tanto debia buscar el
auxilio de un jurista para encontrar la solucién correcta al
caso que se le planteaba. De esta manera se daba una so-
brc posicion de la actividad jurisdiccional, que constituia
siempre un mecanismo colegiado. En la parte mexicana
del contenido histérico de estos articulos, a cargo de los
protesores De Icaza y Salazar, se realiza un estudio sobre
la responsabilidad que se dio en los funcionarios durante
el periodo virreinal en México, particularmente a través de
los tres procedimientos méis importantes como lo fueron
el de la visita, el de la pesquisa y el de la residencia.

La responsab{ilidad de los jueces en el derecho consti-
tuchlona‘l se analiza por los profesores Romboli, Vizquezy
Mmut'tl, pamcndo de la idea que la imagen de estos fun-
cionarios se ha visto transformada radicalmente en los l-
umos tiempos, ya que han pasado del viejo tépico del que
eraxl’s1p1plc(;rlelltc la boca de Ia ley y por ello, aplicadores
mecanicos de una voluntad de leois i
formacién a un Juez “crei?iv(j:' 4 lccig;bgcfo\rilhaw‘l -
después a una exposicién critica de los ;_r“ . 5’6 PfOCCdC
responsabilidad judicial en ambcts - d'VC‘fS(fS -
cando sus distintas especies, como B

, puede ser la respon-
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sabilidad politica, la profesional o civil, entre otras, dando
particular atencién a sus fundamentos, procedimientos y
a las diversas sanciones. En el dmbito italiano, se prestari
especial atencion a la influencia que ha tenido dicha regu-
laci6n por parte de la jurisprudencia de la Corte de Justicia
de la Unién Europea y en el marco mexicano, se resaltarin
los defectos que presenta actualmente el esquema consti-
tucional de responsabilidad judicial, lo que debe subsanar-
se para mejorar el estado de derecho.

En otra seccién de los trabajos, dedicada a la materia pe-
nal, se examina por un lado la responsabilidad en el campo
de la medicina, a cargo del maestro italiano De Francesco,
tema que ha sido objeto de particular profundizacién tan-
to en la doctrina como en la jurisprudencia de ese pais, so-
bre todo, en la temdtica de la actividad del médico cirujano
y los problemas de la causalidad y de la culpa en el proceso
terapéutico, resaltando la necesidad de establecer un ade-
cuado balance entre el ejercicio de la actividad profesional
y la generacién de responsabilidades por dicho ejercicio.
De 1gual manera se examina por parte del profesor mexi-
cano Herniandez-Romo Valencia, algunos supuestos que
en la legislacién de nuestro pais exonera de responsabi-
lidad a los jueces, lo que no tiene un adecuado sustento
constitucional y por lo tanto incide en una inadecuada re-
gulacion de esta figura.

En la parte dedicada al derecho administrativo, se anali-
za la responsabilidad de los funcionarios y servidores pi-
blicos desde la misma doble 6ptica italiana y mexicana a
cargo de los maestros Giomi y Sepiilveda. En el primer
estudio, se hace una diferencia entre la responsabilidad ci-
vil de la Administracién Publica por los dafos causados a
terceros, y por el otro, las afectaciones causadas a la propia
Administracién Publica, en donde existen tribunales espe-
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cializados para hacer exigibles dichas responsabilidades, ya
que en el primer supuesto la competencia recae en jueces
administrativos y en el segundo a un tribunal de cuentas.
Por el contrario, el estudio que realiza el maestro mexi-
cano, se centra en como la responsabilidad administrativa
de los servidores publicos implica también una violacién
en los derechos humanos, de tal manera que existe un es-
trecho vinculo entre el control de la legalidad administra-
tiva y el respeto a esa categoria de derechos, lo que se ve
reforzado por las Gltimas reformas en esta materia en la
Constitucién mexicana.

En el campo de la responsabilidad civil de los médicos,
los articulos a cargo de los profesores Giardina y Marti-
nez Garcia de Ledn, resaltan el cardcter prototipico de este
tipo de responsabilidad en el 4mbito privado, conservan-
do en principio su naturaleza contractual, pero en aras de
una mejor proteccion a los pacientes, se ha venido modi-
ficando dristicamente este régimen, para incluir aspectos
de responsabilidad extracontractual. Por ello, en Italia ha
cobrado mayor relevancia dicho tipo de responsabilidad,
mediante la creacién de lo que se identifica como “contra-
to social cualificado”. En cambio, en el aspecto mexicano
el derecho civil se ha visto influenciado por la teoria de
!os derechos humanos y del derecho administrativo, para
imponer a los médicos obligaciones de derecho publico
que afectan su responsabilidad, de tal manera que ahora
resulta irrelevante la celebracién o no de un contrato de
pregacién de servicios, ya que finalmente subsiste una
obhgac.lc'm de procurar la mixima diligencia y cuidado a
los pacientes.

Por ﬁ’lti.mo se analiza el tema de la responsabilidad
deqntologlca de los abogados, que también en los tiempos
recientes ha cobrado especial relevancia y donde existen
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fuertes puntos de contacto en los ordenamientos italiano y
mexicano. Los trabajos que se exponen corren a cargo de
los profesores Cerri y Betanzos, quienes resaltan el papel
de estos profesionistas en las sociedades contemporaneas,
por lo que deben ser tratados tomando en cuenta las fun-
ciones y responsabilidades éticas que manejan, de tal ma-
nera que su regulacién por el Derecho no debe basarse
exclusivamente en su interés personal y econémico, sino
dentro del marco de consideraciones de justicia, entendida
¢ésta como un bien comtn. Por ello, en el trabajo italiano
se analiza particularmente la problemitica de la publici-
dad de los abogados, asi como las limitaciones que debe
tener, con base en consideraciones de equidad, mientras
que para México se exponen las razones que han llevado
a plantear la necesidad de establecer la colegiacién obliga-
toria, a fin de garantizar a la sociedad un ejercicio €tico y
responsable de la profesion en aras de ese ideal de justicia.

En fin, esperamos que con los trabajos que se exponen
a continuacion, los juristas y el pablico en general puedan
conocer de mejor manera cémo se aplica este concepto de
responsabilidad en ambos paises, y cémo el mismo estd
contribuyendo a modificar esquemas juridicos tradiciona-
les en busca de una mejor regulacién social, que permita
vislumbrar también la modificacién de este mismo con-
cepto.

Por tltimo, sélo nos resta agradecer encarecidamente
las traducciones realizadas de todos los resimenes de los
trabajos, al maestro de la Escuela Libre de Derecho, Eber
Omar Betanzos Torres.

SO \ L/5RE DEDERECH)
BIBLIOTECA



{

WO narsy o,

AdSTo Vid8ig




CONTROLY RESPONSABILIDAD
DE LOS OFICIALES REALES EN INDIAS

Francisco pe Icaza Durour*
JuaN PABLO SALAZAR ANDREU**

ResuMeN: Unos de los principales problemas a los que se en-
frento en las Indias la Monarquia Espaiiola, fue el del control de
los oficiales reales y el combate a la corrupcién, cuya causa fue
la enorme distancia que mediaba entre la Corte y los territorios
americanos, para ello, trasladado a las Indias los antiguos pro-
cedimientos previstos en la legislacién de Castilla, bisicamente
en las Siete Partidas, cuya fuente principal fue el IUS COMU-
NE. Estos procedimientos fueron las pesquisas, las visitas y las
residencias, que si bien tuvieron escasa eficacia, constituyeron
una importante fuente para el conocimiento de la problemitica
indiana y sus soluciones en la legislacién.

Parasras Crave: Control oficiales reales. Pesquisas. Visitas y re-
sidencias.

AssTrRACT: Uno dei principali problemi che ha affrontato la Mo-
narchia Spagnola nelle Indie ¢ stato il controllo degli “ufficiali
reali” e la lotta alla corruzione, la cui causa ¢ stata 'enorme dis-
tanza esistente tra la Corte e i territorio americani; percio tras-
portato nelle Indie gli antichi procedimenti previsti dalla legis-
lazione di Castiglia, basicamente le “Siete Partidas” la cui fonte
principale era lo ITUS COMUNE. Questi procedimenti erano
le perquisizioni, le visite ¢ le residenze, che nonostante aves-

* Profesor de Historia del Derecho Patrio en la Escuela Libre de Derecho.
** Profesor de Historia del Derecho en la Universidad Popular Auténoma
del Estado de Puebla.
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sero scarsa efficacia, hanno costituito una importante fonte di

conoscenza per la problematica indiana e le sue soluzioni nella
legislazione.

PArOLE chiavi: Controllo ufficiali reali. Perquisizioni. Visite e
residenze.

SUMARIO: 1. La Pesquisa. 1. Introduccién. 2. La pesquisa. 11. La Vi-
sita. 1. Antecedentes y Concepto. 2. Clases de visitas 3. Perfil del cargo
de visitador. 4. Duracién de la visita. 5. Su ¢ficacia. 6. Particularidades:
A) Costo de la visita. B) Séquito del visitador. C) Obyjeto de las visitas.
7. Las visitas en Indias. a) Fundamento Juridico. b) Competencia c)
Iniciacion. d) Publicacién. ¢) Recusacién. f) Notificacion. g) Deman-
das Piiblicas. h) Sumaria. i) Envio de la documentacién al Consejo de

Indias. ) Sentencia del Consejo. 111. Las Residencias. 1. Introduccion.
2. Procedimiento.

[. La PEsQuisa

1. Introduccién

Incorporados los Reinos de Indias al reino de Castilla, el
derecho y las instituciones Juridicas de éste fueron tras-
plantadas a los territorios descubiertos por Colén y ante
una realidad tan distinta como era Ja existente entre los
nuevos territorios y la vieja Espaia, debié Surgir un nuevo
derecho al que denominaron indiano, acorde con las reali-
dades existentes en el Nuevo Orbe.

Entre las muchas institucione
encontraban los procesos pre
de Castilla para el control yr
corregidores y demais oficios

s trasplantadas a Indias se
Vistos por la vieja legislacién
esponsabilidad de los jueces,
de provisién real, como eran
las pesquisas, las visitas y los juicios de residencia. A los
fines del medievo, cuando acacci6 el descubrimiento de
América, aquellos procesos de secular raigambre castellana
tomaron una mayor e importante vitalidad, por una parte
a consecuencia de la inmensa distancia y las dificultades
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de comunicacién entre la corte de Madrid y sus territo-
rios ultramarinos y por otra, la necesidad de un control
efectivo de los oficiales del rey y la represién de los abusos
que les fueren imputables, todo lo cual vino a provocar
una abundante y novedosa regulacién de estos procesos en
Indias, cuyo fundamento se encuentra en la obligacién del
principe de gobernar en justicia y particu.larment.c, “very
procurar que sus stibditos no sean agravxado.fi, ni maltra-
tados por los Jueces y Oficiales que Ie:s }_mn dlﬁputado para
que los librasen de estos agravios y vejaciones”.!

2. La pesquisa

De los medios de control politico-juridico del poder
enunciados, el més antiguo es el de la pesquisa, cuyos 9rf-
genes se remontan a la Monarquia Géticz.i, cuya prinapal
obra legislativa, el Liber Iudiciorum, en el Libro II, tit.I, 29 y
30, trata de la responsabilidad de los jueces cuando causan
danos, “faga enmienda tal por el danno ¢ por ?l tuerto que
fizo, cuemo €l devie constrenir a otri que fiziese tal cosa

y su evolucién continda a todo lo largo de la Edad Media,
fincindose responsabilidad a los corregidores y mds Farde a
todos los cargos publicos. La moderna reglamentacién de
la pesquisa la encontramos en el titulo XVII de la- '_Fercera
Partida, la cual tendria vigencia en Indias. El anilisis de la
pesquisa no puede limitarse al estudio dogméticq d_e los
textos juridicos en los siglos anteriores al descubnmlftnto
y conquista de América, sobre todo porque la mayoria de
las instituciones juridicas transplantadas del Viejo al Nue-
vo Mundo, tuvieron utilidades pricticas distintas, ademads

S0l6 i i ida, e ilustrada con
' Solorzano y Pereyra Juan de. Politica Indiana. Corregida,
notas por el licenciado Francisco Ramiro de Valenzuela. Biblioteca de Autores
Espanoles, Ediciones Atlas, Madrid, 1972, 5.10.11.
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de haber seguido derroteros institucionales que permitie-
ron el desarrollo de nuevos esquemas de interpretacién
juridica.

Desde el punto de vista de la historiografia juridico-for-
mal, la pesquisa ha sido considerada como una institucién
bastante similar a la “visita”, aunque su enfoque, a menu-
do, era mucho mis limitado por no consistir en un en-
cargo general de verificar la actuaciéon de la persona o del
cuerpo materia de la pesquisa, sino por limitarse ciertas
acusaciones y sospechas muy concretas. La pesquisa ade-
mas, a diferencia de la visita, acarreaba la suspensién del
interesado en el ejercicio de su cargo hasta haberse finiqui-
tado el procedimiento.” El Fuero Real establecia con toda
claridad la facultad del rey para mandar hacer pesquisa de
cualquier género (4.20.12) y las Leyes de Estilo (Ley 51)
prescribian que el rey” sobre sus oficiales ...puede man-
dar hacer pesquisa... “maguer que querelloso nenguno no
haya”.

No nos detendremos en explicar los fines y objetos de la
stitucién de la visita, toda vez que estos serdn expuestos
en la parte correspondiente, sin embargo, es importante
sefalar como punto de partida, el echo de que la visita fun-
ciond en el derecho indiano como un medio de inspeccién
y verificacion del correcto desempenio de las funciones de
un oficial real, siempre y cuando mediara una sospecha
fundada o alguna denuncia de ilicitud o corrupcién en el
desempefio de sus labores. De aqui, la gran diferencia con
la pesquisa, en la que el punto u objeto elucidado en la in-
vestigacion del juez pesquisidor se concretaba, en la gran
mayoria de los casos, a un acto o actos determinados y en
consecuencia, no se veia obligado a analizar en su tota-

* Tamar Herzog, Ritos de control, prdcticas de negociacion: Pesquisas, visitas

¥y It‘Sl:dt’ﬂ(l'dS y las relaciones entre Quito y Madrid (1650-1750), Madrid, Fun-
dacién Hernando de Larramendi, 2004, p. 6. ‘ :
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lidad las actividades del oficial real. Sin embargo, resu_lta
venturado hablar de un grado importante de difercnc'xas
entre la visita y la pesquisa, pues en realidad las funcio-
nes y procedimientos seguidos en ambos procesos fueron
pricticamente los mismos.*

Las Partidas (3.1.17.) distinguieron tres clases de pes-
quisas, estas eran: pesquisa general, aquella que se cfecn}a-
ba sobre todos o parte de los habitantes de un lugar y sélo
podia ser ordenada por el rey; pesquisa especial, se llevaba
2 cabo sobre presuntos delitos de hombres de mala famay
sospechosos de delitos cometidos de los que se desconoce
su autorfa; y la pesquisa voluntaria, que se da cuando las
partes se avienen en que el rey haga pesquisas.

I1. LA vISITA

1. Antecedentes y Concepto

Las visitas encuentran sus origenes en el Derecho Cané-
nico, que prevefa la fiscalizacion de los obispos en sus resﬁ
pectivas didcesis. En las Cortes de Toro de 11?71 , Enrique

de Castilla cre6 el cargo de visitador, cuyo titular debfa ser
un hombre bueno para el control de ?dclantados, merinos
y corregidores. Segtin advierte Antonio Muro Orején, esta
institucién castellana surgi6 en el Nuevo Mundo cuando
Cristébal Colén, cuestionado por su gobierno en La Es-
panola, pidié a los Reyes Catélicos el envio de un pesqui-
sidor o visitador para examinar y comprobar su actuacion

2VOF if i ico-juridicos de la pes-
' Para mayor informarcién sobre los aspectos técnico-)
quisa, los cuZlcs no seran analizados, es recgr‘?;nﬁwlcl la :g:i?:?rfﬁel: c;\l)):
de: Gonzilez Alonso B, “Control y responsabihidad de 0s ales. N
tas en torno a una pesquisa del siglo XVIII™ en Sobre el eftago y dla é'd;;::;';:m:::;
de la Corona de Castilla en el Antiguo Régimen. Las comunidades de Yy
estudios, Madrid, Siglo XXI, 1981, pp. 141-201.
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gubernativa en la Isla y para tales fines fueron nombrados
Juan de Aguado (1493) y Francisco Bobadilla (1499) ¢

La visita puede definirse como un procedimiento ex-
traordinario que se efectuaba cuando existian sospechas o
denuncias en contra de un oficial real o un grupo de ellos,
sin detener o interrumpir sus labores cotidianas, con el
proposito de evaluar si sus actuaciones se apegaban a los
lineamientos marcados por la Corona. En consecuencia,
la inspeccién era un ingrediente fundamental de la visita,
segun Pilar Arregui Zamorano.’ Dichas Inspecciones po-
dian llevarse a efecto en forma piblica o secreta, segun lo
exigiera el caso, con el fin de detectar el grado de cumpli-
miento de las funciones, de acuerdo con Dougnac.

Otra caracteristica propia de la visita era el factor sor-
presa, toda vez que podia verificarse en cualquier mo-
mento, ya fuera en el inicio, en el ecuador o al finalizar
las tareas burocriticas, se daba cuando surgia cualquier
sospecha o se tenfan noticias de un mal comportamiento.
En consecuencia, por su propia naturaleza la visita era im-
previsible.” También era caracteristico de las visitas el echo
de que el visitado no fuera interrumpido en el ejercicio de
sus funciones en tanto se desahogaba el proceso, el cual,
muchas veces se desahogaba en secreto, a diferencia de las
pesquisas que suspendian al sujeto en sus funciones hasta
la terminacién del procedimiento, ademas, muchas veces
el propio visitado no se percataba que el motivo del proce-

”‘ Muro Orején, Antonio. Lecciones de Historia del Derecho Hispano-Indiano,
Escuela Libre de Derecho, Miguel Angel Porriia Librero Editor, 2° ed. Méxi-
co, 1989, p. 279, ; i

* Arregui Zamorano, Pilar, La Audiencia de Méxic i fsi '
_ > Arreg , Pilar, La., a de México segtin los Visitadores (Siglo
XVIyXVID), 2* ed., UNAM, México, 1985, p. 54. - ‘ o

* Dougnac, Antonio. Manual de Historia del D, [ %
P v al de Historia del Derecho Indiano, 1° ed., UNAM,

? Periids . —
Escudero, José Antonio, Curso de

litic ) O _ Historia del Derecho. Fuentes e Instituciones
po lmo~a(lvrmmlmm'ax, Solana e hijos I

mpresores, 3* ed., Madrid, 2003, p. 741.
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dimiento era él mismo. En realidad las visitas fueron una
derivacion de la pesquisa, pues ambas eran procedimien-
tos de control politico y juridico, cuya finalidad principal
era reunir informacién por medio de una inquisicién o
investigacion sobre el comportamiento de un oficial en el
¢jercicio de sus funciones. En realidad, ambos procesos no
eran juicios, pues el visitador y el pesquisidor no juzga-
ban nada, su labor se limitaba a investigar, a reunir pruebas
sobre el comportamiento de un oficial, formar un expe-
diente con el resultado de sus investigaciones para remi-
tirlo a la autoridad que lo habfa ordenado y que finalmente
seria la encargada de juzgar y sentenciar sobre la actuacién
del sujeto.

Si bien, las visitas y las pesquisas como procedimientos
extraordinarios que se ejecutaban cuando mediaban sospe-
chas o denuncias por el mal desempeno de un oficial real
en sus labores, guardan entre si grandes semejanzas, tam-
bién tuvieron diferencias importantes, pues en tanto los
objetivos de la visita eran la investigacién de la conducta
general del visitado, sin interrumpir sus tareas cotidianas,
la pesquisa tenia un objetivo mucho mas limitado, por tra-
tarse de sospechas o denuncias sobre actos dctcrmina_dos
y muy concretos, que provocaban la suspension del sujeto
en el desempeinio de sus funciones, hasta la conclusién de
la pesquisa

2. Clases de visitas

En su obra relativa a las visitas generales en la América Es-
panola (siglos XVI y XVII), don Ismael Sinchez Bella des-
taca como impreciso al término de visita general, toc!a vez
que el concepto de visitador general era comin aphca_rlo
a algunos visitadores enviados por el Consejo de Indias,
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para indicar con ello que su jurisdiccién era mis amplia
que la de un visitador particular. Ademds, el término visita
general se aplicaba no sélo a las ordenadas desde la Penin-
sula, sino también a las realizadas por los virreyes en los
términos de su jurisdiccién territorial y a las practicadas
por los oidores en el distrito de su audiencia.®

De acuerdo con lo expuesto por Sinchez Bella, se hace
evidente la existencia de dos tipos de visita: la general, ca-
racterizada por abarcar varias instituciones y organismos
de una jurisdiccién; y la especifica, cuyo rasgo distintivo
era el comprender exclusivamente un solo érgano o a una
institucién de una determinada jurisdiccién. Como ejem-
plo de visitas generales practicadas en Nueva Espaiia, en-
contramos las verificadas por Palafox (siglo XVII) y por
José de Galvez (siglo XVII) y de caricter especial, la reali-
zada por Francisco Valles a la Real Hacienda novohispana

en 1662, toda vez que su actuacién versé exclusivamente
sobre la materia econémica.

3. Perfil del cargo de visitador

Los visitadores enviados por el Consejo de Indias a tierras
americanas, en atencién a las delicadas tareas que desem-
pefiaban, debian contar con determinadas caracteristicas
de idoneidad, necesarias para ejecutar con éxito los debe-
res de su gestion.

El nombramiento del visitador general era decisién del
rey en estrecha relacién con el Consejo de Indias, ademis
de ser de las confianzas del rey, de acuerdo con Castillo de
Bovadilla, “han de ser varones temerosos de Dios, amado-

BGetd Bbl L
Sanchez Bella, Ismael, Derecho Indiano Estudios. Las Visitas Generales en la

América Espaniola (Siglos XVI-XVII Edici [
e s s . ](_,_;'7_ iciones Universidad de Navarra, 17 ed.,
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res de la verdad, enemigos de la avaricia, sabios, de buen
linaje y letrados”,” para con esos atributos enfrentar todas
las vicisitudes que implicaba un proceso de tal naturaleza,
que se desahogaba lejos de la corte, respecto de funciona-
rios poderosos, auxiliados con frecuencia por otros fun-
cionarios y muchos interesados en solapar las conductas
indebidas del visitado, que entorpecian el eficiente desem-
peno del visitador.

Cuando las visitas se practicaban en las sedes virreinales,
el visitador general era escogido entre los mds altos fun-
cionarios indianos, preferentemente consejeros de Indias
o inquisidores."” Evidentemente estos funcionarios conta-
ban con el perfil idéneo para desempenar un cargo de tanta
responsabilidad, gozaban de una sélida formacién juridica,
posefan energia y férreo caricter, ademds, su cercania al rey
y al Consejo de Indias, lo cual les permitia desempenarse
con seguridad y energia. Ejemplos de ellos lo tenemos en
personajes tan importantes como Pedro Moya de Contre-
ras, Juan de Palafox y Mendoza y José de Gilvez.

4. Duracion de la visita

Por lo general, la duracién de estos procesos solia ser pro-
longada, ya que implicaba la investigacién del comporta-
miento de uno o varios individuos, por lo cual no es po-
sible sefalar una duracién determinada para su substan-
clacién, puesto que su duracién dependia de la dificultad
y complejidad del caso, en especial si comprendia asuntos
relacionados con la Real Hacienda, por la minuciosidad

? Sinchez Bella, Ismael y coautores, Historia del Derecho Indiano, 1* Edicién,
Editorial Mapfre, Espaiia, 1992, p. 240.

1 Sanchez Bella, Ismael, Derecho Indiano Estudios. Las Visitas Generales en la
América Espafiola (Siglos XVI-XV1I), Ediciones Universidad de Navarra, 1* ed.,
Tomo I, Pamplona, 1991, p. 23.
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que exigia la revision de las cuentas. Es obvio que la mayor
duracién de la visita incrementaba sus costos y por tanto
las erogaciones a cargo de la Real Hacienda, de aqui la pre-
ocupacion de las autoridades por que la duracién fuera lo
mis breve posible, para lo cual acostumbraban fijar un pla-
zo de terminacién. En los documentos oficiales relativos
a la duracién de las visitas especificas, las plazos sefialados
oscilaban entre los 50 y 120 dias. Aunque también se men-
ciona dos anos. Dichos plazos aplican para un gobernador,
una audiencia o una caja real."

En cuanto a las visitas generales, su duracién era mis
dificil de establecer, debido a la complejidad de los asuntos
y a las ticticas juridicas y no juridicas empleadas por los vi-
sitados para demorar la terminacién del proceso. Ejemplo
de ello es la carta que Palafox dirigida al Rey en 1642, en
donde sostiene que las mds breves visitas generales duran
entre diez y doce afos y cinco afios mis tarde escribia que
una visita sola, como las del Pert, de Quito y otras, habian
durado dieciséis y veinte afios.” ¢Porqué este cambio de
parecer del Obispo-Visitador? El propio Visitador dio la
respuesta en una misiva dirigida al Rey, el 2 de mayo de
1647 en la que denuncia la conducta corrupta del virrey
Conde de Salvatierra:

.. Que el Conde sirve, cuando no guarda Cédula que no sea
de su satisfaccion; que dilata el Visitador la Visita, cuando lo
tiene sitiado y no le deja dar paso en ella y ha obrado mis en
seis anos que en veinte otros Visitadores y Jueces: Y finalmente,
que el Visitador s6lo porque pide y trata del cumplimiento de
lo que Vuestra Majestad y su Consejo ordena, es el embarazo
del Reino, cuando sélo el Visitador y las Cédulas y lo que or-
dena Vuestra Majestad en todo el consuelo del Reino” prosigue
“Aqui me tiene el Virrey en ésta ciudad Sefior, como sitiado; si

" Tbidem, p. 46.
12 Ibidem, p. 48.
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voy a México me arma la ciudad, si acuden a mi casa a quejarse
los pobres, persigue a los que se quejan, si se presentan algunos
testigos, a los que disponen deshonra, busca siempre a quien
amparar contra mi, me ha nombrado dos Frailes."

Si a estas maniobras del Virrey referidas por el beato
Palafox, anadimos las cartas enviadas por las ciudades de
Puebla y México a las autoridades reales sobre la presion
cjercida por el Conde de Salvatierra para obligarles a recu-
sar la visita, queda claro que el motivo principal por el que
Palafox no pudo terminar la visita en siete anos, obedece
esencialmente a las trabas interpuestas por el Virrey. En
consecuencia, el fracaso y la prolongacién de esta visita,
obedece a la trama urdida por las autoridades virreinales. '

En resumen, la duracién de las visitas, tanto generales
como especiales, era muy prolongada, no sélo por su com-
plejidad, sino también por la obstruccién que hacfan las
autoridades visitadas.

5. Su eficacia

En relacion con la eficacia de las visitas, Sinchez Bella
apunta que:

“El sistema de control de los funcionarios de Indias, los Juicios
de Residencia y las Visitas, mostré mayor eficacia de lo que se
piensa. Ademis de que la continua presencia de éste tipo de
Jueces en las Indias producfa un saludable temor... También las
Visitas a los Tribunales y a las Cajas Reales mostraron su efica-
cia. Los abusos de los funcionarios de cualquier rango, fueron
castigados y sirvieron para numerosas disposiciones correctoras.

" Carta del Obispo-Visitador al Rey (Salazar Andreu, Juan Pablo), Manus-
critos e impresos del Venerable Sefior Don_Juan de Palafox y Mendoza, 1* ed., Editorial
Everest, Espania, 2000, p. 392.

" Ibidem, pp. 20-21.
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Ademis fruto de las Visitas, era una valiosa informacién al Rey
y al Consejo, mas independiente de los intereses materiales de
los gobernantes indianos”.”® Es decir, para mi maestro tanto la
Visita como el Juicio de Residencia fueron medios de control
politico-juridico eficaces.

Para José Antonio Escudero su percepcion es:

No han faltado Juicios de tono negativo, referidos en este caso
al desconocimiento de la situacion real de los problemas india-
nos en quienes llegaban desde Espafia a entender de ellos, en su
excesivo costo, larga duracién, conflictos que suscitaron y par-
vedad de los resultados efectivamente obtenidos. La revisién de
éstas criticas ha permitido no obstante a Sinchez Bella reivindi-
car la eficacia de la Visita en Indias.'

En sintesis, en el periodo de los Austria algunas visitas
especiales y otras Generales fueron exitosas y otras lamen-
tablemente fracasaron, como el caso de la visita general
practicada por el beato Palafox. Aparte del problema men-
cionado por Escudero, relativo a la falta de visién de al-
gunos visitadores, es menester sefialar que en el Consejo
de Indias en muchas ocasiones no se comprendia a fondo
las opiniones y veredictos que desde tierras americanas,
expresaban estos sufridos funcionarios que padecian un
acelerado desgaste juridico y politico desde el inicio de la
visita. Asi pues, la eficacia de las visitas (generales y espe-
cificas) en el periodo de los Austria es de claroscuros y de
medianos logros. En cambio en el periodo de los Borbo-
nes se observa una mayor eficacia de las visitas y mejores
resultados del trabajo de los visitadores (generales y es-

"% Sinchez Bella, Ismael, Derecho Indiano E

> Sinchez : ael, D studios. Las Visitas Generales en la
América Espariola (Siglos XVI-XV1I), Ediciones Universidad de Navarra, 1* ed.,
Tomo I, Pamplona, 1991, p. 243.

16 o I3 e b . .
" Escudf rlo,_lo'sc Antonio, Curso de Historia del Derecho. Fuentes e Instituciones
politico-administrativas, Solana e hijos Impresores, 3* ed., Madrid. 2003 p. 742.
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peciales) en atencién al notable apoyo que recibieron de
las autoridades peninsulares, asi como a la fortaleza de las
facultades que se les concedieron para llevar a buen puerto
sus quehaceres.

6. Particularidades

En este punto se abordarin los aspectos principales de las
visitas generales, tales como: su costo, el séquito del visita-
dor y el objeto que las motivaba.

a) Costo de la visita

Indudablemente para las arcas reales los costos que supo-
nia una visita general o especifica eran muy altos, no sélo
en lo relativo a los salarios del visitador y su séquito, sino
también a las erogaciones que realizaban los visitados. Para
darnos una idea de los elevados costos que implicaban, re-
cordemos como ejemplo el tiempo y las sumas sefialadas
por Sinchez Bella, cuando comenta que la visita general
de Manosca al Reino de Quito tuvo una duracién de trece
anos y un costo de 66,878 pesos y que en su relaciéon de
gobierno el virrey del Perti Conde de Chinchén, mencio-
na que los gastos de la visita a la Audiencia de Lima y de-
mis tribunales de su distrito, ademds de las audiencias de
Quito y Charcas rebasaron los 300, 000 pesos."’

El salario del visitador aunque era muy variable, no
excedia de 6000 ducados anuales, y el de sus colaborado-
res tales como: escribano, alguacil y contadores de cuen-
tas, cuando estos eran necesarios, se pagaban en primer

7 S;il;Ci](‘Z Bicll_a Ismael, Derecho Indiano Estudios. Las Visitas Generales en la
América Espaiiola (Siglos XVI-XVII), Ediciones Universidad de Navarra, 1% ed.,
Tomo 1, Pamplona, 1991, p. 150.
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lugar de las condenaciones que fuera haciendo el visita-
dor y, subsidiariamente de los gastos de justicia; sélo, en
dltima instancia podia pedirlos de los fondos de la Caja
Real del territorio donde se llevaba a cabo la visita." En
el siglo XVII se les pedian donativos. No se puede pasar
inadvertido, el hecho de que los visitados erogaban fuertes
sumas de dinero para su defensa. Tal es el caso del virrey
Conde de Salvatierra en la Nueva Espana que con el pro-
pésito de bloquear la visita general de Palafox, tan solo en
pleitos gast6 la elevada suma de 200, 000 pesos.”

b) Séquito del visitador

El niimero de integrantes del séquito que acompafiaba a
los visitadores era variable, de acuerdo con la categoria y
riqueza del designado, asi por ejemplo, el 18 de marzo de
1639, don Juan de Palafox y Mendoza, distinguido pre-
bendo, amigo del rey y miembro de una ilustre familia
fue designado visitador general del Reino Novohispano y
una vez recibidas las instrucciones por parte del Conde-
Dugque de Olivares, el también obispo de Puebla de los
Angeles y juez de residencia se trasladé a las Indias con
un nutrido séquito de cincuenta criados, contindose entre
ellos algunos familiares.”

En el periodo de los Borbones, José de Gilvez en su
famosa e importante visita al norte novohispano, tuvo un
séquito integrado con un gran nimero de funcionarios
reales, tan destacados como: Francisco Javier Machado,

"% Ibidem, pp. 150-151.

' Salazar Andreu, Juan Pablo, Manuscritos e Impresos del Venerable Sefior Don
Juan de Palafox y Mendoza, 1* ed., Editorial Everest, Espaia, 2000, p. 19.

 Salazar Andreu, Juan Pablo, Obispos de Puebla de los Angeles en el periodo
de los Austria (1521-1700). Algunos aspectos politicos y juridicos, 1* ed., Editorial
Porriia, 2005, p. 195.
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como secretario general de la visita y pasé a serlo del Vi-
rreinato tiempo después; a Juan Antonio Valera, Fernando
José Mangino, Juan Manuel de Viniegra, Francisco Co-
rres, Benito Linares y Juan Antonio Gémez de Argiiello,
a José Miguel de Azanza, oficial mayor de la Direccién
de Temporalidades (mds adelante virrey de la Nueva Es-
pafia); Pedro Corbalin, alcalde mayor de Taxco; el jurista
Eusebio Ventura Belefia, quien se desempené como juez
de Testamentos, Capellanias y Obras Pias del Obispado de
Puebla de los Angeles, Juan José de Echeveste y Matias
de Armona, que fueron respectivamente tesorero y con-
tador, de la renta del tabaco. Para las acciones represivas
de indole castrense, el visitador se apoy6 en la persona del
teniente general Juan de Villalba. Otro militar que gozé de
las confianzas de Gilvez, fue el prestigiado Coronel Do-
mingo Elizondo.”

c) Objeto de las visitas

En ¢l periodo de los Habsburgo, el objeto de las visitas
generales, de acuerdo con Sinchez Bella se centré princi-
palmente en el desempeno de las cajas reales y de las reales
audiencias. Como sefala Pilar Arregui, la preocupacién
de los austrias por la buena administracién de justicia, los
condujo a ordenar numerosas visitas, tanto a las audiencias
peninsulares como a las indianas.

Ismael Sinchez Bella, calcula que el nimero de Visitas
practicadas a las Audiencias Ultramarinas, excluyendo a
Filipinas, fueron al menos 44:

! Del Rio, Ignacio, “Autoritarismo y locura en el Noroeste Novohispa-
no. Implicaciones politicas del enloquecimiento del Visitador General José de
Gilvez” en Estudios de Historia Novohispana, edicién tinica, Tomo 22, UNAM,
México, pp. 111-138.
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Santo Domingo: 1570, 1580, 1594, 1602, 1630y 1635.
Guatemala: 1587, 1593, 1623 y 1699.

Panami: 1585, 1614, 1632, 1645y 1658.

Lima: 1559, 1578, 1591 (continuada en 1602, 1632 y 1635) y
1662 (continuada en 1675).

Santa Fe: 1568, 1578 (continuada en 1582), 1602 (continuada en
1604 y 1607), 1630, 1657 y 1692.

Charcas: 1570, 1582, 1590, 1596, 1609, 1639, 1647 y 1662.
Quito: 1587, 1592, 1625 y 1679.

En el caso concreto de Nueva Espaia, de conformidad con los
datos proporcionados por Pilar Arregui, destacan los siguientes:
Primera: Francisco Tello de Sandoval (1543).

Segunda: Jerénimo de Valderrama (1563).

Tercera: Pedro Moya de Contreras (1582).

Cuarta: Diego Landeros de Velasco y Juan de Villela (1606).
Quinta: Martin Carrillo (1626).

Sexta: Beato Juan de Palafox y Pedro de Gilvez (1639).2
Faltarian datos acerca de visitas a las audiencias de Nueva Gali-
cia, Santo Domingo, Charcas, Panamd y Chile durante el dltimo
tercio del siglo XVIL*

Resulta evidente que para el Consejo de Indias las vi-
sitas generales, en las que se incluyen las realizadas a las
audiencias americanas, fueron enfocadas preponderante-
mente al 4mbito de la justicia y la gobernacién, sin que
esto quiera decir que el aspecto econémico no fuera toma-
do en cuenta, sobre todo en un periodo en que las Arcas
Reales demandaban fuertes envios de plata por causa de las
constantes guerras.

Con el advenimiento de la nueva dinastia al trono espa-
fiol al iniciar el siglo XVIII, las visitas generales se caracte-
rizaron por sus objetivos preponderantemente econémi-

2 Arregui Zamorano, Pilar, La Audiencia de México segiin los Visitadores (Siglo
XVIyXVII), 2* ed., UNAM, México, 1985, p. 267.

3 Sanchez Bella, Ismael, Derecho Indiano Estudios. Las Visitas Generales en la
Amiérica Espariola (Siglos XVI-XVII), Ediciones Universidad de Navarra, 1* ed.,
Tomo I, Pamplona, 1991, pp. 50-51.
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cos, por ser el aumento de la riqueza una de las finalidades
preponderantes de las monarquias ilustradas.

Entre las visitas mds importantes de este periodo desta-
can las siguientes:

Visita general de Francisco Pagave (1710-1715) enfocada a la
Real Hacienda novohispana.®

Visita general de Francisco de Garzarén (1716-1727), caracteri-
zada por su severidad, toda vez que once integrantes de la Real
Audiencia de México fueron suspendidos por éste enérgico vi-
sitador cuyo perfil era de un verdadero inquisidor y result6 pre-
miado como obispo de Oaxaca al concluir sus quehaceres, pero
la muerte le impidi6 asumir el cargo. El virrey Marqués de Va-
lero, posteriormente presidente del Consejo de Indias, no pudo
obstaculizar el desarrollo de esta severa visita general

Visita general de Pedro Dominguez de Contreras (1729-1733),
cuyo objeto fue esencialmente econémico pese a ser una conti-
nuacion de la de Garzarén, toda vez que inspecciond el estado
que guardaba la Real Hacienda novohispana.®

Visita general de José de Gilvez (1765-1771). Enfocada a la
Real Audiencia de México y esencialmente a estudiar el estado
general que guardaba el Virreinato, con el fin de introducir el
régimen de intendecias y por ende el fortalecimiento de las fi-
nanzas publicas. A los cuatro anos de finalizada la visita a Nueva
Espana, Gilvez se convirtié en Ministro Universal de las Indias
y consiguié finalmente, implementar las reformas borbénicas
en ese Reino.” e~

“Vid. Gomez Gémez, Amelia, Visitas de la Real Hacienda Novohispana en el
reinado de Felipe 1] 1* ed., Ediciones Escuela de Estudios Hispanoamericanos
de Sevilla, 1979, p. 273. En esta obra la autora refiere que Pagave vino a Nueva
Espafia con un séquito de seis criados, un salario de 6000 ducados anuales
y destaca su Visita a las Cajas Reales de Zacatecas, Durango, Guadalajara y
Guanajuato.

* Aguirre Salvador, Rodolfo, El mérito y la estrategia. Clérigos, Juristas y Médi-
cos en Nueva Esparia, 1* ed., Ediciones UNAM, Plaza y Valdez, México, 2003,
pp. 400-402.

“ Vid. Navarro Garcfa, Luis, América en el siglo XVIII. Los primeros Borbones,
» cd Ediciones Rialp, Espafia, 1983, p. 816.

*" Sancifiena Asurmendi, Teresa, La Audiencia de México en el reinado de Car-
los I, 1* ed., Ediciones UNAM, México, 1999, pp- 16-18.
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7. Las visitas en Indias
a) Fundamento Juridico

Con anterioridad a la famosa Recopilacién de Indias, la
visita no aparece regulada en ninguno de los ordenamien-
tos legales indianos, ni en la literatura juridica prictica de
derecho procesal, existian disposiciones dispersas sobre
visitas realizadas a la Casa de Contratacién de Sevilla, a
las flotas de Indias, a los Tribunales Ultramarinos y algu-
na mis, las cuales fueron recogidas por Antonio de Leén
Pinelo (1633) y de ahi pasaron a la Recopilacién de 1680.
Bajo el epigrafe De los Visitadores Generales y particula-
res, cuarenta y siete leyes conforman el Titulo 34 del Li-
bro II de la Recopilacién de Leyes de los Reinos de Indias.
Con auxilio de las notas de Manuel José de Ayala, ha sido
posible encontrar con facilidad la mayor parte de textos le-
gales utilizados por los recopiladores, también en la prac-
tica, los visitadores apoyaban sus actuaciones con la ayuda
de normas no recopiladas, comisiones dadas a dichos fun-
cionarios, su correspondencia y los propios documentos
de aplicacién del Derecho.?

El 19 de octubre de 1588, Felipe II dio en San Loren-
zo del Escorial varias disposiciones destinadas a regular las
relaciones entre los visitadores y los virreyes. Conforme a
ellas, el virrey tenia obligacién de proporcionar al visitador
todos los documentos, libros, informes y auxilio que re-
quiriera para el eficiente desempeno de su cometido. No
debia entorpecer ni estorbar de ninguna forma sus traba-
Jos. Debia permitirle el acceso a las audiencias ptblicas,
asi como a los acuerdos de la real audiencia, sin derecho

* Sanchez Bella, Ismael, Derecho Indiano Estudios. Las Visitas Generales en la
América Espariola (Siglos XVI-XVII), Ediciones Universidad de Navarra, 1* ed.,
Tomo I, Pamplona, 1991, pp. 55-56.
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a voto y debia ocupar el primer lugar a la izquierda del
virrey.”

b) Competencia

En esta cuestion era uno de los aspectos mds controverti-
dos de las visitas, toda vez que las autoridades indianas con
frecuencia descalificaban los trabajos del visitador, espe-
cialmente objetando sus facultades en las comisiones. En
muchas ocasiones, en el desarrollo de la visita se plantea-
ron cuestiones de competencia, mismas que el visitador
consultaba al monarca.*

¢) Iniciacion

La visita se podia iniciar incluso encontrindose el visitador
en tierras peninsulares, previo embarco hacia América. Se
consideraba secreto el caricter de las visitas con el pro-
posito de que tuviera mayor efectividad, debido al factor
sorpresa, aunque en la prictica, en muchas ocasiones no
fue asi. *

d) Publicacion 2

Cuando el visitador llegaba al territorio asignado para ejer-
cer su cargo era recibido por las autoridades con la ma-
yor solemnidad, toda vez que era un enviado del rey. Acto
seguido de su traslado, le era proporcionado alojamiento
junto con todo su séquito y una vez instalado, se pasaba a

» Rubio Maé José Ignacio. El Virreinato. Origenes y jurisdicciones, y dindmica
social de los virreyes. Fondo de Cultura Econémico, UNAM, 2* ed., México,
1983, T. 1. p. 89.

¥ Sanchez Bella, op. cit., pp. 56-63.
! Ibidem, pp. 64-66.
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la publicacién de la visita. La obligacién de realizarla era
establecida en una Real Cédula que se le entregaba al vi-
sitador al realizar su designacién. En el caso del virreinato
del Pert se fijaba un edicto, se hacia la publicacién a viva
voz mediante un pregonero y se debfan remitir testimo-
nios de haberse llevado a cabo dichas actuaciones.*

e) Recusacion

Si exastia causa justa,” el visitador podia ser recusado des-
de el momento en que se hacia piblico su nombramiento,
incluso se llegé al extremo de manipular las recusaciones,
como fue en el caso de Salvatierra-Palafox, en la que el Vi-
rrey presiono a los cabildos de las ciudades de México y
Puebla para que recusasen la visita, circunstancia que fue
denunciada por ambas ciudades ante el rey y el Consejo de
Indias.

f) Notificacion

En el caso de que alguna autoridad de Indias tuviese que
salir de su territorio y fuese objeto de la visita, previamen-
te debfan designar procuradores para representarle ante
el visitador, con apercibimiento que en su ausencia serdn
oidos los que lo solicitasen. Si el visitado es ya ausente y
dej6 apoderado, éste lo representara con base en los pode-
res otorgados, con apercibimiento de no cumplir con esta
obligacién se procederd con el rigor de derecho. En el caso
de que alguno o algunos de los visitadores hubiese muer-
to, la notificacién de la citatoria se hacia a los herederos

X lhidem.;p;jln.
¥ Ibidem, pp. 73-76.
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del difunto o difuntos, en donde se encuentren, incluso
en Espana.™

g) Demandas Ptiblicas

En uno de los despachos acostumbrados, de los que se en-
tregaban al visitador, se le autorizaba para oir y sentenciar
(esto con limitaciones) las demandas ptblicas promovi-
das por los particulares en contra del virrey y la audiencia,
dentro del plazo fijado, de tal forma que el visitador ini-
ciaba su actuacion, atendiendo las demandas presentadas
dentro del término de 60 dias, quedando invariable dicho
término.”

h) Sumaria

Consiste en la informacién secreta: denuncias, interroga-
torio de testigos y revision de libros.

En esta etapa el visitador fincaba cargos a los visitados,
en tanto estos defendian su causa preparando descargos.
En caso de que la informacién secreta hecha por el visita-
dor arrojase graves cargos en contra de alguno de los visi-
tados, se podia actuar en contra de ellos con todo rigor, sin
necesidad de esperar la sentencia definitiva del Consejo de
Indias. La facultad de poder privar de su oficio a un visi-
tado y atin de desterrarle por causa grave, solia otorgarse a
los visitadores entre sus atribuciones.*

* Ibidem, pp. 76-78.
" Ibidem, pp. 78-83.
* Ibidem, pp. 83-106.
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1) Envio de la documentacion al Consejo de Indias

Concluida la visita, se redactaba un memorial ajustado, que
facilitaba a los consejeros de Indias el manejo de la docu-
mentacién, que por lo general era muy abundante. Se daba
entonces un auto, por el que se ordenaba al tasador de la
audiencia, procediese a la tasacién de las costas, a fin de
que se le abonasen sus derechos al escribano de la visita.
Una vez aceptada la tasacién por los podatarios, se daba
otro auto para despachar un mandamiento para cubrir los
salarios a los ministros de la visita y exhibieran pesos para
el relator y el escribano de Cimara del Consejo y para los
costos de la averia hasta la Casa de Contratacién de Sevilla,
donde han de entregarse. Luego se procederia a dictar el
auto de conclusién de la visita y de su envio al Consejo
de Indias, mismo que se notificaba a los podatarios, y el
escribano de Ciamara daba testimonio de la entrega de la
documentacién de la visita al Real Acuerdo para su envio
a Espafia, a menos que fuera el propio visitador o el escri-
bano de la visita quién la llevase personalmente a Espafia.”

1) Sentencia del Consejo

Llegado el expediente de la visita al Consejo de Indias se
procedia a su vista, con citacién de los procuradores de
los visitados, aunque a veces acudian los propios visitados.
De ahi se procedia al anilisis del texto del expediente de
la visita, que por su gran volumen tardaba un tiempo en
dictarse. Una vez analizado por los consejeros dicho texto,
se procedia al dictado de la sentencia que conllevaba su
ejecucion, notificacién y remisién.*

] ‘:Ei;ieryrpp. 107-109.
* Ibidem, pp. 109-123.
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En principio, en contra las sentencias dictadas por el
Conscjo de Indias en materia de visitas cabfa la suplica-
cién. A partir de 1565 este criterio cambi6 y se reforzé
en 1568 con otra Real Cédula, en la cual se suprimia la
suplicacién a la sentencia en caso de visitas. Este criterio
perdurd en el texto de la Recopilacién de Leyes de Indias
de 1680.

II1. LAS RESIDENCIAS
1. Introduccion

Es importante sefialar primeramente que a diferencia de
las pesquisas y las visitas, el encargado de llevar a efecto
la residencia era un verdadero juez y este proceso era un
verdadero juicio. También debe sefalarse que a diferencia
de la eventualidad de las pesquisas y las visitas, las residen-
cias debian sustanciarse inexorablemente al término de las
funciones de todo oficial real, inclusive si llegaba a fallecer.
La dnica forma de excusar la residencia era por expreso
perdon del rey, que lo concedia cuando la actuacién del
oficial habia sido relevante y su comportamiento intacha-
ble, como fue el caso del virrey Bucareli y del segundo
conde de Revilla Gigedo, entre otros. Fue llamado juicio
de residencia, porque el procesado debia permanecer en el
lugar donde ejerci6 sus funciones hasta la terminacién del
Juicio. Los virreyes de Nueva Espafia debfan abandonar la
ciudad de México, para dejar libre en el ejercicio de sus
funciones a quien le sucedia en el cargo, debia entregarle
¢l bastén de mando en Tulancingo y de allf partir a la ciu-
dad de Cérdoba, en donde permanecerfa arraigado hasta
la sentencia del juicio de residencia, para después partir
a Espafia junto con el juez, que entregaria el expediente
relativo al Consejo de Indias.

ESCUELA LIBRE DE DERECHO

BIBRLIOTEC A
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Los juicios de residencia, al igual que las pesquisas y las
visitas, tenfan por principales objetivos, el combatir la co-
rrupcién de quienes se beneficiaban con algtin cargo pii-
blico y ademis proveer la reparacién de los dafos que pu-
dieran sufrir las victimas de las corruptelas de los oficiales
reales.

Los origenes de este juicio, segtin lo expone Garcia de
Valdeavellano, se encuentran en el derecho romano y con-
cretamente en una constitucion del emperador Zenén del
afio 475, en la cual ordenaba que los jueces, al término de
sus funciones, permaneciesen por un tiempo determinado
en el lugar donde las hubieren ejercido, a fin de respon-
der por los dafios que hubiesen podido causar durante su
desempefio. La constitucién de Zenén fue recogida en la
codificacién justinianea, de donde pasé a algunas ciudades
de Italia. que conocieron a ese procedimiento para fijar res-
ponsabilidades con el nombre de syndicatus o sindicato,”
término que también fue utilizado en Espaiia y en Indias,
aunque acabé utilizindose mds el de residencia.

En Castilla, con la recepcién del derecho justinianeo, el
syndicatus fue incluido y regulado en la Partida III, tit. IV,
ley VI, en los siguientes términos:

que se obliguen, e prometan, que quando acabaren el su tiempo
de judgar, e ovieren a dexar los oficios en que eran puestos, que
ellos por sus personas finquen cinquenta dias después, en los
logares sobre que judgaren, por fazer derecho a todos aquellos,
que de ellos oviessen recibido tuerto....E de todo yerro, e tuerto
que ayan fecho, devenles fazer, que fagan enmienda dello, se-
gund manden las leyes deste libro.

" Garcia de Valdeavellano Luis. de. Las Partidas y los origenes medievales del
Juicio de residencia. Boletin de la Real Academia de la Historia. Tomo CLIIL
Cuaderno II. Madrid, 1963, p. 221.
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El Ordenamiento de Alcald de 1380 vino a reformar
la anterior disposicién de las Partidas, con la reduccién
de la obligacién de residir por cincuenta dias en el lugar
donde se ejercieron las funciones y con el permiso de
que los residenciados pudiesen estar representados por
personeros o representantes, lo cual anulé la obligacién
de residir en el lugar, provocindose con ello todo géne-
ro de abusos. Esta circunstancia junto con otras muchas
otras, hicieron que por mds de un siglo la historia castella-
na se caracterizara por ser un periodo convulso, lleno de
abusos, violencias, crimenes y traiciones, que terminaron
con la llegada de los Reyes Catélicos al trono de Castilla.
En 1480, las Cortes reunidas en la ciudad de Toledo, plan-
tearon a Isabel y Fernando la necesidad de llevar a efec-
to una reforma a fondo en la administracién ptblica, que
diera fin a la corrupcién imperante y entre las reformas
impuestas se f1j6 el plazo de treinta dias de arraigo obliga-
torio para desahogar los juicios de residencia, disposicién
que fue complementada con la Instruccién de corregido-
res y jueces de residencia de 9 de junio de 1500, en la cual
fue normado integramente el moderno juicio de residen-
clay sus capitulos pasaron a la Nueva y a la Novisima Re-
copilacion.

St bien es cierto, como lo senalaba el virrey peruano don
Francisco de Toledo, que muchos de los oficiales cuando
pasaban a Indias dejaban el honor en Cédiz, el temor a las
visitas y el enfrentarse al inevitable juicio de residencia,
constrenia a esos hombres a tener un desempeno honesto
en sus encargos, aunque también es cierto que estos pro-
cesos no fueron suficientes para acabar con la corrupcién
que carcomia a la Monarquia Espanola y por lo mismo
tampoco faltaron voces que los senalaron como indtiles,
como fue el caso del virrey marqués de Montesclaros, a
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quien Solérzano escuché decir “que comparaba estas visi-
tas a los torbellinos que suele haber en las plazas y calles,
que no sirven sino de levantar el polvo y paja y otras ho-
rruras de ellas, y hacer que se suban a las cabezas.”™ Fi-
nalmente, Carlos IV, por Real Cédula de 7 de noviembre
de 1799, mandé se excuse del juicio de residencia a los
funcionarios, por considerarlo como perjudicial, sin uti-
lidad alguna, segtin lo habia acreditado la experiencia. En
realidad, el fracaso del juicio de residencia no se debié al
procedimiento en si, si no a las politicas de las mis altas
autoridades, que por razones diversas no sancionaban a los
oficiales corruptos o arbitrarios o bien no imponian casti-
gos severos, con lo cual para efectos practicos se vinieron a
anular a las residencias.

Para las Indias el juicio de residencia se encontraba regu-
lado por las disposiciones contenidas en el Libro V, Titulo
XV de la Recopilacién de Leyes de los Reinos de Indias
y, desde luego todas las disposiciones promulgadas con
posterioridad a esa y a falta de disposicién debia aplicarse
la legislacién castellana con arreglo a lo estipulado por el
orden de prelacién de Castilla vigente, de tal forma que su
regulacién se encontraba bisicamente en las Partidas, el
Ordenamiento de Toledo y la Real Pragmatica de los Re-
yes Catélicos del ano 1500. El primer juicio de residencia
indiano fue el de Francisco de Bobadilla en 1501, en el que
actu6 como juez fray Nicolds de Ovando.

2. Procedimiento

El juicio de residencia era un proceso ordinario de control
y exigencia de responsabilidad, al que se sujetaba a todos
los oficiales del rey al momento de finalizar sus funciones,

¥ Solérzano y Pereyra Juan de., op. at., 5.10.19.
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normado por un conjunto de reglas fijas en cuanto a sus
términos, forma de proceder y actuacién, que de acuer-
do con la pragmitica de 1500 constaba de dos partes, la
primera de cardcter secreto con procedimiento de oficio y
una segunda parte, publica, en la que se substanciaban las
quejas de los particulares.*

El juez encargado de sustanciar el proceso era designado
por la autoridad que habia nombrado al oficial residencia-
do, de esta forma, correspondia al rey, por conducto del
Consejo de Indias, nombrar a los jueces encargados de re-
sidenciar a los virreyes, oidores, a algunos gobernadores,
corregidores y alcaldes mayores, como era el caso de los
de Veracruz, Acapulco, Puebla, Zacatecas, etcétera, cuyo
nombramiento estaba reservado al rey y tocaba al virrey
0 a las audiencias designar los encargados de residenciar
a gobernadores, corregidores, alcaldes mayores y demis
oficiales de menor rango, cuyo nombramiento no estaba
reservado al rey. Teéricamente, ningtin oficial podfa tomar
posesion de su cargo, sin haberse terminado la residencia
de su predecesor, disposicién que fue pocas veces obser-
vada por lo dilatado de los procesos, que supuestamente
no podian exceder de seis meses de duracién. Para obvio
de tiempo y trimites, muchas veces se designaba juez al
sucesor en el cargo.

El juicio se iniciaba con la presentacién por el juez a las
autoridades correspondientes, las cédulas de su nombra-
miento y donde se ordenaba verificar el proceso, a con-
tinuacién prestaba juramento de usar bien y fielmente su
oficio, procedia a nombrar al escribano y demds personas
que debfan asistirlo en su encargo.

' Mariluz Urquijo, José Marfa. El agente de la administracion piiblica en Indias.
Instituto Internacional de Historia del Derecho Indiano. Instituto de Investi-
gaciones de Historia del Derecho, Buenos Aires, 1985, p. 418.



82 CONTROL Y RESPONSABILIDAD DE LOS OFICIALES...

Posteriormente, el juez despachaba los decretos en don-
de anunciaba el inicio de la residencia, advertia de la posi-
bilidad de presentar quejas en contra del oficial residencia-
do y daba a conocer los plazos y lugares para presentarlas.
Ordenaba se hiciesen pregones en todo el virreinato, en
los que se daba a conocer el inicio del juicio, se sefialaba su
duracién y se invitaba a la poblacién a presentar sus quejas
y a denunciar las faltas y delitos en que hubiere incurrido
del residenciado, dentro del término que se senalaba para
tales efectos. Los pregones debian hacerse en la plaza ma-
yor de las principales ciudades, frente a la iglesia, de prefe-
rencia en dia domingo a la hora de la misa mayor, tanto en
espanol como en lenguas indigenas, acompanados muchas
veces de tambores, chirimias y sacabuches para llamar la
atencion. En los pueblos de indios debian hacerse en pre-
sencia del cura, no asi en los de espanoles.

Para recibir las declaraciones de los testigos, cuya selec-
cién e identificacién eran de su responsabilidad, previa-
mente debfa el juez redactar un interrogatorio con base en
el despacho real que habia recibido. Durante el periodo fi-
Jado en el decreto para recibir las quejas y acusaciones de la
poblacién, el juez debia recibir y escuchar a todos los que-
Josos, que eran aquellos, dice el Ordenamiento de Toledo,
que “habian recibido agravio de los jueces durante la ad-
ministracién de sus oficios (y) non avian podido alcanzar
Justicia de ellos”,* para recibir sus pruebas testimoniales o
documentales y, aceptarlas, rechazarlas y calificarlas y asi
mismo podia emprender por iniciativa propia las investi-
gaciones que juzgara pertinentes. Todo este material debia
integrarlo al proceso al proceso general o bien reservarlo y
separarlo para dar una sentencia particular sobre ello.
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Concluido este periodo de investigacion, el juez proce-
dia a formular los cargos y corria traslado de ello al inte-
resado a fin de que ofreciera sus descargos con apoyo de
todo género de pruebas. Una vez recibida la contestacién,
el juez procedia a dictar sentencia, en la que se consignaba
tanto todo lo desfavorable como lo favorable, pues en el
juicio de residencia se castigaba y también se premiaba.
La sentencia era remitida junto con todo el expediente al
Consejo de Indias o a la audiencia correspondiente tratin-
dose de funcionarios inferiores, para que el mis alto tribu-
nal diera su aprobacién.
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“ITUDEX QUI LITEM SUAM FACIT”.
LA RESPONSABILITA DEL GIUDICE
DAL DIRITTO ROMANO
AL DIRITTO COMUNE
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Resumen: Las dos partes que componen el presente articulo
afrontan ¢l problema de la responsabilidad del juez en la expe-
riencia juridica romana y medieval. En el derecho romano ope-
raba una distincién entre la época histérica y los tipos de proce-
dimientos. En el proceso civil arcaico y clisico (legis actiones y
por formulas) el primer tipo de responsabilidad a cargo del juez
se encuentra en las XII Tablas de la mitad del siglo V a.C., donde
se preveia la pena de muerte en el caso de corrupcién. Sucesi-
vamente, en el siglo IT a.C., naci6 el ilicito de “litem suam face-
re”, configurado como un quasi delito, que el juez civil comete
cuando viola las normas procesales (por ejemplo, decidiendo al
margen de los limites de la controversia) o cuando pronuncia
una decision con dolo o con culpa, obligindolo al pago de una
pena patrimonial. En el proceso penal arcaico y republicano, de
una responsabilidad del juez se comienza a hablar sélo en el si-
glo I'a.C., en cuanto son sancionables, con penas variables de la
muerte al exilio, todas las formas de corrupcién y de emisién
dolosa de la sentencia condenatoria. Estas figuras de responsa-
bilidad se mantienen en el derecho justinianeo, con el afadido

* Professore ordinario di Diritto romano presso il Dipartimento di Giuris-
prudenza dell'Universita di Pisa.
‘ ** Ricercatore universitario di Storia del diritto presso il Dipartimento di
Giurisprudenza dell’Universita di Pisa
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de una responsabilidad también de caricter disciplinar.iq. En la
experiencia juridica medieval se delinea una f:ontraposwlén en-
tre el periodo altomedieval, en donde d.lﬁ'almente se pueden
enunciar perfiles de responsabilidad del juez, dada la naturale-
7a consuetudinaria del derecho, y el periodo bajomedieval, en
¢l cual ¢l renacimiento juridico determina la recuperacién del
derecho romano justinianeo del quasi delito del “litem suam fa-
cere”, que se aplicaba en caso de una sentencia pronuncnaqa por
impericia o con dolo en el caso de corrupcién. El 6rgano juzga-
dor estaba constituido por un politico inexperto en el derecho,
¢l cual debia recurrir al auxilio de la opinién de un jurista pro-
fesional (consilium sapientis iudiciale) para aplicar la solucién
mis correcta. La actividad jurisdiccional era entonces sometida
a control a través de un adecuado juicio llamado de sindicato.
Se crea entonces en el sistema de derecho comtin una simbiosis
entre juristas (doctores) y jueces, con la progresiva afirmacién
de la mixima de que estos tltimos no podian distanciarse de la
opinién comtn de los primeros. El articulo concluye con algu-
nas breves reflexiones sobre el tema de la responsabilidad del
juez en dos ordenamientos modernos (Republica de San Mari-
no y Principado de Andorra) que atin viven el derecho comiin.
PalABRAs CLAVE: Derecho Romano —Responsabilidad del
Juez— Litem suam facere —Communis opinio doctorum—.
Derecho comin vigente.

ABSTRACT: Le due parti che compongono il presente arti-
colo affrontano il problema della responsabilita del giudice
nell’'esperienza giuridica romana e medievale. In diritto romano
si opera una distinzione fra epoche storiche e tipi di procedi-
mento. Nel processo civile arcaico e classico (legis actiones e
per formulas), il primo tipo di responsabilita a carico del giudice
si rinviene nelle XII Tavole della meta del V secolo a.C., dove
si prevede la pena di morte nel caso di corruzione. Successiva-
mente, nel II secolo a.C., nasce I'illecito di litem suam facere,
configurato come un quasi delitto, che il giudice civile commet-
te quando viola le norme procedurali (ad es., decidendo al di
fuori dei limiti del contraddittorio) o quando pronuncia una de-
cisione con dolo o con colpa, obbligandolo al pagamento di una
pena patrimoniale. Nel processo penale arcaico e repubblicano,
di una responsabilita del giudice si comincia a parlare solo nel |
secolo a.C., allorché sono punite, con pene variabili dalla mor-
te all’esilio, tutte le forme di corruzione e di emissione dolosa
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delle sentenze di condanna. Queste figure di responsabilita si
mantengono nel diritto giustinianeo, con I'aggiunta di una res-
ponsabilita anche di carattere disciplinare. Nell'esperienza giu-
ridica medievale si delinea una contrapposizione tra il periodo
altomedievale, dove difficilmente si possono prospettare profili
di responsabilita del giudice, data la natura consuetudinaria del
diritto, ed 1l periodo basso medievale, nel quale il rinascimento
giuridico determina il recupero dal diritto romano giustinianeo
del quasi delitto del litem suam facere, che si applicava in caso di
sentenza pronunciata per imperizia o con dolo e nel caso di co-
rruzione. Lorgano giudicante era costituito da un politico ines-
perto di diritto, il quale doveva ricorrere all'ausilio del parere
di un giurista di professione (consilium sapientis iudiciale) per
applicare la soluzione piti corretta. Lattivitd giurisdizionale era
poi sottoposta a controllo attraverso un apposito giudizio chia-
mato di sindacato. Si crea quindi nel sistema di diritto comune
un rapporto di simbiosi tra giuristi (doctores) e giudici, con la
progressiva affermazione della massima che questi ultimi non
potevano discostarsi dall’opinione comune dei primi. Larticolo
si conclude con alcune brevi riflessioni sul tema della respon-
sabilita del giudice in due moderni ordinamenti (Repubblica
di San Marino e Principato di Andorra), che ancora vivono a
diritto comune.

ParoLE CHIAVE: Diritto romano —Responsabilita del giudice—
Litem suam facere —Communis opinio doctorum— Diritto
comunc Vlgen(e.

SOMMARIO: PARTE PRIMA Diritto Romano: 1. Diversa configurazione
della responsabilita del giudice nelle varie epoche del diritte romano. 2. La
responsabilita del giudice nelle XII Tavole: la norma di Tab. IX.3 sulla
sua venalita. 3. Nascita dell'illecito del litem suam facere nell'ambito del
processo formulare. 4. La responsabilita dei giudici penali nella tarda
repubblica e agli inizi del principato. 5. La responsabilita del giudice nel
processo postclassico e giustinianeo. PARTE SECONDA Diritto medievale e
moderno: 1. La giurisdizione come funzione essenziale d’ogni esperienza

giuridica. I’alto medioevo, 2. Il rinascimento giuridico basso-medievale

il (presunto) principio di legalita. 3. Una simbiosi fra doctores e giudici:
la communis opinio. 4. Un tipico profilo di responsabilita del giudice:
I'imperizia nell'identificazione e nell'applicazione del principio di diritto.
5. Alcuni spunti sul principio della soggezione del giudice alla legge negli

ordinamenti a diritto comune vigente.
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PARTE PRIMA
DirittO ROMANO

ALDO PETRUCCI

1. Diversa configurazione della responsabilita del giudice nelle
varie epoche del diritto romano

Nei tredici secoli di sua effettiva vigenza il diritto romano
ha affrontato e risolto il problema della responsabilita del
giudice in modo diverso, a seconda delle epoche, del tipo
di processo e della posizione in esso rivestita dal giudi-
ce stesso. Prima di entrare nel merito della questione, ¢
pertanto necessario un breve chiarimento preliminare su
quest’ultimo punto.

Nelle due pit antiche forme di processo privato che
si sono susseguite nella storia del diritto romano, quella
dell’eta arcaica, basata su poche azioni rituali e rigidamen-
te predeterminate dalla legge (il processo per legis actiones),
e quella della tarda repubblica e del principato, fondata
su una pluralita di formule tipiche di azioni (il processo
formulare o per formulas), la valutazione dell’azione da
esercitare e I'impostazione della controversia e del con-
traddittorio erano di competenza del magistrato (prima un
console e poi il pretore urbano e peregrino), che decideva
su tali punti nel suo tribunale (in iure), mentre il giudi-
ce era un semplice cittadino privato (chiamato per questo
iudex privatus), scelto dalle parti del giudizio, in accordo
con il magistrato stesso, le cui funzioni erano di presie-
dere all'istruzione probatoria e di emettere al termine la
sentenza in un’autonoma fase processuale, detta appunto
apud iudicem. Egli non era dunque un funzionario dello
Stato, bensi un arbitro cui I'attore ed il convenuto, con
I'approvazione del magistrato, rimettevano la decisione
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della causa nel rispetto dei limiti della stessa gia esattamen-
te fissati in iure.'

Diversamente, nel campo processualpenalistico, fino
all’eta imperiale, la sentenza non era compito di un giu-
dice, ma o era pronunciata da un’assemblea popolare, nei
giudizi condotti davanti ai comizi o al concilio della ple-
be (iudicia populi aut plebis), o veniva emessa da una giuria
(normalmente di cinquanta membri) composta da citta-
dini delle classi elevate (senatori e/o cavalieri), scelti con-
giuntamente dall’accusatore e dall'imputato in appositi
albi, e presieduta da un pretore o da un giudice, nei giudizi
svolti davanti a tribunali ordinari e permanenti per crimini
stabiliti dalla legge (quaestiones perpetuae). Nel primo caso,
non si poneva neppure un problema di responsabilita del
giudice, mentre, nel secondo, comincia a profilarsi solo
sul finire della repubblica.?

Conseguentemente vengono a configurarsi tipologie di
responsabilita differenti per la giustizia civile e per quella
penale e, all'interno di quest’ultima, tra chi giudica in un
processo e chi esercita poteri coercitivi al di fuori di un pro-
CESSO.

Il quadro fin qui descritto cambia gradualmente trail I ed
il IIT secolo d.C., quando, con la definitiva affermazione, in
campo sia civile che penale, della nuova forma processuale
della cognitio extra ordinem, tramonta il processo formulare e
scompaiono 1 processi davanti al popolo o decisi dai giurati
¢ 'intero giudizio, dal momento dell’instaurazione a que-

" Sul processo per legis actiones e per formulas si rinvia in generale alle tratta-
zioni manualistiche, tra cui possiamo ricordare di recente: M. Marrone, Istitu-
zioni di diritto romano, Palermo, Palumbo, 2006, pp. 57 ss.; A. Corbino, Diritto
privato romano, Padova, Cedam, 2012, pp. 732 ss.

* Cfr. sull'argomento B. Santalucia, Diritto e processo penale nell'antica Roma,
Milano, Giuffré, 1998, pp. 29 ss., 69 ss., e piil di recente quanto osservo nel
mio testo A. Petrucci, Corso di diritto pubblico romano, Torino, Giappichelli,
2012, pp. 281 ss.
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llo della sentenza, si svolge davanti ad uno stesso giudice,
costituito da un funzionario statale.” In un simile rinno-
vato scenario anche il discorso della responsabilita di chi &
chiamato a giudicare subisce una radicale trasformazione.

2. La responsabilita del giudice nelle XII Tavole: la norma di
Tab. IX.3 sulla sua venalita

La piti antica norma relativa ad una specifica condotta che
integra una responsabilita del giudice la troviamo gia nelle
XII Tavole, della meta del V secolo a.C., la prima e piu
risalente codificazione (sia pure incompleta) del diritto
romano. Si tratta di Tab. IX.3, il cui contenuto non ci &
pervenuto direttamente, ma ¢ stato riassunto da un autore
pitt tardo (II secolo d.C.), Aulo Gellio, che dice:

Che cosa di duro credi che sia stato scritto in queste leggi delle
XII Tavole? A meno che non reputi dura la legge, che punisce
con la morte il giudice o I'arbitro, dato ai litiganti secondo di-
ritto, a carico del quale si & provato che ha ricevuto del denaro
per pronunciare quella sentenza (dure autem scriptum esse in istis
legibus quid existimari potest? Nisi duram esse legem putas, quae iudicem
arbitrumve iure datum, qui ob rem dicendam pecuniam accepisse convic-
tus est, capite punitur?) (Nott Attiche 20.1.7).

Il passo ¢ inserito nella disputa sull’oscurita e durezza
della legislazione decemvirale, insorta nel 1I secolo d.C.
(quindi a molti secoli di distanza) tra il giurista Sesto Ce-
cilio Africano ed il filosofo Favorino di Arelate (Arles), e
fa riferimento alla pena di morte prevista per il giudice o
arbitro, nominato legittimamente dal magistrato su indi-
cazione comune delle parti (iure datus), che avesse accettato

' Anche per questo tipo di procedimento si faccia riferimento agli studi
citati nelle note 1 e 2.
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denaro per pronunciare la sentenza (ob rem dicendam pecu-
niam accepisse).*

Gellio non & un giurista, ma un letterato che riporta ne-
lla sua opera un gran numero di discussioni letterarie, giu-
ridiche, filosofiche con riferimento soprattutto al periodo
da lui passato ad Atene (almeno un anno) per perfezionar-
si nello studio della retorica e della filosofia. La sua testi-
monianza, perciod, anche se ¢ preziosa in quanto I'unica a
parlarci di questa norma delle XII Tavole, ci rivela solo una
realta parziale. La condotta del giudice che viene repressa
consiste nella sua venalita, che lo porta all'accettazione di
una somma di denaro per emettere la sentenza e, sia pure
con le dovute cautele, sembra essere qualificata come un
delitto pubblico (crimen), vale a dire come un illecito lesi-
vo dell'interesse generale della comunita, passibile proprio
per questo della sanzione capitale.

Le poche informazioni fornite da questa fonte non ci
permettono neppure di ricostruire se la percezione del de-
naro da parte del giudice dipendesse dalla corruzione di una
delle parti oppure, viceversa, dall’estorsione da lui com-
messa contro una di esse o entrambe. Piti probabile appare
I'ipotesi che, per considerare antigiuridica la condotta del
giudice, bastasse semplicemente il suo arricchimento.’

3. Nascita dell’illecito del litem suam facere nell'ambito
del processo formulare

Un tipo di comportamento illecito del giudice nel pro-
cesso civile, oggetto di un’attenta disciplina giuridica da

* Su questa norma decemvirale ¢fr. in dottrina G. Mac Cormack, The Lia-
bility of the Judge in the Republic and Principate, in Aufstieg und Niedergang der r-
mischen Welt (ANRW) 14.2, Berlin — New York, 1982, pp. 4 ss.; R. Scevola, La
responsabilita del iudex privatus, Milano, Giuffré, 2004, pp. 21 ss.

" Cfr. C. Venturini, Concussione e corruzione: origine romanistica di un problema
attuale, in Studi in onore di A. Biscardi, VI, Milano, 1986, pp. 133 ss.
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parte del pretore e dei giuristi, ¢ quello che le nostre fonti
definiscono “far propria la lite” (litem suam facere). Nelle
classificazione delle fonti delle obbligazioni contenuta nelle
Res cottidianae (o Aurea) di Gaio (in D. 44.7.5.4)° e nelle Isti-
tuzioni di Giustiniano (I. 4.5. pr.) questa fattispecie viene
compresa nella categoria dei quasi delitti (obligationes quasi
ex maleficio), cioeé degli atti illeciti privati riconosciuti e san-
zionati dal pretore.’

Le sue origini infatti si fanno risalire alla meta del II
secolo a.C., all'interno della giurisdizione del pretore pe-
regrino, competente nell'impostare le controversie tra
Romani e stranieri che venivano a Roma per ragioni di
natura commerciale.® In tale ambito, infatti, si sarebbe ma-
ggiormente sentito il bisogno di rafforzare la tutela degli
interessi di questi ultimi nei confronti di certe condotte
illegittime dei giudici.

Vediamo ora nelle fonti quali condotte del giudice “civi-
le” integravano tale delitto.

A. Violazione delle norme procedurali

Per molto tempo (almeno fino al II secolo d.C.) i compor-
tamenti di un giudice che davano luogo a responsabilita
consistevano nell'inosservanza dei suoi doveri connessi
allo svolgimento del processo e non in un’eventuale appro-
priazione dell'oggetto della controversia o in un’illegittima
ingerenza nel merito della causa, come possiamo chiara-
mente vedere da due importanti testimonianze: il capitolo

“ Riportato infra, al punto B).

" V.in dottrina M. T. Giménez Candela, Los llamados Cuasidelictos, Madrid,
1990, pp. 21 ss.; 1. Cremades - J. Paricio, La responsabilidad del juez en el derecho
romano cldsico. Actio adversus iudicem qui litem suam fecit, in Anuario de Historia de
Derecho Espariol (AHDE), 54, 1984, pp. 186 ss.

* Cosi, ad es., Scevola , La responsabilita del iudex privatus, cit., pp. 148 ss.
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91 dello statuto del municipio spagnolo di Irni (la lex Irni-
tana) ed un passo delle Istituzioni di Gaio (4.52).

Nel primo testo si documentano le modalita di svolgi-
mento di un giudizio civile presso un municipio, secon-
do le quali il magistrato municipale avrebbe stabilito che
la fase davanti al giudice (apud iudicem) doveva aver inizio
non prima di tre giorni dalla comparizione in tribunale (in
iure) delle parti ed il giudice, nel caso in cui non fosse stato
disponibile a comparire per allora, avrebbe dovuto pro-
vvedere al differimento dell’udienza, giurando di essere
presente; diversamente, sarebbe stato costretto a presen-
tarsi all'udienza stabilita dal magistrato e a pronunciare la
sentenza, incorrendo altrimenti in una responsabilita.’ Si
tratta, come si vede, di un comportamento, la cui illiceiti
discende dall'inadempimento degli obblighi di comparire
in giudizio nel giorno stabilito dal magistrato (salvo un va-
lido motivo di giustificazione per differirlo) e di pronun-
ciare la sentenza.

[ passo di Gaio configura come un “far sua la lite” (litem
suam facere) del giudice la violazione dei limiti tassativi del
contraddittorio inseriti nella formula. Si afferma infatti in
Inst. 4.52:

“I giudice deve far attenzione, nel caso in cui si sia in-
serita nella formula dell’azione la clausola con la facolta
di condannare ad una somma esattamente determinata,
di non pronunciare la condanna né per una somma mag-
glore né per una minore, altrimenti avra fatto propria la
lite. Parimenti, se & stato posto un limite alla condanna, il

" Per la ricostruzione testuale dello statuto di Irni si rinvia a F. Lamberti,
“Tabulae Imitanae”. Municipalita ¢ “ius Romanorum”, Napoli, Jovene, 1993. Sulla
responsabilita del giudice contemplata in questo capitolo v. S SimshAuser,
Ldjurididio{t municipale a la lumiére de la lex Imitana, in Revue Historique de Droit
Frangais et Etranger (RHDFE), 67, 1987, pp. 619 ss.; F. Lamberti, Riflessioni in
tema di litem suam facere, in Labeo, 36, 1990, pp- 218 ss.; Scevola, La responsabilita
del iudex privatus, cit., pp- 236 ss.
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giudice non condanni ad una somma maggiore del limite,
altrimenti, infatti, fara sua la lite. Gli ¢ invece permesso
condannare ad una somma minore” (debet autem iudex at-
tendere, ut, cum certae pecuniae condemnatio posita sit, neque ma-
ioris neque minoris summa posita condemnet, alioquin litem suam
facit. Item si taxatio posita sit, ne pluris condemnet quam taxatum
sit: alias enim similiter litem suam facit. Minoris autem damnare
ei permissum est).

Qui la responsabilita deriva dall’aver pronunciato una
sentenza difforme da quanto stabilito dal magistrato nella
formula dell’azione concessa nel suo tribunale o superan-
do, in pit1 0 in meno, I'esatto ammontare della condanna o
oltrepassando il limite massimo dell'importo della stessa."

Sia nel capitolo 91 della lex Irnitana che nelle Istituzioni
di Gaio 4.52 il criterio di imputazione della responsabilita
a carico del giudice ¢ puramente oggettivo, dipendendo
dalla violazione di doveri procedurali, senza che vengano
quindi minimamente presi in considerazione elementi so-
ggettivi alla base della sua condotta.

B. Lemissione dolosa o colposa della sentenza.

Al comportamenti visti nel punto precedente si aggiunge
successivamente, come ulteriore fattispecie del litem suam
facere, anche la sentenza pronunciata con dolo, come affer-
ma Ulpiano, 21 ad ed. in D. 5.1.15.1:

" Sul testo gaiano v. in dottrina A. D’Ors, Litem suam facere, in Studia et
Documenta Historiae et Iuris (SDHI), 48, 1982, pp. 371 ss.; F. De Martino, Litem
suam facere, in Bullettino dell’Istituto di Diritto Romano (BIDR), 91, 1988, pp. 25
ss.; LAMBERTI, Riflessioni in tema di litem suam facere, cit., pp. 254 ss.; A. Burdese,
Sulla responsabilita del iudex privatus nel processo formulare, in AA.VV., Diritto e pro-
cesso nell'esperienza romana, Napoli, 1994, pp. 173 ss.; Scevola, La responsabilita
del iudex privatus, cit., pp. 241 ss.
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si intende che il giudice faccia sua la lite, quando abbia pro-
nunciato la sentenza in frode alla legge con dolo (si considera
che lo abbia fatto con dolo, se si provi in modo evidente che
questo derivi dal favore o dall'inimicizia verso una parte o dalla
sua bassezza d’animo), cosi che sia costretto a prestare la vera
stima in denaro dell'oggetto della lite (iudex tunc litem suam facere
intellegitur, cum dolo malo in fraudem legis sententiam dixerit (dolo malo
autem videtur hoc facere, si evidens arguatur eius gratia vel inimicitia vel
etiam sordes), ut veram aestimationem litis praestare cogatur).

In questo testo si dice chiaramente che costituisce
un’illecita condotta del giudice (iudex tunc litem suam facere
intellegitur) quella di emettere una sentenza in frode alla le-
gge e con dolo (cum dolo malo in fraudem legis sententiam dixe-
rif), motivato dalla scarsa sua obiettivita verso le parti o dal
suo spirito abietto, subendo quale sanzione a suo carico il
pagamento di una pena pecuniaria pari all’effettivo valore
della pretesa frustrata (ut veram aestimationem litis praestare
cogatur).

Alla decisione dolosa del giudice si equipara ben presto
anche quella colposa, come sottolinea il passo delle Res cot-
tidianae (libro terzo) di Gaio riportato in D. 44.7.5.4:

Se un giudice abbia fatto propria la lite, non si considera pro-
priamente obbligato in base ad un delitto, ma, poiché non ¢
obbligato per contratto e certamente si intende che abbia com-
messo un qualcosa di illecito, anche solo per imprudenza, si
considera percid che sia tenuto in base a quasi delitto (si iudex
litem suam fecerit, non proprie ex maleficio obligatus videtur, sed quia
neque ex contractu obligatus est et utique peccasse aliquid intellegitur, licet
per imprudentiam, ideo videtur quasi ex maleficio teneri).

Come si vede, il giurista ritiene che il giudice integra
I'illecito di litem suam facere anche quando abbia giudicato
male per imprudenza e, siccome pure una tale sentenza
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puo pregiudicare una o entrambe le parti processuali, egli
soggiace all’obbligazione di risarcimento dei danni.

Da entrambi i testi appena esaminati, quindi, si dedu-
ce l'introduzione, ai fini della responsabilita del giudice,
dei criteri soggettivi di imputazione del dolo e della colpa,
con un evidente ampliamento delle fattispecie, che danno
vita all'illecito, da vizi meramente processuali (inosservan-
za dei limiti del contraddittorio, mancata comparizione o
emissione della sentenza) a vizi sostanziali della sentenza,
in quanto frutto di un giudizio doloso o colposo.

C. Lammontare della pena patrimoniale privata a carico
del giudice

Come abbiamo potuto constatare dall’esame di D. 5.1.15.1,
I'ammontare della pena privata, cui era condannato il giu-
dice per aver pronunciato una sentenza con dolo, equiva-
leva all’effettivo valore dell'oggetto della lite. In realta, tale
criterio trovava applicazione solo nella misura in cui fosse
possibile una valutazione precisa di quest'ultimo. Se cid
non era possibile, si procedeva ad una determinazione in
via equitativa della somma da pagare (condanna in bonum
et aequum), rimessa alla decisione di chi era chiamato a giu-
dicare sulla condotta del giudice, come si dice nella parte
finale di D. 50.13.6 (Gaio, 1. 3 rerum cottidianarum sive aure-
orum), ripreso dalle Istituzioni di Giustiniano (I. 4.5 pr.)."

... ¢ il giudice sopportera la pena nell’'ammontare che sara sem-
brato equo nel caso concreto alla valutazione di colui che giudi-
ca (... et in quantum de ea re aequum religioni indicantis visum fuerit,
poenam sustinebit).

" Sull’argomento, vivacemente discusso in dottrina, v. A. Guarino, Actiones
in aequum conceptae, in Labeo, 8, 1962, pp. 8 ss.; ]. Paricio, Estudio sobre las actiones
in aequum conceptae, Milano, Giuftré, 1986, pp. 22 ss.; De Martino, Litem suam

Jacere, cit., pp. 9 ss.; SCEVOLA, La responsabilita del iudex privatus, cit., pp. 503 ss.
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4. La responsabilita dei giudici penali nella tarda repubblica
¢ agli inizi del principato

Notizie certe sulla responsabilita dei giudici nei processi
penali pubblici risalgono al I secolo a.C., in particolare ad
una legge di Silla (la lex Cornelia de sicariis et veneficiis del pe-
riodo 82-80 a.C.) ed una di Cesare (la lex Iulia repetundarum
del 59 a.C.), anche se ¢ difficile, dato lo stato attuale delle
nostre fonti, distinguere fra il loro contenuto originario
¢ le estensioni applicative che sono state fatte successiva-
mente.

Nella prima, secondo la testimonianza pit tarda del giu-
rista Marciano (inizi del Il secolod.C.) in D. 48.8.1 pr. - 1,
sarebbe stato punito con la pena di morte il giudice chia-
mato a presiedere un processo penale pubblico, che avesse
prestato la propria opera affinché con false prove un inno-
cente fosse condannato (... quive, cum ... publico iudicio praees-
set, operam dedisset, quo quis falsum indicium profiteretur, ut quis
innocens conveniretur condamnaretur) oppure avesse ricevuto
denaro per farlo condannare (qui ... iudex ... quaestionis ob
capitalem causam pecuniam acceperit, ut publica lege reus fieret)."

La seconda, nata per colpire i comportamenti illeciti
dei governatori delle province, che abusavano dei propri
poteri per ottenere denaro dalle popolazioni assoggettate,
aveva progressivamente ampliato la propria sfera di azio-
ne fino a comprendere qualunque forma di corruzione o
concussione legata all'esercizio di una funzione o ufficio,
compreso quello di giudice.” Afferma infatti in giurista
Macro (primi decenni del 111 secolo d.C.) in D. 48.11.3:

f’ V. Santalucia, Diritto ¢ processo penale, cit., p. 147; Scevola, La responsabilita
del lm!c.\;pril'.;m_;_ dt., pp. 92 ss.

BCH. D. 48.11.1 pr., sul quale v. in dottrina C. Venturini, Studi sul crimen
repetundarum, Milano, Giuffré, 1979, pp. 480 ss.; Santalucia, Diritto e processo
penale, cit., 157 ss.; Scevola, La responsabilita del iudex privatus cit., pp. 92 ss.
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In base alla legge Giulia sulle somme richieste illecitamente, &
tenuto colui che, avendo una qualche potesta, abbia ricevuto
denaro per giudicare, per non giudicare o decidere (lege Iulia re-
pemndarum tenetur, qm’, cum aliquam polestatem haberet, pecum'am ob
iudicandum vel non iudicandum decernendumve acceperit).

Precisando poi che incorreva nella medesima responsa-
bilita anche chi avesse percepito delle somme per incarce-
rare o scarcerare qualcuno o valutare in denaro I'oggetto
della lite o deliberare sulla vita o la morte dell'imputato
(D. 48.11.7 pr.) e la pena prevista in questi casi per il giu-
dice oscillava, a seconda delle circostanze concrete, fra la
I'esilio, la deportazione in un’isola o la pena capitale (D.
48.11.7.3).

5. La responsabilita del giudice nel processo postclassico
e giustinianeo

Laffermazione del nuovo tipo di processo (la cognitio extra
ordinem) avviene progressivamente, tanto nel settore civi-
le quanto in quello penale, tra I e III secolo d.C., con-
vivendo a lungo con 1 modelli processuali precedenti. In
esso cambia profondamente la figura del giudice, che non
¢ pit, come si ¢ detto in precedenza (§ 1), né un privato
cittadino, scelto quale arbitro dalle parti e dal magjstrato,
né il componente di una giuria, ma si tratta per lo piu di
funzionari alle dipendenze dell'imperatore, che esercita-
no normalmente le attivita giurisdizionali insieme a quelle
amministrative. Dopo la fine del 111 secolo, tutte le cariche
burocratiche, che svolgono compiti di direzione amminis-
trativa, esercitano nello stesso ambito anche funzioni giu-
risdizionali, formando una piramide, al cui vertice si tro-
va I'imperatore. Manca ancora, comunque, una categoria
professionale di giudici, dotata di specifiche competenze,
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ma ci troviamo di fronte ad una gran quantita di organi
amministrativi, ricoperti da persone di diretta nomina im-
periale, chiamate a svolgere per suo conto anche I'attivita
giurisdizionale.™

In questo mutato panorama si atteggia in modo diverso
anche la responsabilita del giudice, come risulta dal qua-
dro che ci offre il Corpus iuris civilis di Giustiniano. Da un
lato, si trovano ancora le normative sorte nelle eti anteriori
in tema di litem suam facere del giudice, di sua corruzione e
concussione, di ingiusta condanna dell'imputato, che ab-
biamo esaminato nei paragrafi precedenti, a dimostrazione
del persistere della loro vigenza (altrimenti non si spieghe-
rebbe la loro inclusione in un testo normativo). Dall’altro,
si trasforma 1l loro contenuto e si vengono ad aggiungere
profili nuovi.

Infatti, le condotte illecite dovute al mancato rispetto dei
limit del contraddittorio stabiliti nella formula dell’azione
o all'inosservanza dei doveri procedurali connessi al pro-
cesso formulare vengono meno con la scomparsa dello
stesso, € non € percio un caso che le relative disposizio-
ni non siano riprodotte nella codificazione. D’altra par-
te, gia a partire dal I secolo d.C., gli errori di questo tipo
commessi dal giudice potevano essere corretti in sede di
appello presso I'organo giudicante superiore. Mediante
tale mezzo di impugnazione si poteva anche rimediare alle
sentenze ingiuste sotto il profilo del contenuto.

La condotta dolosa o colposa del giudice che avesse
arrecato pregiudizio ad una o entrambe le parti si configu-
rava ormai come un crimine, pitt che un illecito privato,
determinando I"applicazione di sanzioni penali a suo cari-
co, oltreché il risarcimento dei danni.” Da questo punto

"'Sul punto si rinvia a F. De Martino, Storia della costituzione romana, V,

N.]puh,Juvcnc. 1975, pp. 480 ss.
" Cfr., Scevola La responsabilita del iudex privatus, cit., pp. 542 ss.
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di vista, si realizza un intreccio nella codificazione tra testi
relativi alla disciplina privatistica, che regolava il litem suam
facere, e testi contenenti la disciplina pubblicistica, che re-
primeva ogni illecito arricchimento del giudice ed ogni
sua pronuncia intenzionalmente volta a far condannare
I’accusato. In un tale contesto si inserisce un’importante
disposizione emanata dall'imperatore d’Oriente Zeno-
ne nel 479 d.C. e riprodotta in C. 1.49.1, che imponeva a
tutti i giudici sia civili che militari un obbligo di residen-
za per cinquanta giorni, dopo la deposizione della carica,
nei luoghi dove avevano amministrato la giustizia, al fine
di permettere agli amministrati di accusarli per gli illeciti
commessi durante 'esercizio della funzione.

A tutto cid va aggiunto un ultimo e rilevante aspetto.
Poiché la giurisdizione era esercitata da funzionari inseriti
in un apparato amministrativo, alla responsabilita penale e
civile si poteva anche eventualmente assommare una res-
ponsabilita disciplinare, fatta valere dall’organo superiore
o dallo stesso imperatore attraverso la comminazione di
specifiche sanzioni."

PARTE SECONDA
DIRITTO MEDIEVALE E MODERNO

ANDREA LANDI

|. La giurisdizione come funzione essenziale d’ogni esperienza
giuridica. Lalto medioevo

Chi si proponga di ricostruire, ancorché in via generalis-
sima, una qualunque esperienza giuridica, non pud non
riconoscere alla funzione giurisdizionale un ruolo essen-

' Per una esauriente panoramica sul punto v. ancora Santalucia, Diritfo ¢
processo penale, cit., pp. 269 ss.
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ziale: infatti, ¢ la giurisdizione che consente il continuo
evolversi dell’esperienza giuridica nel corso del tempo.

Ad una pitu attenta analisi, tuttavia, non & difficile scor-
gere che questa funzione essenziale cambia da epoca a epo-
ca: sicché, accanto ad un contenuto minimale, che resta
invariato nel tempo —Ila traduzione d’un precetto astratto
in un ordine concreto —possono oppure no aggiungersi
altre caratteristiche che appunto sono il portato del modo
d’'intendere la giurisdizione all'interno d’un certo contesto
storico."’

Se dunque guardiamo all’esperienza giuridica dell’alto
medioevo si percepisce con chiarezza come in presenza
di ordinamenti essenzialmente consuetudinari quali erano
quelli alto-medievali, il giudice sia stato chiamato non solo
a trasformare un precetto astratto in un ordine concreto,
ma prim’ancora di far questo, ad individuare la norma vi-
gente, da applicare poi al caso concreto.

La storiografia ha parlato, a questo proposito, d'una vera
e propria “inventio” delle norme consuetudinarie, da ot-
tenersi mediante una “inquisitio per testes”; dove questi
testimoni sono gl “antiquiores loci”, che, in certo modo,
possono essere visti come 1 depositari delle tradizioni giu-
ridiche e, pit in generale, della saggezza all'interno della
comunita.'® ¥

Nell'alto medioevo, insomma, era richiesto al giudi-
ce —significativamente definito come Urteilfinder, cio¢
“trovatore di sentenze”— di individuare, all'interno della
comunita, quale fosse la norma vigente percepita come
tale dai consociati, sulla base della quale egli avrebbe poi
reso giustizia, senza peraltro che nel contenuto di queste

" Cfr. U. Santarelli, Auctor iuris homo. Introduzione allo studio dell’esperienza

giuridica basso-medioevale, Torino, Giappichelli, 1997, pp. 67-75.

" F. Calasso, Medio Evo del diritto, 1, Le fonti, Milano, Giuffré, 1954, pp.
210-214.
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norme si potesse riscontrare una separazione tra morale e
diritto;" ragion per cui, molto spesso avveniva che la so-
luzione della controversia fosse rimessa al giudizio di Dio
(si pensi alle varie ordalie, o al giuramento, che rappresen-
tava una sorta di “chiamata in causa” della divinita), oppu-
re al risultato d’un conflitto tra rapporti di forza (il duello
per campioni).”

In questa prospettiva ¢ ben difficile poter parlare d'un
profilo di responsabilita del giudice, se non altro perché il
giudicante si trovava a valutare e applicare norme consue-
tudinarie che venivano —per dir cosi: “illico et immedia-
te”"— sottoposte al vaglio critico della comunita, in modo
da escludere ogni possibile deviazione rispetto alla loro
applicazione da parte del giudicante.

2.1l rinascimento giuridico basso-medievale e il (presunto)
principio di legalita

Profondamente diverso ¢ invece il discorso relativo alla
funzione giurisdizionale nel basso medioevo.

Qui si riscontra un indubbio ritorno alle fonti scritte e una
sorta di marginalizzazione della fonte consuetudinaria.'

" M. Bellomo, L'Europa del diritto comune’, Roma, 1l Cigno Galileo Galilei
Edizioni di arte e scienza, 1994, pp. 57-61.

*Non ¢ inutile precisare che sovente il processo negli ordinamenti barba-
rici era pensato come mezzo per dirimere le controversie ed impedire cosi le
faide, piuttosto che per I'accertamento della veritd, com’era stato nell’ordina-
mento romano e ritornd ad essere in tempi pit tardi, grazie all'influsso della
legislazione canonica e al modello processuale definito appunto romano-ca-
nonico; per esempio, sul processo longobardo, dfr. E. Cortese, Il diritto nella
storia medievale, 1, L'alto Medioevo, Roma, 1l Cigno Galileo Galilei Edizioni di
arte e scienza, 1995, p. 166-172.

* In pagine ormai risalenti, ma ancora, con i necessari accorgimenti, utiliz-
zabili con profitto, Ugo Nicolini aveva parlato dell'affermarsi d’un vero e pro-
prio “principio di legalita” negli ordinamenti comunali, addirittura qualificati
come “democrazie” (si allude a U. Nicolini, Il principio di legalita nelle democrazie
italiane. Legislazione e dottrina politico-giuridica nell’eta comunale, Milano, Marzo-
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Le nuove istituzioni —Comuni ¢ Corporazioni— ave-
vano dei propri statuti, sulla base dei quali il giudice era
chiamato a rendere giustizia, sicché egli era tenuto, in
buona sostanza, ad applicare la norma, secondo un proce-
dimento che veniva, anche questo come la norma sostan-
ziale, fissato dallo statuto o da altre normative scritte.

A ci0 si aggiunga che il giudice di queste istituzioni
—console de iustitia, podesta, capitano del popolo, rettore
che dir si voglia— era nella stragrande maggioranza dei
casi soltanto un politico e quindi era totalmente inesperto
di diritto: questo faceva si che per la soluzione in punto
di diritto delle controversie a lui sottoposte, egli dovesse
ricorrere all’ausilio d’un giurista di professione che gli for-
nisse, con un proprio parere (il consilium sapientis iudiciale),
la soluzione giuridicamente corretta, da utilizzare poi nella
sentenza.”

In ordinamenti siffatti si poneva in modo pressante la
necessita di sottoporre a controllo attivitd giurisdiziona-
le, individuando puntualmente 1 profili di responsabilita
del giudice sulla base sia delle disposizioni contenute ne-
lla “riscoperta” compilazione giustinianea, sia, soprattutto,
mediante l'ideazione d’un’apposita procedura statutaria
—il cosiddetto giudizio di sindacato— volta ad esercitare
questo controllo. N

rati, 1947). Se questa tanto indebita quanto comprensibilissima anticipazione
storica compiuta dell’autore non pud essere condivisa, essa vale comunque a
sottolineare I'indiscutibile cambiamento di rotta nel sistema basso-medievale
delle fonu, nspetto all’alto medioevo, con il predominio assunto proprio dalle
fonti scritte. In questo senso U. Santarelli, Ricordo di Ugo Nicolini, in “Rivista
di storia del diritto italiano”, Anno LVIII (1985), pp. 384-387, ora in Ip., Ubi
societas ibi ius. Seritti di storia del diritto, Introduzione di P Grossi, a cura di A.
Landi, I, Torino, Giappichelli, 2010, pp. 382-385.

# Su questo istituto resta fondamentale Guido Rossi, Consilium sapientis
wdiciale. Studi e ricerche per la storia del processo romano-canonico, 1, (secoli XII-
XIII), Milano, Giuffre, 1958.
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In una tale procedura alcuni “syndici”, nominati da-
lle Istituzioni comunali, avevano il compito di vagliare
I'operato del giudicante, al termine del suo mandato, per
verificare se ci fosse stato un indebito esercizio delle sue
funzioni: in caso d’un positivo accertamento dell’esercizio
contra legem, essi dovevano procedere contro di lui, irro-
gando la giusta sanzione e condannandolo al risarcimento
dei danni patiti dall'Istituzione comunale e dai singoli ci-
ves, coinvolti, a vario titolo, nelle attivita processuali.

Dalle fonti romane la scientia iuris basso-medievale ave-
va ripreso la figura del Tudex qui litem suam facit, che, lo si
ricorderd, era ricompresa nella categoria dei quasi delitti,
arrivando grosso modo —pur con le differenziazioni che
si potevano trovare in taluni interpreti— ad individuare tre
fattispecie di responsabilita che davano luogo ad altrettante
forme di risarcimento:> in primo luogo la responsabilita
del gindice che aveva mal giudicato “per imperitiam”, per
il quale egli era punito con una pena lasciata all’arbitrium
del giudice incaricato di vaglare il suo comportamento
(“religioni iudicantis”, secondo il disposto di Inst. 4.5 pr.);
poi era previsto il caso del giudice che dolosamente avesse
reso una sentenza contraria alla giustizia, per il quale era
prevista la pena della “vera litis aestimatio” nel civile e de-
lla “retorquutio” nel penale (cio¢ a dire, veniva inflitta al
giudice la stessa pena che aveva comminato all'innocente),
secondo Accursio accompagnata anche dall’infamia; ed in-
fine quella del giudice che avesse reso la sentenza ingius-
ta per corruzione, la qual cosa era punita con la perdita
dell'ufficio e il pagamento del “quadruplum”. In questi
ultimi due casi, la dottrina era propensa a parlare d'una
responsabilitd “ex maleficio” del giudicante,* pervenendo

= er? Nicolini, Il principio di legalita, cit., pp. 456-458.

* Lapidaria la gl. Litem suam in L. Si iudex Inst. De Obligationibus, quae ex
quasi delicto nascuntur (Inst., 4.5 pr): “Idest controversiam vel litigium, ut in id
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verso I'etd moderna alla unificazione delle due fattispecie,

con la previsione della pena per il giudice fissata nel paga-
mento dell’“aestimatio litis” e delle spese.

3. Una simbiosi fra doctores e giudici

La communis opinio. Come si sa, la pluralita di fatti di nor-
mazione presenti nell’esperienza giuridica basso-medieva-
le —statuti comunali e corporativi, normative ecclesiastiche,
consuetudini, sporadici interventi del legislatore imperia-
le— aveva la necessita d'una reductio ad unum, alla quale si
pervenne grazie all’interpretatio della scienza giuridica, che
riusci nella creazione di quello che a suo tempo venne de-
finito il “sistema di diritto comune”:* un’interpretatio che,
non limitandosi alla semplice ermeneutica dei riscoperti
testi giustinianei, ma costituendo una feconda attivita no-
mopoietica, Tiuscl a creare un compiuto sistema normati-
vo, all'interno del quale si realizzd un rapporto dialettico
fra iura propria — diritti di provenienza delle istituzioni
particolari— e ius commune creazione tutta sapienziale,
costituita non soltanto dai testi, ma anche e soprattutto da-
lla lectura dottrinale dei testi di quelle compilazioni che in
eta moderna saranno indicate coi nomi di Cerpus iuris civilis
¢ Corpus iuris canonici.*® .

tencatur ipse in quo laesit aliquem: et hoc quando per ignorantiam, vel impe-
ritiam (...). Nam si dolo, tunc non habet locum hic titulus: sed ex maleficio
tenetur, et sit infamis”.

“ F. Calasso, Il concetto di “diritto comune”, ora in ID., Introduzione al diritto
comune, Milano, Giuffre, 1951, pp. 31-76 (lo scritto perd risale al 1933)

“ Sull'interpretazione dei dottori basso-medievali, ¢fr. S. Caprioli, v. Inter-
pretazione nel diritto nel diritto medievale e modemo, in Digesto delle discipline priva-
tistiche IV ed., sez. civile, X, Torino, Utet, 1993, pp. 13-25 ¢, pil in generale,
P Grossi, Lordine giuridico medievale”, Roma-Bari, Laterza, 2006, pp. 154-175;
per una ricostruzione differente ¢fr. U. Petronio, L'analogia tra induzione e inter-
pretazione prima e dopo i codici giusnaturalistici, in Il ragionamento analogico. Profili
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La rilevante e imprescindibile funzione svolta dalla
scientia iuris in una siffatta esperienza giuridica —dove la
dottrina non era chiamata soltanto ad operare un “sem-
plice ripensamento ordinante” dell’esperienza del proprio
tempo,”’ ma addirittura a creare nuovo diritto e a dare
veste giuridica ai nova negotia che la prassi continuamen-
te inventava—>* non poteva non riversare 1 suoi effetti
anche sul processo e sulla funzione giurisdizionale, sia
mediante listituto del consilium sapientis iudiciale, di cui ab-
biam detto, sia, pit1 in generale, per fissare dei limiti og-
gettivi all’esercizio della discrezionalita piena (arbitrium)
che il processo romano-canonico riconosceva al giudice
nell'individuare la soluzione da seguire nella propria sen-
tenza, in presenza di lacune del diritto positivo.”’

Questa “simbiosi dialettica” fra doctores e giudici —dove
i primi erano 1 profondi conoscitori del diritto vigente da
loro stessi elaborato e 1 secondi quelli che eran chiamati ad
applicarlo nelle aule dei tribunali, pur non essendo dei tec-
nici, ma dei politici— realizzava una sorta di “diarchia (per
quanto non dichiarata) sul processo™:* una diarchia che
si concretizzava non soltanto nel momento in cui 1 vari

storico-giuridici, a cura di C. Storti, Napoli, Jovene, pp. 183-292, ora in Ib., Ar-
tivita giuridica moderna e contemporanea, Torino, Giappichelli, 2012, pp. 49-159,

" Santarelli, Auctor iuris, cit., p. 76.

# Grossi, Lordine giuridico, cit., p. 166.

# Come ha felicemente scritto Giovanni Rossi, La forza del diritto: la com-
munis opinio doctorum come argine all’arbitrium iudicis nel processo della prima
etd moderna, n Il diritto come forza. La forza del diritto. Le fonti in azione nel diritto
europeo tra medioevo ed etd contemporanea, a cura di A. Sciume, Torino, Giappi-
chelli, 2012, p. 38, “la societa medievale, in relazione alla lacunosita del diritto
positivo, non affronta e risolve la questione cercando di dotarsi di cid che og-
gettivamente le manca (e di cui in verita nessuno sente il bisogno), invocando
cio¢ 'emanazione a tutto campo di leggi scritte; in contrario valorizza appieno
gli elementi che incarnano, in positivo, le peculiarita dell’esperienza giuridica
medievale, cosi come si manifesta nelle forme dello ius commune, ed in primis il
ruolo di una scienza giuridica di alto profilo, ben radicata nel corpo sociale ed
in piena sintonia con 1 valori e la mentalita della societa coeva”.

¥ Rossi, La forza del diritto, cit., p. 40.
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statuti obbligavano il giudice a conformarsi al consilium sa-
pientis iudiciale, ma anche allorché venne affermandosi la
massima che il giudice non poteva discostarsi dall’opinione
comune dei dottori (“a communi opinione non est receden-
dum”); in entrambi i casi, pur rimanendo, almeno in as-
tratto la liberta del giudice di fare scelte diverse, perché a
suo parere piti conformi all’equita e alla verita, egli non
poteva sottrarsi al giudizio di sindacato, nel quale sarebbe
stato valutato 1l suo comportamento ed egli avrebbe per
converso dovuto spiegare le proprie ragioni, sussistendo
una presunzione di “imperitia” a suo carico.”

Lopinione comune dei dottori era un rimedio endogiu-
risprudenziale, che la giurisprudenza giudicante aveva
escogitato per porre un argine al dilagare delle opinioni
dottrinali che nel corso dei decenni si erano affastellate
nell'interpretazione dei due Corpora iuris, sia in consulen-
do che in legendo, al fine di assicurare un minimo di cer-
tezza del diritto; anche se, occorre notarlo, 1 criteri per la
sua determinazione —che oscillavano tra il privilegiare
I'autorevolezza oppure il numero di coloro che seguivano
una data teorla— non furono mai esattamente precisati,
cosicché non tardarono a presentarsi nella prassi opinioni

' Si veda a titolo d’esempio Lancillotto Corradi (1520-1590), Praetorum,
et Curiale Breviarium, Venetiis, Apud loan. Bapt. Somaseum, 1563, L. I, cap.
9 de praetore, pp. 187-188, n. 21-22, 1l quale osserva che il “ludex praecipue
sequi debet communem, vel magis communem opinionem, ubi reperiatur,
in iudicando, nec ab ea recedere; quod et in consulendo observandum est”,
per poi ribadire, sulla scorta di molte autorita, che si presume “per imperitiam
iudicare, qui relicta communi opinione, singulari adheret”. Lo stesso orien-
tamento ¢ fatto proprio dal repertorio del cardinal Toschi (1535-1620) —che
riprende una tesi sostenuta da Alessandro Tartagni (1423/24-1477)— per il
quale il giudice “qui inhaeret opinioni singulari relinquendo communes sen-
tentias dicitur per imperitiam iudicare”; ¢fr. D. Toschi, Practicae quaestiones, V,
Romae, Ex typographia Stephani Paulini, 1606, p. 1080, Concl. 151 Opinio
singularis contra communem reprobatur, p. 1080, n. 9; Alessandro Tartagni,
Cons. Visis processibus (L. 2, cons. 95), in Ip., Consilia seu Responsa, 11, Venetiis,
Apud Hacredes Alexandri Paganini, 1610, fo. 83 ra, n. 6.

RSCUELA LIBRE DE DERECHO
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comuni contrapposte ad altre opinioni parimenti comu-
ni (“opiniones communes contra commupes”), oppure
opinioni ritenute pit comuni di altre (“opiniones magis
communes”).”

Non & questa la sede per trattare analiticamente della
questione: qui bastera notare, con il Lombardi, che essa
costitui nell’esperienza del diritto comune la “versione
giurisprudenziale della legge”.” E il giudice, pur con le
eccezioni che dicevamo, era in certo modo sottoposto ad
essa.

4. Un tipico profilo di responsabilita del giudice: I'imperizia
nell'identificazione e nell’applicazione del principio di diritto

I giudice che si fosse discostato dall’opinione comune dei
giuristi senza una valida ragione, ma soltanto per sua impe-
rizia, secondo la valutazione unanime della dottrina, avre-
bbe fatta propria la lite: per esentarsi a priori da qualunque
responsabilitd, egli avrebbe dovuto aderire, senza remore,
a quell’'opinione, anche se personalmente non I'avesse del
tutto condivisa, posto che in favore di essa sussisteva una
sorta di presunzione, seppure iuris tantum, di veridicitd.*

* Fra i numerosi trattati sulla communis opinio ci sembra da menzionare
almeno A. M. Corazio (sec. XV1), De communi opinione utriusque iuris doctorum,
in Tractatus universi iuris, XVIII, Venetiis 1584, fo. 222 ra-247 ra, dove nella
prefazione (fo. 223 r, nn. 38-41) si precisa in che cosa consista la distinzione
di cui nel testo.

¥ L. Lombardi, Saggio sul diritto giurisprudenziale, Milano, Giuffre, 1975,
p. 189.

“ Come ha notato E. CorTesk, Il diritto nella storia medievale, 11, Il basso Me-
dioevo, Roma, Il Cigno Galileo Galilei Edizioni di arte e scienza, 1995, p. 460,
“Iopinio communis restd sempre solo probabilis —ossia dotata di buona idoneita
alla dimostrazione, quindi attendibile— ma non fu mai necessaria (vincolante);
e tuttavia nel Cinquecento si concluse ch’era pericoloso per giudici e avvocati
non attenervisi: nel caso avessero futilmente contrastata un’opinio communis
potevano incorrere in malanni e guai”.
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In una situazione di questo genere si capisce come
I'imperizia nell'identificazione e poi nell’applicazione del
principio di diritto —della regola cio¢ da seguire nel caso
di specie— comportasse notevoli difficolta per un giudice
che, come piti volte s’¢ detto, non era tendenzialmente un
esperto di diritto. .

Una precisa ricostruzione della responsabilita del giu-
dice che fece propria la lite, in conseguenza di erronea
individuazione della regola da applicare, si riscontra nel
commentario di Bartolo da Sassoferrato a C. 7.49.2, dove,
“secondo 1l vezzo casistico e per amore della maggior com-
pletezza possibile”,” egli distingue due casi di “imperitia
iudicis”, che configurano la responsabilita del giudice, il
quale sara tenuto ad una pena la cui determinazione & ri-
messa, per usare ancora le parole di Inst. 4.5 pr., “religioni
iudicantis” (cio¢ all’altro giudice chiamato a valutare il suo
comportamento).*

[l primo caso ricorre quando egli abbia giudicato “con-
tra casum legis”: e qui Bartolo distingue a sua volta tra
I'ipotest in cui il giudice abbia errato nell'interpretare una
legge oscura e difficile, nella quale “mitius punietur”, da
quella in cui egli si sia trovato di fronte una legge facile e

® A detta del nicolini, Il principio di legalita, cit., p. 461. Una puntuale ri-
costruzione dell’analisi bartoliana di questo passo anche in V. Crescenzi,
Communis opinio doctorum, in El “ius commune” com dret vigent. Lexperiéncia

Judicial d'Andorra i San Marino. Actes del I simposi juridic Principat d’Andorra/

Republica de San Marino, 11, Andorra, Istitut d’Estudis Andorrans, 1994, pp.
694-698, ¢ pit ampiamente, ID., La communis opinio doctorum e l"auctoritas
rerum similiter iudicatarum nell'esperienza di diritto comune vigente nella Repub-
blica di San Marino, in “Initium. Revista catalana d’historia del dret”, 3 (1998),
pp- 599-602. Ne accenna anche J. Barrientos Grandén, El mos italicus en un

Jurista indiano: Francisco Carrasco del Saz (152-1625), in “lus fugit. Revista inter-

disciplinar de estudios histérico-juridicos”, 2 (1993), pp. 50-51.

* Bartolo da Sassoferrato, In I. De eo C. De poena iudicis qui male iudicavit (C.
7.49.2), in Ip., Commentaria in secundam Codicis partem, Lugduni, Excudebat
Dionysius Harsacus, 1550, fo. 86 ra-vb, nn. 3-6.
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dal chiaro significato, nella quale sarebbe stato invece da
punirsi pill severamente.

Il secondo caso si configura quando il giudice abbia
errato in una materia nella quale sussistevano solo opi-
nioni dottrinali, scegliendo un’opinione “mala” e non se-
guendo quella che “ab omnibus communiter approbatur
et communiter observatur”.

Conclude infine il maestro marchigiano che sara da es-
cludersi ogni responsabilita per il giudicante quando nella
materia oggetto di giudizio sussistano “opiniones ita for-
tes, quod quandoque observatur una et quandoque ser-
vatur altera™ in tali frangenti, infatti, la legge si configura
come incerta e il giudice, che erra nell'individuazione del
principio, deve essere pertanto scusato.

Dalla ricostruzione bartoliana si evince con chiarezza sia
il ruolo della communis opinio, che si presenta, in definitiva,
come “strumento di certificazione e razionalizzazione del
diritto vigente (...) destinata a predeterminare le possibili
interpretazioni di un istituto o di singole norme concreta-
mente proponibili entro il processo”,” nell’ottica di ricerca
della certezza del diritto, mediante la fissazione di criteri
oggettivi di valutazione cui il giudice deve attenersi;* sia la

" Rossi, La forza del diritto, cit., p. 43.

* Una valutazione pitt limitativa del valore della communis opinio in Cre-
scenzi, La communis opinio doctorum ¢ l'anuctoritas, cit., p. 602, secondo il quale
essa “non determina di per sé il diritto, ma determina la responsabilita del
giudice in ordine alla relativa agevolezza nella determinazione del diritto da
applicare. Il giudice vi ¢ tenuto non perché sia soggetto alla communis opinio
doctorum, ma perché se egli non la segue ¢ colpito da una presunzione di im-
perizia o di negligenza”. Ci pare peraltro che, in un sistema giurisprudenziale
quale quello del diritto comune almeno dal Quattrocento in poi, era proprio il
meccanismo della responsabilita in iudicando previsto dai testi romani a carico
del giudice, che faceva assumere all'istituto in questione una sostanziale forza
di legge, qualita che soltanto formalmente si sarebbe potuto ancora negare (dfr.
A. Padoa Schioppa, Storia del diritto in Europa. Dal medioevo all’etd contemporanea,
Bologna, Il Mulino, 2007, pp. 287-288). Per le fonti ci limitiamo a riportare
I'assunto registrato dal Toschi, secondo il quale I'“opinio communis habetur
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simbiosi dialettica che intercorre tra scientia iuris e giuris-
prudenza giudicante; aspetti, questi, cui accennavamo nel
paragrafo precedente e che non c¢i sembrano bisognevoli di
ulteriore dimostrazione.

Draltra parte, man mano che ci si avvicina all’etd moder-
na ¢ il giudice assume sempre piti una qualifica professio-
nale, il tecnicismo che comincia ad essergli richiesto, gl
impone in modo pil stringente la conoscenza della opi-
nioni dottrinali e della loro applicazione.

Come icasticamente fu scritto, al giudice era richiesto di
possedere due tipi di sale: il “sale della sapienza”, per non
essere insipido e quello della “retta coscienza” per non di-
ventare diabolico;” mancando il primo —che si otteneva
per lo pitt mediante la conoscenza e la puntuale applica-
zione della communis opinio—*" egli avrebbe giudicato per
imperitiam ¢ sarebbe stato perciod sottoposto alla punizione
determinata dal superiore, mentre difettando il secondo,
egl avrebbe dolosamente mal giudicato e quindi sarebbe

pro lege, et venit appellatione legis in dispositione loquente de lege”, in cid
seguendo 1l consulente Tiberio Deciani (Toschi, Practicae conclusiones, cit., con-
cl. 150 Opinio communis Doctorum est tenenda et secundum eam iudicandu, et quando
secus, p. 1080, n. 9).

" Imagine che si ritrova in molti autori —dai quattrocenteschi Barbazza e
Giason del Maino, ai cinquecenteschi Cravetta, Menochio, Tepato—, la cui
prima formulazione ¢ probabilmente riconducibile a Baldo; ¢fr. Nicolini, II
principio dilegalita, cit., p. 463, ¢ M. Meccarelli, Arbitrium. Un aspetto sistematico
d(;\vh‘ tlmlm.unmu giuridici in eta di diritto comune, Milano, Giuffré, 1998, p. 345,
nt. 110.

* Significativo a questo proposito quanto si legge in un celebre trattato
riguardo al giudice che voglia essere perfetto: tra le tante caratteristiche, che
vanno dalla castita all'essere inesorabile, compare pure quella di essere “libro-
rum cumulo circumdatus, et studens”; or. G. Alvarez de Velasco (sec. XVII),

Judex perfectus seu de judice perfecto Christo Jesu, Lausonii et Coloniae Allobro-

gum, Sumptibus Marci-Michaelis Bousquet et Sociorum, 1740, rubr. 15, ann.
L. Pp. 28(?-2‘)7. un compendio del quale si trova in M. A. Savelli (16242-1695),
Summa diversorum tractatuum, 1, Venetiis, Apud Paulum Balleonium, 1707, pp.
16-30, dal cui epilogo (p. 30) ¢ tratta la citazione virgolettata.
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andato incontro ad una condanna all'integrale risarcimen-
to dei danni.

5. Alcuni spunti sul principio della soggezione del giudice alla
legge negli ordinamenti a diritto comune vigente

Una delle caratteristiche che contraddistinguono I'eserci-
zio della giurisdizione nelle democrazie contemporanee ¢
quella della soggezione del giudice alla legge: caratteristica che,
insieme a quella della inamovibilita, vale a garantire un
margine ampio di liberta all’attivita giurisdizionale, affran-
cata da condizionamenti esterni e vincolata dai soli limiti
fissati dalla legge stessa.*’ Anche gli odierni ordinamen-
ti che ancora vivono a diritto comune —la Repubblica di
San Marino e il Principato d’Andorra— hanno recepito,
abbastanza recentemente, tale principio.*

“ Com’¢ stato sottolineato, con riferimento all’art. 101, comma 2, della
Costituzione italiana, si tratta d'un’“enfatica espressione che perd sottolinea
I'autonomia del singolo magistrato” (cosi P BARILE, Istituzioni di diritto pubblico,
Padova, Cedam, 1972, p. 206). D'altra parte, essa risente della tendenza, tipica
di molti ordinamenti successivi alla Rivoluzione francese, di identificare il
dinitto con la legge: non a caso & stato puntualizzato che sarebbe pitl preciso
parlare di “subordinazione del giudice al diritto” (¢fr. A. Pizzorusso, Lezioni di
diritto costituzionale’, Roma, 1l foro 1taliano, 1984, p. 400).

2 Cfr. art. 85 della Costitucio del Principat d’Andorra del 1993: “En nom del
poble andorra la Justicia és administrada exclusivament per jutges indepen-
dents, inamovibles i, en I'ambit de le seves funcions jurisdiccionals, sotmesos
només a la Constitucid i a la llei”, mentre la legge qualificata sulla giustizia
del 3 settembre 1993 all'art. 76 prevede che “cls Batlles i Magistrats seran re-
sponsables civilment pels danys 1 perjudicis ocasionats dolosament en exercici
de le seves funcions”. Per San Marino, in difetto d'una specifica disposizione
nella Dichiarazione dei diritti dei cittadini e dei principi fondamentali dell’ordinamento
sammarinese (legge 8 luglio 1974 n. 59), che si limita, con I'art. 15 comma 3,
a garantire “I'indipendenza dei giudizi”, si veda l'art. 1 della Legge sull’Ordi-
namento giudiziario del 28 ottobre 1992 n. 83 dove si assicura ai giudici “piena
indipendenza e liberta di giudizio” (comma 1) e si afferma che essi sono “sog-

getti alla legge soltanto ¢ tenuti alla puntuale interpretazione ed applicazione
del diritto vigente” (comma 3).
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Una soluzione di tal genere € apparsa perd, gia ai primi
interpreti, come fortemente problematica nella sua appli-
cazione, non fosse altro perché, in questi ordinamenti,
il giudice deve continuare a fare i con'ti con la funzione
nomopoietica della dottrina, che si estrinseca appunto nel
meccanismo della communis opinio.®

[n altri termini, se & relativamente semplice in esperien-
ze di tipo legalistico affermare che il giudice ¢ sottoposto
soltanto alla legge, ben pitt complesso ¢ affermare questa
subordinazione in ordinamenti nei quali si proclama tutto-
ra vigente il diritto comune, nel quale la dottrina svolge,
come s'¢ visto, una funzione straordinariamente rilevante.

Se a cid si aggiunge che, in questa materia, la formula-
zione delle norme di ius proprium non ¢ stata troppo pers-
picua —ma cio non deve meravigliare: non ¢ forse vero
che i doctores apostrofavano il diritto statutario come ius
asininum?—, s1 puo addirittura pervenire ad ipotizzare una
situazione di totale irresponsabilita dei giudicanti. Basti un
solo esempio.

Lart. 15 comma 2 della legge sammarinese sull’ordina-
mento giudiziario n. 83/1992 dispone che il giudice non
risponde per“l'attivita d'interpretazione delle norme di di-
ritto”, né per “quella di valutazione del fatto e delle prove”.*
Con questa formulazione tale articolo sembra svuotare di
contenuto il comma 2 del precedente art. 14 dove si preve-
de la possibilita che i giudici siano sottoposti a sindacato per
rispondere della loro attivita: infatti, col termine “sindaca-
to” parrebbe da intendersi proprio quella procedura che
abbiam sopra menzionato, modellata sull’ipotesi romano-
canonica del iudex qui facit litem suam, la quale consiste pre-

41 e T‘ . . a
. Cfr. Crescenzi, La communis opinio doctorum e 'auctoritas, cit., pp. 604-609.
Ec‘co il testo di tale comma: “Nell'esercizio delie funzioni giudiziarie
39?‘ puo dar luogo a responsabilita l'attivita di interpretazione di norme di
intto né quella di valutazione del fatto e delle prove”.
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cipuamente nella valutazione dell’attivita interpretativa di
individuazione e applicazione delle norme. Da qui, dun-
que, la ipotizzata irresponsabilita dei giudicanti.

Per uscire da questa sorta di cul de sac, pur ribadendo la
convinzione che molto spesso 'inserzione in un ordina-
mento di istituti che sono propri di altre esperienze che
hanno avuto una diversa storia giuridica alle loro spalle
puo creare non poche difficolta, ci sembra necessario pro-
cedere ad una corretta intellezione del termine legge, la
quale tenga conto della specificita della tradizione del di-
ritto comune e possa cosi evitare quella soluzione, invero
aberrante, della totale irresponsabilita sopra immaginata.

A nostro sommesso parere, la legge —a cui adesso 1l giu-
dice ¢ subordinato in forza delle disposizioni suddette—
non ¢ soltanto quella che proviene dall’organo detentore
del potere legislativo, ma ¢ anche la lex per eccellenza, cio¢
il diritto romano con la sua intepretatio che nel corso dei se-
coli ha dichiarato il diritto vigente e 1l grado di adeguamen-
to di quel diritto in rapporto dialettico con le consuetudini
e il ius novum, rappresentato da statuti e riformagioni.*

* Non si possono non ricordare le considerazioni di Guido Astuti, nella
veste di Giudice delle Appellazioni, sulla definizione e sul ruolo del dirit-
to comune vigente a San Marino: “Il diritto comune ¢ I'antica lex omnium
generalis, & 'organico sistema normativo elaborato nel corso dei secoli dalla
giunisprudenza sulla base del diritto romano giustinianeo, del diritto canonico
¢ della consuetudine, mentre il ius novum, rappresentato dal diritto statuta-
rio e dalla successiva legislazione locale, non costituisce affatto una compiuta
codificazione del diritto privato, civile ¢ commerciale e processuale civile™
dr. Giudice Appellazioni, 30 luglio 1963, in “Giurisprudenza Sammarinese”,
Anno III (1965), fasc. 1, p. 46. Insomma, & da condividere senz'altro I'assunto
che il diritto comune @ “un insieme di precetti determinato storicamente, €
localmente specificato”, come precisa S. Caprioli, Varianti e costante del diritto
comune, in “Rivista di diritto civile”, Anno XXXIX (1993), II, pp. 639-643, la
at. ¢ a p. 641. Qualche ulteriore spunto in A. Landi, Osservazioni per uno studio
sul diritto comune vigente, in “Rivista di storia del diritto italiano”, Anno LXXIII
(2000), pp. 339-355.
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Ed infine ¢ legge anche la lex contractus, cio¢ quella legge
stabilita dalle parti, in conformita al potere di autoqualifi-
cazione e autoregolamentazione del contratto: un potere
che il diritto comune riconosce loro e che non pud essere
scalfito dall’attivita del giudicante, in difetto di norme im-
perative che lo autorizzino in tal senso.*

Solo riconoscendo questa polisemia del termine legge,
percepita nella sua intrinseca storicita, I'interprete potra
allora declinare, senza troppi problemi, il principio costi-
tuzionale della soggezione del giudice alla legge in quegli
ordinamenti dove 1l diritto comune ¢ ancora vigente.
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de responsabilidad aplicables a los referidos jueces, con el pro-
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ABsTRACT: Questo saggio ha pretensione di espiegare gli carat-
teristiche ¢ il modo di operazioni degli quattro tipi di responsa-
bilitd imputabili agli funzionari pubblici secondo la Costituzio-
ne Mexicana, specialmente quelli vincolati agli giudici federali
ed giudici nel Distrito Federale. I tipi di responsabilitd attribui-
bile agli giudici sono: giudizio politico, dichiarazione di proce-
denza (proceso di “desafuero”), responsabiliti amministrativa
(disciplinaria) e responsabilitd patrimoniale (danni). Anche, si
incorporano riflessioni critiche su le fallimenti e vizi delle diver-
se tipi di responsabilitd aplicabile agl giudici, con I'intenzione
di migliorare I'aplicazione degli principi di independenza, im-
parzialiti e professionismo che regolano I'attuazione degli giu-
dici messicani e permettono un sistema giudiziario messicano
prestigioso.

ParoLe cHiave: Costituzione, responsabilitd degli funzionari
pubblici, giudizio politico, responsabiliti amministrativa, res-
ponsabilitd patrimoniale, principi d” independenza, imparzialitd
e professionismo.

SumARIO: 1. Premisa. 1. Consideraciones iniciales. 2. Vicisitudes del
régimen de responsabilidades. 3. Régimen de responsabilidades en Méxi-
co. I1. Tipos de responsabilidad. 1. Clasificacion. 2. Responsabilidad
politica. 3. Responsabilidad juridica. 3.1. Responsabilidad penal. 3.2,
Responsabilidad administrativa (disciplinaria). 3.3. Responsabilidad ci-
vil (patrimonial).

I. PREMISA
1. Consideraciones iniciales

La responsabilidad del juez' es un tema cuyo estudio co-
rresponde desarrollar principalmente al derecho constitu-

" Por juez o jueces consideraremos —tinicamente para efectos de este ensa-
yo— a los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, magistra-
dos de circuito y jueces de distrito del Poder Judicial de la Federacién, y a los
magistrados y jueces del fuero comin del Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal. Desde luego reconocemos que los magistrados y jueces de
los poderes judiciales de las entidades federativas también poseen la calidad
de juzgadores; sin embargo, tales servidores judiciales se rigen por un régimen
dual previsto en la Constitucién Federal y en las constituciones particulares de
cada una de las entidades federativas.
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cional. Desafortunadamente, son escasos los textos y en-
sayos sobre la materia que han tratado el tema. Sobre todo
si consideramos que el estudio del mismo es de gran im-
portancia para una mejor comprensién de la organizacién
judicial® del Estado Mexicano.

Aunado al mayor entendimiento del sistema judicial
mexicano, resulta indispensable analizar el tema de la res-
ponsabilidad del juez en México a efecto de conocer me-
jor la relacién que vincula a dicha responsabilidad con los
principios de independencia, imparcialidad y profesiona-
lismo que deben regir la actividad de todo juzgador en
nuestro pais.

La Constitucion Mexicana® establece los principios rec-
tores de la funcién jurisdiccional de nuestros jueces. Tales
principios son los de independencia, imparcialidad, pro-
fesionalismo y responsabilidad, constituyendo éstos los
dispositivos rectores de la actividad judicial en México.
Entendemos que estos principios se traducen en normas
positivas que rigen ampliamente la actividad jurisdiccional
de los jueces mexicanos con el claro propésito de lograr
una funcion juzgadora altamente responsable.

Por ello, los principios rectores de independencia, im-
parcialidad y profesionalismo de los jueces y el régimen de

¥

? Por urgnni:adéﬁ o sistema judicial mexicano nos referimos solamente —para
este estudio— al Poder Judicial de la Federacién y al Tribunal Superior de
Justicia del Distrito Federal. Igualmente no desconocemos el caricter de 6r-
gano judicial que poseen los tribunales superiores de justicia de las entidades
federativas, ¢ incluso la existencia de algunos otros tribunales que realizan
funciones jurisdiccionales; sin embargo, el régimen de responsabilidades de
tales tribunales posee una regulacién diversa a la asignada a los juzgadores
federales y del Distrito Federal. it

' Cuando utilicemos los términos Constitucién Mexicana, Constitucién
Federal, Constitucién, ley suprema o ley fundamental, nos estaremos refi-
riendo a la “Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 5 de

febrero de 19177, Igualmente, al sefalar un fundamento constitucional usare-
mos las siglas CPEUM como abreviatura de nuestra Constitucion.
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responsabilidad que les resulta aplicable, considerado éste
como un principio pero también previsto como un régi-
men juridico, se encuentran interrelacionados y también
condicionados de manera reciproca, lo cual es incuestio-
nable si analizamos la forma en cémo estd estructurada y
desarrollada normativamente nuestra ley suprema. Asi, la
Constitucién permite que los jueces mexicanos puedan
estar dotados de plena independencia y absoluta impar-
cialidad para juzgar los casos que se sometan a su compe-
tencia, si a cambio, como contrapartida, tales jueces estin
sujetos a un régimen de responsabilidad que sirva para
evaluar y “juzgar” su actuar profesional.

Por tanto, se reconoce que la independencia, imparcia-
lidad, profesionalismo y responsabilidad son principios
rectores inseparables de la funcién juzgadora en México.
Y a partir de tal afirmacién se sostiene que independen-
cia sin responsabilidad en la actividad juzgadora equivale
a arbitrariedad, pero también solamente la responsabilidad
sin independencia es sinénimo de inferioridad o sumisién
politica del juez.

La Constitucién consigna los principios de indepen-

dencia, imparcialidad y profesionalismo como norma fun-
damental de nuestro sistema de justicia, y por ende de la
actividad del juez en México. Pero a la vez también prevé
un régimen amplio y estricto de responsabilidades para los
servidores publicos que resulta aplicable a los funcionarios
Judiciales en general. Por ello, al establecer nuestra ley fun-
damental los principios de actuacién del juez y su marco
de responsabilidad, lo que hace es reconocer la figura del
Juez profesional, fijindolo como el prototipo del funcionario
Jurisdiccional del sistema judicial mexicano. El juzgador
en México es, o por lo menos debe ser, segtin nuestra ley
suprema, un juez libre, profesional y responsable.
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También resulta relevante la importancia que ha venido
adquiriendo en la actualidad el juez en razén del cada vez
mayor crecimiento de la actividad jurisdiccional, especial-
mente como consecuencia de las nuevas férmulas y re-
glas de interpretacién constitucional utilizadas en nuestro
régimen juridico interno y en el orden juridico suprana-
cional, con la interpretacién y aplicacién de los tratados
internacionales suscritos por el Estado Mexicano.*

Esta expansion de la funcién jurisdiccional ha provoca-
do la formacién de un nuevo derecho jurisprudencial, al
lado del tradicional derecho legislativo y administrativo,
ello como claro efecto de la nueva actividad interpretativa
e “integradora” del juez en México.

2. Vicisitudes del Régimen de Responsabilidades

En general, todo régimen de responsabilidades piblicas
busca establecer un sistema de control de la actividad de
los funcionarios de gobierno y también, para el supues-
to de que incurran en faltas o delitos, fijar un catilogo de
sanciones a los servidores publicos por una indebida actua-
cion, las cuales pueden consistir en la separacién temporal
del cargo, su remocién, la reparacién del dafio causado al
Estado e incluso a la persona afectada, entre otras.

Por tal razén, es esencial que todo Estado contemple en
su ordenamiento constitucional un régimen de responsa-
bilidades que le sea aplicable a sus funcionarios publicos.

* Mediante reforma publicada el 10/06/11 en el Diario Oficial de la Federacion
(DOF), se restablece (segtin el texto original de 1917) el control difuso (para
todos los 6rganos jurisdiccionales mexicanos), aunque se limita sélo al é_mblt_o
de los derechos humanos (en cuanto a constitucionalidad y conv;ncn_opalr
dad), y se establece como regla la interpretacién mds favorable al Justl_cnablc
(principio pro personae), es decir, la prevalencia de la norma, independiente-
mente de su jerarquia dentro del sistema juridico, que represente la mayor
proteccién a los derechos en cuestion.
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Y desde luego, ese régimen debe comprender a los funcio-
narios que se desempefien como juzgadores, sin necesidad
de distinguir entre los jueces por razén de la jurisdiccién
o competencia por materia especifica que tengan asignada
cada uno de ellos.

Ahora, en el caso particular de los jueces, sin importar
si estan encargados de juzgar sobre asuntos de constitucio-
nalidad o de legalidad, se vuelve de gran utilidad conocer
la auténtica naturaleza de las distintas responsabilidades a
que estin sometidos tales impartidores de justicia, con el
evidente propésito de aclarar si tal sistema en realidad pro-
tege y preserva o si, por el contrario, descuida y debilita los
principios de independencia, imparcialidad y profesiona-
lismo que deben caracterizar la actividad jurisdiccional de
todo juzgador.

Desde luego resulta necesario que la Constitucién Mexi-
cana prevea un régimen de responsabilidad para el juez
como medio de control de su actividad judicial. Pero a la
vez, también es un imperativo de todo sistema de justicia
que tal sistema de control no influya ni lastime la indepen-
dencia, imparcialidad y profesionalismo con que deben
actuar los jueces al momento de conducir los procesos ju-
risdiccionales a su cargo y emitir las sentencias respectivas.

Por otra parte, igualmente necesario es que el régimen de
responsabilidades previsto en la Constitucién tenga como
objeto el preservar y fortalecer el alto nivel profesional que
debe caracterizar a los jueces en México. De lo contrario,
si no se respetan los principios que rigen la actividad del
funcionario judicial, el régimen de responsabilidades s6lo
servird para controlar el poder o facultad de juzgar de los
Jueces, con miras a mantenerlos subordinados a favor de
los otros poderes priblicos u 6rganos encargados de super-
visarlos.
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Adicionalmente, cobran relevancia en un régimen de
responsabilidades las reglas y procedimientos que se si-
guen para la designacién de los jueces dentro de la orga-
nizacién judicial, los mecanismos de ratificacién (y por
ende el peso que cualquier precedente negativo tiene en
el expediente personal del juzgador), la proteccién consti-
tucional (inmunidad) y la equidad en la contraprestacién
salarial que reciba. Pues si tales normas privilegian la se-
leccion, designacién y continuidad de los jueces basindose
en los méritos, trayectoria y experiencia profesionales de
los juristas que serdn nombrados en los cargos, entonces
el régimen de responsabilidades efectivamente coadyuva-
ri al fortalecimiento del profesionalismo del funcionario
judicial. En cambio, si el nombramiento de los jueces no
estd reglado o se rige por un procedimiento ampliamente
discrecional o de oportunidad politica, por el contrario, el
régimen de responsabilidad solo servird para controlar la
voluntad del juzgador y sancionarlo cuando no se someta
a las 6rdenes de la clase politica en el poder.

En tal sentido, los efectos que resulten del régimen ju-
ridico aplicable a los jueces dentro del estado democritico,
tarde o temprano acaban por ser conocidos y comprendi-
dos por la sociedad civil en general, desarrollindose una
opinién piiblica a partir de las reflexiones y criticas que
formulan los académicos, abogados litigantes, legisladores,
¢ incluso por los propios juzgadores, respecto del sistema
de seleccion y designacién de los ministros, magistrados
y Jueces integrantes de los poderes judiciales. Y en razén
de tal opinién priblica, es que la sociedad reconoce a tales
poderes como Grganos prestigiados y respetados o, por el
contrario, carentes de profesionalismo por su indebida in-
tegracion.
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3. Régimen de Responsabilidades en México

La Constitucién Mexicana establece en su Titulo Cuar-
to (Arts. 108 al 114 CPEUM) un complejo régimen de
responsabilidad de los servidores publicos. El articulo 108
constitucional, sefala expresamente qué personas son fun-
cionarios publicos, esto es, que prestan sus Servicios y ac-
tian en nombre y representacion del Estado Mexicano,
para efecto de determinar quiénes son los sujetos a los
cuales les resulta aplicable el régimen de responsabilidades
previsto en el mencionado Titulo Cuarto.

El primer parrafo del articulo 108 determina claramente
—y no podia ser de otra forma— que los miembros del
Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del Distrito
Federal son servidores publicos para efectos de la aplicacién
del mencionado régimen de responsabilidades publicas.’
Dicho parrafo incorpora en su regulacién a todos los fun-
cionarios judiciales de los citados Poderes, tanto a los que
tienen la calidad de jueces federales y del Distrito Federal,
sin importar su nivel jerirquico, como a los secretarios de

* Titulo Cuarto

De las Responsabilidades de los Servidores Piiblicos y Patrimonial del Estado
“Articulo 108. Para los efectos de las responsabilidades a que alude este
Titulo se reputarin como servidores puiblicos a los representantes de eleccién
popular, a los miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del
Distrito Federal, a los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona
que desempefie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en el
Congreso de la Unién, en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal o en la
Administracién Piblica Federal o en ¢l Distrito Federal, asf como a los servi-
dores ptblicos de los organismos a los que esta Constitucién otorgue autono-
mia, quienes serdn responsables por los actos u omisiones en que incurran en
el desempenio de sus respectivas funciones.

Las Constituciones de los Estados de la Repiiblica precisardn, en los térmi-
nos del primer parrafo de este articulo y para los efectos de sus responsabilida-
des, el caricter de servidores publicos de quienes desempeiien empleo, cargo
o comisién en los Estados y en los Municipios.™

.
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scuerdos y de estudio y cuenta de los tribunales respecti-
vos, entre otros.

Adicionalmente, el aludido articulo constitucional, en
su Gltimo pérrafo, se encarga de imponer a los estados que
integran la Federacién Mexicana la obligacién de preci-
sar en sus respectivas Constituciones Locales, la calidad
de servidores publicos a todos aquellos funcionarios que
ocupen cargos o empleos en los estados y municipios, en
términos similares a los descritos por el propio primer pa-
rrafo del articulo 108 constitucional. En razén de tal nor-
ma, los jueces estatales también son considerados como
servidores publicos sujetos a un régimen de responsabi-
lidades publicas; sin embargo, aunque similar al que se
aplica a los servidores publicos federales y del Distrito Fe-
deral, el régimen de responsabilidades de los jueces locales
resulta distinto, teniendo su fundamento en las propias
constituciones locales de cada entidad federativa y en sus
respectivas leyes reglamentarias.

Por otra parte, al haber adoptado el Estado Mexicano la
forma de estado federal (Arts. 40 y 41 CPEUM), la pro-
pia Constitucién ha establecido en el citado articulo 108
un régimen de responsabilidades publicas que rige tanto
para los jueces con jurisdiccion federal, mismos que ejer-
cen su actividad en todo el 4mbito espacial del territorio
nacional del Estado Mexicano, como para los juzgadores
con jurisdiccion local, la cual estd delimitada estrictamente
al dmbito geogrifico de la entidad federativa en que estin
designados.

A partir de tales premisas, procedemos a describir el ré-
gimen de responsabilidades de los jueces contemplado en
la Constitucién Mexicana, con el propésito de analizar la
forma en c6mo ese régimen contribuye a fortalecer al juez
profesional o, por el contrario, a debilitar sus principios de
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actuacién jurisdiccional, para de esta manera reflexionar
sobre los valores que tutelan las normas sobre responsabi-
lidades contenidas en nuestra ley fundamental.

II. Tiros DE RESPONSABILIDAD

1. Clasificacién

Hemos sefalado que el régimen de responsabilidades apli-
cable a los servidores publicos, que incluye a los jueces in-
tegrantes del Poder Judicial de la Federacién y del Tribunal
Superior de Justicia del Distrito Federal, se encuentra pre-
visto en el Titulo Cuarto de la Constitucién Mexicana. La
razon de que esta regulacion esté prevista a nivel constitu-
cional obedece a que constituye un verdadero régimen de
excepcion al principio de igualdad ante la ley que consagra
nuestra ley fundamental.

La Constitucién basicamente prevé dos tipos de respon-
sabilidad; (i) una denominada responsabilidad politica y,
(11) otra conocida como responsabilidad juridica, la cual a
su vez estd subdividida en responsabilidad de tipo penal,
administrativa (disciplinaria) y patrimonial (civil).

Estas dos clases de responsabilidad se distinguen entre
si, en que en la primera, de tipo politico, como su nom-
bre lo indica, el 6rgano enjuiciante no es el 6rgano judicial
sino el poder legislativo convertido en tribunal politico,
ademds de que no existe forma de obligarlo a juzgar en
base a un estricto apego a derecho, por lo que puede apli-
car criterios meta juridicos, o incluso politicos. La juridica,
por el contrario, versa sobre una imputacién derivada de
una conducta que presuntamente actualiza un tipo penal,
o bien un supuesto contenido en una norma administra-
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tiva (infraccion) o civil (afectacién a la esfcra juridica del
propio Estado Mexicano o un tercero), Jt.ngé.ndose éste
tipo de responsabilidad medlante. una aphcaqén estricta
de la ley, a partir de criterios judiciales y practicindose di-
cho juicio por un tribunal judicial.

2. Responsabilidad Politica

En México la responsabilidad politica se imputa al servi-
dor ptiblico a través de un procedimiento formalmente le-
gislativo y materialmente jurisdiccional, denominado jui-
cio politico. Este tipo de juicio estd regulado principalmente
por el Titulo Cuarto, intitulado “De las Responsabilidades
de los Servidores Publicos y Patrimonial del Estado”, de la
Constitucion Federal, y los Capitulos I, IT y IV del Titulo
Segundo, denominado “Procedimientos ante el Congreso
de la Unién en materia de Juicio Politico y Declaracién de
Procedencia”, de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos (LFRSP).

La Constitucién dispone que el juicio politico se en-
comienda al Poder Legislativo Federal, el cual estd de-
positado en un Congreso de la Unién, dividido en dos
Camaras, una de diputados y otra de senadores. Asi, el
Congreso de la Unién resulta ser el poder encargado de
conocer y desahogar el juicio politico, correspondiéndo-
le atender las denuncias con que se inicia tal juicio, asi
como tramitar el proceso respectivo hasta concluirlo me-
diante el dictado de una sentencia.

Dicha ley fundamental establece que todo servidor pti-
blico, incluidos los jueces, son responsables de los actos
que realicen o las omisiones en que incurran con motivo
del ¢jercicio del cargo publico que desempean. Por ello,
los jueces, en su calidad de servidores piiblicos, deben rea-
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lizar sus funciones invariablemente apegindose al princi-
pio de legalidad previsto en la Constitucion. Pero, igual-
mente, estin ademds obligados a respetar y no atentar, al
momento de desempenar sus funciones, en contra de los
intereses publicos fundamentales (del Estado Mexicano),
o de su buen despacho, entendiéndose por tales intereses
ptiblicos los que tiene encomendados proteger con motivo
de su cargo de juzgadores (Arts. 109, fraccién I y dltimo
parrafo, CPEUM).

En caso de que los jueces al ejercer sus funciones in-
cumplan con la regla constitucional de cuidar los intere-
ses publicos fundamentales o de su buen despacho, en-
tonces tales juzgadores serdn responsables politicamente
por desobediencia de la referida normay, en consecuencia,
deberin ser sancionados previo el desarrollo del proceso
respectivo.

Por ende, la responsabilidad politica es aquella que pue-
de fincarse a un juez cuando con motivo de sus funciones
Incurre en actos u omisiones que ocasionen perjuicio a los
intereses publicos fundamentales o del buen despacho de
los mismos.

Sin embargo, la principal falla estructural del juicio po-
litico consiste en la inadecuada tipificacién que hace la
Constitucién sobre la falta o infraccién politica sancionada
mediante dicho juicio. La ley suprema en ningtin momen-
to define ni establece elementos suficientes para conocer
qué se entiende por actos u omisiones que afecten los in-
tereses publicos fundamentales del Estado Mexicano para
efectos del juicio respectivo. Sino que en todo caso sola-
mente prevé que serd la ley reglamentaria del citado pre-
cepto la que establecerd los tipos de faltas o infracciones
politicas que serin objeto del juicio politico.
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Por su parte, la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, que es la legislacién reglamentaria del
Titulo Cuarto de nuestra ley fundamental, sefiala cuiles
son los actos u omisiones que supuestamente redundan
en perjuicio de los intereses ptiblicos fundamentales y de
su buen despacho (Art. 7° LFRSP).® Sin embargo, tam-
bién sorprende desfavorablemente que la enunciacién de
los actos u omisiones efectuada por la ley, cuando mucho,
alcanza a ser una descripcién general de los tipos de las
faltas o infracciones politicas por las cuales puede ser san-
cionado un servidor ptblico y, desde luego, en el caso de
nuestro ensayo, un juez. En ningin momento la ley hace

® Titulo Segundo
Procedimiento ante el Congreso de la Unién en materia
de Juicio Politico y Declaracién de Procedencia

Capitulo 1

Sujetos, Causas de Juicio Politico y Sanciones

“Articulo 7°. Redundan en perjuicio de los intereses piiblicos fundamenta-
les y de su buen despacho:

I. El ataque a las mstituciones democriticas;

I1. El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo, federal;

I11. Las violaciones graves y sistematicas a las garantias individuales y so-
(l.llL‘\‘

IV. El Ataque a la libertad de sufragio;

V. La usurpacién de atribuciones;

VI. Cualquier infraccién a la Constitucién o a lngs federales cuando
cause perjuicios graves a la Federacion, a uno o varios dos de la misma o
de la sociedad, o motive algiin trastorno en el funcionamiento normal de las
msutuciones;

VII. Las omisiones de caricter grave, en los términos de la fraccién ante-
rnor;y

VIIL Las violaciones sistemiticas o graves a los planes, programas y pre-
supuestos de la Administracién Piblica Federal o del Distrito Federal y a las
leyes que determinan ¢l manejo de los recursos econémicos federales y del
Distrito Federal.

No procede el juicio politico por la mera expresién de ideas.

El Congreso de la Unién valorara la existencia y gravedad de los actos u
omisiones a que se refiere este articulo. Cuando aquellos tengan caricter de-
lictuoso se formulari la declaracién de procedencia a la que alude la presente
ley y se estard a lo dispuesto por le legislacién penal.”
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una descripcién clara de la conducta (acto u omisién)
que perjudica a los intereses publicos fundamentales,
sino que en forma demagégica o absurdamente abstracta
pretende tipificar las faltas o infracciones que supuesta-
mente perjudican al Estado Mexicano.

En tal sentido, los jueces se encuentran obligados a res-
petar no sélo el principio de legalidad, sino también el
principio o regla de los intereses pblicos fundamentales
o de su buen despacho para evitar ser responsable de una
falta o infraccién politica, considerando desde luego que el
incumplimiento del citado principio de legalidad también
puede conllevar a la afectacién del interés piblico funda-
mental o del buen despacho.

También, la propia ley fundamental establece en forma
expresa y limitativa —numerus clausus— la relacién de ser-
vidores publicos que pueden ser sujetos de juicio politico
y, por ende, que podran ser responsables politicamente por
los actos u omisiones que les son atribuibles con motivo
del desempeno de su cargo publico. En dicha relacién se
comprende a los ministros, magistrados de circuito y jue-
ces de distrito que integran al Poder Judicial de la Federa-
cién y a los magistrados y jueces pertenecientes al Tribunal
Superior de Justicia del Distrito Federal (Art. 110, primer
parrafo, CPEUM).’

" “Articulo 110. Podrin ser sujetos de juicio politico los senadores y dipu-
tados al Congreso de la Unién, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, los Consejeros de la Judicatura Federal, los Secretarios de Dcspacho. los
diputados a la Asamblea del Distrito Federal, el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, el Procurador General de la Repiiblica, el Procurador General de Jus-
ticia del Distrito Federal, los magistrados de Circuito y jueces de Distrito, los magis-
trados y jueces del Fuero Comiin del Distrito Federal, los Consejeros de la Judicatura del
Distrito Federal, el consejero Presidente, los consejeros electorales, y el secretario ejecutivo
del Instituto Federal Electoral, los magistrados del Tribunal Electoral, los directores
generales y sus equivalentes de los organismos descentralizados, empresas de
participacién estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a éstas 'y
fideicomisos piiblicos. Los Gobernadores de los Estados, Diputados Locales,
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En cuanto al desarrollo del juicio politico, la Constitu-
cién senala que a la Cdmara de Diputados le corresponde
actuar como 6rgano de acusacién y al Senado como jurado
de sentencia. Asi, el Congreso de la Unién acttia mediante
una doble instancia, una acusadora o de instruccién, a car-
go de la Cidmara de Diputados y una instancia resolutora
o sancionadora, encomendada a la Cimara de Senadores.

Ahora bien, el Congreso Federal, en particular la Ci-
mara de Diputados, requiere para iniciar un proceso de
juicio politico que se cumpla con el requisito sine qua non
de la formulacién y presentacién de una denuncia que esté
debidamente acomparniada de las constancias de prueba re-
lativas, Nuestra Constitucién exige que la denuncia sea
presentada por un ciudadano, entendiéndose que se refie-
re no a un ciudadano de cualquier Estado sino a un ciuda-
dano del Estado Mexicano, o sea un ciudadano mexicano,
es decir de nacionalidad mexicana. Es por ello que en la
doctrina es conocida como “denuncia ciudadana”.

Ademais de establecer que la denuncia puede ser for-
mulada por cualquier ciudadano, se exige que sea bajo la mas
estricta responsabilidad del denunciante. Por ello sostene-
mos que no cualquier ciudadano puede presentar la refe-
rida denuncia, sino solamente aquellos que estén en pleno
¢jercicio de sus derechos civiles y politicos, pues un ciu-
dadano que se encuentre privado de tales derechos, ade-
mis de que no estd autorizado para participar en la toma
de decisiones politicas del Estado Mexicano, es incapaz de
cumplir con el requisito de estricta responsabilidad que

Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales y, en su caso, los
miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales, s6lo podrin ser sujetos
de juicio politico en los términos de este titulo por violaciones graves a esta
Constitucion y a las leyes federales que de ella emanen, asi como por el mane-
Joindebido de fondos y recursos federales, pero en este caso la resolucion serd
unicamente declarativa y se comunicard a las Legislaturas Locales para que, en
¢jercicio de sus atribuciones, procedan como corresponda...”
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exige la Constitucién. Ello dado que cuando un ciudadano
que estd suspendido en sus derechos publicos y privados,
no es capaz de asumir responsabilidad ninguna frente a
persona alguna.

Adicionalmente, cabe plantear si la denuncia ciudadana
puede ser formulada por uno o varios diputados o senado-
res, sobre todo si consideramos que dichos legisladores fe-
derales son ciudadanos en pleno ejercicio de sus derechos,
pero a la vez también son miembros integrantes de las
cdmaras que estarin encargadas del enjuiciamiento politi-
co del servidor publico, restindole imparcialidad al juicio
mismo. Consideramos que los diputados y senadores no
estin impedidos de formular una denuncia ciudadana en
contra de algtin funcionario judicial; pero para no adoptar
decisiones viciadas de parcialidad deberin abstenerse de
votar al momento de deliberar sobre la acusacién del juz-
gador indiciado con el propésito de evitar un conflicto de
intereses en sus actuaciones como denunciantes y como
enjuiciantes politicos.

Por cuanto a la instancia de instruccién, la Constitucion
y su ley reglamentaria senalan que la Cimara de Dipu-
tados, como cimara acusadora, serd la encargada de re-
cibir la denuncia respectiva, realizar la investigacién del
caso, integrar el expediente de la averiguacion, dar tramite
al procedimiento de admisién, desahogo y valoracién de
pruebas, escuchar los alegatos de las partes (audiencia del
inculpado) y, una vez cerrada la instruccién del juicio, tur-
nar ¢l asunto al Senado para que dicte la sentencia respec-
tiva. Para que la Cdmara de Diputados pueda promover la
acusacion en contra del funcionario judicial, se requiere
que el dictamen de culpabilidad sea aprobado por una vo-
tacién de mayoria absoluta, siendo ésta de mas de la mitad
del nimero total de votos de los diputados presentes en
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la sesi6n respectiva. Ya que si no se logra tal votacién, el
asunto se desechara en definitiva y no podri volver a pre-
sentarse sino hasta el siguiente periodo ordinario de sesio-
nes, como cualquier otra iniciativa legislativa.

En caso de aprobarse la acusacién, pasamos a la instancia
de resolucion o sancion. En ella, toca a la Cdmara de Sena-
dores, como camara resolutora, erigirse en jurado de sen-
tencia y dictar el fallo del caso. Sin embargo, por mandato
constitucional el Senado debe nuevamente conceder la ga-
rantia de audiencia al juez inculpado, ya que sélo una vez
agotado este derecho fundamental del hombre, del que
también disfruta todo juzgador, puede procederse a dictar
sentencia que declare culpable o absuelva al funcionario
judicial que estd siendo juzgado. Para que el Senado dicte
la sentencia que sancione al juez inculpado, se requiere
que dicha resolucién sea aprobada por el voto de una ma-
yoria especial de las dos terceras partes del niimero total de
los senadores presentes en la sesién. Si no se logra dicha
mayoria especial, entonces no habra fallo condenatorio al-
guno que ejecutar en contra del juez acusado vy, por ende,
no podra castigirsele, ni tampoco podra volvérsele a juz-
gar por la misma causa, dado que ha sido implicitamente
absuelto al no haber sido condenado, respetindose en esta
forma la garantia fundamental de prohibicién de nuevo o doble
Juicio prevista por el articulo 23 de la ley suprema.

Dentro del juicio politico los acuerdos y resoluciones
que dicten las Cimaras de Diputados y Senadores son in-
atacables. Esto es, no procede juicio o recurso alguno en
contra de los acuerdos de tramite ni de las resoluciones
definitivas emitidas por las cimaras durante el desarrollo
del juicio en cuestién. En consecuencia, no podria pro-
moverse ni siquiera el juicio de amparo por parte del juez
inculpado ni tampoco del denunciante, y mucho menos
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una controversia constitucional en la cual el Ejecutivo Fe-
deral pretendiera demostrar interés juridico o legitimo en
el asunto. En tal sentido, el fallo con la naturaleza de in-
atacable que dicta el Senado durante un juicio politico serd
sentencia definitiva y firme.

En caso de que el Senado dicte sentencia condenato-
ria, la sancién que se imponga deberd consistir tanto en
la destitucién del cargo de juez como en la inhabilitacién
durante un tiempo para desempenar cualquiera otra fun-
cién, empleo, cargo o comision en el servicio publico. La
inhabilitacién sélo podri ser temporal, siendo actualmen-
te hasta por un maximo de 20 anos (Articulo 8° LFRSP),?
por lo que nunca serd perpetua o por tiempo indefinido,
dado que violaria el principio de proporcionalidad de las penas
que estd reconocido como derecho fundamental del hom-
bre por nuestro sistema juridico.

En consecuencia, tanto la Constitucién como la LERSP
prevén las reglas, etapas e instancias que deben seguirse
durante el curso del proceso y requieren cumplirse para
que pueda emitirse una sentencia constitucionalmente
valida.

Ahora, a pesar de lo dispuesto por nuestra ley supre-
ma y su ordenamiento reglamentario, cabe afirmar que el
contenido de tales normas y la forma en cémo se regu-
la el desarrollo del juicio politico, nos impiden concluir
que se trate de un verdadero juicio de constitucionalidad
0, cuando menos, de legalidad en el sentido estricto del
término. Pues la manera en c6mo estin definidas las fal-
tas o infracciones politicas, es decir, los actos u omisiones
sancionables en que pueden incurrir o cometer los servi-

" "Articulo 8°. Si la resolucién que se dicte en el juicio politico es con-
denatoria, se sancionari al servidor piblico con destitucién. Podrd también
imponerse inhabilitacién para el ejercicio de empleos, cargos o comisiones en
el servicio piblico desde un afio hasta veinte afos”.
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dores publicos, resulta ser una forma de tipificar faltas o
infracciones sumamente abstracta, pero sobretodo ambi-
gua € imprecisa que se presta para ’mc.ulpa.r y sancionar a
pricticamente cualqmer_ sewndor publico, incluidos desde
luego los jueces, por casl cualquier acto que realice u omi-
sién en que ncurra.

Y no es que tal imprecisién de los actos u omisiones sea
por una ausencia de técnica juridica, sino que al parecer
tal tipificacion abstracta es en realidad la deseada ex-profe-
samente para este tipo de procesos de enjuiciamiento po-
litico. Su propia denominacién lo indica, se llama juicio
politico porque se lleva a través de un proceso politico para
juzgar por razones politicas a un funcionario politico, o
por lo menos aparentemente politico.

El problema de este tipo de juicio es que se trate de una
clase de enjuiciamiento politico que también incluye a los
funcionarios judiciales, esto es, a servidores publicos que
no forman parte de la clase politica, los cuales han obtenido
sus nombramientos de jueces con base en un sistema de
méritos y experiencia, y que atn asi mediante esta clase
de juicio pueden ser destituidos e inhabilitados discrecio-
nalmente de sus cargos.

No impugnamos la existencia del juicio politico como
tal, por el contrario sostenemos que tiene justificacién para
los funcionarios que desempenen cargos auténticamente
politicos; pero igualmente afirmamos que el mencionado
sistema de enjuiciamiento resulta ser claramente inade-
cuado para juzgar a un juez por su actividad jurisdiccional.

En todo caso, coincidimos en que sea el Poder Legis-
lativo Federal quien juzgue a los jueces, pero igualmente
sostenemos que deben ser juzgados con base en causales
especificas y claramente definidas, mediante un proceso
revestido de formalidades estrictas que respeten las garan-
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tias de legalidad, audiencia y debido proceso legal. En es-
pecial, si se considera que estard juzgindose a jueces por
sus actuaciones judiciales. Resulta incongruente sostener
que los jueces al juzgar si estin sujetos a reglas procesales
estrictas y, por otra parte, que un tribunal politico no esti
sujeto a reglas similares al momento de juzgar a los jueces.

El juicio politico, tal como estd disenado actualmente en
nuestra ley suprema, tiene dos fundamentos que lo sos-
tienen: el primero, que el Congreso de la Unién, como
uno de los tres poderes federales, es el que ostenta la re-
presentacion soberana mds alta de la nacién, y por ende,
es el poder del Estado Mexicano que debe juzgar a la clase
politica que dirige a la propia Nacién; y, el segundo, que
el juicio politico es un proceso basado principalmente en
la opinién publica o critica generalizada en contra de un
determinado funcionario del estado. Y es por tales funda-
mentos, que a través de esta clase de juicio, la ciudadanfa
puede provocar el cambio de sus gobernantes, cuando la
propia sociedad estima que éstos han incumplido con su
compromiso de dirigir a la nacién mediante acciones de
un buen gobierno.

Reiteramos, el juicio politico tiene una razén de ser y
Justificacion vilida en el estado democritico contempo-
rineo, pero discrepamos que sea éste el tipo de juicio mds
adecuado para exigir responsabilidad a los jueces por su
actividad jurisdiccional.

En cuanto a la real eficacia del juicio politico en el sis-
tema constitucional mexicano, resulta sorprendente reco-
nocer que desde el inicio de la vigencia de la Constitucién
Federal de 1917, esto es desde el 1° de mayo del citado afio,
hasta el afo de 2012, nunca se ha tramitado y desahogado
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integramente’ un juicio politico en México. Entendemos
que la inoperancia del juicio politico deviene de una fal-
ta de tipos o causales de responsabilidad serias y precisas,
pues la ausencia de ésta clase de causales lejos de justificar
ante la opinién publica un proceso de responsabilidad po-
litica, mas bien lo harfa aparecer como un juicio inqui-
sitorial o privativo en contra de persona determinada. Y,
por otro lado, el fincamiento de la responsabilidad politica
también se ha obstaculizado y dejado de emplearse por la
compleja red de intereses de los partidos y clase politica
que componen el Congreso de la Unién y el Poder Ejecu-
tivo Federal.

Concluimos, en concordancia con el maestro Elisur
Arteaga,'” que el juicio politico constituye un régimen
juridico de excepcién que pretende otorgar proteccién
constitucional al servidor ptblico juzgador en México,
pero a la vez afirmamos que por el alto grado de abstrac-
cion que muestran los tipos de las faltas o infracciones
politicas y la clara ausencia de reglas procesales garantistas
dentro del juicio, resultan altamente discrecionales las fa-
cultades del Congreso de la Unién para fincar la respon-
sabilidad politica e imponer una sancién a los jueces en
México, sobre todo considerando que no son servidores
publicos que tengan funciones politicas sino en todo caso
funciones jurisdiccionales.

*S6lo en una ocasién la Cimara de Diputados ha turnado la acusacién a
la Cimara de Senadores, en donde el expediente fue congelado y quedd sin
resolverse: Jorge Cervera Pacheco/1998. .

" Derecho Constitucional, 3*. ed., Oxford University Press, México, 2008,
p- 868.
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3. Responsabilidad Juridica

El principio universal de igualdad ante la ley estd consagra-
do en la Constitucién Mexicana no sélo como un pringi-
pio juridico, sino especificamente como una regla elevada
a la categoria de derecho fundamental del gobernado. En
esta forma nuestra ley suprema reconoce la igualdad ante
la ley de todas las personas, sin importar su origen étnico,
genero, edad, condicién social, religién, estado civil, entre
otras (Articulos 1°, primero y dltimo pérrafos, y 4°, segun-
do piarrafo, CPEUM)."

Sin embargo, la Constituciéon también establece ciertas
salvedades y limitaciones a la regla de igualdad ante la ley.
Al senalarse tales excepciones, se crea un régimen juridico
especial a favor de las personas en cuyo beneficio dispo-
ne tales salvedades. Las excepciones estin previstas en el
texto de la propia ley suprema mexicana a efecto de evi-
tar un cuestionamiento de inconstitucionalidad sobre este
régimen especial o privilegiado. La doctrina denomina a
esas reglas especiales como normas supraordinaras, en ra-
z6n de que a los funcionarios publicos que les benefician
tales normas no les resulta aplicable la legislacién ordina-
ria, al menos inicialmente. Sino que tales personas estarin
sujetas y se les aplicard la norma especial creada para la

"' “Articulo 1°. En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozari de
las garantias que otorga esta Constitucién, las cuales no podran restringirse ni
suspenderse, sino en los casos y con las condiciones que ella misma establece.

Queda prohibida toda discriminacién motivada por origen €tnico O nacio-
nal, el género, la edad, las discapacidades, la condicién social, las condiciones
de salud, la religién, las opiniones, las preferencias, el estado civil o cualquier
otra que atente contra la dignidad humana y tenga por objeto anular o menos-
cabar los derechos y libertades de las personas”.

“Articulo 4°. ...

El varén y la mujer son iguales ante la ley. Esta protegeri la organizacién y
el desarrollo de la familia...”
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proteccion del funcionario, particularmente considerando
que Ocupa un cargo pubico al momento de incurrir una
conducta sancionada por ley.

A continuacién, desarrollamos las tres clases de respon-
sabilidades que comprende la responsabilidad juridica,
que son: la penal, la administrativa (disciplinaria) y la pa-
trimonial (civil).

3.1. Responsabilidad Penal

En principio todo servidor piblico durante su encargo es
responsable de los delitos que cometa. Atin cuando un in-
dividuo esté desempenando un cargo piiblico es responsa-
ble penalmente. Los funcionarios ptiblicos no cuentan con
inmunidad penal por el solo hecho de ocupar un cargo pi-
blico y prestar sus servicios al Estado Mexicano. Por ende,
tales funcionarios pueden ser denunciados penalmente a
pesar de estar en ejercicio de un cargo publico, indepen-
dientemente de que tales delitos hayan sido cometidos an-
tes del micio de su encargo o durante el desempenio del
mismo, y ¢stos tltimos estén relacionados con el ejercicio
de sus funciones ptblicas o sean por actos ajenos al cargo
publico respectivo. :

Sin embargo, dada la relevancia de las funciones estatales
que tienen encomendadas ciertos servidores con motivo
de su cargo, la Constitucién Mexicana estima pertinente
que algunos servidores ptiblicos especificamente determi-
nados, deben estar protegidos en contra de posibles accio-
nes penales que puedan intentarse en su contra, Por ello,
nuestra ley suprema prevé la existencia del fuero constitucio-
nal 'y fuero de guerra como regimenes de excepcion creados
para proteger juridicamente a la persona del funcionario
investido con dicho fuero (Arts. 13, 61 y 111, CPEUM).
Estos son los tnicos fueros o regimenes juridicos espe-
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ciales que admite la ley fundamental como excepcién al
principio de igualdad ante la ley, por lo que salvo estos dos
fueros ningtin otro es reconocido por el sistema juridico
mexicano.

Cabe precisar que el fuero se otorga al funcionario en
razén del cargo ptblico que ocupa, no por la persona en s
misma. Si la persona no tuviere un cargo publico no ten-
drfa fuero alguno. Y, por otra parte, concluido el cargo pi-
blico también concluye inevitablemente el fuero. Pero no
por el solo hecho de tener la calidad de servidor pablico
se poseé el privilegio del fuero. Solamente estardn protegi-
dos con fuero los servidores ptiblicos que expresa y limi-
tativamente —numerus clausus— sefala la Constitucién. Ya
que la ley suprema sélo busca otorgar esta inmunidad a los
servidores ptblicos que toman o ejecutan las decisiones de
gobierno de mayor trascendencia para el Estado Mexica-
no. Asf pues, no todos los servidores publicos poseen fue-
ro, sino solamente aquéllos que de manera expresa senala
la propia Constitucion.

En este ensayo s6lo abordaremos el fuero constitucio-
nal por ser este el régimen de inmunidad que protege a
los servidores ptblicos que se desempefian como jueces.
La Constitucién Mexicana estima que determinados ser-
vidores publicos juzgadores, entre ellos los Ministros de
la Suprema Corte de la Nacién y los Magistrados de Sala
Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacién (Art. 111, parrafo primero, CPEUM), deben
estar revestidos de cierta inmunidad o fuero para prote-
gerlos de las acciones penales que se intenten en contra de
sus personas; ello en razén de la importancia de las fun-
ciones jurisdiccionales que realizan." En tal virtud, a tales

" A continuaci6n se insertan los articulos 111 y 112 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que a la letra disponen:
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Ministros y Magistrados Electorales no se les podr4 acusar

* “Articulo 111. Para proceder penalmente contra los diputados y senadores
2l Congreso de la Uni6n, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
los magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral, los consejeros de la Judicatura
Federal, los Secretarios de Despacho, los diputados a la Asamblea del Distrito
Federal, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, el Procurador General de la
Reptiblica y ¢l Procurador General de Justicia del Distrito Federal, asi como
¢l consejero Presidente y los consejeros electorales del Consejo General del
Instituto Federal Electoral, por la comisién de delitos durante el tiempo de
su encargo, la Cimara de Diputados declarard por mayorfa absoluta de sus
miembros presentes en sesion, si ha o no lugar a proceder contra el inculpado.

Si la resolucion de la Cimara fuese negativa se suspenderi todo proce-
dimiento ulterior, pero ello no serd obsticulo para que la imputacién por la
comision del delito contintie su curso cuando el inculpado haya concluido
¢l ¢jercicio de su encargo, pues la misma no prejuzga los fundamentos de la
imputacion.

Si la Cimara declara que ha lugar a proceder, el sujeto quedard a disposi-
cién de las autoridades competentes para que actiien con arreglo a la ley:

Por lo que toca al Presidente de la Republica, s6lo habri lugar a acusarlo
ante la Cimara de Senadores en los términos del articulo 110. En este supues-
to, la Cimara de Senadores resolverd con base en la legislacién penal aplicable.

Para poder proceder penalmente por delitos federales contra los Goberna-
dores de los Estados, Diputados Locales, Magistrados de los Tribunales Superiores
de Justicia de los Estados y, en su caso, los miembros de los Consejos de las Judicaturas
Locales, se seguird el mismo procedimiento establecido en este articulo, pero
en este supuesto, la declaracion de procedencia serd para el efecto de que se
comunique a las Legislaturas Locales, para que en ejercicio de sus atribuciones
procedan como corresponda.

Las declaraciones y resoluciones de las Cimaras de Diputados y Senadores
son natacables.

El efecto de la declaracién de que ha lugar a proceder contra el inculpado
serd separarlo de su encargo en tanto esté sujeto a prow:al. Si éste cul-
mina en sentencia absolutoria el inculpado podri reasumir su funcién. Si la
sentencia fuese condenatoria y se trata de un delito cometido durante el ejer-
cicio de su encargo, no se concederd al reo la gracia del indulto.

En demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor
publico no se requerird declaracién de procedencia.

Las sanciones penales se aplicarin de acuerdo con lo dispuesto en la le-
gislacién penal, y tratindose de delitos por cuya comisién el autor obtenga
un beneficio econémico o cause dafios o perjuicios patrimoniales, deberdn
graduarse de acuerdo con el lucro obtenido y con la necesidad de satisfacer los
dafios y perjuicios causados por su conducta ilicita.

Las sanciones econémicas no podrin exceder de tres tantos de los benefi-
€10 obtenidos o de los dafios o perjuicios causados.”

_“Articulo 112. No se requerird declaracién de procedencia de la Cimara de
Diputados cuando alguno de los servidores piiblicos a que hace referencia el
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y procesar penalmente mientras disfruten de la inmunidad
o fuero constitucional en cuestion.

Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cién son los maximos jueces constitucionales en nuestro
pais, dado que no solamente son los juzgadores con el mis
alto rango jerirquico dentro de la estructura judicial fede-
ral, sino sobre todo son los jueces integrantes del miximo
tribunal constitucional existente dentro de la organizacién
judicial del Estado Mexicano. La Suprema Corte de Justi-
cia. aun cuando es el mas alto tribunal del Poder Judicial
Federal, como su propia denominacién lo indica, es un
tribunal de toda la nacién mexicana no solamente de cues-
tiones de orden federal (Arts. 94 y 105, CPEUM).

Como ya se indic6, los Magistrados de la Sala Superior
del Tribunal Electoral también cuentan con fuero consti-
tucional, en México los Magistrados de la Sala Superior
son los mis altos juzgadores en materia electoral.” Esta
funcién jurisdiccional no se encuentra conferida a la Su-
prema Corte de Justicia sino al citado Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién.' Este tribunal tam-
bién es un érgano juzgador de cardcter nacional al resolver

pirrafo primero del articulo 111 cometa un delito durante el tiempo en que se
encuentre separado de su encargo.

Si el servidor piblico ha vuelto a desempenar sus funciones propias o ha
sido nombrado o electo para desempear otro cargo distinto, pero de los enu-
merados por el articulo 111, se procederd de acuerdo con lo dispuesto en
dicho precepto.

“ “Articulo 99. El Tribunal Electoral serd, con excepcién de lo dispuesto
en la fraccion 11 del articulo 105 de esta Constitucién, la maxima autoridad
jurisdiccional en la materia y érgano especializado del Poder Judicial del Fe-
deraciéon...”

* Salvo los supuestos de accién de inconstitucionalidad en contra de leyes
electorales federales o locales y de contradiccion de tesis entre la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién y el Tribunal Electoral que le corresponden
resolver al Pleno de la propia Suprema Corte de Justicia (Arts. 105, fraccion
I, y 99, séptimo pirrafo, CPEUM).
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controversias derivadas tanto de leyes electorales de orden
federal como de nivel local.

Por otra parte, en el articulo 111 constitucional se inclu-
ye como sujetos beneficiados con el fuero constitucional
a los magistrados de los tribunales superiores de Jjusticia de
los estados. Aqui también encontramos un trato desigual,
que parece deberse mds a la falta de actualizacién del texto
constitucional que mantiene una terminologfa obsoleta y
no asi a la verdadera intencién del constituyente, ya que
algunos juzgadores quedan aparentemente desprovistos
del fuero, a menos que se haga una interpretacién exten-
siva y un tanto forzada, pero que pudiera ser vilida. En
efecto, el articulo 111 constitucional tinicamente incluye
alos juzgadores de los tribunales superiores de justicia “de
los estados”, dejando fuera al Distrito Federal y a todos los
magistrados de los tribunales electorales y contencioso
administrativos locales, agravindose la deficiencia cuando
mmediatamente después, el propio articulo 111 incluye a
los miembros de los Consejos de las Judicaturas locales, en donde
si comprenderia al Distrito Federal.

Hemos dicho que los funcionarios piblicos, incluidos
los Ministros de la Suprema Corte y los Magistrados Elec-
torales de la Sala Superior, son responsables de los delitos
cometidos con independencia de ocupar tales cargos pu-
blicos. Pero el fuero constitucional impide que tales juz-
gadores puedan ser sujetos de un proceso penal, sea por
Ia. comision de delitos federales o locales, hasta en tanto
dlC'hO fuero no sea removido. Y este fuero sélo se les podrd
retirar si se sigue el procedimiento previsto en el citado
articulo 111 constitucional y en la LFRSP. A este procedi-
miento se le conoce como proceso de desafuero o declara-
ci6n de procedencia.
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En cuanto al desarrollo del proceso de desafuero, la
Constitucién senala que a la Cimara de Diputados le co-
rresponde actuar como 6rgano calificador de la posible
responsabilidad penal, encargindose de resolver si existe
o no la probable comisién de un delito por el cual deba
retirarsele el fuero a un Ministro o Magistrado Electoral.
Para iniciar tal proceso es necesario que el ministerio pd-
blico federal o local presente la solicitud de declaracién
de procedencia de accién penal respectiva ante la Cima-
ra de Diputados, la cual deberd sesionar con el quérum
ordinario, es decir mas de la mitad del nimero total de
sus miembros, y en caso de pretender aprobar el desafuero
respectivo deberd hacerlo mediante una votacién de ma-
yoria absoluta.

Al final, la Camara de Diputados resolverai si procede
retirar el fuero a un funcionario revestido del mismo en
los términos que establece la Constitucién y la ley. Para
llegar a ese corolario, se sigue el procedimiento que es-
tablece la LFRSP en sus articulos 25 y siguientes. La de-
nuncia puede presentarse por cualquier ciudadano o el
Ministerio Piblico; debe ser por escrito y ratificarse den-
tro de los siguientes tres dias naturales, ante la Cimara de
Diputados.

Se turna a la Seccién Instructora, 6rgano colegiado inte-
grado por 4 diputados (enmanados de la Comisién Juris-
diccional)” y a los coordinadores de los grupos parlamen-
tarios. La Seccién Instructora debe practicar todas las
diligencias conducentes a dilucidar la existencia del delito
y la probable responsabilidad del imputado, asi como la
subsistencia del fuero constitucional cuya remocién se so-
licita. Concluida esta averiguacién, la Seccién dictaminard

" Articulo 40 punto 5. de la Ley Orginica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos.
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si corresponde proceder penalmente en contra del incul-
pado. (Art. 25, LFRSP).

Si ajuicio de la Seccién, la imputacién fuese notoriamen-
te improcedente, lo hard saber de inmediato a la Cdmara,
para que ésta resuelva si se contintia o desecha, sin perjuicio
de reanudar el procedimiento si posteriormente aparecen
motivos que lo justifiquen. De lo contrario, la Seccién de-
bera rendir su dictamen en un plazo de 60 dias hibiles.

Dada cuenta del dictamen correspondiente, el Presi-
dente de la Cimara anuncia a ésta que debe erigirse en
Jurado de Procedencia al dia siguiente a la fecha en que se
hubiese depositado el dictamen, haciéndolo saber al incul-
pado y a su defensor, asi como al denunciante, al quere-
llante o al Ministerio Piblico, en su caso (Art. 26, LFRSP).
Asi, el dia designado, previa declaracién del Presidente de
la Cimara, ésta conoce en Asamblea del dictamen que la
Seccién le presente, previa lectura de las constancias o una
sintesis sustancial, y de las conclusiones. Acto seguido, se
concede la palabra al denunciante y enseguida al juzgador
0 a su defensor. Podri replicarse por ambas partes (Art. 20,
LERSP).1¢

Sila Cimara de Diputados declara por mayoria absoluta
que ha lugar a proceder contra el juzgador inculpado, éste
quedard inmediatamente separado de su empleo, cargo o
comisién y sujeto a la jurisdiccién de los tribunales com-
petentes. En caso negativo, no habra lugar a procedimien-
to ulterior mientras subsista el fuero, pero tal declaracién
no serd obsticulo para que el procedimiento contintie su
curso cuando el servidor piblico haya concluido el des-
empeno de su empleo, cargo o comisién (Art. 28, LEFRSP).

* “Articulo 38. Las Cdmaras no podrin erigirse en érgano de acusacién o
Jurado de Sentencia, sin que antes se compruebe fehacientemente que el servi-
dor piiblico, su defensor, el denunciante o el querellante y en su caso el Minis-
terio Pablico han sido debidamente citados.”

ESCUELA LIBRE DE DERECHO

BIBLIOTECA
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El mismo articulo establece que por lo que toca a los Ma-
gistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los
Estados a quienes se les hubiere atribuido la comisién de
delitos federales, la declaraciéon de procedencia que al efec-
to dicte la Camara de Diputados, se remitird a la Legisla-
tura Local respectiva, para que en ejercicio de sus atribu-
ciones proceda como corresponda y, en su caso, ponga al
inculpado a disposicién del Ministerio Pablico Federal o
del 6rgano jurisdiccional respectivo.'” La resolucién de la

Céimara de Diputados es inatacable (Art. 30, LFRSP).
3.2. Responsabilidad Administrativa (disciplinaria)

Todo aquello que no tipifica un delito, y tampoco implica
un acto jurisdiccional, por exclusién actualiza una infrac-
cién administrativa; conducta que generalmente se juzga
por la instancia expresamente facultada dentro del propio
6rgano al que pertenece el juzgador presunto infractor.
Para estos efectos en las tltimas décadas se han instituido
los llamados consejos de la judicatura o juntas de gobierno
dentro de los propios tribunales, que tienen como funcién
esencial la administraciéon del 6rgano en cuestién, y para-
lelamente juzgar las faltas o infracciones administrativas
del personal jurisdiccional, incluyendo, ademas de los jue-
ces, a otros funcionarios como a los secretarios generales,
de acuerdos o de estudio y cuenta.

Afortunadamente en este rubro el derecho mexicano ha
evolucionado, a través de los criterios jurisprudenciales, al
distinguir lo administrativo de lo jurisdiccional para efec-

7 “Articulo 29. Cuando se siga proceso penal a un servidor publico de
los mencionados en el articulo 111 Constitucional, sin haberse satisfecho el
procedimiento al que se refieren los articulos anteriores, la Secretarfa de la
misma Cimara o de la Comisién Permanente librard oficio al Juez o Tribunal

que conozca de la causa, a fin de que suspenda el procedimiento en tanto se
plantea y resuelve si ha lugar a proceder”.
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tos de responsabilidad. Esto redunda en favor de la admi-
nistracion de justicia y la independencia del juzgador, que
histéricamente ha sido hostigado, inclusive dentro de los
propios 6rganos a los que pertenece, ya sea por tener crite-
rios distintos a los de las instancias de alzada en cuestiones
meramente jurisdiccionales, por contravenir los intereses
politicos en turno, o simplemente porque al justiciable no
le favorece el fallo; casos todos estos por lo que los juzga-
dores han querido ser cuestionados mediante queja admi-
nistrativa, lo cual desvirta y desnaturaliza esta via, pues al
quererse aplicar a un acto jurisdiccional (no administrati-
vo) se estd creando un recurso mds dentro del proceso y
se estd hmitando y controlando inconstitucionalmente al
juzgador.

La base constitucional de esta faceta la encontramos en
la primera parte del primer pérrafo del articulo 113 de la
CPEUM, que a la letra dice:

Articuro 113. Las leyes sobre responsabilidades administrati-
vas de los servidores piblicos, determinardn sus obligaciones
a fin de salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcia-
lidad, y eficiencia en el desempeno de sus funciones, empleos,
cargos y comisiones; las sanciones aplicables por los actos u
omisiones en que incurran, asi como los procedimientos y las
autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones, ademds de las que
senalen las leyes, consistirdn en suspension, destitucién e inha-
bilitacion, asi como en sanciones econémicas, y deberdn esta-
blecerse de acuerdo con los beneficios econémicos obtenidos
por el responsable y con los dafios y perjuicios patrimoniales
causados por sus actos u omisiones a que se refiere la fraccién
[T delarticulo 109, pero que no podrin exceder de tres tantos de
los beneficios obtenidos o de los daiios y perjuicios causados. ..

Respecto a los datos empiricos, tinicamente el Consejo
de la Judicatura Federal (CJF) los presenta de forma or-
denada y concentrada (Ver ANEXO UNICO), y ademds
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resultan sumamente grificos e ilustrativos de la situacién,
Quizi la principal conclusién sea que iniciar un procedi-
miento administrativo en contra de un juzgador federal y
sancionarlo, son excepcionales, por lo menos proporcio-
nalmente al niimero total de servidores ptblicos en cues-
tion y a la temporalidad considerada; es decir, en 17 afios
(1995 a 2012), solamente se actualizé el supuesto en 1023
casos, que es un nimero relativamente menor proporcio-
nal y comparativamente, dado el niimero total de funcio-
narios y la intensidad de la actividad desarrollada dentro
del PJE.

Deficiencias legislativas han provocado que la interpre-
tacion y evolucién de esta faceta de la responsabilidad, se
haya dado a través de la jurisprudencia del Poder Judicial
de la Federacién y de los criterios en materia disciplina-
ria del Consejo de la Judicatura Federal;'® en donde la res-
ponsabilidad administrativa del juez ha sido desmarcada de
las demds clases, desarrollada conceptualmente, y también
precisada e integrada en cuanto a sus términos, contenidos
y alcances.

El mayor avance que se ha logrado al respecto en las
altimas dos décadas es que el Pleno de la SCJN, median-
te tesis de jurisprudencia definidas, ya se pronuncié res-
pecto de la obligada diferenciacién que debe existir entre
una presunta irregularidad administrativa y una cuestién
meramente jurisdiccional (Tesis: P/J. 15/90 y P/]. 15/91)."”

" "Articulo 94. Se deposita el ejercicio del Poder Judicial de la Federacién

en una Suprema Corte de Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales
Colegiados y Unitarios de Circuito y en Juzgados de Distrito.

La administracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacién, con
excepcion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, estardn a cargo del
Consejo de la Judicatura Federal en los términos que, conforme a las bases que
senala esta Constitucion, establezcan las leyes. ..”

" Tesis: P/J. 15/90. QUEJA ADMINISTRATIVA. NO ES UN RECUR-
SO POR VIRTUD DEL CUAL SE ESTUDIE, ANALICE Y RESUELVA
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Con cierta contundencia establece una terminologia que si
bien admite interpretaciones alcanza un nivel minimo in-
dispensable de concrecién, al exigir que el examen de una
conducta impugnada en via de queja administrativa, debe
circunscribirse. .. a ineptitud manifiesta, mala fe, deshonestidad o
alguna otra seria irregularidad en la actuacién de los funcionarios

judiciales 'y no a criterios o problemas juridicos, ya que estos s6lo

pueden ser impugnados por las vias procesales especificas;
de lo contrario se estaria desnaturalizando la esencia del
procedimiento disciplinario. Sobra decir que esto resulta
indispensable para evitar un intromisorio control indirec-
to del juzgador a través del cuestionamiento de su criterio
y su libertad de juicio.

En el mismo sentido, la mayoria de las ejecutorias aisla-
das de los tribunales federales han continuado la linea de

SOBRE LA LEGALIDAD DE UNA RESOLUCION. Del contenido de la
queja sélo deben tomarse en consideracién los hechos que aludan a la co-
mision de una pretendida falta en el despacho de los negocios a cargo de un
funcionario judicial. De ahi que, por regla general, no es procedente analizar
los fundamentos de una resolucién, ni menos pronunciarse al respecto, pues
ello equivaldria a tratar la queja, como si fuera un recurso, lo cual carece de
fundamento legal. Octava Epoca. Registro: 205872. Instancia: Pleno. Juris-
prudencia. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. V1, Primera Parte, Julio a
Diciembre de 1990. Gaceta namero 35, Noviembre de 1990, pigina 20.

Tesis: P/]. 15/91. QUEJA ADMINISTRATIVA. VERSA SOBRE IRRE-
GULARIDADES ATRIBUIDAS A FUNCIONARIOS DEL PODER JU-
DICIAL FEDERAL Y NO SOBRE CRITERIOS JURIDICOS. La llamada
“queja administrativa” cuya existencia se deriva de lo previsto en la fraccién
VI del articulo 13 de la Ley Orginica del Poder Judicial de la Federacin,
tiene como propésito que el Pleno de la Suprema Corte conozca y decida
si la conducta de magistrados y jueces es correcta, por lo que esa instancia
debe circunscribirse al examen de conductas que revelen ineptitud manifiesta,
mala fe, deshonestidad o alguna otra seria irregularidad en la actuacién de los
funcionarios judiciales. Por consiguiente, en dicha instancia no pueden exa-
minarse de nueva cuenta, para efectos jurisdiccionales, los problemas juridi-
cos controvertidos en un caso concreto, para determinar si la Suprema Corte
comparte ¢l criterio juridico sustentado o si existe alguna irregularidad técnica
en una sentencia que, en muchos casos, tiene el caricter de ejecutoria. Octava
Epoca. Registro: 205811. Instancia: Pleno. Jurisprudencia. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion. VII, Mayo de 1991.
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la distincién entre una falta administrativa y un acto juris-

diccional, aportando algunas ideas y agregando vocablos
precisos e ideas concretas en favor de un marco de trabajo

p.t ¥ . 2
mds justo para juzgar.”

2 Tesis: IV.30.C.44 C. RESPONSABILIDAD CIVIL DE LOS JUZGA-
DORES DEL ORDEN COMUN. NO PROCEDE, SI NO SE ACREDITA
UNA ACTUACION IRREGULAR EN SU FUNCION (LEGISLACION
DEL ESTADO DE NUEVO LEON). Novena Epoca. Registro: 164 241, Lo-
calizacién: XXXII, Julio de 2010.

Tesis: 1.120.A.51 A. MAGISTRADOS Y JUECES. ELEMENTOS QUE
SE DEBEN CONSIDERAR PARA DETERMINAR LA EXISTENCIA DE
LA RESPONSABILIDAD POR DILACION EN EL DICTADO DE SEN-
TENCIAS. Novena Epoca. Registro: 174 229. Localizacién: XXIV, Septiem-
bre de 2006.

Tesis: VI.30.A.332 A. RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE
LOS JUZGADORES. EN LOS PROCEDIMIENTOS RELATIVOS SON
PLENAMENTE APLICABLES LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONA-
LES DE PRESUNCION DE INOCENCIA'Y DE CARGA DE LA PRUE-
BA QUE IMPERAN EN MATERIA PENAL. Epoca: Novena Epoca. Regis-
tro: 164 921. Localizacién: XXXI, Marzo de 2010.

Tesis: 1.80.A.128 A. RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS DE LA ADMI[\IISTRACION DE
JUSTICIA DEL DISTRITO FEDERAL. LA OMISION DE UN JUEZ
DE ACORDAR TODAS LAS CUESTIONES PROPUESTAS POR LAS
PARTES EN UNA PROMOCION QUE FUE SUBSANADA POSTE-
RIORMENTE, NO CONSTITUYE UNA INFRACCION QUE DEBA
SER SANCIONADA, SI NO SE ACREDITA QUE HUBIERA SIDO POR
NEGLIGENCIA, MALA FE O DOLO EN EL EJERCICIO DE SUS FUN-
CIONES. Novena Epoca. Registro: 171 056. Localizacién: XXV Criterio
Numero: 109. RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA. PRESUPUES-
TOS PARA QUE SE ACTUALICE CUANDO SE ALEGA EL INCUM-
PLIMIENTO DE UNA DISPOSICION LEGAL, REGU\M.ENTARIAO
ADMINISTRATIVA RELACIONADA CON EL SERVICIO PUBLICO.
Para que se actualice la causa de responsabilidad administrativa por incum-
phmiento de alguna disposicion normativa, es necesario que el contenido de
ésta no deje lugar a dudas sobre la obligatoriedad de la conducta que debe
observar el servidor publico, que ese deber le sea imputable y que sobre estos
elementos no se requiera realizar una labor interpretativa, ya que esta dltima
es una facultad exclusiva de los 6rganos jurisdiccionales y no del Consejo de
la Judicatura Federal. Queja administrativa 265/2006.

Criterio Nimero: 10. CRITERIO SOSTENIDO EN RESOLUCIO-
NES JUDICIALES. SU VARIACION NO CONSTITUYE CAUSA DE
RESPONSABILIDAD.
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Por su parte, el CJF también ha participado en el desa-
rrollo y comprensién de la responsabilidad administrativa
a través de la emisién de criterios, que si bien en la mayoria
de los casos protegen al juzgador con elementos sélidos
en defensa de su autonomia, en otros todavia se debate y
muestra cierta indecisién, lo que produce confusién entre
lo administrativo y lo jurisdiccional, e inclusive exponen
al juzgador a cuestiones altamente subjetivas al introducir
frases como la falta de respeto o la falta de objetividad, cuyo
contenido es por naturaleza relativo y variable segiin quien
emita ¢l juicio de valor al respecto, al igual que vocablos
(calificativos) que pueden llevar a la discrecionalidad
como DILACION EXCESIVA y ERRORES PATENTES
Y CLAROS A

3.3. Responsabilidad Civil (patrimonial)

También en las altimas décadas, se implementé a nivel
constitucional la responsabilidad patrimonial del Estado
mexicano, que antes era considerado civilmente irrespon-

Criterio Namero: 121. JURISPRUDENCIA. SU INOBSERVANCIA
EN MATERIA DE RESPONSABILIDAD, CUANDO SE PUDIERA
CONSIDERAR NOTORIA SU APLICACION. .

Criterio Namero: 122. FALTA DE RESPETO. SU UBICACION
COMO CAUSA DE RESPONSABILIDAD DENTRO DE LA LEY OR-
GANICA DEL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION. Denuncia Ad-
ministrativa 75/2008.

Criterio Numero: 106. FALTA DE OBJETIVIDAD EN EL DESEM-
PENO JURISDICCIONAL. HIPOTESIS QUE CONFIGURA CAU-
SA DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA. Queja administrativa
305/2006

' Criterio Numero: 5. DILACION EXCESIVA EN LA ELABORA-
CION DE UN PROYECTO DE SENTENCIA. POR REGLA GENERAL
ES CAUSA DE RESPONSABILIDAD. Queja administrativa 15/99.

Criterio Ntimero: 57. ERRORES JUDICIALES. SON SANCIONA-
BLES ATENUADAMENTE, CUANDO SIN SER INEXCUSABLES, RE-
:U LTAN PATENTES Y CLAROS. Queja administrativa 454/2000. I, Octu-

re de 2007.
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sable (reforma al articulo 113, DOF 14/06/02). Por ende,
se establecié la facultad de juzgar por esta via a la auto-
ridad, que por naturaleza compete a los juzgados civiles
(federales o locales segtin sea el caso); sin embargo, esta
atribucién se ha compartido, en algunos casos, con los tri-
bunales de lo contencioso administrativo.

Desde la firma del Pacto de San José (1969), México
habfa integrado a su derecho positivo la responsabilidad de
indemnizar por afectacién del fallo derivado de un error
judicial; sobra decir que el punto mds importante es preci-
sar lo que ello significa y cuindo se estd ante tal situacién.

El fundamento de este rubro lo encontramos en distin-
tas disposiciones constitucionales y convencionales:

Segundo pérrafo del articulo 113 constitucional:

Articuro 113...

La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de
su actividad administrativa irregular, cause en los bienes o dere-
chos de los particulares, sera objetiva y directa. Los particulares
tendrin derecho a una indemnizacién conforme a las bases, li-
mites y procedimientos que establezcan las leyes.

Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos
(CADH o Pacto de San José):

Articuro 10. Derecho a Indemnizacién
Toda persona tiene derecho a ser indemnizada conforme a la ley

en caso de haber sido condenada en sentencia firme por error
judicial #

= CONVENCION AMERICANA SOBRE DERECHOS HUMANOS
SUSCRITA EN LA CONFERENCIA ESPECIALIZADA INTERAMERI-
CANA SOBRE DERECHOS HUMANOS. San José, Costa Rica 7 al 22 de

noviembre de 1969. http://www.oas.org/juridico/spanish/tratados/b-32 html
Consultada 9/7/12.
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Con fundamento en la Ley Federal de Responsabilidad
patrimonial del Estado (LFRPE),” el Estado podr4 repetir
en contra del juez la indemnizacién cubierta, previa subs-
tanciacién del procedimiento administrativo disciplinario
previsto en la Ley Federal de Responsabilidades Adminis-
trativas de los Servidores Publicos en el que se haya deter-
minado su responsabilidad y la falta administrativa sea de
cardcter grave; es decir, no siempre podra el Estado repetir
en contra del juzgador, sino sélo en estos casos. El monto
que se exija al servidor publico formaré parte de la sancién
econémica que se le aplique.*

Tenemos asi, que previo a llegar directamente con el
juez, el Estado deberd ser juzgado y condenado por dafio
patrimonial. A nivel federal es la citada LFRPE la que regu-
la el proceso, que deberd ventilarse ante el Tribunal Fede-
ral de Justicia Fiscal y Administrativa (TFJFA), y son su-
jetos de dicha ley todos los entes piblicos federales, entre
los que se encuentra el Poder Judicial, asi como todos los
rganos jurisdiccionales auténomos;” aunque por razén
de jerarquia, no todos los servidores publicos contempla-
dos podrin ser juzgados por dicho Organo Jurisdiccional.
Por su parte, la entidad capital de la Repiiblica, el Distrito
Federal, también cuenta con una Ley de Responsabilidad
Patrimonial,®* que en términos generales sigue la misma
linea de la legislacién federal, al igual que diversos estados
de la Federacién, pues cabe precisar que no todas las enti-
dades federativas han implementado la legislacién equiva-

S DOF 31/12/04. Articulos 31 al 35. . e

“Villarreal Corrales, Lucinda, La Justicia Administrativa, el Proccdlmlcnyo
Administrativo y la Responsabilidad Patrimonial del Estado, en Compendio
de Justicia Administrativa, Segundo Congreso Iberoamericano de Derecho
Administrativo, Instituto de Investigaciones Juridicas-Universidad Nacional
Auténoma de México, México, 2007, 571-585 pp.

= Articulo 2° LFRPE.

* Gaceta Oficial del D.F. 21/10/08.
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lente al respecto.”’” El DF también otorga competencia a su
Tribunal de lo Contencioso Administrativo.

Las reglas y principios del proceso federal ante el TFJFA,
son congruentes con su naturaleza, es decir, buscan un
justo medio para lograr la equidad de las partes en la con-
troversia; y asi, se establece que el dafio deberi acreditarse
tomando en cuenta criterios mas o menos objetivos.

En términos generales el fincamiento de responsabili-
dad civil del Estado, sigue reglas y principios basicos. Los
primeros se establecen desde el articulo 113 arriba trans-
crito, en cuanto a que la responsabilidad serd objetiva y
directa (como causa de un dano al particular), que se com-
plementan, al mismo nivel, con lo establecido en la tam-
bién citada CADH, no sélo por la jerarquizacién derivada
de la multicitada reforma constitucional de 2011 (articu-
lo 1°), sino por remisién expresa y especifica de la propia
LFRPE en su articulo 2° respecto del reconocimiento de
la competencia de la Corte Interamericana por parte del
Estado mexicano.

Ya en la legislacion secundaria, la LFRPE establece que
no procederd la indemnizacién en los casos no previsibles
o evitables debido al estado de los conocimientos y la téc-
nica existente en el momento de los hechos, y cuando el
solicitante de la indemnizacién sea el causante del dafio
(articulo 3°).

El contenido del articulo 4° resulta especialmente rele-
vante para el caso de los jueces, al establecer que los dafos
y perjuicios patrimoniales, incluyendo personales y mo-

¥ S6lo 13 enudades federativas cuentan con ley de la materia: Aguascalien-
tes, Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Colima, Distrito Fede-
ral, Guanajuato, Jalisco, Morelos, Nayarit, Querétaro, Tamaulipas, y Veracruz.
Faltan 19: Campeche, Chiapas, Coahuila, Durango, Estado de México, Gue-
rrero, Hidalgo, Michoacin, Nuevo Le6n, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, San
Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Yucatin, y Zacatecas.
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rales, deben ser reales, evaluables en dinero, relacionados
con una o varias personas, y desiguales a los que pudieran
afectar al comtn de la poblacién. Pensamos que esto lo-
gra un sano equilibrio en una legislacién de este tipo, al
limitar los supuestos y evitar los excesos y el fraude a la
ley. En el mismo tenor, y a efecto de combatir el abuso de
derecho, el articulo 10 faculta (y obliga) a los entes pribli-
cos a denunciar ante el Ministerio Publico a toda persona
que directa o indirectamente participe, coadyuve, asista o
simule la produccién de dafos para la acreditacién inde-
bida de responsabilidad patrimonial del Estado, o para la
obtencion indebida de indemnizaciones.
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de la normatividad. Especificamente viene analizada la influen-
cia habida sobre tal disciplina de la jurisprudencia de la Corte
de Justicia de la Unién Europea y las consecuentes hipétesis de
modificacién discutidas en Italia. Algunas notas son finalmente
dedicadas a la responsabilidad contable y a la responsabilidad pe-
nal del juez. El articulo se cierra con una reflexién en orden a la
aplicacién a la actividad jurisdiccional del principio “donde esti
el poder debe estar la responsabilidad”, en el cual se examina el
problema relativo a la configuracion de la magistratura como
“poder” del Estado y se analiza la legitimacion del derecho juris-
prudencial, diversificindolo de aquellas del derecho legislativo
o politico.

Parasras Crave: Constitucion. Magistratura. Responsabilidad.
Independencia del Juez. Derecho jurisprudencial.

AssTrACT: La disciplina della responsabilita dei magistrati rives-
te in ogni ordinamento una posizione assolutamente particolare
e di estrema delicatezza, in quanto viene a porsi inevitabilmente
in stretta connessione con 1 fondamentali principi di autonomia,
indipendenza e imparzialita dell’autorita giudiziaria, nonché
con il necessario controllo in ordine alla professionalita del ma-
gistrato. Evidente ¢ infatti il rischio di un uso strumentale della
responsabiliti al fine di influire o tentare di influire sulla deci-
sione del giudice. In considerazione di cio il saggio si apre con
una parte dedicata alla evoluzione del ruolo del giudice in Italia,
quale conseguenza della realizzazione dello stato costituzionale,
dello stato sociale e dell'Unione europea, che ha prodotto una
vera “rivoluzione” sintetizzabile nel passaggio da un magistrato
“bocca della legge”, meccanico applicatore del volere del legisla-
tore ad un magistrato “creativo” del diritto. Nella parte centrale
viene invece svolta una esposizione critica delle varie forme di
responsabiliti del giudice nell’ordinamento italiano, sia di que-
lle aventi un fondamento di carattere pit generale (la responsa-
bilita politica ¢ la responsabilita costituzionale), sia di quelle di
natura giuridica. Tra queste particolare attenzione viene presta-
ta alla responsabilita disciplinare, individuando il fondamento,
il procedimento, le fattispecie di illecito e le sanzioni, nonché
alla responsabilita civile. Di quest'ultima vengono identificati 1
principi costituzionali e ricostruita I'evoluzione della normativa.
Specificamente viene analizzata I'influenza avuta su tale disci-
plina dalla giurisprudenza della Corte di giustizia dell'Unione
europea ed alle conseguenti ipotesi di modifica discusse in Italia.
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Alcuni cenni sono infine dedicati alla responsabilita contabile
ed alla responsabilita penale del giudice. Lo scritto si chiude con
una riflessione in ordine all'applicazione all’attivita giurisdizio-
nale del principio “dove ¢ il potere deve esservi responsabilita”,
in cui viene esaminato il problema relativo alla configurabilita
della magistratura come “potere” dello stato e viene ricercata la
legittimazione del diritto giurisprudenziale, diversificandola da
quella del diritto legislativo o politico.

ParoLe Chiave: Costituzione. Magistratura. Responsabilita. In-
dipendenza del giudice. Diritto giurisprudenziale.

Sommario: 1. Tre premesse. 11. Evoluzione del ruolo del giudice a segui-
to della realizzazione dello stato costituzionale, sociale e dell’ordinamento
dell’Unione europea. 111. 1. Il fondamento della responsabilita del giu-
dice ed il rapporto con la garanzia di indipendenza della magistratura.
I11. 2. La responsabilita politica e la c.d. responsabilita “diffusa”. 111. 3.
La responsabilita costituzionale: il controllo delle sentenze dei giudici nel
processo costituzionale relativo ai conflitti tra poteri ed a quelli tra stato
¢ regioni. 111. 4. La responsabilita disciplinare: i valori tutelati, I'oggetto
(la “tipizzazione” degli illeciti disciplinari). I1. 5. Segue: il procedi-
mento disciplinare (iniziativa, giudice competente, difesa del magistrato,
decisione, sanzioni applicabili). 111. 6. Segue: le misure paradisciplinari.
I11. 7. La responsabilita civile: principi costituzionali e valori tutelati. La
disciplina previgente e I'abrogazione referendaria. La legge 117/1988:
presupposti e procedimento per l'azione di responsabilita verso lo stato.
I1I. 8. Segue: la giurisprudenza della Corte di giustizia dell’'UE e le
ricadute sulla disciplina contenuta nelle legge 117/1988. 111. 9. Segue:
le ipotesi di riforma. I differenti piani coinvolti: a) de iure condito e de
iure condendo; b) diritto eurounitario e diritto nazionale; c) responsabi-
lita dello stato (e diritto di rivalsa) e responsabilita del giudice. I11. 10.
Segue: verso una nuova disciplina della responsabilita del giudice ¢ dello
stato per lattivita giurisdizionale. TI1. 11. La responsabilita contabile
¢ la responsabilita penale. La riparazione degli errori giudiziari ed il
risarcimento dei danni subiti per irragionevole durata del processo. V.
11 principio “dove ¢ il potere deve esservi responsabilita”: conseguenze e
limiti della sua applicazione all’attivita giurisdizionale. La magistratura
come “potere” dello stato e la legittimazione del diritto giurisprudenziale
rispetto a quella del diritto politico.
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I. TRE PREMESSE

La riflessione su un tema assai importante e delicato qua-
le quello del fondamento e delle forme di responsability
nei confronti di chi svolge funzioni giurisdizionali, con
il compito principale quindi di garantire il rispetto delle
regole giuridiche, necessita di alcune considerazioni pre-
liminari riguardo ad aspetti che vengono necessariamente
ad influire sul tema da trattare e sulle soluzioni da valutare,

Una prima, pitt generale, riguarda il ruolo che in un
determinato ordinamento viene riconosciuto al giudice,
nella sua funzione giurisdizionale. Si pensi alle differenze
che si pongono a seconda che ci riferiamo ad ordinamenti
di common law oppure di civil law.

Nell'esperienza nordamericana il ruolo che viene asseg-
nato al giudice ¢ quello di garante dei diritti fondamen-
tali, anche in particolare nei confronti del potere politico
e del legislatore, come espressione della superiorita della
Costituzione (potere costituente) nei confronti della legge
(potere costituito).’

Assai diversa, e per certi aspetti quasi opposta, la situa-
zione nell’Europa continentale, dove si assiste ad un pas-
saggio traumatico dallo stato assoluto allo stato liberale
attraverso una rottura con il vecchio ordinamento e la ne-
cessita quindi di stabilire un catalogo di diritti da preser-

- Nel noto paragrafo 78 del Federalista di Hamilton & previsto che i giudici,
a fronte di un’antinomia fra una legge fondamentale ed altra che tale non &,
debbono conformare la propria pronuncia alla prima, allo stesso modo come
nella successione temporale delle leggi si fa prevalere la legge successiva ris-
petto alla precedente. In entrambi i casi si tratterebbe di una regola di inter-
pretazione derivante dalla natura delle cose.

E" partendo da questi principi e dal riconoscimento del ruolo dei giudi-
¢ qual garann dei diritts fondamentali previsti dalla Costituzione che, dopo
pochi anni, in quel paese si realizzeri il primo modello di giustizia costituzio-
nale, con carattere diffuso, dichiarativo ed incidentale, introdotto in via giuris-
prudenziale a partire dalla pronuncia Marbury versus Madison del 1803.
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vare e da rafforzare. Il compito di garante della attuazione
¢ della effettivita di questi diritti non viene perd riconos-
ciuto ai giudici, quanto prioritariamente al soggetto po-
litico, in quanto le costituzioni appaiono principalmente
come un programma politico che deve essere attuato in
particolare da parte del legislatore, il quale viene quindi ad
assumere 1n proposito un ruolo centrale.?

La situazione subisce un profondo mutamento con
le costituzioni successive alla seconda guerra mondiale,
approvate a seguito ed in risposta alle esperienze degli or-
dinamenti totalitari ed autoritari nazisti e fascisti, i qua-
li fanno cadere I'illusione di una legge comunque giusta,
in quanto espressione della sovranita popolare e pongono
con decisione la necessita di prevedere istituzioni di garan-
z1a, collocate in posizione di autonomia e di indipenden-
za di fronte al potere politico ed in grado di impedire un
ritorno alla dittatura e di offrire una reale tutela dei diritti
fondamentali.

* Non altrettanto pud dirsi per il giudice che viene al contrario visto con
sospetto, risentendo della posizione assunta di funzionario al servizio del po-
tere regio e ritenuto quindi di conseguenza potenzialmente ostile nei con-
fronti dei nuowi diritti riconosciuti dalle costituzioni, oltre che privo di qual-
siasi legittimazione democratica.

Le fonu del diritto si riducono pertanto sostanzialmente alla sola lcgg.e e
netto ¢ il primato della scelta politica sulla giurisdizione, espressa da funzio-
nari, meccanici applicatori della legge, cui non ¢ riconosciuto alcun margi-
ne di discrezionalitd neppure in sede di interpretazione della stessa (si pensi
all'istituto del référé législatif). 1 giudici sono la mera “bouche de la loi”, secondo la
celebre definizione di Montesquieu. g

Leventuale contrasto tra la legge ¢ la Costituzione non viene, di conse-
guenza, risolto alla maniera appena vista con riguardo all'ordinamento nord-
americano, ma attraverso I'esaltazione della democrazia rappresentativa. La le-
gge, In quanto approvata dai diretti rappresentati del corpo elettorale e quindi
espressione della sovranita popolare, non pud che essere “giusta” e comunque
non puo essere posta in discussione da alcuno, tantomeno da parte d_cx g.ludu:l.

Lonnipotenza del legislatore e I'assenza di limiti precludono 'qumdl.qual-
siasi ipotesi di controllo di costituzionalita sotto I'aspetto sostanziale ed impe-
discono quindi il sorgere di una giustizia costituzionale.
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Una seconda necessaria premessa concerne le garanzie
riconosciute all’attivita giurisdizionale e in questo senso
in Italia, con la Costituzione del 1948, ¢ stata disciplina-
ta, in un apposito titolo, “la magistratura”, circondando
la stessa di tutta una serie di garanzie, tali da distinguere
nettamente lo status del magistrato rispetto a quello degli
altri dipendenti pubblici.

In particolare gli elementi pit caratterizzanti rispetti
al passato, e che qualificano il “modello italiano di ordi-
namento giudiziario”, possono essere riassunti in quattro
punti: a) l'autonomia e I'indipendenza “esterna”, ossia
nei confronti di possibili influenze provenenti appunto
dall’esterno della magistratura ¢ dal potere politico ¢ da-
lla maggioranza di governo in particolare. Questo aspetto
trova la sua principale realizzazione nella istituzione di
un organo apposito (il Consiglio superiore della magis-
tratura), per due terzi composto da magistrati, eletti da
magistrati, cui sono state assegnate le funzioni amminis-
trative ¢ disciplinari nei confronti dei magistrati, un tempo
svolte dal ministro della giustizia; b) 'indipendenza “in-
terna”, fondata sul principio per cui 1 magistrati si distin-
guono tra di loro solo per diversitd di funzioni e quindi
non per gradi, in base alla quale viene cancellata la pre-
cedente concezione di una magistratura organizzata per
gradi, con poteri molto penetranti dei “capi” degli uffici
giudiziari; ¢) I'indipendenza dal potere politico (e dal go-
verno) del pubblico ministero il quale, in materia penale,
ha I'obbligo di esercitare I'azione penale e non risponde
pertanto all'indirizzo politico di maggioranza; d) il rico-
noscimento al giudice (e solo al giudice) della possibilita di
attivare davanti alla Corte costituzionale una questione di
costituzionalita della legge che egli & chiamato ad applicare
in un caso pratico, sollevando pertanto lo stesso in questi
casi dalla soggezione alla legge ordinaria del parlamento.
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Con la terza premessa intendo invece segnalare 'impor-
tanza e la delicatezza che assume, in un ordinamento cos-
tituzionale quale quello italiano, la disciplina regolante lo
status del magistrato, per il quale la Costituzione stabilisce
una riserva di legge (la legge sull’ordinamento giudiziario),’
in considerazione che la stessa viene a svolgere una fun-
zione descrittiva, ed al tempo stesso prescrittiva, del tipo di
giudice che si ritiene conforme al modello costituzionale.

La disciplina della responsabilita del giudice viene ad
assumere una posizione assolutamente di primo piano, in
quanto rappresenta, come vedremo, un momento davvero
cruciale per la vita professionale dello stesso, potendo le
diverse forme di responsabilita essere impiegate allo scopo
di influire sulla liberta ed indipendenza del giudice.

La disciplina della responsabilita viene quindi a porsi in
stretta connessione e quasi come anello di congiunzione
tra le garanzie di indipendenza ed imparzialita ed i con-
trolli circa la professionalita del giudice da un lato e la co-
llocazione e legittimazione nel sistema costituzionale del
medesimo, dall’altro.

In ragione di queste premesse il presente scritto si ar-
ticolera in tre parti, la prima (II) dedicata al ruolo asseg-
nato ed esercitato oggi dal giudice nell’ordinamento ita-
liano ed europeo, la seconda (I1I) concernente i differenti

' La Costituzione, nel suo titolo IV, fa con molta frequenza espressamente
rinvio alla “legge sull'ordinamento giudiziario”, cosi allorché stabilisce che “la
funzione giurisdizionale ¢ esercitata da magistrati ordinari istituiti ¢ regolati
dalle norme sull’ordinamento giudiziario” (art. 102, 1° comma), che “spettano al
Consiglio superiore della magistratura, secondo le norme dell'ordinamento giudi-
ziario, le assunzioni, le assegnazioni (...) nei riguardi dei magistrati” (art. 105),
che “la legge sull'ordinamento giudiziario pud ammettere la nomina, anche cletti-
va, di magistrati onorari pcf tutte le funzioni attribuite a giudici singoli” (art:
106, 2° commay), che “il pubblico ministero gode delle garanzie stabilite nei
suoi riguardi dalle norme sull’ordinamento giudiziario™ (art. 107, 4° comma) e che
“le norme sull’ordinamento giudiziario e su ogni magistratura sono stabilite con
legge™ (art. 108, 1° comma).
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tipi di responsabilita del giudice (politica, costituzionale,
disciplinare, civile, contabile e penale), la terza (IV) infine
relativa alla responsabilita del giudice in rapporto al (su-
pposto) esercizio di un “potere” da parte della magistra-
tura ed al (supposto) fondamento della sua legittimazione
nel circuito democratico.

I1. EVOLUZIONE DEL RUOLO DEL GIUDICE A SEGUITO DELLA
REALIZZAZIONE DELLO STATO COSTITUZIONALE, SOCIALE E
DELL’ORDINAMENTO DELL'UNIONE EUROPEA

Sul primo aspetto da varie parti ¢ stato giustamente sotto-
lineato come il ruolo del giudice sia attualmente assai di-
verso da quello svolto nello stato liberale monoclasse in
cui la legge formale del parlamento costituiva I'unica vera
e pitt importante fonte del diritto e riguardo alla giurisdi-
zione valeva I'assoluto primato della legge, per cui il giu-
dice era conseguentemente visto come un soggetto che, in
considerazione delle proprie capacita tecnico-giuridiche,
era chiamato ad applicare la stessa, ricercando la volonta
con essa espressa dal legislatore. Un giudice, come si dice,
“bocca della legge” e meccanico applicatore di un sistema
giuridico chiaro e completo.

Quel ruolo ¢ inevitabilmente e profondamente mutato
con la realizzazione dello stato costituzionale, della forma
di stato sociale e poi dell'Unione europea.

La “rivoluzione” apportata dalla Costituzione non deri-
va tanto dal fatto che una nuova fonte viene ad inserirsi nel
previgente sistema, quanto dalle caratteristiche di questo
nuovo tipo di fonte: una fonte gerarchicamente sovraor-
dinata rispetto alla legge (rigiditd) ed organizzata pil per
principi che per regole.
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La previsione della superiorita gerarchica della Cos-
tituzione, e quindi di limiti invalicabili per il legislatore
ordinario, comporta che, a differenza del periodo pre-cos-
tituzionale orientato per 'assoluta prevalenza del momen-
to “politico” della formazione del diritto, risulti adesso de-
cisiva, per il rispetto di quei limiti e quindi per P'attuazione
dei principi costituzionali, I'attivita dei giudici, in stretto
raccordo con quella della Corte costituzionale.

Tali principi debbono servire, da un lato, a svolgere una
funzione unificante per 'interpretazione delle singole leggi
spesso espressione di interessi particolari e, dall’altro, a gui-
dare il giudice nell'individuazione della soluzione specifica
per il singolo caso di fronte alla difficolta della legge di pre-
vedere e regolare i casi concreti. Ne deriva un’indubitabile
dilatazione della funzione di interpretazione della Cos-
tituzione da parte del giudice che fa definitivamente tra-
montare la visione di questo come “bocca della legge” o
come meccanico applicatore di una regola gia interamente
contenuta e presente nel dettato normativo.

La realizzazione di un sistema di controllo di costi-
tuzionalita delle leggi —che in Italia vede, per molti anni,
I“unica via” di accesso nel giudizio incidentale, incentrato
sulla necessaria collaborazione del giudice sia in “fase as-
cendente” che in quella “discendente”— viene a modifi-
care radicalmente il ruolo del giudice nei confronti della
legge ¢ nell'interpretazione della stessa.

Le decisioni interpretative di rigetto, utilizzate fin
dall'inizio della sua attivita da parte della Corte costituzio-
nale, mostrano all’evidenza la possibilita di fornire diverse
interpretazioni di uno stesso atto normativo e la necessita
di orientarsi, tra le diverse possibili letture, verso quella
che meglio si armonizza e realizza i principi costituzionali.
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Questo elemento risulterd particolarmente evidente
allorché la Corte costituzionale negli anni Novanta del
secolo scorso ha mostrato con decisione la tendenza a va-
lorizzare maggiormente l'attivita interpretativa del giudice
nel giudizio di costituzionalita delle leggi.

Dalla affermazione secondo cui una legge non pud es-
sere denunciata e dichiarata incostituzionale solo perché
¢ possibile darne interpretazioni incostituzionali, ma solo
quando & impossibile darne interpretazioni costituzio-
nalmente conformi, si ¢ infatti passati all’obbligo, pena la
inammissibilita della questione sollevata, di dimostrare, da
parte del giudice, di aver previamente sperimentato ed es-
cluso la possibilita di una lettura della disposizione impug-
nata tale da superare i prospettati dubbi di costituzionalita.

Anche I'utilizzo, da parte della Corte costituzionale, di
certe tecniche decisorie tendono a mostrare 1 margini no-
tevoli che si aprono al giudice nella sua attivita interpre-
tativa, si pensi al giudizio di ragionevolezza ed alla con-
seguente attivita di bilanciamento oppure alle decisioni
c.d. additive di principio, con cui la Corte, nel dichiarare
I'incostituzionalita di una norma, non provvede a riem-
pire direttamente il vuoto cosi creato, ma si limita a po-
rre i principi cui il legislatore dovra attenersi nel dettare la
nuova disciplina, precisando che, in assenza di cio, sari il
giudice che provvedera a dare una tutela con riguardo ai
casi concreti ¢ con efficacia limitata al giudizio in corso.

In una situazione di grave ritardo o di persistente iner-
zia del legislatore di fronte ai diritti sociali ed alle doman-
de che vengono poste per la concreta realizzazione degli
stessl, 1 giudici comuni (come pure, ovviamente, la Corte
costituzionale) si sono trovati ad essere destinatari di tutta
una serie di domande sociali ed hanno quindi cercato, at-
traverso I'applicazione diretta dei principi costituzionali,

Roserto Romeour 171

di porre rimedio alle omissioni legislative dando tutela alle
nuove istanze sociali che non trovavano riconoscimento
nella legislazione.

Tutto ci0 ha portato ad una progressiva, maggiore espan-
sione della funzione dell’autorita giudiziaria come “giudi-
ce dei diritti” rispetto a quella di “giudice della legalita” e
particolarmente nell’ambito dei c.d. “diritti nuovi”, ossia di
quei diritti che, pur non espressamente previsti dalla Cos-
tituzione sono, specie in considerazione dell’evoluzione
dei costumi e della societa, riconducibili ai valori costi-
tuzionali attraverso I'opera interpretativa posta in essere
dal legislatore o dal giudice, comune e/o costituzionale.*

Ulteriore mcidenza sul ruolo che attualmente viene
assegnato al giudice deriva dalla realizzazione dell’ordina-
mento dell’'Unione europea.

LCimportanza ed il ruolo centrale che viene ad assumere
il giudice nazionale deriva dal fatto che la Corte di gius-
tizia, al fine di rendere efficaci i vincol derivanti per gli
stati membri dal diritto dell’'UE, ha pensato di appoggiare
il compito di controllare, e in parte di sanzionare, gli sta-
ti ai loro giudici nazionali, attraverso gli strumenti della
pregiudiziale comunitaria e del potere-dovere di disappli-
cazione ¢ I'obbligo di interpretazione delle fonti nazionali
in conformita ai principi del diritto dell"UE. Il ricorso da
parte del giudice alla Corte europea per la interpretazione

‘ La felice espressione dei “nuovi diritti” non deve comunque essere presa
alla lettera ¢ far pensare al fenomeno per cui gli stessi, non previsti dal testo
costituzionale, vengono “creati” pitt 0 meno ex novo dalla giurisprudenza cos-
tituzionale o di giudici comuni.

llcarattere rigido della Costituzione richiederebbe infatti per un’operazione
del genere il procedimento della revisione costituzionale, per cui con la su-
ddetta espressione si deve pitl propriamente intendere la possibilita che la no-
zione di “diritt inviolabili” o diritti fondamentali possa essere determinata,
oltre che ovviamente attraverso I'intervento del legislatore ordinario, anche
da parte della giurisprudenza, seppure con modalita e limiti diversi, essendo
chiaramente diversa la loro legittimazione alla creazione del diritto.
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pregiudiziale del diritto del’'UE ¢ poi venuto ad assumere
un’efficacia decisamente maggiore a seguito del riconosci-
mento, da parte della Corte costituzionale, della efficacia
di fonte del diritto anche alle sentenze interpretative della
Corte di Lussemburgo.

Attraverso la possibilita di disapplicazione della fonte
nazionale, in quanto contrastante con il diritto dell’UE, il
giudice comune viene cosi ad esercitare una sorta di con-
trollo diffuso di “comunitarieta” nei confronti della legge
nazionale, che segue spesso al rinvio pregiudiziale, il quale
viene ad assumere caratteri, per certi versi simili a que-
[li della pregiudiziale di costituzionalita davanti alla Corte
costituzionale.

La complessita del ruolo del giudice deriva quindi dal
fatto che questi viene a rivestire il ruolo di giudice della
legalita dell’ordinamento, anche se rispetto ad esso acquis-
ta sempre maggiore rilievo quello di giudice dei diritti; il
giudice ¢ il portiere della Corte costituzionale, ma deve
evitare di aprire la porta quando il dubbio di costituzio-
nalitd puo essere superato facendo ricorso ai propri po-
teri interpretativi (c.d. interpretazione conforme) e pud,
ricorrendone le condizioni, risolvere il caso applicando di-
rettamente la Costituzione; il giudice deve pure perseguire
un’interpretazione della normativa nazionale conforme sia
a1 principi contenuti nella Cedu, secondo I'interpretazione
fornita dalla Corte di Strasburgo, sia al diritto dell'UE e,
quando necessario, proporre la questione interpretativa
alla Corte di giustizia di Lussemburgo, nonché, anche su-
la base della risposta di quest’ultima, procedere alla diretta
disapplicazione (o non applicazione) della legge nazionale
ritenuta in contrasto con il diritto dell’UE.
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11 1. Il fondamento della responsabilita del giudice ed il rapporto
con la garanzia di indipendenza della magistratura

La natura speciale e particolare dell’attivita svolta dalla ma-
gistratura ¢ la necessita quindi di circondare la stessa di
particolari garanzie a tutela dell'indipendenza ed impar-
zialita della stessa, non escludono che anche per i magis-
trati siano previste forme di responsabilita, le quali posso-
no essere differenti a seconda del modello di ordinamento
giudiziario realizzato, sia nella tipologia, sia nella intensita,

Di assoluta rilevanza possono ad esempio risultare in
proposito le modalita di accesso alla magistratura, a se-
conda cioe¢ che 1 suoi componenti vi accedano attraverso
un pubblico concorso, fondato sulla preparazione tecnica
dei candidati oppure gli stessi siano eletti dal corpo eletto-
rale o nominati da organi politici, sulla base di un progra-
mma o del prestigio acquisito.

Per questo vengono normalmente contrapposti due tipi
di giudice: 1l magistrato-funzionario, selezionato attraverso
un concorso, perlopiti irresponsabile verso I'esterno e res-
ponsabile invece in via disciplinare, cui si contrappone il
magistrato-professionale, indipendente da qualsiasi organo
politico, estraneo all’organizzazione dello stato-persona ed
avente un rapporto diretto con gl interessati, verso i quali
¢ pertanto responsabile civilmente.

Lipotesi italiana si colloca in una posizione mediana tra
queste due ipotesi, in quanto per I'accesso ed il rapporto
di servizio si ¢ venuta a realizzare la prima figura, ma al
tempo stesso la situazione di autonomia e indipendenza
dal potere politico-amministrativo avvicina i magistrati
(_ﬂla seconda figura. Anche in considerazione di cid sussiste
infatti in Italia una responsabilita del giudice, sia a livello
disciplinare che a livello civile.
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La Corte costituzionale, in varie occasioni, ha avuto
modo di sottolineare come I'indipendenza del giudice non
sia di ostacolo alla previsione di forme di responsabiliti,
sottolineando che gli artt. 101, 102, 104, 108 Cost. non
valgono ad assicurare al giudice uno status di assoluta irres-
ponsabilita neppure nell’esercizio delle funzioni giurisdi-
zionali, sussistendo piena compatibilita tra I'indipendenza
della funzione con la responsabilita nel suo esercizio, non
solo con quella civile o penale, ma anche amministrativa
(sent. 385/1996) e che tutti coloro che svolgono attivita
statale (compresi i magistrati) debbono essere responsa-
bili, anche se la peculiarita delle funzioni giudiziarie e la
natura dei relativi provvedimenti suggeriscono condizioni
e limiti alla responsabilita del magistrati, specie in consi-
derazione dei principi costituzionali dettati a tutela della
indipendenza e della autonomia delle funzioni giurisdi-
zionali (sent. 26/87).

I magistrati pertanto, come rileva Pizzorusso, in quanto
impiegati dello Stato, ¢ del tutto naturale che siano sog-
getti a forme di responsabilita con riguardo ad eventuali
illeciti compiuti nell’esercizio delle loro funzioni giurisdi-
zionali. Cio riguarda, allo stesso modo, sia i giudici ordi-
nari che quelli speciali, sia i magistrati giudicanti che quelli
requirenti.

Le garanzie che la Costituzione ha inteso riconoscere
alla magistratura fanno si che la disciplina della responsa-
bilita del giudice, nei suoi aspetti sostanziali e procedurali,
debba essere attentamente studiata e calibrata in modo da
evitare che questa possa porsi in contrasto con i valori della
indipendenza e della imparzialita, essendo evidente il ris-
chio di un uso strumentale, al limite ricattatorio, delle pre-
viste sanzioni allo scopo di influire e forzare la decisione.

[ principi costituzionali specificamente dedicati alla ma-
teria si esauriscono nell’affermazione secondo cui “i fun-
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zionari ed 1 dipendenti dello stato e degli enti pubblici
sono direttamente responsabili, secondo le leggi penali, ci-
vili e amministrative, degli atti compiuti in violazione dei
diritti” (art. 28 Cost.), nel riconoscimento al CSM della
competenza a pronunciare “i provvedimenti disciplinari
nei riguardi dei magistrati” (art. 105 Cost.) ed al ministro
della giustizia della “facolta di promuovere I'azione disci-
plinare” (art. 107, 2° comma, Cost.).

Nella ricostruzione della dottrina e nella legislazione
ordinaria sono state indicate o disciplinate diverse forme
di responsabilita del giudice.

In particolare si ¢ parlato di a) responsabilita politica;
b) responsabilita costituzionale; ¢) responsabilita discipli-
nare; d) responsabilita civile; e) responsabiliti amminis-
trativo-contabile; f) responsabilita penale.

I11. 2. La responsabilita politica e la c.d. responsabilita “diffusa”

Per quanto concerne la responsabilita politica, con tale es-
pressione viene comunemente indicato (G.U. Rescig-
no) il fenomeno di comune esperienza per cui coloro
che esercitano un potere ritenuto politico possono essere
criticati ¢ di fatto vengono sottoposti a critica da parte di
coloro che sono soggetti a quello stesso potere politico,
tanto che questo dissenso pud condurre all’abbandono,
volontario o coattivo, del potere da parte di coloro che
SONo stati criticati.

In tale accezione pare evidente come in un ordinamento
quale quello italiano non sia possibile parlare di respon-
sabilita politica dei giudici in senso politico-istituzionale,’

? ch ndo Ugo Rescigno (Lesercizio dell’azione pubblica ed il pubblico minis-
tero, in Separazione dei poteri cit., 141) & evidente che “coloro che parlano di

responsabilita politica dei magistrati non abbiano la minima cognizione del
significato ¢ della portata di cio che essi dicono”.
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mentre tale forma di responsabilita & stata richiamata sy-
lla base della previsione costituzionale secondo cui “a
giustizia € amministrata in nome del popolo” (art. 101, 1°
comma, Cost.), derivandone la necessita di una forma di
controllo da parte della pubblica opinione e di una parte-
cipazione critica alle scelte giurisdizionali che dovrebbero
rendere conto delle stesse all’opinione pubblica, indivi-
duando quegli interessi che il giudice deve necessariamen-
te tenere presenti nell’esercizio delle sue funzioni per far
si che la giurisprudenza sia il pit possibile rispondente al
modo di essere della societa (Bucalo).

Al proposito pare il caso di precisare come il richiamo al
popolo italiano, nel cui nome la giustizia ¢ amministrata,
non vale certo a significare che il giudice, nel decidere un
caso, debba seguire 1l sentimento popolare, quando invece
egli ¢ soggetto “soltanto” alla legge (rectius al diritto).

Per quanto riguarda poi quella che viene chiamata la res-
ponsabilita politica diffusa, consistente nella possibilita di
commentare e criticare le decisioni assunte dalla magistra-
tura “in nome del popolo italiano”, sembra che tale asso-
lutamente legittima attivita-a vantaggio della quale assume
un significato I'obbligo di rendere pubblico il contenuto e
le motivazioni delle pronunce giurisdizionali - deve essere
inquadrata nell’'ambito della liberta di manifestazione del
pensiero, tutelata dall’art. 21 della Costituzione e non me-
riti pertanto, anche ad evitare confusione, I'elaborazione
della autonoma nozione di responsabilita politica diffusa.

[l contrasto che si ¢ venuto a creare negli ultimi anni in
[talia tra 1l potere giudiziario e quello politico ha determi-
nato una prassi assolutamente particolare, secondo la qua-
le personaggi politici, anche titolari di importanti incarichi
istituzionali, esprimono con una certa frequenza critiche
alle sentenze, non fondate, come dovremmo attenderci, su
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ragioni di natura tecnico-giuridica, bensi di carattere poli-
tico, trascurando il fondamentale principio per cui il giu-
dice, seppure amministra la giustizia in nome del popolo
italiano, ¢ primariamente soggetto al diritto.

Le critiche vengono cosi rivolte ai giudici come se si
trattasse di una precisa parte politica, venendo cosi ad uti-
lizzare la responsabilita politica nel suo significato proprio,
ma cio conduce la responsabilita politica su un terreno non
suo, trascinando “i giudici sul piano politico, proprio nello
stesso istante in cul coloro che criticano 1 giudici, nel cri-
ticarli politicamente, dicono di volerli ricondurre alla loro
funzione specifica, che non ¢ politica” (G.U. Rescigno).

I11. 3. La responsabilita costituzionale: il controllo delle sentenze
dei giudici nel processo costituzionale relativo ai conflitti
tra poteri ed a quelli tra stato e regioni

Con il termine “responsabilita costituzionale” vengono indica-
te quelle ipotesi in cui la Corte costituzionale, nell’ambito
delle sue competenze, si trova a giudicare sulla legittimita
di un provvedimento giurisdizionale, quindi a svolgere un
controllo ¢, seppure in senso ampio e applicando “sanzio-
ni” costituzionali, ad evidenziare una responsabilita di chi
ha pronunciato il provvedimento impugnato.
Nell'ordinamento italiano, allorché si pose il problema
di individuare le strade attraverso le quali far valere la ri-
gidita della Costituzione e di specificare pertanto le vie di
accesso alla Corte costituzionale, quella prescelta fu la via
incidentale, per cui la possibilita di impugnare una leg-
ge per presunta violazione della Costituzione fu riservata
al gudice nel corso di un giudizio concreto, escludendo
qualsiasi altra via di accesso diretto, sia da parte di soggetti
politici, quali le minoranze parlamentari, sia di un’azione

ESCUELA LIBRE DE DERECH(
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popolare o di pubblici “difensori della Costituzione”, sia
da parte dei singoli soggetti interessati. La via incidenta-
le in Italia rappresenta infatti —a parte il ricorso delle re-
gioni verso leggi statali e dello stato verso leggi regionali,
usato perlopili per garantire il riparto di competenza tra i
due enti territoriali— non “una” delle vie di accesso, ma
I"“unica” via di accesso alla Corte.

Di conseguenza non viene a realizzarsi cid che accade
per altri ordinamenti —si pensi in particolare all’amparo
costituzionale spagnolo— ossia che una sentenza del giu-
dice possa formare oggetto di un ricorso diretto davanti al
Giudice costituzionale allorché si ritiene che la stessa ab-
bia violato un diritto fondamentale del cittadino. Se & cer-
to che tale strumento serve, specie nel momento di entrata
in vigore della Costituzione, a rafforzare il significato ed il
valore della Costituzione e della sua superiorita normativa,
¢ altrettanto vero che cid puod determinare il formarsi di un
rapporto non sempre facile tra il Giudice costituzionale ed
i giudici comuni 1 quali, incaricati di tutelare i diritti dei
cittadini vengono “accusati” —ed in certi casi “condanna-
ti"— per aver, al contrario, determinato una violazione dei
diritti fondamentali.

Nell'ordinamento italiano due sono invece le com-
petenze attraverso le quali la Corte costituzionale € stata
chiamata a giudicare su singoli provvedimenti giurisdizio-
nali, vale a dire quelle concernenti la risoluzione dei con-
flitti tra poteri dello stato e dei conflitti tra stato e regioni.

Con riguardo alla prima, nel definire la nozione di “po-
tere dello stato”, la Corte ha stabilito che “i singoli organi
giurisdizionali, esplicando le loro funzioni in situazione di
piena indipendenza, costituzionalmente garantita, sono da
considerare legittimati —attivamente e passivamente— ad
essere parti di conflitti di attribuzione, prescindendo dalla

Roserto RomBoLr 179

proponibilita di gravami predisposti a tutela di interessi di-
versi” (sent. 228, 229/1975), venendo cosi a definire quello
giudiziario come un “potere diffuso”.

A seguito di cio il conflitto tra poteri avente ad oggetto
un atto giurisdizionale avrebbe potuto trasformarsi in un
ulteriore strumento di impugnazione nei confronti delle
sentenze dei giudici, ma questo non si ¢ verificato soprat-
tutto in quanto la Corte costituzionale ha tenuto fermo fin
dall’inizio, e poi sempre ribadito, il principio secondo cui
il ricorso non puo avere ad oggetto semplici “errores in iudi-
cando” del giudice, da far valere attraverso il normale siste-
ma delle impugnazioni, ma solamente la denuncia di una
“esorbitanza” dai limiti costituzionalmente fissati al potere
giudiziario, come nel caso di provvedimenti abnormi (ad
esempio disapplicazione di un atto legislativo).

Con riferimento al conflitto tra stato e regioni, I'accogli-
mento di una nozione di conflitto quale vindicatio potestatis
avrebbe chiaramente escluso la possibilita della regione di
impugnare una sentenza del giudice, stante la totale in-
competenza di quest'ultima in materia di giustizia e ordi-
namento giudiziario. La Corte costituzionale ha invece ac-
colto una nozione di conflitto anche come “interferenza”,
ammettendo quindi la possibilita di impugnare un atto
anche quando non viene rivendicata la propria competen-
za alla pronuncia dello stesso, ma viene solamente denun-
ciato che esso interferisce illegittimamente nell’esercizio
delle proprie funzioni costituzionali.

[11. 4. La responsabilita disciplinare: i valori tutelati, I'oggetto
(11 “tipizzazione” degli illeciti disciplinari)

Passando adesso alle forme piti strettamente giuridiche di
responsabilita dei magistrati, quelle di pitt frequente appli-
cazione e per le quali maggiori sono pertanto sia la ela-
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borazione dottrinale che gli interventi giurisprudenziali,
sono la responsabilita disciplinare e quella civile.

La previsione di tali forme di responsabilita si pone a
salvaguardia sia dell'interesse corporativo proprio ed in-
terno allo stesso ordine giudiziario, sia di quello pit gene-
rale ad un corretto ed efficiente svolgimento dell’attivita
giurisdizionale, nonché del diritto del cittadino alla difesa
e ad un “giusto processo” e puo riguardare, per il primo
aspetto, una responsabilita disciplinare (ed anche penale o
contabile) e, per il secondo, una responsabilita civile.

Alla sanzione disciplinare viene comunemente attribui-
ta una doppia funzione, sia in un significato repressivo di
una condotta illecita, sia didattico-preventivo per il futu-
ro e mentre, per altro verso, una funzione sanzionatoria
puod ritenersi, come abbiamo detto, conforme alla garanzia
di indipendenza della magistratura parrebbe senz’altro in
contrasto con la medesima un uso “conformativo” della
sanzione disciplinare, tendente cio¢ ad indirizzare e forza-
re la decisione del giudice.

La responsabilita disciplinare attiene a comportamenti ille-
citi (c.d. illeciti disciplinari) tenuti dal magistrato, in ra-
gione dei quali viene aperto nei suoi confronti un apposito
procedimento che si conclude con una pronuncia giuris-
dizionale.

La domanda relativa alla posizione paritaria © meno a
tal fine tra magistrati requirenti e magistrati giudicanti
trova una risposta nella soluzione del problema pitt ge-
nerale —che non pud essere trattato, ma solo segnalato,
in questa sede— del ruolo e della posizione riconosciuti ai
magistrati del pubblico ministero nell’ordinamento costi-
tuzionale ed ordinario di un determinato paese, vale a dire
quello relativo alle garanzie di indipendenza “esterna”, nei
riguardi dei soggetti politici e del ministro della giustizia in
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particolare, di indipendenza “interna” ossia della organiz-
zazione interna delle procure, dei rapporti, da un lato, con
gl organi decidenti e, dall’altro, con la polizia giudiziaria
ed infine delle condizioni di esercizio dell’azione penale.

In Italia, vigente lo Statuto albertino che prevedeva una
giustizia amministrata in nome del re dai magistrati da lui
nominati, la responsabilita disciplinare era fondata su una
nozione ampia e generica di illecito disciplinare e veniva
fatta valere al di fuori di alcun procedimento formalizza-
to, tanto meno con garanzie di tipo giurisdizionale e quin-
di senza alcuna pubblicita o possibilita di intervento del
magistrato incolpato. Una forma di responsabiliti quindi
tendente quasi esclusivamente a valorizzare I'esigenza di
autotutela dell’ordine giudiziario, con un rilievo del tutto
residuale per I'interesse al buon funzionamento della
glllStlZl;l.

Successivamente nel 1907 e 1908 fu introdotta una par-
ziale tipizzazione degli illeciti con la previsione di norme
di chiusura (“comportamenti che comunque rendessero
il magistrato immeritevole della fiducia e considerazione
che debbono godere e tali da compromettere il prestigio
dell’ordine giudiziario”) ed un procedimento di tipo giu-
risdizionale davanti al Consiglio disciplinare ed alla supre-
ma corte disciplinare, mentre durante il regime fascista
(rd. 2786/23 ¢ poi r.d. 12/41) fu ridisegnata la composi-
zione della corte alla quale fu assegnata una funzione me-
ramente consultiva nei riguardi del ministro che decideva
n via definita sulla sanzione da irrogare e fu eliminata la
tlplZZ.’lZI()nC.

Alla caduta del fascismo la materia fu regolata dappri-
ma dal r.d. 511/1946, poi dalla Costituzione e dalle leggi
attuative,

Per un periodo assai lungo, fino alla recente riforma del
2006, la previsione dell'illecito disciplinare ¢ stata regolata
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dall’art. 18 r.d. 12/41, in base al quale veniva sanzionata la
condotta del magistrato che “manchi ai suoi doveri o tenga
in ufficio o fuori condotta che lo renda immeritevole de-
lla fiducia e della considerazione di cui deve godere o che
comprometta il prestigio dell’ordine”.

Il carattere generico della previsione aveva fatto dubita-
re della sua costituzionalita, risultando tanto piti abnorme
in quanto il procedimento aveva un carattere giurisdizio-
nale, quasi sulle orme di un processo penale, informato al
principio di legalita.

In considerazione di ci0 fu sollevata la questione di le-
gittimitd costituzionale di tale disposizione per supposta
violazione della liberta di manifestazione del pensiero del
magistrato come cittadino, del principio di legalita e della
indipendenza-imparzialita del giudice.

La Corte costituzionale (sent. n. 100 del 1981) ritenne
infondata tale questione, rilevando come il principio di le-
galita sia previsto per il processo penale, mentre il proces-
so disciplinare, per quanto svolto in forme giurisdiziona-
i, resta distinto da quello penale. In particolare la Corte
aftermo che, per il perseguimento delle finalita proprie del
giudizio disciplinare (ossia perseguire la fiducia nella ma-
gistratura ¢ garantirne 1l prestigio), risultava impossibile
tipizzare I'illecito, trattandosi di fare riferimento a principi
deontologici, che non consentono di essere ricompresi in
schemi preordinati allo scopo di sanzionare, con norme
di chiusura, tutti i comportamenti capaci di ledere la re-
putazione del singolo magistrato o la dignita dell'ordine
al quale appartiene, per occorreva dettare disposizioni di
portata generale, giacché una indicazione tassativa avrebbe
reso legittimi atteggiamenti non previsti, ma egualmente
riprovati dalla coscienza sociale.
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Quanto poi alla supposta violazione della liberti di ma-
nifestazione del pensiero, la Corte sostenne che i magis-
trati godono degli stessi diritti garantiti ad ogni cittadino,
ma le funzioni esercitate e la qualifica rivestita possono
giustificare un trattamento particolare, nel senso che la li-
berta di manifestazione del pensiero deve essere bilanciata
con l'esigenza di tutelare, in funzione dellindipendenza
e della imparzialita, la considerazione di cui il magistrato
deve godere presso I'opinione pubblica, assicurando la fi-
ducia dei cittadini verso la funzione giudiziaria, risultando
vietato 'esercizio analomalo di quella liberta che si verifica
quando vengano lesi 1 predetti valori.

Diversi anni dopo I'Italia & stata condannata dalla Cor-
te curopea dei diritti dell'uomo (sent. 2 agosto 2001), per
aver sanzionato disciplinarmente un magistrato che aveva
aderito ad una loggia massonica non segreta, in quanto 1l
carattere generico degli illeciti disciplinari non consentiva
al magistrato di poter sapere che I'adesione alla massone-
ria costituiva un illecito disciplinare. Secondo la Corte di
Strasburgo le limitazione al diritto di liberta di associazio-
ne “non possono costituire oggetto di altre restrizioni oltre
quelle che, stabilite per legge, sono fondamentali per la
tutela di beni fondamentali dello stato”.

Nel lungo periodo di vigenza dellart. 18 predetto
I'individuazione delle fattispecie integranti gli estremi
dell'llecito disciplinare & derivata dalla giurisprudenza
della sezione disciplinare del Csm, la quale, in via preto-
ria, ha fissato principi e precedenti che hanno finito per
costituire un valido punto di riferimento in sostituzione
diun intervento legislativo che specificasse il contenuto
degli illeciti.

La sostituzione del giudice disciplinare al legislatore
nella specificazione degli illeciti ¢ stata assai criticata dalla
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dottrina maggioritaria ed anche dg!le\: associazicfni de?i ma-
gistrati, rilevando come la genericita della fgtmpecm po-
tesse in concreto consentire un uso improprio dello stru-
mento disciplinare e come, se I'applicazione delle sanzioni
correttamente era riservata dalla Costituzione all’organo
di autogoverno della magistratura, la previsione della dis-
ciplina sostanziale e processuale spettava mvece‘al p'arl?..
mento. Non & mancata comunque una parte minoritaria
secondo la quale invece doveva preferirsi una spt?ciﬁcazio-
ne fatta in via giunisprudenziale, caso per caso, in quanto
meglio aderente alla realta. i

La invocata “tipizzazione” degh illeciti disciplinari & sta-
ta realizzata dalle riforme del 2005 e 2006.

La disciplina contenuta nel d. Igs. 109/2006, come mo-
dificato dalla 1. 269/2006, indica dapprima i doveri del ma-
gistrato nell’esercizio delle sue funzioni, individugnd‘oli
in quelli di imparzialita, correttezza, diligenza, laboqosxd,
riserbo, equilibrio e nispetto della persona. Essi (si pen-
si mn particolare al dovere di “correttezza”) mostrano l:f
stretta connessione che viene a porsi tra i comportamenti
che debbono ritenersi rilevanti sotto il profilo disciplinare
rispetto a quelli relativi al profilo professionale ossia della
carriera ed a quelli di opportunita o di natura etica.

In tal senso la situazione ¢ stata efficacemente raﬂ'lgu—.
rata da Dal Canto come quella di cerchi concentrici di
differenti dimensioni, una piti stretta relativa a comporta-
menti sanzionati in via disciplinare, una media a compor-
tamenti che possono solo aver conseguenze sulla vita pro-
fessionale del magistrato ed infine una pit ampia relativ:!
ai comportamenti semplicemente opportuni o prescritti
dai codici etici del magistrato.

La legge procede ad elencare in maniera molto specifica
tutta una serie di illeciti, distinguendo gli stessi tra:

T e
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Meciti nell’ 1o delle funziom;
illecit nell’'eserazo g .
;; iﬂedﬁﬁ:oﬁdcll'emmdrlkm?k
() illeciti conseguent: 3 determunat reat.

' k c.d. norme
Le ipotesi sub a) e sub b) non contengono k ¢.d. nory
di chif::xra, attraverso le quah s1 defimscano illecits dis-

ciplinari tutti quei comportamenti, non cspmssanw;:-
previsti, ma che potrebbero ritenerst lestvi der doven

magistrato. Tale norma resta infatt sohmeme per i com-
portamenti sub ¢), per 1 qual costituisce illecito “qualun-

———————— .
¢ Volendo ricordare, a ttolo di esempio, alcuni tra 1 comportamenti pre-
visti come illecito disciplinare, tra | primi (b ¢) sono indicatr: ka violamone

dei doveri del magistrato che arrechi un ingrusto d.mpo o indebito vantag-
gio ad una delle parti; la consapevole inosservanza dell'obbligo di astensione;
I'ngiustificata interferenza nell’ativitd gindiziana di aloro magistraro; la gra-
ve violazione di legge determinata da ignoranza o neghigenza inescusabile; l!
travisamento dei fatti determinato da negligenza inescusabile; Memissione di
provedimenti privi di motvazione; I'adozione di provvedimenu adottat net
casi non consentiti dalla legge, per negligenza grave ¢ inescusabile; la reiterata
o grave inosservanza delle norme regolamentari o delle disposizioni sul servi-
zio giudiziario; I'indebito affidamento ad altr di attiviti nientrante nei propn
compiti; il reiterato, grave ¢ ingiustificato ritardo nel compimento degl am
relativi all'esercizio delle funzioni; il sottrarsi in modo abituale ¢ mgustificato
llamvita di servizio; la divulgazione, anche dipendente da neghgenza, di atu
del procedimento coperti dal segreto o di cui sia previsto il divieto di pubbli-
czione; I'adozione di provvedimenti non previsti da norme vigenti ovyero
sulla base di un errore macroscopico o di grave ed inescusabile negligenza:
'emissione di un provvedimento restrittivo della liberga personale fuon dei

casi consentiti dalle legge, determinata da negligenza grave ed inescusabile.
Traisecondi (sub b) sono indicati: 'uso della qualiea di magastrato al fine di
conseguire vantaggi ingiusti per sé o per altri; il frequentare persona SOtOpos-~
ta procedimento penale o di prevenzione o persona dichiarata delinquente
abntualg, profcssionalc 0 per tendenza; I'ottenere prestitt o agevolaziomi da
?ﬁ"‘: rﬂ]:nltln g:f:)sﬁ;g sa cs_scdr_c parfi(;) indagati in pmcedimcpn p_cmh 0
ol s g l'iscriczli(; Elu 'l?la'jll) ) i appancn.cnza; la partecipazione ad
apartiti politicy ovv;ro il cmnvol0 - F‘Ml’tulﬁ?zﬂ'"f St s
Sere economicn 4 ﬁnanzianog:}?f nm‘r.u ¢ .;.mvua dl ‘sogge’m operanti nel
ﬁmzioniocomunquc comPromctt*: F;‘(')mmo a U‘ﬂg s TR

1 (b ) s 2 riferimento ai fati e ;g

mento ai fatti per i quali s1a intervenuta con-

na irrevocabile g i ;
a stata . - :
f 3 pronunciata una sentenza, ai sensi dell art. 444,
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que fatto costituente reato idoneo a ledere I'immagine del
magistrato, anche se il reato € estinto per qualsiasi causa o
I'azione penale non puo essere iniziata o proseguita”.

Leliminazione delle clausole di chiusura conduce quin-
di a ritenere che la tipizzazione degli illeciti ha determina-
to altresi I'effetto di dover considerare tassativi i casi che
possono integrare gli estremi dell’illecito, potendo cid ri-
sultare eccessivo in un campo quale quello disciplinare in
cul non appare facile indicare compiutamente in astratto
1 comportamenti da sanzionare e potendosi quindi deter-
minare la impossibilita di sanzionare certi comportamenti
in quanto non esplicitamente previsti, pur se meritevoli di
esserlo.

Con riguardo alle ipotesi sub a) sono state fortunata-
mente eliminate, con la legge del 2006, ipotesi previste
dalla legge dell’anno precedente e che facevano riferimen-
to all’attivita interpretativa del giudice la quale, per anda-
re esente da responsabilita, avrebbe dovuto essere svolta
“in conformita dell’art. 12 delle preleggi” oppure alla c.d.
usurpazione di poteri, espressa attraverso una formula as-
sai sibillina e pertanto possibile fonte di equivoci, se non
diabusi, con cui venivano sanzionati “atti o provvedimenti
che costituiscono esercizio di una potesta riservata dalla
legge ad organi legislativi o amministrativi o ad altri organi
costituzionali”.

Per quanto concerne invece i casi sub b) sono stati an-
che in questo caso eliminate ipotesi di illecito assai gene-
riche, quali quella di tenere, anche fuori dall’esercizio de-
lle proprie funzioni, “comportamenti, ancorché legittimi,
che compromettano la credibilita personale, il prestigio e
il decoro del magistrato o il prestigio dell’istituzione giu-
diziaria”.

Si ¢ posto in particolare il problema della legittimita
costituzionale della previsione come illeciti disciplinari di
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comportamenti ¢ che rappreseqtinq esercizio di un diritFo
costituzionale del magistrato-cittadino (q}lale ad esempio
la libera manifestazione del pensiero o la liberta di associa-
sione e di riunione). In particolare la legge del 2095 preve-
deva ad esempio, quale illecito disciplinare, 'la “iscrizione
o partecipazione ai partiti politici ovvero il coinvolgimento
nelle attivita di centri politici™. ‘

La posizione dominante si ¢ espressa nel senso che tali
previsionl possono ritenersi costituznonalmentg corrette
solo se espressione di altri, prevalenti valori c_ostltuzpna'h
(ad es. quelli della indipendenza e imparziahti. del g1ude
ce), dovendo il relativo bilanciamento essere il frutto di
una scelta del legislatore, la quale potra essere controllata,
nella sua ragionevolezza, dal Giudice costituzionale.

111 5. Segue: il procedimento disciplinare (iniziativa, giudice
competente, difesa del magistrato, decisione,
sanzioni applicabili)

Sotto I'aspetto processuale la Costituzione rimette
I'iniziativa alla scelta facoltativa del ministro della giustizia
(art. 107, 2° comma, Cost.), la quale evidenzia la sussis-
tenza di un interesse generale sottostante al procedimento
disciplinare e quindi la necessita che I'iniziativa provenga
dall’esterno. La natura facoltativa trova la sua spiegazione
nel carattere politico della scelta, di cui il ministro deve
rispondere prima in consiglio dei ministri, poi soprattutto
davanti al parlamento.

Accanto a tale legittimazione la legge ordinaria ne ha
prevista un’altra in capo al procuratore generale presso la
corte di cassazione, quindi dall’'interno dell'ordine giudi-
ziario, il quale, coerentemente con la natura giurisdiziona-
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le della sua figura e del suo operare, ha invece l’obbligo di
esercitare 'azione disciplinare.

Tale previsione ha suscitato alcune perplessiti, specie
paventando il rischio di un eccessivo numero dj procedi-
menti disciplinari, anche del tutto strumentali e dj un con-
seguente ingolfamento delle questioni pendenti davanti al
giudice disciplinare.

Questa possibile conseguenza ¢ in larga misura scongiu-
rata dal potere del PG. di dichiarare I'archiviazione della
denuncia, quando il fatto non costituisce condotta rilevan-
te ai fini disciplinari o perché ritenuto di scarsa rilevanza
o se 1l fatto forma oggetto di denuncia non circostanziata o
se 1l fatto non rientra in nessuna della fattispecie previste
dalla legge o se dalle indagini il fatto risulta inesistente o
non commesso. L'archiviazione deve essere accettata dal
ministro della giustizia.

Una innovazione di rilievo, tendente allo stesso SCOpo
nonché ad allentare la rigidita della tipizzazione degli ille-
citi, ¢ quella relativa alla “condotta disciplinare irrilevan-
te”, vale a dire la previsione per cui Iillecito disciplinare
non ¢ configurabile allorché il fatto sia ritenuto di scarsa
rilevanza, a giudizio ovviamente del titolare dell’iniziativa
¢ della sezione disciplinare, in sede di giudizio.

I processo disciplinare si svolge dinanzi ad una sezione
del Csm (sezione disciplinare) composta da sei membri
ettettivi e dieci supplenti nominati dal Csm al suo inter-
no. I membri effettivi sono il vice-presidente del Csm che
presiede la sezione, un componente “laico” e quattro “to-

) ~ - . g 5 1 1
gati” (tre giudici ed un p.m.) e restano in carica per I'intera
consiliatura.”

i ‘Lo. SCOrso anno (aprile 2001) il governo Berlusconi di centro-destra ha
Presentato una riforma costituzionale con il chiaro intento di realizzare un ri-

Pﬁ’:;?‘lltl)'nanlcnto della politica rispetto alla giurisdizione ed una forte riduzio-
ne della ruolo del giudice nel sistema costituzionale.
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[’azione disciplinare puo essere proposta entro un anno
dalla conoscenza del fatto e comunque non oltre dieci
anni dal fatto stesso, trascorsi i quali I'azione si prescrive.

'La riforma riguardava l'intero assetto della magistratura ed andava a modi-
ficare alcuni aspetti-cardine del modello italiano di ordinamento giudiziario
cosi come si era venuto a realizzare dopo I'entrata in vigore della Costituzione
ed in applicazione dei principi ivi contenuti. .

Tra i vari aspetti che venivano coinvolti vi era anche quello relativo alla
responsabilita del giudice, infatti il disegno di leggg co;nt_uzgonalc Prevedeva
alcune innovazioni sia con riguardo alla responsabilita disciplinare, sia a quella
civile.

Per quanto concerne la prima la modifica era relativa alla autorita compe-
tente a decidere sulla responsabilita disciplinare: non piti una sezione speciale
del Consiglio superiore della magistratura, ma un “Corte di disciplina” unica
per giudici e pubblici ministeri, ma formata da due sezioni separate una per i
primi, I'altra per i secondi.

A parte che non risultava affatto definita quale avesse dovuto essere la com-
petenza del plenum rispetto a quella della singola sezione, ci potremmo chie-
dere anche dove risieda 'opportunita di distinguere il “giudice disciplinare”
aseconda che si tratti di magistrati giudicanti o requirenti, dal momento che
le fattispecie di illecito disciplinare sono lo stesse, come pure il procedimento
disciplinare ¢ una delle proclamate finalita della riforma risiede nell’evitare
una “giurisdizione domestica”.

Le finalita cui mira la creazione di un apposito organo giudicante per gli
illeciti disciplinari, rispetto alla normativa attuale, sono infatti essenzialmen-
te quelle di evitare influenze che potrebbero derivare dal fatto che lo stesso
soggetto si trova a giudicare sia in ordine alle questioni di carattere amminis-
trativo, attinenti pit strettamente alla “carriera” del magistrato, sia a quelle
disciplinari, nonché di superare appunto i pitt volte denunciati difetti di un
giudizio troppo domestico, che avrebbe causato un’eccessiva indulgenza del
“giudice disciplinare™ verso i propri colleghi.

Se possiamo concordare con la prima delle suddette finalita, parrebbe ne-
cessario meglio accertare —anche con riguardo a quanto accade rispetto ad
altri tipi di procedimenti disciplinari “domestici” (avvocati, medici, professori
universitari, parlamentari ecc.)— la reale sussistenza della seconda.

In ogni caso non pud non rilevarsi, con riguardo alla soluzione proposta
dalla riforma costituzionale, come non si vede quale risultato potesse atten-
dersi, in termini di minor carattere “domestico” del giudizio disciplinare, da
una “Corte di disciplina” formata in maniera del tutto identica ai Consigli
superiori della magistratura previsti dalla riforma stessa, mentre sussistono
valide ragioni per ritenere preferibile una indicazione dei componenti in via
indiretta —tra i membri del Consiglio con conseguente assegnazione a tempo
pieno alla Corte di disciplina— rispetto ad una elezione diretta da parte dei
magistrati che potrebbero essere giudicati.
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Lesistenza del procedimento con I'indicazione del fatto
che gli viene addebitato, deve essere comunicata all'in-
colpato, il quale puo difendersi presentando scritti o do-
cumenti e chiedendo 'assunzione di mezzi di prova e pud
farsi assistere da un collega oppure anche da un avvocato *

Seguono la fase delle indagini, con ampi poteri riconos-
ciuti al PG. e quella della decisione previa una discussione
orale in udienza pubblica.” Pud essere disposto lo svolgi-
mento a porte chiuse solo se i fatti contestati non riguarda-
no l'esercizio delle funzione o ricorrono esigenze di tutela
de diritti dei terzi o della credibilita della funzione giuris-
dizionale. Segue la deliberazione in camera di consiglio.

La decisione puo essere impugnata, per ragioni di le-
gittimita davanti alle sezioni unite civili della cassazione,
sembrando palesemente incongruente che la competenza
non sia stata riconosciuta (come era accaduto in un primo
momento) alle sezioni unite penali, dal momento che si
applicano le norme del codice di procedura penale.

E’ possibile la revisione della decisione qualora vi sia la
sopravvenienza o scoperta di nuovi elementi di prova o i
fatti posti a fondamento della sentenza risultino incom-
patibili con quelli accertati in una sentenza penale irrevo-
cabile o il giudizio di responsabilita e 'applicazione della
relativa sanzione siano stati determinati da falsita o da altro
reato accertato con sentenza irrevocabile.

* Ci6 a partire dal 2000, vale a dire dalla sentenza (n. 497/2000) con cui la
Corte costituzionale ha dichiarato incostituzionale, per violazione del diritto
di difesa, la precedente disciplina, la quale escludeva che il magistrato potesse
farsi assistere da un avvocato del libero foro.

’ Le udienze non erano pubbliche sino al 1985, quando la Sezione dis-
cplinare (sent. 5 luglio 1985, n. 6) ha ritenuto che la relativa disposizione
fosse stata abrogata ad opera dell'art. 6 Cedu, riconoscendo quindi il carattere

pubblico delle udienze. Tale soluzione & stata poi recepita a livello normativo
dalla I. n. 74 del 1990
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Le sanzioni applicabili sono le seguenti:

a) ammonimento, il quale cons%stc i_n un r_ichiamo del
magistrato all'osservanza dgl suoi dovert; iond

b) censura, ossia una dichiarazione fom\lale di bmsnmf);

¢) perdita dell’anzianitd, la quale non pud essere superio-
re a due anni, né inferiore a due mest;

d) incapacitd temporanea a esercitare un intarico direttivo o se-
midirettivo, che non puod essere superiore a due anni,
né inferiore a sei mesi;

¢) sospensione dalle funzioni e dallo stipendio da tre mesi a due
anni; v

f) rimozione, ossia cessazione del rapporto di servizio.

Una importante novita in tema di sanzioni & rappresen-
tata dalla previsione per cui, in alcuni casi, il lgglslatpre
ha previsto una sanzione minima applicabile, in altri la
sanzione ad hoc che deve essere applicata, in altri ancora ¢
stato lasciato alla sezione disciplinare indicare la sanzione
maggiormente idonea al caso.

III. 6. Segue: le misure paradisciplinari

Il trasferimento d’ufficio del magistrato ad altra sede o al-
tro ufficio puo essere disposto come sanzione accessoria
ad una condanna disciplinare diversa dall'ammonimento
quando, per la condotta tenuta, la permanenza nella stessa
sede o ufficio appare in contrasto con il buon andamento
dell’'amministrazione della giustizia. .

Diversa ¢ Iipotesi di trasferimento c.d. incolpevole, ai
sensi dell’art. 2 r.d. 511/1946, in base al quale era consen-
tito il trasferimento ad altra sede o funzione quando “per
qualsiasi causa, anche indipendente da loro colpa, non pos-
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sono, nella sede che occupano, amministrare giustizia nelle
condizioni richieste dal prestigio dell’ordine giudiziario”,
Il carattere “incolpevole” valeva a differenziare tale ipote-
si da quelle di trasferimento come misura conseguente e
pena accessoria all’accertamento di un illecito disciplinare
a carico del magistrato.

La dubbia conformita alla Costituzione della suddetta
ipotesi di trasferimento era stata in particolare evidenziata
in rapporto alla indefinitezza della fattispecie normativa in
base alla quale era possibile il trasferimento, tale da non
consentire di controllare 1 criteri seguiti per decidere su-
llo stesso e da essere utilizzata spesso in funzione “para-
disciplinare”, quando cio¢ non era stata rilevata (o ancora
rilevata) una precisa responsabilita disciplinare a carico del
magistrato da trasferire.

Lart. 26 d. Igs. 109/2006 ha modificato tale disposizio-
ne prevedendo il trasferimento solo “quando, per qualsiasi
causa indipendente da loro colpa, [1 magistrati] non pos-
sono, nella sede occupata, svolgere le proprie funzioni con
piena indipendenza e imparzialita”.

Viene quindi sostituita la generica espressione del “pres-
tigio dell’ordine giudiziario” e soprattutto lo strumento
viene ridotto, nel suo ambito di applicazione, alle sole ipo-
tes1 di “cause incolpevole”, attraverso la soppressione della
congiunzione “anche”, privando quindi il CSM della pos-
sibilita di impiegare lo stesso in quelle situazioni di incerta
collocazione che avevano fatto appunto dello stesso uno
strumento paradisciplinare.

11 Csm ha tentato di salvare lo strumento ritenendo possibile l'appllica-.
zione dell’art. 2 citato nel testo quando I'impossibilita di svolgere fupzmm
giudiziarie con piena indipendenza ed imparzialita non sia suscettibile di esse-
re ricompresa in alcuna fattispecie disciplinare. Tale lettura, chiaramente “for-
zata”, della lettera della legge e dell'introdotta innovazione & stata smentita dal
giudice amministrativo, il quale ha annullato una delibera del Csm, dalla qua-
le si poteva desumere chiaramente che il provvedimento trovava fondamento
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Un altro istituto che potremmo collocare tra gli stru-
menti “para-disciplinari” & quello del potere di ispezione
presso gl uffici giudiziari esercitabile da parte del ministro
della giustizia.

Mi riferisco in particolare a quelle ipotesi in cui il potere
di ispezione viene esercitato dal ministro in occasione de-
la pronuncia di una specifica decisione e in ragione delle
conclusioni cui la medesima & pervenuta, evidentemente
non gradite al ministro e/o alla maggioranza di governo. In
tali casi appare evidente come non si tratti di ispezionare
I'ufficio giudizio allo scopo di rilevare le ragioni di even-
tual carenze o di un cattivo funzionamento, sembrando
allo scopo sufticiente richiedere copia del provvedimento
giudiziario, al fine di esercitare, se del caso, 'azione dis-
ciplinare per I'ipotesi di decisione abnorme o comunque
integrante un caso di illecito disciplinare, oggi tipizzato.

Al fine di evitare un abuso o un uso intimidatorio del
potere di ispezione nei confronti dei magistrati, come
qualche applicazione recente o recentissima potrebbe far
temere, parrebbe particolarmente necessario un interven-
to della legge, per la determinazione dei presupposti e dei
limiti dell’esercizio di tale potere ministeriale.

Per quanto riguarda infine la responsabilita dei magis-
trati onorari, essendo il loro rapporto soggetto a conferma
¢ di carattere temporaneo, ai provvedimenti disciplinari si
atfiancano altri strumenti valutativi, quali la conferma e la
decadenza, che hanno lo scopo di verificare il permane-
re durante I'incarico dei requisiti richiesti per esercitare le
funzioni onorarie.

I procedimento disciplinare per i magistrati onorari ha
carattere ammunistrativo e non giurisdizionale e pure la

i :2 ‘omportamento colposo del magistrato (Tar Lazio, sez. I, 29 aprile 2009,
n. 4454).
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disciplina sostanziale e procedimentale ¢ diversa rispetto a
quanto detto per i magistrati professionali.

111. 7. La responsabilita civile: principi costituzionali e valori
tutelati. La disciplina previgente e I'abrogazione referendaria,
La legge 117/1988: presupposti e procedimento per
I’azione di responsabilita verso lo stato

Mentre la responsabilita disciplinare si fonda sulla viola-
zione dei doveri che il magistrato assume nei confronti
dello Stato in virtt del rapporto di lavoro, la responsabilita
civile (o professionale) ¢ quella che egli assume nei riguar-
di delle parti per eventuali errori commessi nell’esercizio
delle sue funzioni e trova fondamento nell’art. 28 Cost.,
secondo cui “i funzionari ed 1 dipendenti dello Stato e de-
gli enti pubblici sono direttamente responsabili, secondo
le legg penali, civili e amministrative, degli atti compiuti
in violazione dei diritti. In tali casi la responsabilita civile si
estende allo Stato e agli enti pubblici”.

La espressa previsione costituzionale della diretta res-
ponsabilita dei dipendenti dello stato per gli atti compiuti
in violazione dei diritti ha consentito di superare quelle
che erano state le obiezioni e le riserve al riconoscimento
di una responsabilita civile dello stato e/o del magistrato
per lattivita giurisdizionale, rappresentate dalla irrespon-
sabilita dello stato per I'esercizio di funzione espressiva
della sovranita e dalla presenza del giudicato che non con-
sentiva di prendere nuovamente in considerazione fatti e
rapporti ormai giudicati con sentenza definitiva.

La irresponsabilita dello stato per i danni dei suoi fun-
zionari & entrato in crisi ai primi del XX secolo con il ra-
pporto di immedesimazione organica che ha consentito
di riferire direttamente allo stato le attivita compiute dai
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propri dipendenti, .esténdendo_ al primo la res;_:onsabil.iti
per i danni prodotti dai secondl,. come pure la differenzia-
zione dei giudizi ha permesso il superamento del limite
del giudicato.

In una pronuncia, di fondamentale significato per la
materia de qua, la Corte costituzionale ha affermato che
“Part. 28 (...) ha ad oggetto I'attivita, oltreché degli uffici
amministrativi, di quelli giudiziari”, rilevando altresi che
“la singolarita della funzione giurisdizionale, la natura dei
provvedimenti giudiziari, la stessa posizione super partes
del magistrato possono suggerire, come hanno suggerito
ante litteram, condizioni e limiti alla sua responsabilita, ma
non tal da legittimare, per ipotesi, una negazione totale,
che violerebbe apertamente quel principio o pecchere-
bbe di irragionevolezza sia per sé, sia nel confronto con
I'imputabilita dei pubblici impiegati” (sent. n. 2 del 1968).

Fino al 1988 la disciplina della responsabilita civile del
giudice era regolata dalle disposizioni del codice di pro-
cedura civile, in base alle quali il giudice era responsabile,
nell’esercizio delle sue funzioni, solo in caso di dolo, frode
o concussione ¢ la domanda della parte privata doveva es-
sere autorizzata dal ministro della giustizia, mentre il giu-
dice competente a decidere veniva individuato discrezio-
nalmente dalla corte di cassazione (con palese violazione
del principio di precostituzione del giudice per legge).

La disciplina codicistica (55, 56 ¢ 74 cpc) fu abrogata
a seguito di un referendum che si tenne nel 1987 e che
nella sostanza pud esser correttamente ritenuto un “refe-
rendum contro i giudici”. Lesigenza di ampliare le forme
di responsabilita civile infatti fu usata strumentalmen-
te da alcune forze politiche (specie dal partito socialista)
allo scopo di reagire contro certe inchieste portate avanti
dalla magistratura e che avevano coinvolto pesantemen-
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te molti esponenti politici e di quel partito in particolare,
L'Associazione nazionale magistrati sostenne in quella oc-
casione che il vero intento del referendum “non & la mo-
difica della situazione normativa, ma quello di intimidire
una magistratura che comincia a dare fastidio a determina-
ti centri di potere pubblico, economico e amministrativo”,

E’ questa forse la prima occasione in cui si pose con chia-
rezza lo scontro tra potere politico e potere giudiziario."

Il risultato del referendum fu nettamente a favore
dell’abrogazione della legge™ e rappresento la prima volta,
nella nostra esperienza costituzionale, di una legge abro-
gata attraverso referendum, in quanto nelle esperienze
precedenti aveva sempre prevalso la posizione contraria
all'abrogazione.

Allo scopo di consentire al parlamento di approvare la
nuova legge regolatrice della responsabilita civile del giu-
dice, il Presidente della repubblica decise di differire di
centoventi giorni gli effetti abrogativi del referendum.

Il parlamento ha poi approvato la 1. 117/88, applicabile
a tutti gli appartenenti alle magistrature ordinaria, ammi-
nistrativa, contabile, militare, nonché agli estranei che par-
tecipano all’esercizio della funzione giudiziaria. La legge

U ruolo importante nell'influenzare il giudizio degli elettori lo ebbe
una specifica vicenda giudiziaria che coinvolse un personaggio assai noto in
quanto conosciuto presentatore televisivo (Enzo Tortora), il quale fu arrestato
nel 1983 con l'accusa di aver preso parte a un traffico di droga e posto agl
arresti domiciliari. Tortora fu poi eletto nel 1984 al parlamento europeo, ma
poi rinviato a giudizio per “associazione a delinquere di stampo camorristico
€ spaccio di cocaina”. Il parlamento europeo concesse I'autorizzazione a pro-
cedere, su richiesta dello stesso parlamentare il quale fu condannato in primo
grado a dieci anni di reclusione. In grado di appello Tortora fu assolto con
f()rllr‘“ll.’!‘plcn.l e la sentenza fu confermata in cassazione.

*A favore del “si” si espresse infatti '80,2% dei votanti, i quali furono co-
munque pari al 61,5 % degli aventi diritto, per cui alcuni (tra i quali Norberto
Bobbio) - nella considerazione che i contrari all'abrogazione avevano invitato
gli elettori a non votare — ritennero che, sommando i “no” agli astenuti ed alle
schede bianche, questa posizione poteva ritenersi maggioritaria.
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prevede la risarcibilita di qualsiasi “danno ingiusto” de-
rivante da un provvedimento giudiziario posto in essere
«con dolo o colpa grave” ovvero per “diniego di giustizia”,
provvedendo a specificare analiticamente quali comporta-

menti costituiscono colpa grave™ o diniego di giustizia."

[azione di risarcimento, entro termini perentori, ha
carattere sussidiario e pud essere presentata solo dopo
aver sperimentato tutti mezzi ordinari di impugnazio-
ne e deve essere rivolta contro lo Stato, nella persona del
presidente del consiglio dei ministri. Il tribunale compe-
tente a giudicare decide preliminarmente, sentite le parti,
Pammissibiliti della domanda, la quale pud essere negata
se non sono rispettati i termini o le ipotesi per le quali si
pud ricorrere o se manifestamente infondata.

Lo Stato pud esercitare, entro termini perentori, azione
di rivalsa nei confronti del magistrato cui viene addebitato
il provwedimento ¢ la misura della stessa non puo esse-
re superiore ad una somma pari al terzo di una annualita
dello stipendio, al netto delle trattenute fiscali, percepito
dal magistrato al tempo in cui I'azione di risarcimento ¢
proposta.

La legge fissa poi quella che viene comunemente indi-
cata come la “clausola di salvaguardia”, stabilendo che non

" Integrano gli estremi della colpa grave: a) la grave violazione di legge
determinata da negligenza inescusabile; b) I'affermazione, determinata da ne-
gligenza inescusabile, di un fatto la cui esistenza ¢’ incontrastabilmente es-
clusa dagli atti del procedimento; ¢) la negazione, determinata da negligenza
inescusabile, di un fatto la cui esistenza risulta incontrastabilmente dagli atti
del procedimento; d) I'emissione di provvedimento concernente la liberta’
della persona fuori dei casi consentiti dalla legge oppure senza motivazione.

" Costituisce diniego di giustizia il rifiuto, 'omissione o il ritardo del ma-
gistrato nel compimento di atti del suo ufficio quando, trascorso il termine di
legge per il compimento dell’atto, la parte ha presentato istanza per ottenere il
provwedimento ¢ sono decorsi inutilmente, senza giustificato motivo, trenta
gorni dalla data di deposito in cancelleria. Se il termine non e’ previsto, deb-
bono in ogni caso decorrere inutilmente trenta giorni dalla data del deposito
in cancelleria dell’istanza volta ad ottenere il provvedimento.
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possono in alcun caso essere considerate fonti di respon-
sabilita I'attivita di interpretazione di norme di diritto e dj
valutazione del fatto e delle prove.

II carattere personale della responsabilita ha poi posto il
problema dei giudizi o provvedimenti espressi da un or-
gano collegiale e dellipotesi che un magistrato sia rimasto
in minoranza (quindi esente, se del caso, da responsabi-
lita per quel provvedimento). Per questo & previsto che,
a richiesta del componerite dissidente, sia compilato un
sommario verbale contenente “I'indicazione del dissiden-
te, della questione o delle questioni alle quali si riferisce il
dissenso e dei motivi dello stesso™. Il verbale, sottoscritto
dall'intero collegio, & conservato, a cura del presidente, in
plico sigillato presso la cancelleria dell’ufficio. A seguito di
un intervento della Corte costituzionale (sent. 18/1989) il
processo verbale, ad evitare incidenza negativa sul buon
andamento dell'amministrazione della giustizia, viene re-
datto solo nel caso in cui uno dei componenti il collegio
lo richieda.

In pratica per varie ragioni, tra le quali principalmente
P'interpretazione restrittiva della normativa da parte della
cassazione, la legge ha avuto scarsissima applicazione.

111 8. Segue: la giurisprudenza della Corte di giustizia dell' UE
¢ le ricadute sulla disciplina contenuta nelle legge 117/1988

In questi ultimi anni, anche a seguito della giurispruden-
za della Corte di giustizia delle comunita europee (ora
dell'Unione europea), si & molto discusso circa la necessita
di una modifica dell’attuale disciplina regolante la respon-
sabilita civile del giudice.

La Corte di giustizia con la sentenza Francovich del 1991
ha riconosciuto, in generale, il diritto del cittadino comu-
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nitario alla tutela risarcitoria da parte dello Stato per vio-
lazione degli obblighi comunitari, specificando successi-
vamente le condizioni per la sussistenza del diritto stesso
¢, per quanto ci interessa, che questo deve ritenersi valido
qualunque sia I'organo statale responsabile della violazio-
ne (sent. Brasserie du Pecheur del 1996), purché a) la norma
giuridica violata sia preordinata ad attribuire diritti ai sin-
goli, b) la violazione sia sufficientemente caratterizzata e c)
sussista un nesso causale diretto tra questa violazione e il
danno subito dai singoli.

Alcuni anni dopo la stessa Corte di Lussemburgo (sent.
Kobler del 2003) ha ulteriormente puntualizzato che il
diritto al risarcimento spetta anche quando la violazione
derivi da una decisione di un organo giurisdizionale di
ultimo grado, anche se, data la particolaritd e specificita
dell’attivita giurisdizionale, ha voluto precisare che la res-
ponsabilita per violazione del diritto comunitario “pud
sussistere solo nel caso eccezionale in cui il giudice ha vio-
lato in maniera manifesta il diritto vigente”.

Allo scopo di valutare il carattere manifesto della vio-
lazione, il giudice deve tener conto dei seguenti elemen-
t: chiarezza e precisione della norma violata, carattere
ntenzionale della violazione, scusabilitd o inescusabilita
dell'errore, posizione adottata da un'istituzione comu-
nitaria, mancata osservanza dell’obbligo di pregiudiziale
comunitaria o ignoranza manifesta della giurisprudenza
della Corte di giustizia nella materia.

A seguito di tale giurisprudenza si & posto per il nostro
paese 1l problema della compatibilita con essa della nor-
mativa sulla responsabilita del giudice contenuta nella 1.
117/88 ¢ specialmente della c.d. clausola di salvaguardia,
che esclude la sussistenza della responsabilita del giudice
allorché si tratti di attivita di interpretazione del diritto.
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‘ I giudici italiani fornirono in proposito risposte diver-
sificate, per alcuni la I. 117/1988 tutelando un valore fon-
damentale quale quello dell'indipendenza del giudice non
¢ disapplicabile dal giudice comune, in quanto “contro-
lnmlte", mentre altri, al contrario, hanno ritenuto Ja pre-
visione della clausola di salvaguardia contraria al diritto
comunitario e quindi da disapplicare. Altri ancora hanno
invece scelto di investire nuovamente della questione la
Corte di giustizia di Lussemburgo attraverso una richies-
ta pregiudiziale circa la conformita appunto della clausola
di salv;guardia a1 principi del diritto comunitario, quali
desumibili dalla ricordata giurisprudenza della Corte di
giustizia, la quale ¢ pertanto intervenuta nuovamente sul
punto specifico.

: La Corte (sent. Traghetti del Mediterraneo del 2006) in par-
ncqlare ha affermato che non pud escludersi che una vio-
lazione mgx;ifesta del diritto comunitario avvenga proprio
nell'esercizio di attivit interpretativa del giudice e che
contrasta con il diritto comunitario una legislazione na-
zionale che escluda comunque la responsabilita dello Stato
o che limiti la stessa al dolo o alla colpa grave per attivita
interpretativa del giudice, ove una tale limitazione possa
condurre, di fatto, ad escludere la responsabilita dello stato
In caso di violazione manifesta del diritto vigente.

In Italia si ¢, di conseguenza, aperto un ampio dibattito
circa le ricadute di tale giurisprudenza sulla normativa na-
zmnalc,.sembrando ad alcuni di doverne derivare un vero
€ proprio scardinamento dell’intero sistema. mentre per
a]tl.’] nulla sarebbe cambiato, dovendosi riconc’iurrc la “vio-
lazione mani‘fcsta” alle condizioni del dolo o colpa grave.

: Leyglutaznoni circa il suddetto intervento della Corte di
giustizia e le conseguenze da trarne non hanno in sostanza
condotto ad alcuna innovazione della normativa vigente,
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per questo, trascor.si ormai ci.nqt.Je. anni, !a stessa Corte fii
giustizia, nell’ambito di un giudizio per lpfrazxone, ha, in
maniera quasi scontata, condannato I'Italia per essere ve-
nuta meno agli obblighi ad essa incombenti in forza del
principio generale di responsabilita degli stati membri per
violazione del diritto dell’'Unione da parte di uno dei pro-
pri organi giurisdizionali di ultimo grado, posto che, ai
sensi dell’art. 2, 1° ¢ 2° comma, . 13 aprile 1988 n. 117, sul
risarcimento dei danni cagionati nell’esercizio delle fun-
zioni giudiziarie e sulla responsabilita civile dei magistrati:
a) esclude qualsiasi responsabilita dello stato italiano per
i danni arrecati ai singoli a seguito di una violazione del
diritto dell'Unione imputabile a un organo giurisdizionale
nazionale di ultimo grado, qualora tale violazione risulti
da interpretazione di norme di diritto o da valutazione di
fatti e prove effettuate dall'organo giurisdizionale mede-
simo, ¢ b) limita tale responsabilita ai soli casi di dolo o
colpa grave (sent. 24 novembre 2011, n. 379/10, Commis-
sione Ue c. Italia).

I due profili sopra indicati, per 1 quali I'lItalia ¢ stata
condannata, non debbono essere posti sullo stesso piano,
nel senso che la clausola di salvaguardia come disciplina-
ta dalla 1. 117/88 —escludendo in assoluto, con riguardo
all'attivita interpretativa del giudice, una responsabilita de-
llo stato anche in caso di violazione manifesta del diritto
comunitario— si pone irrimediabilmente contro 1 principi
della Ue, mentre cid non vale necessariamente per la pre-
visione della condizione della colpa grave.

La Corte di giustizia ha infatti condannato I'Italia in
quanto non ha potuto dimostrare, di fronte alle risultan-
ze indicate dalla commissione, che I'interpretazione della
nostra cassazione in ordine a tale condizione era tale da
ricomprendervi anche la violazione manifesta.
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Tale difterenziazione pud condurre, come diry tra un
momento, a trarre dalla decisione, allo stato della norma-
tiva, conseguenze diverse.

[11. 9. Segue: le ipotesi di riforma. I differenti piani coinvolti:
a) de iure condito e de iure condendo; b) diritto eurounitario
¢ diritto nazionale; c) responsabilita dello stato (e diritto di
rivalsa) e responsabilita del giudice

Diversi sono i piani sui quali, conseguentemente, si ¢
sviluppata la discussione, sia a livello politico —con il ten-
tativo di una parte di strumentalizzare tale pronuncia per
andare ben oltre quanto essa sembra richiedere ed intro-
durre misure limitative e riduttive dell’indipendenza del
giudice— sia a livello dottrinario.

Per quanto tali piani siano tra di loro inevitabilmente
Interconnessi, pud essere opportuno, per un migliore in-
qugdramcnto dei relativi problemi, tenere gli stessi sepa-
rati, distinguendo gli aspetti de iure condito da quelli de iure
condendo, quelli relativi al piano del diritto dell’Ue rispetto
a quelli concernenti il diritto nazionale, quelli relativi alla
responsabilita dello stato rispetto a quelli relativi alla rival-
sa 0 alla responsabilita del giudice ed infine quelli relativi
al tipp _di riforma da suggerire al nostro legislatore.

Iniziando quindi dal primo e valutando, de iure condito,
le conseguenze delle decisioni della Corte di giustizia, oc-
corre innanzitutto sottolineare come queste si rivolgono
solo alla responsabilita dello stato (e non del giudice) e solo
all'ipotesi di violazione del diritto comunitario.

: ln_c.olnsidcrazionc di ¢id possiamo quindi ritenere che i
gmdlg italiani, in un giudizio nel quale viene denunciata
una vm!azigne manifesta del diritto comunitario da parte
di un giudice, dovranno disapplicare la disposizione che
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esclude la responsabilita civile in caso di interpretaziopc?
di norme di diritto, in quanto contrastante con i principi
del’Ue, mentre un simile obbligo non si pone né con ri-
guardo all'azione di rivalsa, né all'identico vizio ma riferito
al diritto nazionale.

Qualora il giudice ritenga una simile conseguenza il'-ra'-
gionevole, pud soltanto richiedere I'intervento demohto-_
rio della Corte costituzionale, sollevando una questione di
legittimita costituzionale dell’art. 2, 2° comma, 1. 117/88,
nella parte in cui prevede, per le violazioni manifeste del
diritto interno, limiti pitl rigorosi alla responsabilita dello
stato rispetto a quelli previsti per le stesse violazioni del
diritto comunitario.

Con riguardo invece alla nozione di “colpa grave”, i giu-
dici nazionali sono chiamati a seguire una interpretazione
comunitariamente conforme della stessa, tale da non es-
cludere la manifesta violazione del diritto dal suo ambito
di applicazione. Qualora il giudice ritenga cid non con-
sentito dalla lettera della legge, dovra allora disapplicare la
relativa disposizione.

[l problema che viene a porsi in proposito ¢ pertan-
to quello di raffrontare la nozione di “colpa grave”, alla
sussistenza della quale la legge italiana subordina la res-
ponsabilita civile del giudice (e dello stato), a quella di
“manifesta violazione del diritto vigente”, indicata da-
lla giurisprudenza della Corte di giustizia. Quest'ultima,
come ricordato, pare, da un lato, aver ritenuto possibile
una lettura della prima tale da ricomprendervi anche la se-
conda” e dall’altro ha espressamente indicato i criteri in

"% Nella sentenza Traghetti del Mediterraneo del 2006 infatti il contrasto
con il diritto comunitario viene indicato in una forma condizionale, ossia
a condizione che I'interpretazione della nozione di colpa grave conduca, in
concreto, ad escludere la responsabilita dello stato in caso di violazione ma-
nifesta del diritto.
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base ai quali valutare la natura manifesta della violazione
alcuni dei quali sembrano potersi ricondurre con facilit&’
alla nozione di colpa grave. Cosi ad esempio senz’altro per
il carattere intenzionale della violazione o della scusability
0 meno dell’errore, ma pure in larga misura per la chiarez-
za e precisione della norma violata.

Pare comunque indubbio che I"accoglimento di una in-
terpretazione conforme nel senso anzidetto della nozione
di colpa grave dovrebbe comportare I'abbandono della Jet-
tura della stessa nozione finora seguita dai giudici italiani e
dalla corte di cassazione in particolare, facente riferimento
a violazioni evidenti e macroscopiche, a scelte aberranti
nella ricostruzione della volonta del legislatore 0 a ma-
nipolazioni assolutamente arbitrarie. E’ infatti proprio in
considerazione di tale giurisprudenza che I'ltalia ¢ stata
condannata dalla Corte dj glustizia.

Tfa 1 progetti di riforma della attuale disciplina presen-
tatiin questi ultimi mesi, mentre in alcuni casi si ¢ pre-
supposta una differenziazione delle due nozioni, aggiun-
gendo a “dolo e colpa grave” la ulteriore condizione della
“evidente violazione™," in altri al contrario quest’ultima
¢ stata indicata come una delle ipotesi integranti la colpa
grave, facendo pertanto coincidere le due nozioni."”

16 ) ;
La camera dei deputatati, nel corso dell’esame del progetto di legge co-

; 3 Approvato un emendamento (conosciuto, dal nome del
SUo proponente, come emendamento Pini™), tendente ad introdurre in ma-

teria di responsabilita dej Magistrati una nuova disposizione, volta ad incidere
sull'art. 211. 117/88.

4 N_ctl_lu Stc’sslo senso, sul punto, quanti hanno ritenuto che la nozione di
vclar:n esta sm _alzmn§ sia diversa ¢ piti ampia rispetto a quella di “colpa gra-
Ve, trattandosi la prima di una situazione di natura oggettiva, mentre la se-
conda di carattere soggettivo,

. ] rOgL dl li(()l m rese 1 est I Vi (8] Nlolltl Plc ve
P “tto a P sentato in qu st gl‘() ni gl) i

: : G 1 dal crn

dt'. tra I altl 0, (h(’ (()Stltllis

: sce colpa grave “la violazione i d
del diritto comunitario™. Rl
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La maggior parte dei commeptatori, come pure de:lle
parti politiche, Foncordano .nel.ntenere necessario un in-
tervento del legislatore che, in risposta alle nchncstf: prove-
nienti dalla Corte di giustizia e ancl_xe sglla base di queste,
provveda ad un ripcnsamf:pfo e .nordmo. geperale delllla
disciplina della responsabilita civile del giudice (e dello
stato). =

Al proposito un primo aspetto che si ¢ posto e (fhc. ha
trovato risposte diverse concerne I'oggetto d_ella_ dlSClPllna,
se cio¢ lo stesso debba limitarsi alle violazioni mamfestt?
del diritto comunitario oppure anche quelle concernenti
il diritto nazionale.

E’ fuori dubbio che, per ragioni di competenza, le su-
rrichiamate decisioni della Corte di giustizia impongono
allo stato italiano solo di disciplinare diversamente il regi-
me delle violazioni del diritto comunitario e, partendo da
questo, & stato proposto (Scoditti) di regolare la respon-
sabilita dello stato (e solo dello stato) in una legge ad hoc,
trattandosi di una ipotesi del tutto diversa da quellé_l della
responsabilita civile del giudice che dovrebbe continuare
quindi ad essere regolata dalla legge 117/88.

In senso analogo si ¢ espresso pure Ernesto Lgpo, attua-
le primo presidente della corte di cassazione, il quale ha
parlato di situazioni abissalmente distanti in quanto, men-
tre la violazione manifesta. attraverso una detcrminata_m-
terpretazione del diritto dell’UE, viene stabilita in maniera
definitiva e inconfutabile dalla Corte di giustizia, quella
relativa al diritto interno & affidata alla cassazione come
giudice di ultimo grado, il cui giudizio perd (sebbene for-
malmente definitivo) pud essere portato davanti ad altrq
giudice nazionale per violazione manifesta. Per questo egli
propone che I'ipotesi di violazione manifesta sia limitata al
diritto comunitario, mentre a livello interno la responsa-
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bilita resti collegata ad uno stato soggettivo del magistrato
vale a dire ad una sua negligenza inescusabile. ’

Da altri (Pace) ¢ stato fatto rilevare, in maniera invero
mappuntabile sotto I'aspetto teorico, come, al di I degli
effetti vincolanti derivanti dalle sentenze della Corte di
giustizia, sarebbe paradossale sostenere che una attivita
del tutto identica quale la violazione manifesta del diritto
comunitario o del diritto interno da parte di un provvedi-
mento giudiziario, avesse un regime diverso: risarcito da-
llo stato nel primo caso e privo invece di sanzione nel se-
condo. Questo significherebbe negare che abbia interesse,
per il nostro stato, la piena efficacia delle norme nazionali
che conferiscono diritti, in palese contrasto con il prin-
cipio di ragionevolezza, sia con l'art. 54 Cost. (dovere di
osservare le leggi), in quanto il nostro legislatore mostrere-
bbe di preoccuparsi maggiormente delle possibili violazio-
ni del diritto comunitario rispetto alle analoghe violazioni
del diritto interno.

Un secondo aspetto concerne invece il rapporto che
dgvc porsi tra la responsabilita dello stato per danni in-
giusti causati da un atto giurisdizionale e la responsabilita
del giudice che ha pronunciato il relativo provvedimento.
: La disciplina attuale, come gia ricordato, regola le due
|potgsi subordinando le due forme di responsabilita alla
sussistenza delle stesse condizioni e presupposti (dolo, col-
pagrave, diniego di giustizia) e stabilendo le stesse esimenti
(attivita di interpretazione di norme di diritto e valutazio-
ne del fatto e delle prove). Lazione ¢ esperibile diretta-
mente solo nei confronti dello stato, il quale ha il diritto di
rivalsa nei confronti del magistrato.

Attraverso una evidente
tenze della Corte di g
modificare in senso “p

strumentalizzazione delle sen-
lustizia e cogliendo I'occasione per
unmtivo™ la disciplina della responsa-
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bilita civile del giudice senza che questo fosse minimamen-
te richiesto dalla necessita di conformarsi ai principi comu-
nitari, alcuni progetti di legge, approvati dalla maggioranza
politica di centrodestra, hanno previsto I'introduzione di
una responsabilita diretta nei confronti del giudice, pa-
rallela a quella dello stato, giustificandola con I'avvenuta
“burocratizzazione” dell’attivita del giudice e con la natura
“creativa” dell’attivita giurisdizionale.

In tal senso 1l gia ricordato emendamento Pini alla leg-
e comunitaria prevede la possibilita del cittadino di agire
“contro il soggetto riconosciuto colpevole per ottenere il
risarcimento del danni patrimoniali e anche di quelli non
patrimoniali che derivino da privazione della liberta per-
sonale”. Contro questa previsione si ¢ espressa la dottrina
assolutamente prevalente e, attraverso due distinti pareri
(28 giugno 2011 e 14 marzo 2012), il Consiglio superiore
della magistratura, il quale ha rilevato come tale innova-
zione espone 1l sistema al rischio di implosione, ™ ponendo
serlamente in pericolo la posizione di indipendenza e di
imparzialita del giudicante.

Anche il ricordato disegno di legge di riforma costi-
tuzionale n. 4275 del 2011 stabiliva la responsabilita civile
diretta der magistrati per gli “atti compiuti in violazione di
diritti” (id est per I'attivita giurisdizionale tout court), sotto-
lineando il parallelo con quanto previsto in generale per i

11 Csm ha sostenuto che “la facolta di agire direttamente ed immediata-
mente nei confronti del magistrato pud rendere 1l sistema giudiziario italiano
davvero ingestibile a causa della concreta possibilita che si verifichi un intrec-
€10 paradossale fra I'esercizio della funzione giudiziaria e la difesa personale
del giudice chiamato rispondere in prima persona per un’azione risarcitoria
net suoi confronti, con il rischio che le parti, attraverso l'esercizio immediato
¢ diretto dell’azione nei confronti del magistrato, possano costringere il giu-
dice non gradito all’astensione ovvero, possano, indirettamente, scegliersi il
proprio giudice”.

ROCTTET A TTRRE DE DERECHO



208 LA RESPONSABILITA DEL GIUDICE NELL'ORDINAMENTO. ..

pubblici impiegati (“al pari degli altri funzionari e dipen-
denti dello Stato”).

[l nisultato che ne derivava era, da una lato, quello di ung
sorta di discriminazione a rovescio, dal momento che non
per tutti i pubblici dipendenti ¢ vero che sussiste Ia res.
ponsabilita diretta del funzionario, esclusa infatti quando
€10 venga suggerito dalla delicatezza della funzione svolta
che potrebbe essere negativamente influenzata dalla pre-
visione di una responsabilita civile diretta, ma soprattutto
I'aspetto che mi sembra decisamente Pl grave era que-
llo della parificazione dell’attivita giurisdizionale a quella
amministrativa e dei magistrati ai “funzionari e dipendenti
dello Stato”.”

La suddetta riforma costituzionale sembrava quindi li-
quidare senza mezzi termini tutta la precedente e succes-
siva elaborazione della dottrina, nonché della normativa e
della giurisprudenza che hanno valorizzato e sottolineato
Iassoluta specificita della funzione giurisdizionale.

Lipotesi di una responsabilita solo indiretta nei confron-
ti dei magistrati & stata ritenuta preferibile da parte della
maggioranza della dottrina, la quale si ¢ espressa pertanto
a favore di un sisterna quale quello attuale, con la necessita
di un’azione di rivalsa dello stato verso il magistrato.

A quest'ultimo Proposito si sono nuovamente distinte
due diverse posizioni, la prima favorevole a confermare
anche in questo la disciplina attuale nel senso di subordi-
nare alle stesse condizioni I'esercizio dell’azione nei con-
fronti dello stato e quella di rivalsa, mentre una seconda
tendente a separare i due piani, diversificando le condizio-

1 Uer ol
Un volume curato da Giuseppe Maranini agli inizi degli anni Sessanta

del sgcolg SCOrso aveva un titolo in Proposito molto espressivo (“Magistrati 0
jn;nz:qrtan."') ¢ tendeva ad evidenziare nel contenuto le specificita e le parti-
colaritd connesse alla delicata funzione giurisdizionale, legata alla interpreta-
Zlone, necessariamente “creativa”, delle disposizioni normative.
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ni e rendendo pitt ampia la possibilita di ricorso nei con-
fronti dello stato (in caso di manifesta violazione o colpa)
¢ pill ristretta quella nei riguardi del giudice (solo dolo o

colpa grave).

I11. 10. Segue: verso una nuova disciplina della responsabilita
del giudice e dello stato per l'attivita giurisdizionale

In conclusione, per quanto concerne una futura Qiscipli-
na della responsabilita civile dello stato (e c!el g.IU(i.lCC) per
Pattivita giurisdizionale —una volta esaminati gl} aspetti
relativi all’'oggetto (diritto comunitario e diritto interno)
ed alla natura diretta o indiretta della azione di responsa-
biliti— l'attenzione deve essere posta alle due condizioni
previste dalla legge italiana le quali hanno formgto oggetto
delle pronunce della Corte di giustizia: la sussistenza dt?—
lla “colpa grave” e 'esimente della clausola di salvaguardia
per le attivita interpretative.

Con riguardo alla prima, una soluzione potrebbe essere,
come detto, di mantenerla solo per I'azione di regresso,
eliminandola per quella nei riguardi dello stato, realizzan-
do cosi un doppio binario oppure procedere ad una sorta
di interpretazione autentica della legge 117/88 e della no-
zione di “colpa grave” in particolare, inserendo tra i casi
di colpa grave anche la “violazione manifesta del diritto
vigente”.

Entrambe le soluzioni parrebbero rispettose delle de-
cisioni della Corte di giustizia, sia della indipendenza del
giudice, anche alla luce di quanto recentemente affermato
dal Comitato dei ministri del Consiglio d’Europa, secon-
do cui “I'interpretazione della legge, I'apprezzamento dei
fatti o la valutazione delle prove effettuate dai giudici per
deliberare su affari giudiziari non deve fondare respon-
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sabilita disciplinare o civile, tranne che nei casi di dolo ¢
colpa grave”.»

Per quanto concerne invece la clausola dj salvaguardia,
essa si fonda, come esattamente rilevato da Alessandro
Pace, sul falso mito della natura meccanica dell'attivity
giurisdizionale, come tale meramente dichiarativa della
volonta del legislatore e pertanto non possibile fonte dj
responsabilita.

[I mito del giudice “bocca della legge” puo ritenersi or-
mai da tempo tramontato e comunemente accettata I'ovvia
natura creativa della giurisprudenza, anche se questo non
significa affatto che il giudice si ponga, quanto a creazione
del diritto, sullo stesso piano del legislatore, soprattutto,
come dird tra poco, quanto a modalita di intervento, legit-
timazione e limiti.

Sotto quest’ultimo aspetto in particolare il giudice, nella
Sua attivita “creativa”, incontra limiti insuperabili nel testo
normativo, cui deve necessariamente rifarsi e nel rispetto
della c.d. “processuality” dell'agire del giudice, tale da po-
rre un intervallo visibile tra la scelta politica generale ¢ la
decisione del caso concreto.

Intendo riferirmi al principio della domanda, per cui il
giudice deve agire solo dietro richiesta degli interessati (ne
procedat iudex ex officio), al rispetto delle garanzie di impar-
zialita, alla tutela del contraddittorio, all’obbligo comun-
que di decidere, nonché a quello, fondamentale, di moti-
vazione delle proprie decisioni.

In tutto questo puo ritenersi che sj sostanzia oggi il signifi-

cato Qel principio di legalita costituzionale e di soggezione
del giudice solo alla legge (rectius al diritto).

* Raccomandazione CM/Rec adot
pure sostenuto che “soltanto |o stato,
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La produzione del diritto ad opera del legislator; e c;l;:l
giudice avviene poi certamente con forme e modalita di-
verse ed entrambi 1 soggetti operano.r.le\ll ordmameqto
secondo differenti forme di respons‘ablhta.‘Come scrive
Alessandro Pizzorusso, I'atto legislativo é rivolto du_'etta-
mente a produrre diritto ed impone una regqla per il fu-
turo, mentre 'atto giurisdizionale ¢ rivolto a risolvere una
controversia sulla base di norme previgenti, con .l’eff.etto
solo indiretto di produzione normativa e, mentre il primo
¢ fondato sulla volonta politica, il secondo trova il suo fon-
damento nella forza della ragione ed ¢ qualificabile come
fonte culturale. : i

La preclusione totale a qualsiasi forma di responsabxh@
civile per l'attivita di interpretazione delle norme di di-
ritto, puo certamente correre il rischio di escludere sem-
pre o quasi sempre la sussistenza della stessa, dal momento
che qualsiasi attivita'giurisdizionale puo comunque essere
ricondotta ad un’opera interpretativa del magistrato, per
questo la proposta, da molti avanzata, di sopprimere la
clausola di salvaguardia.

Contro tale proposta, applicata alle violazioni del diritto
interno, ¢ stato osservato come essa porrebbe seriamen-
te a rischio i principi di autonomia e indipendenza del!a
magistratura e la diffusivitd dell’esercizio della gurisdi-
zione ¢ condurrebbe ad un vero e proprio ribaltamento
dell'attuale assetto ordinamentale e processuale della gius-
tizia. Quest’ultima affermazione fa esplicitamente riferi-
mento al fatto che I'eliminazione della clausola di salva-
guardia consentirebbe la possibilita che I'interpretazione
del diritto interno fornita dalla cassazione venga impug-
nata davanti ad un giudice di primo grado e poi in appello,
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realizzando in pratica un nuovo grado di giudizio ed up
ulteriore allungamento dei tempi della giustizia.

Anche in considerazione di tale rilievi credo che una so-
luzione, valida sia per le violazioni del diritto comunitario
che per quelle del diritto interno, potrebbe essere quella
non di abolire la clausola di salvaguardia, ma di modificar-
ne la formulazione.

La presenza, come appena detto, di precisi limiti all-
attivita interpretativa-creativa del giudice, consente di dis-
tinguere tra una “creazione” rispettosa di quei limiti ed
una “creazione” che invece non ¢ tale e comporta quindi una
esorbitanza dai limiti costituzionalmente stabiliti per tale
attivita.

Come esempio potrebbe essere utilizzata la versione
“aggiornata” della clausola di salvaguardia, utilizzata dal
legislatore del 2006 nel regolare la responsabilita discipli-
nare del giudice.

I1d. Igs. 23 febbraio 2006 n. 109 (art. 2, 2° comma) sta-
bilisce infatti che “I'attivita di interpretazione di norme di
diritto e quella di valutazione del fatto e delle prove non
danno luogo a responsabilita disciplinare”, ma esclude
dall’ambito di applicazione della clausola di salvaguardia,
tra l'altro, le ipotesi di “grave violazione di legge deter-
minata da ignoranza o negligenza”, “travisamento dei fat-
ti determinato da negligenza inescusabile”, “emissione di
provyedimenti privi di motivazione”, “adozione di pro-
vvednrpenti non previsti da norme vigenti ovvero sulla
base_dn un errore macroscopico o di grave e inescusabile
negligenza”.

Una ipotesi potrebbe pertanto essere quella di mantene-
re la clausola di salvaguardia per le attivita legittimamen-

T : :
A questo viene obiettato da Pace che comungque i due giudizi hanno un

d|vcrso oggetto ¢ choc 1 magistrati si distinguono tra loro solo per diversita di
funzioni (art. 107, 4° comma, Cost.).
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te rientranti tra i poteri interpretativi spettanti all’autorita

iudiziaria ed escluderla per quelle chiaramente esorbitan-
i dagli stessi. Il caso di “manifesta violazione del diritto
vigente”, nel significato attribuito a tale espressione dalla
giurisprudenza comunitaria, potrebbe essere una ragione
di esclusione della clausola di salvaguardia, attraverso una
formulazione dell’art. 2, 2° comma, 1. 117/88 sulla falsariga
dell’art. 2, 2° comma, d. Igs. 109/06 sopra citato.

I11. 11. La responsabilita contabile e la responsabilita penale.
La riparazione degli errori giudiziari ed il risarcimento
dei danni subiti per irragionevole durata del processo.

Sempre in tema di responsabilita si & posto pure il pro-
blema relativamente alla configurabilita, per i magistrati,
di una responsabilita contabile derivante da danni all’erario
derivati nell’esercizio delle proprie attivita.

Lassenza di una normativa specifica in proposito ha
fatto dubitare ad alcuni della applicabilita della normativa
generale per supposta violazione del principio di indipen-
denza della magistratura oppure ha fatto dire ad altri che,
proprio in ragione del loro carattere generale, valgono an-
che per 1 magistrati le regole applicabili ai dipendenti dello
stato.

La giurisprudenza della Corte dei conti tende ad esclu-
dere la sussistenza della propria giurisdizione allorché si
tratti di supposti danni causati nell’esercizio dell’attivita
gurisdizionale, ritenendola invece sussistere quando il
magistrato ¢ investito di funzioni amministrative e secon-
do le regole normali. I casi piti frequenti sono legati alla
responsabilita per le spese di custodia dei beni sequestrati,
nei casi di colpevole ritardo nella pronuncia dell’ordine di
dissequestro.
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Lart. 5 della c.d. legge Pinto prevede che jl decreto dj
accoglimento della domanda & comunicato a cura delly
cancelleria, oltre che alle parti, al procuratore generale de-
lla Corte dei conti, ai fini dell’eventuale avvio del procedi-
mento di responsabiliti, nonche ai titolari dell’azione dis-
ciplinare dei dipendenti pubblici comunque interessati dal
procedimento, mentre Iart, 172 dpr 115/02 stabilisce che
"1 magistrati e funzionari amministrativi sono responsabili
delle liquidazioni e dei pagamenti da loro ordinati e sono
tenuti al risarcimento del danno subito dall’erario secondo
la disciplina generale in tema di responsabilitd amminis-
trativa”.

Di recente ci si & chiesti (Ristuccia) come sia possibile,
se la funzione di garanzia contabile della Corte dei con-
ti trova fondamento nella Costituzione, escluderla per le
funzioni giurisdizionali dej magistrati in assenza di una
norma che stabilisca tale sottrazione e, se le garanzie di
indipendenza-imparzialita del giudice non comportano la
esclusione di responsabilita, dove stiano le ragioni per es-
cludere questo tipo di responsabilita, a carattere generale,
che attiene al corretto uso delle risorse pubbliche disponi-
bili per I'esercizio delle proprie funzioni.”

# Nell'ambito di un conflitto di
te costituzionale & stata chiamata
Corte dei conti citare in giudizio d
conti giudicare, un giudice (nella s
preteso danno causato all’erario in
pensi, che si assumono essere stati 1l
nominati nel corso dj procediment

In quella occasione la Corte ha sc
cipio dell'indipendenza della
SUo esercizio, non solo con

attribuzioni tra poteri dello Stato, la Cor-
a stabilire se spettasse alla Procura della
i responsabilita contabile, e alla Corte dei
pecie: un giudice istruttore penale) per il
conseguenza della liquidazione di com-
legittimamente disposti a favore di periti
penali.

stenuto “la conciliabilitd in linea di prin-
funzione giudiziaria con la responsabilitd r!el
v quella civile, oltre che penale, ma anche amminis-
trativa, nelle sue diverse forme” ed ha espresso “la convinzione che le richia-
mate disposizioni dettate dalla Costituzione a garanzia dell'indipendenza ¢
dell'insindacabilita della funzione giurisdizionale non si oppongono di per sé
alla possibilita che la legge preveda casi e forme di responsabilita per atti giu-
diziari del tipo qurin questione” per cui “non ¢ possibile ricavare un confine
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Per quanto concerne infine la.re.fponsc;b.:'litf'i }l)enale. dei
magistrati, essl rispondpno, al pari di qua;nasn a tr(:l cn;ta:
dino, per i reati comuni commessi, ed inoltre pu.nlt' eide
litti, previsti dalle leggi penali, dei pubblici ufficiali contro
LA P R

Non attiene alla responsabilita de.l gludlcc,- in quanto
non tiene come presupposto il qupnment_o dl. un illecito
da parte del magistrato, la prevmone'costltuz'nonal'e,.e I.a
relativa attuazione, relativa alla riparazione degli errori giudi-
ziari. 11 diritto ad un’equa riparazione ¢ commisurato .al!a
durata della carcerazione o internamento per _lm'sura.dl si-
curezza ed alle conseguenze personali e famlllan dc'nvanq
dalla condanna, purché la condanna ingiusta non sia a lui
in tutto o in parte imputabile per dolo o colpa. hilikl g

Lal. 117/1988 prevede espressamente che Ig d1§p051210—
ni della legge sulla rcsponsabilité.civile del giudice non
pregiudicano il diritto alla riparazione a fayoreﬂdelle vitti-
me di errori giudiziari e di ingiusta detenznope (art.. 14).

Alcuni (Silvestri) hanno proposto di amp!lar(’e la via de-_
lla “riparazione degli errori giudiziari”, anznche. le ipotesi
di responsabilita civile del giudice, nella considerazione
che un magistrato troppo preoccupato delle conseguenze
personali della sua decisione non puo essere un giudice
indipendente. [ —_—

Lo stesso puo dirsi per la legge che ha previsto il diritto
ad risarcimento dei danni subiti in caso di accertata durata
non ragionevole del giudizio (1. 24 settembre 2001 n. 89, c.d.
legge Pinto).

definito dalla Costituzione, che giustifichi la drastica affermazione che alla
Corte dei conti & sempre preclusa —si ribadiscc:_ precl'usa per ragioni ‘:ll cos-
ttuzionaliti— la giurisdizione sulla responsabilit dei magistrati per danno
crariale” (sent. 385/1996).
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IV, IL PRINCIPIO “DOVE & 1L POTERE DEVE ESSERV]
RESPONSABILITA”: CONSEGUENZE E LIMITI DELLA SUA
APPLICAZIONE ALL’ATTIVITA GIURISDIZIONALE,

LA MAGISTRATURA COME “POTERE” DELLO STATO E 1A
LEGITTIMAZIONE DEL DIRITTO GIURISPRUDENZIALE
RISPETTO A QUELLA DEL DIRITTO POLITICO

If\ proposito della responsabilita del giudice e per giusti-
ficarne una determinata disciplina, nelle discussioni de-
glt ultimi anni & sempre pid frequente il riferimento alla
quantita di “potere” riconosciuto alla magistratura o co-
munque da questa effettivamente esercitato, per dedurne
il principio secondo cui, in un ordinamento democratico
“dove ¢ il potere, deve esservi responsabilitd”. ,

La conseguenza che se ne trae & quella di ricondurre
la legittimazione del giudice nell'ambito del c.d. circuito
dcchratico e di invocare forme di responsabilita maggio-
r e pit ampie a fronte di una presenza, quale quella che
ho. cercato di indicare nel secondo paragrafo, sempre ma-
gglore ¢ piu incisiva del giudice nella “creazione” del di-
ritto in via giurisprudenziale. Largomento richiama que-
llo pitt ampio e assai dibattuto relativo alla qualificazione
della magistratura come “potere” o invece come “ordine”,
stante l.‘utilizzo direttamente e indirettamente (attraverso
il termine “altro”) di entramb; i termini da parte dell’art.
104, 1° comma, della Costituzione.

La questione relativa appare connessa e dipendente da-
lla nozione di “potere” cui si intende far riferimento, non
p()tcpdpsn comunque negare che tale sia la magistratura
('re(tfu; il singolo magistrato nell’esercizio di funzioni giu-
r!SdlZlolnlali) qualora Ia sj riferisca, secondo quanto puo
ricavarsi dal]a consolidata giurisprudenza costituzionale,
al soggetto titolare di ung competenza costituzionalmen-
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te garantita. E’ sulla base di una simile conclus_ione che,
come ho detto, la Corte costituzionale ha definito la ma-
gistratura un “potere diﬁ’u;o”, nc_onoscendo.qumc.h ?I sin-
golo giudice, ed anche agli organi del pubblnFo ministero,
la legittimazione ad essere parti, In Senso attivo o passivo,
di un conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato.

Diversa conclusione deve a mio avviso essere seguita
allorché la nozione di potere venga intesa nel senso di un
blocco unitario e monolitico di autorita che si esprime con
un’unica voce e che si contrappone agli altri poteri (legis-
lativo ed esecutivo).

La magistratura infatti appare unitaria solamente in ra-
gione del particolare status che accomuna tutti 1 suoi com-
ponenti ¢ in considerazione della particolarita e delicatez-
za della funzione che gli stessi sono chiamati ad esercitare.

Per questo & senz’altro da escludere che in tal senso la
magistratura possa essere vista come un potere o addirit-
tura come un contropotere, che opera quale contrappe-
so al governo o al parlamento, svolgendo essa al contrario
una funzione di garanzia dello stato costituzionale nel suo
complesso e non potendo quindi essere qualificata come
una parte che si contrappone ad altre.

In ragione proprio di tale funzione risulta evidente come
appaia fuorviante e inappropriata I'affermazione di quanti
rivendicano un piti penetrante controllo della politica sulla
magistratura in ragione del fatto che quest'ultima esercita
il controllo anche sull’attivita dei politici.

Circa il rapporto tra I'attivita giurisdizionale e la nozione
di democrazia, in un recente saggio di Alfonso Di Giovine
¢ stato bene sottolineato come democrazia non significhi
solamente che le scelte politiche debbono essere riservate
al soggetti rappresentativi, ma pure che le decisioni atti-
nenti in particolare ai diritti fondamentali debbono essere
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sottratte alla maggioranza e sottoposte al controllo dj
gani imparziali. =
I controllo dei “limiti del potere” non pud pertanto
ritenersi contro la democrazia, ma contro il dispotismg
elettivo e la tutela dei diritti fondamentali costituisce parte
integrante della democrazia. |
La funzi911e legislativa e quella giurisdizionale trovane
entrambe fondamento nella Costituzione, specificamente
la prima nel principio maggioritario-rappresentativo e la
seconda in quello di legalita,
| Il consenso popolare non pud quindi ritenersi la fonte
(\jl legittimazione dell’attivita giurisdizionale, in quanto se
¢ vero che i giudici amministrano la giustizia “in nome
del popolo italiano”, ¢ altrettanto vero che quel principio
c‘i.cvc‘ essere letto insieme e coordinato con I'altro, per cui
“il gnudlce ¢ soggetto solo alla legge”, quest’ultima come
espressione della sovranity popolare, il che & ben diverso
da una subordinazione alla volonti popolare o al consenso
dell'opinione pubblica.
: D.we.rs'e sono infatti le fonti di legittimazione dell’attivita
gluvn\sdl_zmnalc rispetto a quella politica e differenti le mo-
dghta dl produzione e I'efficacia del diritto giurispruden-
ziale rispetto al diritto politico.
La legittimazione dell’attivita di produzione del diritto
da parte del legislatore s; ricollega al rapporto di rappresen-
;ax;lza dlrettg del corpo elettorale, a quale esso rispondera
ons L s s ¢ ol el e
farlo e con quale s cc\iﬁc @55)0 o 252 70 N
fenn g p thico contenuto.
dell’attivita nor\rl:;:(;:iv(idl rrllctlk:fnrt l;(Ii f S ]F‘gi‘ftimjuione
le incontra INnanzj tu’tto una sso Ltt-o' dcl gl.udxc'e,.ll gl.m-
erie di vincoli e di limiti, a

sa;;*l're ovviamente dalla lettera dell, legge e dalle regole
cllInterpretazione comunemenge accettate
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La legittimazione del giudice deriva pgrtaptp dalla fidu-
cia che i cittadini hanno nelle loro decisioni, in quanto la
soluzione alle controversie da parte dell’autor{ta gluc?ma-
ria si impone ai destinatari non come espressione di una
“yerita”, né come scelta che fa riferimento ad un determi-
nato indirizzo politico, ma solo in quanto proviene da un
soggetto che ¢ ritenuto tecnicamente e'p‘rof.essmnalmcnte:
preparato ¢ che opera, in copdmope di mdlpendenza e di
imparzialita, secondo e nel pieno rispetto di regole proces-
suali ed &, entro certi limiti, responsabile del suo operato.”

Il fondamento della legittimita dell’attivita giurisdizio-
nale anche sulla fiducia che i destinatari della stessa deve
nutrire nei confronti della magistratura sta ad indicare f:he
a questo fine soprattutto debbono essere pYe.vist‘i ¢ mira-
ti sia 1 controlli, sia le forme di responsabilita, i quali si
pongono tra di loro in stretta connessione, nglla misu.ra n
cui un ben articolato e funzionale sistema di controlli su-
lla professionalita del magistrato debbono servire proprio
ad evitare che si aprano procedimenti per responsabilita
nell'esercizio delle funzioni giudiziarie.
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LA PROTECCION DE LOS DERECHOS

HUMANOS A TRAVES
DE LA INSTITUCION DE LA

RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

RiCARDO SEPULVEDA I.*

Ninguna Ley de Responsabilidades de Funcionarios
serd eficaz sin el apoyo de una ciudadania valerosa
y vigilante.

ANTONIO CARRILLO FLORES

...la mayor trascendencia de dichos drganos (om-
budsman) consiste en la solucion rdpida de las afecta-
ciones de los promoventes de las quejas por violacién
de sus derechos. ..

HecTtor Fix Zamupio

I giuristi sono capaci di rendere equivoco qualunque
enunciato, la cui interpretazione sarebbe del tutto pa-
cifica in contesti non giuridici.

RICCARDO GUASTINI

Resumen: El movimiento internacional de los derechos huma-
nos ha modificado las coordenadas del sistema juridico univer-
sal y, en general, el sentido del aparato estatal haciéndolo evo-
lucionar de un Estado de Derecho a un Estado de Derechos.
Esta transformacién tiene implicaciones en todas las ramas del
Derecho, en el caso del Derecho Administrativo, al tener como
objeto la regulacién de la actividad de las autoridades adminis-

* Profesor de Teoria Politica y Constitucional de la Escuela Libre de De-

recho.
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trativas, este se conviérte en una fuente fundamental para la pro-
teccion de derechos humanos. Dentro de esta vinculacién so-
bresale la institucién de la responsabilidad administrativa la cual
es un mecanismo de justicia ante las violaciones de derechos
humanos. Sin embargo el planteamiento que hemos de hacer
tiene un sentido prictico y consiste en analizar si en términos
concretos y reales, esta institucién estd teniendo impacto en la
proteccion de los derechos humanos. Aqui es donde resulta atil
analizar el comportamiento de los ombudsman —usando el tér-
mino que engloba a todos los organismos no jurisdiccionales
que protegen a los particulares frente a la actividad de las auto-
ridades administrativas— ya que corresponde a estos organis-
mos intervenir en el caso de violaciones a derechos humanos
provocada por autoridades administrativas. Diversas dificultades
se observan respecto a esta tarea, ya que por un lado no existe
el reconocimiento generalizado que los derechos humanos son
también una tarea para el derecho administrativo, pero por otro,
los datos —formales y reales— sobre el desempefio de los om-
budsman nos arroja un panorama de poca eficacia. Ante esto con-
viene revisar la institucion de la responsabilidad administrativa
para reforzar su verdadero sentido.

PALABRAS cLavi: Derechos humanos. Ombudsman. Responsa-
bilidad administrativa. Responsabilidad patrimonial del Estado.

ABSTRACT: Il movimento internazionale dei diritti umani ha
modificato la direzione del sistema giuridico universale ed, in
generale, 1l senso dell'apparato statale per farlo evoluzionare
d'uno Stato di Diritto ad’ un Stato de Diritti. Questa trasforma-
zione ha implicazioni in tutte gli ambiti dei Diritti, nel caso dal
Diritto amministrativo, per avere come oggetto la regolazione
dell'attivitd delle autorita amministrative, queste si trasformano
nella fonte fondamentale per la protezione dei diritti umani. En-
tro di questa implicazione risalta l'istituzione della responsabili-
ta amministrativa che & un istrumento di giustizia di fronte alle
violazioni di diritti umani. Tuttavia I'approccio che faremo sard
€on senso pratico, provari di analizzare concretamente se questa
Istituzione ha avuto impatto nella protezione dei diritti umani.
Qui sara utile analizzare il comportamento dell’ombudsman —per
utilizzare il termino generico di tutte le agenzie non giurisdi-
zionali che proteggendo privati dall’attuazione delle autorith
ammunistrative— perché sono queste agenzie qui devono inter-
venire nel caso di violazioni ai diritti umani causati per le auto-
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rita amministrative. Diverse sfide si guardano in questoi;? :;?jm]
non esiste un riconoscimcnto gcncralt_: s‘u.la. respor_lsadu }fé
diritto amministrativo di avere cura dei diritti umani, ed perc
I'attuazione —secondo dati, formali ed r.eah- degl'l'ombumndn?ln
¢ molto efficace. Ciog, € opportuno nve_dere hstttugnone e 3
responsabilita amministrativa per trovare il suo autentico ser*:§lc‘>;h
ParoLe cHiAvE: Diritti Umani. Ombudsman. Responsabili
amministrativa. Responsabilita patrimoniale dello Stato.

SUMARIO: 1. Planteamiento General; 2. La proteccion de derechos hu-
manos como un componente fundamental del !:"stado de Dem'ho; 3.La
institucion de la responsabilidad administrlewa como mecamsmc;a para
la proteccion de derechos humanos; 4. E{ srsle"ma ombuds‘rlnar;t y res-.
ponsabilidad administrativa en caso de uaolqt:onfs a derec osh ur}r:anos,
5. La responsabilidad administrativa por violaciones a derechos huma-
nos en México.

1. PLANTEAMIENTO GENERAL

Aunque se trata de un lugar comin decir que la proteccién
de derechos humanos es origen, justificacion y fin de las
instituciones priblicas, resulta un tema poco claro al mo-
mento de regular dichas instituciones y llevarlas_a la pric-
tica. Por ello no resultan ociosos los esfuerzos onenqdos a
fortalecer la vinculacién entre las instituciones juridicas y
la proteccion de derechos humanos. |

El objeto del presente trabajo pretende enfrentar esta
problemitica y referirla a un punto muy concreto, la res-
ponsabilidad administrativa de los servidores pablicos en e11
caso de que incurran en violaciones a derechos hgmanos.

Las aristas que presenta este andlisis son multiples y se
refieren mis al aspecto practico que al tedrico. La pregun-

' Dado que este ensayo se presenta en el marco del ir'ltcrcamb.lo académico
entre la Escuela Libre de Derecho y la Universidad de Pisa, que tiene entre sus
objetivos profundizar en el conocimiento de las particularidades de cada sis-
tema juridico, haremos especial énfasis en las problemiticas que se enfrentan
actualmente en el sistema mexicano.



226 LA PROTECCION DE LOs DERECHO HUMANOS

ta a realizarse dentro del presente anilisis es: ¢hasta
punto la institucién de la responsabilidad administr:;tliué
es atl y prictica para la proteccién de los derechos hva
manos? Esta es una pregunta necesaria, ya que si no ems‘:;
una respuesta afirmativa entonces tendremos que pasar al
Siguiente cuestionamiento, écudl es la utilidad real —m;-
terial— de la institucién de responsabilidad administrativa
en el marco del Estado de Derecho?

La tarea de proteger los derechos humanos no es una
tarea exclusiva para las sociedades con limites de desarro-
llo o problemas de ingobernabilidad. Como lo han reite-
rado los organismos internacionales al revisar la situacién
de dcrechgs humanos en cada uno de los paises del orbe
lg proteccién de los derechos humanos es una responsa:
blh‘d,ad. siempre inacabada? ¥ por lo tanto, deben buscarse
periédicamente formulas de perfeccionamiento constante.

De esta forma, la vinculacién entre las instituciones de
proteccién de derechos humanos y de la responsabilidad
a.(ilnlnlst.ratlva fepresenta uno de los objetivos de todo
Sistema juridico, que debe abordarse fundamentalmente
desde la Perspectiva material por encima de la formal. En
este trabajo, de intento, queremos hacer un esfuerzo por
;_T:;r;r la ;’)robl’emética que esta relacién presenta en la rea-
s ormais, Dicha o s e, "ok oG ISR

ma ra forma, nos interesa observar
en los distintos diagnésticos que existen, cudl es la efecti-
vidad real de la institucign de rcsponsabi’lidad administra-

* Una de las manifestaci

tema de revisié y

versal Periodical Rexﬂit»nl") al Lel: Itkl‘”:”mladu Examen Periédico Univ

Ao ;1 a o anucn’tran sometidos todos los paises, in-
Situacién econémica, politica o social. Para mayor

abundamiento dfr. http-//
ey p wwwohchr.urg/cn/hrbudms/upr/pages/upnnain-ast
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tiva para proteger derechos humanos y no solamente su
correcto diseno formal.

Precisamente uno de los diagnésticos mas cercanos para
hacer esta evaluacion es el que presenta el ombudsman, en
¢l caso de México, la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos (CNDH), a través de la cual podemos observar
no solamente la dimensién que tiene la actividad adminis-
trativa en la violacion a los derechos humanos, sino la ca-
pacidad de esta institucién para sancionar y reparar dichas
violaciones.

Este planteamiento enmarca el objetivo y las lineas de
esta investigacion, donde uno de los puntos mas impor-
tantes es poder comparar esta situacién con el sistema en
su conjunto tal como ha evolucionado a nivel mundial,
desde su origen en el ombudsman escandinavo.

Existe un punto particular que debe ser tratado en este
estudio, por su impacto en la relacién que sostenemos exis-
te entre la defensa de los derechos humanos y el actuar de
la administracion publica, y es el referente a la disociacién
que puede percibirse en ocasiones entre la tarea de control
de la legalidad, propia del sistema juridico universal, par-
ticularmente del Derecho Administrativo, y la defensa de
los derechos humanos. Este distanciamiento puede con-
vertirse incluso en un antagonismo cuando, por ejemplo,
s¢ contraponen normas de jerarquia constitucional que
consagran los derechos humanos y otras que tienen rango
de ley secundaria pero que establecen criterios contrarios a
dichos derechos constitucionales o bien cuando el sistema

prohibe a los érganos administrativos revisar sus normas
secundarias para juzgar su adecuacién con las disposicio-
nes universales de derechos humanos. Este punto se con-
vierte en el tema de fondo cuando se trata de analizar el
sentido Gltimo de las instituciones administrativas.
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Por ello, conforme a los avances que han tenido Jog
principios de interpretacién de los derechos humanos ep
el orden internacional y en los sistemas constitucionales
comparados, se hace cada vez mis importante hacer yng
revision de la formulacién que debe tener el principio de
legalidad en el marco del Estado de Derecho moderno,

2. LA PROTECCION DE LOS DERECHOS HUMANOS
COMO UN COMPONENTE FUNDAMENTAL
DEL ESTADO DE DERECHO

a) Los derechos humanos son fin y razén de ser del Estado
de Derecho

Los derechos humanos son fin y razén de ser del Estado
de Derecho. Esto que parece una obviedad es en realidad
un postulado muy controvertido. Ello se debe a que en
pPrimer término no ha sido reconocido como tal en todas
las etapas de la evolucién de las instituciones estatales o al
menos no ha tenido Ia aceptacion universal que ahora tie-
ne. Asimismo, en segundo término, el postulado no tenia
la fortaleza como para sostenerse en situacién de crisis 0
de estados de €Xcepcion y se consideraba funcional para
etapas de estabilidad o desarrollo.

Comenzando por Jo esencial, hemos de decir que los
derechos humanos han venido 2 ocupar el lugar que antes
tenia el bien comun, la justicia y otros valores, como fines
del Estado. Sin afanes tedricos o especulativos cabe hacer
esta referencia a la evolucién que han tenido los derechos
humanos dentro de las instituciones politicas.* Los dere-
d.scu[:s)s cl’?t;a:;)rrcccshii :crcchos humanos constituyen el “puente” entre el

UMmanos y el del desarrollo (Malhotra y Fasel, 2005).
Esto es clave, pues todas las politicas 4

¢ gobierno tienen el potencial de trans-
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hos humanos son asumidos como uno de los indicad?res
:n;is objetivos para medir el desempefio :iie \:Jr;ai :srg:rux‘l:::
cién estatal y, en particular, de cada_ una els st
nes. Esto significa tanto co‘mo'dec.lr que € bll'fasu —
tural de la actuacion de las instituciones pua 1casrte v
el mayor goce de los derechos humanos por pa

o ks O .
mc:,l::”g'li]l?)gia entre derechos humanos, dcrr.locr\:lac::ti i); ld;;
sarrollo que es sustentada por la Confere:nala ustién .
Viena,’ es una manera muy clara de zanjar la cue ’ ﬁz-
que en ella se afirma categéricamente la relevancia q: o
nen los derechos humanos dentro de las for;nasd( ee -
cracia) y fines (desarrollo) del Estac'io Y, e1]1 ond t;;e -
derechos deben ser un componente integral que debe p
mear toda la estructura y acciones del Estado.

b) El Estado de Derechos

la
El reconocimiento de los derechos humanos dentro dcdo
estructura del Estado de Derecho ha escalac.io y flf‘:ranz_z:5 :
tanto en su conceptualizacién como en su juridificaciéon.

gredir los derechos humanos, ya sea rcstﬁnglcsn?Go;::i:;b;nG(::sl.l mlg‘,
) 4 PErsonas o grupos U Otros mecanismos ann,
s(uc:icpn( urrir mcﬁ'uss en dcmoclr_::jci;s cons%l:cei::;izse, zzrszl:t;zug;' cf?gll{dl:}: s;
*pone la racionalidad de la utilidad por so ¢ derechos. Cfr. =
JL'B&EPQ).";ML:;ZLL- (2007), Derechos Humanos en Poblacién: mdmn{orts pa::i cuav:‘ ;lsy
tema de monitoreo. Citado el 21 septwmbr;._ZQlZ. Centro ‘lzm(:‘loalr:CEPAL )
Caribefio de Demografia (CELADE) — lesnén de Poblacién ]'ij AR
* En suma, ¢l desarrollo humano es esencial para hacer rcla l] ano ! el
chos humanos, y los derechos humanos son esenciales para e p:? 300 ki
llo humano, ¢fr. PNUD (2000) Informe sobre Desarrollo. Htf‘;n:noc itadc; e
humanos y desarrollo humano: en pro de la libertad Y la soltdanlaD. somalionbeng
septiembre, 2012. Programa de Naciones Unidas par; :)9 ¢ -
hdr,lmdp.nrg/cleedi&/HDR_ZOOO_Chs_ES.pdf (201 -l (): b
' Cfr. Declaracién y Programa de Accién de Viena de la (;:: e
dial de Derechos Humanos, 1993, art. 8: http://www.unhchr.c
hundoca.nsf/(Symb()l)/A.CONF.157.23.Sp (2012-09-24).



230 LA PROTECCION DE LOS DERECHO HUMANOS...

Esto demuestra que la vinculacién que existe entre ambag
realidades —Estado y Derechos Humanos— si bien estaba
insita en su mismo origen, no siempre ha estado presen-
te en la realidad operativa prictica de las insituciones del
Estado.

Una de las manifestaciones de esta reconceptualizacién
del Estado orientado a la proteccién de los derechos hu-
manos es la acunacién de una nueva terminologia para
pasar de hablar del Estado de Derecho al Estado de Dere-
chos. Este cambio puede ser observado y analizado en el
desarrollo de los textos constitucionales més recientes. Tal
es el caso de la Constitucién de Ecuador y de Repiiblica
Dominicana.

El articulo 1° de la Constitucién de Ecuador establece:

Articulo. 1. El Ecuador es un Estado constitucional de derechos y
Justicia, social, democritico, soberano, independiente, unitario,
intercultural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de re-
publica y se gobierna de manera descentralizada.

La soberania radica en el pueblo, cuya voluntad es el fundamen-
to de la autoridad, y se ejerce a través de los 6rganos del poder

publico y de las formas de participacién directa previstas en la
Constitucion.

Por su parte el articulo 8 de la Constitucién de la Repti-
blica Dominicana sefala:

Articulo 8. Se reconoce como finalidad principal del Estado la
pro'tcc‘ci()n efectiva de los derechos de la persona humana y el man-
tenimiento de los medios que le permitan perfeccionarse pro-
gresivamente dentro de un orden de libertad individual y de jus-
ticia social, compatible con el orden piblico, el bienestar general

y los dcr;chos dg todos. Para garantizar la realizacién de esos
fines se fijan las siguientes normas.
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Como puede apreciarse no se trata simplemente de un
cambio semintico sino de la incorporacién de un nuevo
concepto de proteccién de derechos humanos no sélo
como una disposicién constitucional sino como princi-
pio general de todo sistema constitucional. Como bien lo
afirma Avila Santamaria (2009) la utilizacién del término
Estado de Derechos en la Constitucion del Ecuador no
significa solamente que se afiada una (s) a una palabra de
8 letras, es un cambio sustantivo del modo en que debe
operar todo el sistema juridico:

(...) al decir que el estado es de derechos se estd redefiniendo
la centralidad de los derechos de las personas sobre el estado
y sobre la ley. Si una persona se aproxima al tratamiento de los
derechos en la Constitucién del 2008, podri apreciar que es un
eje transversal que cruza no solamente la parte de principios del
estado, los derechos, sino también la parte organica, la participa-
cion, el régimen de desarrollo y hasta la finalidad de las fuerzas
armadas.”

Desde nuestro punto de vista el movimiento del Esta-
do de Derecho hacia el Estado de Derechos muy posible-
mente se fortalezca y expanda, de forma que obligadamen-
te deberd acompanarse de un trabajo paralelo, doctrinal y
jurisprudencial, que le dé respaldo. Las implicaciones de
este cambio son atn dificiles de vislumbrar pero marcan
un cambio estructural en el sistema juridico del Estado
moderno.

Otra de las formas de explicar este cambio de tendencia
hacia los derechos humanos, se observa en el planteamien-
to del llamado neoconstitucionalismo, conforme al cual

* Avila Santamarfa, Ramiro, Del Estado Legal de Derecho al Estado Constitu-
cional de Derechos y Justicia, en Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano,
15" afio, Fundacién Konrad Adenauer, Programa de Estado de Derecho para
Latinoamérica, 2009, p. 791.
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existe una cambio cualitativo entre el constitucionalismg
tradicional y el que ha surgido después de la posguerra y
evolucionado hasta los albores del siglo XXI. Este “nuevo
constitucionalismo” no es simplemente un sistema an-
terior evolucionado, sino un sistema renovado, con ele-
mentos nuevos. Dentro de estos, sefiala Carbonell, ests
la orientacién hacia la proteccién de derechos humanos
€omo su nota principal, de la cual inclusive derivan otras,

En parte como consecuencia de la expedicién y entrada en vigor
de ese modelo sustantivo de textos constitucionales, la pricti-
ca junisprudencial de muchos tribunales y cortes constitucio-
nales ha ido cambiado también de forma relevante. Los jueces
constitucionales han tenido que aprender a realizar su funcién
bajo parimetros interpretativos nuevos, a partir de los cuales el
razonamiento judicial se hace mis complejo. Entran en juego
las técnicas interpretativas propias de los principios constitucio-
nales, la ponderacién, la proporcionalidad, la razonabilidad, la
maximaci6n de los efectos normativos de los derechos funda-
mentales, el efecto irridacién, la proyeccién horizontal de los

derechos (a través de la Drittwirkung), el principio pro perso-
nae, etcétera.®

Aunque dicho proceso

data de la segunda mitad del si-
glo XX, este ha sido

gradual y ha tenido distintas formas
de presentacién, pues dependiendo de las circunstancias de
cada sistema juridico, se puede considerar como un mo-
vimiento tinico de caricter transnacional. En el caso de
Meéxico, este cambio ha sido de los postreros ya que se ve-
rifica en la reforma que se llevé a cabo en su Constitucién
en el mes de junio de 2011. A través de esta reforma se
modificé de manera integral el sistema de reconocimien-

7 Para mayérké;nocimicnto sobre

guel, Teoria del Ncwonslirudmmlismo, Ep

de Investigaciones Juridicas UNAM,
* Idem, p. 10.

el tema se recomienda Carbonell, Mi-

wsayos Escogidos, Editorial Trotta/Instituto
México 2007.
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to y proteccién de los derechos humanos, incluye.ndo. el
can):bio de terminologia, ya que antes el texto co$nmilg;
nal hablaba de garantias individuales y ahora se uti liza e -
derechos humanos. De esta forma se da rango constitucio

a las normas internacionales de_ dgrgchos l}umanos ¥ ;e
incorporan explicitamente los principios de mter;:iret‘actn :
conforme y el principio pro persona como reglas de ;n e
pretacién constitucional.” Aunque se trata d_e una re ortlna
reciente, que se encuentra en su proceso 1mc1.al de imple-
mentacién; ya pueden vislumbrarse los cam.blo‘s; que con-
llevari en el contexto de este proceso mundial.

¢) Deben fortalecerse los mecanismos para la proteccion
de derechos humanos

La reiteracion que implicitamente se coptienc en este
movimiento, sobre el punto de la orientacién que deben
adoptar los textos constitucionales como ms'trumentos
para la proteccién de dercchqs humanos, dt;bera traer apa-
rejada igualmente la generacién de mecanismos que per-
mitan llevar esto a la prictica. Estos mecanismos deben ser
por naturaleza juridicos, pero no d.eben incluirse sélo a los
Jurisdiccionales, ya que la proteccién de derechos huma-

' Se ha senalado que esta reforma supone un cambio par;z;hgmiuc&:: l'sc:cl
sistema juridico mexicano. Su anilisis es al’m_ mfcnl pero pu:l er}l{enco”or s
importantes referencias en La Reforma Constitucional de Dnr‘; osd u::)z e
Nuevo Paradigma, Carbonell, Miguel y Salazar, Pedro (coor maC or d'c_]usti-
rial Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAMy Suprema Rortei &sit
cia de la Nacion, julio de 2012, también se rccqm!cnda Gargi ’alm ;qu;;;anos
g10, Morales Sanchez, Julieta, La qu(’;){r;m Constitucional sobre Derechos

2009-2011), Ed. Porria, México, ! ]

" A este respecto debe citarse una importante resolucién de l; ?1;];!11111;
Corte de Justicia de la Nacién, Consulta Varios 912/2010 (scsnom:sl t::xm gc y
de julio de 2011) en la que se resolvi6, tomando como _marco; e Bden
nueva reforma constitucional, la obligacién de todqs los jueces de rea lwb'é
control de constitucionalidad difuso de manera oficiosa, con lo que se cambi
la Interpretacion seguida hasta esa fecha.
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nos es el fin de todo el sistema juridico y no solamente de
una de las vias en particular. La proteccién vy, en general
el respeto a los derechos humanos, debe concebirse comgg
resultado general de todo el sistema juridico, en el que se
interrelacionan los medios Jurisdiccionales, no Jurisdic-
cionales, preventivos, de indole politico, entre otros.

Dg €sa manera, visto como sistema integral, el orde-
namiento juridico en su conjunto esti orientado a dar
cumplimiento a los derechos humanos: ya que ninguna
de sus ramas escapa a esta finalidad. El derecho publicoy
el privado, igualmente, tienen como mandato inherente
conseguir el mayor respeto a los derechos humanos. Lc;
mismo se puede decir de cada una de sus ramas y subra-
mas. En el caso que nos interesa, que es el del Derecho
Administrativo, la afirmacién se puede sostener con un
argumento anadido y es la rama dentro de todo el siste-
ma juridico, que regula la actividad del mayor ntimero de
autoridades, que son los sujetos potenciales de cometer
violaciones a derechos humanos ¥, por ende, esta obligada
a regular el modo en que estas instituciones deben salva-
guardar dichos derechos en su actividad cotidiana.

d) El derecho administrativo debe fungir como un dmbito
privilegiado de proteccion a derechos humanos

Recordemos que conforme al sistema actual, por regla ge-
n.c’ral, gl respeto a los derechos humanos implica una rela-
ci6n blPolar entre dos partes, la autoridad y los individuos,
de 941 que sea en el dmbito del derecho piblico donde
se verifican el mayor niimero de relaciones juridicas que
mvolucrgn a los derechos humanos. Por ende, desde esta
perspectiva el Derecho Constitucional y el D;recho Ad-

mmnstrgtwo_ flcbcn ser ambitos privilegiados para el respe-
to'y proteccion de los derechos humanos.
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En el caso del presente ensayo nos interesa enfatizar esto
respecto al campo del Derecho Administrativo, el cual se
ha mantenido en sus planteamientos doctrinales, al menos
en contextos juridicos como el mexicano, particularmente
alejado del dmbito de los derechos humanos.

En este punto especifico se da una particularidad digna
de mencionarse y sobre la cual abundaremos mas adelan-
te. Se trata de la orientacién real que ha tenido el organis-
mo constitucional auténomo, encargado de la proteccién
de los derechos humanos y que viene a ser la traslacién
del ombudsman sueco a nuestro sistema juridico. A pe-
sar de que segtn la norma constitucional —articulo 102,
b)— la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos
debe atender violaciones a derechos humanos derivadas
de la actividad administrativa. Al respecto cabe mencionar
que durante sus veintidos anos de existencia, su atencion a
los distintos campos de la actividad administrativa ha sido
muy reducida y, primordialmente, se ha centrado en las
areas que tienen que ver con la proteccién de los dere-
chos a la seguridad, al debido proceso, a la situaciéon de
las circeles y a la atencién de violaciones como la tortura,
detenciones arbitrarias o la negligencia médica, dejando
de lado ¢l resto de toda la ancha actividad administrativa.
Esta realidad se deriva de un conjunto de causas, tanto ju-
ridicas como culturales, que sin duda es necesario enten-
der para poder plantear soluciones concretas que amplien
el dmbito de proteccién real que realiza este organismo y
asi fortalecer la defensa de los derechos humanos desde la
palestra del Derecho Administrativo.

En conclusién, podemos afirmar que el sistema juri-
dico ha sufrido una transformacién para reorientarse a la
proteccién de los derechos humanos y esto implica una
serie de cambios en cada una de las dreas o ramas del or-
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dengmiento Juridico. Se trata de una evolucién in
que mmpacta desde los principios basicos hasta los medi
mas concretos de aplicacién. El proceso se encuentra -
permanente cambio y presenta muchas variedades en c;:it:
lugar o sistema en particular, sin embargo, no debe olvi-
darse que este se constituye en un movimiento de cardcter
nternacional. En el caso del Derecho Administrativo esto
es y debe ser una realidad, ya que esta rama del Derecho
por las partes que involucra Y por sus dmbitos de aplica:

cion debe ser un espacio privilegiado para la proteccién de
los derechos humanos,

3. LA INSTITUCION DE LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA
COMO MECANISMO PARA LA PROTECCION
DE LOS DERECHOS HUMANOS

a) El Derecho Administrativo como instrumento juridico para
la prevencion, proteccign y reparacion de derechos humanos

Siguiendo con nuestra linea argumentativa respecto a que
el De.recho Administrativo es un 4mbito idéneo y muy ne-
cesario para lograr la efectiva proteccion de los derechos
humanos a través de sistema juridico, es necesario aden-
trarse en cada una de sus partes y ver como se puede ma-
ten}allzar este objetivo. Una de estas es la parte central de
:Z (c)g::::t ;]u:nc: !addc la responsabilidad administrativa.
R R e y,sus es .glfntrar de lleno al anilisis de esta
oy e y humpom‘ es relacnongs con la proteccién de
: aN0s, es necesario tener una visién mas
amplia de la relacién entre el Derecho Administrativo yla

pr(gecaon de los derechos fundamentales
Lo ng:ﬁgng’?cgstrrlos prmcipic_)s bisicos de esta rama
, 4Mos que existe una relacién esencial
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con los derechos humanos, ya que el sentido dltimo del
Derecho Administrativo es la proteccién de los derechos
de los particulares frente a la actividad del Estado." Sobre
ello cabe mencionar que si bien no todos los derechos que
se protegen mediante las reglas del Derecho Administra-
tivo son directamente derechos humanos, si tomamos en
cuenta sus posibles impactos indirectos en derechos hu-
manos especificos o bien las condiciones favorables que
puede generarse para el goce y ejercicio de estos dere-
chos si se cuidan de manera sistemadtica los derechos de
los particulares, tenemos que coincidir en que existe una
relacion esencial con los derechos humanos. Por tanto se
debe de considerar que, en su conjunto y entendido como
sistema,'? el Derecho Administrativo impulsa el goce y
ejercicio de los derechos fundamentales.

Esto no es solamente un planteamiento tedrico sino que
en la realidad estd transformando ya al Derecho Adminis-
trativo. Es conveniente sefalar que el impacto que han
tenido los derechos humanos en el dmbito del Derecho
Administrativo ha modificado inclusive su estructuracién
dando pie a que este se organice en torno a los diferentes
derechos que protege o respeta y no, como tradicional-
mente se hacia, conforme a las formas de organizaeién o a
los actos juridicos de la administracién pablica.

"' Con especial claridad presenta este postulado Garcia de Enterria a lo lar-
go de su texto juridico-administrativo, senalando que la autoridad administra-
tivano s6lo queda vinculada por el respeto a las libertades fundamentales, sino
que tiene el deber de promover las condiciones para asegurar la efectividad
de estos derechos y “remover todas las dificultades que impidan o dificulten
su plenitud”. Cfr. Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas-Ramon,
Curso de Derecho Administrativo, Ed. Civitas, Madrid 1999, Tomo II, p- 62.

" Este es el enfoque que adopta el anilisis de Shmidt-Assan al analizar
entre otros temas el impulso de los derechos humanos en el Derecho Admi-
nistrativo. Esta opinién se puede encontrar en su obra La Teoria General del
Derecho Administrativo como Sistema, Ed. Marcial Pons, Madrid 2003.
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De manera concreta, al decir de Schmidt—Assman, se
pueden clasificar en tres los dmbitos —<¢] les llama dj-
mensiones— del Derecho Administrativo, que tienen es-
pecial relevancia para la proteccion de derechos humanos:
a) la dimensién de los derechos fundamentales como de-
rechos de defensa; b) la dimensién de los derechos fun-
damentales como mandatos de proteccién y ¢) otras di-
mensiones de los derechos fundamentales, dentro de las
que menciona: ¢.1) la faceta prestacional de los derechos
fundamentales, ¢.2) la faceta procedimental y ¢.3) la faceta
Juridico-organizativa.'

Este enfoque de derechos que se puede adoptar para la
estructuracion del Derecho Administrativo no dista mu-
cho de lo que se ha presentado tradicionalmente, sin em-
bargo, resulta 1til para resaltar algunos aspectos que son
especialmente aptos para el desarrollo de los mecanismos
de proteccion de derechos. Dentro de esos podemos men-
cionar a la dimensién prestacional de los derechos funda-
mentales, la cual tiene especial reverberacién en el 4mbito
de los: derechos econémicos, sociales y culturales (DESC)
que tienen precisamente esta nota prestacional en su de-
finicién. Podriamos encontrar una importante relacién
entre la amplia gama de disposiciones sobre los servicios
publicos en el Derecho Administrativo con el goce y ejer-
cicio de los DESC.

En cuanto a la dimension procedimental si bien, como
lo reconoce el mismo autor, los derechos fundamentales no im-
ponen un modelo de procedimiento donde Io'printipal sea una vas-
& ded"f’“ﬁu de medios administrativos,"* existen un sinnime-
ro de impactos en los derechos fundamentales derivado
de las reglas procedimentales, ya sea en los plazos, normas

" Schmidt-Assan. Eberhard,

Schmi p- cit., pp. 72y s
" Schmidt-Assan, Eberhard, Op-dl., pp. /2y ss.

op.cit. p. 77.
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de preclusion, cargas de actuacién, entre otros. Tan solo
recordemos que el mismo procedimiento administrativo
es considerado una garantia de audiencia por la doctrina y
la jurisprudencia mexicana." _

Finalmente, siguiendo con la explicacién de las dimen-
siones expuestas por Schmidt-Assman, la dimensién juri-
dico administrativa presenta un interesante enfoque sobre
la funcionalidad de los cuerpos de la administracién pa-
blica y su repercusién en el goce y ejercicio de los dere-
chos fundamentales. Aqui tienen especial importancia las
aportaciones de la ciencia organizativa y se requiere de una
adecuacion de la tradicional perspectiva competencial de
la organizacién a una en donde se busque la adecuacién
del derecho de organizacién'® a los derechos fundamentales.

Con lo dicho hasta ahora, es claro que los derechos fun-
damentales llevan a cabo una importante transformacién
en el Derecho Administrativo y que este cambio fortale-
ce al Derecho Administrativo como instrumento juridico
para la prevencion, proteccién y reparacion de derechos
humanos. Como lo concluye el autor al que venimos si-
guiendo:

Los derechos fundamentales han aportado al Derecho Adminis-
trativo una especial sensibilizacién en relacién a las consecuen-
cias de la actuacion publica. Asi a la tradicional preocupacion
por las formas de la actuacién administrativa se suma ahora el
interés por las consecuencias de aquella actuacién."”

Esta transformacién es tan fuerte que nos podria per-
mitir hablar de una transicién del formalismo administra-
tivo clisico a una humanizacién del Derecho Adminis-

" Consultar por ¢jemplo [TA]; 8a. Epoca; Pleno; Gaceta S.J.F.; 86-2, Fe-
brero de 1995: Pag. 20.

' Asi le llama Schmidt-Assan, op. cit. p. 78.
" Idem.
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trativo. Esto es a lo que se le llama
expansiva de los derechos fundamentales,

Otro enfoque que sirve para entender el potencia] .
pacto que tienen los derechos humanos en ¢f Derecho
Administrativo es a través del planteamiento del esquema
para el estudio de esta rama del Derecho, segtin las formas
en que la autoridad debe cumplir con su obligacién gené-
rica de garantizar el goce y ejercicio de los derechos humg-
nos. Asi por ejemplo, siguiendo el texto de la Constitucién
mexicana en su articulo 19, las autoridades deben, promover,
respetar, proleger y garantizar y, en caso de violaciones, reparar.
Este elenco de obligaciones nos permite visualizar todas
las posibles implicaciones que puede tener para el derecho
administrativo la realizacién de los derechos humanos.

Una de especial relevancia, en la que nos detendremos
brevemente, es en la de promover los derechos humanos,
¥a que en un esquema de estricta legalidad suele perder-
se de vista, sin embargo, actualmente resulta de vital im-
portancia para lograr un verdadero goce de los derechos
humanos. L3 Promocién de estos derechos nos lleva in-
mediatamente a deducir |, obligacién de generar politi-
cas publicas para lograr dicha satisfaccién y, por ende, la
obligacién de que existan los mecanismos, regulaciones,
proc.cdi.mientos de consulta, planeacién, de evaluacién y
>CBUIMIENto para la creacién de dicha politica publica y su
implementacién: bajo esta perspectiva corresponde al De-
recho Administrative crear los érganos, procedimientos y
Facmiltades Para la realizacién de estq tarea.

CO_mo s€ puede observar |, transformacién del Derecho
Admll'llstrativo Por la influencia de los derechos humanos
significa na ampliacién y uny profundizacién en sus ta-
reas y objetivos.

.O.tro dg los capitulos mjs importantes del Derecho Ad-
MINIStrativo para la proteccign y defensa de los derechos

actualmente Iy
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humanos, es el concerniente a la responsabilidad ?(;iml-

- crativa como mecanismo para lograr que los servidores
” t?nvsacumplan con sus obligaciones, dentro de las que
?: :r:szentran la de respetar derechos h'lfmanos al rea}:lz:-'
sus actividades especificas. Este es tamblen un c.:a{np;(;nes g
damental para cumplir con las reparaciones a violac P2
derechos humanos, las cuales implican, erlltre I:)trasl lc0 en-,
la aplicacién de sanciones a los rc.asponsa.b’ es. Por tlz i
contramos que existe una gran v.m.culac.lon entre la inst
tucion de la responsabilidad admnmstratlvg yla protecci6n
a derechos humanos, la cual serd materia del siguiente

0. r

3PZ;)T:?S concluir este punto queremos senalar una altima
perspectiva muy interesante, sobre c6mo se hg ido mo:
viendo la orientacién del Derecho Administrativo en ra
z6n del impulso que recibe de los derechos hqmanos. Se
trata de la necesidad que existe de que la gutor}dad admi-
nistrativa proteja a los individuos de las violaciones a ;ic-
rechos humanos procedentes de otros actores no estatales,
como, por ¢jemplo, los del crimen organizado. En opinion
de Sainz Moreno (2005) esta es una de las nuevas face-
tas de la actividad administrativa que debe suponer una
transformacién de las capacidades y, en general, del enfo-
que con que se debe estructurar la relacién entre Estado-
individuo-derechos humanos.'®

s i ictnatd 0
b) El papel de la responsabilidad administrativa como medi
para sancionar violaciones a derechos humanos

o Lk i : cho

Una de las instituciones propias del Est?dQ :C ]Derleidad,
con la cual se consigue garantizar el principio de lega ;
'* Sainz Moreno, Fernando, El Valor de la Administracién Piiblica en la Sociedad

: : it : v 114
Actual, Instituto Nacional de Administracién Piblica, Madrid 2005, pp
Y Ss.
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es la de la responsabilidad administrativa de los servido-
res publicos, conforme a ella se logra solventar la falta de
cumplimiento de las obligaciones que el Estado comete 5
través de sus funcionarios.

Esta responsabilidad tiene caracteristicas propias y una
naturaleza que la distingue de otro tipo de responsabi-
lidades como la politica, civil o penal.” En el caso de la
responsabilidad administrativa esta se encuentra vinculada
esencialmente con su finalidad, que es la de lograr la ma-
yor eficiencia en el servicio publico, por lo cual sus san-
ciones estan dirigidas a la destitucién y/o la inhabilitacién
del servidor ptiblico. De forma tal, que cuando se presente
un incumplimiento que tenga suficiente entidad, el fun-
cionario que no ha sido eficiente, debe quedar separado de
su encargo.

La indemnizaciéon en el caso de responsabilidad admi-
nistrativa es un elemento adicional que al no ser parte del
objetivo senalado, s6lo procede de manera excepcional, ya
que ésta deriva de otra institucién que es la de la responsa-
bilidad civil o patrimonial del Estado.

Con estos breves planteamientos puede visualizarse
cémo la responsabilidad administrativa puede desempe-
narse como un elemento de proteccién de derechos hu-
manos. Hay que tomar en consideracién que las exigen-
cias de derechos humanos trascienden los estindares de
legalidad formal y, en ese sentido, se pueden considerar
integrantes de una legalidad sustancial o material. Tal es

" Independientemente de las caracteristicas propias de cada sistema Juri-
dico y de los ordenamientos que regulan las responsabilidades de servidores
publicos, la diferencia de naturaleza en cada una de las distintas responsabi-
lidades permite diferenciar el tipo de sanciones que les corresponden. Enel
caso del juicio politico no hace falta la comisién de un delito, sino que basta
que se cometan hechos graves a juicio de las cimaras de representantes. Cfr.al

respecto a Carrillo Flores, Antonio, Responsabilidad de los Altos Funcionarios dela
Federacion, UNAM, México, 1987, p. 156.

RicarDO SEPULVEDA L. 243

¢l caso de las exigencias de razonabilidad, equidad, opor-
tunidad que estin implicitas en una exigencia de derechos
humanos, pero que no se deducen de un planteamiento de
estricta legalidad.

En el caso de la responsabilidad administrativa se hace
especialmente claro ademas el efecto preventivo que pue-
de tener esta institucion para las violaciones a los derechos
humanos, particularmente cuando se logra la remocién
del funcionario responsable.

La vinculacién que existe entre la institucién de la res-
ponsabilidad administrativa y la proteccién a derechos
humanos, aunque procede de su misma naturaleza, se re-
fuerza enormemente cuando se hace explicito el respeto a
estos derechos y a algunos de sus supuestos mas importan-
tes, al establecer las obligaciones a las que se encuentran
vinculados los servidores publicos.

Un capitulo especial de esta vinculacién se materializa
en la actuacién de los ombudsman como organismos de-
fensores de derechos humanos v, a la vez, vigilantes de la
funcionalidad de la actividad administrativa. La confluen-
cia de ambas funciones, donde esto se da asi, permite una
proteccion simultinea del principio de legalidad y la pro-
teccion de derechos humanos, sobre el que vale la pena
profundizar, lo que haremos en un apartado posterior.

¢) Aspectos de la legislacion mexicana para sancionar violaciones

a derechos humanos a través del régimen de responsabilidad
administrativa

En términos generales, el sistema juridico mexicano con-
templa dentro de la regulacién de la responsabilidad admi-
nistrativa de los servidores ptblicos, la posibilidad de que
con motivo de la misma, un servidor publico sea sancio-
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nado o inhabilitado vy, complementariamente, si de dicha
accion u omision surgiera un dafo este deber4 resarcirse 3

través de la via de la responsabilidad patrimonial de Esta-

do, conforme a la cual el Estado es responsable de manery
directa y objetiva, existiendo el derecho de repetir contra
el servidor piiblico para que sufrague los dafios causados
Asi pues existen dos mecanismos, y dos ordenamientes.
especiticos, para hacer efectivas las responsabilidades en
materia de derechos humanos, la via de la responsabilidad
administrativa del servidor publico y la via de la responsa-
bilidad patrimonial del Estado.

La aplicacién de la responsabilidad administrativa estd
a cargo de una instancia administrativa que funciona den-
tro de la Administracién Pablica Federal y es la encarga-
da de vigilar el cumplimiento de las disposiciones de la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos (LFRASP). Esta instancia tiene nivel
de Secretaria de Estado vy esti encargada de la vigilancia o
contraloria asi como del desarrollo de la funcién publica.

La ley es de dmbito federal, es decir que obliga a las au-
toridades federales pero no a las locales, e incluye dentro
de su campo de aplicacién todas las obligaciones derivadas
del cargo publico. Se aplica solamente para los funciona-
r1os que no tienen responsabilidad politica que son los de
mayor jerarquia.

Como mencionamos, Ia

o1 regulacién respecto de las in-
demnizaciones que pue

Bt ) “ den derivarse de una falta a_c!mi-

Hva s¢ contemplan en la Ley de Responsabilidad
Pamn.lomal del Estado (LRPE); en ella se da tratamien-
to unificado a todas las posibles indemnizaciones, tanto
aguellas que derivan de una culpa como aquellas c;ue no
tienen un responsable identificable. En el caso de las res-
ponsabilidades por conductas penales o delitos, estas se re-
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gulan en las leyes penales esp;ciﬁgas, atn cuando algunas
podrian llegar a considerarse incluidas en los supuestos de
la LRPE, ya que la base sobre el que opera esta ley es que
se trate de actos que generen un dafno por una actividad
irregular de la Administracién, dentro de lo que se puede con-
templar tanto las actividades ilicitas como las licitas.

Cabe senalar que la LRPE es reciente, pues entré en vi-
gor en el ano 2005 y atin tiene poca aplicacién. Queda atin
otra pieza que mencionar y es la relativa a la indemniza-
cién por violaciones a derechos humanos, a este respecto
¢l sistema es atin poco claro. Por un lado la LFRASP no lo
contempla, salvo en el tema de las sanciones pecuniarias,
a los servidores publicos. La LRPE hace mencién a que
sus disposiciones son aplicables para las indemnizaciones
que hayan sido decretadas por los organismos protecto-
res de derechos humanos, tanto los nacionales como los
internacionales,” y finalmente, derivado de la reciente
reforma constitucional en materia de derechos humanos
se senalé que debia expedirse una ley que regulara —in-
tegralmente— la obligacién de reparacién en el caso de
violacion a derechos humanos. Esta tltima ley no ha sido
expedida.”!

 Para facilitar su consulta, citamos el articulo textual:
Articulo 2.

Los preceptos contenidos en el Capitulo I y demas disposiciones de esta
Ley serin aplicables, en lo conducente, para cumplimentar los fallos de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, asi como las recomendaciones
de la Comision Nacional de los Derechos Humanos y de la Comisién Intera-
mericana. de Derechos Humanos, aceptadas por los entes piiblicos federales
y por ¢l Estado Mexicano en su caso, en cuanto se refieran al pago de indem-
nizaciones.

" El articulo 1° de la Constitucién mexicana, en su parte conducente se-
nala:

“Todas las autoridades, en el imbito de sus competencias, tienen la obliga-
a6n de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de
conformidad con los principios de universalidad, interdependencia, indi-
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Como puede observarse se trata de un sistema en defi-
nicién 'y en proceso de integracion, en el cual hay una pieza
faltante que le permita terminar de dar armonia. Hacemos
mencion a este punto ya que en términos de proteccién a
derechos humanos el tema de la reparacion es parte inte-
grante de las obligaciones que tienen las autoridades.

El organismo constitucional encargado de la proteccién
de los derechos humanos se denomina Comisién Nacio-
nal de los Derechos Humanos (CNDH) y €s un organis-
mo auténomo con capacidad para vigilar toda la actuacién
de la administracién piiblica y de emitir recomendaciones
en caso de violaciones a derechos humanos derivadas de la
actividad administrativa. Recientemente ampli6 su campo
de accién, por reforma constitucional, a la materia labo-
rg] que estaba constitucionalmente excluida. Las resolu-
ciones que emite este organismo, siguiendo el modelo de
los sistemas no jurisdiccionales de proteccién de derechos
humanos, se denominan recomendaciones, las cuales pue-
den ser o no aceptadas por las autoridades.

En la prictica, las dreas de actividad administrativa en
las que la CNDH tiene mayor intervencién son las de la
materia de seguridad, materia penitenciaria, las problemd-
ficas con autoridades migratorias, las irregularidades en
materia de salud y en materia de suministro eléctrico. En
fechas recientes han tomado mucha importancia algunas
recomendaciones en materia de infraestructura hidréuli-
ca debido a algunas inundaciones de graves consecuencias
ocurridas en zonas del sur del territorio. A pesar de que el
campo de observacién y de sancién por parte de la CNDH
puede referirse a toda la actividad administrativa, atin per-

vnslblhdad Yy progresividad. En consecy
VEStigar, sancionar y reparar las violacic

" mes a lo e
términos que establezca la ley.” os derechos humanos, en los

encia, el Estado deberd prevenir, in-
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siste una excesiva focalizacién en los temas de seguridad
y salud.* ' -

Mis alli de los ambitos de actuacién, el tema mas im-
portante para valorar el desempefio de esta institucién en
¢l ambito de la proteccién de los derechos humanos por
rcsponsabilidades administrativas, se centra en los mini-
mos indices de aplicacién de las sanciones administrativas
que se incluyen en sus recomendaciones, a lo que nos re-
feriremos mds adelante.

De cualquier manera, y a guisa de conclusién de este
apartado, podemos reiterar que las violaciones a derechos
humanos pueden coincidir muchas veces con responsabi-
lidades administrativas de servidores publicos, por lo cual
se hace muy necesario que la regulacién en materia de res-
ponsabilidades administrativas y responsabilidad patrimo-
nial del Estado se fortalezca en nuestro pais.

4. EL SISTEMA OMBUDSMAN Y LA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA EN CASO DE VIOLACIONES A
DERECHOS HUMANOS

Por su origen (Suecia, 1809) y por naturaleza, los ombuds-
man, dentro de los que identificamos a los organismos no
Jurisdiccionales protectores de derechos humanos, son 6r-
ganos competentes para conocer, entre otros asuntos, de
las violaciones a derechos humanos llevadas a cabo por las
autoridades administrativas. Lo que nos interesa analizar
en este apartado es si esa competencia resulta, en la practi-
ca juridica, un mecanismo idéneo y, si no lo es, identificar

* Para soporte de esta afirmaci6n puede consultarse el informe de activida-
des 2011, presentado por la institucién en febrero de 2012. hetp:/www.cndh.

org.mx/Informes_Actividades (2012-09-24)
ESCUFLA LIBRE DE DERECHO

e ey MT'N A
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cudles son las alternativas que se pueden

I
respecto. e

a) Idoneidad de los procedimientos administratiyos para sancionar
Y prevenir violaciones a derechos humanos

Aunque hemos afirmado que la responsabilidad adminis-
trativa es una institucién que por naturaleza sirve para la
proteccion de derechos humanos, requerimos detenernos
€n un punto especifico a este respecto, para preguntarnos
si las vias de los procedimientos administrativos de san-
cién rgsultan realmente eficaces en la prictica.

Insistiendo en el punto de que una violacién a derechos
humanos conlleva siempre una responsabilidad ya sea pe-
nal, administrativa o civil, resulta I6gico que se vinculen
los procedimientos de responsabilidad de derechos huma-
nos con las vias administrativa, penal o civil.

En el caso de la CNDH y el sistema mexicano, desde su
origen las recomendaciones de Ia CNDH incluyeron so-
]l.CltlldCS a las autoridades administrativas para que se ini-
¢1ara un procedimiento de responsabilidad administrativa.
Esto suponia —y ocurre también en la actualidad— que
los procedimientos de derechos humanos y el de respon-
sabilidad administrativa se superponian y, dicho de alguna
manera, lo actuado frente 1a CNDH no’prejuzgaba de lo
?uc llegase a conocer Ia autoridad administrativa. De esa
tg:l;: pod(;‘m()? obs)crvar que se trata de dos procedimien-

parados y que la verdadera sancién por violacién a
d_crcchos humanos dependeri de lo seguido ante la instan-
cnaLde resP011sabilid;1d O contraloria administrativa.
i o i ectamente sanciones es porque

0 no cumple con |as exigencias formales
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de un proceso administrativo o judicial y, por lo tanto, no
se considera que su procedimiento respete la garantia de
audiencia senalada en la propia Constitucién. Por eso la
CNDH sélo puede solicitar que se inicie el procedimiento
de responsabilidad administrativa pero no puede decretar
la sancion directamente.

Algo similar ocurre con las responsabilidades penales,
frente a las cuales el ombudsman mexicano tampoco tiene
competencia para fincar responsabilidades penales y s6lo
puede presentar denuncias ante la autoridad ministerial.
Por lo tanto, en ambos casos operan los mismos criterios.

El caso mexicano es un buen ejemplo de las dificulta-
des que conlleva lograr la aplicacién de las resoluciones de
los érganos no jurisdiccionales de proteccién a derechos
humanos, sin embargo, éste es s6lo un aspecto de lo que
significa investigar, procesar y sancionar a un servidor pi-
blico por violaciones a derechos humanos como un meca-
nismo per se, independientemente de lo que ocurra con la
eficacia de los procedimientos ante los ombudsman.

Mis alld de los hallazgos que podamos encontrar en la
vinculacion real que pueda existir entre ambas institucio-
nes, existe una razén de conveniencia fundamental, frente
a la que no se sostienen las objeciones: defender los de-
rechos humanos fundamentales por una via aislada fuera
del sistema integral, es garantia de que se obtendrd poca
cfectividad. Precisamente el riesgo que se quiere evitar es
que se dé un tratamiento separado, independiente, entre
ambas instituciones: la defensa de los derechos humanos
y la responsabilidad administrativa. La razén por la que he-
mos iniciado este ensayo explicando la centralidad que tiene
la defensa de los derechos humanos en el sistema juridi-
€o es precisamente para resaltar la importancia de que se
mantenga la unidad dentro del sistema de proteccién de
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derechos humanos. De otra forma se pierde inevitable-
mente eficacia.

No hay razén para desvincular el procedimiento de res-
ponsabilidad administrativa de los procedimientos de de-
fensa de derechos humanos, no existe razén ni tedrica
ni practica. La responsabilidad administrativa es una vi;
idénea para la defensa de estos derechos y, por lo tanto,
resulta plausible que en la legislacién se haga mis visible
la procedencia de esta via en los supuestos de violaciones 2
derechos humanos, siendo una de las causales mds graves
que, ciertamente, ameritaria de las sanciones mds radica-
les. Anadido a lo anterior y. en el caso que existiera un sis-
tema no jurisdiccional de proteccién a derechos humanos,
este debe integrarse como una pieza mis en todo el siste-
ma de proteccion de derechos humanos. Los detalles de
esta vinculacién los analizaremos en el siguiente apartado.

b) Capacidad de los drganos no jurisdiccionales para sancionar
responsabilidades administrativas

La otra cara de la moneda de este anilisis, es la capacidad
natural que puede tener un organismo no jurisdiccional,
Cuya competencia es la proteccién de derechos humanos,
para accionar —hasta sus tltimas consecuencias— el siste-
ma de responsabilidades administrativas.

: Para que esto funcione se necesitan las siguientes con-
diciones:

Una incorporacién explicita de la obligacién de
respetar los derechos humanos de los particulares
por parte de las autoridades administrativas. A este
FESPECto no existe ninguna objecién para que se €s-
tablezca esta mencién expresa dentro de las obliga-
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ciones que les corresponden a los servidores o fun-
cionarios publicos, tomando en cuenta que, a pesar
de que no en todas sus actividades afectan a los de-
rechos humanos, hay una estrecha relacién entre la
actividad administrativa y el goce y ejercicio de los
derechos fundamentales.

>, La competencia de estos 6rganos para conocer de
faltas administrativas desde el punto de vista ma-
terial y no solo formal, es decir que deben tener la
facultad para revisar la actividad administrativa y no
solamente la actividad de los 6rganos administrati-
VOS.

3. Facultar a los 6rganos no jurisdiccionales para pre-
sentar quejas o denuncias formales ante las instan-
cias encargadas de sancionar a los servidores ptbli-
cos, que accionen el procedimiento de investigacion
y sancion.

4. Establecer mecanismos juridicos conforme a los cua-
les el 6rgano no jurisdiccional pueda exigir cuentas
y dar seguimiento al cumplimiento de las recomen-
daciones frente a las autoridades administrativas, asi
como crear férmulas de presién, politica y juridica,
para que ante un incumplimiento de una recomen-
dacién pueda existir una consecuencia objetiva.

Como puede observarse uno de los puntos medulares
para la eficacia de la actuacién de los érganos no jurisdic-
cionales en la promocién de la responsabilidad administra-
tiva se encuentra precisamente en la capacidad general de
hacer cumplir sus determinaciones. Por naturaleza propia,
desde sus primeras expresiones, los érganos no jurisdic-
cionales de proteccién de derechos humanos, que fueron
los ombudsman, han tenido como caracteristica funda-



252 LA PROTECCION DE LOS DERECHO HUMANOS. ..

mental la emision de resoluciones que no tienen el carse-
ter de resolucién jurisdiccional y su fuerza se basa en su
autoridad moral y en la independencia con la que actian ®
Esta condicion distingue a estos 6rganos de cualquier otra
instancia o via jurisdiccional. Excepcionalmente algunos
tienen facultades de sancién o de destitucién, pero sélo de
manera extraordinaria y vinculada normalmente a la ac-
tuacion de otra autoridad.?

A propésito no hemos incluido, en las condiciones
para la eficacia de estos 6rganos al promover las sancio-
nes administrativas, la de dotar de vinculatoriedad a sus
resoluciones, porque consideramos que esta modificacién
desvirtuaria totalmente su naturaleza y le ha