" JOSE BECERRA BAUTISTA

fideicomitente, del fiduciario y del fidei_comis.ario. Es un Ratrimoniq au‘téno_
mo, afectado a un cierto fin, bajo la titularidad y ejecucién del fiduciario,
quien se halla provisto de todos los derechos y acciones conducentes al cum-
plimiento del fideicomiso, naturalmente de acuerdo con sus reglas constitutivas
y normativas. Los bienes entregados en fxdelcomlso,-saler.l, por tanto, del pa-
trimonio del fideicomitente, para quedar como patrimonio autén.omo 0 sepa-
rado de afectacién, bajo la titularidad del fiducnano., en la mec!lda necesaria
para la cumplimentacién de los fines de la susodicha afectacién; fines de
acuerdo con los cuales (y de conformidad con lo pactado), podrd presentarse
dicho titular, a juicio como actor, o demandado, asi como vender, alquilar,

ceder, etcétera”.
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LA REFORMA AL TITULO CUARTO DE LA CONSTITUCION DE 17

RAUL F. CARDENAS

La Reforma y adiciones al Titulo Cuarto, que comprende los articulos del
108 al 114, asi como de los articulos 22, 78 fraccién VI, base 4a., 74 fraccién V,
76 fraccién VII, 94, 97, 127 y 134 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de 28 de diciembre de 1982,
respondié a un reclamo popular, ya que la implantacién de una nueva moral
social, reiterada en la campafia del sefior Licenciado Don Miguel de la Madrid,
carecia de base legal adecuada para combatir la corrupcion.

No obstante la necesidad de la reforma y los nobles propésitos que la im-
pulsaron, nos preguntamos: ¢fue adecuada?

En principio considero que resolvié algunos de los serios problemas que
plante6 la Constitucién de 17, con la reiterada y confusa mencién de los lla-
mados delitos oficiales, la intervencién que se dio al Jurado en el conocimiento
de ciertos delitos oficiales, “que redundaran en perjuicio de los intereses pu-
blicos y del buen despacho” y la discutida intervencién del Ejecutivo en cuan-
to al poder judicial, asi como los graves errores en que incurrieron la Ley de
Responsabilidades de 39, y en especial de la de 79.

Para juzgar sobre las reformas constitucionales motivo de este estudio, con-
viene analizar sus antecedentes'y recoger nuestra tradicién juridica en materia
de Responsabilidad de Funcionarios Piblicos.

Desde luego, conviene destacar que todas nuestras Constituciones le han
asignado especial relevancia a las responsabilidades de los altos funcionarios
publicos, tanto durante el desempeiio de su encargo, como con motivo de su
funcién.

Sin embargo, no es sino hasta la Constitucién de 57, en la que se fijan las
bases que nos han informado, al respecto, durante mas de un siglo.

De acuerdo con la Constitucién de 57, la responsabilidad de los altos fun-
cionarios se agrupa en un Titulo, el Cuarto, denominado “De la Responsa-
bilidad de los Funcionarios Publicos”, que comprende los articulos del 103
al 108 de dicha Constituci6n.

En el articulo 103 se enumera a los altos funcionarios de la Federacién, y
se dispone lo siguiente:

“Art. 108.—Los Diputados al Congreso de la Unié6n, los individuos de la
Suprema Corte de Justicia y los Secretarios de Despacho, son responsa-
bles por los delitos comunes que cometan durante el tiempo de su



RAUL F. CARDENAS
170

encargo y por los delitos, falta y omisiones en que incurran €n i

cicio de ese mismo €ncargo.

Los Gobernadores de los Estados lo son igualmente por infracciones

de la Constitucion y leyes federales.

Presidente de la Republica; pero durante el tiempo
r acusado por los delitos de traicién a la
la Constitucién, ataques a la libertad elec-

Lo es también el
de su encargo solo podrd se
atria, violacién expresa de tuci
toral y delitos graves del orden comun.

En el 104 se dispone que si el delito fuere comun, _el Congresc; erigido en
Gran Jurado, declarard a mayoria abso‘luta de votos, si ha o no ugar a p:-:lq-
ceder contra el acusado. En caso negativo, no habrd lugar a ningin procedi-
miento ulterior. En el caso afirmativo, el_;‘acusado quegla polr ese mismo hecho
separado de su encargo y sujeto a la accion de los tribunales comunes. :

De acuerdo con las opiniones de nuestros juristas, los delitos comunes son los
definidos, primero, en la Ley para Castigar los delitos Contra, la-l Nacién, en
la Ley de Ladrones, Homicidas y Vagos, y después en el Codigo Penal' de
1871; posteriormente, se comprenden también los sefialados en los Cédlgf)s
Penales de los Estados conforme se fueron expidiendo y en las distintas dis-
posiciones de cardcter federal, en las que se tipificaron delitos.

Ademis, se ha sostenido, los delitos comunes deben entenderse en contra-
posicién de los delitos oficiales, y no en contraposicion de los delitos del orden
federal. - .

Se trataba, como lo hemos sostenido, del fuero licencia para enjuiciar, con-
sagrado en el articulo 104 Constitucional, y del que gozaban ﬁnicamcnu‘: los
altos funcionarios de la Federacién, enumerados en el articulo 103 de la misma.

Todos los dem4s funcionarios y empleados de la Federacién, como no dis-
frutaban de fuero, podfan ser enjuiciados por los delitos comunes que come-
tieran, como cualquier particular. .

Por lo que se refiere al Juicio Politico, es decir, del juicio a seguir por los
mal llamados delitos oficiales, el articulo 105 Constitucional disponia que de
tales delitos, a los que nos vamos a referir posteriormente, conocerfa el Con-
greso (es decir la Cimara de Diputados) como Jurado de Acusacién y la Su-
prema Corte de Justicia como Jurado de Sentencia.

Los demds funcionarios y empleados, distintos de los altos funcionarios, no
podrian cometer delitos oficiales, ni ser objeto de procedimiento politico alguno.

Durante la vigencia de la Constituciéon de 57 y con el fin de reglamentar
el Titulo Cuarto, se expidieron:

a) La Ley Sobre Responsabilidad de los Altos Funcionarios de 1870, que,
en su articulo lo. estableci6, que se consideraban delitos oficiales de los
mismos: el ataque a las instituciones democriticas; a la forma de gobierno
republicano, representativo, federal; a la libertad de sufragio; la usurpacién
de atribuciones; la violacién de garantfas individuales y cualquier infrac-
cién de la Constitucién o leyes federales en puntos de gravedad; delitos o
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mejor dicho supuestos delitos
e inhabilitaciién.

_b) El Cédigo Penal de 1872, que tipificé en los Titulos Décimo y Undé-
cimo, delitos propios de funcionarios y enumeraba en su articulo 1059 los
supuestos delitos oficiales de los altos funcionarios.

c) La Ley de Rgsponsabilidades de los altos funcionarios de 1896, que
regulaba los proc_edlmientos a seguir contra los altos funcionarios a quienes
se imputapan flelltos comunes, homicidios, lesiones, delitos patrimoniales, se-
cuestros, violaciones etc., y los propios de funcionarios, cohecho, peculado, con-
cusién, abuso de autoridad, etc., y en los casos de juicios politicos, habida
cuenta que en 1874, se reformé la Constitucién al aceptar el régimen bicame-
ral, por lo que el articulo 1055 quedé redactado en los siguientes términos:

que se sancionaban con destitucién del cargo

“De los delitos oficiales conocerdn: la Cimara de Diputados como jura-
do de acusacion, y la de Senadores como jurado de sentencia. El jurado de
acusacién tendrd por objeto declarar, a mayorfa absoluta de votos, si
el acusado es o no culpable. Si la declaracion fuera absolutoria, el fun-
cionario continuard en el ejercicio de su encargo. Si fuera condenatoria,
quedard inmediatamente separado de dicho encargo y serd puesto a
disposicién de la Cimara de Senadores. Esta, erigida en jurado de sen-
tencia, y con la audiencia del reo y del acusador, si lo hubiere, procedera
a aplicar, a mayorfa absoluta de votos, la pena que la ley designe.”

El articulo 105 fue objeto de criticas severas, en especial del maestro don
Emilio Rabasa, que al respecto afirma: Conforme a nuestro sistema vigente,
la Cimara Popular hace de jurado de acusacién en los juicios de responsabi-
lidad politica; pero en realidad tiene en sus manos la suerte del acusado,
porque debe declarar si éste es o no culpable, y queda al Senado, como ju-
rado de sentencia, el papel secundario del presidente de debates en jurado
comun, de aplicar la pena que seiiale la ley.

En resumen, antes de nuestra Constitucién de 17, podemos afirmar que
todos los funcionarios y empleados piblicos, en los términos de nuestra legis-
lacion penal, eran responsables de los delitos comunes que cometieran du-
rante el desempefio de su cargo o con motivo del mismo; sin embargo, como
en todos los paises civilizados del mundo, los altos funcionarios definidos en
el articulo 103 de la Constitucién, si bien eran responsables de los delitos
comunes cometidos durante el desempefio de su cargo, entre otros de los tipi-
ficados en los Titulos Décimo y Undécimo del Cédigo Penal de 71, no podian

ser procesados en tanto no lo autorizara la Cdmara de Diputados, para lo cual
debia seguirse el procedimiento seiialado en el Capitulo III de la Ley de 1896,
y una vez que dicha Cdmara, erigida en Gran Jurado, resolvia ha lugar a
proceder, el acusado quedaba fisicamente a disposicién de la justicia comtn,
local o federal para que se le procesara, ya que el Ministerio Publico no ejer-
citaba accién penal.

Los altos funcionarios eran también responsables de los delitos oficiales o
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politicos, que sélo podia intentarse, siguiendo el procedimiento descrito en

{ IVy V de la Ley de 1896. :
loslisct:p;)trl;lczsdimieymo tenia como finalidad privar de su encargo al alto fun-

cionario e inhabilitarlo para desempefar otro, €n los términos del articulo 105

Constitucional.
Como la Constitucién de 57, en
rios se fijo6 en un Titulo especial, el Cuarto,

114. . X Sare 8
IOiozzl Constituyentes de 17, aceptaron la sistematica de la Constitucién de 57,

al precisar que los altos funcionarios s6lo podian sometersef ala acc1éln ge la
justicia comun, previo su desafuero, pero dado el nuevo en f>quel que al ons-
titucién dio respecto al proceso penal, el Fuero C'or?slutuaona » por lo que
toca a los delitos comunes, en mi opinién, no consistié en otorgar al funcxp—
nario proteccién para enjuiciarlo, sino para arrestarlo; por otra parte, recogié
el Constituvente de 17 las ideas de Rabasa por lo que se refiere al juicio poli-
tico, al establecer que de los delitos oficiales (df{ los altos funcxonar_los),
conoceria el Senado erigido en Gran Jurado; pero fij6 que no podla.abnr la
averiguacién correspondiente, sin previa acusacién de la Cédmara de Dlpu.tados.

Ademis, en la Constitucién de 17 se establecié que tratdndose del Presidente
de la Repiblica, sélo podré acusarse ante la Cimara de Senadores, como si se
tratare de un delito oficial. '

Sin embargo, en ninguna de las leyes orgdnicas expedlda_s v:'lespués de l.a
vigencia de la Constitucién de 17, se ha regulado el procedimiento a seguir
en los casos de acusacién en contra del Presidente de la Repiiblica.

Atenta la Constitucién de 17, es garantia procesal el que no pueda seguirse
proceso alguno, sin que previamente el Ministerio Publico ejercite _la accién
penal, por lo que si bien en los términos del articulo 111 Constitucional, “s_e
concede accién popular para denunciar ante la Cdmara de Diputados los deli-
tos comunes u oficiales de los altos funcionarios de la Federacién”; en los
casos en que se denunciaron delitos comunes en contra de Diputados y Sena-
dores, fue siempre la Procuraduria General o local la que intervino, ejercité
accién penal, pidié se librara orden de aprehension en contra del alto fun-
cionario y despachada ésta, se solicité de la Cimara de Diputados la autori-
zaciéon para proceder, es decir, para detener al alto funcionario contra el cual
se habfa librado la orden de aprehensién, y en estas condiciones seguirle el
proceso respectivo; por cierto, en el caso del Diputado Riva Palacio, la Ci-
mara negé la autorizacién para ejecutar la orden de aprehensién dictada en
su contra. La Cimara de Diputados no tiene por qué investigar delitos comu-
nes, ya que esta investigacion compete al Ministerio Publico (Art. 21 Cons-
titucional).

Tratindose de los delitos oficiales de los altos funcionarios, que hemos sos-
tenido y sostenemos no son delitos propiamente por falta de tipicidad, sino
que se refieren a simples situaciones politicas, la denuncia debe formularse,
en todo caso, ante la Cdmara de Diputados, y a diferencia de la Constitucién
de‘ 57, quien debe conocer de tales acusaciones es el Senado de la Repiiblica,
erigido en Gran Jurado; sin embargo, éste no podrd abrir la averiguacién

la de 17 la responsabilidad de funciona-
que comprende los articulos del
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correspondiente, sin la previa acusaciéon de la Cimara de Diputados; ésta, en
los términos del parrafo cuarto del articulo 111, si declara que ha lugar a
acusar, nombrard una Comisién de su seno, para que sostenga ante aqu¢l la
acusacion de que se trate.

Es decir, la Constitucién de 17 recogié e hizo suyas las observaciones de Ra-
basa sobre el juicio politico, a que nos hemos referido con anterioridad.

Es interesante senalar, que al entrar en vigor la Constitucién de 17, regia
ain en nuestro pafs el Codigo Penal de 1871, que tipificaba, como vimos, los
delitos propios de funcionarios, delitos comunes de los que debian responder
todos los funcionarios sin distincién alguna, con la tinica salvedad que aque-
llos que gozaban de fuero, tenian que sujetarse a la previa decisién del Gran
Jurado de la Cdmara de Diputados para ser procesados, atenta la Constitu-
cion de 57, o ser detenidos en los términos de la Constitucién de 17.

Por lo que se refiere a los delitos oficiales, el articulo 1059, como ya vimos,
los enunciaba simplemente, no los definia, y en base a lo dispuesto en dicho
articulo, aplicando en lo conducente la Ley de 1896, en el afio de 1925, antes
de la vigencia de la Ley de Responsabilidades de 40, se siguié juicio politico
a un grupo de Diputados jaliscienses y a su Gobernador, J. Guadalupe Zuno.

Ajustindose a los nuevos lineamientos de la Constitucién de 17, se for
mul6 la denuncia respectiva por delitos oficiales ante la Cémara de Diputados,
se turn6 el asunto a las Secciones respectivas, y los dictdmenes que produje-
ron se discutieron apasionadamente, en especial el de Zuno, y constituida la
Cdmara en Gran Jurado, voté por 144 votos a favor del dictamen, contra 48:
“Unico: Ha lugar a acusar al C. ]J. G. Zuno, Gobernador de Jalisco, ante la
H. Cimara de Senadores por violacién de los articulos 6o., 70., 9., 14, 16,
19, 21, 22, 39, 41, 49 y 115 de la Constitucién General de la Republica, y por
violacién al Capitulo I, Titulo Décimo Cuarto del Cédigo Penal del Distrito
Federal y Territorios, aplicable en toda la Republica sobre delitos contra la
Federacion.

Ademis se nombré una Comisién para sostener la acusacién ante la Cimara
de Senadores, compuesta por los Diputados Luis Torregroza, Juan Madrigal,
Rafael Alvarez y Alvarez, Alejandro Cerisola y Melchor Ortega.

En el caso de J. Guadalupe Zuno, la Cimara de Diputados acusé, la Cdmara
de Senadores siguié el procedimiento respectivo, con la intervencion de los
Diputados nombrados para sostener la acusacién, y dict6 sentencia.

Fl Constituyente de 17, si bien como sefalamos, mejoré la sistemitica de
la Constituciéon de 57, en especial en relacién al juicio politico, que conforme
a dicha Constitucién, se refiere a los delitos oficiales de los altos funcionarios,
juicio politico que no tiene absolutamente nada de judicial, y que es, al decir
del maestro José Becerra Bautista, una jurisdiccion especial, limitada a cono-
cer de los mal llamados delitos politicos, mediante un procedimiento solemne,
como dijera el tratadista argentino Linares Quintana, de cardcter esencial-
mente politico, que inicia la Cémara de Diputados, y por el cual ésta acusa
ante el Senado como tribunal, A DETERMINADOS FUNCIONARIOS PU-
BLICOS por las causas que se especifican taxativamente en la Constitucién,
con la finalidad de hacer efectiva la responsabilidad politica de los mismos,
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fusion al referirse, por um:i plx'arte. z{x. l.osl de(llitos 3ﬁ-
. . elitos oficiales de to
cinteg!delos- Ao RMSERAEE ¥ PorFlfle(r);Z?éma }}ozlel Distrito, “que pued:r:
los funcionarios y empleados de la Feder: 4 "
< icio de los intereses publicos y del buen espacho, aun cuan-
secupdas o PERREE i lictuoso”, delitos o faltas que
do a la fecha no hayan tenido cardcter delictu : ! q
: : : or un Jurado Popular, en los términos que
debian ser juzgados siempre p Gatitscimel
litos de imprenta establece el articulo 20 Consti .
. Lo g -Pd la Constitucién de 17, se planteé la reforma del

\‘7 s 4 "la b a7 0 Codigo Penal de 1929; este Cédigo de 72,
Cédigo de 72, y se expidid ¢l Baevs 690; Cédigo siguié en relacié
y se expidi6 el nuevo Cédigo Penal de 1929; este Codigo sig phic Céd'l nda
la responsabilidad de funcionarios, los mismos lineamientos de igo de

i astro. .
h[;r]tlgi)zciicglz Se 29 tuvo una efimera_vigencia. ya que un nuevo Cédlgo, el
de 1931, lo derogé, sélo que en ¢ste, s ble_n se tlplfl.Ciln los .delltos propios de
los funcionarios, ni se hace referencia, ni se mencionan ninguno de los. su-
puestos delitos de lgs altos funcionarios, como aparece en los dos anteriores

s comentado.

qugehir(rllsi' decfamos, que al presentarse el prqblema gollti'co de 1935, como
en el México juarista de 1861, hubo de recurrirse a situaciones de hech.o. y
se cest a Diputados, Senadores, Secretarios de Estado y Gobernadores callistas,
in apoyo en precepto legal alguno.

) Erf drgemepla Lgy degRespgnsabilidades que habia recomendado la Cons-
titucién de 17 se expidiera a la mayor brevedad posible, lo que no acontecio
sino hasta el ano de 1940.

Esta Ley tiene grandes deficiencias, entre las que queremos mencionar, .la
distincién que hace entre los delitos politicos u oficiales de los altps furgcn_o—
narios que se menciona en los articulos 13 y 14 de la Ley, y los delitos oficia-
les de los demas funcionarios, articulo en el que, en 72 fracciones tipifica
como delitos oficiales de los demds funcionarios y empleados de la Federa-
ci6n, los mismos tipos contenidos en los Titulo Décimo y Undécimo del Cé-
digo Penal, ademids de otras figuras en que pueden intervenir tanto particu-
lares, como funcionarios, limitdindose a la actividad de estos tltimos.

En cuanto a los procedimientos, no obstante las acusadas diferencias entre
las Constituciones de 57 y 17 a que hemos hecho referencia, copia, sin tenerlas
en consideracién, los preceptos de la Ley de 96, que son inaplicables, y ade-
mis al hacer intervenir a los Jurados en el conocimiento de estos nuevos
delitos oficiales, por mandato constitucional, provocd el que la acciébn en
contra de los DEMAS funcionarios corruptos fuera totalmente ineficaz, y por
cuanto a los altos funcionarios, se ha discutido si propici6 su impunidad.

Después de cuarenta afios de vigencia de la Ley de 40, era indispensable se
reformara, pero a esta reforma debfa acompaiiarla una reforma constitucional,
como lo propusieron, en la Mesa Redonda que se llevé a cabo en la Facultad
de Derecho de la UNAM en el aiio de 1979, entre otros los distinguidos
maestros Don Ricardo Franco Guzmén y Raul Carranci y Rivas que nos
acompanan en esta ocasion.

A la Ley de 40, el pueblo la llamé “la Ley de los Carteros”, pues era a los

introdujo una extrema con
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unicos que se les segufa proceso de acuerdo con dicha Ley y los casos de que
conocié el Jurado, siempre terminaron, salvo si eran gendarmes, con la ab-
solucién.

Sin embargo, en 79 se somete a la consideracién de las CAmaras nuestra
cuarta Ley de Responsabilidades, que en lugar de superar los defectos de la
Ley de 40, los aumenté, ya que tratando de eludir la intervencién de los
Jurados, derogé la Ley de 40, y con ella su articulo 18, estableciendo en su
articulo 30., que son delitos oficiales los actos u omisiones de los funcionarios
o empleados de la Federacién o del Distrito Federal, cometidos durante su
encargo o con motivo del mismo, que redunden en perjuicio de los intereses
ptblicos y del buen despacho, delitos que no eran tales, sino conductas

oliticas.

Asf la distincién constitucional respecto a los delitos oficiales, no fue reco-
nocida en la Ley de 79, y los delitos politicos que sélo podfan ser cometidos
por los altos funcionarios, se extendié a todos los funcionarios y empleados
publicos, y ademds los supuestos delitos politicos dejaron de ser de la com-
petencia exclusiva del Congreso y objeto de enjuiciamiento penal a cargo del
Jurado Popular.

EFn la Ley de 79 se prevé como delitos oficiales de todos los funcionarios
y empleados piiblicos, aquellos que las leyes anteriores establecfan como deli-
tos de los altos funcionarios, y en ellas se fijan como posibles sanciones, sélo
la destitucién e inhabilitacién.

De los delitos politicos de los altos funcionarios debe conocer el Congreso
e inexplicablemente de los delitos politicos, ahora si de los demas funcionarios
y empleados, deben conocer también, no 6rganos politicos, sino judiciales.

Este cambio, al decir de Ovalle, plantea serios y graves problemas, entre
otros:

a) El de la constitucionalidad. ;Es posible que el legislador ordinario ex-
tienda a todos los funcionarios y empleados piiblicos el juicio politico, pre-
visto en la Constitucién, en principio sélo para los altos funcionarios?

b) Es posible exigir responsabilidad politica a los demds funcionarios, y
sobre todo a los empleados piiblicos.

¢) /Puede conciliarse la ambigua e imprecisa descripcion de los mal llama-
dos delitos oficiales en el articulo 30. de la Ley, con las exigencias de preci-
sién en los tipos contenidos en el articulo 14 constitucional?

d) ;Fs contraria la Ley de Responsabilidades, actualmente vigente, al Apar-
tado B) del articulo 128 constitucional, y en general a la Legislacién Federal
del Trabajo Burocrético?

€) ¢Cual fue el alcance de la supresién de los delitos oficiales, previstos en
los articulos 18 y 19 de la Ley de Responsabilidades?

Podemos afirmar que la Ley de 79 fue poco afortunada y, en consecuen-
cia, debi6 reformarse; pero reitero que resultaba ine'udible la reforma previa
de nuestra Constituciéon de 17.

¢Esta reforma se ajusté a nuestra tradiciéon juridica y ha sido feliz?

En principio, reitero que ha tenido aciertos; pero serios errores que, con-
tra lo afirmado por el distinguido jurista y Diputado, Don Salvador Rocha,
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i ido, una reforma constitucional
i ‘do evitar, de haberse sometido, o1 .
:Znh?xgg?gn}::d&;o lo es la que regula la responsabilidad ahora, de los
servidores publicos, a un andlisis mads detqmdo. W
Asi, en el articulo 108 se pretende precisar a qui n P ores

iblicos, para los efectos de las responsabilidades a que aluds ‘el iSRG G
publicos, p ierto no son los mismos que se mencionan en los

f ado, que por ci P
:;t,'rciloorsmms 1qlo yplll de la Constitucion, y que antes de su reforma, no

g tan complejas distinciones. R
dalgineiufg; a;)arla los elé)ect]os de las responsabilidades a que alude el Titulo

reformado, se reputan como servidores publicos a los represelntante; .d.e 1elec-
i 1 los miembros de los Poderes Judicial Federal y Judicial del
g LT condri dos, v en general a toda persona
Distrito Federal, a los funcionarios y emp}@’} 0s, ¥y ger 1 P

que desempeiie un empleo, cargo 0 comision dlf dc uallqullexrie::sws:derfareino:xa
administracién publica federal o en el DlStf‘ltO ederal, ql ‘ -~ pon-
sables por los actos u omisiones en que incurran en el desempeno de sus
reslelicetlli‘gaesntfel:rr\trlﬁ:,e :n el 108 no se hizo alusién a ]a's faltas, cuyo .tratamiento
ya estd fuera de la Legislacién vigente de nuestro pafs, pero me?(pllcablfmenae
se mencionan en la reforma del articulo 76 fraccm'n VII, que olvnd.é los “actos”.

Como en las anteriores disposiciones constitucionales, se [’)re(.nsa en el pi-
rrafo segundo del articulo 108, que el Presidente de_1:1’ Republica .durante el
tiempo de su encargo, s6lo podri ser acusado por traicion a la patria y DELI-
TOS GRAVES DEL ORDEN COMUN, debié haberse dicho comunes, como
se ha sostenido en nuestra doctrina, ya que la palabra orden, puede dar lugar
a confusiones entre delitos de! orden comin y del orden federal, especial-
mente si se tiene en cuenta que en estas reformas no se hace distincién alguna
entre los delitos comunes y delitos oficiales.

Fn cuanto a los Gobernadores, los Diputados a las legislaturas locales, y
se agregd, los Magistrados de los Tribunales Superiores de ]usticia. locales, su
responsabilidad tambi¢n se limita a las violaciones de la Constitucién Federal
y a las leyes federales, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos
federales.

Este pdrrafo, como lo veremos posteriormente, nos plantea algunas dudas,
que no resuelve la Ley respectiva.

En el articulo 109 reformado, se alude en un tltimo pérrafo, a la necesidad
de que las Entidades Federativas sefialen, para el efecto de sus responsabili-
dades, quienes tienen el cardcter de servidores priblicos.

Importante es la referencia que en el antepeniltimo pirrafo de este articulo
se hace al enriquecimiento ilegitimo, que deberd sancionarse penalmente, a
la ciudadanfa de formular denuncias ante la Cimara de Diputados.

Las responsabilidades politicas, penales y administrativas de los servidores
pub'icos, se regulan en los articulos 110, 111, 113 y 114 del Titulo Cuarto
reformado.

El articulo 110, aborda el problema de la responsabilidad politica, que s6lo
puede intentarse respecto a los Senadores y Diputados al Congreso de la
Uni6n, los Ministros de la Suprema Corte, los Secretarios de Despacho, los
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Jefes de Departamento Administrativo, se ah o s
108, el Jefe del Departamento del Dist agrega a la lista incompleta del

d rito Federal, el Procurador General
de la Republica, el Procurador General de Justicia del Distrito Federal, 1:5

Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, los Magistrados y Jueces del Fue-
ro Comux} del Distrito Federal, los Directores Generales o sus equivalentes de
los organismos descentralizados, empresas de participacién estatal mayoritaria
sociedades.y asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos pﬁbliCOsyNo en:
tiende el juicio politico a todos los servidores mencionados. |
Respecto a los Gobernadores de los Estados, Diputados y Magistrados loca-
les, se precisa que sélo podrin ser sujetos de juicio politico en los términos
de este Titulo, por violaciones graves a esta Constitucién y a las leyes fede-

rales que de ella emanen, asi como por el manejo indebido de fi

ondos y recur-
sos federales, pero en este caso la resolucién serd vinicamente declarativa y se

comunicard a las Legislaturas para que en el ejercicio de sus atribuciones
procedan como corresponda. '

gmenfie_tmo_s que el juicio politico, que tiene como sancién la destitucién
e inhabilitacién del servidor piblico, procede en los casos de manejo inde-
bido de fondos y recursos federales; s6lo cuando este manejo indebido se
deba a incompetencia, y no en los casos de disposicién u obtencién indebida,
pues en esos supuestos la accién que procede es la penal, y no la politica, lo
que se confirma atento lo dispuesto por el articulo 70. de la nueva Ley de
Responsabilidad de los servidores publicos.

Por otra parte, es alentador que en el nuevo articulo constitucional se
respete la soberanfa de los Estados, aun cuando por lo que se refiere al pro-
cedimiento, el articulo 110 incurre, en mi opinién, en el error de conceder a
la Céqla{a de Diputados, no sélo la funcién de encargada de seguir dicho
procedimiento, sino de resolver de hecho sobre la culpabilidad o inculpabi-
lidad del acusado, y al Senado el triste papel de fijar la sancién respectiva
“una vez practicadas las diligencias respectivas y con audiencia del acusado”,
situacion que como vimos, fue razonablemente criticada por Rabasa.

Los Cpnsqtuyentes de 17 en el texto primitivo, siguieron las opiniones de
tan distinguido maestro; los legisladores que le sucedieron lo olvidaron, y ol-
vidaron que el Senado, tratindose de juicios politicos, es el érgano que se
supone procede en todo caso con mesura, tranquilidad, serenidad; en tanto
que la Cdmara de Diputados, en todos los paises del mundo, se caracteriza
por la pasién, la lucha de partidos, el choque de ideas, y que por lo tanto
para establecer equilibrio en el proceso politico, la acusacién debe provenir
de esta Cimara, y la investigacién de LOS HECHOS, que no deben tipifi-
carse, porque no son delitos, debe encomendarse al Senado, a quien corres-
ponde, en todo caso, juzgar y condenar.

Recuérdese el caso del Presidente Johnson de los Estados Unidos, objeto
de acusacién por parte de la Cdmara de Diputados y de una resolucién favo-
rable, de la de Senadores, en que por un voto se desecharon las acusaciones
de la C4mara Baja.

¢Por qué se rompié con este equilibrio? :Se meditaron las consecuencias de
este procedimiento, rebasado ya en la Constitucién de 17? ;Puede la Cdmara
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de Senadores, tribunal politico de sex}tencia, votar endCOI;{ra de lab_aigusacién de
los Diputados? Nada se aclara, por cierto, €n la Ley. de Responsabi idades. Ta]
o j bre la responsabilidad, sino tnicamente so.
pargoeafus ol-Henlonnot R la imprecisa redaccién de lo
bre el quantum de la sancién, a pesar ?de a imp S textos

ivos. ¢ llo un serio retroceso : )

res}[’::rct;‘t;’:' p‘fri: (l:l) articulo 111 reformado, que se refiere a los delitos, lo que
es un acierto, pues acaba con la dxstmqén entre delitos comunes y delitos
oficiales, en otros aspectos, no €s mas feliz gue el 110. . .

En efecto, en este articulo se limita el mimero de funcionarios, ahora ser.
vidores, que pueden ser objeto de fuero,. y como en los articulos 104 y 109
de las Constituciones de 57 y el texto original de 17, esta.blece que para pro-
ceder penalmente contra ellos, por mi parte he's}ostemdo que la. palabra
correcta serfa, detener o aprehender, por la comisién de delitos ejecutados
durante el tiempo de su encargo, la Cémara_d? anutados por mayorfa abso-
luta de sus miembros presentes en sesién, decidird si ha luga.r 0 no a proceder
contra el acusado. Si la resolucién de la Cdmara es negativa, se suspenders
todo procedimiento ulterior, sin perjuicio de que se continie cuapdo el ser-
vidor deje el cargo, pues como ya hemos sostenido, .la Cdmara no juzga; si la
Cimara sostiene que “ha lugar a proceder”, _el servidor queda, dice el articu-
lo 111, separado del cargo mientras est¢ sujeto a proceso penal.

Ahora bien, para que cualquier persona quede sujeta a proceso.penal, se
requiere previamente que el Ministerio Publico haya ejercitado la accién penal.

Nos encontramos con situaciones confusas, si pensamos que, como en las
disposiciones reformadas, se concede accién popular ante la Cimara de Dipu-
tados del Congreso de la Unién, respecto a las conductas penales, nos pregun-
tamos, y esto no se aclara tampoco en la Ley de Responsabilidades, ¢la Cdmara
de Diputados puede investigar la comisién de delitos cometidos por el servi-
dor piiblico a que se refiere el articulo 111? Si la Cédmara de Diputados, des-
pués de su investigacién, considera que ha lugar a proceder, ¢puede ejercitar
la accién penal ante el Juez competente? ;La Cdmara de Diputados antes de
proceder en contra de los funcionarios a que se refiere el articulo 111, termi-
nada su investigacién, debe remitirla a los Procuradores para que éstos ejerzan
previamente la accién penal? :El Ministerio Publico en todo caso, una vez
separado de su cargo el alto funcionario, estd obligado a ejercitar accién penal
en contra del mismo?

Por eso hemos sostenido que de acuerdo con la nueva Constitucién de 17,
y fundados en el articulo 21 Constitucional, el requisito de procedibilidad a
que se refiere el articulo 109 antes de su reforma, sélo tenfa razén de ser una
vez que se hubiese librado la orden de aprehensién, aun cuando pudiera pa-
recer una contradiccién, por lo que respecta a la figura a que me refiero.

Por ello es que insisto en que la reforma constitucional debié haberse ajus-
tado al sistema de la propia Constitucién de 17, pero no se tuvieron en
cuenta, 'ni lo tuvo tampoco en cuenta la Ley de Responsabilidades, y se
retrocedié a un sistema explicable, de acuerdo con las disposiciones que nos

regian hace un siglo, pero que hoy en dfa, no tienen ficil acomodo, y menos,
si el texto del 21 Constitucional no se modifico.
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Lo que si es importante destacar como un acierto, es el Tespeto a nuestro
sistema federal, que en el pdrrafo quinto del articulo 111 se acentud.

Por otra parte y por lo que toca al Presidente de la Reptblica, en el péarrafo
cuarto se previene que s6lo habra lugar a acusar ante la C4mara de Senadores
en los términos del articulo 110. En este supuesto, la Cdmara de Senadores
resolverd con base en la legislacién penal aplicable.

Nada se regula sobre el particular en la nueva Ley de Responsabilidades,
y esta omisién resulta inexplicable tanto mds, cuanto que se estin dando
atribuciones judiciales a esta Cédmara por lo que se refiere a las acciones
intentadas en contra del Presidente, en las que no se precisa, quien debe ser
el acusador; si se puede ejercitar la accién penal por la Cimara de Diputados
o le corresponde al Ministro Pablico acusar ante el Senado, o si volvemos
al sistema de 57, en que los Jueces eran los encargados de investigar delitos,
seguir procesos, etc., funcién que hoy se le confiere al Senado, que sin em-
bargo no puede actuar.

Dejando a un lado otros interesantes problemas que se derivan de la refor-
ma a la Constitucién, debo referirme, como punto novedoso, a la responsa-
bilidad administrativa del servidor publico.

Dado el tiempo de que dispongo, sélo quiero sefialar la interesante adicién
que se hace respecto a la responsabilidad administrativa, responsabilidad que
obliga a reconsiderar las disposiciones de la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado, reglamentaria del Apartado B del articulo 123 Consti-
tucional, y desde luego de este precepto constitucional, que permanece into-
cable, como si no se hubiese reformado la Constitucién.

En resumen, entiendo que la reforma al Capitulo IV de la Constitucién,
especialmente del articulo 111, era indispensable, atentas las experiencias ne-
gativas de la Ley de 1940, pero la distincién, contra el propio texto constitu-
cional entre los delitos de los altos funcionarios, que repito no lo son, a que
se referfa el articulo 13 de la Ley de Responsabilidades de 1940, y el 18 de la
misma Ley, en mi opini6n, resueltos felizmente, la reforma fundamental debi6
tender a ajustar el texto del articulo 109, a las disposiciones del 21 Constitu-
cional, y hacer mis claro el juicio politico, precisando las facultades de acu-
sador, en conductas, no delitos, de los altos servidores ptiblicos a la Cdmara
de Diputados, y de juzgador y sentenciador del Senado, para separar de su
cargo e inhabilitar a aquellos altos funcionarios, incapaces o que hubiesen
perdido la confianza de la opinidn.

Por lo que se refiere a los delitos propios de los funcionarios, insisto que
deben tipificarse y definirse en el Cédigo Penal, y de los mismos deben res-
ponder todos los funcionarios ptib'icos, como de todos los delitos comunes,
tipificados en el Cddigo Penal y leyes especiales; homicidio, secuestro, robo,
defraudacion fiscal, contrabando, etc.

Siento y sostengo que la reforma constitucional al Titulo Cuarto, que se
refiere a responsabilidad de funcionarios, si bien ha sido positiva en muchos
aspectos, en otros provocard confusiones y dificultades para exigir al desho-
nesto, tales responsabilidades, lo que se complica atiin mds, por la Ley Regla-
mentaria de los articulos 108 a 114, y la falta de cuidado con que se procedié
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al reformar éstos y otros t
fraccion VII del articulo

a faltas.
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extos, lo que se acredita inclusive con la reformada
76 Constitucional, que olvida "actos” y se limita

ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE RESPONSABILIDADES DE LOS
FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS PUBLICOS, DE EMPRESAS
PARAESTATALES Y DEL ESTADO, A LA LUZ
DEL REGIMEN DE DERECHO EN MEXICO*

Jost Antonio EsTRADA SAMANO

Exordio

El tema candente de las responsabilidades de los funcionarios y empleados
publico, no puede abordarse sin partir de realidades histéricas y sociolégicas.
En asunto tan delicado, muy peligroso serfa contrariar a la vida o a su maestra.
Es solo la verdad, desnuda de apetitos viles, la que debe presidir cualesquiera
reflexiones al respecto. Y es principalmente a los abogados —maestros socia-
les de la justicia— a quienes toca hacer acopio de ciencia y de prudencia, para
descubrir la verdad, en cuestién tan discutida y tan urgida de luz. Las modestas
reflexiones contenidas en este trabajo, al tiempo que recogen las opiniones
de varios eminentes juristas, quieren ser invitacién para que enriquezcan los
demds, nuestra brillante cultura juridica, en esta materia, para acercarla a la
realidad palpitante del México de hoy. También aqui se impone que los
abogados respondamos a nuestra indeclinable misién, como lo hacfa el filé-
sofo: “Soy tu amigo, Platén —le decfa Aristdteles a su eximio maestro—, pero
ain mds amigo soy de la verdad.”

Reflexionemos, pues, en primer término, en el significado de algunos hitos
histéricos, que marcan la lucha de los hombres en pro del buen gobierno.

Cuando en 1215, el pueblo arrancaba al rey, la “Magna Charta”, al mismo
tiempo que inauguraba la historia universal del constitucionalismo arrancaba
las primeras expresiones positivas a la responsabilidad en el manejo de la
autoridad politico-juridica.

* Este trabajo fue lefido por su autor el 11 de noviembre de 1982 en la Escuela de Derecho
de la Universidad de Guanajuato. En consecuencia, fue preparado y redactado con anterio-
ridad a la promulgacién y entrada en vigor del Decreto de reformas y adiciones al Titulo
Cuarto que comprende los artfculos del 108 al 114; ast como los artfculos 22, 78 fraccién VI
base 4a., 74 fraccién V, 76 fraccion VII, 94, 97, 127 y 134 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, publicado en el Diario Oficial del 28 de diciembre de 19§2 y
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Plblicos publicada en el Diario
Oficial del 31 de diciembre de 1982. El autor preparard, para su posterior publicacién and-
lisis y comentarios sobre dichas reformas y adiciones sobre la mencionada Ley, con base
en los antecedentes, comentarios y conclusiones que se conticnen en el trabajo que ahora
se publica,



