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INTRODUCCION

Elfenémeno de la corrupcién ha sido -y sigue siendo- de enor-
me relevancia, tanto en la historia del México reciente, como
en la actualidad. Sus manifestaciones han resultado deter-
minantes en el modo de hacer politica, conducir a la sociedad
y crear el imaginario colectivo.! A pesar de ello -o tal vez por
ello- suregulacion juridica ha sido incompleta, cuando no, de
plano, fragmentada. Como trato de ponerlo de manifiestoenla
siguiente revision, en algunas etapas de nuestra historiala co-
rrupcién no se ha considerado como un asunto que deba ser
combatido directamente por el Estado, y se ha tratado de con-
trolar a partir de un llamado a la ética de los funcionarios pu-
blicos. También mostraré que, en general, se han adoptado
mecanismos muy pobres para enfrentar a las modalidades
concretas de corrupcion.

En las siguientes paginas pretendo presentar una vision
de lo que aconteci6 en el ambito federal mexicano, desde 1917
hasta el 2000, en torno al combate de la corrupcion por parte
del Estadoy, a través de ejemplos, sefialar algunas de sus ma-
nifestaciones. Para comenzar me parece interesante sefalar
el significado que se le ha dado a la palabra “corrupcion” en
el ambito social. En la version 2001 del Diccionario de la Real
Academia dela Lengua Espariola se le asignaron las siguientes
acepciones:

f. Accién y efecto de corromper.
f. Alteracion o vicio en un libro o escrito
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f. Vicio o abuso introducido en las cosas no materiales.

f. Der. En las organizaciones, especialmente en las publi-
cas, practica consistente en la utilizacién de las funciones
y medios de aquellas en provecho, econémico o de otra in-
dole, de sus gestores.?

Llama la atencion que la cuarta acepcion haya aparecido
hasta la edicion de ese afio y que, en las de 1884, 1925 y 1992,
no se le haya conferido tal sentido.? Es igualmente intere-
sante mencionar que el lema “corrupto(a)” tuvo como tnico
significado (hasta 1992) el de “(D)afiado, perverso, torcido” v, a
partir de esa edicién -y como primera acepcion-, “Que se deja
o ha dejado sobornar, pervertir o viciar”.

Una vision inicial de las definiciones usadas en el ambito
juridico mexicano permite constatar que la evolucién del con-
cepto de corrupcion no parece haber sido distinta alas del am-
bito social al que me acabo de referir. En los mas importantes
diccionarios juridicos, laacepcién eraigualmente ambigua. A
manera de ejemplo, en su Diccionario Razonado de Legislacion
y Jurisprudencia, de 1851, Joaquin Escriche senalaba:

Corrupcion. El crimen de que se hacen culpables los que
estando revestidos de alguna autoridad ptiblica sucumben
alaseduccién; como igualmente el crimen que cometen los
que tratan de corromperlos; de suerte que la corrupcion
puede considerarse como activa y como pasiva: activa do
parte de los corruptores, y pasiva do parte de los corrom-
pidos.*

Por otra parte, en el Vocabulario de Jurisprudencia, pu-
blicado en México por Isidro Montiel y Duarte en 1878, tales
conductas se definen mediante cuatro acepciones, de las cua-
les solo una corresponde a lo que actualmente consideramos
“corrupcion”:

Corromper, sobornar, seducir, cohechar. Lo primero es
mudar la forma, viciar el fondo de las cosas, alterar sus
cualidades esenciales;losegundo es tentar los animos y ga-
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narlos con manejos sordos, haciéndolo de parte del que los
solicita para malos fines; lo tercero es atraer 4 uno a malos
fines extraviandolo y apartandolo de su deber; y lo cuarto
es ganar a uno con dadivas para que haga lo que se desea,
aun cuando falte 4 larazén, a la equidad y 4 1a justicia.

Corruptela. Mala costumbre 6 abuso introducido contra
ley oderecho.’

En el Diccionario Juridico Mexicano, publicado por el Ins-
tituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional
Auténoma de México en 1983, solo se habladelacorrupcionde
menores,® mientras que el delito de cohecho tuvo un significa-
do semejante al que actualmente tiene el de corrupcion:

Cohecho. (Del bajolatin confecto, preparado, arreglado. Ac-
cién y efecto de cohechar) I. El cohecho consiste en poner
precioaunacto delaadministracién publica que debia ser
gratuito. Se llama cohecho pasivo al delito del funcionario
que se deja corromper, en oposicion al acto del particular
queinduceala corrupcién denominado cohecho activo. Los
términos administracion publica y funcionario no estan
utilizados en el restringido concepto juridico del derecho
administrativo, sino en contrapartida a la actividad de los
particulares.’

Pasemos a otro aspecto igualmente relevante. Si consi-
deramos que los informes rendidos anualmente por los titu-
lares del Poder Ejecutivo Federal constituian un momento de
rendicién de cuentas, celebracion, simbolismo y renovacién
del proyecto nacional, es posible suponer que en ellos debian
expresarse los alcances y sentidos que a la corrupcién y a su
combate le asignaba cada uno de quienes ejercieron la presi-
dencia en el periodo que estudiamos. Sin embargo, como lo
pone en evidencialafigural (p.12), los presidentes de la Repu-
blica en funciones entre 1917 y 1976 practicamente no aludie-
ron altérmino corrupcion, sino que fue hasta el sexenio de José
Loépez Portillo cuando su uso comenzo a extenderse de manera
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Figura 1. Menciones al término “corrupcion” en los informes presidenciales
enlos sexenios de 1917 a 2023. Grafica de elaboracion propia.

notable e incremental. Esta escasa atencion se reflejd, no solo
enlos diccionarios generales y juridicos o en otras manifesta-
ciones culturales y politicas, sino también en el contenido de
las normas del orden juridico mexicano.

Comencemos con el &mbito constitucional. En el texto ori-
ginario de la Constitucién de 1917 no se utilizé ese término.
No obstante, algunos diputados lo emplearon para aludir a
algunas conductas personales: Magallon, para reclamar a Pa-
lavicini sus actuaciones al lado del General Acuna; Martinez
de Escobar, Pastrana y Medina, para aludir alaactuaciéondela
Suprema Corte en el caso del Tlahualilo; y Recio, para denun-
ciar al clero. Todos estos usos correspondieron mas bien aun
adjetivo mediante el cual se calificaba el actuar de una persona
como deficiente; si, en relacion con el cargo publico conferido,
perosinundiscernimiento sustancial de las practicas o delitos
que la componen.

A diferencia de ese momento inicial, en el texto constitu-
cional en vigor, la corrupcién se menciona en varios articulos:

- En el 19, para posibilitar la prision preventiva oficiosa
conrespecto al enriquecimientoilicitoy el ejercicio abu-
sivo de funciones.
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- En el 22, para posibilitar la extinciéon de dominio sobre
bienes patrimoniales cuya procedencia no pueda acre-
ditarse en casos de corrupcion.

- Enlafraccion XXIV del articulo 73, paradarle competen-

ciaal Congreso de la Unién para emitir la Ley General de

Bases parala Coordinacion del Sistema Nacional Antico-

rrupcion.

Enel 79, para obligar a la Auditoria Superior de la Fede-

racion a rendir un informe a la Camara de Diputados y

promover acciones ante el Tribunal Federal de Justicia

AdministrativaylaFiscalia Especializada en el Combate

ala Corrupcion.

En el apartado A del articulo 102, para prever la existen-

cia de una fiscalia especializada en la materia.

En el 108, para imputar al presidente de 1a Reptiiblica por

delitos vinculados con esos hechos.

Enlafraccion II del 109, para prever sanciones a los ser-

vidores publicos o particulares que incurran en ese tipo

dehechos; yenlafraccién IV del mismo articulo 109, para
exceptuar lasecreciadelainformacién tratindose delas
responsabilidades administrativas.

- En el 113, para prever la existencia del Sistema Nacional
Anticorrupciény sus competencias.

Una situacion semejante a la constitucional se da en ma-
teria penal. Entre 1917 y la actualidad han estado en vigor tres
codigos federales. El primero, fue promulgado el 7 de diciem-
bre de 1871; el segundo, el 30 de septiembre de 1929; y el tercero,
el 14 de agosto de 1931. Con independencia de sus diferencias,
en ninguno de ellos se reconocio a la corrupcion con un papel
auténomo preponderante. En los textos originarios de estos
tres ordenamientos tal expresion inicamente se utilizé para
aludir a la perversion sexual hacia los menores de edad.

Por el contrario, en el Cédigo Penal en vigor, la palabra co-
rrupcion —-mas alla de sus distintas especificidades técnicas—
estd mencionada en seis ocasiones: una de ellas para denomi-
nar a su Titulo Décimo, “Delitos por hechos de corrupcion”, y
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las restantes para describir las conductas tipicas previstas en
los articulos 212 a 224.

Como queda en evidencia con los pocos datos que acabo
de senalar, resulta dificil estudiar la corrupcién atendiendo
Unicamente alos diferentes significados que selehandadoala
palabra, dado que ni siquiera ha estado siempre ahi. Lo que en
realidad debemos hacer es postular un sentido que nos permi-
tarelacionar diversos fendémenos, mas alla de si, en su momen-
to, fueron o no denominados corruptos o como corrupcion.
Solo de esta manera sera posible rastrear las normas juridicas
mediante las cuales se habuscado prever, prohibir o sancionar
ese tipo de conductas, asi como las mas importantes practicas
vinculadas con dichas normas, con independencia, insisto, del
término utilizado.

Entenderé aqui por corrupcién al conjunto de acciones u
omisiones encaminadas a la recepcion de beneficios econémi-
cos, privilegios, prebendas o favores distintos a los que corres-
ponden por el desemperio de un cargo o funcién pablica o por
el manejo de recursos publicos. Pretendo que este concepto
sirva como una red para “atrapar” alas normas y las practicas
juridicas que satisfaganla condicién apuntada, aun cuandoen
su momento no hubieren sido denominadas corruptas en los
campos juridicos en los que ese tipo de regulaciones suelen
recogerse: constitucional, penal y administrativo.

La ventaja de postular el concepto de corrupcion en estos
términos es su flexibilidad para considerar un amplio niime-
ro de normas y practicas juridicas vinculadas con ese tipo
de conductas. Como antes apunté, en el Codigo Penal de 1871
no hubo un tipo penal especifico llamado “de corrupcion” ni,
consiguientemente, sanciones aplicables a sus responsables.
Sin embargo, es posible averiguar sien él -o en cualquier otro
ordenamiento vigente entre 1917 y el 2000- hubo algtn su-
puesto normativo encaminado a regular o sancionar conduc-
tas vinculadas con la apropiacién de recursos por parte de los
servidores publicos.

Determinado el concepto, las fuentes, el ambito y el perio-
do a explorar, conviene plantear la manera de llevar a cabo la
tarea. Teniendo a la vista la totalidad del material normativo,
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sea éste en la forma de normas o de practicas juridicas, es po-
sible agruparlas en cuatro periodos, que se abordaran como
capitulos en la presente obra:

Antecedentes (1857-1916). En €l se establecieron algunos
delos elementos determinantes del Congreso Constituyen-
te de 1916-1917, asi como de la legislacién y jurisprudencia
emitidas con posterioridad a la entrada en vigor de la
Constitucion.

Periodo Estatista (1917-1982). Se estimo que la accion re-
presora del Estado bastaba para identificar, prevenir y
sancionar los fendmenos de corrupcion. Sé que entre 1917
y 1982 acontecieron muy diversos fendmenos politicos,
sociales y juridicos. Sin embargo, a lo largo de ese lapso
no se dieron cambios, ni en la conceptualizacion de la co-
rrupcion, ni en los modos en los que el Estado traté de pre-
venirla o combatirla.

Periodo Funcionarial (1982-1988). Corresponde al sexenio
del presidente Miguel de la Madrid. Implicé un cambio en
lacomprension de lo que debia considerarse como corrup-
cién y las maneras de prevenirla y sancionarla. Estimo
que a partir de la postulacion de la “renovacién moral de
la sociedad” no solo se eché mano de un eslogan, sino que
se comprendid que el Estado y sus capacidades juridicas
tradicionales no eran suficientes paraenfrentar el desbor-
damiento de las condiciones politicas y juridicas del pais,
provocadas por las indebidas conductas de autoridades y
particulares. El presidente De laMadrid introdujo unava-
riable importante al plantear un nuevo entendimiento del
servicio publico, de lo que los funcionarios debian asumir
de simismos y de la actividad que desempenaban.
Periodo Sistémico (1988-2000). Surgié un nuevo modelo,
que abarcalos sexenios de Carlos Salinas y de Ernesto Zedi-
1o, cuyo énfasis no se puso, nien el estatismo penal,nienla
condicidon del funcionariado. Sebusco que fuera mediante
ladinamica de unsistemaracionalizado como se previeran
y combatieran los actos de corrupcion. Lejos de apostarse
de manera predominante por las sanciones o las concien-
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cias, se busc) crear un sistema basado en incentivos, con-
troles y regularidades preestablecidas en normas, planes
y programas -restrictivos y directivos- de las conductas
burocraticas y privadas.

Desde ahora conviene advertir que el paso de un periodo a
otro no implicé la desaparicion de los elementos del anterior,
sino que mas bien se dio una especie de acumulacién con los
procesos y practicas previas. Es por ello que lo caracteristico
de cada periodo no radica en la exclusividad de sus elementos
frente a los restantes, sino en su preminencia sobre ellos.

Parael desarrollodelapresente narrativatomaré en cuen-
tanormatividad (Constitucion, leyes federales de responsabili-
dad de funcionarios publicos y Cédigo Penal), jurisprudencia
y algunos casos. Espero que, como resultado final, quien lee lo
aqui expuesto pueda apreciar que mediante el uso de los ele-
mentos juridicos - normasy practicas- es posible saber varias
y destacadas cosas: primero, lo que en los distintos tiempos se
entendio por corrupcion; segundo, mediante qué tipo de nor-
mas se le pretendi6 enfrentar; tercero, cual fue la correspon-
dencia entre lo considerado como corrupcién y las maneras
enlas que se busco combatirla; cuarto, cuales fueron las estra-
tegias para afrontarla o tolerarla; y, quinto, qué tan eficaz fue
la accién del Estado frente a acciones efectivas o disfrazados
disimulos.

Comohetratadode ponerlode manifiesto en otros trabajos,
mas alld de sus funciones estrictamente juridicas, lasnormasy
las practicas del Derecho también pueden ser entendidas como
“textos” o testimonios en los que las autoridades dejan las hue-
1las de su actuar.® En este libro quedaran evidenciadas las con-
diciones de posibilidad del combate a la corrupciéon mediante
la exposicion de las relaciones existentes entre su concepto,
sus medios, las posibilidades de estos, las acciones realizadas
y los resultados alcanzados.
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|
ANTECEDENTES (1857-1916)

Enel texto dela Constitucion de 1857 no se aludid a las conduc-
tas, 6rganos o procedimientos que, de un modo u otro, podrian
tener relacién con la corrupciéon en los términos ya definidos.
Esta ausencia se debe a lo que entonces se consideraba propio
de un texto constitucional, esto es, el establecimiento de los de-
rechos del hombre, la division de poderes, el principio de lega-
lidad y poco més. De hecho, haber introducido en ese texto lo
relacionado conlacorrupciéon hubiera parecido extravagante,
por no ser “propio” de los ordenamientos legales sancionar a
los servidores publicos por enriquecerse con motivo de sus
funciones.

De acuerdo con el pensamiento y los referentes constitu-
cionales de aquella época, enel articulo 103 del texto originario
de la Constitucion de 1857 se establecié que los diputados del
Congreso de la Unién, los miembros de la Suprema Corte de
Justicia y los secretarios del despacho, eran responsables por
los delitos comunes que cometieran durante el tiempo de su en-
cargo, asi como por los delitos, faltas u omisiones en que incu-
rrieran durante el ejercicio de él. Asimismo, al presidente dela
Repuiblica se le colocé en el mismo supuesto, pero condiciona-
do a que durante su tiempo en funciones inicamente pudiera
ser acusado por los delitos de traicién a la patria, violacién ex-
presadelaConstitucion, ataque alalibertad electoral o delitos
graves del orden comun. En el articulo 104 se dispuso que, si
el delito del que se acusaba a los funcionarios era de caracter

17
2026. Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Histdricas.

https://historicas.unam.mx/publicaciones/publicadigital/libros/851/corrupcion-mexico.html.



S INSTITUTODE
INVESTIGACIONES
l HISTORICAS

comuin, el Congreso debia determinar sieraprocedente actuar
judicialmente en su contra, en cuyo caso se le separaba de su
encargo para ser sometido a la accién de los tribunales comu-
nes. En el articulo 105 se dispuso que, si se trataba de delitos
oficiales —delitos, faltas u omisiones en que incurrieran en el
ejercicio de su propio cargo, y sobre los cuales ahondaré mas
adelante—, el Congreso funcionaria como jurado de acusacion
yla Suprema Corte como 6érgano de sentencia.

De los preceptos constitucionales acabados de mencionar
se desprende que la responsabilidad de los servidores publi-
cos ahimencionados era fundamentalmente de caracter penal,
con independencia de si se trataba de delitos ordinarios u ofi-
ciales. En el primer caso, porque su conocimiento y sancién
correspondia a los érganos ordinarios una vez removido el
“fuero” o inmunidad procesal, mientras que, en el segundo, la
sancion correspondiente debia ser aplicada por la CAmara de
Diputados y la Suprema Corte, o el Senado, con posterioridad
al874.°

Al ponerse a discusion el dictamen sobre el articulo 105
del proyecto constitucional, en la sesion del 31 de octubre de
1856, el diputado Mata expuso las razones que sirvieron de fun-
damento a la postura de la Comision que presenté el dictamen
sometido a discusion. Apoyandose en Alexis de Tocqueville,
sostuvo que con el juicio politico se buscaba retirar la confian-
za alos funcionarios que de ella se hacen indignos, a fin de im-
poner la pena de destitucién y que, tratdndose de los delitos
comunes, la responsabilidad deberia hacerse efectiva en los
tribunales ordinarios para aplicar, en su caso, sanciones de ca-
racter ordinario. Aun cuando las discusiones sobre los precep-
tos de responsabilidad se dieron a lo largo de varias sesiones,
en las palabras de Mata quedaron comprendidos los sentidos
generales de la materia: el Estado castigaba a aquellos funcio-
narios que actuaran en contra de los intereses nacionales o
cometieran un ilicito comtn.

Al modificarse el texto constitucional en 1874, con el fin de
reestablecer al Senado de laReptblica, se hizo la siguiente adi-
cién al articulo 103 constitucional:
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No gozan de fuero constitucional los altos funcionarios de
la Federacion, por delitos oficiales, faltas u omisiones en
que incurran en el desempeiio de algiin empleo, cargo o co-
misién publica que hayan aceptado durante el periodo en
que conforme alaley se disfruta de aquel fuero. Lo mismo
sucedera con respecto a los delitos comunes que cometan
durante el desempefio de dicho empleo, cargo o comision.
Para que la causa pueda iniciarse cuando el alto funcio-
nario haya vuelto a ejercer sus funciones propias, debera
procederse con arreglo a lo dispuesto en el articulo 104 de
la Constituciéon.”

Para mejor entendimiento a lo acabado de sefialar pero,
sobre todo, para considerar la relevancia de la cuestién penal,
me referiré al ya citado Codigo Penal Federal de 1871. En la
exposicion de motivos hecha por su principal autor, Antonio
Martinez de Castro, se lee:

Para formar este libro, hubo absoluta necesidad de exami-
nar antes cuales de las acciones humanas deben ser con-
sideradas como delitos; esto nos condujo naturalmente a
examinar también los varios sistemas que hay sobre el de-
recho que lasociedad tiene de castigar, porque no hay duda
que el mismo acto que es punible paralos partidariosde un
sistema, paralos de otro diverso es inocente, o indiferente
cuando menos.

A pesar de las prevenciones anteriores, en la propia ex-
posicion de motivos no se hizo ningtin sefialamiento con res-
pecto a los delitos que, en principio, podian tener algan tipo
de relacién con lo que actualmente llamamos “corrupcion”.
Como lo senalé, tal expresion no tenia los alcances juridicos,
politicos o lingtiisticos que actualmente tiene. Es por ello que,
supongo, Martinez de Castro se limit6 a justificar las penas
aplicables a cada uno de aquellos crimenes que, de manera
completamente provisional, por ahora cabria considerar que
podrian guardar relacion con la corrupcion: falsificacién de
sellos (arts. 693y ss.); falsificacion de documentos publicos
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(arts.710vyss.); falsedad en despachos telegraficos (articulo 753
y ss.); revelacion de secretos (764 y ss.); matrimonios ilegales
(articulo 838); juegos prohibidos (869 y ss.); evasion de presos
(arts.930vss.); los cometidos en procesos electorales (arts. 956
y ss.); violacion de correspondencia (arts. 977 y ss.); violacion
de derechos o garantias previstos en la Constitucion (articulo
991); prolongacién de funciones ptblicas (993 y ss.); abuso de
autoridad (arts. 999y ss.); coalicién de funcionarios (arts. 1011
yss.); cohecho (arts. 1014y ss.); peculadoy concusion (arts. 1026
y ss.); cometidos en materia penal y civil (1033 y ss.), y de los
altos funcionarios de la Federacion (1059), destacadamente.'?

A los anteriores delitos los he considerado de manera
provisional vinculados con la corrupcion, dado que en su des-
cripcion tipica se prevén situaciones en las que los servidores
publicos podrian obtener beneficios econémicos distintos alos
que les corresponderian por el ejercicio de su cargo o funcion.
En via de ejemplo, un servidor publico encargado de partici-
par en una etapa del proceso electoral podria recibir un be-
neficio econémico por no empadronar a un ciudadano o por
impedir que éste emitiera su voto.

Partiendo de ese senialamiento inicial y, repito, provisio-
nal, queda por averiguar si en aquellos afios a esa conducta se
le asignaba el caracter de “corrupta” solo por beneficio econé-
mico o si, por el contrario, este Gltimo tema era independiente
y, por lo mismo, no podian quedar significada de esa manera.

La distincién que acabo de hacer permite plantear desde
ahoraun elemento Gtil parael tratamiento de la materia penal
en este trabajo y, adicionalmente, volver al aspecto constitu-
cional que dejé pendiente de resolucién. Me refiero al hechode
que una parte importante de los tipos penales que estoy iden-
tificando o habré de identificar —por ejemplo, abuso de autori-
dad, cohecho o peculado-, no tuvieron el propésito de sancio-
nar al funcionario por el beneficio econémico obtenido, sino
mas bien por quebrantar un valor considerado relevante por
el legislador federal. Lo que con los tipos penales en cuestiéon
se sanciona eslo que el servidor publico realizé en contra de la
confianza que, por decirlo asi, le otorgo el Estado, y no por los
beneficios que pudo reportarle o le reportd su actividad ilicita.
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Los tipos penales establecidos en el Codigo de 1871 estaban
dirigidos al correcto desempeno de las funciones y los cargos
publicos. Laintencionalidad de esas normas no era combatir a
lacorrupciéonde maneraauténoma. Ello eraasiporque el casti-
gono se asignaba por el enriquecimiento en si mismo, sino por
el apartamiento de lo dispuesto en las normas juridicas por la
realizacion de ciertas conductas.

E1 Cédigo Penal de 1871 fue modificado en algunas ocasio-
nes, aunque sin desvirtuar su estructura, ni su filosofia. Adi-
cionalmente, la comisién revisora designada por la Secretaria
de Justicia entregd, en 1903, un proyecto que mantuvo los as-
pectos generales del ordenamiento precedente. En palabrasde
supresidente Miguel Macedo,*1a Comision “optd por respetar
el sistema fundamental del Cédigo y no introducir cambios que
rompieran su unidad, sino solamente aceptar las reformas re-
clamadas, o al menos aconsejadas, por la experiencia o por los
progresos yaensayados con éxito en otros paises”.*La corrup-
cién -practicas y horrores porfiristas aparte- siguié siendo
una modalidad subordinada a los delitos cometidos por los
servidores publicos en el ejercicio de su cargo.

A manera de conclusion de este apartado, podemos afir-
mar que la corrupcién no tenia una consideracion propia en
cuanto a un hecho ilicito, sino un caracter mas bien comple-
mentario o adicional al delito realizado por un servidor pa-
blico. Utilizando un lenguaje sustancialista y personificado,
al Estado le interesaba que sus funcionarios realizaran sus
actividades conforme a lo dispuesto por las normas juridicas,
ylegitimado para sancionar aquienes se apartaran de ellas por
el mero apartamiento. Como lo sostuvo el muy influyente au-
tor italiano, Cesar Beccaria:

[E]ntre los delitos, hay unos que van directamente a la des-
truccion delasociedad, por el que la representa; otros que
perjudicanalaseguridad particular de los ciudadanos, di-
rigiéndose contra su vida, sus bienes, o su honor; y otros,
enfin, que son acciones contrariasalo quelaley prescribe
o prohibe en consideracion al bien ptblico."
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Otros elementos reiteran este caracter de los delitos y de
sus funciones normativas. La Primera Sala de la Suprema
Corte de Justicia sostuvo, en 1930, que el cohecho era un delito
contrala sociedad o el Estado y no contra los funcionarios que
llevan a cabo la conducta delictiva,'® y en 1934 determind
que mediante el peculado se buscaba garantizar la fidelidad de
los encargados de manejar el patrimonio publico.” Con poste-
rioridad y respecto del Coédigo de 1931 -aplicable sinduda tam-
bién alosordenamientos anteriores—, Ratl CarrancayRivasy
Raul Carrancay Trujillo sostenian que el valor que se trataba
de tutelar con los delitos cometidos por funcionarios publicos
erael correcto funcionamiento del Estado, mediante el adecua-
do desemperio de las funciones asignadas a los servidores pu-
blicos.'®
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]
PERIODO ESTATISTA(1917-1982)

En el discurso que pronuncié Venustiano Carranza en su ca-
racter de Primer Jefe del Ejército Constitucionalista al abrir
el Congreso Constituyente, en su sesion del 1° de diciembre
de 1916, no aludiod a las practicas corruptas del largo periodo
porfirista. Tampoco, desde luego, a la necesidad de introducir
mecanismos juridicos para combatirla. E1inico tema relevan-
te fue la necesidad de limitar el poder del Legislativo sobre el
Ejecutivo Federal en estas materias:

Se proponen varias reformas de las que, la principal, es
quitar a la CAmara de Diputados el poder de juzgar al pre-
sidente de la Reptiblicay alos demés altos funcionarios de
laFederacién, facultad que fue, sin duda, laque motivé que
en las dictaduras pasadas se procurase siempre tener di-
putados serviles, a quienes manejaban como autématas.'

En lo que tiene que ver con la discusién de las normas
relacionadas con la responsabilidad de los funcionarios pa-
blicos -articulos 108 a114 del texto promulgado el 5 de febrero
de1917-,los integrantes de la Segunda Comisién presentaron
su dictamen en la sesion del 18 de enero de 1917. De la totali-
dad delosarticulos propuestos paraintegrar el Titulo Cuarto
de la Constitucion, inicamente fueron objeto de discusion el
108 y el 109, aun cuando finalmente fueron aprobados en los
términos presentados.
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En el modelo resultante, al presidente de la Reptblica solo
podia acusarsele durante el tiempo de su encargo por traiciéon
ala patria y por delitos graves del orden comiin. La responsa-
bilidad de los senadores y diputados al Congreso de la Union,
de los ministros de la Suprema Corte de Justicia, de los secre-
tarios de despacho y del Procurador General de 1a Reptuiblica,
podiaser determinada mediante los delitos comunes cometidos
durante el tiempo de su encargo, asi como mediante los delitos,
faltasu omisiones en que incurrieran con motivo de su ejercicio.

Tratandose del primer tipo de delitos, la CAmara de Dipu-
tados se erigia en 6rgano tnico de decision a fin de declarar
-por mayoria absoluta de votos del nimero total de sus miem-
bros- sihabia o nolugar a retirar el fuero constitucional para
que fuera posible proceder penalmente en contra del acusado
ante los tribunales comunes. No gozaban de fuero constitu-
cional los altos funcionarios de la Federacion distintos a los
mencionados con anterioridad respecto de los delitos oficia-
les, faltas u omisiones en que incurrieran en el desempeno
de algtin empleo, cargo o comision publica, ni por los delitos
comunes cometidos durante el desempefio de dicho empleo,
cargo o comisiéon. Tratandose del presidente de la Repiiblica,
la acusacion se hacia ante la CAmara de Senadores como si se
tratara de un delito oficial.

Enlo que serefiere alos delitos oficiales, lacompetencia se
dividid entre las dos Camaras del Congreso dela Unién. A lade
Diputados, le correspondia la acusacién; y a la de Senadores,
lade granjurado. Si esta tiltima declaraba —por mayoria de las
dos terceras partes del total de sus miembros—- que el acusado
eraculpable, sele privabadel cargoy sele inhabilitaba para ob-
tener otro. Adicionalmente, se dispuso que si el hecho tuviere
sefnalada otra pena en la ley, el acusado quedaba a disposicion
delas autoridades comunes, para que lo juzgarany castigaran
mediante la intervencién de un jurado popular en los térmi-
nos que para los delitos de imprenta preveia la Constitucién.
Se establecid también que las resoluciones delas CaAmaras eran
inatacables, las denuncias podian hacerse mediante accién po-
pular, que unavez dictada la sentencia de responsabilidad por
delitos oficiales no podia concederse al reo la gracia de indulto,
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y que la responsabilidad solo podia exigirse durante el perio-
do en que el funcionario ejerza su encargo y dentro de un afo
después. Finalmente, se faculté al Congreso de la Unién para
emitir la ley sobre responsabilidad de todos los funcionarios
y empleados de la Federacion, determinando como faltas ofi-
ciales todos los actos u omisiones que pudieran redundar en
perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho.

El sistema de responsabilidades previsto en la Constitu-
cidn estaba vinculado a la comision de dos tipos de delitos. La
primera modalidad correspondia a los llamados comunes, es
decir, cualquiera de los tipos penales previstos en el Cédigo
Penal Federal de 1871 -en vigor hasta 1929- o en cualquiera de
los codigos en la materia de las entidades federativas. Como al
respectono se hizodiferenciacion, frente ala comisiénde cual-
quiera de ellos era necesario iniciar el proceso de desafuero
para someter los hechos al conocimiento de las autoridades
de procuraciéon e imparticion de justicia. Sobre este primer as-
pecto es necesario identificar cuales, de entre los muchos tipos
penales recogidos en ese ordenamiento, podriamos conside-
rar manifestaciones del concepto de corrupciéon ya apuntado.

Al respecto, tanto en lo que se refiere al Cédigo Penal de
1871, como alos que posteriormente analizaré, comienzo sefa-
lando la dificultad para identificar —en los margenes de nues-
tro concepto de corrupcion- qué tipos penales guardan rela-
cién con ella. En via de ejemplo, si un funcionario o empleado
de prisiones decidiera asesinar a un interno a cambio de un
pago, el delito cometido seria el de homicidioy, si por él recibid
un pago o beneficio econémico, podria suponerse que guardo
algin vinculo con la corrupcion. Sin embargo, si este fuera
el entendimiento general del que partiésemos, el ejercicio de
identificacién tendria que referirse a la totalidad de los tipos
penales previstos en los cddigos siempre que incorporaramos
la perspectiva del propdsito, el sujeto activo y el beneficio.

Estamanerade proceder seriainadecuadaparalosfinesde
este trabajo, al haber establecido previamente que los delitos
no tenian autonomia respecto de la corrupcion en si misma
considerada. Partir de un punto de vista semejante termina-
ria haciéndonos suponer que la totalidad de los delitos estan
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vinculados, de un modou otro, conla corrupcién. Elhomicidio
mencionado, pero también las lesiones, el robo o las agresio-
nes sexuales, por ejemplo, podrian quedar vinculadas con la
corrupcion siempre que se satisficieran con los extremos te-
leolégicos, personales y patrimoniales apuntados. Por ello es
necesario hacer un nuevo corte para no caer en la inttil con-
dicién ala que nos llevaria la hipotética posibilidad que acabo
de senalar. En este sentido, incorporaré un matiz para Ginica-
mente considerar como delitos comunes relacionados con la
corrupcion a los tipos penales, en los que los servidores pu-
blicos pudieran realizar conductas corruptas con motivo del
ejercicio mismo de las funciones que tuvieren conferidas por
la ley. Partiendo del mismo ejemplo, una cosa es considerar
que laley le confiere al empleado de las carceles la posibilidad
de asignar celdas o beneficios alos reclusos, y con ello obtener
privilegios mediante el pago de ciertos montos ilegitimos, y
otra es considerar que el mismo funcionario puede privar de
la vida a un recluso a cambio de una recompensa. Si bien es
cierto que la distincion tiene algo de artificial, no encuentro
otro camino para desmarcarme del problema al que conduce
mantener la posicién general a la cual me referi.

Del total de los tipos penales contenido en el Coédigo Penal
de 1871 —aplicado hasta 1929- que podrian cumplir con la con-
dicién apuntada en Gltimo lugar, estan los siguientes:

- Falsificaciéndesellos. Se imponia prisiony multaaquien
falsificara el gran sello nacional, sellos que contuvieran
las armas o el nombre de la Reptblica, o los elementos
materiales para elaborarlos. En ningtin articulo se alude
de manera especifica a los funcionarios publicos, pero
por las funciones que les correspondia desempenar es
evidente que se encontraban en la potencial condicién
corruptora mencionada (articulos 693y ss.).
Falsificacién de documentos publicos. Con mencién ex-
presa se realizaba por los servidores publicos que, por
ejemplo, falsificaran una firma o alteraran la fecha, el
contexto de un documento o sus cldusulas o declaracio-
nes (articulos 710 y ss.).
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- Falsedad en despachos telegraficos. Podia cometerse por
el empleado gubernamental que transmitiera aquello
queno selehubieraentregado o alteraramaliciosamente
la informacién proporcionada (articulos 753y ss.).
Revelacion de secretos. Podia cometerse por los servido-
res publicos que dieran a conocer la informacién con que
cuenten con motivo de su cargo (articulos 764 y ss.).
Matrimonios ilegales. Se cometian por el juez del estado
civil que a sabiendas autorizara un matrimonio ilicito
(articulo 838).

- Juegos prohibidos. Se cometia por los empleados que
teniendo a su cargo el manejo de fondos del erario, per-
mitieran la expedicién de billetes o autorizaran inde-
bidamente la apertura o funcionamiento de un estable-
cimiento (articulos 869y ss.).

Evasion de presos. Se cometia cuando el encargado de
conducir o custodiar a uno de ellos lo pusiera indebida-
mente enlibertad o protegierasu fuga (articulos 930yss.).
Delitos cometidos en procesos electorales. Se actualiza-
ban cuando el encargado de expedir las boletas lo hicie-
ra a quien no estuviera empadronado en la seccién, o a
quien no tuviere derecho a ser empadronado, principal-
mente (articulos 956 y ss.).

Violacién de correspondencia. Se cometia cuando un
funcionario publico abriera una carta o pliego cerrados
confiados a la estafeta, lo sustrajera de ella o lo destruye-
ra (articulos 977y ss.).

Violacion de derechos o garantias previstos en la Consti-
tucidn. Sancionaba la conducta del funcionario publico
que privara a otro de su propiedad sin los requisitos de
la expropiacién (articulo 991).

Prolongacién de funciones publicas. Se cometia por el
funcionario que sin haber tomado posesion de su cargo
ejerciera las correspondientes funciones o que habién-
dolo concluido siguiera ejerciéndolas (articulos 993y ss.).
Abuso de autoridad. Se realizaba por los funcionarios
publicos, agentes del gobierno o sus comisionados, que
para impedir la ejecucién de una norma juridica o el
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cobro de un impuesto, pidiera el auxilio de la fuerza pa-
blica (articulos 999 y ss.).%°

Coalicion de funcionarios. Se realizaba cuando hubiera
acuerdo entre ellos para actuar en contra de las normas,
o para dimitir de sus puestos a fin de impedir las actua-
ciones correspondientes (articulos 1011y ss.).

Cohecho. Se definia como la aceptacion de un ofreci-
miento o promesa de recibir regalos o cualquier remu-
neracion por ejercer un acto propio de sus funciones. A
juicio de la Suprema Corte, los elementos de este delito
eran: “primero, que haya una persona encargada de un
servicio publico; segundo, que esa persona acepte algin
ofrecimiento o reciba alguna dadiva o remuneracion;
tercero, que por dicho ofrecimiento dadiva o remunera-
cion, ejecute un acto justo, no retribuido por laley, o uno
injusto, o deje de ejecutar uno justo; y cuatro, que el acto
ejecutado uomitido sea propiode sus funciones” (articu-
los1014yss.). %

Peculado y concusion. Se daba cuando las personas
encargadas de un servicio publico distrajeran para su
uso privado cualquier bien perteneciente a la Nacion,*
mientras que el de concusion se cometia por el funciona-
rio publico que, a titulo de contribucién, recargo, o emo-
lumento de cualquier tipo, exigiera pagos o servicios que
no sean debidos o en mayor cantidad a la juridicamente
exigible. (articulos 1026 y ss.).

Delitos cometidos en materia penal y civil. Se cometian
por los jueces o magistrados que de manera dolosa dic-
taren sentencias definitivas notoriamente injustas, no
proporcionaran la informacién requerida, procedieran
en contra de personas que claramente fueran inocentes,
o que realizaran actuaciones claramente indebidas (ar-
ticulos 1033 yss.).

Delitos de los altos funcionarios de la Federacién. Me-
diante ellos se castigaba a los altos funcionarios senala-
dos en el articulo 103 de la Constitucién -con las penas
previstasenlaLeyOrganicadel 3de noviembre de1870—,
por los ataques alasinstituciones democraticas, laforma
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de gobierno, la libertad de sufragio en las elecciones po-
pulares, la usurpacion de atribuciones o la violacién de
alguna garantia individual (articulo 1059).

DELITOS OFICIALES

La segunda modalidad de responsabilidades tiene que ver con
los asillamados delitos oficiales. Comienzo sefialando que no
setratadelosprevistos en el Cédigo Penal Federal, todavez que
para su establecimiento se le otorgd una competencia expresa
y particular al Congreso de la Unién desde el texto originario
dela Constituciéon de 1917.

A este respecto hay dos temas a tratar en cuanto a las nor-
mas aplicables. En primer lugar, el que tiene que ver con la de-
terminacién de los “actos u omisiones que puedan redundar
enperjuicio de los intereses publicos y del buen despacho”; en
segundo lugar, el relativo a las disposiciones mediante las cua-
les habrian de desahogarse los correspondientes procesos en
el Congreso de la Union.

Auncuandoel Congresono ejercidlafacultad otorgadapor
el Congreso Constituyente hasta que expidié la Ley de Respon-
sabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion,
del Distritoy Territorios Federales y de los Altos Funcionarios
delos Estados hasta febrero de 1940, no dejaron de sancionarse
alos funcionarios publicos por la comision de ese tipo de deli-
tos. Aunque con anterioridad a la entrada en vigor de esta Ley
no quedaba claro cudles eran los delitos oficiales, ni mediante
qué procedimiento debian tramitarse los casos que pudieran
darse, siseactualizaron algunos supuestos de responsabilidad
como mas adelante expondré con algtin detalle.

Eneste sentido es importante destacar lasentenciadictada
en octubre de 1929 por la Primera Sala de la Suprema Corte
en un amparo penal. A juicio de ese érgano, “la Constitucién
llama oficiales a aquellos delitos y faltas de que se ocupa la Ley
del 3de noviembre de 1870, organicadelosarticulosdela Cons-
titucion de 1857, analogos a los de 1a Constitucién actual; y el
concepto de esa ley, debe aceptarse al interpretar el articulo
113 delaCarta Federal, vigente”.?* Larelevancia de este criterio
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se debe a que la Ley expedida en 1870 evidentemente era ante-
rior al Cédigo Penal de 1871. En el articulo 1059 de este dltimo
ordenamiento se sefialé que eran delitos oficiales los ataques
alas instituciones democraticas, a la forma de gobierno adop-
tada por laNacion y a la libertad de sufragio en las elecciones
populares, asi como la usurpaciéon de atribuciones, la viola-
cion de las garantias individuales y cualquier otra infraccién
a la Constitucién o a las leyes cometidas en el desemperiio de
su encargo, y que los mismos eran sancionables con las penas
senaladas en la Ley Organica del 3 de noviembre de 1870. Un
ano mas tarde se promulgo el primer Cédigo Penal y, en la ya
citada exposicién de motivos, Martinez de Castro expreso la
necesidad de fijar las conductas delictivas de los funcionarios
publicos en el ejercicio de su cargo, lo que no se hizo al haberse
limitado a justificar las penas y su proporcionalidad.

Enlo que corresponde a la Ley del 3 de noviembre de 1870
-1lamada “del Congreso General sobre Delitos Oficiales de los
Altos Funcionarios de la Federacion”- en su articulo 1° se dis-
puso que tenia el caracter de delito oficial el “ataque a las ins-
tituciones democraticas, a la forma de gobierno republicano
representativo federal y a la libertad del sufragio; la usurpa-
cién de atribuciones;laviolacion de las garantias individuales
y cualquier infraccién de la Constitucién o leyes federales en
puntos de gravedad”.

Si, como de hecho acontecid, el delito oficial del que cono-
ci6 la Suprema Corte en 1929 estaba regulado por el Cédigo de
1871 -el cual estaba en vigor al momento de dictarse el fallo-, 1o
juridicamente correcto era determinar la conducta conforme
al Cédigo de 1871, y la pena conforme a la Ley de 1870. Sin em-
bargo, esta determinacién no se cumplié en el criterio judicial
transcrito, puesto que el mismo érgano jurisdiccional se limito
aconsiderar quelosdelitos oficiales estaban previstosenlaLey
sin aludir en modo alguno al Cédigo. Con ello dio lugar a una
violacion constitucional por una indebida fundamentaciény
motivacién del acto jurisdiccional. Por otra parte, en el articu-
lo2°deesalLeysedisponiaque “lainfraccién dela Constitucion
o leyes federales en materia de poca importancia, constituye
una falta oficial en los funcionarios a que se refiere el articulo
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anterior”, y el 3° que “los mismos funcionarios incurren en
omisioén por la negligencia o inexactitud en el desempeno de
las funciones anexas a sus respectivos encargos, lo cual, tra-
tandose de los gobernadores de los Estados, se entiende solo
en lo relativo a los deberes que les imponga la Constitucién o
leyes federales”. Este caso pone en evidencia las dificultades
técnicas que se suscitaron con motivo de las leyes que se esta-
ban emitiendo enlos inicios del periodo codificador mexicano.
En este mismo orden de ideas, a partir de la entrada en vigor
delaConstitucion de 1917 se produjeron algunos cambios nor-
mativos que conviene considerar. El primero se dio con motivo
de la publicacién en el Diario Oficial de la Federacion del 24 de
noviembre de 1923 del decreto mediante el cual —-entre otros
temas- se adicioné el inciso i) al articulo 72 constitucional.
En la sesion realizada en la Camara de Diputados el 10 de
febrero de 1921, el diputado Padilla sostuvo que se estaba ante
lanecesidad de distinguir los casos referidos en el articulo 72.
Al respecto sefalé: “El Ejecutivo de la Unidén no podra hacer
observaciones a las resoluciones del Congreso o de alguna de
las Camaras, cuando ejerzan funciones de cuerpo electoral
o de jurado, lo mismo que cuando la Camara de Diputados de-
clare que debe acusarse a uno de los altos funcionarios de la
Federacion por delitos oficiales”). A juicio de este Diputado,

el articulo 109 dice que, en el caso de delitos de fuero co-
mun, la CAmara se constituye en gran jurado, cuando re-
suelve la CAmara que ha de dar lugar a proceder, no cabe
en ese caso la observacion del Ejecutivo, porque es una
resolucion que toma la Cimara en su caracter de jurado,
que es lo que expresa el articulo 72 [...] ni cuando se trate
de delitos oficiales, ni cuando se trate de delitos del fuero
comun, puede hacer el Ejecutivo observaciones [...].

La participacién de Padilla es interesante porque de-
muestra, una vez mas, la poca claridad que habia en los me-
canismos de responsabilidad establecidos enla Constitucion.
Unapartedelosdiputados nodistinguia entre el proceso para
privar de inmunidad o fuero alos funcionarios acusados por
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la posible comisién de un delito ordinario a fin de que fueran
sometidos a un proceso penal, del proceso mediante el cual se
les removia del cargo por haber cometido un delito “oficial”.

Por otra parte, con motivo de la publicacién en el Diario
Oficial de la Federacion del 20 de agosto de 1928, se adiciond un
parrafo final al articulo 111 de la Constitucion para facultar al
presidente de la Reptblica a solicitar al Congreso la destitucion
por mala conducta de los ministros de la Suprema Corte de Jus-
ticia, de los jueces de distrito, de los magistrados de circuitoy
de los jueces y magistrados del Distrito y Territorios Federales.

Un cambio mas se dio con la publicacion en el Diario Ofi-
cial dela Federacion del 5 de octubre de 1929, del Cédigo Penal
Federal que entré en vigor el 15 de diciembre del mismo afio.
Este ordenamiento fue considerado con graves defectos técni-
cos por sus muchas definiciones y sus excesivos conceptos.
Tuvo una breve existencia al ser abrogado por el que entré en
vigor el 17 de septiembre de 1931. Por ello no haré un detallado
analisis de sus supuestos respecto de la corrupcion. De hecho,
en la exposicion de motivos redactada por José Almaraz -su
principal exponente- no se hicieron consideraciones acerca
delosdelitos enparticular, ni se introdujeron consideraciones
puntuales acerca de los delitos previstos en el Cédigo de 1871a
la que ya me habia referido.?

En el plano politico es interesante observar que en los in-
formes delos dos presidentes inmediatamente posterioresala
entradaenvigor dela Constituciéon - Carranzay DelaHuerta-
no se aludid a la corrupcién de manera expresa, lo que no im-
plicé la total ausencia de medidas para tratar de combatirla.?
Fue hasta el Gltimo informe de Alvaro Obregén (1° de septiem-
bre de 1924) cuando se senalo:

Alrededor de un funcionario (Adolfo de la Huerta), en
quien habia depositado el Ejecutivo toda su confianza, y
aquien habia amplialibertad de accién en la Secretaria de
Hacienda, que puso a su cargo, se congregaron politicos
inmorales y altos jefes del Ejército, cuya ambicioén superd
al concepto que tenian del honor y la lealtad que los mili-
tares deben a nuestras instituciones, y los fondos puiblicos
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fueron manejados sin escrupulos y usadas como medio de
cohecho y corrupcién entre los miembros de las Camaras
del Congreso de la Unién entre encargados de administrar
la justicia federal y entre algunos representantes de los
poderes de los Estados, cuya ambicién supero al respeto
que debian a supropiodeber, y cuando juzgaron que los al-
tos jefes militares enrolados en su movimiento, disponian
de fuerzas materiales superiores a las que suponian que
enunmomento dado permanecerian leales alasinstitucio-
nes que nos rigen y al Gobierno encargado de velar por su
funcionamiento, abandonaron la idea de acudir al pueblo
demandando su voto para obtener un triunfo democrati-
co, prefiriendo, como camino mas corto para aduenarse
del Poder, acudir a la violencia mediante la asonada mili-
tar que estall6 el seis de diciembre pasado. La derrota de
los rebeldes marca, en la historia de la patria, 1a conquista
definitiva de los principios democraticos; conquista tan
valiosa y de resultados tan fecundos, que hara menos sen-
sibles las pérdidas de vida y de intereses y los gravisimos
males que causd la rebelion.”

Por otraparte, al rendir su Primer Informe de Gobierno, el
1°de septiembre de 1925, Plutarco Elias Calles sostuvo:

Fue una necesidad apremiante la reorganizacién de la
Comisién Monetaria, porque, como dependencia de 1a Se-
cretaria de Hacienda, se habia contaminado de todos los
vicios y corruptelas engendradas por la accién politica
malsana que imperd, en otro tiempo, en aquel ramo de la
Administracion. Se procedid, pues, a satisfacer tan ingen-
te necesidad y se procurd, ademas, hacer esto en forma
de constituir una fuente de ensefnanzas que pudieran ser
aprovechadas, llegando el caso, para cimentar con firmeza
y erigir con solidez el futuro Banco de Emision.?

Como se aprecia de estas dos transcripciones, la corrup-
cién era vista como las conductas aisladas de las personas
que, en el ejercicio de su encargo, habian dejado de acatar las
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normas juridicas. No se le concibié como un problema sisté-
mico al cual habia que poner atencién ni, menos atin, combatir
mediante tipos penales especificos, mas alla de que en marzo
de 1926 el propio Calles creé el Departamento de Contraloria
delaFederaciéon parasupervisar el gasto publicoy prevenir la
realizacion de actos de corrupcion.

Como lo dejé apuntado, en esos anos posrevolucionarios
hubo varias acciones concretas para perseguir y sancionar
diversos actos de corrupcion. A continuacion voy a sefnalar
algunos casos, mas con el propdsito de ejemplificar lo que se
hizo, que con el de presentar un listado exhaustivo. Lo que pre-
tendo lograr con este ejercicio es mostrar el sentido, supuestos
eimplicacionesdelasacciones tomadas, afinde evidenciar,asu
vez, el entendimiento que dela corrupcion se tuvo enesaépoca.

En el periodo de Venustiano Carranza se present6 una de-
nuncia en contra del exdirector de Ferrocarriles Nacionales (Fe-
lipe Pescador) por enriquecimiento ilegal.? En el de Adolfo de
la Huerta se consigno al exsecretario de Gobernacion (Manuel
Aguirre Berlanga) y al extesorero General (Manuel Cepeda) por
los delitos de robo y peculado. En el de Alvaro Obregén, se acu-
s6 a Adolfo de la Huerta por la malversacién de fondos, cuando
ocupdlatitularidad dela Secretariade Hacienda; al secretariode
Guerra, FranciscoR. Serrano;y al general Manuel J. Contreras.*

En la presidencia de Plutarco Elias Calles se consigné al
exgobernador de Sinaloa (Ramoén Iturbe) por malversacién de
fondos, v se cesé al Procurador General de Justicia del Distri-
to Federal y Territorios Federales (Angel Alanis) por haberse
enriquecido en el desempefio de su funciones”' También se
acuso al exdirector de Ferrocarriles Nacionales (Paulino Fuen-
tes) por malversacién de fondos, y a Juan Manuel Alvarez del
Castillo, por sus conductas como secretario de Hacienda du-
rante el gobierno de Obregdn.>?

Otro casodeinterés se dio con motivo delapresentacion, el
15defebrerode 1922, ante laComisién Permanente del Congre-
so de la Unién, de un escrito de acusacién en contra de los mi-
nistros Antonio Alcocer, Gustavo Vicencio y Enrique Moreno
por lasupuesta comision de varios delitos oficiales y del orden
comun. A juicio de los denunciantes, los tres funcionarios ju-
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diciales incurrieron en conductas delictivas por participar en
lacalificacién de los impedimentos planteados enellitigiodela
companiamineradeNaica, S.A., por haber tenido el caracter de
juezyparte.>* Enlasesiondel 31de mayo siguiente, se dio lectu-
raal informe del presidente de la Primera Seccion Instructora
del Gran Jurado, Liborio Espinosa, quien senalo:

La Suprema Corte de Justicia deberia dar el ejemplo a to-
das las autoridades inferiores del pais del cumplimiento
de su deber; asi hemos visto como algunos magistrados
arrastran el nombre de la Corte en las antesalas de las
Secretarias, y hasta ha aparecido un magistrado como de-
tective; tltimamente por una circular del Ejecutivo se ha
seflalado a magistrados que andan en las antesalas de los
Ministerios coyoteando concesiones de petrodleo. Hicimos
hace algunos dias una excitativa a la Seccién Instructora
del Gran Jurado, y yo estimo que debe hacerse una nueva
en términos correctos, a fin de que recaben esas pruebas
a la mayor brevedad posible y si es preciso, trasladando-
se los miembros de la Seccién Instructora a la Corte para
tomar de los expedientes los datos que necesiten, porque
de seguir asi, la Suprema Corte de Justicia no enviara esas
pruebas que sele han pedidoy es necesario que corrijamos
dentrodel limite de nuestras facultades, todos los desacier-
tos que se estan cometiendo.

De la acusacion de parcialidad en la calificacion de los im-
pedimentos se pasé a la posible corrupcion de los ministros y
larealizacion de delitos oficiales. El Congreso desechd las acu-
saciones en contra de los ministros, aun cuando de las cons-
tancias del caso no es posible advertir si tal desechamiento se
debid a razones politicas, procesales o de fondo respecto de la
falta de comision de delitos oficiales.>*

Otro aspecto para considerar es el relativo a los senala-
mientos contenidos en los informes que los presidentes de la
Suprema Corte de Justiciarindieron en aquellos afios. En el co-
rrespondiente a 1923, se mencionaron las denuncias presenta-
das en contra de la inmoralidad de magistrados y jueces.* En
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el del ano siguiente, se informé que la propia Suprema Corte
hizo investigaciones para determinar la remocién de magis-
trados de circuito y jueces de distrito y las consignaciones
procedentes, sin tampoco agregar mayor informacién.* En
el de 1929, se sefnal6 que la Suprema Corte de Justicia abri6 19
expedientes de responsabilidad y “se ocup6, detenida y con-
cienzudamente, de examinar los antecedentes y conducta ofi-
cial de los magistrados de circuito y jueces de distrito, que en
aquel entonces funcionaban, para el efecto de ratificar o no sus
nombramientos”.*” En el de 1930, se informé que el Pleno re-
solvid 11 responsabilidades, y comisiond a un Magistrado del
Tribunal del Primer Circuito a que visitara el Juzgado Segun-
do de Distrito de Chihuahuay el Juzgado Segundo de Distrito
de Coahuila, a partir de varias quejas recibidas en contra de
ellos. Se agregd que, al conocer el resultado de las visitas, la
Suprema Corte ordend consignar al Ministerio Publico los he-
chos que ameritaron.

Teniendo a la vista los casos e informes acabados de men-
cionar, parece evidente que los relacionados con servidores
publicos distintos al Poder Judicial de la Federacién tuvieron
como origen las disputas politicas entre los presidentes salien-
tes y sus sucesores. No se observa en ese periodo un intento
paraenfrentar la corrupcion sino, mas bien, afirmaciones ais-
ladas, ajustes normativos particulares y persecuciones ad hoc.
Sibienes cierto quelas condiciones de posibilidad vigentes en
aquellos afios no eran técnicamente 6ptimas, tambiénlo es que
dejaron de aprovecharse algunas opciones que, con todas las
limitaciones existentes, estaban al alcance de las autoridades
administrativas y de procuracién e imparticion de justicia.

A diferencia de lo acontecido con los procesos a politicos
-0 entre politicos- por hechos de corrupcion, los de los juz-
gadores federales parecen tener mayor sustento. En efecto,
parecen haber obedecido a denuncias concretas presentadas
ante la Suprema Corte de Justicia en su caracter de érgano en-
cargado delaadministraciéony vigilancia del Poder Judicial de
la Federacion.

Laemision de normas, lacreacion de 6rganos o la persecu-
cién o sancion de ciertas conductas no puede hacernos perder
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de vista la situacion vivida en aquellos afnos. Una situacién
que desde un punto de vista puede parecer contradictoriayy,
desde otro, dotado de racionalidad. Como afirma el profesor
Gomez Estrada, Obregén y Calles “encontraron en la corrup-
cién una funcién estabilizadora que les permitié gobernar y
cumplir sus objetivos politicos. Ambos la toleraron para tener
contentosyapaciguados alos militares fuertes, obien parapa-
gar compromisos y premiar a sus colaboradores”, sin dejar de
pronunciarse contralos abusos de autoridad nidejar de tomar
medidas para limitarlos.®

Laimpresion que queda es que la corrupciéon y su combate
enaquellos afos, cumplid distintas funciones politicas, sociales
y juridicas. Que mas que enfrentarla, se le administré con dis-
tintos fines, mas alla de las complejidades que sin duda tuvieron
que enfrentarse por una mala técnica juridica que, supongo, no
eraparte deun plan deliberado sino, més bien, de confusiones o
ignorancias de quienes debian generar el derecho.

Ahora bien, antes de continuar con la explicacién, es im-
portante precisar los medios procesales mediante los cuales
se sancionaban los delitos cometidos por los servidores publi-
cos entre 1917 y 1982. De otra manera a quien lee le sera dificil
seguir las menciones a diversos fendmenos juridicos que ha-
bremos de relatar.

LAS REGLAS PROCESALES EN JUEGO

Enelarticulo 111 del texto originario de la Constitucién de 1917
se dispuso que el Congreso de la Unién expediria a la mayor
brevedad una ley sobre responsabilidad de los funcionarios y
empleados de la Federacion para determinar como faltas ofi-
ciales los actos y omisiones que realizaran en perjuicio de los
intereses publicos y del buen despacho. Por disposicién del
propio texto, tales delitos debian ser juzgados por un jurado
popular en el cual participaban ciudadanos que no debian te-
ner formacién juridica, tal como para los de imprenta se pre-
veia en el articulo 20 constitucional.

La incorporacién del jurado para este tipo de asuntos fue
planteada por vez primera en el dictamen presentado el 1° de
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diciembre de 1916, por la Comisién a la propuesta de reformas
a la Constitucién de 1857 hecha por Venustiano Carranza.*
Lo interesante del asunto radica en que —~como ya dije y luego
veré con detalle- laley de responsabilidades oficiales a que se
refiere el articulo 111 fue aprobada hasta 1940. Ello lleva a pre-
guntarnos por el ordenamiento mediante el cual, en su caso,
sedeterminaron las correspondientes organizacionesy actua-
ciones procesales en la materia.*

La primera respuesta posible es que fue mediante el C6-
digo Federal de Procedimientos Penales que estuvo en vigor a
partir del 16 de diciembre de 1908. Sin embargo, esto no pudo
ser asi por dos razones. La primera, porque el nuevo texto
constitucional preveia que se regularia por una legislacion
especificay, la segunda, porque en el codigo porfiriano no se
preveialafiguradeljurado, lo que dificultabalasupletoriedad.

En donde si se regul6 el jurado fue en las sucesivas leyes
organicas del Poder Judicial de la Federacion. Me refiero a las
del 23denoviembre de 1917,11 de diciembre de 1928 y 10 de ene-
rode 1936.En cadauna de ellas quedé establecido que el jurado
tenia por objeto resolver mediante unveredicto las cuestiones
de derecho que les sometiera unjuez de distrito por los delitos
cometidos por medio de la prensa en contra del orden publico o
delaseguridad exterior o interior de laNacién; delas responsa-
bilidades por delitos o faltas oficiales de los funcionarios y em-
pleados dela Federacion, y de los demas que previeran las leyes.

A pesar de que, al menos, para el periodo que corrié de 1917
a 1934 -afio en el que entrd en vigor el nuevo Cédigo Federal
de Procedimientos Penales—, la existencia y organizaciéon de
los jurados quedo resuelta, lo cierto es que los mismos no pa-
recen haber tenido un papel relevante en la determinacién de
las responsabilidades que venimos analizando. Aun cuando
en los articulos 308 a 350 se previé el papel del presidente de
los debates, las competencias del jurado, su integraciéon, modo
de debatir y resultado de sus actuaciones, no tuvo influencia
directa para el juzgamiento de los delitos cometidos por fun-
cionarios publicos.*? Lo anterior quedd de manifiesto con los
criterios sustentados en aquellos afios por la Suprema Corte de
Justicia. Su Primera Sala sostuvo, en 1939, que no se estaba en
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presencia de una violacién procesal cuando no se juzgaba a un
servidor publico mediante jurado, “puesto que no existe atin la
ley deresponsabilidades, que determinara cuales sonlos delitos
o faltas oficiales que habran de ser juzgados por los tribunales
de conciencia”.** Esto significa que, al menos hasta 1940, los de-
litos federales cometidos por funcionarios publicos eran cono-
cidos y resueltos de la misma manera que el resto de los delitos.

Al publicarse en el Diario Oficial de la Federacion del 21 de
febrero de 1940 la Ley de Responsabilidades de los Funciona-
riosyEmpleados de laFederacion, del Distritoy Territorios Fe-
deralesy de los Altos Funcionarios de los Estados, se previo, a
grandes rasgos, que habria unjurado para conocer de los casos
alosquesereferiael articulo111dela Constitucién en cadauno
de los lugares en los que residan juzgados de distrito. Los ju-
rados de responsabilidades se formaban por siete individuos:
unrepresentante de los servidores publicos, uno de la prensa,
un profesionista, un profesor, un obrero, un campesino y un
agricultor, industrial o comerciante. Se establecieron los re-
quisitos paraocupar el cargoylos métodos de designacion, sus
funciones y el caracter de sus decisiones.

¢Qué acontecié en materia procesal conlaentradaenvigor
de esta Ley? Para abreviar, me parece que todo queda en claro
con motivo de lo resuelto en un asunto en 1949.4* A juicio de
la Primera Sala se violaron las leyes del procedimiento por el
hecho de que el procesado fue condenado por un juez de dis-
trito y por un magistrado de circuito, dado que por la “calidad
del acusado de empleado publico y la de los actos ejecutados
por él, debid haber sido juzgado por el Jurado de Responsabi-
lidades Oficiales de los Funcionarios y Empleados Publicos,
acatando lo dispuesto por el articulo invocado y por el 73 de la
propia Ley de Responsabilidades”.*> A pesar de la rotundidad
deestadecision, esinteresante senalar que en esamisma época
continuaban las discusiones acerca delosalcancesdelaLeyde
Responsabilidades frente al Cédigo Federal de Procedimientos
Penales, al menos tratandose del delito de cohecho, acerca de
cual de esos ordenamientos debia aplicarse al acusarse a un
funcionario puiblico de las conductas constitutivas del mismo.
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De lo acabado de exponer parece posible considerar que
desde 1917 y hasta la década de los afios cuarenta, los delitos
cometidos por funcionarios publicos se juzgaron sin la in-
tervencion del jurado -debido a la inexistencia de la ley de
responsabilidades—, y que a partir de esos afos cuarenta su
participacién adquirio el caracter de formalidad esencial del
procedimiento. Es decir, y en términos del articulo 14 consti-
tucional, de una garantia individual cuya satisfacciéon debia
darse afin de considerar al acto jurisdiccional constitucional-
mente valido.

Esta tltima condicion parece haberse dado hasta diciem-
bre de 1982, cuando -como he dicho- se modificé el articulo
111 de la Constitucién y, con ello, se suprimio la participacion
del jurado para ese tipo de delitos. En este sentido, en el Diario
Oficial del 4 de enerode 1980 se publicd lanueva Ley de Respon-
sabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion,
del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados,
enla cual el jurado quedo establecido en términos muy seme-
jantesalosdelaLeyde 1940.Igualmente, enlasleyes organicas
del Poder Judicial de 1a Federacién publicadas el 5 de enero de
1988 y el 26 de mayo de 1995, no se hicieron mayores cambios al
jurado.*® Por esta razon, entre 1980 y 2000 este tipo de delitos
se procesaron conforme alo dispuesto en el Cédigo Federal de
Procedimientos Penales.*

EL CODIGO PENAL DE 1931

Al escribir a nombre de la Comisién que redacté el Coédigo de
1931, Alfonso Teja Zabre sefial6 que la nueva legislacién bus-
caba satisfacer el auténtico problema juridico penal: formar
el catalogo de delitos de acuerdo con

lamoral de cada épocayde cada pais, fijar lalistadelas san-
ciones admitidas por el criterio social colectivo y estable-
cer laadecuacion personal, hasta donde sea posible, de las
medidas represivas y preventivas, segiin las condiciones
individuales de los delincuentes.*®
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Sitomamos en seriosus palabras, podemos concluir quela
corrupcion no se consideraba un aspecto esencial o, dicho de
mejor manera, una cuestion a combatir en si misma. El tema
seguia siendo el mantenimiento del adecuado cumplimiento
de las obligaciones propias del servicio publico mediante la
amenaza de sancién a los funcionarios y empleados respon-
sables de ejercerlo. Como acontecié con los dos codigos que le
precedieron, en el de 1931 no se precisaron de manera auténo-
malosdelitos relacionados con la corrupcion. Por el contrario,
se mantuvieron los tipos penales en los que no se sancionaba
de manera auténoma la recepcion de prebendas o beneficios
econdmicos, sino el desvio de las obligaciones vinculadas con
la funcién publica. Por esta razon, primeramente, voy a enun-
ciar los delitos en los que los servidores publicos podrian lle-
garse a beneficiar econdmicamente por el ejercicio mismo de
sus funciones.

Conforme a este criterio, la condicion acabada de apuntar
podia darse respecto de los delitos de evasion de presos, vio-
lacion de correspondencia, ultrajes a las insignias nacionales,
revelacion de secretos, ejercicio indebido o abandono de fun-
ciones publicas, abuso de autoridad, coalicién de funcionarios,
cohecho, peculadoy concusion, en laadministracién de justicia,
falsificacion y alteracion de moneda, falsificacion de billetes de
banco, falsificaciéon de documentos, usurpacion de funciones,
contralaeconomiapublica, violacién de leyes sobre inhumacio-
nesy exhumaciones, y despojo de cosas inmuebles o de aguas.

El problema con el listado acabado de hacer es que, si bien
reflejalas posibilidades de aprovechamiento de la funcién pa-
blica para beneficio personal, no alcanza a identificar los deli-
tos establecidos parasancionar alos funcionarios por los actos
u omisiones realizados con motivo especifico del ejercicio del
cargo. Nuevamente, un funcionario podia ultrajar a las insig-
nias nacionales, pero ello no estaba vinculado con las tareas
quejuridicamente teniaencomendadas. Para salir de esterizo,
propongo reducir la lista para inicamente considerar a aque-
llos delitos que puedan ser realizados mediante el ejercicio de
las funciones encomendadas.
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Ejercicio indebido o abandono de funciones ptiblicas. En el ar-
ticulo 212 se establecid que incurrian en este delito los funcio-
narios o empleados publicos que cometieran las infracciones
siguientes:*

I. Al que ejerza las funciones de un empleo, cargo o comi-
sion, sin haber tomado posesion legitima o sinllenar todos
los requisitos legales; II. A todo el que contintie ejerciendo
las funciones de un empleo, cargo o comision, después de
saber que se ha revocado su nombramiento o que se le ha
suspendido o destituido legalmente; III. Al nombrado por
tiempo limitado que continde ejerciendo sus funciones
después de cumplido el término por el cual se le nombro;
IV. Al funcionario publico o agente del Gobierno que su-
ponga tener alguna otra comision, empleo o cargo que el
que realmente tuviere; y V. Al que sin habérsele admitido
la renuncia de una comisién, empleo o cargo, o antes de
que se presente la persona que haya de reemplazarlo, lo
abandone sin causa justificada.®®

Abusodeautoridad. Previstoen el articulo 214 se definia comoel
realizado por cualquier funcionario publico, agente del gobier-
no o sus comisionados, sea cual fuera su categoria, y conforme
al 213 se castigaba con pena de prision de seis meses a seis afios,
multa de veinticinco a mil pesos y destitucion del cargo:

VII. Cuando teniendo a su cargo caudales del Erario, les
dé una aplicacién publica distinta a aquella a que estu-
vieran destinados, o hiciera un pago ilegal; VIII. Cuando
abusando de su poder, haga que se le entreguen algunos
fondos, valores u otra cosa que no se le hayan confiado aél
y selos apropie o disponga de ellos indebidamente por un
interés privado; IX. Cuando cualquier pretexto obtenga
de un subalterno parte de los sueldos de éste, dadivas u
otro servicio.
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Para explicarlo resultan muy claras las resoluciones de la

Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia sobre el tema, las

cuales se encuentran resumidas en la tabla 1.

Tabla 1. Criterios jurisprudenciales en relacion con el delito de abuso de auto-

ridad, tal cual se tipificaba en el Cddigo Penal de 1931

Resoluciones de la Primera Sala de la SCUN

Semanario Judicial
de la Federacion

En 1948 determino que tal delito se configuraba por
el usoinjusto, impropio o indebido de las facultades y
atribuciones que constituyen el poder pablico.

Quinta Epoca, Primera Sala,
t. XCVIII, p. 1152

En 1948 sostuvo que podian cometer ese delito los
comisionados del gobierno, sea cual fuere su cate-
goria, bastando la demostracion de que se otorgd
una comision a una persona que realizé actos arbi-
trarios y atentatorios a los derechos garantizados en
la Constitucion.

Quinta Epoca, Primera Sala,
t.Clll, p. 2375

En lo que seria una larga lista de precedentes res-
pecto del mismo tipo de autoridades, la Primera Sala
determin6 en 1949 que tal delito se cometia cuando
un comandante de la Policia procedi¢ sin orden es-
crita a la detencion de los ofendidos mediante insul-
tosy vejaciones.

Quinta Epoca, Primera Sala,
t. CVI, p. 1603

En 1949 establecié que un policia cometid ese delito
“al intervenir en un negocio de indole civil, obrando
fuera de su competencia y causando dano material
al querellante”.

Quinta Epoca, Primera Sala,
t. CXVII, p. 177

En 1953 dispuso que un policia cometio el delito de
abuso de autoridad al no respetar lo previsto en un
tratado de extradicion por entregar a una persona a
la policia extranjera.

Quinta Epoca, Primera Sala,
t. CXXI, p. 519y p. 522

En 1953 resolvio que, aunque el policia acusado no
estuviera el dia y hora en que sucedieron los hechos
en ejercicio de sus funciones, cometi¢ el delito al ac-
tuar revestido de su caracter de autoridad.

Quinta Epoca, Primera Sala,
t. CXXII, p. 1347

En 1953 determind que el disparo hecho por un po-
licia contra un grupo de jovenes sin haber mediado
autorizacion de su superior jerarquico, configuro el
delito de abuso de autoridad.

Quinta Epoca, Primera Sala,
t. CXXVII, p. 408
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Tabla 1. (cont.)

Para 1959 se determing que tal delito se comprobaba | Sexta Epoca, Primera Sala,
cuando sin haber mediado orden de autoridad com- | vol- XXIV,SegundaParte, p. 9
petente, “unos policias se introdujeron a la casa de
uno de los ofendidos y aprehendieron a los concu-
rrentes, sin que los propios acusados hayan logrado
demostrar que las personas a quienes detuvieron
efectivamente hubieran estado jugando baraja y
apostando, porque sobre ese hecho Unicamente
existe el dicho de los procesados”.

En 1960 se resolvio que tal delito se cometia si el acu- | Sexta Epoca, Primera Sala,
sado vestia el uniforme propio de su cargo de policia | vol-LXl:SegundaParte,
y ejercid violencia sobre el ofendido. p-8

Finalmente, en 1980 la propia Primera Sala estable- | SéptimaEpoca, PrimeraSala,
ci6 que para considerar cometido este delito no | vol- 145150,

basta que el sujeto activo ejerciera violencia, vejara | Segunda Parte. p.8

o insultara injustamente a otro, pues era necesario
que lo realizara al ejercer sus funciones o con motivo
de ellas.

El cohecho se cometia por:

I. La persona encargada de un servicio publico, que por si
o por interpdsita persona solicite o reciba indebidamen-
te dinero o cualquiera otra dadiva, o acepte una promesa
directa o indirectamente para hacer o dejar de hacer algo
justo o injusto relacionado con sus funciones, y II. E1 que
directa o indirectamente dé u ofrezca dadivas a la persona
encargada de un servicio publico, sea o no funcionario,
para que haga u omita un acto justo o injusto relacionado
con sus funciones (articulo 217).

Conforme al articulo 218, este delito se castigaba con pena
de tres meses a cinco afios de prisién y multa de hasta dos mil
pesos. La manera en la que se construyd la concepcién y apli-
cacion de este delito queda reflejada en los criterios de la Pri-
mera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién que se
enlistan enla tabla 2.
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Tabla 2. Criterios jurisprudenciales en relacién con el delito de cohecho, tal

cual se tipificaba en el Cédigo Penal de 1931

Resoluciones de la Primera Sala de la SCUN

Semanario Judicial
de la Federacién

Apenas en 1936, la Primera Sala de la Suprema Corte
determiné que el cohecho requiere que la persona
sobornada esté encargada de un servicio publico,
por lo que no puede cometerlo un velador que de-
sempena sus trabajos a sueldo de unos particulares.

Quinta Epocu, Primera Sala,
t. XLIX, p. 575

De manera mas general, la propia Sala determiné en
1936 que el cohecho si se cometia “cuando una per-
sona da u ofrece dadivas a persona encargada de un
servicio publico, sea o no funcionario, para que haga
u omita un acto justo o injusto, relacionado con sus
funciones”.

Quinta Epoca, Primera Sala,
tol, p. 869

En 1934, se establecio que era constitutiva del delito
dar al director de la penitenciaria del Distrito Fede-
ral una cantidad de dinero mensualmente -y a otras
cantidades a diversos empleados de aquel estable-
cimiento-, para que dejaran hacer algo justo o injus-
to, relacionado con sus funciones, y en provecho del
acusado.

Quinta Epoca, Primera Sala,
t.Lll, p. 664

En 1939, la misma Sala establecio que a diferencia de
las disposiciones de los Cédigos de 1871y 1929, las
delvigente le dieron al cohecho la categoria de delito
consumado al mero ofrecimiento hecho a la persona
encargada de un servicio publico aun cuando hubie-
ra rechazado la proposicion.

Quinta Epocu, Primera Sala,
t. LIX, p. 2401

En 1938 dispuso que la acreditacion del delito basta-
ba que el cohechado aceptara el dinero aun cuando
no lo hubiere solicitado.

Quinta Epocu, Primera Sala,
t.LX, p. 173

Otra serie de criterios tuvo que ver con la definicion
del caracter de servidores publicos. En 1946 se de-
termind que no podia sancionarse a los trabajadores
de Ferrocarriles Nacionales de México por el delito de
cohecho debido a que no contaban con el caracter de
funcionarios o empleados publicos.

Quinta Epocu, Primera Sala,
t. LXXXVII, p. 2663

En un sentido semejante, la Primera Sala determind
que, conforme a su legislacion, el Instituto Mexicano
del Seguro Social no tenia el caracter de autoridad
por no integrar al poder publico.

Quinta Epocu, Primera Sala,
t. XCVI, p. 548
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Elarticulo 220 disponia que cometia el delito de peculado:

Toda persona encargada de un servicio publico, aunque
sea en comision por tiempo limitado y no tenga el caracter
de funcionario, que para usos propios o ajenos, distraiga
de suobjetoel dinero, valores, fincas o cualquiera cosa per-
teneciente a la Nacién, a un Estado, a un Municipio o aun
particular, sipor razén de su cargo los hubiere recibido en
administracion, en depdsito o por cualquiera otra causa.

Enelarticulo 219 se establecid que se sancionaria con pena
de seis meses a doce afios de prision, multa de diez a tres mil
pesos, destitucion del empleo o cargo e inhabilitacién de dos a
seis afios. Los tres criterios de la Suprema Corte que se mues-
tran en la tabla 3 permiten enriquecer esta tipificacion.

Tabla 3. Criterios jurisprudenciales en relacién con el delito de peculado, tal
cual se tipificaba en el Cédigo Penal de 1931

Resoluciones de la Primera Sala de la SCUN Semanario Judicial
de la Federacion

En 1934, la Primera Sala determind como responsa- | Quinta Epoca, Primera Sala,
bles a quienes tomaron parte en la “‘concepcion, pre- tXLI, p. 454

paracion o ejecucion de un delito, prestando auxilio
0 cooperacion de cualquiera especie, por concierto
previo o posterior, o que induce directamente a al-
guno a cometerlo”.

En 1937, establecio que la persona a la cual se le | Quinta Epoca, Primera Sala,
entregaron estampillas del timbre para venderlas al t. LIl p. 2384

publico bajo su responsabilidad y mediante una co-
mision, desempena un servicio publico y el faltante
del importe de la venta constituye peculado.

En 1942, la misma Sala concluyo que la disposicion | Ouinta Epoca, Primera Sala,
para usos propios 0 ajenos de los objetos entre- £ LXXI, p. 3853

gados al servidor publico no se satisfacia si no se
impuso la obligacion de conservar y guardar perso-
nalmente las cosas entregadas.
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Un interesante caso de peculado se dio en contra del pa-
trimonio de la entonces Universidad Nacional de México con
motivo de la disposicién de unos grabados de Durero y Guido
Reni por el director de su Escuela Nacional de Artes Plasticas,
Manuel Rodriguez Lozano, afinales de 1941. E1 27 de octubre de
este afio a Rodriguez Lozano se le dict6 auto de formal prisién
por parte del Juez Primero de Distrito en Materia Penal, como
probable responsable del robo de las piezas artisticas conside-
radas patrimonio de la Universidad con un valor de $30,000. A
sujuicioacudieron figuras artisticas cercanas a Manuel Rodri-
guez: los escritores Rodolfo Usigli y José Bergamin, los pinto-
res AntonioRuizy Jesis Guerrero Galvan, el dramaturgo Luis
G. Basurto, el escultor Francisco Zuniga y el cineasta Manuel
Alvarez Bravo, entre otros. El encarcelamiento en la Peniten-
ciaria de Lecumberri duré aproximadamente cinco meses al
declararsele por fin inocente.!

Conformeal articulo 222, cometia el delito de concusion el encar-
gado de un servicio publico que con el caracter de tal y a titulo
de impuesto o contribucidn, recargo, renta, rédito, salario o
emolumento, exigiera, por si o por medio de otro, dinero, va-
lores, servicios, o cualquier otra cosa que sepa no ser debida, o
en mayor cantidad a la senialada por la ley.*

Elarticulo 223 preveia como sancién la destitucién de em-
pleo e inhabilitacion para obtener otro por un término de dos
a seis anos y una multaigual al duplo de l1a cantidad que hubie-
ran recibido indebidamente, pero si ésta rebasare cien pesos,
se les impondria, ademas, prisién de tres meses a dos afios. Fi-
nalmente se disponia también que esas sanciones se aplicarian
a los encargados o comisionados por un funcionario ptiblico
que con aquella investidura incurrieran en los mismos actos.

Delitos cometidos enla administracion dejusticia (articulo 225),
que consistian en:

I. Conocer de negocios paralos cuales tengan impedimento
legal o abstenerse de conocer de los que les correspondan
sin tener impedimento legal para ello; II. Desempefiar
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algiin otro empleo oficial o un puesto o cargo particular
que la ley les prohiba; III. Litigar por si o por interpédsita
persona cuando la ley les prohiba el ejercicio de su profe-
sion; IV. Dirigir o aconsejar a las personas que ante ellos
litiguen; V. No cumplir una disposicion que legalmente se
les comunique por su superior competente, sin causa fun-
dada para ello; VI. Dictar u omitir una resolucién o un acto
de tramite violando algin precepto terminante de la ley, o
contrario a las actuaciones de un juicio o al veredicto de un
jurado, y siempre que se obre por motivos inmorales y no
por simple error de opinidn; VII. Ejecutar actos o incurrir
en omisiones que produzcan un dafo o concedan a alguien
unaventaja indebidos; VIII. Retardar o entorpecer malicio-
samente o por negligencia la administracion de justicia; y
IX. Tratar en el ejercicio de su cargo con ofensa, desprecio
o deshonestidad a las personas que asistan a su tribunal u
oficina.>

La sancién que correspondia a los funcionarios, emplea-
dos o auxiliares de la administraciéon de justicia que cometie-
ran alguno de esos delitos consistia en suspension del cargo
de un mes a un ano y destitucién o multa de cincuenta a qui-
nientos pesos.

Esta breve descripcion nos proporciona la informacion
legal y jurisprudencial acerca de los marcos y determinacio-
nes penales vigentes a partir de 1931. Sus caracteristicas mas
importantes fueron las siguientes. En primer lugar, el hecho
de que los delitos no estuvieran encaminados a combatir el
enriquecimiento por parte de los servidores publicos -o de
quienes realizaban una funcién publica-, sino el adecuado
cumplimiento de las tareas encomendadas. En segundo lugar,
la baja penalidad de las sanciones imponibles por la comision
de cualquiera de esos ilicitos.

Mas alla de las determinaciones legales, ;cual fue el papel
que se le asignd a la corrupcién en aquellos afios? Al rendir
su segundo informe de Gobierno, el 1° de septiembre de 1931,
Pascual Ortiz Rubio sostuvo:
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La Oficina de Gobernacién siguiendo el programa de ac-
cién moralizadora del Departamento, ha combatido con
todo rigor los centros de vicio, clausurando los cabarets y
las casas que con diversos pretextos se dedicaban a juegos
prohibidos por la Ley. Se han ido corrigiendo multitud de
corruptelas que venian constituyendo costumbre y que
eran como un odioso lastre de organismos ya extinguidos.

Eneltercero-del 1°de septiembre del ano siguiente—, Ortiz
Rubio volvié a referirse a la corrupcion, ahora en los siguien-
tes términos:

En el campo fiscal, los propdsitos cardinales del progra-
ma hacendario tienden -segtn reza la Convocatoria que
el Gobierno Federal dirigi6 a los Gobiernos de los Estados
para la primera Convencién Nacional Fiscal, reunida en
agosto de 1925- a establecer un plan nacional de arbitrios,
uniformar el sistema fiscal en toda la Republica, delimitar
la competencia de la Federacion, de los Estados y de los
Municipios en materia de impuestos; disminuir los gastos
derecaudaciéon y administracion, simplificar los sistemas,
corregir las corruptelas, aumentar el producto de los im-
puestos y hacer méas equitativa su distribucion entre los
causantes.>*

Como puede verse, las calificaciones de Ortiz Rubio se die-
ronsobrelas “corruptelas”, perono sobre la corrupcién. Dicho
de otra manera, lo relevante fueron los actos individuales de
desvio, mas no los problemas sistémicos del gobierno que en-
cabezaba.

EnelInformerendido por el presidente de la Suprema Cor-
tealterminar 1931, se sefiald que el Pleno resolvid siete respon-
sabilidades oficiales;* en el de 1932, se ventilaron dos mas sin
hacerse mayores especificaciones;> y en el de 1933, la resolu-
cion de siete, ademas de unas investigaciones al Juez Segundo
de Distrito de Chihuahua y al Primero de Distrito de Puebla.
También se informé que “por virtud de habérseles privado
de sus cargos, por disposicion de las Camaras de Diputados y
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Senadores del Congreso de la Unidn, a los jueces titulares de
Oaxacay Zacatecas, hubo necesidad de substituirlos...”.5” En el
informe de 1935 sedio cuentade que aun cuando el gobernador
del Estado de Querétaro se quejo de laconducta del Juez Prime-
ro de Distrito en materia Penal del Distrito Federal -porque al
parecer ordend la aprehensién y remision de personas resi-
dentes en aquella entidad federativa-, se concluyd que el Juez
no viold tal soberania.’® Finalmente, en el Informe de 1937 se
estableci que, con motivo de una visita de inspeccién, se con-
signaron ciertos hechos ocurridos en el Juzgado de Distrito del
Territorio Norte de la Baja California.>

Teniendo alavistalos casos de aquellos anos, llama la aten-
cién el escaso namero de funcionarios sancionados mediante
el Cédigo Penal, asi como la predominancia de la menor jerar-
quia de entre los sancionados. Con lo anterior quiero poner
en evidencia que, desde el punto de vista del derecho penal,
el combate a la corrupcién no tenia en aquellos afios un papel
destacado.

Respecto del periodo cardenista, Cruz Martinez sostuvo
que

no se distinguié por ninguna estrategia general para con-
trolar la corrupcién en la funcién publica y, de hecho, la
citada ley que se decret6 en 1940 no parece haber surgido
como resultado de una necesidad que el régimen conside-
raraapremiante... [incluso] ellano trajo ningain cambio en
la severidad de las penas. Por el contrario, establecié un
régimen de impunidad relativa para la burocracia media
y, sobre todo, para la de alto nivel jerarquico.*®

Esverdad que el presidente Cardenasno aludié en ninguno
de sus informes de gobierno el tema de la corrupcién publica.
Sin embargo, hay algunos elementos que ponen de manifiesto
su comprension sobre la amplitud de la corrupciéon como en-
seguida trataré de mostrarlo.
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LEY DE RESPONSABILIDADES DE 1940

Mas alla del conjunto de acciones concretas y discretas que
tomd a lo largo de su sexenio, la acciéon mas importante del
presidente Cardenas para enfrentar la corrupcién fue la emi-
sion, en febrero de 1940, de la multicitada Ley de Responsabi-
lidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del
Distritoy Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de
los Estados. Sobre su génesis material se han formulado dos
hipétesis. Una, un tanto coyuntural, derivada de la necesidad
de enfrentar a sus enemigos politicos —Plutarco Elias Calles
y Aarén Saenz-,°2 y otra mas sistémica derivada del ideario
cardenista.®® Sin pretender llegar a una especie de comodo
eclecticismo, me parece que ambas posiciones tienen algo de
razon. Que posiblemente Cardenas aprovecho la oportunidad
abiertaporlacorrupciéndela Compania Azucareradel Mante
para emitir unaley pendiente desde 1917 y, también, dar curso
a sus ideas una vez concluida la parte mas dramatica de la ex-
propiacion petrolera.

De lo poco que se sabe de este proceso, la confeccion del
proyecto de ley parece haber estado a cargo de Ignacio Gar-
cia Téllez, secretario particular y Procurador General de la
Republica de Cardenas.® La iniciativa fue presentada el 7 de
diciembre de 1938 en la Camara de Diputados, senalandose en
su exposicion de motivos que

[No] obstante estas prevenciones categoricas, y a pesar
de que las leyes anteriores sobre la materia no podian ya
aplicarse en su integridad, a partir de la expediciéon de la
Constituciéon de 1917, por virtud de las nuevas modalidades
que ésta introdujo, la Ley Reglamentaria de que se tratano
hasidodictada, noobstante de quehantranscurrido, desde
entonces, veinte anos.

Las cosas no debieron haber ido muy deprisa en el Congre-
so, pues al rendir su quinto informe de gobierno, el 1° de sep-
tiembre de 1939, Cardenas recordd alos diputados lanecesidad
de aprobar su iniciativa.®® Tal vez motivados por este sefiala-
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miento, en la sesion del 17 de noviembre de ese ano se discutid
la propuesta en esa Camara. En nombre de los integrantes de
las comisiones de dictamen legislativo, el diputado Francisco
Ramirez Alfonso - Presidente de la Comisién de Puntos Cons-
titucionales- senald que éstas proponian aprobar lainiciativa
presidencial en lo general y sugiriendo “desenvolver algunos
puntos en que se hacian omisiones y se ponian de manifiesto
algunas lagunas que tenia el proyecto deley”, salvaguardar las
garantias individuales de los funcionarios puiblicos y vigilar
la legalidad del aspecto mas debatido de la ley resultante: el
acrecentamiento ilegitimo o indebido del patrimonio de los
funcionarios publicos.®® Aprobada la iniciativa en la Camara
de Origen, se hizo lo propio en el Senado en la sesion del 28 de
diciembre de ese 1939. Las Comisiones Unidas Primera y Se-
gunda de Puntos Constitucionales introdujeron ajustes adi-
cionales que, al haber sido aceptados por el érgano en pleno,
exigieron unanuevaintervencionde su colegisladorados dias
después. Finalmente, la Ley de Responsabilidades fue publica-
daen el Diario Oficial del 21 de febrero de 1940.

En lo que se refiere a este ordenamiento, resulta intere-
sante considerar lo sefialado en la exposicion de motivos en
cuanto aproveer al Estado de medidas eficaces para perseguir
alos malos funcionarios que,

violando la confianza que en ellos se deposita, hacen de la
funcién pablica un medio para satisfacer bajos apetitos,
y aun cuando el pueblo, con su claro sentido de observa-
cidn, sefiale y sancione con su desprecio alos funcionarios
prevaricadores y desleales que atentan contra la riqueza
publica o contralavidaolalibertad olariquezadelas per-
sonas, etc., esa sancién popular, por mas enérgica que en si
misma sea, no puede considerarse como bastante para dar
satisfaccion al imperioso reclamo de la justicia.”’

Siguiendo la diferenciacién constitucional, en el texto le-
gal se distingui6 entre los funcionarios “altos” —el presidente
de la Republica, los senadores y diputados al Congreso de la
Unidn, los ministros de la Suprema Corte de Justicia, los se-
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cretarios de Estado, los jefes de departamentos auténomos,
el Procurador General de 1a Republica, y los gobernadores y
diputados estatales—, y los que no contaban con tal estatus. En
ambos casos la responsabilidad solo podia exigirse durante el
tiempo del ejercicio del cargo o dentro del afio siguiente a su
culminacién; debia comprender la reparacion del dafio; podia
comenzar mediante accién popular; y no podia conllevar el
indulto.®®

Paralosaltos funcionarioslaLey preveialos delitos de ata-
ques a las instituciones democraticas, a la forma de gobierno
y a la libertad de sufragio, usurpacion de atribuciones, vio-
lacion de garantias individuales y cualquier otra violacion
constitucional que causare grave perjuicio al sistema federal
o al funcionamiento normal de las instituciones. El procedi-
miento sancionatorio implicaba la actuacion de la Camara de
Diputados como 6rgano de acusacién y la de Senadores como
instancia de juicio.®® Las sanciones aplicables eran la destitu-
cién del cargo y la inhabilitacién para ocupar otro en un plazo
Nno menor a cinco, ni mayor a diez afios. Por otra parte, cuando
los altos funcionarios eran acusados de la comisién de un deli-
to del orden comtn, lo procedente era que la Camara de Dipu-
tados les retirara la inmunidad procesal a fin de que pudieran
ser sometidos a los tribunales ordinarios.

Sobre los alcances de esta inmunidad, la Primera Sala de
la Suprema Corte resolvid que se encontraba lejos de ser un
privilegio particular, dado que su propdsito era proteger “la
autonomia de un Poder frente a los otros Poderes del Estado”.
La Corte determind que el establecimiento del fuero constitu-
cional presuponia el cumplimiento de determinadas condicio-
nes para quienes contaban con él -en el caso un miembro de la
Camara de Diputados- no fueran enjuiciados sin el consenti-
miento del mismo 6rgano. También considerd que al no ser un
derecho subjetivo otorgado a cada persona por separado, no
podia renunciarse al fuero, ni entenderse suspendido o con-
cluido cuando al alto funcionario le fuere otorgada licencia.”
Este criterio jurisprudencial fue emitido con motivo del am-
paro promovido por Carlos A.Madrazo, quien durante su ejer-
cicio como diputado por el Distrito II del Distrito Federal, fue
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acusado de lucrar ilicitamente con el trafico de tarjetas para
la contratacién de braceros (enriquecimiento ilicito). Madra-
zo fue desaforado y llevado a prisiéon en 1945, obteniendo su
libertad en 1948 gracias al amparo otorgado por la Suprema
Corte. Finalmente fue exonerado y reinstituido en su cargo,
enlo que algunos autores han considerado fue una represalia
por su apoyo a la precandidatura presidencial de Javier Rojo
Gomez.

Unaspecto de importanciaenlaLeyde1940es el relativo a
los delitos que los funcionarios publicos —altos o no- pudieran
llegar a cometer.” En las numerosas fracciones de su articulo
18 quedaron precisados los tipos correspondientes con mala
técnica juridica y diversos errores conceptuales.”? Podemos
afirmar que, de manera general, se sancionaba aceptar un
cargo sin reunir los requisitos legales o ejercerlo después de
haber concluido el nombramiento; coaligarse con otros fun-
cionarios paraactuar contralo dispuesto enlaley;solicitar in-
debidamente dinero o dadivas; impedir la ejecucion de lo dis-
puesto en las normas juridicas; ejercer violencia injustificada
enel desempeno de sus funciones; retardar el cumplimiento de
las normas juridicas en perjuicio de los particulares; distraer
la aplicacién de los caudales puiblicos; favorecer la evasion de
detenidos o presos; aprovechar el cargo en beneficio propio o
prolongar la prisién de una persona; entre muchos otros. La
graduacién delas penas se hacia por grupos especificos de deli-
tos, yendo de tres dias aun afio de prision, y multade cincuenta
a quinientos pesos, hasta suspension de un mes a un afo, des-
titucidn, o multa de cincuenta a cien pesos.

Al analizar cada una de las fracciones del articulo 18 es
posible advertir que el bien juridico tutelado seguia siendo el
adecuado desempernio de la funcién ptblica y no, nuevamente,
el combate mismo a la corrupcion. Sin embargo, y como luego
loexplicaré, este tilltimo aspecto tuvo un tratamiento novedoso
mediante lafiguradel “enriquecimiento inexplicable”, en tanto
seintrodujo estafiguraenlosarticulos 103al111delaLey men-
cionada, separandola de la primera nocion.

Volviendo a los aspectos procesales previstos en esta Ley,
la primera etapa del juicio se realizaba conforme a lo estable-
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cidoen el Cédigo de Procedimientos Penales. Sin embargo, una
vez que el Ministerio Piblico y el acusado hubieran formula-
do sus conclusiones, el expediente se remitia al mencionado
Jurado de Responsabilidades Oficiales de los Funcionarios y
Empleados Publicos. En esta Ley se precisaba —en adicién alo
establecido en la Ley Organica del Poder Judicial de la Fede-
racion de 1936- que el jurado debia existir en cada uno de los
lugares de residencia de los juzgados de Distrito federales y
estar compuesto por siete individuos: representantes de los
servidores publicos, de l1a prensa, de las profesiones liberales,
del magisterio, de los obreros de los campesinos y del sector
agrario, industrial o comercial. Aljurado le correspondia emi-
tir el veredicto por los hechos sometidos a su consideracion, y
aljuez deDistritodictarla sentencia correspondiente. El vere-
dicto era inatacable, mientras que la sentencia podia apelarse
y, en su caso, impugnarse en amparo directo.

Regresando al tema del enriquecimiento inexplicable, es
interesante observar que en esta Ley se introdujo una consi-
deracién adicional o distinta sobre los delitos relacionados
con la corrupcion por parte de los funcionarios y empleados
publicos. En la ya mencionada exposicién de motivos se dijo:

Es ésta una delicada cuestién que el Gobierno de 1a Repu-
blica debe abordar con toda energia, para evitar que se
consumen actos de esa naturaleza, que, ala vez que causan
graves perjuicios a la economia, desprestigian a la Admi-
nistracién Publica hieren profundamente el sentimiento
popular; pues nodebe tolerarse que dentro de un Gobierno
Revolucionario que luchavigorosamente por una equitati-
vadistribucion de lariquezay por mejoramiento, siempre
en creciente, de las clases populares, se formen al amparo
delos puestos puiblicos, fortunas cuantiosas que no tienen
una explicacién satisfactoria y si, en cambio, permiten a
quienes las disfrutan, llevar una vida de contradicciéon
constante con los principios que se pregonan.

La importancia de esta afirmacion es que da cuenta de un
cambio conceptual. Ya no solo se trataba de salvaguardar el
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adecuado ejercicio de la funcién o servicio publico, sino tam-
bién o, méisbien, el de impedir que servidores publicos se enri-
quecieraneno conel cargo. El solo hecho de que no se pudieran
acreditar los ingresos por parte de un funcionario pasé a ser
motivo de intervencion estatal y, posiblemente también de san-
cidn, con independencia de si la actividad estatal fue o no fue
debidamente realizada.”

De estamanera, en el articulo 103 de l1a Ley se dispuso que
si durante el tiempo del encargo o después de concluido, un
funcionario estuviere

en posesion de bienes sea por si o por interpdsita perso-
na, que sobrepasen notoriamente a sus posibilidades eco-
ndémicas, tomando en consideracion sus circunstancias
personalesylacuantiade dichos bienes, en relacion con el
importe de sus ingresos y de sus gastos ordinarios, dando
motivo a presumir, fundadamente, la falta de probidad de
suactuacion, el Ministerio Publico Federal y el del Distrito
y Territorios Federales, en su caso, deberan atender con
toda eficacia y diligencia alas denuncias que se les hagan a
este respecto, investigando la conducta del funcionario o
empleado de que se trate, quien, por su parte, estara obli-
gado a justificar debidamente la legitima procedencia de
dichos bienes.

En casode que no selograra el debido acreditamiento de los
ingresos, se facultaba al Ministerio Publico para consignar
los hechos al juez correspondiente a fin de que el acusado de-
purara su conducta o, en caso contrario, se procediera a abrir
el respectivo proceso. Si el acusado no hubiere justificado la
legitima procedencia de los bienes, el juez haciala declaraciéon
respectiva y ordenaba su integracién al patrimonio nacional
con independencia de la continuacién del proceso penal y la
aplicacion de las correspondientes sanciones.”

Un tema relevante a que dio lugar la Ley de Responsabili-
dades de 1940 fue el traslape entre algunos de los tipos pena-
les previstos en ese mismo ordenamiento con los establecidos
en el Cédigo Penal Federal.” Este fue el caso, por ejemplo, del
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peculado previsto en el articulo 219 del Cédigo Penal Federal, y
enlafraccion VIIdel articulo 19 dela Ley de Responsabilidades
de los Funcionarios y Empleados de l1a Federacién, sanciona-
bles ambos con penas de seis meses a doce anos de prision.”

Estadualidad dio lugar aun interesante asunto: ;qué legis-
lacién debia aplicarse cuando un servidor publico cometiera
un delito previsto y sancionado en ambas legislaciones? De la
respuesta a esta preguntadependianlas reglas procesales, me-
diante las cuales habrian de seguirse los juicios. Si, por ejem-
plo, cabialaaccién popular o, mas relevante aiin, sise requeria
ono laintervencién de un jurado.

Es verdad que respecto de este tema la doctrina hizo una
correctadiferenciaciéon en cuantoal modode aplicarlacorres-
pondiente legislaciéon mediante las siguientes reglas: primera,
cuando el tipo penal fuere idéntico, se aplicaria la Ley de Res-
ponsabilidades por ser norma posterior; segunda, cuando el
tipo no fuere idéntico, se aplicaria el que fuere propio de cada
ordenamiento; tercera, en los casos de aplicacién de la Ley
de Responsabilidades el Cédigo Penal se aplicaria en todo lo
relacionado con los supuestos generales —autoria, responsa-
bilidad, etcétera-; y cuarta, la asignacion de los delitos a cada
una de las leyes mencionadas conllevaria la aplicacién de sus
correspondientes reglas procesales.”” Sin embargo, fuera del
ambito doctrinal 1as cosas no fueron tan claras. Mas atin, hubo
una importante confusion en las resoluciones que la Suprema
Corte tomé por conducto de su Primera Sala en, al menos, dos
aspectos.

En primer lugar, en lo concerniente a la aplicacién misma
de la Ley de Responsabilidades o del Coédigo Penal. Asi, por
ejemplo, en 1947 la Primera Sala determino:

Si el quejoso en su caracter de economo del Manicomio de
la Castafieda, recibié cierta cantidad de articulos de pri-
mera necesidad, para el aprovisionamiento de dicho ma-
nicomio, y en unvehiculo oficial condujo tales mercancias
parasuventa, enunestablecimiento de abarrotes particu-
lar, para que las vendiera a mejor precio; debe decirse que
con tal proceder incurri6 en la causa de responsabilidad
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oficial prevista por la fraccién XXVII del articulo 18 de la
Ley de Responsabilidad de Funcionarios y Empleados de
la Federacion, del Distrito y Territorios Federales y de los
Altos Funcionarios del Estado... ya que constituye un de-
lito oficial de los funcionarios y empleados de la Federa-
cién y del Distrito, distraer de su objeto para usos propios
o ajenos, el dinero, valores, fincas o cualquiera otras cosas
pertenecientes ala Federacion, al Distrito Federal, aalgtn
Territorio, a un Estado, a un Municipio o a un particular,
si el infractor los hubiese recibido ya sea por encargo, en
administracion, en depdsito o por cualquiera otra causa.
La disposicion contenida en el precepto citado rige para
todala persona encargada de un servicio publico, aunque
sea en comision por tiempo limitado y no tenga el caracter
de funcionario.

Por tanto, de los hechos perpetrados por el quejoso, se
destacan todas y cada una de las constitutivas requeridas
porlaley, paraque se configure el delito oficial aludido, que
por definicién legal y por su propia naturaleza constituye
el delito de peculado previsto y sancionado por el articulo
220 del Codigo Penal que rige en el fuero federal, porque
el susodicho quejoso, prevalido de las funciones oficiales
quele estaban encomendadas, distrajo en provecho propio
determinada cantidad de mercancia, que de no haber des-
empenado tal cargo oficial, no habria tenido lugar el recibo
de la misma mercancia, proporciondndole el mismo cargo
oficial, la utilizacion de los medios de transporte de los ar-
ticulos de primera necesidad, al establecimiento privado,
parasu ventaal mejor precio de plaza, obteniendo con ello
la utilidad derivada del producto de esa venta.”

Un ano después de haberse dictado la tesis acabada de
transcribir, la Sala posibilitd la mera sustitucion entre los dos
ordenamientos:

Si la accion penal que en contra del quejoso se inici6 por
el delito de cohecho, en los términos de la fraccién VIII del
articulo 18 de la Ley de Responsabilidades de Empleados y
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Funcionarios delaFederacién;es infundado que pretenda
que debid juzgarsele por un jurado popular, en virtud de
queel articulo 69 de la invocada ley, establece lo contrario,
estoes, que el procedimiento penal debe incoarse en forma
ordinariay con apego alas disposiciones del c6digo de en-
juiciamientos penales aplicable.”

El criterio anterior se modificé nuevamente en 1949 al es-
tablecerse que, al haberse seguido ante el juez de Distrito el
proceso por los delitos de cohecho y contrabando previstos en
laLey de Responsabilidades, lo procedente era anular el juicio
y no iniciar otro distinto para no incurrir en la prohibicién
nonbisinidem.®® A pesar de estadiferenciacion, en 1953 se vol-
vid a la idea de sustituibilidad entre ambos ordenamientos.®!
En 1959 se mantenia este criterio con ciertas agravantes al no
aceptarse el sefialado principio, dado que la Primera Sala ar-
gumento que los delitos investigados en relaciéon con la Ley de
1940 constituian una tipificaciéon asociada exclusivamente a
la responsabilidad oficial, lo que la diferenciaba de los delitos
concebidos en los ordenamientos penales como el fraude o el
peculado.®” En resumidas cuentas, aunque una diferenciacion
clara entre ambas normas era tedricamente posible -pues
existian criterios que permitian aplicarlas de manera integral
dentro de un mismo proceso judicial-, en la practica se dioun
entendimiento difuso, al extremo de permitir que se realiza-
ran dos procesos diferentes, con motivo de dos distintos deli-
tos, con respecto de una misma conducta.

En el mismo sentido de variacion, en 1984 se dijo que de la
simple lectura del articulo 2° de la Ley de Responsabilidades
quedaba de manifiesto

que en la misma no esta previsto el delito de peculado para
los altos funcionarios de la Federacion, por lo que es acer-
tada la aplicacion del citado articulo 220 del Cédigo Penal
Federal antes de su reforma; sin que esto implique que tal
disposicién se encuentraenpugnaconlaLeyde Responsa-
bilidades delosfuncionariosyempleados delaFederacion,
toda vez que el articulo 6° transitorio de esa Ley, establece
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que: “Sederogan, en cuanto se opongan a la presente, todas
las leyes y disposiciones de caracter general referentes a
las responsabilidades de funcionarios y empleados publi-
cos”, y como la figura delictiva peculado no se encuentra
prevista en la Ley de Responsabilidades que se menciona,
es claro que tal delito no formo parte de los que derogé el
articulo transitorio, pues no se opone a esa Ley.®*

El segundo problema al que antes me referi tuvo que ver
con ladeterminacion del caracter de los sujetos activos del de-
lito, de si tenian o no el caracter de funcionarios publicos. La
Primera Sala considerd, en 1947, que la personanombradapara
el desempeno de las funciones de cajero contador, dependiente
de una unién de crédito popular por parte del Banco Nacional
Obrero de Fomento Industrial, “no conllevaban el ejercicio de
autoridad, soberania o imperio inherentes a los Poderes que
constituyen el Gobierno, ya que el objeto para el que la Ley la
establecio, es el de una funciéon econdémica, independiente de
los actos propios de los Poderes del Gobierno”, por lo que no
debid aplicarsele la Ley de Responsabilidades ni ser juzgado
por un jurado popular, sino por un juez de distrito.’*

Sin embargo, en 1959 se modificé la distincién apuntada a
fin de permitir el procesamiento de un funcionario del Banco
Nacional de Crédito Ejidal.®> Todavia en 1975, 1a Primera Sala
sostenia que

los empleados o funcionarios de los organismos descen-
tralizados, no lo son directamente del gobierno federal; de
ahique no les sea aplicable la Ley de Responsabilidades de
los Funcionarios y Empleados de la Federacién, para ser
juzgados por un jurado popular y no por un tribunal de
derecho; por otra parte, no es aplicable esta ley, al resultar
materialmente perjudicado con la comision del delito el
organismo descentralizado y no el fisco federal.®®

Como acabamos de ver, la dificultad de diferenciar entre
los delitos de 1a Ley de Responsabilidades y los del Codigo Pe-
nal se mantuvo hasta la entrada en vigor de las reformas de
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1982. Mas alla de estas complicaciones, lo cierto es que en ese
periodo se produjeron otros cambios normativos de importan-
cia —-o inclusive algunas iniciativas que no llegaron adquirir
la calidad de normas-, de los que daré cuenta a continuacién
con el propdsito, nuevamente, de mostrar los entendimientos
generales que ala corrupcionyasucombate sele dabaenaque-
llos afios.

REFORMAS Y ADICIONES A LA CONSTITUCION

En el Diario Oficial del 21 de septiembre de 1944 se publico la
adiciénde unultimo parrafoal articulo 111 constitucional para
facultar al presidente de 1a Reptiblica a escuchar en concien-
ciaal funcionariojudicial antes de pedir su destitucién ante el
Congreso de la Unidn.

Aun cuandonollegé atener el caracter de norma juridica,
es importante mencionar también un intento de modificacién
que se dio en aquellos anos. E1 25 de septiembre de 1947 en el
Congreso de la Unién se aprobaron las reformas y adiciones a
los articulos 108, 109, 110, 111 y 113 de la Constitucién, las cua-
les nunca se publicaron en el Diario Oficial y, por lo mismo,
no alcanzaron el estatus de reformas constitucionales.®” En la
exposicion de motivos de esa propuesta el presidente Aleman
senalo:

Esta nueva ley resulta indispensable por los dos siguien-
tes conceptos fundamentales: a) Porque sera menester
adecuar sus términos a la nueva concepcion que sobre la
materia sustente, con arreglo al proyecto de reformas, el
Titulo Cuarto de la Constitucion; y b) Porque la actual ley
sobre lamateria, no obstante sus buenos propdsitos, acusa
serias omisiones, determinantes de obstaculos paralograr
la moralizacién de la vida publica nacional”. Mas alla de
lo tronante de la declaracion, lo cierto es que la propuesta
de reforma se limité a suprimir la expresion de los delitos
comunes por el de ordinarios, modificar los supuestos de
responsabilidad del presidente al agregar el golpe de esta-
do, asi como a posibilitar que las acusaciones en contra de
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estetiltimo se desahogaran exclusivamente ante el Senado
de la Reptblica.?®

La iniciativa se recibié en la CAmara de Senadores el 7 de
octubre de 1947 y se discutid y aprobd en la sesion del 5 de di-
ciembre. Posteriormente se envié a la Camara de Diputados
y ésta hizo lo conducente en la sesién del 16 de diciembre, or-
denando enviarla a las legislaturas locales para continuar el
procedimiento previsto en el articulo 135 de la Constitucién.
Conposterioridad aesafechano existen registros de que la ini-
ciativa hayaregresado ala Camara de Diputados pararealizar
el computo y la declaracién que debia preceder a la senialada
publicacién.®

Un segundo ejemplo de intento por reformar las normas
vigentes en la materia es el proyecto presentado en 1949 por
losjuristas Luis Garrido, Francisco Argtielles, Celestino Porte
PetityRatl Carrancay Trujillo, paramodificar al Cédigo Penal
de 1931. De cualquier manera, la propuesta no incorpora nin-
gunnuevo criterio sobre la corrupcion, sino que se limitaare-
petir el catilogo de delitos del propio Cédigo de 1931y a elevar
las penas imponibles. Los redactores de esta propuesta mantu-
vieron el criterio de proteccién de las funciones estatales sin
ocuparse del enriquecimiento de los funcionarios publicos ni
del combate ala corrupcion.®

Las siguientes cuestiones por considerar tienen que ver
con las modificaciones efectivamente introducidas al Cédigo
Penal de 1931y alaLeyde Responsabilidades de 1940, hastalas
reformas constitucionales de 1982.°' El primer cambio se dio
mediante la reforma publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racion, del 24 de mayo de 1944, respecto del delito de peculado
previsto en el articulo 220 del Cédigo Penal Federal. Con él se
buscd establecer que el patrimonio afectado podia ser el de
cualquier institucioén, empresa, organismo o establecimiento
creado por el Estado, las universidades que gozaran del subsi-
dio otorgado por la Federacion, del Distrito o de un territorio
federal. Con esta modificacion se superaron las dudas acerca
de la afectacion a los 6rganos auxiliares de la administracion
federal. Este mismo precepto fue modificado el 9 de marzo de
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1946 paraprever que tal delito podia cometerse por la persona
encargada de un servicio publico “descentralizado” y que los
bienes afectados podian pertenecer aun organismo del mismo
tipo. Enla correspondiente exposicién de motivos se senialo:

Que ademas de las reformas de nuestra Legislacién Penal,
por lo que toca a la falsificacion, robo, abuso de confianza
y fraude, es indispensable tomar igualmente medidas en
relacion al delito de peculado, a los delitos de despojo y de
encubrimiento en atencion a que, por lo que se refiere al
decreto de 24 de mayo de 1944, omitid al referirse al en-
cargado de un servicio publico que sustrae o distrae los
bienes pertenecientes a un particular de quien los ha reci-
bido precisamente en funcion del servicio que desempena.

Sobre este particular, resultainteresante referir dos crite-
rios. En 1976 la Primera Sala determino que:

[S]i el inculpado falsificé el texto de documentos diversos,
que cambiaron sustancialmente su sentido en el numera-
rio que amparaban, obteniendo con ello un lucro indebido
en perjuicio de un organismo descentralizado, y si dicho
inculpado, si bien trabajaba en las oficinas del organismo,
perosumisionsolo consistiaenescribir améaquinayllevar
al Banco los depésitos que hacia el organismo, pero sin que
pudiera manejar los fondos y sin que los tuviera bajo su
cuidado, los delitos cometidos fueron los de fraude y falsi-
ficacion de documentos y no el de peculado.??

Ya conforme a la nueva redaccién del articulo 220, 1a pro-
pia Primera Sala determiné en 1953 que para tener por acre-
ditado este delito se requeria: a) que el acusado desempeiie
un servicio publico del Estado o descentralizado, aunque sea
en comision, por tiempo limitado y que no tenga el caracter
de funcionario; y b) que para usos propios o ajenos distrai-
ga de su objeto dinero, valores, fincas o cualquiera otra cosa
perteneciente al Estado, al organismo descentralizado o a un
particular, si por razén de su encargo los hubiere recibido en
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administracién, depdsito o por otra causa. Del mismo modo
senald que el caracter del “servicio publico” que desempena-
ban los acusados se justificaba porque, siendo el combate de la
epizootia de la fiebre aftosa de interés publico, todos los actos
de colaboracién y administraciéon encaminados a cooperar en
la erradicacién de la citada epizootia deben considerarse de
interés publico. Que por ello, el trabajo que desempenaba el
acusado como almacenista de la Comisién México-Americana
paralaerradicacién delafiebre aftosa erade esanaturalezaya
quelaacciéon de entregar equipos y material alasbrigadas que
tenian por finalidad la erradicacion de aquélla, es una colabo-
racion inmediata para ese fin.*

La siguiente reforma se dio el 5 de enero de 1955, con la
modificacion al tipo penal del cohecho, para que sin alterar las
penas previstas desde 1931, quedara redactado de la siguiente
manera:

Articulo 217.Comete el delito de cohecho: La personaencar-
gada de un servicio publico, centralizado o descentraliza-
do, o el funcionario de unaempresaen que como accionista
o asociado participe el Estado, que por sio por interpésita
personasolicite o reciba indebidamente dinero o cualquie-
ra otra dadiva, o acepte una promesa, para hacer o dejar
algo justo o injusto relacionado con sus funciones, y II. E1
que de manera espontanea dé u ofrezca dinero o cualquie-
ra otra dadiva a alguna de las personas que se mencionan
en la fraccién anterior, para que este haga u omita un acto
justo o injusto relacionado con sus funciones.

Lafinalidad del cambio fue comprender no solo alas perso-
nas encargadas de un servicio publico, sino alas de los organis-
mos descentralizados y empresas en que participa el Estado,
como accionista o asociado. Como lo hicimos con anterioridad,
en la tabla 4 se muestran algunos de los criterios jurispru-
denciales desarrollados por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién en relacién con la reforma citada.
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Tabla 4. Criterios jurisprudenciales sobre el delito de cohecho en relacién con
lareformaalarticulo 217 del Codigo Penal de 1931, publicada el DOF el 5 de enero
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de 1955

Resoluciones de la Primera Sala de la SCUN

Semanario Judicial
de la Federacién

Con posterioridad a la reforma de 1955, la Suprema Corte
sostuvo que “(E)l elemento fundamental del delito consiste
en obtener, mediante dadivas, que alguien deje de hacer
algo justo o injusto relacionado con sus funciones”.

Sexta Epoca,
Primera Sala,

vol. XXVI,

Segunda Parte, p. 30

El mismo 6rgano precisé en 1961 que sus elementos consti-
tutivos eran: “que el infractor de, ofrezca, reciba o acepte,
dinero o cualquiera otra dadiva a un funcionario o empleado
publico; que el ofrecimiento, dadiva, recepcion o acepta-
cion, sea para el efecto de que el cohechado haga o deje de
hacer un acto justo o injusto, y que la accién u omisién, se
relacione con las funciones del cohechado, datos que son
evidentes si el inculpado ofrece dinero a un empleado pu-
blico, para que no cumpla con su deber".

Sexta Epoca,
Primera Sala,

vol. LXXIV,

Segunda Parte, p. 16

En lo que resulta de directa aplicacion de la reforma de
1955, sostuvo que “si el acusado en su caracter de inspector
del Instituto Mexicano del Seguro Social, al practicar una
visita de acuerdo con las funciones encomendadas por la
ley e inherentes a su cargo, solicita determinada cantidad
de dinero de la empresa, para asentar en el acta respecti-
va, datos falsos que son basicos para la determinacion del
monto de las cuotas patronales que repercuten en el co-
bro respectivo, determinando que dicho instituto dejara de
percibir las cuotas correctas, con defraudacion en su patri-
monio, el cual teniendo el caracter de un servicio publico
descentralizado, maneja el interés colectivo de las clases
laborantes del pais, que resultan directamente afectadas
en cuanto a las prestaciones que deben recibir por asisten-
ciameédica, incapacidades, etcétera, la conducta desplega-
da por el agente, es constitutiva del delito de cohecho que
define el articulo 217, fraccion |, del Cédigo Penal Federal”.

Sexta Epoca,
Primera Sala,

vol. LXXV,

Segunda Parte, p. 13

Mientras que en 1975 estima que “(E)l sujeto pasivo o activo
del delito de cohecho, conforme al articulo 217 del Cédigo
Penal Federal, no solo lo es la persona encargada de un ser-
vicio publico, centralizado o descentralizado, sino también,
y ésta es la hipotesis que contempla, el funcionario de una
empresa en que como accionista o asociado participe el
Estado, que es donde queda comprendido el Banco Nacio-
nal de Crédito Ejidal, S.A. de C.V.".

Séptima Epoca,
Primera Sala,

vol.n 74,

Segunda Parte, p. 17
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En el sexenio de Luis Echeverria se dieron algunos cam-
bios a nivel normativo, pero estos consistieron mas en un
intento de enfrentar situaciones concretas que realizar modi-
ficaciones estructurales. En el Diario Oficial de la Federacion,
del 8 de octubre en 1974, se publicé la reforma al articulo 111
constitucional con la inica intencién de suprimir el término
“territorios federales” con motivo de sudesaparicién juridica.

LAS ACCIONES CONTRA LA CORRUPCION ENTRE 1940 Y 1976

En los sexenios de los presidentes Avila Camacho, Aleman y
Ruiz Cortines, no se hicieron menciones al tema en los corres-
pondientes informes presidenciales.’*

En los de Lopez Mateos y Diaz Ordaz, inicamente en el
correspondiente al primer ano de sus respectivos mandatos.
El primero sefialé en esa ocasion que: “La industria petrolera
se acerca a su total integracion, corregidos progresivamente
los defectos de funcionamiento, inevitables en empresa cuyas
caracteristicas se habian sido ensayadas en parte alguna del
mundo, y combatida la corrupcién en que han incurrido ele-
mentos con ella conectados”.”®

Diaz Ordaz expresé que:

[S]i el partido mayoritario tiene el deber y la responsabili-
dad de gobernar, los partidos minoritarios tienen no solo
el derecho, sino la responsabilidad de criticar dando a co-
nocer errores, omisiones, abusos de poder o corrupciéon
de funcionarios, contribuyendo asi a gobernar. No saben
participar en el Gobierno quienes solo saben entorpecer
la tarea de gobernar.*®

Por otra parte, en el primer informe de gobierno de Luis
Echeverria se sefiald que se habia “intensificado la lucha al
contrabando que dafia la producciéony el empleo nacional,ala
vez que propiciala corrupciony lesiona la moral social”. En el
sexto sostuvo que:
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[EIn caso de establecerse el control de cambios, apareceria
inmediatamente el mercado negro de divisas con la con-
secuente corrupcion que esta clase de mercados genera;
surgirian nuevas actitudes especulativas, tipos de cambio
irreales y altamente inflacionarios y se agravaria la inca-
pacidad del sistema para retener el ahorro interno”.*”

Ademas de las menciones dispersas, y 1as pocas acciones
sistémicas promovidas, estos periodos se caracterizaron por
la escasa actividad penal iniciada en contra de funcionarios
relevantes o de practicas sistematicas. Lo que mas bien se man-
tuvo fue la tendencia a sancionar a funcionarios menores por
acciones aisladas.

Para darnos una idea de los modos en que se procedid y de
los objetivos y fines buscados, se incluyen en la tabla 5 algunos
ejemplos de averiguaciones previas iniciadas en contra de al-
gunos servidores publicos durante los sexenios de esta etapa.
Cabe destacar, por ejemplo, que en el periodo del presidente
Miguel Aleman, el senador Félix Irueta fue acusado de obtener
unaindemnizacién fraudulenta por concepto de ganado sacri-
ficado, su desafueroy su consignacién junto con otros funcio-
narios recibieron una amplia publicidad y se present6 como el
ejemplo mas claro de ladecisién gubernamental de combatir a
fondo la corrupcién.®®

Tabla 5. Averiguaciones previas y sanciones iniciadas en contra de servidores
publicos entre 1940y 1976

Periodo de Manuel Avila Camacho

Julio Shweitzer Henkel -jefe de Caja del Departamento de Emision del Banco de Mé-
xico- pues durante su gestion del 15 de diciembre de 1941 al 27 de junio de 1942, se
identifico un faltante de $1,366,800.00 en la caja de dicha institucion, habiéndose
logrado la condena del acusado y de sus complices y la restitucion de $800,000.00;
Fernando Torices Guerra, por un peculado de $117,172.08; Vicente Bolafios, tam-
bién por peculado de $75,446.92; Miguel de los Reyes Morales, por los delitos de
peculado, abandono de empleo y falsificacion de documentos; el juez Primero de
Distrito en materia Administrativa, por dictar una sentencia en un juicio de amparo
promovido por el Secretario de Comunicaciones y Obras Publicas en contra del H.
Tribunal de Arbitraje de los trabajadores al servicio del Estado (se determind que
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dicha resolucion no era contraria a los autos y que, en ese sentido, se trataba de un
simple error de opinion); Armando Poulat Popoca -cajero de la Universidad Nacio-
nal Auténoma de México- por disponer de $90,000.00; David Reyes, Victor Manuel
Pérez y Maximiliano Aquilar -los dos primeros empleados de la Oficina Federal de
Hacienda en la Sexta Delegacion y el Ultimo de la Nacional Reguladora y Distribui-
dora-, por defraudar al fisco al utilizar talones de estampillas usadas para colocar-
las en su declaracion de pago del impuesto sobre la renta; Agustin Corona Morales
y Ernesto Flores Bautista -carteros de la Direccion General de Correos- por abrir
indebidamente algunas piezas de correspondencia y apropiarse de su contenido;
Elena Rodriguez Rendon -Jefe de Seccion “B” y titular de la Seccion de Rezagos
de la Direccion General de Correos-, por mantener en su poder $245.00 que debio
concentrar en la Oficina de Caja; Jesus Peregrina Salamanca -agente civil comi-
sionado en el Sanatorio de la Secretaria de Marina- por distraer $3,864.19 del pago
de los empleados de la dependencia; Jesus Contreras Salceda -jefe del Servicio de
Vehiculos Postales de la Direccion General de Correos-y sus subalternos -Francis-
co Diaz Barriga, Antonio Garcia Quintero, Rodolfo Coss Castillo, Regino Ramos San-
tillan y Carlos Enrique Diaz Calderon- por la substraccion de gasolina, refacciones
y materiales de servicio, alteraciones de vales e irregularidades en esa oficina; y
Tirso Suarez Sandoval, Alberto Nufiez de Alvarez, Domingo Munguia Becerra, Maria
Miller Romero, Alfredo Jacobo Jacobo, Gilberto Montano Nolasco y Victorio de Anda
Ramirez -funcionarios de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social- por peculado,
falsificacion, uso indebido de sellos y fraude cometidos con motivo del manejo y
distribucion de tarjetas para “braceros” a cambio de pagos que fluctuaban entre
$50.00 y $200.00.

Fuente: Memoria de la Procuraduria General de la Republica 1945-1946, que presenta al H.
Congreso de la Union el titular de la misma, C. Lic. José Aguilar y Maya, México, 1946, pp.
21-23, 28, 30, y 36-37.

Periodo de Miguel Aleman

Averiguaciones previas en contra de Mario Montano Araiza -Jefe del Almacén Fiscal
num. 3, de la Aduana de Veracruz- por peculado y robo de cuatro cajas que conte-
nian casimires finos ingleses; José Trinidad Lara Medrano -ayudante de pagador
en la Caja Recaudadora de la Tesoreria de la Federacion en la Secretaria de Go-
bernacién- por peculado y falsificacion de documentos al hacer aparecer recibos
oficiales por una cantidad inferior a la que realmente entregaban los causantes de
impuestos; José Leon Figueroa y Carlos Nifio Araujo -funcionarios de la Direccion
de Asuntos Juridicos de la Secretaria de Gobernacién- por los delitos previstos en
las fracciones VIl y XXVII del articulo de la Ley de Responsabilidades de los Fun-
cionarios y Empleados de la Federacion por sustraer el expediente de la extranjera
Isabel de la Riva Cuevas para evitar que fuera deportada; Luz Maria Fernandez Gar-
cia -expendedora de la Loteria Nacional- por peculado; Adan y Humberto Sanchez
Martin del Campo, Ignacio Solis Gonzalez, Ramén Macias Romo y Jorge Bustamante,
por los delitos de substraccion, violacion y destruccion de piezas de corresponden-
cia cerrada, falsificacion de sellos y documentos.
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Periodo de Adolfo Ruiz Cortines

Entre las averiguaciones previas reportadas en el periodo presidencial de Ruiz
Cortines destacan las de José Maria Bolio y otros funcionarios de las secretarias
de Hacienda y de Agricultura, acusados de fraude, falsificacion de documentos
publicos, falsificacion de sellos oficiales y cohecho, al aprobar el otorgamiento de
bonos por inexistentes afectaciones agrarias a pequenos inmuebles; José Alvarado
Jiménez, José A. Lanzagorta y Gabino Rosendo Bosques -trabajadores de la Oficina
de Inspeccion de la Direccion de Ingresos Mercantiles de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico- por el delito previsto en la fraccion VIII del articulo 18 de la Ley
de Responsabilidades de Funcionarios y Empleados de la Federacion, por exigir al
gerente de una empresa dinero para destruir actas y copias de la visita de inspec-
cion; Francisco Luna Hernandez y José Munoz Mijares -encargados de la Agencia
Aduanal de los Ferrocarriles Nacionales de México- por disponer de $39,659.57 para
tratar de justificar pagos pendientes de gastos aduanales; Roberto Alzaga Nunez
-inspector de la Secretaria de Hacienda- por haber exigido a un matrimonio ex-
tranjero dinero para no ser detenidos; Alfredo Gongora Gutiérrez, Carlos Gutiérrez
Gutiérrez y Martin Martinez Alfaro, por la falsificacién de documentos, uso indebido
de los mismos y contrabando, al haber introducido al pais automéviles sin cubrir los
impuestos y falsificar tarjetas aduanales; varios empleados del Instituto Mexicano
de Seguridad Social, por haber simulado el pago total de adeudos y cuotas por parte
de varias empresas patronales; Oscar del Arco Guevara - gerente del Banco Nacio-
nal de Comercio Exterior en Tapachula- por el delito de peculado, al otorgar inde-
bidamente créditos a productores de arroz en el Estado de Chiapas; Javier Ulloa
Véazquez - Administrador de Telégrafos en Tacubaya- por abandonar injustificada-
mente su cargo después de que se le diera aviso que se llevaria a cabo una auditoria
a su departamento, mediante la cual se observo la cantidad faltante de $73,714.90;
y Antonio Moreno Kalbet -subjefe de la Seccion de Servicios de Aimacenes Nacio-
nales de Deposito- por el delito de abuso de confianza al haber dispuesto de dinero
perteneciente a la institucion por la venta de mercancias.

Fuentes: Memoria de la Procuraduria General de la Republica 1952-1953, que presenta al H.
Congreso de la Unién el titular de la misma, C. Licenciado Carlos Franco Sodi, México, 1953,
pp. 43-44 y 51-58; Memoria de la Procuraduria General de la Republica 1956-1957, que pre-
senta al H. Congreso de la Unién el titular de la misma, C. José Aguilar y Maya, México, 1957,
pp. 43-46; Memoria de la Procuraduria General de la Republica 1957-1958, que presenta al H.
Congreso de la Unién el titular de la misma, C. Licenciado José Aguilar y Maya, México, 1958,
pp. 47-48.

Periodo de Adolfo Lépez Mateos

Se abri¢ averiguacion previa a los ayudantes y choferes de los camiones propie-
dad del teniente coronel Manuel Martinez Castro, concesionario para el transporte
de mexolina por la denuncia presentada por Petréleos Mexicanos con motivo de
la substraccion del producto, el teniente coronel logré asilarse en Nueva Orleans,
aun cuando posteriormente fue extraditado; y la denuncia presentada por la mal-
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versacion de fondos constitutiva del delito de peculado contra el superintendente
del Distrito de Poza Rica, Jaime J. Merino, dado que estaba en Estados Unidos se
solicitd su extradicion, misma que fue negada de manera definitiva por el Gobierno
de ese pais.

Fuentes: Memoria de la Procuraduria General de la Republica 1958-1959, que presenta al H.
Congreso de la Unién el titular de la misma C. Licenciado Fernando Lépez Arias, México, s/e,
1959, pp. 26-27; Cfr. Historia de la Procuraduria General de la Republica, México, Procuraduria
General de la Republica, 1987, pp.84 y 88.

Periodo de Gustavo Diaz Ordaz

Se abrieron averiguaciones previas en contra de Mauricio Cruz Salina, Porfirio Her-
nandez Garcia y Francisco Téllez Girdon -empleados del Grupo de Caja y Almacén
de Valores de la Oficina Federal de Hacienda NUm. 12 y de la Tesoreria de la Fede-
racion- por los delitos previstos y sancionados en la fraccion XXVII del articulo 18,
y en la fraccion VIl del articulo 19, de la Ley de Responsabilidades de Funcionarios
y Empleados de la Federacion al entregar indebidamente ciento veinte estampillas
fiscales con un valor de $1,000.00 cada una; Enrique Interian Oliver, por los mismos
delitos acabados de mencionar, al encontrarse diferencias en la caja recaudadora
de la Secretaria de Relaciones Exteriores; Juan José Rodriguez Cuenca, José Se-
cua Leon y Francisco Mendoza Gutiérrez, por la venta ilicita de terrenos mediante
la documentacion sustraida ilegalmente de Departamento de Asuntos Agrarios y
Colonizacion; Manuel Garay Vinals -gerente de maquinaria de Caminos y Puentes
Federales de Ingresos y Servicios Conexos- por la disposicion de $1,865,181.40 que
le habia fueron entregados para la compra de refacciones y piezas de maquinaria;
Camerino Rodriguez Lépez y Guillermo Cervantes Bastida -empleados del Centro
de Salud de Taxco, Guerrero- por el delito de responsabilidad oficial previsto en la
fraccion XXVII del articulo 18 de la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y
Empleados de la Federacion, al haber dispuesto de una suma de dinero; Cayetano
Delgado Géngora -contador de la Sucursal del Banco Nacional Agricola en el Estado
de Campeche- por distraer para su propio uso dinero de los clientes del Banco.
Fuentes: Memoria de la Procuraduria General de la Republica 1966-1967, que presenta al H.
Congreso de la Unidn el Subprocurador primer sustituto, encargado del Despacho, C. Lic. Julio
Sdnchez Vargas, México, s/e, 1967, pp. 45y 51; Memoria de la Procuraduria General de la Re-
publica 1968-1969, que presenta al H. Congreso de la Unién el titular de la misma, C. Lic. Julio
Sdanchez Vargas, México, s/e, 1969, p. 26; Memoria de la Procuraduria General de la Republica
1969-1970, que presenta al H. Congreso de la Union el titular de la misma, C. Lic. Julio Sdnchez
Vargas, México, s/e, 1970, pp. 79, 88-89.
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Como yamencioné, las practicas orientadas a combatir co-
rruptelas se mantuvieron enfocadas a funcionarios menores
por falsificaciones, ocultamientos o indebidas disposiciones.
Aunque estos no se encontraban en areas especificas, las con-
ductas realizadas y los delitos cometidos no presentaban gran
variedad. Eranpeculadoy cohecho. Sinembargo, las conductas
corruptas seguian concibiéndose como acciones aisladas. El
fenémeno de “corrupcion”, en el entendimiento que le damos
hoy en dia, era apenas notorio, y si es que de alguna manera
llegaba a identificarse como tal, la solucién era la persecuciéon
de aquellos que hubieren dispuesto de los recursos que les ha-
bian sido confiados.

A pesar de las pocas transformaciones normativas habi-
das durante su sexenio, en el de Luis Echeverria se abrié el
proceso de responsabilidades que parece indicar un cambio
en el sentido de las averiguaciones previas e investigaciones
habidas entre 1934 y 1970. Este se dio con motivo de los he-
chos acaecidos el 23 de octubre de 1975, conocidos como la
“Matanza de San Ignacio Rio Muerto, Sonora”. En esa fecha,
un grupo de campesinos sonorenses tomaron tierras priva-
das exigiendo que fueran expropiadas y la intervencién de
las fuerzas estatales produjo la muerte de siete campesinos
y méas de veinte heridos. Dos dias después, Carlos Armando
Biebrich renuncié al cargo de gobernador de ese Estado. Su
sucesor, Alejandro Carrillo Marcor, promovi6 una investiga-
cién en su contra al reportar diversas inconsistencias en su
administracién probablemente constitutivas de los delitos
de enriquecimiento inexplicable, peculado, robo e incumpli-
miento del deber. Por tal motivo se ordend prisioén preventiva
en su contray Biebrich huyé alos Estados Unidos y a Espana.
Fue absuelto en 1984 por decision de la Suprema Corte de
Justicia. En lo que aqui interesa, algunos analistas han con-
siderado que se traté de una persecucién politica derivada
del apoyo que Biebrich mostré a Mario Moya Palencia en sus
aspiraciones por la candidatura presidencial.

Por otra parte, en los informes anuales de los respecti-
vos presidentes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
en el periodo comprendido de 1940 a 1982, no constan datos
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relacionados con sanciones impuestas a servidores publicos
judiciales. En algunos casos se menciona que los ministros
inspectores practicaron visitas a los tribunales y juzgados fe-
derales paraverificar el trabajo de magistrados y jueces, loque
derivé en la implementacion de medidas que permitieron el
mejoramiento de laadministracién de justicia.

En esas cuatro décadas destaca, pese atodo, lo sefialado en
el Informe rendido en 1940 por el ministro Daniel V. Valencia,
en el sentido de que en los cinco anos previos solo hubo una
responsabilidad oficial (sin aclarar por qué motivo),asicomola
acusacionhacia ciertos miembros del Pleno al fallar el amparo
promovido por Edgar K. Smoot.” También es digno de mencio-
nar que, en el informe de 1943, se sefial6 que:

Lascj concedié preferente interés alas quejas presentadas
con motivo de la actuacién de algunos Jueces de Distrito
y en su momento designo visitadores especiales, comisio-
nando con tal caracter alos Magistrados de Circuito de las
jurisdicciones de los juzgados respectivos para esclarecer
y en su caso corregir las faltas cometidas”, sin proporcio-
narse mayor informacién al respecto.'®

Por otra parte, y en lo que fue un hecho de graves efectos,
afinales de enero de 1976 la Suprema Corte de Justicia conocid
de las acusaciones hechas en contra de tres magistrados del
Tribunal Colegiado del Quinto Circuito, con sede en Hermosi-
1o, Sonora, por la excarcelacion de algunos narcotraficantes.
Frente a las acusaciones realizadas, los magistrados involu-
crados (Nicéforo Olea Mendoza, Fructuoso Aguilera Rojasy
Roberto del Carmen Gémez) presentaron sus “renuncias”.”!

Las averiguaciones previas y demas investigaciones habi-
das en el largo periodo al que acabo de referirme evidencian
que, de nueva cuenta, el combate a la corrupcion solo se reali-
z6 contra empleadosy funcionarios de nivel secundarioy que,
cabria adelantar, los grandes delincuentes de la politica y de
los negocios privados no fueron tocados. De maneraadicional,
no parece haberse dado ningun tipo de esfuerzo sistémico mas
alla de algunas ampliaciones a los tipos penales o las ya refe-
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ridas determinaciones jurisprudenciales. El tan anunciado
combate se encapsuld en la persecucion a los malos -y meno-
res- elementos que empanaban las honestas y amplias tareas
de la Revolucidn, al afectar el camplimiento de las funciones
que las normas juridicas le imponian a un amplio conjunto de
funcionarios concretos.

LaprofesoraMariadel Carmen Pardo estimé que las accio-
nes llevadas a cabo sobre la administracién ptblica federal en
el periodo 1940-1960, se enfocaron mas al control de las clien-
telas politicas que a la racionalizacion del funcionamiento
gubernamental o a la prevision de actos de corrupcion.’®? Lo
anterior, sin dejar de reconocer algunos intentos para racio-
nalizar la administracion mediante la profesionalizacion de
los cuadros burocraticos y la creacion de instancias de coor-
dinacion.'®

EL AGOTAMIENTO DEL MODELO ESTATALISTA

Durante el sexenio de José Lopez Portillo se dieron varios
cambios y se realizaron algunas acciones en un contexto en
el que la corrupcioén y su combate recibieron mayor aten-
cién con respecto a los periodos presidenciales anteriores.
En primer lugar, las menciones hechas en sus seis informes
presidenciales fueron crecientes. Como lo muestra el cuadro
inicial, v se refuerza con lo que enseguida apuntaré, Lopez
Portillo dej6 de aludir a casos especificos o a la existencia de
“corruptelas” parareferirse a un mal generalizado y presen-
te, asi como a las medidas que, segiin él, se estaban tomando
para enfrentarlo.

En el informe del 1° de septiembre de 1977 sefial6 que las
modificaciones realizadas al Ministerio Pablico formaban
parte del “compromiso de combatir la corrupcién pese al es-
candalo y los posibles fiascos. El pueblo de México asi lo pide.
Seremos inexorables y asi estamos dispuestos a que se nos tra-
te”. En el segundo sostuvo que habia combatido la corrupcién
“en el &mbito de la Administracion Publica pese al escandalo
o las suspicacias politicas. La corrupcion no es exclusiva de la
Administracién Pablica. No hay prevaricador sin complice, ni
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costumbre sin tradicién”. En la misma linea, en el tercero afir-
mo que, al haberse empenado en sanear al sector publico, se
habia dado la impresién de que

solo en él hay manchas y vicios; infortunadamente la co-
rrupcién invade a todos los sectores. Simplemente hemos
empezado por casa... Todos condenamos la corrupcion
como concepto; pero muchos, cuando se concreta en caras
y nombres, silos conocen bien, convierten su condena en
compadecimiento (sic) y, sino los conocen, en indignaciéon
y safia. No podemos deformar la calificacion de los hechos
porlacuantiaprobada, o por laamistad, o condicién social,
intelectual o politica de los autores.

En el quinto informe volvié sobre la tesis acabada de ex-
presar:

Sé que contra la corrupcion, habremos de continuar una
lucha permanente, asumiendo como lo hemos hecho, el
riesgo del escandalo, del chantaje, y de los que, desde la
criticaylaoposicién, arriman su sardina a las brasas. Mu-
chas primeras piedras, se han tirado contra funcionarios
publicos. Ojali los demas, estén libres de culpa.

En su Gltimo y muy dramético informe, sefialé como ad-
vertencia a lo que suponia habria de venir, que “el control de
cambios sufrira pronto modificaciones y adaptaciones... Nos
costara mucho trabajo. Habra probablemente corrupcion;
pero confio en que tendremos el talento politico y los tamarios
para defendernos”.!**

(A quésereferia Lopez Portillo con el combate ala corrup-
ciényalasmedidastomadas paraenfrentarlaalolargodetodo
su sexenio? Desde el punto de vista normativo hubo algunos
cambios. En primer lugar, la expedicion de Ley de Responsa-
bilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion,
del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados
(Diario Oficial dela Federacion, 4 de enero de 1980), mediante la
cual se abrogo la Ley de Responsabilidades de 1940.
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En la exposicién de motivos de la iniciativa presidencial
se senalo que:

La actuacion criminal de los malos funcionarios, cuando
queda indefinidamente impune, ademas de constituir un
pernicioso ejemplo, puede conducir al pueblo a la rebel-
dia como Gnico medio para libertarse de ellos, o bien, lle-
varlo a la abyeccién como resultado de un sometimiento
impotente, signo indudable de decadencia; o bien produ-
ce un estado latente de inconformidad y de rencor, que
lo hace ver al Gobierno no como la entidad superior ins-
tituida para su beneficio, respetable y orientadora, que
habra de conducirlo al bienestar y al progreso, sino como
un poder despético y concupiscente que solo lo oprime 'y
lo explota.

Estas ideas se tradujeron en la actualizacién o modifi-
caciéon de diversos supuestos, asi como en la reiteracion de
otros provenientes de la abrogada legislacion de 1940. En
primer lugar, se establecid que los funcionarios y empleados
de la Federacion y del Distrito Federal eran responsables de
delitos comunes, delitos oficiales y faltas también oficiales,
cometidos durante su encargo o con motivo de él. En esta le-
gislacion no se establecié un listado de los delitos comunes
que pudieran cometer los funcionarios publicos, sino que
los mismos quedaron constrenidos, fundamentalmente, a lo
dispuesto en el Cédigo Penal. Con ello se lograron evitar los
problemas de tipificacién a que antes aludimos y que tantas
dificultades generd a los 6rganos jurisdiccionales como que-
dé evidenciado con sus muchasy contradictorias determina-
ciones jurisprudenciales.

En segundo lugar, los delitos oficiales quedaron definidos
como los actos u omisiones de los funcionarios o empleados
de la Federacién -o del Distrito Federal- cometidos durante
su encargo o con motivo de él, que redundaran en perjuicio de
los intereses publicos y del buen despacho. Esto es, el ataque a
los intereses publicos y del buen despacho, a las instituciones
democraticas, a la forma de gobierno o a la libertad de sufra-

75
2026. Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Histdricas.

https://historicas.unam.mx/publicaciones/publicadigital/libros/851/corrupcion-mexico.html.



S INSTITUTODE
INVESTIGACIONES
l HISTORICAS

gio; la usurpacion de atribuciones; las infracciones u omisio-
nes constitucionales y legales federales que causen perjuicios
graves a la Federacién o a uno o varios Estados de la misma o
motiven algin trastorno en el funcionamiento normal de las
instituciones; las violaciones sistematicas a las garantias indi-
viduales o sociales; y los actos u omisiones en perjuicio de los
intereses publicos y del buen despacho, siempre que no tuvie-
ran caracter delictuoso conforme a otra disposicién legal que
los defina como delitos comunes. Finalmente, se consideraban
faltas oficiales a las infracciones que afectaran de manera leve
los intereses publicos y del buen despacho y no trascendieran
al funcionamiento de las instituciones y del Gobierno.

Elsegundo cambio juridico fueron las reformas a la legis-
lacién penal publicadas en el Diario Oficial dela Federacion del
3deenerode1980.Enlaexposicion de motivos de lainiciativa,
el presidente Lopez Portillo sostuvo que:

el bien juridico protegido al sancionarse el peculado no es
ni Ginica ni principalmente el patrimonio del Estado; sino
sobre todo la honda conviccién de que las funciones ptabli-
cas deben desempenarse con indefectible lealtad y patrio-
tismo, y de ahi que se exija el respeto absoluto a los bienes
que se encomiendan para prestar un servicio publico.

Lareformaal articulo 219 consistié enincrementar la pena
minima de prisién (un afo), el monto de la multa (de mil a cien
mil pesos) y establecer un plazo para la inhabilitacién (de dos
a seis afios); la del articulo 220 fue para precisar que ese delito
podia cometerlo un “funcionario, empleado o encargado de
un servicio publico, del Estado o descentralizado”, precisando
asiasussujetos activos. También se derog6 el articulo 221, que
preveia la posibilidad de obtener la libertad si se restituia la
cantidad dispuesta dentro de los diez dias siguientes al descu-
brimiento del acto ilicito.

Otros cambios a los que pudo referirse Lopez Portillo en
sus llamados al combate a la corrupcién parecen haber teni-
do que ver con la regulacion y control del gasto publico. Por
una parte, en el Diario Oficial del 29 de diciembre de 1976 se
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publicé una nueva Ley Organica de la Administracion Pabli-
ca Federal. Visto el asunto de manera abstracta, este ordena-
miento pudo entenderse como un medio para combatir la
corrupcioén de los servidores publicos. Sin embargo, de su
lectura no se desprende ni esa intencion, ni ese uso. Salvo el
otorgamiento de competencias a la secretaria de Programa-
cién y Presupuesto para dictar las medidas administrativas
sobre responsabilidades que afectaren a la hacienda ptblica
federal, este ordenamiento nicamente se utilizé pararacio-
nalizar ala Administracién.!os

Por otra parte, en el mismo medio oficial del 31 de diciem-
bre de ese afo, se publico la Ley de Presupuesto, Contabili-
dad y Gasto Publico que, igualmente, pudo haber sido una
herramienta para el combate a la corrupcién, pero no lo fue.
Finalmente, en el Diario Oficial del 6 de diciembre de 1977 se
publicé el paquete conocido como “reforma politica”. Entre las
disposiciones modificadas estuvo el articulo 74 constitucional,
relativoala cuenta publicaylaampliacién delas competencias
de la Contaduria Mayor de Hacienda Federal. Al respecto se
previd que larevision de la primera tendria por objeto conocer
los resultados de la gestion financiera, comprobar su ajuste o
desvio a los criterios establecidos en el presupuesto, asi como
el cumplimiento de los objetivos previstos en los programas.
Se dispuso también que si la Contaduria Mayor encontraba
discrepancias, podria determinar las responsabilidades co-
rrespondientes.

Si consideramos ahora lo relacionado con la jurispruden-
cia, tampoco podemos advertir en esos anos cambios profun-
dos con respecto a lo que antes se dio. En 1972, el Pleno de la
Suprema Corte sostuvo que el articulo 108 de la Constitucion
distinguia tres diversas categorias de funcionarios que goza-
ban de fuero, cada una de las cuales recibe un tratamiento dis-
tinto.' En marzo de 1976, 1a Primera Sala diferencid, debido al
sujeto actuante, los delitos de fraude y falsificacion de docu-
mentos respecto del peculado.”” Finalmente, en agosto de 1979,
la Sala Auxiliar preciso que la sanciones previstas enla Ley de
Responsabilidades
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recaen inicamente sobre sujetos que, estando comprendi-
dos en los cuadros del personal de la administracién que
el propio cuerpo legal prevé, desempenan una actividad
publica, bien sea con el caracter de autoridad y con una
representacion tal que los coloca como intermediarios
entre el Estado y los particulares (funcionarios), o bien,
manteniendo solamente su responsabilidad ptiblica con
launidad burocratica a la que pertenecen (empleados).'®

Teniendo a la vista las modificaciones normativas acaba-
das de describir, no parece haber correspondencia entre las
palabras expresadas por el presidente Lopez Portillo en sus
distintos informes de gobierno, con la realidad juridica que
pretendia construir para combatirla o, al menos, enfrentarla.
Loquesiesposible advertir es el cambio de tono en cuantoalos
alcances de la responsabilidad, la manera de hacerle frente y
lanecesidad de atacarla de un modo sistémico y no puramente
individual.

Ademas de los escasos cambios juridicos mencionados, en
ese periodo se iniciaron importantes procesos en contra de di-
versos servidores publicos. Siguiendo con la dindmica de su
predecesor, parece haber un rasgo en cuanto a dejar de lado
la persecuciéon de funcionarios considerados “menores”, para
volver —como enlos primeros anos de la posrevolucion- sobre
los “enemigos politicos”. Mediante la exposicién de algunos ca-
sos destacados trataré de poner de manifiesto esta dinamica.

Un agricultor residente de Coahuila denuncié a Félix Ba-
rra Garcia ante el Oficial Mayor de la Secretaria de la Reforma
Agrariapor el delito de extorsion, argumentando que le reque-
ria grandes sumas de dinero a cambio de no expropiarle sus
tierras. Barra Garcia fue detenido en 1977y, dos afios después,
declarado culpable, por lo que se le impuso la pena de cuatro
afios de prisién y una multa de poco mas de siete millones de
pesos. Posteriormente fue liberado a consecuencia de las im-
pugnaciones presentadas.

En 1977, el doctor Federico Martinez Manautou -delegado
especial del Fideicomiso de Bahia de Banderas- presentd una
denunciaantelaProcuraduria General delaRepublicaacusan-
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do a su predecesor, Alfredo Rios Camarena y cinco personas
mas -Alberto Rodriguez Sullivan, Luis Antonio Camargo Gar-
cia, Santiago Pérez Antolinos, Federico Acosta SierrayRicardo
Romay Wisbrun- del delito de fraude maquinado, por estimar
que constituyeron la sociedad mercantil “Nuevo Vallarta” con
los siete millones de délares obtenidos de un banco estadou-
nidense. Rios Camarena fue detenido en Estados Unidos y
extraditado a México. Tres anos después obtuvo la libertad al
retribuir la cantidad de once millones de pesos.!®

El 21de marzo de 1978, Eugenio Méndez Docurro fue de-
tenido y llevado ante el Juez Cuarto de Distrito en Materia Pe-
nal, acusado de peculado en su desempefio como secretario de
Comunicacionesy Transportes.® Al reintegrar la cantidad de
40 millones de pesos, obtuvo su libertad porque, conforme a
lo dispuesto en el ya mencionado articulo 221 del Cédigo Pe-
nal Federal, 1a persona acusada de peculado podia obtener la
libertad si reintegraba la cantidad a la parte agraviada dentro
de los diez dias posteriores al descubrimiento del acto ilicito.

E1 25 de abril de 1978, Fausto Cantt Pefia fue acusado de
defraudacién fiscal por varios millones de pesos mientras se
desempenié como director del Instituto Mexicano del Café du-
rante el sexenio de Luis Echeverria. El Juez Primero de Distrito
en Materia Penal del Primer Circuito le dicté auto de formal
prisién y, en 1981, fue sentenciado a diez afnos y cinco meses
de prision, aun cuando terminé obteniendo un beneficio pre
liberatorio.™

Ensultimo informe de gobierno Lopez Portillo afirmé en
lo que, supongo, concibié como canto de cisne:

He actuado siempre de buena fe, con total honestidad inte-
lectual. Nunca me propuse ni injusticia, ni dafo, ni ofen-
sa, ni fracaso. Nunca supedité el ser al parecer; ni el hacer
al halago o el aplauso. Nunca sacrifiqué la sustancia a la
forma, salgo y saldré con las manos limpias de sangre y de
recursos mal habidos. He combatido la corrupcién hasta
llegar al escandalo. No me arrepiento.'?
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Pienso que mas alla de su personalisima conviccidén sobre
lo bien que habia hecho las cosas, Lopez Portillo no pudo man-
tener unavisién integral, ni continuada, acerca de las maneras
de combatir un fenémeno al que, eso si, él mismo le dio un ca-
racter estructural ydejé de comprenderlo comolaactividad de
unas “manzanas podridas” para las que bastaba la aplicacién
delalegislacién penal.
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1]}
PERIODO FUNCIONARIAL (1982-1988)

En el periodo presidencial de Miguel de la Madrid el combate
ala corrupcién tuvo un signo completamente nuevo. Al tomar
posesion del cargo el 1° de diciembre de 1982, hizo un amplio
desarrollo de uno de los temas que habian sido parte impor-
tante de su campana presidencial: “la renovaciéon moral de la
sociedad” -en muchobajolainfluenciay consejo de Samuel del
Villar." Sostuvo que tal principio seria compromiso y norma
de conducta de su gobierno, a partir de lo previsto por las nor-
mas juridicas que sintetizaban la moral social, republicana,
democraticay revolucionaria de todos los mexicanos.

Partiendo de ahi ofrecié actualizar las bases constitu-
cionales de la responsabilidad de los servidores publicos y
promover una nueva ley sobre la materia para terminar con
los gastos irregulares, los vicios en los negocios ilicitos y los
contratos de obra y servicio, el aprovechamiento de lanémina
oficial, y las conductas ilicitas en el otorgamiento de autoriza-
ciones, permisos, licencias y concesiones. Ademas, planteé la
creacion de la Contraloria General de 1a Federacion con rango
de Secretaria de Estado, y el impulso ala Contaduria Mayor de
Hacienda de la Camara de Diputados.

Estas ideas las mantuvo a lo largo de su gobierno, como se
desprende de sus informes presidenciales. En el segundo de
éstos sostuvo que la renovacion moral de la sociedad estaba
vinculada con el patriotismo, entendido como sentimiento de
amor a la patria y de convicciéon y responsabilidad frente a la
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Nacién. En el informe del afo siguiente comenzé admitiendo
lo mucho que faltaba por hacer en el combate a ese fenémeno.
Sin embargo, sefialé que podia

rechazar enérgicamente la opinién denigrante y calum-
niosade algunos pesimistas o afectados de adentro del pais
eignorantes o malintencionados de afuera que pretenden
imputar alos mexicanos la calidad de un pueblo esencial y
generalizadamente corrupto. La gran mayoria del pueblo
de México poseey practica grandes virtudes morales en lo
personal, enlafamilia, enel trabajoyenlavidasocial. Esta
afirmacion es también valida para la mayoria de los servi-
dores publicos. Como toda sociedad, tenemos delincuencia
y corrupcion, pero al observar estos fenémenos en el resto
del mundo, no tenemos por qué auto denigrarnos ni acep-
tar las campanas difamatorias que tratan vanamente de
abatir nuestro esfuerzo o debilitar nuestras instituciones.

Llamalaatencién que en su Gltima intervenciéon presiden-
cial el desarrollo del tema fuera mucho menos intenso que en
las anteriores intervenciones:

Las inercias del pasado han presentado serias resisten-
cias al cambio; ain tenemos que lamentar fenémenos de
corrupcion e insuficiencia; el problema de la seguridad
publica sigue siendo grave. Empero, debemos reconocer
también la encomiable labor de los policias leales y hones-
tos que arriesgan y pierden sus vidas en defensa de la so-
ciedad.™

Encuantoaloscambios juridicos, hagonotar queenel Dia-
rio Oficial del 31 de mayo de 1983 se publicé el Plan Nacional de
Desarrollo, resultado de las reformas y adiciones al articulo
26 constitucional del 3 de febrero y de la Ley de Planeacion
del 5 de enero, ambos de 1983."5 En lo tocante a la corrupcion
se planted la necesidad de regular el ejercicio presupuestal
y la asignacion de subsidios y transferencias para evitar dis-
pendio, desperdicio o corrupcién; se buscaria alentar la re-

82
2026. Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Histdricas.

https://historicas.unam.mx/publicaciones/publicadigital/libros/851/corrupcion-mexico.html.



S INSTITUTODE
INVESTIGACIONES
l HISTORICAS

novacién moral de la reforma agraria integral, a fin de lograr
una democracia participativa en la toma de decisiones en su
ejecucion y evaluacion, y se impulsaria un sistema de abasto
popular para evitar corrupcién y usura comercial.

EL NUEVO MARCO JURIDICO

A pocomenos de un mes de la toma de posesién comenzaron a
publicarse las reformas mediante las cuales De la Madrid pre-
tendia renovar lamoral social. En el Diario Oficial de la Federa-
cion del 28 de diciembre de 1982 se publico el decreto mediante
el cual se modificé en su totalidad el Titulo IV de la Constitu-
cidn, relativo a la responsabilidad de los servidores publicos.
Mediante el mismo decreto se llevaron a cabo modificaciones
alos articulos 74 y 76 de la Constitucion, respecto de las com-
petencias de las Camaras de Diputados y de Senadores en los
juicios de responsabilidad."® Asimismo, se reformo el articulo
134 para establecer que los recursos econémicos del gobierno
federal se administrarian con eficiencia, eficacia y honradez,
y que las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de
estos bienes debian realizarse mediante licitaciones publicas.
Por tltimo, se reformo el articulo 22 para prever que la priva-
cién de lo ilicitamente apropiado por los servidores publicos
no se consideraria como pena confiscatoria.
Loprimeroquellamalaatencion de estareformaeslamag-
nitud de los cambios realizados. En la exposicion de motivos de
lainiciativa el presidente de la Madrid sostuvo que:

La renovacion moral exige que el Estado asuma tres res-
ponsabilidades fundamentales: La primera es prevenir la
corrupcién en sus relaciones con la sociedad. Para ello, la
administracién publica debe ser honesta, profesional y efi-
caz; sedebenremover cargas burocraticas que agobianala
sociedad. Es indispensable poner a disposicion del pueblo
el poder del Estado para que sea el mismo la gran fuente
de proteccion de sus derechos. La segunda es identificar,
investigar, procesar y sancionar con legalidad, eficiencia,
severidad e imparcialidad, la corrupcion. Laterceraesuti-
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lizar todos los medios a su alcance para que la sociedad,
en especial lanifiez y 1a juventud, refuercen su formaciéon
en los valores nacionales fundamentales y en las respon-
sabilidades individuales y sociales que ellos imponen. La
reforma constitucional propuesta establece las bases para
satisfacer las dos primeras responsabilidades del Estado.
Pero el camino por andar es todavia largo.

Con base en lo anterior, y en lo que corresponde a los fun-
cionarios federales, en el articulado se definieron como servi-
dores publicos a los representantes de eleccién popular, a los
miembros del Poder Judicial Federal, a los funcionarios, em-
pleados vy las demas personas que desempeifiaren un empleo,
cargo o comisionde cualquier naturaleza en laadministracion
publica federal (articulo 108).

En el articulo 109 se establecié que esos servidores publi-
cos estarian sometidos a tres tipos de responsabilidades, me-
diantelos correspondientes procedimientos: en primer lugar,
ala responsabilidad politica por los actos u omisiones que re-
dunden en perjuicio de los intereses ptublicos fundamentales
o de su buen despacho; en segundo lugar, a la penal por los
delitos previstos en la legislaciéon de esa materia; finalmente,
alaadministrativa, por los actos u omisiones que afecten la le-
galidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que esos
servidores deban observar en el desempeno de sus empleos,
cargos o comisiones.

Como un supuesto adicional se estableci6 que se sanciona-
rian penalmente alos servidores publicos que durante el tiem-
po de su encargo -por motivos de éste, por sio por interpésita
persona- aumentaren “substancialmente su patrimonio, ad-
quieran bienes o se conduzcan como duenos sobre ellos, cuya
procedencialicitano pudiesenjustificar. Lasleyes penales san-
cionaran con el decomisoy conla privacién dela propiedad de
dichos bienes, ademas de las otras penas que correspondan”
(articulo 109).

En lo relativo a la responsabilidad politica, en el articulo
110 se dispuso que estarian sometidos a ella los senadores y di-
putados al Congreso de 1a Unién, los ministros de la Suprema
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Corte de Justicia de 1a Nacién, los secretarios de despacho, los
jefes de departamento administrativo, el procurador General
delaRepublica, los magistrados de circuito y los jueces de dis-
trito, los directores generales o sus equivalentes de los orga-
nismos descentralizados, empresas de participacion estatal
mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a éstas 'y
fideicomisos publicos.

Este procedimiento iniciaba con la acusacién hecha por la
Camara de Diputados ante la de Senadores, previa sustancia-
cién del procedimiento y audiencia del inculpado. El Senado,
erigido en jurado de sentencia, determinaba la sancion, una
vez realizadas las diligencias correspondientes y con audien-
cia del acusado. El procedimiento de juicio politico solo po-
driainiciarse durante el periodo en el que el servidor publico
desempeniare su cargo y dentro de un ano después, teniendo
el caracter de inatacables las declaraciones y resoluciones de
ambas Camaras. Las sanciones consistian en la destituciéon
del cargo y la inhabilitacién para desempenar funciones,
empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el
servicio publico (articulo 114).

Aun cuando la determinacién de los delitos y su sancién de-
bia establecerse mediante la legislacién penal ordinaria —~dada
la desaparicion del jurado-, en el articulo 111 se estableci6 el
llamado proceso de “desafuero”. Esto es, que para proceder pe-
nalmente contra los diputados y senadores del Congreso de la
Unidn, los ministros de la Suprema Corte de Justicia, los secre-
tarios de despacho, los jefes de Departamento Administrativo
y el Procurador General de la Reptblica por la comision de de-
litos durante el tiempo de su encargo, la Camara de Diputados
tendria que declarar si habia o no de hacerlo en contra el in-
culpado. En caso afirmativo, la persona quedaba a disposicién
delasautoridades competentes para que actuaran con arreglo
alaley. La responsabilidad por delitos cometidos durante el
tiempo del encargo era exigible de acuerdo con los plazos de
prescripcion consignados enlalegislacion penal (articulo 114).

Sobre la responsabilidad administrativa se dispuso que
la ley emitida por el Congreso determinaria las obligaciones
de los servidores publicos a fin de salvaguardar la legalidad,
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honradez, lealtad, imparcialidad, y eficiencia en el desempetio
de sus funciones, empleos, cargos y comisiones; las sanciones
aplicables por los actos u omisiones en que incurrieran, asi
como los procedimientos y las autoridades para aplicarlas.
Dichas sanciones consistian en suspension, destitucion, inha-
bilitacion y multa (articulo 113).

Finalmente, respecto del presidente de la Reptblica se dis-
puso que durante su encargo solo podria ser acusado por trai-
cién alapatriaydelitos graves del orden comtn (articulo 108),
paraser sometido antelaCamara de Senadores en los términos
del articulo 110 constitucional.

Como parte del esfuerzo de la asi llamada renovacion
moral de la sociedad, en el articulo 32 bis de la Ley Organica
de la Administracion Pablica Federal (Diario Oficial del 29 de
diciembre de 1982) se establecieron las competencias de la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion. Entre
ellas, planear, organizar y coordinar el sistema de control y
evaluacién gubernamental; inspeccionar el ejercicio del gas-
to publico federal y su congruencia con los presupuestos de
egresos; expedir las normas que regulen el funcionamiento
delosinstrumentosyprocedimientos de control de laadminis-
tracién publica federal; vigilar el cumplimiento de las normas
de control y fiscalizacidn; establecer las bases generales para
larealizacion de auditorias en las dependencias y entidades
de esa administracion publica federal; realizar auditorias a
las dependencias y entidades en sustitucién o apoyo a sus
o6rganos de control; comprobar el cumplimiento por las de-
pendencias y entidades de 1a administracién publica federal
de las obligaciones derivadas de las disposiciones en materia
de planeacion, presupuestacion, ingresos, financiamiento, in-
version, deuda, patrimonio y fondos y valores de la propiedad
o al cuidado del Gobierno Federal; informar anualmente al
presidente de la Reptuiblica sobre el resultado de la evaluacién
de las dependencias y entidades de la administracién ptblica
federal que hayan sido objeto de fiscalizacion; informar a las
autoridades competentes, cuando asi fueren requeridas, del
resultado de tales intervenciones; recibir y registrar las decla-
raciones patrimoniales que deban presentar los servidores de
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la administracion publica federal, y conocer e investigar los
actos, omisiones o conductas de los servidores puiblicos para
constituir responsabilidades administrativas, aplicar las
sanciones que correspondan, y en su caso, hacer las denuncias
correspondientes ante el Ministerio Publico.

LA APARICION DE LAS RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS

La tercera modificacion de importancia de la renovacién mo-
ral fue la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos (Diario Oficial del 31 de diciembre de 1982). Su objeto
fueregular el novedoso Titulo Cuartodela Constitucion, espe-
cialmente de las ya identificadas responsabilidades politicas,
penales y administrativas.

En la exposicion de motivos de la iniciativa el presidente
de la Madrid sefialé:

En un Estado de Derecho el ambito de accion de los po-
deres publicos esta determinado por la Ley y los agentes
estatales responden ante ésta por el uso de las facultades
que expresamente se les confiere. La irresponsabilidad
del servidor publico generailegalidad, inmoralidad social
y corrupcion; su irresponsabilidad erosiona el Estado de
Derechoyactiia contralademocracia, sistema politico que
nos hemos dado los mexicanos. El Estado de Derecho exige
que los servidores publicos sean responsables. Su respon-
sabilidad no se da en la realidad cuando las obligaciones
son meramente declarativas, cuando no son exigibles,
cuando hay impunidad, o cuando las sanciones por su in-
cumplimiento son inadecuadas. Tampoco hay responsa-
bilidad cuando el afectado no puede exigir facil, practica
y eficazmente el cumplimiento de las obligaciones de los
servidores publicos. La renovacién moral de la sociedad
exige un esfuerzo constante por abrir y crear todas las
facilidades institucionales para que los afectados por ac-
tos ilicitos o arbitrarios puedan hacer valer sus derechos.
El régimen vigente de responsabilidad de los servidores
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publicos debe renovarse para cumplir sus objetivos en un
Estado de Derecho.

A fin de no repetir los contenidos del texto constitucional,
ni recargar esta investigacion, me limitaré a sefialar los as-
pectos mas importantes de este ordenamiento legal. Respecto
de la responsabilidad politica se establecié que redundaban
en perjuicio de los intereses publicos fundamentales y de su
buen despacho, el ataque a las instituciones democraticas; ala
forma de gobierno y a la libertad de sufragio; las violaciones
graves y sistematicas a las garantias individuales o sociales;
el ataque ala libertad de sufragio; la usurpacién de atribucio-
nes; las acciones u omisiones que causaren perjuicio grave a
la Federacion o a los estados, asi como las violaciones graves
a los planes, programas y presupuestos de la administracion
publica federal (articulo 7). Respecto de la responsabilidad pe-
nal, la nueva legislacion detallo los aspectos procedimentales
necesarios para posibilitar el retiro de la inmunidad, o fuero,
por parte de la CAmara de Diputados.

En dondela Ley present6 una importante transformaciéon
fue en lo concerniente a la responsabilidad administrativa.
Como lo dejé precisado, en la Ley de Responsabilidades pre-
sentada por el presidente Cardenas, a fines de su mandato, se
produjo una curiosa confusion entre los delitos ordinarios que
podian cometer los servidores publicos en términos del Codi-
go Penal, y los delitos que, estando previstos en la propia Ley
de Responsabilidades, podian cometer esos mismos sujetos en
ejercicio de su cargo. Durante afios, la jurisprudencia tratd de
resolver estas confusiones, desde luego sin mucho éxito. Fue
hastala Ley de Responsabilidades de 1980 cuando Ginicamente
quedaron en vigor los previstos en el Cdédigo Penal. El desa-
rrollo de los supuestos de responsabilidad administrativa es
uno de los méritos de la Ley de Responsabilidades emitida a
comienzos del sexenio del presidente De la Madrid.

En su articulo 47 se establecieron las obligaciones de to-
dos los servidores publicos federales. Entre ellas, por ejemplo,
cumplir con la maxima diligencia el servicio encomendado y
abstenerse de realizar cualquier acto u omisién que causare la
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suspension o deficiencia del servicio o suindebido ejercicio; eje-
cutar los planes, programas y presupuestos conforme a la ley;
utilizar adecuadamente los recursos asignados; observar buena
conductay el debido respeto a los subordinados; abstenerse de
desempenar las funciones de un cargo antes o después de haber-
loocupado; no participar en asuntos enlos que tuviera conflicto
de intereses; abstenerse de solicitar, aceptar o recibir dinero o
cualquier otro tipo de beneficios; y presentar oportunamente
las correspondientes declaraciones patrimoniales.

El incumplimiento de las obligaciones establecidas en el
articulo 47 daban lugar a apercibimiento privado o publico,
amonestacion privada o publica, suspension, destitucién del
puesto, sancién econémica e inhabilitacién temporal para
desempeiiar empleos, cargos o comisiones en el servicio pu-
blico. El procedimiento sancionatorio se llevaba a cabo por el
correspondiente superior jerarquicoy eracontrovertible ante
el Tribunal Fiscal de la Federacion.!”

AJUSTES AL MODELO

En el Diario Oficial del 5 de enero de 1983 se publicaron diver-
sas reformas y adiciones al Codigo Penal Federal."®* Como se
sefialf en la exposiciéon de motivos de la iniciativa presentada
por el presidente De la Madrid, la misma buscé desarrollar en
esamaterialos supuestosdelarenovacién moral afindelograr
lapersecucion eficaz dela corrupcién ejercida por los servido-
res publicos en el desempefio de su empleo, cargo o comision.
Enlo que, desde luego, es un cambio discursivo, se senalo que:

[L]a iniciativa tipifica como delito las conductas ptblicas
ilicitas que ostensiblemente se han desarrollado durante
el ultimo medio siglo y que la Ley ha ignorado. Establece,
sobre bases coherentes, sanciones penales efectivas para
prevenir y castigar dichas conductas, en consonancia con
las reformas y adiciones al titulo cuarto constitucional en
general y al Articulo 111 en particular, que he sometido a
la consideracién del H. Congreso de la Unidn. Esta iniciati-
va regula, siguiendo esos principios constitucionales, las
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penas para los delitos patrimoniales cometidos por ser-
vidores publicos, de acuerdo con los beneficios econdémi-
cos obtenidos o de los dafios econdmicos causados, por su
delincuencia, asi como la naturaleza preventiva que debe
tener su sanciéon econdmica.

Para tal fin, la iniciativa propuso la creacion de nuevos
delitos: intimidacidn, ejercicio abusivo de funciones, trafico
de influencias, deslealtad y enriquecimiento ilicito. Es inte-
resante observar como es que desde la propia exposicion de
motivos queda evidenciado que el objetivo de los nuevos tipos
penales no solo es garantizar el adecuado cumplimiento de la
funcién publica, sino el manejoilicito de recursos econémicos
publicos;laintimidacion; la violencia fisica o moral encamina-
da a inhibir la presentacion de denuncias, querellas o aporte
deinformacidonrelativaaunactoilicito; el ejercicio abusivode
funciones; “el uso del empleo, cargo, o comision del servidor
publico para promover sus intereses econdmicos personales,
los de sus familiares y los de sus afines, asi como de personas
con las que tenga vinculos afectivos o econémicos”; el trafico
deinfluencias; el uso del empleo, cargo o comision del servidor
publico parainducir, promover o gestionar cualquier tramita-
ciénoresolucionilicitade algiin negocio publico; la deslealtad
e infidelidad del servidor ptublico, “tanto por no proporcionar
informacion para prevenir dafios graves a los intereses del Es-
tado, como por sustraer, destruir, difundir, transmitir, ocultar
e inutilizar ilicitamente informacién que el servidor piblico
custodia o ala cual tenga acceso en virtud de su empleo, cargo
0 comision”; y el de enriquecimiento ilicito, entendido como
“la adquisicion de bienes cuyo valor exceda notoriamente el
monto de los ingresos de los servidores ptiblicos y cuya proce-
dencia legitima no puede justificar”.

Enlapropiaexposiciéon de motivos se seniald que, de mane-
ra adicional, se proponia ampliar los tipos penales existentes
de abuso de autoridad, cohechoy peculado. Respecto del pecu-
lado, 1a Sala Auxiliar de la Suprema Corte resolvié en marzo
de 1984 que si bien en el fraude y el peculado “media la volun-
tad de la victima para la entrega del dinero, bienes o valoresy
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existe un beneficio econémico indebido”, en el primer tipo se
requiere que “la entrega obedezca al engafio o al aprovecha-
miento del error en que el ofendido se halle, mientras que en
el segundo la entrega se hace por razon del cargo que ocupa
dentro de la empresa o dependencia ofendida el agente activo,
quien no debe tener el caracter de funcionario”.'®

Adicionalmente, enlo que respectaalas sanciones, se esta-
blecié que el modelo originario del Cédigo de 1931 era “injusto”,
pues eran leves a pesar de referirse a conductas que afectaban
gravemente ala sociedad para satisfacer intereses personales.
Por ello se propuso prevenir esos delitos mediante sanciones
con costos superiores al lucro obtenido.

Las anteriores reformas se complementaron con las publi-
cadas en el Diario Oficial del 13 de enero de 1984, relativas alos
delitos contra la administracion de justicia. Dentro de los mu-
chos preceptos modificados, en el articulo 225 se ampliaronlos
supuestos y las sanciones de los delitos cometidos por los ser-
vidores publicos en la administracion de justicia. En la expo-
sicién de motivos se sefiald que se buscaba “sancionar desvia-
ciones injustificables que lesionan la dignidad de las personas
o corrompen el buen despacho de actividades conectadas con
la administracién de justicia”. Lo que con estos delitos trataba
de garantizarse era, nuevamente, el adecuado desempefio de la
funcién mas que el enriquecimiento o el combate a la corrup-
cion de los funcionarios judiciales. Lo anterior puede obser-
varse en la sentencia de abril de 1987, por el Segundo Tribunal
Colegiado en Materia Penal del Primer Circuito, que sostuvo:

[Elnelilicito de ejercicio indebido de servicio publico, pre-
visto por la fraccion IV del articulo 214 del Cédigo Penal
para el Distrito Federal, el bien juridicamente tutelado
consiste en la fidelidad que el servidor ptblico debe guar-
dar alainstitucion local o federal, con la que esta obligado
por una prestacion de servicios, respecto de la informa-
cién o documentos que se encuentren bajo su custodia, o
ala que tenga acceso en virtud de su empleo o comision.°
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Enel catalogo de supuestos del nuevonumeral se preveian,
entre otras, las siguientes conductas: conocer de negocios para
los cuales tengan impedimento legal o abstenerse de conocer
de los que les corresponda, sin tener impedimento legal para
ello; desemperiar algiin otro empleo oficial o un puesto o cargo
particular quelaleyles prohiba; litigar por sio por interpdsita
persona cuando ello esté prohibido por laley; dirigir o aconse-
jar alas personas que ante ellos litiguen; dictar resoluciones de
fondo o sentencias definitivas violatorias de algtin precepto
delaleyocontrarias alasactuaciones del juicio; ejecutar actos
o incurrir en omisiones que produzcan un dafo o concedan
a alguien una ventaja indebida; abstenerse injustificadamen-
te de hacer la consignacion que corresponda con arreglo ala
ley; ordenar la aprehension de un individuo por delito que no
amerite pena privativa de libertad, o sin que proceda denun-
cia, acusacién o querella; no tomar al inculpado su declaracion
preparatoria dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes a
su consignacion sin causa justificada, u ocultar el nombre del
acusador, lanaturalezay causade laimputacion o el delito que
seleatribuye; prolongar indebidamente la prisiéon preventiva;
imponer contribuciones enlos lugares de detencién o interna-
miento; no dictar auto de formal prision o libertad de un de-
tenido como presunto responsable de un delito, dentro de las
setentaydoshorassiguientes alapuestaendisposicion de éste
aljuez; ordenar o practicar cateos o visitas domiciliarias fuera
de los casos autorizados por la ley, o rematar, en favor de ellos
mismos, por sio por interpdsita persona, los bienes objeto de
unremate en cuyo juicio hubieren intervenido. A estos delitos
correspondian penas de prisiéon que podian ir de uno a ocho
afios y multas de cien a cuatrocientos dias, asi como la separa-
cién del cargo e inhabilitaciéon por el lapso de uno a diez afios.

LA RENOVACION MORAL EN LA PRACTICA

Ademas de las modificaciones normativas, discursivas y pro-
gramaticas mencionadas, en el periodo presidencial de Miguel
de la Madrid se siguieron diversos y notorios procesos por la
realizacion de actos de corrupcion, algunos de ellos encamina-
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dos a combatirlay, otros, a ajustar viejas cuentas politicas. Me
limito a sefialar los mas relevantes.

Elingeniero Jorge Diaz Serrano fue acusado de haber ad-
quirido a sobreprecio dos buques-tanque gaseros mientras
fungia como director de Petréleos Mexicanos, durante el sexe-
niode José Lopez Portillo. A comienzos de 1983 fue denunciado
por dos partidos politicos —primero por el Socialdemodcrata,
el 18 de marzo, y después, por el Mexicano de los Trabajado-
res, el 22 del mismo mes—, sin mayores resultados. En junio de
ese afio la Procuraduria General de la Repuiblica inicid, ante la
Camara de Diputados, el proceso para retirarle lainmunidad
procesal de la cual gozaba como senador de la Reptublica, para
poder ser enjuiciado por los delitos de fraude y peculado a par-
tir de la denuncia presentada por la Contraloria General de la
Federacion.? Finalmente, el 30 de julio de 1983, 1a Camara de
Diputados resolvié retirar el fuero constitucional del acusado,
aun cuando Diaz Serrano se entreg6 voluntariamente al juez
Jorge Reyes Tayabas. El senador permaneci6 en prision duran-
te cinco afos en el Reclusorio Preventivo Sur de la Ciudad de
Meéxico, hasta que fue declarado inocente por no encontrarse
pruebas suficientes de los delitos por los cuales fue sometido
aproceso.'??

Este casoresulta interesante por lamaneraenlaqueel pre-
sidente DelaMadridlorelatd en sus memorias. Respectodelas
denuncias hechas por los dos partidos politicos mencionados,
expresd que no existian elementos probatorios suficientes y
no podia proceder en contra de Diaz Serrano. Unas semanas
antes de que Diaz Serrano se entregara ante el juez, el presi-
dente De la Madrid desayuno con Lépez Portillo para discutir
el caso. De la Madrid expresé que su predecesor confiaba en
la inocencia de Diaz Serrano, y que al realizar su defensa po-
dia dar a conocer detalles sensibles sobre “el sistema”. Frente
aesta aseveracion De la Madrid sostuvo que su respuesta fue:
“¢Qué clase de presidente seria yo si con una simple amenaza
me cruzara debrazosy dejara caer un proceso tan importante?
Entonces si que estaria en peligro el sistema”.'?

Otro caso es el relacionado con Everardo Espino de 1a O.
Este funcionario se desempend como director general delaCo-
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misién Nacional de 1a Industria Azucarera durante el sexenio
de Lopez Portillo. E19 de mayo de 1983 fue denunciado por la
sustraccién de 112 millones de pesos del presupuesto de esa en-
tidad -junto con Vladimir Ledén, Francisco Algorriy Roberto
Martinez Vara Lopez-Portillo-. Ante la Procuraduria General
de la Reptblica, Espino mostro recibos en donde se observaba
que el dinero habia sido transferido ala prensayal PRI por “Or-
denes superiores”. Se le procesé por 39 millones de pesosy fue
sentenciado a cinco anos de prision. Los coacusados quedaron
enlibertad argumentando que inicamente siguieron las indi-
caciones de Espino.'*

Sobre este suceso, el presidente Miguel delaMadrid narré
en sus memorias que su predecesor neg6 haber dado dichas
“Ordenes superiores”, y reconocié que la exhibicién de los re-
cibos podria significar una complicacién, dado que la prensa
podia declarar que el dinero recibido podia “lastimar el pres-
tigio del PrI”. Respecto de los coacusados, el entonces titular
del Ejecutivo federal expreso6 que, si bien Vladimir Leon y
Francisco Algorri pudieron demostrar su inocencia al ser me-
ros subalternos, la desestimacién de los cargos del sobrino de
Lépez Portillo se debid, en parte, al nerviosismo que su orden
de aprehension generd entre varios allegados al expresidente.
Sobre esto, De la Madrid record6 que las noticias propiciaron
el conclave de la familia Lopez Portillo. Asimismo, que el 19 de
mayo de 1983 el entonces presidente recibid la visita de Hank
Gonzéalez para comunicarle que su predecesor se encontra-
ba afectado, porque no le fue comunicada la denuncia que se
pretendia poner en contra de su sobrino y que, de conocer los
hechos, él mismo lo hubiera entregado ante la Procuraduria.'®

Otro casoes el de Salomén Nahmad, acusado por los delitos
de ejercicio abusivo de funciones y fraude mientras se desem-
penaba como director general del Instituto Nacional Indige-
nista. E1 20 de octubre de 1983 fue consignado como presunto
responsable de fraude por la compra a sobreprecio de piezas
de tela y fue detenido en el Reclusorio Norte de la Ciudad de
México, donde permanecio cinco mesesy fue liberado en 1984.

De manera casi simultanea al proceso de Nahmad, en oc-
tubre de 1983, se detuvo a Jorge Zendejas -ex titular de Aero-
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puertos y Servicios Auxiliares-, acusado de fraude. También
se procedid contra Leopoldo Sanchez Duarte, acusado junto
con otros trece funcionarios de cohecho, peculado y fraude,
todo derivado de obras no ejecutadas, compras ficticias y des-
vio de fondos.'*

Jorge Flores Vizcarra fue acusado, a partir de la denuncia
presentada por la Secretaria de la Contraloria en noviembre
de 1983, por los delitos de fraude y uso indebido de facultades.
Seglin esta institucion, el funcionario depositaba en el banco
cantidades provenientes del erario publico a unatasamuyalta
para posteriormente abrir cuentas privadas con altos rendi-
mientos. Sobre la acusacion en contra de Flores Vizcarra, el
presidente De la Madrid relatd: “Aqui la protesta abierta vino
de los miembros del Ejido Nuevo Santa Ursula, en Coapa, aun-
que también irrité mucho a los priistas de carrera, que se sin-
tieron lastimados con el desprestigio de Flores Vizcarra”.*

El siguiente caso que tuvo relevancia nacional se dio el 19
de enero de 1984, cuando la Procuraduria General de la Re-
publica inicié una investigacién en contra de Arturo Durazo
Moreno por la comision de diversos delitos (acopio de armasy
amenazas cumplidas), mientras se desempefié como director
de Policia y Transito del Distrito Federal durante el sexenio
de José Lopez Portillo. A finales de junio de 1984, fue detenido
por agentes del Buré Federal de Investigaciones (FBI, por sus
siglaseninglés) asuarriboa San Juan, PuertoRico, procedente
de Brasil. Fue extraditado a México en el primer trimestre de
1986 ytrasladado al Reclusorio Oriente de la Ciudad de México.
E15 de abril de dicho afio se le decretd auto de formal prisiéon
por ambos delitos y tres dias después se le acus6 también por
su involucramiento en la matanza de Rio Tula.'”® Este tltimo
suceso consistié en el descubrimiento de 20 hombres asesi-
nados, con claros signos de tortura, flotando en el Rio Tula en
enero de 1982."° Conforme avanzé la investigacion del caso, se
identificaron como culpables a varios integrantes del grupo
policiaco de la entonces Direccidon de Policia y Transito, cono-
cido como “Los Jaguares”. Para 1986, afio en el que ocurrié la
persecucién de Durazo, ya habian sido detenidos dieciséis “ja-
guares’, y existian ordenes de aprehensién en contra de otros
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catorce, incluido su jefe, Francisco Sahagiin Baca, director de
Investigaciones para la Prevencién de la Delincuencia del Dis-
trito Federal, durante el tiempo en que Durazo fue jefe de la
policia capitalina. Es interesante sefialar que a Durazo no le
fueron adicionadoslos cargos de homicidio ya que, debidoasu
extradicion, éstos debian contar conautorizacion del gobierno
estadounidense, pero, al ser detenido por el FBI, el inico delito
del que se le acusé fue trafico de drogas, cuando residié en Flo-
ridaypor el que fue investigado entre los anos de 1960y 1976.1%°

Después de diversas vicisitudes procesales, Durazo fue
condenado a seis afios de prision por acopio de armas, y aonce
anos y siete meses por el delito de amenazas cumplidas.*' El
presidente De la Madrid expresé que su captura y enjuicia-
miento se vieron opacados por la negativa opinién publica,
ya que se decia que la detencion de Durazo y Diaz Serrano se
ejecutaron para dar credibilidad a una superficial renovacion
moral.!3?

Un caso mas se dio en marzo de 1983, con motivo de la de-
tencién de la exdirectora de Administracion y Finanzas Pro-
ductos Pesqueros Mexicanos, Lidia Camarena, acusada de
fraude maquinado por diez millones de pesos,'** y otro a fina-
les de abril del mismo afio, con motivo de la consignacién del
exdirector general del Nacional Monte de Piedad, acusado por
la Contraloria General de peculado y malversacion.'*

En el Informe del presidente de la Suprema Corte corres-
pondiente a 1984 se habld de la necesidad de ordenar la prac-
tica de un arqueo de fondos y de una auditoria externa en la
Tesoreria del Poder Judicial de 1a Federacion, en virtud de que
sedetectaron fallas importantes, una deficiente organizacion,
asicomode separar de sus cargos avarios de los pagadores por
sus incorrectas actuaciones.'

Al concluir el analisis del periodo presidencial de Miguel
delaMadrid podemos considerar que las reformas propuestas
por él fueron las mas profundas de todo el lapso que venimos
estudiando. Por una parte, se traté del inico esfuerzo integral
por racionalizar los distintos tipos de responsabilidades y pro-
cedimientos a nivel constitucional y legal. Por otra, se apel6 a
lamoral delos servidores ptublicos - antes funcionarios- para
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que ellos mismos fueran los agentes de su cambio y, desde ahi,
del cambio buscado sobre la totalidad.”*® Finalmente, se hizo
una adecuada distincién entre los aspectos politicos, penales
y administrativos que hasta ese momento no habian sido dife-
renciados entre si. Sin embargo, en lo que no hubo transforma-
ciones profundas fue en lo relativo a los procesos de respon-
sabilidad. Resulta dificil suponer que, asi como se considerd
que la sociedad mexicana habiallegado a una situacién tal que
exigia su renovacién moral, fueran tan pocos los servidores
publicos de las pasadas o la propia administracion acusados
de la comisién de delitos o faltas.

La impresion que queda es que la reforma se llevd a cabo
con la finalidad de introducir -salvo en los casos realmente
aparatosos o ejemplarizantes- unaespecie de borréony cuenta
nueva, ademas de que, con el conjunto de reformas llevadas a
cabo, se trataba mas de prevenir futurosilicitos que de castigar
los que ya se habian cometido. Las dificiles condiciones econd-
micas, sociales y politicas en las que Miguel de la Madrid reci-
bid el poder presidencial anunciaban la necesidad de corregir
viejas practicas, en lugar de romper la mecanica priista que
se habia desarrollado durante décadas. Al igual que en otros
sexenios, Diaz Serrano, Durazo -y otros conspicuos persona-
jes- podian fungir como chivos expiatorios en un proceso que,
supongo, en sus origenes quiso comenzar, si no de cero, si al
menos tratando de contrastarse frente a todo aquello que con
anterioridad a él habia acontecido y lo habia constituido.
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v
PERIODO SISTEMICO (1988-2000)

Voy a considerar ahoralas medidas tomadas enlos sexenios de
Carlos Salinas de Gortariy de Ernesto Zedillo. Como lo sefia-
1é al inicio, me parece que lo caracteristico de este periodo es
la introduccién de una especie de racionalidad abstracta para
enfrentar la corrupcién. A mi entender, lo distintivo aquiesla
pretension de que el sistema introdujera un nuevo sentido a
las practicas generales, mas que correctivos particulares alas
acciones yarealizadas.

Pareciera que, ante el agotamiento del modelo punitivo
que coincidié con los afios priistas, y el agotamiento de la pre-
tendida renovaciéon mediante las conductas individualmente
comprometidas de los servidores publicos, se buscé realizar
una especie de subordinacion a las posibilidades preventi-
vasy correctivas de un modelo pretendidamente sistémicoy
total. Bajo la idea de que la racionalidad era alcanzable -me-
diantelaoperaciondelos supuestos normativosy conductua-
les en los planes y programas elaborados fundamentalmente
por la administracion puablica-, se pretendié combatir un
fenémeno que a todas luces se habia salido de control, hasta
restarle legitimidad y gobernabilidad al sistema politico y al
gobierno en turno.
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Siguiendo el esquema que hasta ahora he desarrollado, doy
cuenta de la manera en la que Salinas de Gortari habl6 de este
tema en sus informes de gobierno. Se refirié a ella en los tres
primeros,'¥” sin mencionarla en su discurso de toma de pose-
sion. En el primer informe expres6 de manera general que “la
impunidad genera corrupciény prepotenciayvaen contrade
intereses de la sociedad”, y que la “la lucha contra la corrup-
cién en la administracién ptblica es compromiso del gobier-
no, pero también de la sociedad, al denunciar y al abstenerse
de participar en acciones indebidas”. De manera mas puntual
precisé que el Estado incrementaria “los apoyos ala agricultu-
ra, pero el problema del campo no proviene solo de la escasez
de recursos canalizados, es y ha sido también un problema de
falta de organizacién, de ineficiencia y atn de corrupciéon”.

En el segundo informe volvié al tema campesino al expre-
sar que los recursos del Fondo de Solidaridad para la Produc-
cién permiten “romper el pernicioso circulo que vinculaba al
crédito agricola con el siniestro y la cartera vencida, y hacia
prosperar la corrupcion, el ocultamiento y el paternalismo”.
Finalmente, en el tercero selimité amencionar que enel “puer-
to de Veracruz, el mas importante de la Republica, se elimina-
ron practicas de ineficiencia y corrupcion que lo aquejaron
por décadas”.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 publicado en
el Diario Oficial dela Federacion del 31 de mayo de 1989, fueron
pocas las menciones a la corrupcién o a los medios para com-
batirla. Por unaparte, se sefialé que la suya seria una adminis-
tracién de puertas abiertas, paralo cual

[S]e atendera alas denunciasy alas sugerencias de los ciu-
dadanos. Se castigara el incumplimiento con todo el peso
delaleyy se combatira a fondo la ineficiencia y la corrup-
cion”. Por otra parte, se dijo que, para mejorar la seguri-
dad publicaylaadministracién de justicia, se induciria “la
resolucion de controversias por la via de la legalidad eli-
minando tramites innecesarios que son origen de corrup-
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cién, de discrecionalidad y de abuso de poder en la gestion
administrativay en lajudicial.

Adicionalmente, enel Diario Oficial del 9 de febrero de 1989
se publico el acuerdo de base del Programa General de Sim-
plificacién de 1a Administracién Pablica Federal. En su parte
considerativa se expresé lanecesidad de modernizar el sector
publico del pais mediante larevision de los sistemas, estructu-
ras y procedimientos de trabajo para lograr una efectiva sim-
plificacién dela gestion administrativa ptiblica en beneficiode
esta, de los particulares y de la sociedad en su conjunto. Esos
fines se lograrian mediante la agilizacion y transparencia de
los procedimientos relacionados con los tramites y gestiones
y con la reorganizacion y adecuado funcionamiento interno
delasdependenciasyentidades delapropiaadministracion.'*

Siconsideramos en conjunto las manifestaciones del pre-
sidente Salinas en los documentos acabados de relatar, apa-
rece de inmediato una diferencia sustantiva con respecto a
lo dicho en los dos sexenios anteriores. Para €1, el combate
ala corrupcién debia encuadrarse en el mejoramiento de la
administracion publica.

Dicho de otra manera, al combatirse la corrupcién se lo-
graria una administracion mas eficiente, y al tenerse una ad-
ministracién méas eficientela corrupcién disminuiria. Veamos
siesta conclusion preliminar es puramente discursiva o si, en
efecto, tuvo sustentod en otros elementos.

Comienzo con las cuestiones normativas y, entre ellas,
con las constitucionales. Aun cuando es conocido que en este
sexenio se llevaron a cabo un gran niimero de ellas, pocas tu-
vieron que ver con la materia que aqui venimos tratando. De
hecho, tinicamente podemos considerar a la de la fracciéon IV
del articulo 74, publicada en el Diario Oficial del 17 de marzo de
1987. Mediante ella, la Cuenta Publica correspondiente al ano
anterior debia se presentarse alaCamarade Diputados dentro
de los diez primeros dias del mes de junio del afio siguiente y
no ya ante la Comision Permanente del Congreso de la Unién.

Las modificaciones a las leyes Organica de la Administra-
cion Publica Federal y de Responsabilidades Administrativas
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delos Servidores Publicos se hicieron en el sentido antes refe-
rido.Enlo que respectaalaprimera, durante este periodo solo
hubo dos grandes cambios a fin de, por una parte, distribuir
las funciones de la extinta Secretaria de Programacion y Pre-
supuesto entre diversas dependenciasy, porlaotra, crearlade
Desarrollo Social.’*

En cuanto ala de Responsabilidades, fueron tres las refor-
mas. La del 11 de enero de 1991, para agregar como supuestos
de responsabilidad administrativa la violacion a los derechos
humanos; la del 21 de julio de 1992, para ampliar las bases de la
denuncia popular de los servidores publicos, posibilitar las
consultasdelos inferiores hacialos superiores por las 6rdenes
que éstos les dieren y regular los posibles conflictos de intere-
ses; y la del 10 de enero de 1994, relativa a la indemnizacién a
los particulares.

De la lectura del articulo 113 constitucional, se advierte
que las sanciones previstas para ser aplicadas a los servido-
res publicos que incurren en responsabilidad administrativa
son la suspension, destitucion e inhabilitacién, asi como las
sanciones econdmicas. Por tanto, es factible concluir que, sila
autoridad administrativa aplicaal servidor ptblico las sancio-
nes mencionadas, es decir, la destitucion y la inhabilitacion,
en nada contraria la Constitucién, mas atn si tal sancién se
impone por una sola vez, esto es, a través de un tinico proce-
dimiento, y de acuerdo con las circunstancias y a la gravedad
de la falta.*®

En lo que se refiere al Cédigo Penal federal, inicamente
considero el decreto publicado en el Diario Oficial del 10 de ene-
ro de 1994. Mediante €1, se modificé el articulo 196 con la fina-
lidad de sancionar con mayor gravedad a los servidores ptbli-
cos encargados de prevenir, denunciar, investigar o juzgar la
comision de los delitos contra la salud, y a los miembros de las
Fuerzas Armadas Mexicanas en situacion de retiro, reserva o
activo. Asi mismo, al articulo 225 (relativo a los delitos contra
la administracion de justicia) se le incorporaron distintos su-
puestos para sancionar a la autoridad que injustificadamente
se abstuviera de consignar ala persona que se encuentre dete-
nida a su disposicién como probable responsable de algiin de-
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lito; detenga o retenga personas en contravencién al articulo
16 constitucional; obligue a un inculpado a declarar, usando la
incomunicacién, intimidacién o tortura; no dicte auto de for-
mal prisién o de libertad de un detenido dentro de los plazos
legales; u ordene aprehender a un individuo por delito que no
amerite pena privativa de libertad, destacadamente.
Cabesenalar queelhechodeque, enel periodo presidencial
de Carlos Salinas se hayan modificado tan pocos preceptos pe-
nales relacionados con los delitos vinculados a la corrupcion,
no significa que no se hayan llevado a cabo otras reformas. Sin
embargo, buena parte de ellas tuvieron que ver con las san-
ciones a las violaciones a los derechos humanos y a conductas
vinculadas con el narcotraficoy conlos delitos contrala salud.
En la tabla 6 pueden apreciarse algunos ejemplos de los
avances presentados en cuanto a jurisprudencia. De esto, pue-
de advertirse que los tribunales colegiados de circuito sostu-
vieron criterios semejantes a los emitidos con anterioridad
respecto delos delitos de cohecho, peculado, ejercicio indebido
de funciones, enriquecimiento ilicito y abuso de autoridad.

Tabla 6. Criterios jurisprudenciales sostenidos por tribunales colegiados de
circuito en el periodo de 1988-2000

Criterios jurisprudenciales Semanario Judicial
de la Federacion

Delito: Cohecho

“La calidad de servidor publico requerida... para que se con- | Octava Epoca, Tribu-
figure el delito de cohecho estd satisfecha si el acusado des- | Nales Colegiados de
empena sus servicios como auditor a las 6rdenes de Nacional .C'lr.c”'m](m[?)’ t.Z(IV,
Financiera... ya que esta entidad es parte integrante de la ad- Julio de 1954, p. 49

ministracion publica federal”.

“Si no medid ilicito que justificara la detencion de los quejosos, | Octava Epoca, Tcc,
ésta resulto ilegal y por tanto el que le hayan ofrecido dinero | t Vlll.julio de 1981,
o cualquier otra dadiva a algun servidor publico... no configu- p-136

ra el delito de cohecho, por no estar dentro las funciones de
dicho servidor publico llevar a cabo detenciones ilegalmente
ni tampoco se esta en presencia de un flagrante delito ni de
una orden de aprehension que justificara la detencion de los
mencionados sujetos”.
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“Del anélisis de los articulos... que regulan los delitos de co-
hecho y ejercicio indebido de servicio publico, se deduce que
(aun cuando) en los dos existe idéntica pretension normativa...
En este caso, se considera que el ejercicio indebido del servi-
cio publico se subsume en el cohecho, pues si un funcionario
recibe o solicita para si o para otro, dinero o cualquier otra
dadiva para hacer algo injusto o dejar de hacer algo justo, re-
lacionado con sus funciones, es obvio que no informara a su
superior de su conducta, ni evitard que el acto u omision se
realice...".

Octava Epoca, TcC,

t. V, Seqgunda Parte-1,
enero-junio de 1990,
p.128

Delito: Peculado

“Si el activo del ilicito prestaba sus servicios en la institucion
crediticia ofendida y desvio de su objetivo titulos de crédito
que esta obligado a custodiar y guardar, incurri¢ en el delito de
peculado y no de robo...".

Octava Epoca, TcC,

t. Il, Segunda Parte-2,
julio-diciembre de 1988,
p. 378

“Si un servidor publico recibe de otro, también servidor publi-
co, dinero o cualquier otra dadiva, o acepta una promesa para
hacer o dejar de hacer algo justo o injusto relacionado con sus
funciones; siendo el propésito de ambos el de distraer de su
objeto dinero, valores, fincas o cualquier otra cosa pertene-
ciente al Estado, al organismo descentralizado; ni aquél que
ofrece o da, ni el que recibe la promesa o la dadiva comete el
delito de cohecho. En el caso solo se trata de una coparticipa-
cion en el de peculado, pues de tener por acreditadas ambas
figuras, equivaldria a recalificar la conducta”.

Octava Epoca, TCC,

t. lll, Segunda Parte-2,
enero-junio de 1989,
p.528

“De conformidad con lo dispuesto por los articulos 108 y 90
constitucionales, en relacion con los numerales 1o. de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal y 20. de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, los miem-
bros del personal de las empresas de participacion estatal ma-
yoritaria, son servidores publicos, por tanto, pueden cometer el
delito de peculado...".

Octava Epoca, TcC,
t. XII, septiembre de
1993, p. 270

Delito: Ejercicio indebido de funciones

“La figura tipica prevista en el articulo 214 fraccion IV del Codi-
go Penal Federal, como delito auténomo, se configuré al que-
dar plenamente demostrada en los autos del proceso la cali-
dad de servidor publico del acusado, con el contrato individual
de trabajo celebrado entre ély el Banco de México...".

Octava Epoca, TCC,

t. lll, Segunda Parte-1,
enero-junio de 1989,
p. 31

“... (e)l bien juridico protegido, es el no ejercicio arbitrario del
empleo, cargo o comision del servidor publico, asi como la fi-
delidad que deben regir los actos del mismo en el desempefio
de ese cargo...".

Octava Epoca, Tcc,

t. 1V, Segunda Parte-1,
julio-diciembre de 1989,
p. 233
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Los elementos que configuran la estructura de este delito son | Octava Epoca, Tcc,
los siguientes: “a) una referencia especifica al sujeto activo, en | t-V: Segunda Parte-1,
orden a que solo pueden cometer el delito los servidores pu- en;g%'Ju"'o de 1990,
blicos; b) un presupuesto técnico de la conducta, constituida P

por la obligacién de custodia, vigilancia, proteccion o de dar
seqguridad por parte del sujeto del empleo, cargo o comision;
¢) una conducta tipica activa u omisa, que en cualquier forma
propicie dafo a las personas, lugares, instalaciones u objetos
que se encuentran bajo su cuidado; d) y un resultado tipico
consistente en un dano a personal, lugares, instalaciones u
objetos, o la pérdida o substraccion de objetos que se encuen-
tren bajo el cuidado del sujeto agente..."

"Para que se tipifiquen los delitos de ejercicio indebido de fun- | Octava Epoca, Tcc,
ciones publicas y peculado, es necesario que el activo tenga | t X, noviembre de 1982,
el nombramiento respectivo; por tanto, aun cuando una per- p. 249.

sona funja como presidenta del Sistema Estatal de Desarro-
llo Integral de la Familia sin que medie la designacion oficial,
atendiendo a la tradicion del sistema mexicano, que determina
que las esposas o companeras de los ciudadanos que ocupen
algun cargo publico de eleccion popular, sea Presidente de
la Republica, Gobernador del Estado, o Presidente Municipal,
tengan entre otras actividades la titularidad de los respectivos
Sistemas Estatales de Desarrollo Integral de la Familia; esto
sin embargo, no significa que sean consideradas funcionarias
o servidoras publicas si no cuentan con el nombramiento que
la autoridad correspondiente les haya otorgado”.

Delito: Enriquecimiento ilicito

“Un proceso l6gico para concluir que un servidor publico se | Octava Epoca, Tcc,

ha enriquecido ilicitamente, consiste en determinar previa- | t- XV-2. febrero de 1985,
mente con qué bienes contaba antes de empezar su cargo, p. 333

debiendo sumarse a éstos el total de sus ingresos recibidos
por el desempeno de su funcion, asi como todos los demas
recibidos por cualquier concepto, lldmense premios, dona-
ciones, herencias, préstamos y otros similares, tomandose
en cuenta ademas aquellos factores econdmicos que tien-
dan aaumentar o disminuir el valor, como podrian ser la plus-
valia, devaluacion de la moneda o el proceso inflacionario.
Después de esto deberan cuantificarse los bienes con que
cuenta actualmente, y una vez obtenidos los resultados de
ambas operaciones hacer una comparacion entre éstas para
poder establecer si existe alguna diferencia a su favor, y en
su caso, si constituye un enriquecimiento ilicito, si se prue-
ba que la obtuvo con motivo del empleo, cargo o comision
del servicio publico, o si éste no puede acreditar el legitimo
aumento de su patrimonio, conforme lo exige el articulo 224,
del Cédigo Penal Federal”
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“Si el agente de la autoridad para hacer respetar el reglamen- | Octava Epoca, t. |,
to de transito hizo uso de su arma e inclusive la disparo, oca- | Segunda Parte-1,
sionando lesiones al pasivo, independientemente del delito enggo—Jumo de 1988,
de lesiones comete el de abuso de autoridad, por no estar P

facultado para proceder en la forma en que lo hizo".

Delito: Abuso de autoridad

CASOS Y CONTROVERSIAS

La mas sonada detencién y procesamiento fue la de Joaquin
Hernéindez Galicia (“La Quina”), quien durante varios afios se
habia desempeniado como lider del Sindicato de Trabajadores
Petroleros de la Repuiblica Mexicana.'*! Se le acus6 de homici-
dio calificado, introduccién ilegal y acopio de armas reserva-
dasala Armaday el Ejército, atentar en contra de la seguridad
nacional por medio de la resistencia de particulares, evasion
fiscal e introduccién ilegal de aeronaves. E1 10 de enero diver-
sosintegrantes del Ejército Mexicano irrumpieron en su domi-
cilio en Ciudad Madero, Tamaulipas, a fin de detenerlo por los
delitos senalados. Yaenlaciudad de México, él y otros cuarenta
y tres detenidos fueron declarados formalmente presosy, con
posterioridad, La Quina fue condenado a treinta y cinco afios
de prisién. En 1997 obtuvo la libertad preparatoria. Asociado
estrechamente con el caso anterior, Salvador Barragan Cama-
cho, secretario general del sindicato en mencién, fue acusado
de acopio de armas y enriquecimiento inexplicable.

En el informe del presidente de la Suprema Corte corres-
pondiente a1989, se habl6 de ladestitucion de dos magistrados
de Circuito.*? Se traté del caso de Alejandro Braun, quien en
1987 fue condenado a treinta afios de prisién por la violacién
y homicidio de una menor de edad. El abogado de Braun (En-
rique Fuentes Le6n) soborné al ministro Diaz Infante, quien
presiono alos magistrados Gilberto Arredondo y Eufemio Za-
mudio, para que le otorgaran un amparo a Braun. Respecto de
los magistrados, el Juez Décimo de Distrito en Materia Penal
los declaré formalmente presos como presuntos responsables
delos delitos de cohechoy contralaadministracién dejusticia.
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Los Magistrados, tras su detencion, reconocieron en su
declaracion ante el Ministerio Publico Federal haber reci-
bido fuertes sumas de dinerodel licenciado Enrique Fuen-
tes Ledon. Segin la Procuraduria General de la Reptblica,
cada uno recibié 78 millones de pesos. Posteriormente, al
comparecer ante el Juez, ambos negaron haber recibido
cantidad alguna.'?

El ministro Diaz Infante renuncié a su cargo en 1990y, en
noviembre de 1993, se ordeno su aprehension y la del abogado
Fuentes Le6n. En 2003 Diaz Infante fue condenado a ocho afios
y seis meses de prision, tras haber sido declarado penalmente
responsable de los delitos imputados, habiendo fallecido en
2006 mientras su proceso aiin estaba en curso.*

Algo que muestran los casos anteriores es que las perse-
cuciones siguieron siendo concretas y personificadas. Queda
la duda acerca de si lo hecho fue para eliminar enemigos po-
liticos, generar temores hacia futuros opositores o tratar de
prevenir actos escandalosos de corrupcion, asi fuera mediante
simbolos ejemplificantes.

Cualquiera que sea la respuesta, lo cierto es que ni la
persecucion penal, ni la administrativa, fueron utilizadas de
manera sistematica para combatir a la corrupcién. Creo que,
comovyalo expresé,lasalidasalinista quiso hacerse mediante
la imposicion de una racionalidad general sobre la adminis-
tracion.

EN TIEMPOS DE ZEDILLO

Ensudiscurso detomade posesion, el presidente Zedillo sefia-
16 que “laincompetencia, la corrupciénylarupturainstitucio-
nal son mas frecuentes y de mayor dano para la seguridad de
las personas”, con lo cual recuperd la idea de la institucionali-
dad comoviade combate alacorrupcién, iniciadaen el sexenio
anterior."* Sin embargo, esta nocién se ajustd con el paso del
tiempo a fin de darle cabida también a una idea donde la co-
rrupcion tenia que ver, adicionalmente, con los fenémenos y
el combate ala delincuenciay el crimen organizado.

106
2026. Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Histdricas.

https://historicas.unam.mx/publicaciones/publicadigital/libros/851/corrupcion-mexico.html.



S INSTITUTODE
INVESTIGACIONES
l HISTORICAS

En su primer informe presidencial, el presidente Zedillo
introdujo un elemento novedoso y constante en el resto de
sus intervenciones de ese tipo. Se refiri a la corrupcién en
un sentido muy amplio, a fin de denotar la inseguridad, la
impunidad o, inclusive, la funcionalidad de la democracia.
También considero el asunto de manera técnica.*® Sostuvo
que parafortalecer el equilibrio entre los poderes propondria
que el control y la fiscalizacion sobre el Ejecutivo pasara a ser
responsabilidad exclusiva del Poder Legislativo, asi como la
creacién de la Auditoria Superior de la Federacién, “6rgano
con personalidad juridica y patrimonio propios; con capaci-
dades técnica y profesional auténomas; con autoridad para
controlar, vigilar, verificar y corregir la gestiéon y el ejercicio
derecursos publicos”. En su tercer informe expreso que, desde
1995, 1a Secretaria de Contraloriay Desarrollo Administrativo
habia presentado mil 540 denuncias penales, impuesto 25 mil
435 sanciones administrativas yrecuperado mil ochentay seis
millones de pesos.'*” Al ano siguiente introdujo un interesante
angulo al sefialar que el pais vivia “las consecuencias de leyes
permisivas y reformas insuficientes; de afios de negligencia,
imprevision y corrupcion en las instituciones encargadas de
procurar justicia; de la aplicacién de penas que en vez de cas-
tigar a los delincuentes, propician su impunidad y con ella su
reincidencia”. En este sentido, en el sexto y tltimo informe de
gobierno sostuvo que:

Lademocraciadebe servir para preservar launidad nacio-
nal. La democracia debe servir para seguir enfrentandoy
derrotar al crimen, a la corrupcién y la injusticia. La de-
mocracia debe servir para impulsar no para obstaculizar
las muchas reformas y transformaciones necesarias a fin
de asegurar permanentemente el crecimiento dindmicoy
sostenido de laeconomianacional como medio indispensa-
ble de combate ala pobrezay aladesigualdad de oportuni-
dades. La democracia debe servir para apoyar la solucion
definitiva de conflictos que mucho han dolido a todos los
mexicanos.
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Enel Plan Nacional de Desarrollo 1994-2000 se expresé que
la corrupcién era “motivo de desaliento colectivo y de encono
social”.*® Para enfrentar ese mal se propuso actualizar el mar-
co juridico para detectar y sancionar conductas ilegales en el
desempertio del servicio puiblico; reformar alos 6rganos de con-
trolinternoy externo dela gestion gubernamental; conformar
una auténtica y moderna entidad superior de fiscalizacion;
prever procedimientos agiles y equitativos de enjuiciamiento
y sancion para quienes cometieran actos corruptos; corregir
los procedimientos administrativos, la concentracion de auto-
ridad o su discrecionalidad; crear mecanismos de contraloria
social y formar consejos consultivos integrados por represen-
tantes de los sectores productivos, medios de comunicaciény
otras organizaciones sociales; medir el desempertio de estos l-
timos; abrir canales y medios para conocer laopinion ciudada-
na; edificar una cultura que refuerce desde edades tempranas,
los valores éticos del servicio publico y rechace la corrupciéony
laimpunidad; prestar servicios integrados al ptblico que evi-
ten tramites, ahorren tiempo y gastos e inhiban discrecionali-
dad y corrupcién; fomentar la dignidad y profesionalizacion
de la funcién publica, y proveer al servidor publico de los me-
dios e instrumentos necesarios para aprovechar su capacidad
productiva y creativa en el servicio a la sociedad.

Las propuestas del Plan Nacional de Desarrollo tuvieron
su expresion en el Programa de Modernizacién de la Admi-
nistracion Pablica 1995-2000 (Diario Oficial del 28 de mayo de
1996). Su objetivo era lograr que la actuaciéon gubernamental
atendierade manera eficiente, efectiva y oportuna alas necesi-
dades de la poblacién mediante el impulso de la desregulacién
y simplificaciéon administrativa, y la eliminacién de la subje-
tividad y discrecionalidad de la autoridad. De este modo, la
modernizacion administrativa se vislumbré como medio para
eliminar la corrupcién mediante la propia administracion y
prestacién de los servicios publicos en adecuadas condiciones
de cobertura, calidad y efectividad a partir de normas y crite-
rios claros y especificos. En el Programa Nacional de Seguri-
dad Pdblica 1995- 2000 (Diario Oficial del 18 de julio de 1996),
se establecid que las practicas de ineficiencia, impunidad y
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corrupcion habian debilitado la credibilidad en las institucio-
nesy su legitimidad; que la corrupcion policial se debia tanto
a los bajos salarios como a la ausencia de practicas y culturas
profesionales, y que, en el combate a la delincuencia, a la co-
rrupciény alaimpunidad, nadie podia quedar ajeno.

REALIZACIONES NORMATIVAS

Los planteamientos politicos y discursivos del presidente Zedi-
llo se fueron plasmando durante su sexenio en diversas normas
juridicas. Comencemos con las reformas constitucionales. E1
viernes 30dejuliode 1999 se publicd en el Diario Oficial el decre-
to que reformd y adicioné diversas disposiciones constitucio-
nales paradar cabidaalayamencionada Auditoria Superior de
la Federacion. En primer lugar, ala CaAmara de Diputados se le
otorgaron atribuciones para coordinar y evaluar su desempe-
fo y revisar la cuenta ptiblica apoyado en ella (articulo 74). Por
otra parte, a la Auditoria se le reconoci6 el caracter de 6rgano
con autonomia técnica y de gestion para fiscalizar los ingresos
y egresos; el manejoy aplicacion de fondos y recursos federales;
el cumplimiento de los objetivos de los programas federales; y
de los recursos federales ejercidos por las entidades federati-
vas,los municipios ylos particulares. También, para investigar
los actos uomisionesirregulares oilicitos de fondos y recursos
federales; determinar los danosy perjuicios alahacienda ptabli-
cafederal; determinar las indemnizacionesy sanciones corres-
pondientes; asicomo promover las acciones de responsabilidad
y las denuncias y querellas penales (articulo 79).

Encuantoalasleyes, en primer lugar, estalaOrganicade
la Administracién Publica Federal que durante ese sexenio
tuvo dos cambios relevantes. El primero, establecido median-
te decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion del
28 de diciembre de 1994, para crear la nueva Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo.'*® La siguiente re-
forma, del 24 de diciembre de 1996, tuvo la finalidad de asig-
narle ala propia Secretaria la designacién de los contralores
internos de las dependencias y entidades de la administra-
cién publica federal.
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Elsegundo grupo de reformas se dio respecto de la Ley Fe-
deral de Responsabilidades de los Servidores Publicos. Sobre
estos aspectos, la jurisprudencia de aquellos anos no implic
grandes variaciones con respecto a la existente en afnos ante-
riores.”™® En la norma publicada en el Diario Oficial del 24 de
diciembre de 1996 se establecid que los servidores publicos
debian denunciar por escrito alacontraloriainternade sude-
pendencia o entidad los hechos que, a su juicio, sean causa de
responsabilidad administrativa imputables al personal sujeto
asudirecciodn, a efecto de que la misma dependencia pudiera
imponer las correspondientes sanciones disciplinarias.

Por otra parte, el 7 de noviembre de 1996 se publicé la Ley
Federal Contra la Delincuencia Organizada a fin de estable-
cer reglas para la investigacion, persecucion, procesamiento,
sanciony ejecucion de las penas, por los delitos cometidos por
integrantes de la delincuencia organizada (articulo 1°). Aun
cuando en el mismo ordenamiento no hay alusion a los actos
de corrupcion de que venimos tratando, en su articulo 7 se es-
tableci6 que las penas previstas paralos delitos establecidos en
ella se aumentarian hasta en una mitad cuando los cometiere
unservidor pablico, ademas de destituirlo e inhabilitarlo para
desempenar cualquier cargo o comisioén publicos.

En materia penal se mantuvieron constantes los tipos
penales mediante los cuales se habia tratado de combatir a la
corrupcién. Sin embargo, es interesante analizar las principa-
les interpretaciones llevadas a cabo por los 6rganos del Poder
Judicial delaFederacién, dado que enfebrerode 1995 comenzo
unanueva época del Semanario Judicial de la Federacion deri-
vada delareformajudicial del 31de diciembre del afio anterior.

Enlo que se refiere al delito de cohecho, se sostuvo que no
se requiere del nombramiento escrito del caracter oficial de
servidor publico parasuintegracion, porque tal circunstancia
deviene intrascendente si ese caracter oficial consta acredita-
do fehacientemente por cualquier medio de prueba;'*! ademas
que, tratindose de ese tipo de delitos, no era procedentelarepa-
racioén del dafio por la via de 1a devolucién del dinero o dadiva
entregados con motivo del cohecho.!>?En cuanto al de peculado
sedispuso que no eranecesario identificar de maneradirectay
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precisa cada uno de los bienes faltantes para acreditar su ma-
terialidad, “toda vez que lo que sanciona el tipo penal es que se
distraiga de su objeto alguna cosa perteneciente al Estado, al
organismo descentralizado o a un particular”;"** que cuando
la conducta imputada fuera la falta de entrega del importe ge-
nerado por las ventas de prondsticos deportivos y quinielas a
las que se estaba obligado por un contrato, ello implicaria su
desconocimiento, pero no la conducta ilicita de peculado;>*
que este delito puede cometerse cuando los servidores publi-
cos distraen de su objeto, dinero o bienes que provengan de
particulares a quienes les fueron asegurados en virtud de la
investigacion de un delito.'s

Para el enriquecimiento ilicito tnicamente se dijo que la
accion correspondiente

no deriva de algtin derecho o contrato de los que deben
constar por escrito para ser validos, por ello uno de sus
elementos lo constituye el relativo a que el desplazamiento
patrimonial carezca de causa juridica, lo que puede resul-
tar del hecho de que el enriquecimiento haya existido sin
causavalida, o envirtud de una causa que no se realizd, que
no existio, o que cesé de existir.%

Finalmente, en cuanto al abuso de autoridad se dispuso
que no puede tipificarse como tal

cuando se atribuye el delito especificado a un comandante
delapoliciamunicipal que impide que el personal de la Co-
mision Federal de Electricidad corte el alumbrado ptblico
del poblado, con motivo de un adeudo pendiente, a través
de insultos, cuenta habida que tal conducta no constituye
ejercicio de la funcién propia desempeiiada por el activo
enrazon de sus atribuciones.'’

Dicholo anterior, lo més relevante del sexenio fue la refor-
ma al Cédigo Penal llevada a cabo mediante decreto del 17 de
mayo de 1999. Con ella se busc sancionar aquienes por sio por
interpésita persona prometieran, ofrecieranodierandineroo

m
2026. Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Histdricas.

https://historicas.unam.mx/publicaciones/publicadigital/libros/851/corrupcion-mexico.html.



S INSTITUTODE
INVESTIGACIONES
l HISTORICAS

dadivas a servidores publicos extranjeros con el propésito de
obtener o retener para si o para otra persona ventajas indebi-
dasen el desarrollo o conducciéon de transacciones comerciales
internacionales (articulo 222 bis). Conforme a la misma adi-
cién se entendia como servidor publico extranjeroalapersona

que ostente u ocupe un cargo publico considerado asiporla
leyrespectiva, enlos 6rganoslegislativo, ejecutivo ojudicial
de un Estado extranjero, incluyendo las agencias o empre-
sas auténomas, independientes o de participacion estatal,
en cualquier orden o nivel de gobierno, asi como cualquier
organismo u organizacién publica internacionales.

Esta reforma es interesante en tanto que, junto con otros
elementos de ese sexenio, permiten apreciar la internaciona-
lizacioén del combate a la corrupcion tanto en la forma del lla-
mado “cohecho internacional” como en una serie de medidas
deracionalidad econémica. En el Programa de Modernizaciéon
dela Administracién Piblica 1995-2000 se menciond que en la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
-ala que México se integré en mayo de 1994- quedaba en evi-
dencia que el tema de la modernizacién administrativa cobra
cadavez mas trascendencia en laagenda de la politica interna-
cional, por lo que en el quincuagésimo periodo de sesiones de
la Asamblea General de Naciones Unidas el tema a tratar fuela
administracién publica, en particular enlo relativo a su papel
en los procesos de desarrollo econémico y social.

Enla parte correspondiente a la exposicion de motivos de
la iniciativa presidencial mediante la cual se establecio el co-
hecho internacional en nuestro Codigo Penal federal, se dijo
que ello resultaba de los compromisos asumidos por México a
partir dela celebracion de la Convencion Interamericana con-
trala Corrupcion (Diario Oficial del 9 de enero de 1998) y de la
Convencién sobre Cohecho a Servidores Publicos Extranjeros
en Transacciones Comerciales Internacionales (Diario Oficial
del 27 de septiembre de 1999).1%8 El propésito de la Convencion
Americanafueel fortalecimiento de los mecanismos parapre-
venir, detectar, sancionar y erradicar la corrupcion mediante
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la cooperacién entre Estados. En una parte, por demas inte-
resante, se aludid a que, si bien las sanciones eran importan-
tes, se consideraba necesario establecer acciones preventivas
consistentes en la modernizacién de las instituciones de cada
pais miembro. Por su parte, el objetivo de 1a Convencién sobre
Cohecho fue inhibir tales actos en las transacciones comercia-
les internacionales mediante el establecimiento de sanciones a
servidores publicos y agentes privados. Un punto importante
para conectar con la reforma penal en comentario es lo relati-
vo a la obligacién de los paises miembros de tipificar el cohe-
cho internacional en las legislaciones nacionales y sancionar
tales conductas con penas semejantes a las que corresponden
alos delitos de corrupcion cometidos por servidores publicos
nacionales.

Como es evidente por los comentarios acabados de hacer,
las medidas nacionales e internacionales del combate a la co-
rrupcion tuvieron que ver mas con la organizacién de la ad-
ministracion publica, que con la introduccién de supuestos,
procesos y érganos para combatir directamente los actos que
la propiciaban,'® sin variar gran cosa los patrones de raciona-
lidad y eficiencia establecidos en el sexenio anterior.'®

Durante el sexenio del presidente Zedillo hubo algunos
casos de procesamiento de servidores publicos. El primero
de ellos fue el de Ratil Salinas de Gortari, acusado tanto de en-
riquecimiento ilicito como de la autoria intelectual del homi-
cidio de José Francisco Ruiz Massieu. En lo que aqui interesa,
en marzo de 1996 fue acusado del primer delito a partir de la
denunciahecha por el Gobierno de Suiza, debido a susupuesta
propiedad de pasaportes con diferentes nombres y distintas
cuentas bancarias. Aun cuando inicialmente fue declarado
culpable, en 2013 fue exonerado de la acusacién por ese ilicito.

El segundo caso fue el de Pablo Chapa Bezanilla, Fiscal
Especial de los casos Colosio, Posadas y Ruiz Massieu, por los
delitos de desvio de recursos publicos, asociacion delictuosay
violacion a las leyes sobre inhumaciones y exhumaciones, en-
tre otros. Durante la investigacion realizada en contra de Raual
Salinas de Gortaricomo autor intelectual del homicidio de José
Francisco Ruiz Massieu, la vidente apodada “LaPaca” (Francis-
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ca Zetina) dijo saber en dénde se encontraban enterrados los
restos del exdiputado federal Manuel Muiioz Rocha. Chapa
Bezanilla se marché a Espana y fue extraditado por haber
pagado un millén de pesos a “La Paca”. Tiempo después salid
libre.

Entre 1995 y 2000 hay un cambio en los informes de los
presidentes de la Suprema Corte de Justicia para incluir tam-
bién las actuaciones del Consejo de la Judicatura Federal.
Esta cuestion es interesante en tanto que, con motivo de la
reforma constitucional publicada en el Diario Oficial del 31
de diciembre de 1994, este 6rgano fue creado para vigilar el
funcionamiento de los jueces y magistrados federales de todo
el pais. Los datos de esos anos muestran un incremento en las
denuncias e investigaciones realizadas, asi como en las san-
ciones aplicadas.'®

Al finalizar la exposicién de las normas, practicas y ca-
sos del periodo presidencial de Ernesto Zedillo, es factible
concluir que, guardadas las correspondientes diferencias, se
mantuvo la condicién que he llamado racional o sistémica en
materia de conceptualizaciéon y combate a la corrupcién ini-
ciada en el sexenio de Carlos Salinas. Es decir, 1a idea de que
ese fendmeno debia enfrentarse de un modo considerado en
si mismo integral mediante la construccion de una red o es-
tructura total que impidiera las desviaciones por parte de los
servidores publicos y de los particulares involucrados.
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CONCLUSIONES

Alolargo de este trabajo he tratado de determinar lo que, en
los anos que aqui se estudian, se entendid por corrupcion, al
tipo de normas con que se pretendié enfrentar, la correspon-
dencia entre lo considerado como corrupcion, la manera de
combatirla y las estrategias seguidas para hacerlo. Teniendo a
lavistaestos elementos de analisis y las correspondientes nor-
masy practicas, es posible concluir que habiendo sido amplias
y adecuadas las condiciones de posibilidad para realizar la ta-
rea, a unasy a otros se les confirié un uso fundamentalmente
politico, al extremo de nulificar, sino en todo, si en mucho, su
eficaciay alcance.

En los afos que he referenciado existieron 6rganos, pro-
cesos, sanciones y demas componentes necesarios paraiden-
tificar, procesar y sancionar a quienes —desde el gobierno o
en vinculacién con él- llevaban a cabo actos de corrupcion.
Sin embargo, lo que se muestra es que ese andamiaje estuvo
subutilizado o que tuvo unadireccidn especifica para combatir
un tipo particular de actos ilicitos. Mientras la retorica del po-
der se empleaba para denunciar una corrupcion considerada
creciente y peligrosa y, al mismo tiempo, se llevaba a cabo el
ajustedelas normas necesarias paraenfrentarla, las acciones
de persecucion no se realizaban o estaban dirigidas a sujetos de
jerarquia menor.

Elanalisis en conjunto termina comprobando la hipétesis
de periodizacién planteada en la introduccién a este trabajo.
Elhecho es que, durante una parte importante del siglo XX, se
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hubiera pensado que la corrupcion era accesoria al adecuado
funcionamiento estatal y que, por lo mismo, era combatible
penalmente, como sucedid con tantos otros temas, segtin las
mitologias juridicas y politicas de la época.

Asimismo, se presentd el hecho de que frente alos exorbi-
tantes actos de corrupcioény desorden deladécadade los afos
setenta, se haya pensado que la mejor manera de enfrentarla
era renovando las conciencias de quienes servian al Estado.
Finalmente, y ante la insuficiencia de resultados y la crisis
politica vivida, se adopté un modelo de raigambre economi-
cista para que fuera el sistema -y no las personas que a él es-
taban sometidos- el que lograra racionalizar las conductas
de todos.
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Al respecto, cfr. Cabrera, L., La Suprema Corte de Justicia durante el
Gobierno del General Manuel Avila Camacho (1940-1946) (México:
Suprema Corte de Justicia, 2000), 237.

52 En1935,la Primera Sala determiné que eran tres los elementos de
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sancion de inhabilitacion, Semanario Judicial dela Federaciony su
Gaceta, Novena Epoca, Pleno, t. I, abril de 1996, 127; Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Pleno, t. XI,
junio de 2000, 35. La supletoriedad de la legislacion procesal pe-
nal, Semanario Judicial dela Federaciony su Gaceta, Novena Epoca,
Pleno, t. III, abril de 1996, 120. Los efectos del incumplimiento de
las obligaciones en materia de declaraciones patrimoniales, Sema-
nario Judicial dela Federaciény su Gaceta, Novena Epoca, Pleno, t.
VI, octubre de 1997, 735. La gravedad de las responsabilidades para
efecto de la individualizacién de las sanciones, Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Pleno, t. X, agosto de
1999, 800).

151 Semanario Judicial dela Federaciony su Gaceta, Novena Epoca, Tri-
bunales Colegiados, t. I1, junio de 1996, 799.

152 Semanario Judicial dela Federaciény su Gaceta, Novena Epoca, Tri-
bunales Colegiados, t. II, agosto de 1995, 606

153 Semanario Judicial dela Federaciény su Gaceta, Novena Epoca, Tri-
bunales Colegiados, t. II, abril de 1996, 432.

154 Semanario Judicial dela Federaciony su Gaceta, Novena Epoca, Tri-
bunales Colegiados, t. V, agosto de 1996, 624.

155 Semanario Judicial dela Federaciény su Gaceta, Novena Epoca, Tri-
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bunales Colegiados de Circuito, t. IV, diciembre de 1996, 399.
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158 Con independencia de que haya sido asi, lo cierto es que desde
tiempo atras se habian venido generando diversos fendmenos en
el Ambito internacional con repercusiones en nuestro pais. En un
horizonte mas largo, hay consenso en que estos temas hicieron su
aparicion en los procesos que generaron la U. S. Foreign Corrupt
Practices Act de 1977. Al respecto, cfr. Fisman, R. y M. A. Golden, Co-
rruption. What Everyone Needs to Know (New York: Oxford Univer-
sity Press, 2017), 118 y 148.

159 Cfr.Pardo, M. C., “Lamodernizaciéon administrativa zedillista: ;mas
de lo mismo?”, Foro Internacional, vol. XLIII, 1(2003): 192y ss.

160 Morris, S.D., “;La politica acostumbrada o politica insdlita? El Pro-
blema de la corrupciéon en el México contemporaneo”, en Vicios
publicos, virtudes privadas: la corrupcion en México, coord. de C.
Lomnitz (México: cIESAS/Miguel Angel Porria, 2000), 225y ss.

161 “Informe rendido a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por
su presidente el Sefior Lic. Carlos del Rio Rodriguez, al terminar
el afno de 1989”, Informes de la presidencia, Direccién General de
Informaética de la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacion, acceso
agosto de 2024, https://sistemabibliotecario.scjn.gob.mx/sisbib/
informes/77109/77109.pdf; “Informe rendido ala Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, por su presidente el Sefior Lic. Carlos del Rio
Rodriguez, al terminar el afio de 1990, Informes de la presidencia,
Direccién General de Informatica de 1a Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, acceso agosto de 2024, https://sistemabibliotecario.
scjn.gob.mx/sisbib/informes/71218/71218.pdf; Informe rendido a la
Suprema Corte de Justicia dela Nacion, por su presidente el Sefior Lic.
Ulises Schmill Ordoviez, al terminar el aiio de 1991 (México: Themis/
Suprema Corte de Justicia, 1991); “Informe rendido a la Suprema
Corte de Justicia de laNacion, por su presidente el Sefior Lic. Ulises
Schmill Ordofiez, al terminar el afio de 1992”, Informes de la presi-
dencia, Direccion General de Informatica de la Suprema Corte de
JusticiadelaNacién, acceso agosto de 2024, https://sistemabibliote-
cario.scjn.gob.mx/sisbib/informes/72007/72007.pdf; “Informe ren-
dido alaSuprema Corte de Justicia delaNacién, por supresidente el
Sefior Lic. Ulises Schmill Ordofiez, al terminar el afio de 1993, Infor-
mes dela presidencia, Direccién General de Informatica de la Supre-
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temabibliotecario.scjn.gob.mx/sisbib/po_2010/71902/71902_1.pdf;
“Informe rendido a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, por
su presidente el Sefior Lic. Ulises Schmill Ordofiez, al terminar el
anode1994”, Informes dela presidencia, Direccién General de Infor-
matica de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, acceso agosto
de 2024, https://sistemabibliotecario.scjn.gob.mx/sisbib/informes/
CMP-901689/CMP-901689.pdf.
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