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PRESENTACION

El conocimiento constituye la base sobre la cual descansa el desa-
rrollo humano, éste permite a la persona alcanzar objetivos con-
cretos, tomar decisiones responsables, orientadas a 1a consecucion
del bien comun. Es a través del conocimiento que el ser humano se
perfecciona, actuando de forma consciente para abonar al creci-
miento individual.

El Poder Judicial debera, segtin su Codigo de Etica, fomen-
tar el conocimiento y el aprendizaje constante de sus funcionarios,
con la finalidad de impulsar el fortalecimiento de conductas éticas,
tan necesarias para respetar el derecho de los justiciables y de la
sociedad en general.

Siendo el Poder Judicial la Institucién encargada de garantizar
el derecho a la imparticion de justicia de manera pronta, gratuita e
imparcial, es fundamental alentar, no sélo a los funcionarios que lo
integran, a capacitarse y comprometerse con el desarrollo social, sino
a fomentar el interés de los gobernados por el conocimiento y apren-
dizaje constante, lo que les permitird velar por el respeto a sus dere-
chos y gozar de una imparticion de justicia adecuada, 6ptima y eficaz.

La justicia es un valor que forma parte fundamental del
desarrollo en comunidad, genera condiciones para la convivencia
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social y propicia un ambiente en el que impera el orden, la paz y
la estabilidad social; sin embargo para que ésta exista es necesario
que los 6rganos encargados de su imparticion cuenten con funcio-
narios preparados, responsables, con valores y ética.

Por tal motivo el Poder Judicial, vela por el constante cre-
cimiento académico de quienes trabajan dentro de los érganos que
lo integran; asi mismo pugna por el crecimiento intelectual de los
justiciables y gobernados para lograr un desarrollo social armoéni-
co, comprometido con el bienestar de la comunidad.

Es por ello que el Tribunal Superior de Justicia del Estado
ha trabajado de forma conjunta con el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Auténoma de Chiapas para lograr la
edicién de este libro, en el que se realiza un recorrido por la prin-
cipales instituciones que integran nuestra entidad, con la finalidad
de lograr que quien lo lea comprenda el funcionamiento de cada
una de ellas y cuente con los instrumentos necesarios para actuar
desde su trinchera a favor y en beneficio de la comunidad.

RUTILIO ESCANDON CADENAS
Magistrado Presidente del Tribunal Superior de Justicia
y del Consejo de la Judicatura del Estado
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PROLOGO

Este libro, que tiene como objeto dar una vision integral de las ca-
racteristicas distintivas del Derecho en Chiapas, es resultado de
un amistoso desafio planteado por el distinguido profesor e inves-
tigador sinaloense Diego Valadés, quien, ademds de ser la figura de
referencia en el Derecho Constitucional Mexicano, mantiene una
estrecha colaboracion con el dmbito académico de su tierra natal y
entiende de forma muy clara el papel que debe cumplir un Centro
de investigacion de una universidad estatal.

En efecto, Diego, quien ha estado muy cerca del proceso de
creacion y desarrollo del Instituto de Investigaciones Juridicas de
la Universidad Auténoma de Chiapas —de hecho nos honra con for-
mar parte de nuestro Comité Cientifico Consultivo—, nos plante6
que siguiendo el ejemplo del Colegio de Sinaloa (Introduccion a las
Instituciones Juridicas de Sinaloa, Culiacan, 2013), exploriramos
la posibilidad de elaborar un trabajo conjunto que subrayara las
caracteristicas propias y matices diferenciales del sistema juridico
chiapaneco en relacion con el sistema juridico federal.

La propuesta de Diego Valadés no podia haber sido mas ade-
cuada a las labores de nuestro Instituto. Estoy convencido que su
interés fue inducirnos a concretar en una obra colectiva, varios de
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los objetivos que dieron origen a nuestro Centro de Investigacion,
y por esta razon, le estamos muy agradecidos.

Sobre la tltima afirmacion es oportuna una explicacion con
cierto detalle, a saber: a mediados de 2012, con la creacion del I1J, la
Universidad Autonoma de Chiapas decidi6 dar un nuevo impulso
a la investigacion juridica en el sur de México. Esta nueva depen-
dencia universitaria estd dirigida a 1a creacion de conocimiento ju-
ridico que, a partir del estudio de los problemas sociales, colabore
en su solucion efectiva. Se caracteriza por un enfoque de estudio y
analisis riguroso de temas significativos tanto parala region, como
para todo nuestro pais.

El ITJ surge como un espacio creativo y de trabajo en equi-
po que busca incidir en el desarrollo de politicas pablicas que for-
talezcan el Estado de Derecho y respondan al compromiso social
de la Universidad Auténoma de Chiapas. Asi, tiene como objetivo
consolidarse como referencia en los estudios en Derecho, en lineas
de investigacion relacionadas con el desarrollo de la regién sur de
México. Asimismo, el IIJ imparte programas de posgrado recono-
cidos en el padron de excelencia del CONACYT.

En este contexto se puede afirmar que el Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas de la UNACH busca, como entidad académica
eny desde las entidades de la federacion —con lo que se busca rom-
per las inercias centralistas--, contribuir a los siguientes objetivos:

e Crear propuestas de soluciéon a los problemas sociales

con relacién con el Derecho (es decir, realizar investi-
gacion juridica en estricto sentido).

e Contribuir a difundir los derechos de los ciudadanos en

el Estado de Derecho.

e Elevar el nivel académico en el dmbito juridico en la

region.

Es por lo anterior, que el presente libro sobre las Institucio-
nes del derecho en Chiapas refleja las labores y objetivos a los que

12
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esta dirigido nuestro Centro de Investigacion.

Las Instituciones constituyen la base sobre la cual descan-
san el orden y la estabilidad social, ellas dan estructura y permiten
al individuo relacionarse e interactuar en comunidad atendiendo
a un sistema de normas que, debido a la practica y aceptacion co-
lectiva, se han internalizado en el tejido social; como ocurre con la
familia, el estado, la iglesia, entre otras.

Por su parte, las Instituciones juridicas se han constituido
debido, entre otras cosas, a que existe una necesidad colectiva de
contar con disposiciones que regulen la conducta humana, y per-
mitan al hombre desarrollarse en sociedad de forma armoénica, en
situacion de igualdad y equilibrio.

El derecho, como bien sabemos, tiene como funcion princi-
pal precisamente la de regular la vida en comunidad, establecien-
do patrones que orienten, determinen o en su caso sancionen la
conducta humana, lo que permite la existencia de un orden social.

Es el investigador o estudioso del derecho, quien tiene la
responsabilidad social de presentar, a través de la observacion y
estudio de fenébmenos concretos, propuestas y alternativas de so-
lucion que permitan al sujeto la comprension de su entorno y por
ende latoma de decisiones responsables que abonen al bien comtn.

En tal virtud, el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Auténoma de Chiapas, tiene como objetivo general,
extender el conocimiento de las ciencias juridicas, para la obten-
cion de soluciones a los problemas sociales y politicos que nuestra
entidad enfrenta.

Por ello, los investigadores que integramos el Instituto, nos
dimos a la tarea de analizar y desentrafiar las principales institu-
ciones legales que se han constituido dentro del Estado mexicano,
anclandolas a la realidad chiapaneca, para que el estudiante, inves-
tigador, funcionario o ciudadano comin acceda de forma sencillay
didictica al esquema legal, organizacional y funcional que las rige.

El presente libro cuenta con colaboraciones que van desde
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el estudio del municipio, institucién fundamental para la compren-
sion de la organizacion territorial y politica del Estado Mexicano,
hasta el anélisis del sistema democratico, a partir del estudio de la
Institucién electoral; todo ello con reflexiones acerca del momento
histdrico en el que se sittian, de los preceptos legales que las cons-
tituyen, y pos supuesto el rumbo al que deberdn orientarse para
continuar y operar de manera eficiente.

Cabe sefialar que el libro representa un trabajo pionero no
solo a nivel local, sino a nivel nacional, ya que son pocas las enti-
dades que han realizado algtn ejercicio de anélisis similar; si bien
es cierto que existen esfuerzos individuales, también es cierto que
son pocas las instituciones que han decidido realizar una investi-
gacion que integre temas tan amplios, complejos y torales, como es
el caso de las Instituciones de derecho en Chiapas.

Sirva pues este esfuerzo para abonar a la cultura juridica
del Estado y contribuir a la construccién de ciudadania informada,
responsable y comprometida con su entidad.

CARLOS F. NATAREN NANDAYAPA

MARCO A. BESARES ESCOBAR
Coordinadores
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INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

INTRODUCCION, MUY BREVE HISTORIA
DEL MUNICIPIO EN MEXICO

El derecho municipal en México ha variado mucho con el paso de los
anos, desde los primeros ayuntamientos hasta nuestros dias el marco
normativo del municipio ha cambiado constantemente. La presente
resefia historica no pretende exponer los diversos cambios en 1a le-
gislacion municipal de México con profundidad y detalle, tal labor
ha sido realizada con excelente calidad en diversas obras. El objetivo
consiste en exponer un panorama historico breve pero certero que
permita comprender la evolucion del derecho municipal en México.

EL MUNICIPIO EN ROMA

Son varios los autores que coinciden en que el nacimiento propio
del municipio como ente territorial y politico se da en la Roma
antigua. Por el extenso periodo que abarca el estudio de Roma es
necesario hacer precisiones en tiempo, la clasificacion mas comun
que recibe la cronologia de la historia romana establece tres perio-
dos principales: la monarquia, la reptblica y el imperio. Durante
los tltimos afios de la monarquia inici6 la distincion entre urbes
(urbs), para referirse casi exclusivamente a Roma o localidades es-
tablecidas bajo su ejemplo directo, y el término municeps utilizado
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para designar las localidades no latinas pero con pacto romano y
finalmente su uso se propagaria por todo el imperio'. Desde este
inicio, el municipio estableci6 su forma caracteristica que incluye
una ciudad principal rodeada por un territorio de influencia que
puede abarcar otras poblaciones.

La vasta expansion del imperio romano se encargé de pro-
pagar la organizacion politica latina y con ella el municipio se ex-
tendi6é como parte de la unidad territorial basica en gran parte de
Europa. A través de los afos la figura politica del municipio recibi6
diversas influencias y cambios, entre ellas destaca, por su relevan-
cia para el municipio en México, la de la peninsula ibérica.

EL MUNICIPIO EN ESPANA

La influencia romana en la peninsula Ibérica fue determinante en
la evolucién de municipio. Cadiz se convirti6 en el primer munici-
pio extraterritorial de roma, los s6lidos lazos forjados en la comu-
na de la antigua Espafia ayudaron a perpetuar la figura del munici-
pio durante los afos siguientes. Durante este periodo, debido a las
multiples influencias culturales que sufri6 la peninsula ibérica, el
municipio estuvo sujeto a cambios y alteraciones de todo tipo, se
destacan por supuesto, a los visigodos y a los 4drabes.

La profunda influencia que tuvo el municipio durante
estos afios se manifiesta en las instituciones que atn hoy forman
parte de él, asi como el lenguaje que utilizamos, términos comunes
como alcalde, alférez, alhdndiga, alguacil. La institucion visigoda
del Conventus publicus vicinorum, es, a decir de Ochoa Campos, ci-
tado por Quintana Roldan, “Seguramente el antecedente de los Ca-
bildos Abiertos de la Espafia Medieval”?.

*Quintana, Carlos Derecho Municipal, Ed. Porraa, pag. 30

2Ibidem; pag. 35.
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EL MUNICIPIO EN MEXICO

Congquista

La historia municipal en México inicia poco después del viaje de
Coldn de 1492, los primeros municipios de la regiéon fueron esta-
blecidos en la islas del caribe, por lo que se les conoce como muni-
cipios insulares, destacando Santo Domingo y Cuba. En 1519 Her-
ndn Cortés inicia su viaje de conquista y funda el primer municipio
de la América Continental en nombre del Rey, estableciendo el 22
de abril el municipio de la Villa Rica de la Veracruz. La accion de
Cortés de establecer rdpidamente un municipio en el continente
obedecid a razones tanto politicas como estratégicas las cuales sir-
vieron como fundamento para su actividad. Conforme se interné
en el territorio del continente Cortés continud estableciendo Mu-
nicipios, nombrando alcaldes y regidores.?

La Colonia

Las primeras ordenanzas sobre organizacién municipal fueron dic-
tadas por Hernan Cortés en 1524 y 1525, regulando temas como:
el servicio militar, la cristianizacién de los indios, implantacion
de penas, nombramiento de autoridades, formacion de cabildos,
recaudacion de contribuciones.

Durante la colonia el municipio alcanzé la forma que hoy
ocupa en México, cada ciudad principal de la Nueva Espafia, por
lo general, formaba un municipio y estaba representada por un ca-
bildo, sin embargo, el Cabildo dependia del Gobernador, el Corre-
gidor o el Alcalde Mayor*. La eleccion de los funcionarios se basd
en un principio en los propios fundadores de las villas o ciudades

3Ibid.
4Ibidem; pag. 53
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y posteriormente la designacion real constituyd la principal via de
nombramiento. Algunas de la posiciones menores eran elegidas
democriaticamente. Los funcionarios municipales de la época in-
cluian: alcaldes, regidores, diputados y otros oficios.

La regulacion del derecho municipal de 1a Colonia encontra-
ba varias fuentes cuya influencia en la vida politica del municipio
variaba de acuerdo con su importancia. Para su estudio y de manera
breve, es posible organizar dichas fuentes en los siguientes rubros:

a) Fuentes Peninsulares: provienen directamente de la autori-
dad central, incluye, por supuesto, al Rey y al Real Consejo
de Indias entre otros.

b) Fuentes Centrales Coloniales: la autoridad directa en repre-
sentacion del Rey en la Nueva Espafia pero establecida en la
Capital. Incluye al Virrey, Las Audiencias y los Gobernado-
res Generales de las Capitanias.

¢) Fuentes Centrales Provinciales: incluye a los Gobernadores
de las Provincias, los Alcaldes Mayores y los Corregidores.

d) Fuentes Capitulares: representa a aquellos importantes in-
dividuos que por su condicién tienen influencia politica en
el municipio, incluye a los Descubridores, Conquistadores
y fundadores.

e) Fuentes Locales: representa el nivel mas inmediato de fuen-
te del derecho en municipio, incluye a los Ayuntamientos
y Cabildos, quienes tienen facultad para emitir ordenanzas
locales sobre diversos temas.

f) Fuentes Eclesiasticas: incluye las Ordenanzas de la Curia
Religiosa.

Es posible apreciar que la pirdmide que constituyen las distintas
fuentes del derecho municipal en la Colonia establece el precedente que
seguird el derecho municipal a través de la historia. Es importante des-
tacar que debido a su estrecha relacion con la poblacion, las ordenanzas
locales, establecidas por los Ayuntamientos y Cabildos representan una
importante herramienta politica para el municipio y su gobierno.

20
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A inicios del siglo XIX surgié en Espafia un movimiento
liberal que buscaba limitar los poderes reales con el objetivo de
reducir la arbitrariedad de su actuacion, el resultado fue la “Cons-
titucion de la Monarquia Espafiola”, promulgada el 19 de marzo de
1812 a la que conocemos popularmente como la Constitucion de
Cadiz por la ciudad en donde se dieron sus deliberaciones.

La de Cadiz es una Constitucion que sin lugar a dudas pue-
de llamarse liberal, tuvo una corta vigencia pero su influencia en
el derecho municipal es profunda. Regulé con amplitud los asuntos
municipales, Dedicando el Titulo Cuarto al tema. La importancia de
la Constitucion de Cadiz no descansa en su contenido normativo, ya
que la reducida vigencia que tuvo impidi6 una verdadera transfor-
macion del municipio en la Nueva Espana, sino en la influencia que
tuvo en los legisladores de la primera Republica Federal.

La Constitucion de 1824

Promulgada el 4 de octubre de 1824, no incluye disposiciones so-
bre el municipio y omite mencionarlo directamente. Establece en
suarticulo 161 fraccion I que serd obligacion de cada uno de los Es-
tados “Organizar su gobierno y Administraciéon Interior, sin opo-
nerse a esta Constitucion...”. Con dicha facultad los estados crearon
sus propias Constituciones Estatales y surgen las primeras Leyes
Organicas Municipales, por lo que es evidente que la primera le-
gislacion municipal del México independiente fue local, lo cual es
comprensible ya que el federalismo mexicano se encontraba en sus
inicios. La principal influencia en las legislaciones estatales sobre
la organizacion del municipio fue la Constitucion de Cadiz, lo que
a decir de Quintana Roldan explica la persistencia de las jefaturas
politicas en la organizacion federal®.

SIbidem; pag. 65.
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Centralismo. La Leyes Constitucionales de 1836 y las Bases Consti-
tucionales de 1843

Los inicios de la independencia nacional estuvieron acompafa-
dos del encuentro entre las ideologias federalistas y centralistas
buscando cada una implantar su propio proyecto de organizacion
politica. Poco después de 1824 llegan al poder los ide6logos con-
servadores quienes dejan sin efecto el Estado Federal y por con-
siguiente la Constitucion de 1824, estableciendo en su lugar una
serie de Leyes Constitucionales Centralistas promulgadas en 1836
conocidas como las Siete Leyes Constitucionales.

La Sexta de dichas leyes regula la “Division del Territorio de
la Republicay el Gobierno Interior de los Pueblos”, desaparecen los
Estados que son sustituidos por Departamentos, los cuales se divi-
den en Distritos y estos a su vez en Partidos y municipalidades. Se
establecen ayuntamientos en las capitales de los Departamentos y
se establecen competencias claras y directas para los ayuntamien-
tos.

Posteriormente, Antonio Lopez de Santa Anna sancioné y
publico las “Bases de Organizacion Politica de la Reptblica Mexi-
cana”, ordenamiento que redujo en gran medida la regulacion del
municipio, disminuyendo sus competencias e influencias. Durante
este periodo los jueces de paz locales tomaron buena parte de las
funciones y atribuciones del ayuntamiento.

La Constitucién de 1857, el Segundo Imperio y el Porfiriato.

La restauracion del Federalismo propici6 la creacion de un nuevo
ordenamiento constitucional que resolviera los asuntos politicos
de la época. Promulgada el 11 de marzo de 1857, la nueva Cons-
titucion no contemplo la estructura u organizacion del municipio
reservando tales facultades para los Estados.
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Durante los siguientes afos el municipio recibié muy poca
atencion de los legisladores, en 1865 Maximiliano de Habsburgo
emitid el “Estatuto Provisional del Imperio Mexicano” el cual esta-
bleci6 administraciones municipales basadas en alcaldes, ayunta-
mientos y comisarios municipales. Sobra mencionar que debido al
tempestuoso clima politico este ordenamiento tuvo vigencia muy
breve.

Durante el porfiriato la figura del jefe politico, establecida
originalmente en la Constitucion de Cadiz, fue utilizada por el po-
der central como instrumento de control, actuaron como interme-
diarios de poder que respondian directamente al Gobernador con
extrema influencia, lastimando la autonomia municipal que poco a
poco se habia construido en los anos anteriores.

La Constitucion de 1917

Las jefaturas politicas y su poderosa influencia controladora con-
tribuyeron a las causas del malestar general que resulto en el esta-
llido revolucionario de 1910, el descontento de la poblacion y los
ayuntamientos respecto del poder central y su control de asuntos
locales resulté en una busqueda nueva por la autonomia del gobier-
no local, estas aspiraciones se recogieron en la ideologia del “Mu-
nicipio Libre”. Muchas fueron las ideas y propuestas que emanaron
de los pensadores y lideres revolucionarios respecto del munici-
pio, sin embargo, en comun todas ellas tenian el fundamento del
gobierno local auténomo y directo. Los fundamentos del gobierno
municipal libre se recogieron en la Constitucion de 1917 en su arti-
culo 115, cuya segunda fraccion, relativa a la administracion de la
Hacienda del municipio, fue uno de los temas que mayor debate y
discordia causo entre los constituyentes®.
El articulo 115 establecia:

°Ibidem; pags. 82-95.
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Los Estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobier-
no republicano, representativo popular, teniendo como base de su
division territorial y de su organizacion politica y administrativa el
Municipio Libre.

A continuacion, en la fraccion I del articulo se establecio la
administracion del municipio por medio de un Ayuntamiento cu-
yos miembros serdn elegidos por votacion directa y prohibe en for-
ma directa el establecimiento de cualquier figura o autoridad que
medie entre el municipio y el ejecutivo, acabando con la odiada
figura del Jefe Politico. El texto original utiliza la palabra “adminis-
trado” para referirse a la actividad del ayuntamiento, este término
caus6 complicados debates en los afios posteriores que resultarian
en su reforma.

La fraccion IT del articulo 115 buscaba, en su texto original,
establecer facultades propias de administraciéon hacendaria para el
municipio, pero esta idea encontré oposicién en el congreso cons-
tituyente, siendo uno de los debates mas duraderos. El texto final,
una concesion de todas las posturas establecio que:

Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se for-
mard de las contribuciones que sefialen las legislaturas de los Esta-
dos, y que, en todo caso, seran las suficientes para atender sus ne-
cesidades.

Reformas al articulo 115

Desde su promulgacion el articulo 115 ha tenido trece modifica-
ciones o adiciones, siendo las mas importantes las siguientes:

a) Reforma de fecha 29 de abril de 1933, establecio el principio
de no reeleccion absoluta para gobernadores y relativa para
diputados locales e integrantes de ayuntamientos;

b) Reforma del 6 de diciembre de 1977, estableci6 el principio
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de representacion proporcional en la eleccion de miembros
de Ayuntamientos en los municipios con poblacién superior
a 300 mil habitantes;

¢) Reforma del 3 de febrero de 1983, cambié radicalmente el
contenido del articulo 115, establece el procedimiento a se-
guir en el caso de destitucion de Ayuntamientos ademas de
proveer para su defensa, la fijacion de servicios minimos
que debera prestar el municipio, determinacion de impues-
tos que benefician al municipio asi como de recaudar cier-
tos derechos;

d) Reformade 17 de marzo de 1987, se modifico el articulo 116
para incluir disposiciones relativas a los Estados quedando
elarticulo 115 dedicado exclusivamente al municipio, cons-
tante de 8 fracciones;

e) Reforma del 23 de diciembre de 1999, establece al ayunta-
miento como 6rgano politico en oposicién a uno meramen-
te administrativo, precisa facultades y competencias terri-
toriales del municipio.

Fuentes Normativas del Derecho Municipal Chiapaneco

El estudio de las fuentes normativas de una disciplina juridica
involucra determinar aquellos lugares de donde brota o fluye el
ordenamiento juridico. En la doctrina se tienen como aceptadas
fuentes del derecho en México a la Legislacion, la Jurisprudencia
y la Costumbre. Para presentar un panorama completo de las dis-
posiciones juridicas respecto del municipio es necesario analizar
estas tres fuentes de forma independiente pero manteniendo una
perspectiva integradora.

El sistema federalista que regula los 6rdenes de gobierno de
nuestro pais ubica al municipio dentro de la esfera de actuacion de
los entes Estatales y Federales, atendiendo al caso, para exponer
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las fuentes legislativas aplicables al municipio en Chiapas es nece-
sario iniciar su presentacion en los 6rdenes Federal y Estatal.

Fuentes del orden federal

La legislacion aplicable al Municipio en Chiapas nace, como la ma-
yoria de las disposiciones de orden putblico en nuestro pais en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. A través de
la historia de nuestro pais la Constitucion ha sido el reflejo de los
cambios en pensamiento acerca de la organizacién municipal. Con
la promulgacion de la Constitucién de 1917 inicia la época moder-
na del derecho municipal mexicano, la cual no ha sido estatica, por
el contrario, como queda manifiesto en la introduccién al presen-
te capitulo las modificaciones a las disposiciones constitucionales
relacionadas con el municipio han sido muy variadas y, en algunos
casos, de gran profundidad.

El contenido normativo principal del Municipio se encuen-
traen el articulo 115 de la Constitucién, que como se dijo anterior-
mente establece al Municipio como la base de la division territorial
y politica de los Estados. Actualmente el precepto incluye ocho
fracciones que brevemente se relacionan:

I. Establece al Ayuntamiento como 6rgano de gobierno del
municipio, esta categoria es de gran importancia porque
dota al municipio de completa categoria politica como orden
de gobierno. Establece también la eleccion por voto directo
de los miembros de los Ayuntamientos y la no reeleccién
relativa de los mismos. Se establece también la facultad de
los congresos de los Estados de suspender Ayuntamientos o
cuando sea caso declarar su desaparicion asi como la revo-
cacién de mandato de los miembros de los Ayuntamientos
por causa grave prevista en la ley.

II. Otorga al Municipio personalidad propia y patrimonio, asi
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como la facultad para legislar en materia local, pudiendo
expedir bandos, reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de caracter general dentro de lo estableci-
do por la leyes en materia municipal que emita el Congreso
del Estado.

Establece las funciones y servicios publicos municipales ba-
sicos que Municipio tiene a su cargo.

Otorga al Municipio la libertad de administrar su Hacienda
delimitando las contribuciones y partidas que le correspon-
den.

Establece facultades de los Municipios en relacion con asen-
tamientos humanos y desarrollo urbano.

Prevé la cooperacion entre Estados, Municipios y Federa-
cion para regular centros urbanos que deseen formar una
continuidad demografica.

Indica que la Policia Preventiva estd a cargo del Presidente
Municipal excepto en las zonas en las que resida el Ejecuti-
vo Federal de forma transitoria o permanente.

Establece el principio de representacion proporcional en la
eleccion de los miembros de Ayuntamientos.

Ademais de lo dispuesto por el articulo 115, la Constitu-

cion se refiere al Municipio en diversos articulos, entre los cuales

destacan: el articulo 3° sefiala al Municipio como corresponsable

de la Federacion y el Estado en la imparticion de educacion; el ar-

ticulo 6° establece las bases constitucionales de acceso publico a

informacion poseida por la Federacion, los Estados o los Munici-

pios; el articulo 105 faculta al Municipio para presentar la accion

de controversia constitucional para la defensa de sus derechos. Asi

mismo la Constituciéon regula lo relacionado con actividades admi-

nistrativas, responsabilidades de los servidores publicos y demads

ordenamientos generales que atafien al Municipio por su doble ca-

lidad de ente administrativo y de gobierno.
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Leyes Federales y sus Reglamentos

Esta categoria incluye una gran cantidad de ordenamientos de na-
turaleza muy amplia que regulan la vida del municipio, su analisis
en esta obra resultaria en un texto de complejidad y longitud in-
conveniente, por lo que bastard con mencionar algunos de dichos
ordenamientos, para mayor profundidad en el tema el lector se
puede referir a multiples obras que profundizan en cada uno de los
temas de la vida municipal.

Destacan entre los ordenamientos federales que regulan al
Municipio la Ley General de Asentamientos Urbanos, la Ley Ge-
neral del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente, la Ley
General de Poblacion, la Ley del Servicio Militar, la Ley de Aguas
Nacionales, la Ley Agraria, y muchisimas mas.

Jurisprudencia de cardcter Federal

Quintana Roldan divide la jurisprudencia que atafie al municipio
en dos instancias, la Judicial y 1a Administrativa, otorgandole a la
jurisprudencia proveniente de 6rganos judiciales federales, como
la Suprema Corte de Justicia y los Tribunales Colegiados de Cir-
cuito como una clara fuente de Derecho Municipal, donde se han
precisado y ampliado numerosos conceptos como caracteristicas
del acto administrativo, sanciones, multas y demas.

Por otro lado, 1a jurisprudencia federal en materia adminis-
trativa proviene del Tribunal Fiscal de la Federacion, y regula en
forma indirecta cuestiones municipales’.

El juicio de Controversia Constitucional se ha convertido
en una verdadera herramienta para que los municipios puedan
plantear inconformidades o defensa de sus intereses ante actos del
Congreso de la Unidn, los Congresos de Estados asi como los Ejecu-

“Ibidem; pag. 139-140.
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tivos Federales y Estatales. A pesar de ser relativamente nueva en
la vida del municipio, la Controversia Constitucional ha resultado
ya en varias tesis de jurisprudencia que afectan directamente a los
municipios en su relacion con los demés 6rdenes de gobierno, es
sin duda un importante componente de la autonomia municipal.

Fuentes Estatales

Sin duda alguna es posible afirmar que las principales fuentes estata-
les del derecho municipal son la Constitucién del Estado misma y la
Ley Organica Municipal. En estos ordenamientos se contienen todas
las disposiciones basicas que crean las instituciones municipales y su
regulacion. El estudio del derecho municipal puede convertirse en una
tarea exhaustiva cuando se aprecia el enorme alcance normativo que
la disciplina contempla, un estudio completo como el mencionado, que
analizara todas las fuentes del derecho municipal, seria digno de una
obra de multiples volimenes y tal vez también de varios autores, lo cual
obviamente supera los propositos de la presente obra. En este capitulo
el objetivo es presentar el panorama general del derecho municipal en
Chiapas y su regulacion, por ello se pondra especial énfasis en la Cons-
titucion Estatal y en la Ley Orgdnica Municipal comentando sobre las
disposiciones particulares que dan forma y contenido al municipio y
al Ayuntamiento en el Estado de Chiapas. A pesar de que el conteni-
do sera reducido el objetivo es que no sea restrictivo, por el contrario,
cuando sea apropiado se establecerdn las relaciones entre el Ayunta-
miento o municipio y las leyes u ordenamientos aplicables.

Constitucion Politica del Estado de Chiapas

La Constitucion del Estado de Chiapas regula directamente los te-
mas relativos a la vida municipal, establece el soporte institucio-
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nal sobre el que se erigen los demas ordenamientos que afectan al
municipio. A continuacion se relacionan los articulos relativos al
Municipio en Chiapas que por su trascendencia destacan.

El articulo 2° establece que el territorio del Estado de Chia-
pas serd el que posee desde que forma parte de la Republica Mexi-
cana y que para su organizacion politica y administrativa se di-
vidird en Municipios Libres®, lo anterior en concordancia con lo
dispuesto por la Constitucion Federal en su articulo 115 y en la
Ley Organica Respectiva. Se establecen 122 Municipios en el Esta-
do, es notable destacar que en la dltima reforma a dicho articulo,
publicada en el Periddico Oficial del 23 de noviembre de 2011 se
crearon cuatro Municipios nuevos, que son: Belisario Dominguez
como parte de la demarcacion del Municipio de Cintalapa; Emilia-
no Zapata en el municipio de Villa de Acala; el Parral en el muni-
cipio de Villacorzo y Mezcalapa en el municipio de Tecpatan. Con
la adicién de estos municipios el numero llega a su actual de 122.°

De interés particular es el articulo 4° que establece que “...toda
persona en el Estado de Chiapas gozara de las garantias individuales y
sociales establecidas en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; asi como de los Derechos Humanos contenidos en la Decla-
racion Universal de los Derechos Humanos proclamados y reconocidos
por la Organizacion de las Naciones Unidas...”. Mediante esta disposi-
cion, la Constitucion del Estado de Chiapas establece un régimen com-
pleto de aseguramiento de la proteccion de los derechos humanos en el
Estado, por si misma esta disposicion es relevante por su importancia
al elevar al rango constitucional los derechos contenidos en la Declara-
cion Universal, pero su importancia para la presente obra se encuentra
en diversas obligaciones que para el cumplimiento de dicho articulo se
imponen al Municipio. Estas disposiciones de caricter garantista son
muy particulares a la legislacion del Estado de Chiapas.

8Constitucion Politica del Estado de Chiapas.

°Periodico Oficial. Nimero 337 - 2da Seccion, 23 de noviembre del 2011. Decreto
Ntmero 008.
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Lo anterior se puede constatar en el tercer parrafo del arti-
culo 4° que dice:

El Poder Ejecutivo del Estado y los Ayuntamientos, en caso de una
resolucion vinculatoria de la Corte Interamericana de los Derechos
Humanos o de instrumentos internacionales vinculantes, de las re-
comendaciones aceptadas por sus autoridades, o de aquéllas deriva-
das de procedimientos de amigable composicion, que impliquen una
reparacion del dafio, deberdn contemplar en la integracion de sus
presupuestos respectivos, un fondo destinado para el cumplimiento
de la reparacion del dafo de las victimas de violacion de derechos
humanos. En caso de que los recursos no sean utilizados en el ejer-
cicio correspondiente, seran acumulables para el ejercicio inmediato

siguiente.'’

La disposicion anterior, al obligar a los Ayuntamientos a
establecer y, por consecuencia, administrar los fondos para la re-
paracion del dafio, establece al gobierno municipal como parte del
instrumento de operaciéon de los Derechos Humanos internacio-
nales, especialmente considerando que la resoluciéon vinculatoria
que dara origen a la obligacion del Ayuntamiento, como ente de
gobierno, proviene de organizacion internacional. Como se puede
ver, el contenido de la Constitucion del Estado establece al Munici-
pio como un sujeto del derecho internacional.

A continuacion, en el parrafo quinto del mismo articulo 4°
se establece la obligacion de las autoridades municipales de garan-
tizar:

I. Elderecho alaidentidad a toda persona nacida en Chiapas,
para que cuenten con nombre y nacionalidad mexicana. La
inscripcion ante el registro civil de los menores de un afio
sera gratuita.

II. Que todas las personas mayores de 64 afios que residan en
el Estado, reciban una aportacion econémica mayor a la que

Constitucion Politica del Estado de Chiapas.
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determina el objetivo nimero uno de los Objetivos de De-

sarrollo del Milenio del Programa de las Naciones Unidas

para el Desarrollo.

III. Elrespetoy proteccion de los derechos humanos de los mi-
grantes, entre ellos el derecho a la salud, derechos labora-
bles, derecho a la seguridad publica y a la procuracion de
justicia.

Queda manifiesto entonces como el contenido garantista de
la Constitucion del Estado impone al municipio, a través de sus au-
toridades, diversas obligaciones, algunas de caracter administrati-
vo y otras econdémico.

Respecto de los derechos humanos y las garantias constitu-
cionales, el articulo 7°, que reconoce y establece a Chiapas como
un Estado con poblacién pluricultural sustentada en sus pueblos
indigenas originarios, establece que el Estado “...protegerd y pro-
moverd el desarrollo de la cultura... También garantizard a sus
integrantes el acceso pleno a la justicia, una vida libre de violen-
cia, los servicios de salud y una educacioén bilingiie que preserve
y enriquezca su cultura, con perspectiva de género, equidad y no
discriminaciéon.” Por lo que al municipio, como parte de la orga-
nizacion basica del Estado y sus autoridades, competen también
dichas obligaciones.

Sin embargo la participacion del municipio como autoridad
en la protecciéon y defensa de los derechos de las personas perte-
necientes a comunidades indigenas recibe especial atencién en el
parrafo octavo del mismo articulo 7°, donde se establece:

En los municipios con poblacion de mayoria indigena, el tramite y
resolucion de las controversias entre personas pertenecientes a co-
munidades indigenas, serd conforme a sus usos, costumbres, tradi-
ciones, sistemas normativos y valores culturales, y con la participa-
cion de sus autoridades tradicionales, debiendo salvaguardarse los
derechos fundamentales que consagra la Constituciéon General de la
Republica y el respeto a los derechos humanos.
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Esta disposicion en particular puede presentar especial di-
ficultad en la vida del municipio, ya que la normatividad vigente
deberd dar lugar a los usos y costumbres de los miembros de las
comunidades en disputa. La pluralidad de culturas y costumbres
dificulta la labor de conciliacién y la autoridad municipal serd la
que deba buscar en primera instancia la solucion pacifica y equita-
tiva de los conflictos.

En relacion con las elecciones el articulo 17 dispone que las
elecciones de Diputados al Congreso del Estado e integrantes de
los Ayuntamientos se celebrarin el primer domingo de cada julio
del afio de la eleccion, a su vez el ayuntamiento, como autoridad,
tiene la obligacion de cesar la difusion publica de obras y progra-
mas durante el tiempo que comprenden las campafas electorales.

De especial interés para el municipio chiapaneco es el con-
tenido del articulo 30 de la Constitucion que establece las atribu-
ciones del Congreso del Estado, ya que como autoridad legislativa
mdaxima a nivel local el congreso serd quien determine la mayoria
de las disposiciones legales que regulan la actividad de los munici-
pios. Dentro de dichas atribuciones, en relacion con el municipio,
destacan las siguientes:

L.- Legislar en las materias que no estén reservadas al Congreso de la
Union, asi como aquellas en las que existan facultades concurrentes.

IV.- Legislar, de manera enunciativa mas no limitativa, en las ma-
terias econdmica, educativa, indigena, cultural, electoral, proteccion
ciudadana, seguridad publica, beneficencia ptblica o privada, equi-
dad de género, proteccion y preservacion del patrimonio historico y
cultural del Estado de Chiapas. Al respecto cabe notar que dentro los
temas especificamente citados por la constitucion el municipio for-
ma parte importante de todos ellos, por lo que tales ordenamientos
le afectan directamente.

V.- Examinar y aprobar en su caso los planes de desarrollo que pre-
senten los Ayuntamientos para el periodo de su encargo.
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VIL.- Legislar sobre la organizacion y funcionamiento del Municipio
Libre y dar las bases de los reglamentos respectivos. Esta fraccion en
particular es de gran importancia para el estudio del derecho muni-
cipal en Chiapas, fundamenta el origen de la Ley Organica Municipal
para el Estado de Chiapas asi como de los demds ordenamientos que

atafien al municipio.

XIL.- Legislar en materia de obligaciones y empréstitos. Importan-
te disposicion para las autoridades municipales, ya que el Congreso
del Estado sera quien establezca las bases conforme a las cuales los
municipios podran contratar obligaciones o empréstitos, requiriendo
que los fines de los recursos sean destinados a inversiones publicas
productivas.

De manera particular, la fraccion establece:

Autorizar, conforma a las bases establecidas en la legislacion a que se
refiere el parrafo anterior, al Estado, los Municipios, y Entidades de
la administracion publica paraestatal y paramunicipal, para la contra-
tacion del empréstitos o créditos, para la afectacion como fuente de
garantia de pago, o en cualquier otra forma, de los ingresos que les
correspondan o, en su caso, de los derechos al cobro derivados de
los mismos, respecto al cumplimiento de todo tipo de obligaciones o
empréstitos; y para las demas modalidades y actos juridicos que, en
términos de lo previsto por la misma lo requieran.

Con este parrafo el municipio queda impedido para com-

prometer sus ingresos o derechos de cobro mediante empréstitos

o créditos, requiriendo para ello la aprobacion directa del congre-

so del Estado, lo anterior se justifica en el deber que el Congreso

cumple como representante de la soberania, la cual originalmente

proviene del pueblo y recae en sus representantes. Materia de es-

tudio para otras obras seria la consideracién de la posible violacién

de esta fraccion de la libertad de hacienda municipal que consagra

el articulo 115 de la Constitucién General, sobre todo cuando se

conjunta con la fraccién XIII que dice: “Aprobar o desaprobar cual-
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quier otro compromiso por el que se afecte el patrimonio del Esta-
do o de los Municipios, siempre y cuando sea de notorio beneficio
a la colectividad.” Juntas, ambas fracciones limitan la facultad del
municipio de disponer libremente de su patrimonio, requiriendo la
aprobacion del congreso, pero ain més interesante es que el Con-
greso queda facultado para desaprobar cualquier compromiso, al
poder anular los actos de los ayuntamientos se establece un control
central y cerrado de la hacienda municipal.

XXIV.- Fijar los ingresos que deban integrar la hacienda de los muni-
cipios, procurando que sean suficientes para cubrir sus necesidades;
examinar y en su caso sefialar las bases normativas conforme a las
cuales elaboraran y aprobaran sus presupuestos de egresos y glosar
mensualmente las cuentas que le presenten los municipios.

XXV.- Crear o suprimir Municipios, una vez que se hayan satisfecho
los requisitos que la Ley respectiva establezca.

XXVL.- Revisar la cuenta publica del afio anterior, asi como revisarla
y fiscalizarla, a través del Organo de Fiscalizacion Superior.

Las tres fracciones anteriores establecen las facultades genera-
les que tiene el congreso para regular y fiscalizar los recursos que reci-
ben los municipios asi como la posibilidad de crear nuevos municipios.

XXXIIIL.- Suspender hasta por tres meses, previa garantia de audien-
cia, a los miembros de los Ayuntamientos, cuando ello sea indispen-
sable para la practica de alguna averiguacion y en su caso separarlos
de su caso.

Las fracciones XXXIV y XXXV establecen la facultad para
conocer de procedimientos por responsabilidad contra servidores
publicos y para erigirse como jurado para declarar si se procede
contra alguno de los servidores publicos que gozan de inmunidad
procesal constitucional.
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La fraccién XXXVI permite al congreso citar al Presidente
Municipal para que informe sobre el estado de su administracion.

De especial importancia es también el articulo 31 que esta-
blece la Auditoria Superior del Estado a cargo del Organo de Fis-
calizacion Superior del Congreso del Estado. Entidad responsable
de fiscalizar los recursos publicos que se gestionan en las diver-
sas administraciones, en lo relativo al municipio se establecen las
bases de fiscalizacion y de presentacion de la cuenta publica. El
Organo Superior de Fiscalizacién cuenta con la facultad de fiscali-
zar y sancionar a los funcionarios que determine responsables del
incumplimiento de alguna de sus disposiciones.

En materia legislativa, el articulo 34 establece a los Ayunta-
mientos como sujetos con la facultad de iniciar leyes pero exclusi-
vamente en el dmbito municipal.

El articulo 46 establece que para su organizacion, el territo-
rio del estado se compondra de quince regiones socioecondémicas
indicando que la Secretaria General de Gobierno contard con un
Subsecretario en cada una de ellas. Dichas regiones contemplan
diversos municipios.

En su parte orgdnica la Constituciéon del Estado dedica el
Titulo Noveno al tema de los municipios.

El articulo 65 establece de nueva cuenta que la division del
territorio y la organizacion politica del Estado es el Municipio Li-
bre. Con mayor precision indica que cada municipio sera goberna-
do por un Ayuntamiento de eleccion popular directa, el cual estara
integrado por un Presidente Municipal, un Sindico y el nimero
de regidores determinado por la misma Constitucion. Se otorga
la competencia otorgada al Gobierno Municipal al Ayuntamiento
para su ejercicio de forma exclusiva prohibiendo la existencia de
autoridad intermedia entre el Ayuntamiento y el Gobierno del Es-
tado.

El articulo 66 establece las proporciones para la integraciéon
de los Ayuntamientos, para ello indica tres supuestos:
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1.- En los municipios cuya poblaciéon no exceda de 7,500 habitantes el
Ayuntamiento estard integrado por un Presidente, un Sindico y tres
regidores propietarios y sus suplentes de mayoria relativa.

2.- En los municipios con poblacién mayor a 7,500 y menos a 100,000
habitantes, integrardn el Ayuntamiento un Presidente, un Sindico y
seis Regidores Propietarios y tres suplentes de mayoria relativa.

3.- En los municipios con poblacion superior a 100,000 habitantes el
Ayuntamiento estard integrado por un Presidente, un Sindico y ocho
Regidores Propietarios y cuatro suplentes de mayoria relativa.

Al respecto es pertinente comentar que como queda claro
en Chiapas los municipios tienen un solo sindico sin importar el
numero de habitantes que tenga el municipio. También es notable
el hecho de que los regidores suplentes sean nombrados en colec-
tivo, formando una especie de reserva y no de forma particular,
lo usual en otras entidades federativas es nombrar un regidor su-
plente por cada propietario. Por otro lado se pudiera dar un caso
interesante si en un Ayuntamiento por razones diversas dejaran su
cargo suficientes regidores propietarios como para agotar la reser-
va de regidores suplentes.

Ademds de los integrantes de mayoria relativa, los Ayunta-
mientos se integrardn con un numero de regidores de representa-
ciéon proporcional que se establece en el mismo articulo 66, en tres
supuestos:

1.- En los municipios con poblacion hasta siete mil quinientos habi-
tantes se integraran dos Regidores por el principio de representacion
proporcional.

2.- En los municipios de mas de siete mil quinientos habitantes y me-
nos de cien mil se integraran cuatro Regidores mas.

3.- En los municipios de mds de cien mil habitantes se integrarn seis
regidores mas.
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Las férmulas y porcentajes para determinar la procedencia
de los regidores de representacion proporcional, por indicacion del
mismo articulo 66 quedan establecidos en el Codigo de Elecciones
y Participacion Ciudadana.

El articulo 67 faculta al Ayuntamiento para establecer dele-
gaciones municipales asi como agencias y subagencias municipales.
Los agentes municipales serdn nombrados por el Ayuntamiento en
Pleno, las Delegaciones Municipales son 6rganos desconcentrados
con autonomia técnica, administrativa y de gestion, y seran apro-
badas mediante decreto del Congreso del Estado a propuesta del
Ayuntamiento fundamentando las razones para su creacion, solo
podran establecerse en nucleos urbanos distintos a la cabecera
municipal y de més de 6,500 habitantes.

El articulo 68 establece los requisitos para ser miembro de
Ayuntamiento, ser ciudadano chiapaneco por nacimiento en pleno
goce de sus derechos, saber leer y escribir, no pertenecer al estado
eclesiastico ni ser ministro de algiin culto religioso, ser originario
del municipio con residencia minima de un afio o ciudadania chia-
paneca por nacimiento con una residencia minima de cinco afos
en el municipio, no prestar servicios a gobiernos o instituciones
extranjeros y, no ser céonyuge, concubino, hermana o hermano,
madre, padre, hija, hijo, o tener parentesco consanguineo hasta el
cuarto grado o parentesco por afinidad hasta el segundo grado, con
el Presidente Municipal o Sindico si se aspira al cargo de Presiden-
te Municipal o Sindico.

El articulo 69 establece que los Ayuntamientos tomaran po-
sesion de sus cargos el dia primero de octubre del afio de la elec-
cion, durardn en su cargo tres afios y no podran se reelectos para
el periodo inmediato posterior, esta prohibicién también aplica a
quienes hayan sido elegidos de forma indirecta, en general aplica
para todos los servidores que hayan sido propietarios, los suplen-
tes solo podran ser elegidos cuando no hayan tomado el cargo de
un propietario. El articulo también establece el procedimiento a

38



INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

seguir en caso de que no se haya efectuado la eleccion, asi como
también los requisitos y procedimientos para suspender ayunta-
mientos, declarar su desaparicién o suspender o revocar el man-
dato a alguno de sus miembros; asi como el nombramiento del su-
plente en caso de la ausencia definitiva de un propietario.

El articulo 70 es de maxima importancia para el municipio
chiapaneco pues establece las atribuciones de los Ayuntamientos,
el estudio de estas atribuciones en detalle seria demasiado extenso
para el objetivo de ésta obra, asi que se destacan aquellos que por
su importancia resultan especialmente relevantes:

Facultades para aprobar Bandos de Policia y Gobierno, Reglamentos,
Circulares y disposiciones administrativas dentro de su respectiva ju-
risdiccion. En esta fraccion queda otorgada la facultad legislativa que
tiene el Ayuntamiento, a cual estd reducida en términos de territorio
y competencia pero dentro de su campo de accion las facultades re-
sultan amplias, especialmente en temas administrativos.

La fraccion II establece las funciones y los servicios ptblicos que es-
tan a cargo del municipio, dentro de los que destacan: agua potable,
drenaje, alcantarillado, aguas residuales; alumbrado publico; limpia,
recoleccion y tratado de residuos; mercados, panteones y centrales
de abasto, seguridad publica y otros. Por su importancia es posible
apreciar que los servicios indicados directamente al municipio re-
sultan de alta relevancia para la vida de la comunidad. Asi mismo se
faculta a los Ayuntamientos para celebrar convenios con el Estado o
con otros Ayuntamientos para mejor lograr los objetivos de sus ser-
vicios, los convenios entre municipios deberan ser sancionados por
el Congreso del Estado.

La fraccion IIT otorga, de conformidad con lo establecido en la Cons-
tituciéon General, la libre administracion de la hacienda del munici-
pio, indicando que la misma se forma con los rendimientos de los
bienes que le pertenezcan asi como de las contribuciones e ingresos
que reciba a su favor, considerando en todo caso: las contribuciones
que establezca el Congreso del Estado sobre la propiedad inmobilia-

39



UNACH | INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS

ria, asi como de las operaciones relativas a los inmuebles; las parti-
cipaciones federales y los ingresos derivados de la prestacion de los
servicios a su cargo.

La fracciéon V dota al municipio de personalidad juridica.

La fraccién VI determina facultades para los municipios siempre en
arreglo con las leyes federales, los temas son relativos a zonificacion
y planes de desarrollo urbano, participacion en reservas territoriales,
formulacion de Planes de Desarrollo Regional, utilizacion de suelo,
tenencia de la tierra, zonas de reserva ecoldgicas, y mis.

En titulos posteriores, la Constitucion establece diversas
obligaciones a las autoridades municipales en relaciéon con temas
como la responsabilidad de los servidores publicos o la erradica-
cion de la pobreza extrema.

Ley Orgdnica Municipal

De especial importancia para el estudio del derecho municipal resul-
ta la disposicion general de naturaleza organica de los Municipios,
este ordenamiento recibe diversas denominaciones dependiendo de
la entidad federativa que lo emite, pero en todos los casos repre-
senta la base normativa del municipio. En Chiapas la Ley Organica
Municipal establece dichas bases, como ya se ha dicho, un estudio
pormenorizado de la ley Organica del Estado de Chiapas rebasaria
el alcance del presente capitulo, ademas que tal obra de referencia es
posible encontrarla en el libro “Ley Organica Municipal del Estado
de Chiapas Comentada”, por David Cienfuegos Salgado y Guadalupe
Cordero Pinto, y ha servido como referencia para éste capitulo.

A continuacion se comentan los principales articulos de la
mencionada ley escogidos por su relevancia en la organizacion del
municipio chiapaneco.
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El articulo 1° indica que las disposiciones de la ley son de
orden publico y que al cumplir su propésito de establecer las bases
generales de la organizacion y régimen interior de los municipios
respetard la libertad y autonomia que la Constitucion del Estado le
otorga al municipio.

El articulo 2° establece al municipio libre como una institu-
cion de orden publico base de la division territorial y politica del
Estado, con la finalidad de promover la gestion de sus intereses,
proteger y fomentar los valores de la convivencialocal y prestar los
servicios basicos que ésta requiera ademés de dotar al municipio
de personalidad juridica y patrimonio propio.

El articulo 3° otorga a los Ayuntamientos el gobierno y la ad-
ministracion de los municipios, muy importante es la mencion de
ambas calidades, ya que como se mencion6 anteriormente, median-
te reforma ala Constitucion General se estableci6 a los Ayuntamien-
tos como entes de gobierno. La diferencia entre ambas funciones es
profunda, la calidad de administrador en la doctrina juridica implica
atribuciones limitadas que impiden realizar ciertas funciones, al es-
tablecer que el municipio es un orden de gobierno, la normatividad
(federal y estatal) claramente dotan al Ayuntamiento de autoridad
politica y representativa. Los miembros del Ayuntamiento son, por
lo tanto, autoridades Constitucionales y constituyen una tercera
esfera politica. Como se mencion6 con anterioridad, al reformar la
Constituciéon Federal y otorgar al Ayuntamiento la calidad de ente
de gobierno y permitir al municipio utilizar la controversia constitu-
cional como herramienta de defensa de sus intereses ante actuacio-
nes de otros entes politicos se dio un gran paso en el fortalecimiento
de la autonomia municipal.

El articulo 4° indica que las controversias entre ayunta-
mientos, o municipios, o entre estos y el ejecutivo del Estado serdn
resueltas por el congreso del Estado.

Sobre los municipios y su extension territorial, el articulo
12 nombra a los municipios, actualmente Chiapas cuenta con 122
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municipios, como estd establecido en la Constitucion del Estado y
la Ley Organica Municipal; respecto de su extension se les confiere
a los municipios “...el territorio comprendido dentro de los limites
que hasta hoy se les han reconocido.” Tal definiciéon no es ideal por
la complejidad de establecer limites territoriales y se da atribucion
al Congreso del Estado para dirimir las diferencias que ocurran
en temas de limites territoriales excepto cuando sean de caricter
contencioso, en cuyo caso el competente para conocer la disputa
serd el Tribunal Superior de Justicia del Estado.

El capitulo III trata sobre la vecindad en los municipios
chiapanecos, la cual se adquiere por un afio de residencia en el
municipio (articulo 15) o por hacer la manifestacién expresa y la
anotacion en el registro municipal (articulo 16). Los siguientes ca-
pitulos mencionan los derechos y obligaciones de los vecinos.

El Ayuntamiento

De alta relevancia es el Titulo II de la Ley, dedicado al Gobierno
Municipal, en su primer capitulo se encuentran las disposiciones
sobre la integracion del Ayuntamiento, su importancia es clara al
recordar que el Ayuntamiento cumple la doble funcién de gobier-
no y administracién en el municipio. Lo anterior queda asentado
enla Ley en el articulo 20, que a la letra dice:

Articulo 20.- El Ayuntamiento es el 6rgano de Gobierno Municipal a
través del cual el pueblo, en ejercicio de su voluntad politica, realiza
la gestion de los intereses de la comunidad.

Elarticulo 21 menciona quienes seran los integrantes de los
Ayuntamientos, en concordancia con la Constituciéon del Estado
se dispone que el Ayuntamiento estard integrado por Presidente,
Sindico y Regidores. Esta es la formula basica de integracion de
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ayuntamientos en nuestro pais, en Chiapas particularmente, s6lo
se integra un Sindico por Ayuntamiento, a diferencia de otras En-
tidades donde los Ayuntamientos pueden tener dos o més Sindicos
que dividen sus responsabilidades. Cada uno de los miembros del
Ayuntamiento recibe de la Ley atribuciones y obligaciones especi-
ficas que se comentardn mas adelante. Los miembros del Ayunta-
miento seran elegidos por votacion directa pero se incluye ademds
un numero de Regidores de representacion proporcional depen-
diendo del nimero de habitantes del municipio. Para mayor clari-
dad, las diferentes integraciones de los ayuntamientos en Chiapas
se expresan a continuacion en una tabla:

Sindicos Regidores Regidores de
Poblacion Presidente (Suplentes) (Suplentes) Representacion Total
p Mayoria Relativa Proporcional
menos de 1 1 33) 9 v
7,500
7,501-100,000 1 1(1) 6(3) 4 12
100,001
en adelante L 1 8(4) 6 16

Integracion de los Ayuntamientos en Chiapas!!

El articulo 23 establece los requisitos para ser miembro del
ayuntamiento, los cuales, por suimportancia, se reproducen a con-
tinuacion:

Articulo 23.- Para ser miembro de un Ayuntamiento se requiere:

I. Ser ciudadano chiapaneco por nacimiento en pleno goce de sus
derechos.

II. Saber leer y escribir.

HLey Organica Municipal del Estado de Chiapas.
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III. No pertenecer al Estado eclesiastico ni ser ministro de algin culto
religioso.

IV. Ser originario del municipio, con residencia minima de un afio o
ciudadania chiapaneca por nacimiento con una residencia minima de
cinco anos en el municipio de que se trate.

V. No prestar servicios a gobiernos o instituciones extranjeras.

VI. No ser codyuge o concubino, hermana o hermano, madre, padre,
hija, hijo, o tener parentesco consanguineo hasta el cuarto grado, asi
como tampoco tener parentesco por afinidad hasta el segundo grado,
con el Presidente Municipal o Sindico en funciones, si se aspira a los
cargos de Presidente Municipal o Sindico.

VII. Tener un modo honesto de vivir.

VIII. No haber sido sujeto de jurisdiccion penal y sentencia conde-
natoria con cinco afios de antelacion a la eleccion y, no estar sujeto a
causa penal alguna por delito intencional.

IX. No estar comprendido en alguna de las causas de inelegibilidad
que establece el Codigo de Elecciones y Participacion Ciudadana del
Estado de Chiapas.

Lo previsto en este articulo, con las salvedades previstas en la frac-
cion VI, seran aplicables para el Tesorero Municipal, Secretario del
Ayuntamiento y los titulares del ramo de obras publicas o cargos
equivalentes con percepciones similares.

Algunos de los requisitos planteados resultan interesantes,

resalta, por ejemplo, el inciso II donde se requiere que los miem-

bros de los Ayuntamientos sepan leer y escribir, la Constitucion

del Estado también incluye este requisito el cual parece un tanto

exagerado, sobre todo si se toma en cuenta que Chiapas es uno de

los Estados con mayor indice de pobreza y analfabetismo, pudie-

ra ser que la ley y la Constitucion, sin proponérselo, discriminen

contra un grupo de la poblaciéon que puede ser numeroso. Destaca
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también la prohibicién, que también estd incluida en la Constitu-
cion Estatal, para los conyuges y demds familiares por consangui-
nidad o afinidad del Presidente Municipal o el Sindico. Finalmente,
se puede apreciar la importancia que la ley otorga a ciertos cargos
municipales como el Tesorero Municipal, el Secretario del Ayunta-
miento y los titulares de obras publicas al imponerles los mismos
requisitos.

En resumen, el Ayuntamiento en Chiapas es el érgano de
Gobierno del Municipio, estd integrado, en todos los casos por un
Presidente Municipal y un Sindico a quienes se suman Regidores
de Mayoria relativa con suplentes y Regidores designados por el re-
presentacion proporcional. Al Ayuntamiento en su sesién en pleno
se le conoce como Cabildo.

El capitulo I del titulo en comento incluye las disposiciones
relativas a la renovaciéon de los Ayuntamientos, es un proceso esta-
blecido por Ley que tiene varias fases o momentos se complementa
con el capitulo III, que trata sobre la entrega-recepcion. Estos ca-
pitulos estdn complementados con la Ley que fija las Bases para la
Entrega-Recepcion de los Ayuntamientos del Estado de Chiapas.
La cual incluye las disposiciones especificas que regula el procedi-
miento de entrega-recepcion que se realiza durante la renovacion
de los Ayuntamientos.

Acerca del funcionamiento de los Ayuntamientos resulta
importante conocer el contenido del articulo 31 que indica que los
Ayuntamientos “..son asambleas deliberantes, con residencia ofi-
cial en las cabeceras de los municipios...”. Es importante su comen-
tario ya que es mediante este articulo donde precisamente se fija
la calidad del Ayuntamiento como un 6rgano colegiado que basara
sus decisiones en deliberaciones ptblicas. Para complementarlo el
articulo 34 establece que “...el cabildo es la forma de reunion del
Ayuntamiento, donde se resuelven, de forma colegiada los asuntos
relativos al ejercicio de sus atribuciones...”, de tal forma que queda
claramente indicado que la actuaciéon del Ayuntamiento debera es-
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tar siempre fundamentada en la sesién del Ayuntamiento en pleno,
en donde los municipes determinaran la mejor forma de cumplir sus
atribuciones mediante deliberaciones actuando de forma colegiada.

El cabildo, por lo tanto, es la figura constituida por el Ayun-
tamiento (es decir sus miembros) en pleno, al establecer la ley que
es un 6rgano deliberante queda claro que las decisiones y acuerdos
que provengan del Ayuntamiento deberdn ser resultado de discu-
siones realizadas en la sesion de Cabildo cumpliendo los requisitos
que para su realizaciéon y aprobacién indica la ley.

El articulo 36 también es de especial importancia pues es-
tablece las atribuciones de los ayuntamientos, su contenido es ex-
tenso y abordarlo de forma sistemdtica resultaria en un capitulo
demasiado largo para lo que requiere ésta obra. Baste con mencio-
nar que las atribuciones de los ayuntamientos en Chiapas segun las
establece la Ley Organica Municipal concuerdan con lo dispuesto
tanto en la Constitucion Federal como la Estatal; la ley, por supues-
to, es mas precisa e indica con mucha mayor claridad las atribu-
ciones que tiene el Ayuntamiento. Deberd entenderse que las atri-
buciones de los ayuntamientos son diferentes de aquellas de sus
miembros, ya que el ayuntamiento, como se expresO poco antes,
acttia solo de forma colegiada, pero los miembros de los ayunta-
mientos pueden hacerlo de forma individual.

El articulo 38 incluye las prohibiciones a los ayuntamientos
las cuales deberan interpretarse en el mismo sentido que las atri-
buciones.

Los integrantes del Ayuntamiento

En sus capitulos VI, VII y VIII del titulo II la ley establece lo relati-
vo a los integrantes del Ayuntamiento.

46



INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

El Presidente Municipal

El articulo 39 lo nombra el representante politico y administra-
tivo del Ayuntamiento, deberd tener su residencia en la cabecera
municipal por el tiempo que dure su gestion. El Presidente tiene
multiples facultades que son establecidas en el articulo 40, dentro
de las cuales destacan las siguientes:

L.- Ejecutar los acuerdos del Ayuntamiento;

II.- Vigilar y proveer al buen funcionamiento de la administracion
publica municipal;

II1.- Resolver bajo su inmediata y directa responsabilidad los asuntos
que, por su urgencia, no admitan demora, dando cuenta al ayunta-
miento en la siguiente sesion de cabildo los que sean de su compe-
tencia;

V.- Celebrar junto con el Secretario del Ayuntamiento, con autoriza-
cion del Cabildo, los convenios y contratos necesarios para el bene-
ficio del municipio;

VI.- Someter a la aprobacion del ayuntamiento, los reglamentos gu-
bernativos, bandos de policia y demas ordenamientos legales;

VII.- Someter a la aprobacion del ayuntamiento, el nombramiento de
apoderados para asuntos administrativos y judiciales de interés para
el municipio;

VIIL.- Otorgar previo acuerdo del ayuntamiento, concesiones, auto-
rizaciones, licencias, y permisos en los términos que establezcan las
leyes y reglamentos aplicables;

X.- Firmar los oficios, actas, comunicaciones, y demds documentos
oficiales para su validez;

XI.- Autorizar con su firma las erogaciones o pagos que tenga que
hacer el tesorero municipal, con la indicacion expresa de la partida
presupuestal que se grava;
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XIL.- Coordinar la organizacion y presidir los actos civicos y ptblicos
que se realicen en la cabecera municipal, excepto en los casos en que
el Ejecutivo Estatal asista para tal efecto;

XIV.- Someter a la aprobacién del ayuntamiento los nombramien-
tos del Secretario, del Tesorero, del Director de Obras, del Director
de la Policia, del Titular de la Contraloria Municipal y del Cronista
Municipal, asi como el de los jefes de las unidades administrativas
establecidas en el presupuesto de egresos;

XXIV.- Convocar a sesiones ordinarias y extraordinarias de cabildo,
declararlas formalmente instaladas y clausurarlas en los términos del
reglamento respectivo.

Presidir a las sesiones con voz y voto y, en caso de empate su voto
sera de calidad;

XXV.- Declarar, después de conocido el resultado de la votacion, si
se aprueban o rechazan las propuestas presentadas a debate en las
sesiones de cabildo;

XXVIIL- Disponer de la fuerza ptblica municipal para preservar, man-
tener y restablecer la tranquilidad, la seguridad y la salubridad publicas;

XXXI.- Rendir a la poblacion del municipio en sesion solemne de ca-
bildo un informe pormenorizado de su gestion administrativa anual,
a mas tardar el ultimo dia del mes de septiembre;

Del estudio de dichas atribuciones y facultades se puede

concluir que el Presidente Municipal es la institucion ejecutiva del

Gobierno Municipal, su principal funcién es la de encabezar la ad-

ministracion publica ejecutando los acuerdos que emita el Ayun-

tamiento, sin embargo tiene también la representacion politica del

Ayuntamiento, requiriendo su presencia en eventos protocolarios

y ante autoridades politicas.

Queda claro en la lista de atribuciones que el Presidente no

cuenta con autonomia directa en todos los temas de la administracion,
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en varios de ellos se requiere la aprobacion del Ayuntamiento, para el
caso, la participacion del Presidente como miembro del Ayuntamien-
to es importantisima ya que a él se encomienda su establecimiento,
la toma de protesta de los demds integrantes asi como la declaracion
de instalacion. En la sesién de cabildo el Presidente Municipal cuenta
con s6lo un voto, al igual que los demds integrantes, aunque el suyo es
el voto de calidad que rompera cualquier empate. En términos gene-
rales se puede afirmar que las facultades administrativas que tiene el
Presidente son de uso potestativo mientras que para ejercer faculta-
des de dominio requiere la aprobacion del Ayuntamiento.

El articulo 41 indica que en caso de que el Sindico esté im-
pedido para ser el representante juridico del Ayuntamiento el Pre-
sidente Municipal tendra tal facultad.

Los Regidores

El articulo 42 indica que los Regidores por mayoria relativa y los
de representaciéon proporcional tendrdn los mismos derechos y
obligaciones, el articulo 43 dicta sus atribuciones y obligaciones,
dentro de las que destacan:

L.- Suplir las faltas temporales del Presidente Municipal, en los térmi-
nos de la presente ley;

II.- Asistir a las sesiones ordinarias y extraordinarias de cabildo;

IV.- Desempenar con eficacia las atribuciones que se les asignen de
conformidad con esta Ley y el reglamento interior respectivo;

V.- Presentar los dictimenes correspondientes a sus atribuciones, en
los asuntos a tratar en las sesiones ordinarias y extraordinarias de
cabildo, y participar con voz y voto en las deliberaciones;

VL.- Proponer al ayuntamiento las medidas que consideren pertinen-
tes para la mejor prestacion de los servicios publicos;
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VIII.- Concurrir a las ceremonias civicas y a los demds actos a que
fueren convocados por el Presidente Municipal;

Se puede apreciar que los Regidores tienen como funciéon
principal realizar las encomendias que se les otorgue a través de
los acuerdos de cabildo, principalmente estas serdn participar en
las diferentes comisiones que tenga el Ayuntamiento. Por otro
lado, existe mandamiento expreso de asistir a las sesiones de ca-
bildo y a los eventos civicos donde sean convocados, los regidores,
por lo tanto, carecen de autoridad ejecutiva.

El Sindico

El articulo 44 establece sus facultades y obligaciones entre las que
destacan:

I1.- Vigilar las actividades de la administracién ptblica municipal,
proponiendo las medidas que estime convenientes ante el ayunta-
miento, para su mejoramiento y mayor eficacia;

II1.- Representar al ayuntamiento en las controversias o litigios en
que este fuere parte;

IV.-Vigilar la correcta aplicacion de los recursos financieros, confor-
me al presupuesto

aprobado;

V.- Revisar y autorizar con su firma los cortes de caja de la tesoreria
municipal, en apego a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Municipal; debiendo remitir, al Organo de Fiscalizacién Su-
perior del Congreso del Estado copia del pliego de observaciones que
surja de dicha revision;

VI.- Vigilar que las multas que impongan las autoridades municipales
ingresen a la tesoreria previa el comprobante respectivo;
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VIL.- Asistir a las visitas de inspeccion y auditorias que se hagan a la
tesoreria;

VIIL.- Una vez aprobado el dictamen de la cuenta publica por el cabil-
do, debera firmarlo y vigilara que sea presentado en tiempo y forma
al Congreso del Estado;

IX.- Legalizar la propiedad de los bienes municipales e intervenir en
la formulacion y actualizacion de los inventarios de bienes muebles e
inmuebles del municipio, procurando que se establezcan los registros
administrativos necesarios para su debido control;

X.- Controlar y vigilar las adquisiciones y el almacenamiento de ma-
teriales del ayuntamiento, asi como su uso, destino y la contabilidad
de las entradas y salidas de los mismos;

XI.- Asistir a las sesiones del ayuntamiento y participar en las discu-
siones con voz y voto;

XII.- Presidir las comisiones para las cuales sean designados;

XIV.- Presentar ante el Organo de Fiscalizacion Superior del Congre-
so del Estado, a través de la Contraloria Municipal, las declaraciones
de su situacion patrimonial, en términos de la Ley de Responsabili-
dades de los Servidores Puablicos del Estado de Chiapas; y verificar
que los servidores publicos del Municipio que tengan esta obligacion,
cumplan con ella en los mismos términos;

El Sindico es el representante juridico del Ayuntamiento,
sus responsabilidades giran en torno al control de la administra-
ci6on municipal, preside la comision de hacienda ademds de que se
le indica que realizard el control y vigilancia de los cortes de caja
de la Tesoreria Municipal. Participa en las sesiones de cabildo con
voz y voto.
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Las Comisiones

Para su trabajo, la Ley dispone la creaciéon de Comisiones en al
Ayuntamiento, las que sean necesarias para la eficaz organizacion
administrativa interna y el mejor desempeiio de las funciones atri-
buidas a la corporaciéon municipal.

La ley ordena el establecimiento de al menos las siguientes
comisiones: Gobernacion; Desarrollo Socioeconémico; Hacienda;
Obras Publicas, Planificacion y Desarrollo Urbano; Mercados y
Centros de Abasto; Salubridad y Asistencia Social; Educacién, Cul-
tura y Recreacion; Industria, Comercio, Turismo y Artesanias; Re-
cursos Materiales; Contratacion de Obras, Adquisiciones, Arren-
damientos y Servicios; Agricultura, Ganaderia y Silvicultura; la
cuales son llamadas Comisiones Permanentes.

Las comisiones se integran por votacién del cabildo a pro-
puesta del Presidente Municipal, quien también propondra quie-
nes presidiran las mismas, excepto en los casos de Gobernacion y
Hacienda, las cuales deberan ser presididas por el Presidente Mu-
nicipal y el Sindico respectivamente. El articulo 50 establece las
atribuciones de las comisiones.

El capitulo X del Titulo II norma lo relativo a las Agenciay
Subagencias municipales.

Administracion del Ayuntamiento

En su Titulo III, la Ley Organica establece lo relativo a la Admi-
nistracion del Ayuntamiento, se incluye la creacion de las depen-
dencias municipales (articulo 56) siguientes: Secretaria del Ayun-
tamiento, Tesoreria Municipal, Direccion de la Policia Municipal,
Director de Obras Publicas, Contraloria Municipal, Oficial Mayor,
Cronista Municipal, Delegado Técnico Municipal del Agua.
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Las dependencias municipales

A continuacion se presentan algunas de las dependencias muni-
cipales contempladas en la Ley Organica Municipal, las cuales se
incluyen por su importancia.

La Secretaria del Ayuntamiento estd encargada del despa-
cho de los asuntos de caricter administrativo y es auxiliar del Pre-
sidente Municipal, estard a cargo de un Secretario que serd nom-
brado por el ayuntamiento a propuesta del Presidente Municipal.
Es la responsable de la guarda de los archivos municipales.

Los requisitos para ser Secretario del Ayuntamiento son: ser
ciudadano chiapaneco en pleno ejercicio de sus derechos; tener modo
honesto de vivir; haber sido sentenciado por delito intencional; no
pertenecer al estado eclesidstico o ser ministro de culto; no ser con-
yuge ni pariente consanguineo por afinidad o civil de cualquiera de
los integrantes del Ayuntamiento, ni tener relaciones profesionales,
laborales o de negocios con ellos. Adicionalmente, se le requiere es-
colaridad dependiendo del nimero de habitantes del municipio, en
aquellos menores a 40 mil habitantes se le requiere la instruccion pri-
maria; en los municipios con poblacién mayor a 40 mil habitantes se
le requiere instrucciéon secundaria; y en caso de que poblacion mayor
a 80 mil habitantes se le requiere ser pasante o profesional.

Dentro de las atribuciones del Secretario del Ayuntamiento
destacan:

L.- Vigilar el adecuado despacho de los asuntos del Presidente Muni-
cipal, dictando las instrucciones y providencias que procedan y cui-
dando que se cumplan los acuerdos respectivos;

I1.- Comunicar por escrito y con la debida anticipacion a los municipes
las convocatorias para las sesiones ordinarias y extraordinarias de cabildo;

II1.- Asistir a las sesiones del Ayuntamiento con voz y levantar las
actas de las sesiones de cabildo, asentandolas en el libro autorizado
para ese efecto y que estard bajo su custodia y responsabilidad;
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IV.- Firmar con el Presidente Municipal, los documentos y comuni-
caciones oficiales; asi como suscribir junto con éste, previa autoriza-
cion del Ayuntamiento, los convenios y contratos necesarios para el
beneficio del Municipio;

VIIL.- Organizar, dirigir y controlar el archivo municipal y la corres-
pondencia oficial;

IX.- Expedir las copias, credenciales y demds certificaciones oficiales
que acuerde el ayuntamiento o el Presidente Municipal;

X.- Autorizar con su firma las actas, reglamentos, bandos y demads
disposiciones y documentos emanados del ayuntamiento;

La Tesoreria del Ayuntamiento estard a cargo de un Teso-
rero que serda nombrado por el Ayuntamiento a propuesta del Pre-
sidente Municipal, la cual se encargara de la recaudaciéon de los
ingresos municipales y de la administracion de las finanzas, de-
bido a que maneja fondos y valores se le requiere que otorgue una
caucion, la cual serd determinada por el Ayuntamiento.

Los requisitos para ser Tesorero Municipal son los mismos
que para Secretario del Ayuntamiento excepto que la formacion
profesional debera ser en dreas econdmico administrativas. Entre
sus atribuciones destacan:

L- Elaborar y proponer al Presidente Municipal los proyectos de leyes fis-
cales, presupuestos de egresos, reglamentos, acuerdos, circulares y demas
disposiciones administrativas relacionadas con la Hacienda Municipal;

IL.- Recaudar los impuestos, derechos, productos, aprovechamientos
y demds contribuciones municipales de conformidad con las leyes
fiscales; asi como las contribuciones y participaciones que por ley o
convenio le correspondan al municipio del rendimiento de las Con-
tribuciones Federales y Estatales;

II1.- Vigilar el estricto cumplimiento de las leyes, reglamentos y de-
mas disposiciones fiscales;
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IV.- Formular e integrar mensualmente los estados financieros, la
comprobacion y la contabilidad del ejercicio presupuestario de in-
gresos y egresos para su revision, y en su caso, aprobacion por parte
del Ayuntamiento;

V.- Presentar al ayuntamiento en los primeros 15 dias del mes de
enero de cada afio, la cuenta publica documentada del afio del ejer-
cicio anterior con los siguientes informes: balance general, estado de
origen y aplicacion de recursos municipales y el estado financiero de
la Hacienda Municipal;

IX.- Organizar y llevar la contabilidad del municipio y los registros
necesarios para el control de las partidas presupuestales para el regis-
tro contable de las operaciones y transacciones que se lleven a cabo,
las cuentas de activo, pasivo, patrimonio, ingresos, costos y gastos se
manejaran conforme a las normas y procedimientos que dicte la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Ptiblico Municipal y el Organo
de Fiscalizacion Superior del Congreso del Estado;

El Tesorero es el encargado de ejecutar la administracion
fiscal del municipio, organizando la recaudaciéon de los ingresos
y preparando las comprobaciones de los gastos, resalta entre sus
obligaciones la presentacion de la cuenta publica, esta responsabi-
lidad ha generado debate ya que su incumplimiento puede resultar
en sanciones para otros miembros del ayuntamiento a pesar de ser
responsabilidad atribuida directamente al Tesorero.

Destaca el Delegado Técnico Municipal del Agua, como una
figura tGnica de los ayuntamientos en Chiapas cuya funcion es “...
vigilar, promover e informar la calidad del agua en los sistemas
de abastecimiento de cada una de las comunidades pertenecientes
al municipio...”, el nombramiento del Delegado Técnico Municipal
del Agua lo hard el Ayuntamiento y la persona nombrada debera
haber recibido la capacitacion y certificacion requeridas previa-
mente por las dependencias normativas estatales en la materia de
desinfeccion de agua.

55



UNACH | INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS

El capitulo VIII incluye las disposiciones relativas a la Ha-
cienda Municipal, la cual se forma por lo ingresos ordinarios y ex-
traordinarios que determine el congreso del Estado y los demads
ordenamientos fiscales (articulo 77). Por su importancia se desta-
ca el articulo 78 que incluye los distintos ingresos puede tener el
municipio y que a continuacién se reproduce en su totalidad:

Articulo 78.- Los ingresos de los municipios se dividen en:
I.- Ordinarios:

a).- Impuestos;

b).- Derechos;

¢).- Productos;

d).- Aprovechamientos;

e).- Participaciones;

f).- Rendimiento de sus bienes; y

g).- Ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su
cargo.

IL.- Extraordinarios:

a).- Los especiales o accidentales que les autorice el Congreso del
Estado, para el pago de obras o servicios;

b).- Las contribuciones especiales para la amortizacion de présta-
mos, financiamientos y obligaciones que adquiera el municipio, para
la realizacion de las obras y servicios publicos, conforme a las leyes
vigentes;

¢).- Las aportaciones del Gobierno Federal;

d).- Las aportaciones del Gobierno Estatal;
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e).- Los empréstitos destinados a inversiones publicas productivas;

f).- Donativos, herencias y legados.

El capitulo IX regula lo relativo a los servicios publicos de-
finiéndolos como: “...toda actividad de utilidad publica que tienda a
satisfacer necesidades de caracter colectivo de forma permanente,
regular, continua y uniforme realizada directamente, a través de
entidades publicas o por particulares...”.

El capitulo X incluye las disposiciones sobre la Administra-
cion Publica Paramunicipal, indicando que estara constituida por
los organismos descentralizados, las empresas de participacion
municipal mayoritaria, y los fideicomisos publicos que se organi-
cen de forma andloga (articulo 87). El mismo articulo 87 indica que
para todos los casos no previstos por la Ley Organica Municipal en
relacion con los organismos paramunicipales se aplicara supleto-
riamente la Ley de Entidades Paraestatales del Estado de Chiapas.

El Titulo V de la Ley Organica Municipal regula lo relacio-
nado con los bienes del municipio, incluyendo disposiciones sobre
el patrimonio del municipio (articulo 90), bienes del municipio
(Articulo 91), bienes del dominio privado (Articulo 93). El Titulo
VIincluye las normas relativas a asentamientos humanos.

El resto de las disposiciones de 1a Ley no son enunciadas en
este capitulo, tal negativa no debe entenderse como una clasifica-
ci6n negativa o de poca importancia de las mismas, de hecho son
relevantes y muy interesantes, como las facultades legislativas del
Ayuntamiento, o las disposiciones sobre obras publicas, o sobre
las sanciones, o la suspension de los miembros del Ayuntamiento,
pero el objeto del presente capitulo no es comentar la Ley Orgdnica
Municipal en toda su extension sino presentar el panorama de las
fuentes del derecho municipal en Chiapas.

Sin lugar a dudas la Constitucion del Estado y la Ley Or-
ginica Municipal representan las principales fuentes del derecho
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municipal en Chiapas pero de ninguna manera son la Gnicas. Las
relaciones e interacciones del municipio como ente de gobierno y
administrativo resultan en muchas y muy variadas fuentes nor-
mativas, a continuacion se mencionan algunas que destacan por la
relevancia que presentan al municipio.

Ley de Fiscalizacién Superior del Estado de Chiapas

Como se coment6 en lo relativo a la Constituciéon del Estado de
Chiapas la rendicién de cuentas de las autoridades municipales
sera fiscalizada directamente por el Congreso del Estado a tra-
vés del Organo Superior de Fiscalizacion del Congreso del Esta-
do (OFSCE). La Ley de Fiscalizacion Superior contiene las dispo-
siciones mediante las cuales el C)rgano fundamenta sus acciones,
en materia municipal la Ley de Fiscalizacién contiene numerosas
obligaciones, tanto para el Ayuntamiento en general como para sus
miembros.

Las principales disposiciones son las relativas a la cuenta pt-
blica, por ejemplo, el articulo 7° indica que los Ayuntamientos debe-
ran remitir a la Auditoria Superior del Estado, los informes mensua-
les de cuenta publica con documentacion comprobatoria; a su vez el
articulo 9° establece que los ayuntamientos presentaran al congreso
amas tardar el 30 de abril del ano siguiente, la cuenta publica corres-
pondiente al afio anterior. Es de particular importancia el articulo
9°Bis de la Ley de Fiscalizacién, en el cual se establece la sancion
por la falta de la presentacion de los avances mensuales de la cuenta
publica, respecto de los ayuntamientos el articulo dice: “Tratando-
se de ayuntamientos, la multa determinada se impondré a cada uno
de sus integrantes.”, ante la posibilidad de sanciones miembros de
ayuntamientos por conductas o actividades que se encuentran fuera
de sus atribuciones el articulo indica que de probarse que la omision
no es atribuible a los regidores se les eximira de la sancion.
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La ley incluye también la regulacion de los procedimientos
administrativos que se deben seguir para combatir las resolucio-
nes del Organo Superior de Fiscalizacion, las cuales son parte im-
portante del derecho contencioso administrativo.

Ley de Hacienda Municipal

Disposicion de suma importancia para los municipios del Estado
ya que establece anualmente los impuestos, derechos, contribu-
ciones de mejoras, productos, aprovechamientos y participaciones
federales y estatales que deban recaudarse.

Regula ingresos importantes para los municipios como son
el impuesto predial, el impuesto sobre la traslaciéon de dominio
sobre bienes inmuebles, el impuesto sobre fraccionamientos, el
impuesto sobre condominios, impuesto sobre diversiones y espec-
taculos publicos, y los Derechos por servicios publicos y adminis-
trativos, que incluye mercados puablicos, panteones, rastros publi-
cosy el estacionamiento en via ptblica.

Los anteriores son ingresos que competen exclusivamente
al municipio y como tales comprenden una parte fundamental de
su hacienda, todo lo anterior sirve como muestra de la gran impor-
tancia de esta ley.

Ley Orgdnica del Sistema Municipal de Agua Potable y Alcantarillado

Esta ley se refiere al municipio de Tuxtla Gutierrez en particular
para crear el organismo descentralizado municipal Sistema Muni-
cipal de Agua Potable y Alcantarillado con personalidad juridica
y patrimonio propios. Regula en forma general la constitucion de
dicho organismo.
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Cédigo de Elecciones y Participacion Ciudadana

El cédigo de elecciones, como su nombre lo indica regula la ma-
teria electoral en el Estado, incluye numerosas disposiciones im-
portantes para el derecho municipal ya que considera al municipio
como sujeto en el proceso electoral, otorgdndole diversas obliga-
ciones y atribuciones.

El Cddigo de Elecciones incluye también las disposiciones
relativas a las formulas que se utilizaradn para el calculo de las re-
presentaciones proporcionales, lo cual también atafie al municipio.

Es interesante destacar que el codigo incluye, en su lista de
instrumentos de participacion ciudadana, las figuras del plebiscito
y el referendo, los cuales se relacionan directamente con el muni-
cipio.

Mediante el Plebiscito, los ayuntamientos podran consul-
tar a los ciudadanos para que expresen su aprobaciéon o rechazo
previo a la realizacion de actos (articulo 510), tales actos deben
ser trascendentales para la vida publica del municipio e incluye los
reglamentos de caricter general o actos que estén relacionados con
propuestas de campaiia (articulo 511).

Elreferendo es un instrumento de participacion directa me-
diante el cual la ciudadania chiapaneca manifiesta su aprobacion
o rechazo sobre la aprobacidn, creaciéon o modificacion de leyes
propias de la competencia del Congreso del Estado (articulo 519).

El referendo es, en general, un instrumento concebido
a servicio del Congreso del Estado, sin embargo, el articulo 521
faculta a los Ayuntamientos a solicitar el referendo si lo hacen la
mitad mds uno.

Ademas de la ya comentadas, muchas disposiciones norma-
tivas mas tienen relacion directa con la actividad de los municipios
y los ayuntamientos. Como se ha dicho numerosas veces el obje-
tivo del este capitulo es ofrecer un panorama general del derecho
municipal en Chiapas y por lo tanto un comentario sobre sus fuen-
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tesy sus particularidades, estudiar en detalle, aunque sea en forma
superficial todos los ordenamientos relacionados con el derecho
municipal resultaria en una obra completa en si misma y rebasa los
objetivos propuestos. Por lo tanto, a continuacién se mencionan al-
gunas de las disposiciones de caricter estatal que contienen dispo-
siciones u obligaciones que competen directamente al municipio.

e Ley que Garantiza la Transparencia y el Derecho a la Infor-
macion Publica para el Estado de Chiapas

e Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Chiapas

e Ley de Expropiacién del Estado de Chiapas

e Ley de Concesiones de Servicios e Infraestructura Publica
para el Estado de Chiapas

e Ley de Adquisiciones, Arrendamientos de bienes muebles,
y Contratacion de Servicios para el Estado de Chiapas

e Ley de Categorizacién Politico-Administrativa de los Nu-
cleos de Poblacion del Estado de Chiapas.

e Ley de Catastro para el Estado de Chiapas

e Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Munici-
pal

e Leyde Responsabilidades de los Servidores Publicos del Es-
tado de Chiapas

e Ley de Fraccionamientos y Conjuntos Habitacionales para
el Estado de Chiapas

e Ley de Propiedad en Condominio de Inmuebles para el Es-
tado de Chiapas

e Ley de Obra Publica para el Estado de Chiapas

FUENTES
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Constitucion Politica del Estado de Chiapas.
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Ley Organica Municipal del Estado de Chiapas.

Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de Chiapas.

Ley de Hacienda Municipal del Estado de Chiapas.

Ley Organica del Sistema Municipal de Agua Potable y Alcantarillado.
Codigo de Elecciones y Participacién Ciudadana.

Quintana Roldan, Carlos F., “Derecho Municipal”, décima edicion,
ed. Porrua, México 2011.

Cienfuegos Salgado, David, Cordero Pinto, Guadalupe, “Ley Orga-
nica Municipal del Estado de Chiapas Comentada”, primera edi-
cion, Universidad Autonoma de Chiapas y Editora Laguna, México
2012.
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INTRODUCCION

Uno de los temas de mayor trascendencia en el estudio del Dere-
cho, es el referente a la teoria del delito, pero también es uno de los
temas que ha generado mucha confusion respecto a su contenido,
alcance y funcion para los operadores juridicos. Es por esta razon,
que en primer lugar debemos distinguir entre dos conceptos: la
dogmatica juridico penal y la teoria del delito.

La dogmatica Juridico-penal es la disciplina que se ocupa
de la interpretacion, sistematizacion, elaboracion y desarrollo de
las disposiciones legales, asi como de las opiniones de la doctrina
cientifica en el campo del Derecho penal; en otras palabras, cons-
tituye un conjunto de conocimientos légicamente estructurados y
orientados al establecimiento de la esencialidad de la naturaleza
del contenido del derecho penal. Tal contenido se encuentra inte-
grado por las normas juridicas que establecen los delitos, indican
las penas y medidas de seguridad y su forma de aplicacion.

El objeto de estudio de 1a dogmatica juridico-penal es la teo-
ria del delito Mediante la abstraccion de los tipos concretos de la
parte especial abarca los presupuestos generales de la accion puni-
ble; no es mas que una teoria de la aplicacién de la ley penal para
el Planteamiento y resolucién de los problemas que implica la apli-

'Marquez Pifiero, Rafael. Derecho Penal. Parte General, 4* Ed. 22 reimpr., México, Trillas,
2001, p. 24.

65



UNACH | INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS

cacion de la ley penal.? Es 1a busqueda de los principios basicos del
Derecho Penal positivo y su articulacién en un sistema unitario,
cabe aclarar que no es una propuesta de lo que el delito deberia ser
(no es una construccion iusnaturalista).

La teoria del delito tiene una doble funcién mediadora: 1)
Mediacion entre la ley y la solucidén al caso concreto. Entre 1a nor-
ma general (valoracion del legislador) y la concrecion de esta en
una norma particular que resuelve el caso; y 2) Mediacion entre la
ley y los hechos objeto del juicio. Cada una de las categorias (ele-
mentos) de la teoria del delito hacen referencia a determinados as-
pectos del hecho material.

La teoria del delito se ocupa de las caracteristicas que debe
tener cualquier hecho para ser considerado como delito, ya sea un
homicidio, un robo o peculado, hay caracteristicas comunes a to-
dos los delitos y otras que los diferencian entre si; el estudio de
estas caracteristicas comunes le corresponde a dicha teoria.

Es en 1840 cuando Luden elabora por primera vez una divi-
sion del delito por elementos, como: 1) un fendémeno delictivo, pro-
vocado por una accién humana; 2) antijuridicidad de esa accién; 3)
causalidad dolosa o culposa de esa accion.

Los planteamientos anteriores encontraban apoyo en la co-
rriente filosofica del naturalismo positivista imperante en el siglo
XIX, el cual tenia como pretension el someter a las ciencias del
espiritu (es decir del deber ser) al ideal de exactitud de las ciencias
naturales y, por consiguiente, el sistema del Derecho Penal a com-
ponentes de la realidad mensurables y empiricamente verificables.
En otras palabras, dichos factores solo pueden ser, o bien factores
objetivos del mundo externo o procesos subjetivos psiquicos inter-
nos, produciéndose de tal manera dicha division del sistema penal
en elementos objetivos y subjetivos.

De tal manera, que la produccion de un delito era idéntica al

*Bacigalupo, Enrique. Derecho penal. Parte general, 2* Ed. Editorial Hammurabi,
Argentina, 1999. Passim.
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juicio existencial relativa a la concurrencia de éstos o aquellos he-
chos perceptibles en un sistema de conceptos fisicos o biologicos.

No fue sino hasta la estructura del concepto del delito de
Liszt y Beling que dio origen a la concepcion cuatripartita del mis-
mo, concibiendo a éste como: una accion tipica antijuridica, y culpa-
ble*. Dicha aportacion es el concepto clasico de delito que encon-
tramos en la Dogmaitica Penal, y que con algunas variantes subsiste
hasta nuestros dias.*

Esta estructura, la adopta literalmente el Cédigo Penal para
el Estado de Chiapas, en lo subsecuente CPCH (publicado en el pe-
riodico oficial, nimero 017, Seccion: Tercera, Fecha: 14/03/2007,
Publicacién: 139).

EL DELITO. CONCEPTO Y FORMAS DEL DELITO

Articulo 9.- Concepto de Delito.- El delito es la conducta tipica, antiju-
ridica y culpable.

I. Accion

Dicho lo anterior, resulta notoriamente indispensable, el concepto
de accion, no s6lo para poder estructurar la teoria del delito, y des-
de luego la ubicacién de sus elementos, sino para poder identificar
sus conceptos fundamentales. Para Jiménez de Asua la accion (en
amplio sentido) es “la manifestacion de la voluntad que mediante

3Jescheck, Hans-Heinrich, Tratado de Derecho Penal. Parte General. Trad. Mir Puig y
Mufioz Conde, Vol. Primero, 32 Ed. Editorial Bosch, Barcelona 1981. p. 273.

“Marquez Pifiero, Rafael, Derecho Penal. Parte General. Op. Cit. p.135.

El Maestro Marquez, al explicar las distintas nociones del delito, en especifico la nociéon
juridico-formal, habla de que el delito debe ser una accién antijuridica, tipica, culpable
y punible. Son los mismos elementos, aunque en distinto orden, que indicaron Liszt y
Beling como concepcion del delito; cabe aclarar que se agrega el de la punibilidad, pero
para efectos de nuestro trabajo evidencia la importancia del concepto de accion.
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una actuacién produce un cambio en el mundo exterior que, por
no hacer lo que se espera —en la omision— deja sin modificar ese
mundo externo cuya mutacion se aguarda”.

Asi pues, puede afirmarse que nuestro Derecho Penal (pa-
rafraseando a Mezger, refiriéndose al derecho aleman, pero que
bien puede decirse del nuestro) es un Derecho Penal de hecho y no
un Derecho Penal de autor, ya que el concepto de accién como el
indicador de una conducta humana es, también para la ley, el pun-
to de partida universal de la observacién juridico penal.® Veamos
como adopta nuestro ordenamiento este principio:

Articulo 10.- Derecho Penal de Acto.- El delito solo puede cometerse por
accion o por omision.

a. Accion en sentido estricto

Puede referirse a todo lo expuesto a la acciéon en general, pero a
manera de resumen, la accién en sentido estricto consiste en un
movimiento corporal voluntario (causalismo), una serie de movi-
mientos corporales dirigidos a un fin (finalismo) o que sean impu-
tados objetivamente, lo esencial es que consiste en un hacer, cuan-
do la norma precisamente lo prohibe.

De todo lo anteriormente expuesto se deduce lo siguiente”:

1) Los actos no voluntarios (movimientos reflejos), los mo-
vimientos corporales causados por una excitacion de caracter fisi-
co con ausencia de espiritualidad, no constituyen acciones de inte-

SJiménez de Asua, Luis, Tratado de Derecho Penal. T. 111, 52 Ed. actualizada, Editorial
Losada, Buenos Aires, 1965. p. 331.

El maestro aclara que se han utilizado diferentes vocablos, ¢l en particular utiliza
el de acto, en la dogmatica alemana se utiliz6 mucho el de accion, pero en nuestros dias
impera el de hecho (Tat), “hecho penal” (Straftat).

°Mezger, Edmund, Derecho Penal. Parte general., Trad. Ricardo C. Nutfez, 62 Ed, Cirdenas
Editor y Distribuidor, Espafa, 1985, p.85

“Marquez Pifiero, Rafael, Derecho Penal... Op. Cit. pp. 165y 166.
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rés para el Derecho Penal, ni las que obedecen a una fuerza fisica
irresistible (Art. 25 F. I CPF).

2) Cuando no hay movimiento corporal externo, no hay
accion, el pensamiento como ya se ha dicho, no puede delinquir
cuando no se exterioriza en una actuacion.

3) Por ultimo, el efecto del acto, junto con la propia con-
ducta, tendra que estar tipificado, es decir, sancionado en las leyes
penales y conminado con una pena.

La actividad final consiste en un obrar orientado conscien-
temente desde el fin, mientras que el acontecer causal no esta di-
rigido desde el fin, sino que es la resultante de los componentes
causales existentes en cada caso. Es por todo esto que el gran ju-
rista aleman dice literalmente: “...1a finalidad es [...] ‘vidente’ y la
causalidad es ‘ciega’.®

El Dr. Marquez Pifiero explica, que la actividad finalista, no
s6lo comprende la finalidad de la accion, sino que abarca la elec-
cion de los medios necesarios y sus consecuencias secundarias
necesariamente vinculadas. Es por esta razon que la palabra “fina-
lidad”, no debe entenderse en su sentido literal, ya que en ese caso,
solamente se consideraria el objetivo (“finis”).

La accion final, entendida por Welzel, (indica el Maestro
méxicoespafiol) “es el ejercicio final de la actividad humana” La
voluntad finalista es una voluntad de concrecion, que comprende

8Welzel, Hans. Derecho Penal Alemdn. 42 Ed. Editorial Juridica de Chile, Chile, 1997. pp.
40,41y ss.

Para aclarar lo anterior, el gran penalista aleman pone el siguiente ejemplo:
“cuando el rayo electrocuta a un hombre que trabaja en el campo, el acontecer
se basa en que entre el hombre y la nube se origin6 la maxima tension
eléctrica, que llevo a la descarga, esta tension pudo haberse originado también
exactamente igual entre otro objeto de cierta altura y la nube. Que fuera
justamente el hombre estaba por cierto condicionado causalmente en la cadena
infinita del acontecer, no estaba dirigido finalmente a ello. Totalmente diferente
en las acciones humanas: quien quiere asesinar a otro elige, conscientemente
para ello, los factores causales y los dispone de tal modo que alcancen el fin
previamente determinado. Aqui la constelacion causal se ha ordenado para la
consecucion del fin: compra el arma, averiguacion de la oportunidad, ponerse
al acecho, disparar al objetivo; todos éstos son actos dirigidos a un fin, que esta
sujetos a un plan de conjunto.”
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todas las consecuencias que el autor conoce su vinculacion con los
medios para la obtencion del objetivo, y por ello quiere realizarlas.
De esta manera, la accion para el finalismo consiste en:

a) Objetivo a conseguir,
b) Medios para conseguirlo

¢) Consecuencias concomitantes (secundarias) que son estrecha-
mente vinculas a los medios, que podran ser queridas —dolosas— o no
queridas —culposas—.

Por su parte el causalismo sefiala tres elementos fundamen-
tales en su composicion:

1) El proceso material causal.

2) La relacién de causalidad, entendida como una conexién de causa
a efecto, entre el proceso material causal y el resultado.

3) El contenido subjetivo de la voluntad, externamente manifestado
en los hechos.

b. Omision

Estamos en presencia de un aspecto negativo del actuar humano
que también es penalmente relevante, el propio articulo 10 del
CPCH se refiere a esta como omision. La esencia de los delitos de
omisién es la infraccion de normas imperativas, lo que el legislador
castiga en éstos casos es lano realizacion de una accion. La diferen-
cia entre accion (stricto sensu) y la omision depende de un criterio
valorativo de la norma de referencia que utilicemos para valorar la
conducta humana. Pero la distincién no es siempre facil de hacer,
por eso, ademads de tener en cuenta la norma de referencia, habra
que contemplar la forma de manifestaciéon misma de la conducta,
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que siempre estara constituida de momentos activos y omisivos.’

El delito omisivo consistird siempre en la no realizacion de
una conducta determinada, y que el sujeto tenia la obligacion de
realizar y que podia realizar (accién esperada), estructuralmente
siempre serd una infraccién de un deber juridico. Dicho deber ju-
ridico puede ser genérico (que incumbe a cualquiera en virtud del
hecho mismo de la convivencia auxilio en caso de peligro), o un
deber especifico que solamente obliga a determinado circulo de
personas (funcionarios pablicos).

La omisién puede presentar varias formas:

Articulo 11.- Formas de Omision.- Existe omision propia cuando el
tipo penal expresamente contemple la conducta pasiva. Existe omi-
sion impropia o comisiéon por omision en los delitos de resultado
material cuando éste es atribuible a quien haya omitido impedirlo,
siempre y cuando el resultado fuera evitable y el activo tuviera el
deber juridico de evitarlo.

A) Delitos de omisién propios. Se castiga simplemente la
infraccion de un deber y equivalen a los delitos de pura actividad:

Articulo 205.- Comete el delito de omision de auxilio, el que encuen-
tre abandonado o perdido en cualquier sitio a un menor de edad que
no pueda cuidarse a si mismo, o a una persona lesionada, invalida,
amenazada por un peligro cualquiera, y no diere aviso inmediato a
la autoridad u omitiere prestarle el auxilio necesario cuando pudiera
hacerlo sin riesgo personal; al responsable, se le aplicard de un mes a
dos afos de prision y multa de hasta de diez dias de salario.

B) Delitos de omision y resultado, en los que la omision se
vincula a un determinado resultado, con el que se conecta causal-
mente:

°Muiioz Conde, Francisco y Garcia Aran, Mercedes. Derecho Penal. Parte General.4* Ed.
Editorial tirant lo blanch, Valencia, 2000.pp. 269, 270 y ss.
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Articulo 422.- Son delitos contra la administracion de la justicia, co-
metidos por servidores ptblicos los siguientes:

VIIL- Cuando ejecuten actos o incurran en omisiones que impliquen
violacién al derecho o contrarien actuaciones producidas en el pro-
cedimiento, y que produzcan dafo o concedan alguna ventaja a cual-
quier persona, siempre que no obren por error de opinion.

C) delitos de omisién impropia la omision se conecta con
un determinado resultado prohibido, pero en el tipo no se mencio-
na expresamente la forma de comision omisiva, constituyendo un
problema de interpretacion al diferenciar cuando la forma omisiva
puede ser equiparada a la activa (como la madre que deja morir de
hambre a un recién nacido). Tal situacion trata de ser esclarecida
por la calidad de garante:

Articulo 12.- Calidad de Garante.- En la omision impropia se conside-
rara que el activo tenia el deber juridico de evitar el resultado tipico
y que por lo tanto le es atribuible dicho resultado si la obligacion de
evitarlo deriva de:

I. Su aceptacion voluntaria y efectiva de la custodia del bien juridico.
Las formalidades que otras ramas del derecho exijan para actos con-
tractuales o convencionales serdn irrelevantes para efectos penales
siempre y cuando se encuentre suficientemente acreditada la acep-
tacion consciente, efectiva, voluntaria y ajena de vicios por parte del
sujeto activo de la custodia del bien juridico penalmente tutelado.

II. Su propio actuar precedente generador del riesgo del bien juridico.

III. Su parentesco con el pasivo en linea ascendente o descendente
sin limitacién, por adopcion, colateral hasta el cuarto grado o rela-
cién conyugal respecto de la vida, la salud o la integridad corporal.

IV. El acuerdo de voluntades, libre y espontineo, que tenga por ob-
jeto la transmision entre iguales de la custodia del bien juridico tu-
telado.
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V. La ley, entendida ésta como el resultado del proceso legislativo,
publica, general y coercitiva. No se consideraran fuentes suficien-
tes de la calidad de garante los reglamentos, instructivos, circulares,
acuerdos o cualquier otro ordenamiento de caricter administrativo.

Articulo 13.- Los delitos de omisién impropia o de comision por omi-
sion, exigen el resultado como elemento tipico y por tal razoén no
admiten el grado de tentativa.

Tipicidad

Si bien para la existencia de un delito es necesaria una accién, no
basta con eso, ademas de esto es necesario que previamente sea
contemplada dicha accion (conducta) en la legislacion penal, tal
como lo consagra el articulo 14 parrafo tercero de nuestra Ley
Fundamental; lo cual nos lleva al tema de la tipicidad (recordemos
que el delito desde su concepcion clasica es una accion tipica, anti-
juridica y culpable).

Para Jiménez de Asua, el tipo legal es la abstraccion con-
creta que ha trasladado el legislador, descartando los detalles in-
necesarios para la definiciéon del hecho que se cataloga en la ley
como delito. Dicha abstraccion (definicion) delimita los comporta-
mientos prohibidos, o en su caso, de observancia obligatoria en lo
que conocemos como tipo penal. El tipo penal selecciona compor-
tamientos humanos, a fin de servir de modelo multiple que aparte
a los que no coincidan con esas figuras especificas, en tal virtud,
sélo la que guarda congruencia exacta en alguna forma retne ca-
racteristicas de ser tipica. 1°

Es muy comun que se utilicen —de manera erronea— en for-
ma sindénima o equivalente los conceptos de tipo y tipicidad, cuan-
do en realidad son dos nociones distintas, aunque eso si, estrecha-

Plascencia Villanueva, Radl. Teoria del Delito. 2* reimpr., Instituto de Investigaciones
Juridicas-UNAM, México, 2000. pp. 90 y 91.
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mente relacionadas. El tipo es una descripcion del legislador, de
determinados eventos antisociales, con un contenido suficiente y
necesario para proteger uno o mas bienes juridicos; entendido asi
por la Dra. Olga Islas, quien destaca la funcién garantizadora de
uno o mas bienes juridicos y enfatizando que los elementos consti-
tutivos del tipo poseen, adem3s, propiedades particulares. !

Por su parte, la tipicidad es la correspondencia univoca uno
a uno entre los elementos del tipo legal y los contenidos del deli-
to, en otras palabras, entiende la Maestra mexicana que para cada
elemento del tipo tiene que existir una porcion del contenido del
delito que satisfaga la semdantica de aquél y para cada porcion de
contenido del delito ha de haber un elemento del tipo que requiera
su completa concrecidon. Cuando no se da la exacta y correcta ade-
cuacion al tipo aparecera la atipicidad.

En este sentido, la falta de tipicidad) la falta de uno de los
elementos del tipo serd una causa de exclusion del delito:

Articulo 25.- Causas de Exclusion del Delito.- El delito se excluye
por:

II. Atipicidad.- No se acredite la existencia de alguno de los elemen-
tos que integran el tipo legal (o descripcion legal) de que se trate;

Elementos del tipo

Los elementos del tipo se dividen en tres: 1) elementos objetivos,
2) los elementos normativos y 3) los elementos subjetivos.

Los elementos objetivos podemos entenderlos como aquellos
que proceden del mundo externo perceptibles por los sentidos, es
decir son tangibles, externos y materiales. Son exigencias de in-
dole material previstas por el tipo. Pero el tipo, sin abandonar la

Hslas de Gonzalez Mariscal, Olga. Andlisis logico de los Delitos Contra la Vida. 4* Ed.
Editorial Trillas, México 1998. pp. 26 y 27.
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objetividad, presenta casi siempre referencias y modalidades en
cuanto al sujeto activo (TITULO DECIMO OCTAVO DELITOS CO-
METIDOS POR SERVIDORES PUBLICOS), al sujeto pasivo (Estu-
pro, art. 239 CPCH), al tiempo (Lesiones, art. 165 F. I, Il CPCH), al
lugar (Asalto art. 231 CPCH), al objeto (Robo art. 367 CPCH) y a
los medios de comision (Fraude, art. 302 CPCH).

Los elementos normativos. Existen ocasiones en que para
tipificar una conducta es necesario incluir en su descripcion ele-
mentos que implican juicios normativos sobre el hecho, que obliga
al intérprete a efectuar una especial valoracion, que no debe ser
subjetiva desde el punto de vista del Juez, sino con un criterio ob-
jetivo de acuerdo con la conciencia de la comunidad acerca de la
conducta tipificada. Esta valoracion puede ser cultural (contenido
sexual explicito art. 323 F. I CPCH) o juridica (Funcionarios Elec-
torales, art. 479 F. II).

Los elementos subjetivos son las cualidades internas, inte-
lectuales o intangibles, que exige el tipo penal al sujeto activo —
concretamente referidos al dolo los expresados con palabras como
“maliciosamente”, “voluntariamente”, “intencion de matar”, etcé-
tera.—, también pueden sumarse al caricter de elementos subjeti-
vos ciertos contenidos interiores que deben demostrarse con una
naturaleza intelectual o cognoscitiva, como el hecho de saber el
parentesco cuando se mata a un descendiente, de naturaleza afec-
tiva como el estado de emocion violenta o de naturaleza volitiva
cuando se refiere a una direccion intencional. En conclusion habla-
mos del Dolo como elemento subjetivo basico y de la Culpa.

Articulo 15.- Concepto de Dolo y Culpa.- Las conductas delictivas
solo pueden realizarse dolosa o culposamente.

e Obra con dolo directo el que sabe lo que hace y quiere hacerlo.

e Obra con dolo eventual el que previendo como posible el resul-
tado tipico acepta su realizacion.
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 El dolo directo aplica para las consecuencias directas y/o nece-
sarias de la conducta y el dolo eventual aplica para las conse-
cuencias concomitantes de la misma.

e Obra con culpa con representacion, el activo que produce el re-
sultado tipico que previ6 y confi6 en que no se produciria.

e Obra con culpa sin representacion, el activo que produce el re-
sultado tipico que no previ6 siendo previsible.

» Incumpliendo el activo en ambos casos un deber de cuidado que
personal y objetivamente le era exigible observar.

II. ANTIJURIDICIDAD

De manera general se puede decir que lo antijuridico es lo con-
trario (desaprobado) al Derecho. Esta, inicamente puede tomarse
como una definicion provisional que solamente marca el punto de
partida, sin aportar mayor cosa, ya que no sabemos lo que es con-
trario al Derecho. Aunado a lo anterior, nos encontramos con que
el ordenamiento juridico (en otras palabras el legislador) establece
las formas negativas (causas de justificacion) de la antijuridicidad,
es decir, las formas en que una conducta no serd antijuridica sin
una manifestacion expresa de lo que es antijuridico.

En este sentido, el Maestro Luis Jiménez de Asta afirma que
el tipo es la descripcion y la antijuridicidad nos da la estimativa del
acto; de tal manera que el homicidio definido objetivamente por la
ley, se castiga por ser antijuridico, salvo que una causa de justifi-
cacion —la legitima defensa por ejemplo— convierta en juridica la
accion. Dicho de otra manera, y de acuerdo con esta concepcion,
tiene un significado valorativo.'?

La antijuridicidad es la lesion del bien juridico como obra de

2Jiménez de Asta, Luis. Principios de derecho penal. 3% ed., Buenos Aires, Abeledo-Perrot
Editorial Sudamericana, 1958, p. 268.
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un autor determinado, en cambio, el injusto es la accion referida al
autor, es decir, el fin que el autor asignd al hecho, 1a actitud en que
lo cometio, los deberes que lo obligan a este respecto, por eso se
habla de un injusto personal.

Por esta razon, lo injusto de un mismo hecho puede tener
diversa gravedad para los diferentes concurrentes. Por ejemplo en
el narcotrafico su punibilidad es mayor para un miembro de las
fuerzas armadas que para alguien que no lo es. Inclusive, a tal gra-
do de que para uno puede estar justificada y para otro no.

Injusto = desvalor de la acciéon

Antijuridicidad = desvalor del resultado.

El desvalor del resultado tiene relevancia en el Derecho Pe-
nal s6lo dentro de una accién personalmente antijuridica (desvalor
de la accion).

Tales elementos subjetivos del injusto se manifiestan de
tres formas:

a. Delitos de intencién: tienen una intencién subjetivo, como en el
ejemplo de hurto.

b. Delitos de tendencia: 1a accion aparece como expresion de una ten-
dencia subjetiva del autor. Ejemplo: no todo tocamiento de los 6rga-
nos genitales es una accion “impuadica” solamente aquella que tiende
a excitar o satisfacer el instinto sexual, a diferencia de las realizadas
con la finalidad de hacer un diagnostico médico.

c. Delitos de expresion: La accion se pone de manifiesto como expre-
sion de un proceso interno psiquico del autor. Si no se compara el su-
ceso externo con su aspecto psiquico, no se puede juzgar terminante-
mente acerca de la antijuridicidad y de la tipicidad, por ejemplo si se
trata de establecer si el autor ha prestado una declaracion veridica o
falsa de su intencion de realizar un negocio juridico.

Existen dos clases de antijuridicidad: a) Antijuridicidad
Formal, simple contradiccion entre una accién y el Ordenamiento
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juridico; y b) Antijuridicidad Material: contenido material que se
refleja en la ofensa al bien juridico que la norma quiere proteger.
La esencia de la antijuridicidad es la ofensa a un bien juridico pro-
tegido por la norma que se infringe con la realizacién de la accion.

En la medida en que no se dé esa ofensa al bien juridico no
podra hablarse de antijuridicidad; por ejemplo, la falsificacion de
una firma de un personaje famoso por puro pasatiempo o la con-
feccion de una letra de cambio con fines didictico no constituye
una accion antijuridica de falsedad documental, ya que el bien pro-
tegido (la seguridad en el trafico fiduciario) no se ve afectada.

La antijuridicidad, como categoria de la teoria del delito, tie-
ne su aspecto negativo, que son las causas de justificacion:

Articulo 25.- Causas de Exclusion del Delito.- El delito se excluye por:

IV. Legitima Defensa.- En defensa de bienes juridicos propios o aje-
nos, repela una agresion real, actual o inminente realizada sin dere-
cho, siempre que exista la necesidad de la defensa, se utilicen medios
racionales y no medie provocacion dolosa suficiente e inmediata por
parte del agredido o de la persona que se defiende.

Se entenderad por medio racional, el menos dafoso o el uso menos
dafnoso, del mismo, cuando Gnicamente se disponga de un medio de
defensa.

Se presumira como defensa legitima, salvo prueba en contrario, la causa-
cion de un dano a quien por cualquier medio trate de penetrar o penetre
sin derecho al lugar en que habite de manera temporal o permanente la
persona que se defiende, su familia, o cualquier otra persona cuyos dere-
chos y bienes juridicos tutelados, el agente tenga obligacion de defender,
o bien en las mismas circunstancias trate de penetrar o penetre a las
dependencias del agente, al sitio en donde se encuentren bienes propios
o0 ajenos respecto de los que tenga la misma obligacion de defensa. Igual
presuncion existira cuando el dafio se cause a un intruso, al momento de
sorprenderlo en alguno de los lugares antes citados, en circunstancias
tales que revelen la probabilidad de una agresion.
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V. Estado de Necesidad Justificante.- Se obre por la necesidad de sal-
vaguardar un bien juridico propio o ajeno, de un peligro real, actual
o de un dafio inminente, no ocasionado dolosamente por el agente,
lesionando otro bien juridico de igual o menor valor que el salvaguar-
dado, siempre que el peligro o el dafio inminente no sean evitables
por otros medios y el agente no tuviere el deber juridico de afrontar

el riesgo.

VI. Cumplimiento de un Deber y Ejercicio de un Derecho.- Se obre
en cumplimiento de un deber juridico o en ejercicio de un derecho,
siempre que exista necesidad racional del medio empleado para cum-
plir el deber o ejercer el derecho.

Culpabilidad

La culpabilidad, conserva la posicién normativa, siendo “un juicio
de reproche personal de haber cometido la accion antijuridica, a
pesar de haber podido omitirla”.'?

Dicho reproche va dirigido a la resolucion de voluntad antiju-
ridica, pero no a cualquier resolucion de voluntad, sino a la volun-
tad conforme a la norma; so6lo aquello que depende de la voluntad
del hombre puede serle reprochado como culpable. Sus dotes y
disposiciones (lo que realmente es) pueden ser valiosas o de es-
caso valor, pero solo lo que haya hecho con ellas o como las haya
empleado, en comparacioén con lo que hubiera podido o debido ha-
cer de ellas, o como las hubiera debido o podido emplear, s6lo asi
podra serle imputado como mérito reprochado como culpabilidad.

La culpabilidad —dice Welzel- es un concepto valorativo
negativo, identificAindolo como reprochabilidad. “La culpabilidad
en sentido amplio (como voluntad de la acciéon culpable, o como
accion culpable) presupone conceptualmente la culpabilidad como

13Welzel, Hans. El Nuevo Sistema del Derecho Penal. Trad. José Cerezo Mir, Buenos Aires,
Editorial B de F, 2002, p. 125.
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cualidad (reprochabilidad), es decir la culpabilidad en sentido es-
tricto y propio”.*

En sentido estricto la reprochabilidad, presupone, en cam-
bio una voluntad determinada, como soporte especifico. Solamen-
te una voluntad (antijuridica) o una accion (tipica, antijuridica)
puede ser culpablemente relevante para el Derecho Penal.

En virtud de que el reproche de culpabilidad presupone que
el autor hubiera podido adoptar su resolucion de voluntad antijuri-
dica de otro modo, en un sentido concreto de este hombre en esta
situacion (no de manera general —algin hombre-) hubiera podido
adoptar su resoluciéon de acuerdo con la norma. Dicho problema se
descompone tradicionalmente en otros dos':

1.-;Es posible tedricamente la adopcion de la resolucion de voluntad
correcta en lugar de una falsa? (el problema del libre albedrio).

2.-En caso de que se admita esta posibilidad, j;tenia esta capacidad
el autor concreto? (El problema de la imputabilidad o —mejor-- de la
capacidad concreta de la culpabilidad).

Pero si la imputabilidad es una capacidad de culpabilidad
sen qué consiste dicha capacidad? Welzel responde: a) en com-
prender lo injusto del hecho, y b) decidirse de acuerdo con esta
comprension.'® La capacidad de culpabilidad estd compuesta por
un elemento de conocimiento (intelectual) y un elemento de vo-
luntad (voluntario), en otras palabras, la capacidad de compren-
sion de lo injusto y de la determinacion de la voluntad.

En conclusion para el finalismo, la culpabilidad se compone
por la imputabilidad, la posibilidad del conocimiento del injusto y
por la exigibilidad de una conducta adecuada a la norma.

HIbidem; p. 128.
SIbidem; p. 134.
Jbidem; p. 147 y 148.
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Reinhart Maurach, segundo jefe de la escuela finalista, dis-
cipulo de Welzel, pero cuya mayor virtud es tener un sentido criti-
co del maestro, indica que el concepto de culpabilidad de la teoria
final, a pesar de ser un importante progreso, todavia no responde
a los cometidos ni a la esencia de la culpabilidad juridico-penal.'”

Se necesita un concepto de responsabilidad en sentido am-
plio, que se adapte a los objetivos del Derecho Penal, para lo cual
Maurach formula el concepto de atribuibilidad, que es la base de la
responsabilidad, el cual debe contener un expreso juicio de desva-
lor sobre el autor, sin embargo, no piensa gravar al sujeto con un
reproche personal de actuar de modo distinto. “El juicio de culpa-
bilidad no se formulard hasta que conste que el autor podia perso-
nalmente actuar de modo distinto”.

La atribuibilidad es “el juicio de que el autor, al cometer su
accion tipica y antijuridica, no se ha conducido conforme a las exi-
gencias del Derecho. Pero atribuibilidad, si bien constituye siem-
pre un juicio de desvalor, no representa necesariamente también
un juicio de reproche”.’®

La atribuibilidad tiene su fundamento en la convivencia
humana. Ya que el ordenamiento juridico no puede pretender que
todos los hombres se comporten conforme ala norma, en el caso de
nifios y de enfermos mentales, tal exigencia careceria de sentido.
Por otro lado, lo que si puede hacer el ordenamiento juridico es va-
lorar la conducta de los subditos como expresion de su personali-
dad. Es ahi donde estd la importancia de la atribuibilidad, en poner
de relieve que el acto concreto debe ser atribuido a su artifice como
propio, y que el acto alcanza ahora también al autor. Asi, Maurach
define la atribuibilidad como “aquella relacién juridicamente des-
aprobada del autor con su acto tipico y antijuridico, que ofrece la
base de las distintas posibilidades de reaccién del juez penal.

Maurach, Reinhart, Derecho Penal. T. 11, Trad, Juan Cordoba Roda, Barcelona Ediciones
Ariel, 1962. pp. 24, 25y ss.

8]bidem; p. 33.
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Con lo anterior, la culpabilidad ya no tiene elementos subje-
tivos, ya no se habla de un concepto material de culpabilidad, sino
de un concepto personal de injusto.

Roxin coincide con lo expuesto ut supra, al afirmar que la
culpabilidad no es psicolégica, sino un concepto normativo (va-
lorativo). Pero no se trata inicamente de un mero juicio de valor,
sino que contiene a su vez elementos de contenido material (de
caricter objetivo y subjetivo —por ejemplo el conocimiento de la
antijuridicidad—)."”

La base de la culpabilidad es la reprochabilidad “El no dejar-
se motivar por la representacion del deber pese a la exigibilidad es
[...] reprochabilidad” y 1a “exigibilidad, el fundamento de la impu-
tacion de la culpabilidad”.

En este sentido Roxin afirma lo siguiente: “Lo decisivo no
es el poder actuar de otro modo, sino que el legislador, desde el
punto de vista juridico-penal, quiera hacer responsable al autor, de
su actuacion”.?

En un intento de salvar el problema, el autor en comento fun-
damenta la culpabilidad en la politica criminal. Se trata solamente
de determinar si de los principios politicos criminales, rectores de
la categoria de la responsabilidad, es licito deducir la exclusion de la
penalidad respecto a determinados tipos de situaciones.

Es ahi donde la culpabilidad encuentra su sustancia mate-
rial. Las consideraciones de prevencion general y especial, a di-
ferencia de la dificultad para poder actuar de otro modo distinto,
aconsejan al legislador la renuncia o no ala sanciéon. Desde el punto
de vista de la culpabilidad una persona puede ser castigada, pero
no existen razones de prevencion general ni especial que aconse-
jen su castigo.*!

“Roxin, Claus. Culpabilidad y Prevencion en Derecho Penal, trad Francisco Mufios Conde,
Madrid, Editorial Reus, 1981, pp. 57,58 y ss.

2Tbidem; p. 60.
“Ibidem; pp. 149, 150 y ss.
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Siguiendo esta linea de pensamiento, podemos afirmar que
las causas de exclusion de la culpabilidad deben ser entendidas
desde el punto de vista de los fines de la pena. Es verdad que la
pena supone culpabilidad, pero de ningiin modo exige siempre un
castigo.

A raiz de lo expuesto, y junto con Roxin, podemos estable-
cer las siguientes conclusiones:

a. La culpabilidad en tanto pueda ser constatada en la praxis forense,
viene determinada en su contenido por criterios preventivos,

b.No basta como fundamento de la pena la culpabilidad, en muchos
casos debe anadirse requisitos preventivos a manera de desencade-
nar en una responsabilidad juridico-penal y,

c. Los mandatos de la prevencion especial limitan, a la inversa de la
culpabilidad, el grado de la pena, pudiéndose imponer una pena me-
nor a la determinada por el grado de culpabilidad. Solo de esta mane-
ra puede evitarse el peligro de una mayor desocializacion.

A pesar de lo brillante de la exposicion de Roxin no se esca-
pa de las criticas realizadas, principalmente, por el jurista espafol
Francisco Mufios Conde. La objeciéon principal que realiza es re-
ferente a la funcion delimitadora de la culpabilidad (asignada por
Roxin) la cual aparece y desaparece como un fantasma al que solo
se le da beligerancia cuando interesa buscar un “angel guardian”
protector que aseste al “coco” de Leviatan estatal y que, en cambio,
se oculta cuidadosa y artificiosamente cuando se trata de justificar
o fundamentar la intervencion estatal.

De ser asi, la culpabilidad solo serviria de proteccién para
los autores culpables y no para los inculpables. Mientras mas prote-
jan, el principio de culpabilidad a los culpables, menos protegidos
estaran los inculpables; como dice Baumann: los incapaces tendran
mads razones para temer a las medidas (de seguridad) estatales que
los culpables, en virtud de que estdn basadas en la peligrosidad.
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Es de tal importancia el concepto de culpabilidad y su de-
mostracion, como lo de muestran los siguientes articulos del Codi-
go Penal para el Estado de Chiapas.

Articulo 17.- Principios de Presuncion de Inocencia y de Legalidad.-
Toda persona sera considerada inocente hasta que no se demuestre
su culpabilidad en la comision de un delito.

Articulo 71.- E1 Organo Jurisdiccional, impondré las penas y medidas
de seguridad que estime justas y procedentes para cada delito, dentro
de los limites fijados por la ley tomando como base la gravedad del
ilicito, las circunstancias exteriores de ejecucion, las peculiares del
delincuente, asi como su grado de culpabilidad, tomando en cuenta:

CONCLUSION

A pesar de lo breve de este trabajo, es evidente la importancia del
estudio y comprension de la teoria del delito, donde las categorias
que la componen no forzosamente tienen una referencia clara en
algtin articulo del cddigo, por el contrario, los conceptos como la
antijuridicidad y la culpabilidad son de contenido te6rico dogma-
tico, establecidos por la doctrina y el foro, lo cual puede llevar a
confusiones en la practica. En virtud de todo lo anterior, implica
que el operador juridico esté siempre en constante actualizacion y
estudio de dichos temas.
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DERECHO ELECTORAL Y ESTADO FEDERAL

Las elecciones son la piedra angular de toda democracia. Bajo este
régimen, todo poder publico, debe tener como base la eleccidn, las
cuales deben realizarse en lapsos breves a fin de conservar la re-
presentacion. En México, la Constitucion consagra el principio de
voto universal, directo y secreto, para hombres y mujeres, mayores
de 18 anos, sin distinciones de condicién econémica o cultural. El
sufragio universal trae como consecuencia la democracia repre-
sentativa, consagrada en nuestro texto constitucional como un
principio béasico (art. 41).

La idea central de la democracia representativa es el carac-
ter electivo de los ciudadanos que ejercen los poderes ejecutivo y
legislativo, el cual se desarrolla bajo la articulacion territorial del
Estado constitucionalmente establecido. La forma de organizacion
horizontal y vertical de la separaciéon de poderes condiciona las
potestades especificas de quienes desempefian los cargos publicos
y sus relaciones entre si, pero no el hecho de que su tinica fuente de
legitimacion democratica y el inico procedimiento legitimo de ac-
ceso al poder sea la celebracion de unas elecciones libres y justas.
La estructura territorial adoptada en cada Estado obedece a cau-
sas historicas y politicas que conforman, en definitiva, su propia
historia constitucional. Tradicionalmente se ha reconocido que los
modelos territoriales de Estados, suponen una particular combina-
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cion de elementos centralizadores y descentralizadores. En lineas
generales podemos sefalar que existen Estados politicamente fe-
deralizados y Estados centralizados.

A los efectos de la estructura juridica de los procesos elec-
torales que aqui debemos abordar, la diferencia sustancial entre
ellos se refiere a la potestad de dictar las normas juridicas que re-
gulen las respectivas elecciones. En los Estados centralizados, las
leyes y demas normas electorales son competencia del gobierno
central para todos los niveles y suelen formar parte de un codigo
electoral general.

Por el contrario, en los Estados federalizados se deja una
amplia capacidad a sus unidades componentes para determinar
los elementos esenciales del sistema, sin perjuicio de que pueda
establecerse una configuracion unitaria del sufragio para todo el
territorio nacional, que deba ser aplicado en todos los niveles terri-
toriales. Coexisten por tanto normas nacionales para las eleccio-
nes generales y normas de cada una de las unidades de descentra-
lizacion (estados o entidades federativas) que regulan sus propias
elecciones.

El Estado federal es uno de los grados de descentraliza-
cion del poder juridico-politico mas acabados, porque al lado de
los 6rganos nacionales, coexisten autoridades locales, estatales o
provinciales e, inclusive, municipales, electas por sus comunida-
des y autbnomas entre si, las cuales poseen facultades en cada uno
de sus dmbitos territoriales. Se trata de dos 6rdenes delegados de
igual jerarquia: el federal y el de las entidades federativas. El poder
no se encuentra unicamente en el centro, sino también en las en-
tidades federativas, las que tienen facultad de decision politica en
la esfera de su competencia. Esta caracteristica no impide que se
pueda identificar como un solo Estado nacional federal. México es
un ejemplo de este tipo de Estados federales.

En un Estado federal se pueden identificar autoridades fe-
derales (titular del érgano ejecutivo o presidente y érgano legis-
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lativo, generalmente bicameral, con cdmara de senadores y la de
diputados), autoridades locales, estatales o provinciales que gene-
ralmente tendrdn su origen en la realizaciéon de procesos electo-
rales. En cada caso, es comun encontrar ordenamientos juridicos
diversificados que prevén las instituciones y regulan los procedi-
mientos electorales federales y locales, pero en ambos casos estian
sometidos a los principios o bases que se establecen en una Cons-
titucion federal.

Desde que la reforma electoral de 1996 entr6 en vigor, las
elecciones en México se han desarrollado bajo este marco fede-
ralista. Es decir, de un lado reglas e instituciones federales para
elegir autoridades del ambito federal y, del otro, reglas e institucio-
nes particulares orientadas a la organizacién de las autoridades de
orden local; es decir, aquellas cuyo Ambito de actuacion se ve limi-
tado a los confines juridico-politicos de cada uno de los 31 estados
o entidades federativas que integran, junto con el Distrito Federal,
la Federacion y el territorio nacional. Dentro del sistema electoral
local tambien se encuentran las municipalidades.

Dicho esquema tiende a cambiar con la reforma constitu-
cional aprobada en diciembre de 2013, pues unifica las reglas elec-
torales en el pais, tanto para elecciones federales como locales, y
restringe las competencias de las autoridades electorales locales.
Desde esta perspectiva el modelo electoral mexicano se aproxima
a un hibirido de Estado unitario y federal, pues, si bien el poder
politico en materia electoral ahora se encuentra preferentemente
centralizado, se mantiene cierta descentralizacion de atribuciones
en favor de autoridades de los estados, sin que se llegue a una au-
tonomia completa, puesto que la propia autoridad central es la que
concede y supervisa el ejercicio de dicho poder.
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FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DEL DERECHO
ELECTORAL DE LOS ESTADOS EN MEXICO

Las bases normativas que impone la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos al derecho electoral local no se encuen-
tran en un solo articulo, seccion o capitulo especifico. La disper-
sion de los preceptos de los que se desprenden esas bases no resul-
ta gratuita si atendemos a la necesaria vinculaciéon que el régimen
electoral local y municipal debe guardar con muchas de las insti-
tuciones del régimen electoral federal, configurandose asi, con los
tres ordenes, el sistema normativo integral del sistema electoral
mexicano’. Asimismo, hay reglas que inciden directa y especial-
mente en el dmbito local, sin que sean exclusivamente electorales?.

No obstante la dispersiéon normativo-constitucional del de-
recho electoral local, encontramos ubicada su piedra angular en el
articulo 116, en el que se determinan los lineamientos fundamen-
tales de la division del poder ptblico de los estados, al definirse
sus competencias, atribuciones y aspectos organicos; 1a luz de una
interpretacion enunciativa, y no limitativa, por lo que se trata de

'El marco normativo de los derechos politico-electorales se amplia con las disposiciones
de los instrumentos internacionales que en la materia ha reconocido el Estado mexicano.
De entre estas disposiciones podemos destacar: el derecho de los ciudadanos a participar
en la direccion de asuntos publicos y de acceder a las funciones publicas; el derecho a
elecciones auténticas, periddicas, libres, justas y populares; el derecho al voto universal,
igual, libre y secreto; y el derecho a ser elegible o elegido (véanse articulos 21 de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos; 25 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos; 7° de la Convencioén sobre la Eliminacion de Todas las Formas de
Discriminaciéon Contra la Mujer; 5°, inciso ¢, de la Convencion Internacional sobre
la Eliminaciéon de Todas las Formas de Discriminacion Racial; XX de la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre; 23 de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos; 4°, inciso j, de la Convenciéon Americana para Prevenir,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer; y 3° de la Carta Democratica
Interamericana).

2Como ejemplos de estas disposiciones constitucionales se pueden sefialar: el deber
ciudadano de desempeniar los cargos ediles y los de eleccion popular, directa o indirecta
(art. 5°, parrafo cuarto); la libertad de expresion (art. 6°); el derecho de peticion en
materia politica (art. 8° ); el derecho de asociacion y reunion en materia politica (art.
9°); prohibicion a los extranjeros a participar en los asuntos politicos (art. 33); la calidad
juridica de ciudadano de la Republica (art. 34); entre otros.
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caracteristicas minimas, mas no de estindares maximos de regu-
lacion.

El actual texto del articulo 116, en su contenido fundamen-
tal, es producto de la trascendente reforma constitucional publica-
da en el Diario Oficial de la Federacién (DOF) el 17 de marzo de
1987. Al adquirir su redaccion fundamental por virtud de esta re-
forma, se constituy6 en uno de los preceptos constitucionales fun-
damentales del sistema federal, disponiéndose, por primera vez en
la Constitucion, la obligatoriedad para las entidades federativas de
adoptar, en su estructura politica interna, el principio de divisién
de poderes. Aun cuando, al momento de concretarse esta reforma,
todas las constituciones locales ya establecian este principio fun-
damental del Estado democritico de derecho, su constitucionaliza-
cion consolido la forma de la organizacion juridico-politica de los
entes federados?.

En la Constituciéon original de 1917, el articulo 116 tenia
un solo parrafo en el que se preveia la posibilidad del arreglo de
limites entre las entidades federativas a través de convenios amis-
tosos*. Las cuestiones electorales aplicables a los estados se encon-
traban establecidas, en su infima version original, en el articulo
115, que era el que resguardaba los dispositivos del derecho cons-
titucional estadual.

Sin embargo, no fue sino con la reforma constitucional pu-
blicada en el DOF el 22 de agosto de 1996, que fueron introduci-
das —en la fraccion IV— las garantias constitucionales en materia
electoral local, las que redundaron en una evidente homologacion
con las normas electorales que rigen a nivel federal®. Esta reforma

3Véase Cardenas Gracia, 2003, 257.

“En la actualidad el texto integro de esta disposicion se encuentra en el articulo 46°, al
que se trasladé con la reforma de 17 de marzo de 1987, sustituyendo al anterior que
disponia que «Los Estados que tuviesen pendientes cuestiones de limites, las arreglaran
o solucionaran en los términos que establece esta Constitucion».

SPara una explicacion de esta influencia véase De la Peza Muifioz cano, 1997.
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constitucional fue extraordinariamente importante para la con-
feccion del actual sistema electoral de los estados de la Republi-
ca, pues la gran mayoria de los preceptos constitucionales que lo
caracterizan partieron de ese decreto y mantienen vigencia en la
actualidad.

La ultima reforma de diciembre de 2013 mantiene en dicho
articulo las bases normativas de las elecciones de gobernadores y
de las legislaturas locales, estableciendo que serdn directas y en los
términos que dispongan las leyes electorales respectivas.

ALCANCES DEL DERECHO ELECTORAL ESTATAL

Debido a la caracterizacion constitucional de la federalizacion po-
litica mexicana, gran parte de las disposiciones que rigen el siste-
ma electoral federal rigen también los de los estados. Sin embargo,
existen reglas privativas de éstos que, desde su concepcién consti-
tuyente, han sufrido numerosas modificaciones sustanciales. Estas
diferencias encuentras fundamento en el principio de Supremacia
constitucional en las entidades federativas.

De acuerdo con la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, el pais es una republica representativa, democra-
tica y federal, compuesta por estados libres y soberanos en todo
lo que concierne a su régimen interior, pero unidos todos en una
Federacion (art. 40). La libertad y la soberania de las entidades fe-
derativas no son ilimitadas, ni poseen independencia institucional,
sino que son matizadas por el propio pacto federal en diversos pre-
ceptos, razoén por la que, en realidad, deben ser concebidas como
una garantia de autonomia de competencias en el dmbito de sus
particulares 6rdenes juridicos.

Los lineamientos genéricos derivados de 1a Carta Magna fe-
deral, dirigidos al encuadramiento del ejercicio del poder publico
en los estados, pueden ser implicitos y negativos —al instituirse las
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competencias federal y municipal, de lo que se obtiene su compe-
tencia residual, y al establecerse prohibiciones a dicho ejercicio—;
o bien explicitos y positivos —al consagrarse, en forma expresa,
principios y atribuciones obligatorios. Asi, las constituciones in-
dividuales de cada estado no pueden contravenir lo establecido
por la federal (art. 41, primer parrafo), debiéndose dividir en ellas
el poder publico para su ejercicio —en forma analoga a lo que se
prevé para la Federaciéon—, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial
(art. 116, preludio). Ademds, los ordenamientos constitucionales
locales deben considerar que las atribuciones no conferidas por
la Constitucion general de la Republica a los poderes federales se
entienden reservadas a los de los estados (art. 124), pero cuidando
que, al mismo tiempo, no se adjudiquen a las autoridades estatales
las atribuciones que expresamente se encuentran conferidas a los
municipios (que la Carta federal define en el art. 115)°.

La calidad de suprema de una constitucion estatal no esta
consagrada en ningtn precepto de la Carta federal, en el que pu-
diera fundamentarse su primacia jerarquica en el ordenamiento
juridico local. La supremacia de una constitucion estatal consti-
tuye un atributo que le es inherente a su propia naturaleza,” por
lo que todo el sistema normativo imperante en un estado le debe
obediencia, a semejanza de lo que sucede en el sistema piramidal
del derecho federal®. En consecuencia, la supremacia de la consti-
tucion local implica el imperativo de que sus disposiciones no pue-
dan ser contrariadas por las leyes secundarias, o cualquiera otra
norma de caracter general con validez estadual.

°De esta manera, el ambito de competencia de los estados se integra, en principio,
por las facultades no expresamente conferidas a la Federacion o a los municipios. Al
respecto, véase la tesis: P.J. 81/98 del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:
«Controversia constitucional. Distribucién de competencias entre la federacion, las
entidades federativas y los municipios», en Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta (SJG), nov. época, t. VIII, diciembre de 1998, 788.

7Véase Arteaga Nava, 1999, 552.

8En este mismo sentido se expresa Gamiz Parral (2000, 276).
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En virtud del principio de autonomia que disciplina la exis-
tencia de las entidades federativas, no existe impedimento alguno
para que el legislador local exceda el texto del federal, siempre y
cuando no lo contradiga. Del pacto federal no pueden derivarse
sino exigencias minimas, las que, merced a las facultades residua-
les que asisten a las autoridades estatales, pueden verse ampliadas
y pormenorizadas en favor de una mayor proteccion de los dere-
chos o una mejor definicién de su organizacién politica.

Esta posibilidad pareciera haber sido menguada con la re-
forma constitucional de diciembre de 2013, pues establece amplias
facultades para las autoridades electorales federales en procesos
electorales locales, dejando poco margen de maniobra al legislador
local. Alrespecto, el nuevo articulo 41 constitucional, sefiala en su
Apartado B que corresponde al nuevo Instituto Nacional Electo-
ral para los procesos electorales federales y locales, las funciones
de capacitacion electoral y educacion civica; la geografia electoral,
asi como el disefio y determinacién de los distritos electorales y
division del territorio en secciones electorales; el padréon y la lis-
ta de electores; la ubicacion de las casillas y la designacion de los
funcionarios de sus mesas directivas; las reglas, lineamientos, cri-
terios y formatos en materia de resultados preliminares; encuestas
o sondeos de opinidn; observacion electoral, y conteos rapidos; la
fiscalizacion de los ingresos y egresos de los partidos politicos y
candidatos, y las demis que determine la ley. Ademas se establece
la posibilidad para que el Instituto Nacional Electoral asumir me-
diante convenio con las autoridades competentes de las entidades
federativas que asi lo soliciten, la organizacion de procesos electo-
rales locales.

No obstante, si bien la reforma impide en los articulos 41
y 116 al legislador chiapaneco legislar sobre estas competencias
reservadas para la autoridad electoral nacional, en el articulo 8
de los Transitorios de la misma, abre nuevamente la posibilidad
al establecer que algunas de estas funciones como la capacitacion
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electoral, asi como la ubicacién de las casillas y la designacion de
funcionarios de la mesa directiva, en los procesos electorales loca-
les, se entenderdn como delegadas a los organismos publicos loca-
les. Dicha delegacion, que no deja de ser paraddjica en funcién del
espiritu de la reforma, queda sujeta a la aprobacién de una mayo-
ria de cuando menos ocho votos del Consejo General del Instituto
Nacional Electoral, y deja abierta la posibilidad de que el Instituto
Nacional Electoral pueda reasumir dichas funciones.

Asimismo, derivado de la reforma constitucional en mate-
ria de derechos humanos de 2011 —la cual destaca la trascendencia
de instrumentos internacionales e interamericanos reconocidos,
suscritos y ratificados durante los ultimos afios—, el reconoci-
miento de los derechos politico-electorales no se agota en el orden
impuesto por el sistema juridico interno (federal, local y munici-
pal), sino que es preciso considerar su dimension internacional
que expande y acrecienta su esfera de proteccion.

OBLIGACIONES CONSTITUCIONALES EN MATERIA
POLITICO ELECTORAL EN EL AMBITO DE LOS ESTADOS

Eleccion de gobernador del estado y miembros de la legislatura local

La Constitucion General de la Republica establece las pautas ba-
sicas que rigen el sistema electoral de los gobernadores de los
estados. En la fraccion III del articulo 115 de la Constituciéon de
1917 se concentraron diversas reglas electorales de caricter local.
Como consecuencia natural del contexto revolucionario que le dio
origen, desde el texto original (segundo parrafo) se consagré el
principio de no reeleccion para los gobernadores, y un plazo en la
duracion de sus encargos no mayor a los cuatro afos’. Asimismo,

°La maxima revolucionaria de la no reelecciéon no se penso, en el texto constituyente,
como aplicable a los servidores publicos municipales. No fue sino hasta la reforma
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se determiné que so6lo podrian aspirar a ese alto mandato los ciu-
dadanos mexicanos por nacimiento y nativos del estado de que se
tratare, o con vecindad en éste no menor de cinco anos, inmediata-
mente anteriores al dia de la eleccion (sexto parrafo).

Con la importante reforma constitucional publicada en el
DOF el 29 de abril de 1933, que afiadi6 varios parrafos a la fraccion
III, se estableci6 que la eleccidon de los gobernadores seria directa,
en los términos que determinaren las leyes electorales de cada en-
tidad federativa, disposicion que se mantiene en el actual articulo
116 constitucional (fraccion I, segundo parrafo). A esa misma re-
forma se debe la precision normativa que prohibe, de manera ab-
soluta y relativa, la reeleccion para el cargo de gobernador. Quedé
desde ese entonces establecido que los gobernadores elegidos me-
diante votacion popular, en forma ordinaria o extraordinaria, en
ningdn caso y bajo ningin motivo podran volver a ocupar el cargo,
ni aun con el caracter de interinos, provisionales, sustitutos o sim-
ples encargados del despacho. Empero, tratindose de ciudadanos
que hubieren accedido a la titularidad del Ejecutivo estatal como
gobernador sustituto, interino, provisional, suplente o designado
para concluir un periodo, no podran, desde luego, postular en el
periodo inmediato. De ello se desprende la consideracion de que
si lo podran hacer en otro periodo posterior, siempre que, para el
caso del interino, provisional o suplente de faltas temporales, no
hayan sustituido al titular en los dos tltimos afios de su mandato'.

constitucional publicada en el DOF el 29 de abril de 1933 que este principio se hace
extensivo al dmbito municipal. Para el texto original del articulo 115 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos véanse Tena Ramirez, 1973, 926-927; y
Mirquez Rabago, 2002, 658-659.

9Asi lo ha interpretado el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la
tesis de jurisprudencia P. J. 7/2003: «Gobernador interino, provisional o sustituto del estado de
Veracruz. Al disponer el articulo 12 del Cddigo Electoral en cuestion que los ciudadanos que
hayan ocupado ese cargo en ningin caso podran volver a desempenarlo, transgrede el articulo
116, fraccion 1, de Ia Constitucion federal (decreto 301 publicado el catorce de octubre de dos mil
dos en la Gaceta Oficial del Estado », en SJG, nov. época, t. XVIII, marzo de 2003, 1106. Esta tesis
emand de la resolucion de la accion de inconstitucionalidad 33/2002 y su acumulada 34/2002.
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Lo que buscaron las adiciones y reformas al articulo 115
de la Constitucion de 1933 fue, fundamentalmente, pormenori-
zar para los gobernadores (pues ya existia una regla general desde
1917), y hacer extensivo para los diputados locales asi como para
los miembros de los ayuntamientos, el principio de no reeleccion
que constituy6 la bandera fundamental de la gesta revolucionaria
de 1910 contra la dictadura porfiriana de mas de tres décadas que
la precedio.

El articulo 116 vigente establece que los gobernadores de
los estados, cuyo origen sea la eleccién popular, ordinaria o ex-
traordinaria, en ningdn caso y por ningin motivo podran volver a
ocupar ese cargo, ni aun con el caricter de interinos, provisiona-
les, sustitutos o encargados del despacho. S6lo podra ser goberna-
dor constitucional de un estado un ciudadano mexicano por naci-
miento y nativo de él, o con residencia efectiva no menor de cinco
afos inmediatamente anteriores al dia de los comicios, y tener 30
aflos cumplidos el dia de 1a eleccién, o menos, si asi lo establece la
Constitucion Politica de 1a Entidad Federativa.

Una de las mdas importantes reformas al régimen juridi-
co-politico de los gobernadores ha sido la reforma publicada en el
DOF el 8 de enero de 1943 que dispuso que duraran en el cargo
seis aflos en lugar de cuatro, superando la prevision original del
constituyente de 1917.

El sistema electoral que caracteriza la eleccion de los go-
bernadores de los estados de la Reptblica mexicana, como se ad-
vierte en las disposiciones que hemos descrito, es el de mayoria
relativa. Ello quiere decir que, en la contienda electoral respectiva,
resulta vencedor aquel candidato que logre acumular a su favor el
mayor nimero de votos, aun cuando el porcentaje de mayoria que
se alcance no represente la mitad de los votantes, minimo que se
exige en un sistema electoral de mayoria absoluta. Esto significa
que basta que un candidato obtenga mas de un voto frente a su mas
cercano opositor para erigirse en gobernador de un estado.

97



UNACH | INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS

Las directrices para la eleccion de los integrantes de las le-
gislaturas locales fueron incorporadas en la fraccion III del arti-
culo 115 en el texto de 1917. El cuarto parrafo establecio que el
numero de representantes en las legislaturas de los estados seria
proporcional al de habitantes de cada uno de éstos, pero que, en
todo caso, el nimero de representantes de una legislatura local no
podria ser menor de quince diputados propietarios. Mediante la re-
forma constitucional publicada en el DOF el 20 de agosto de 1928,
este sistema cambia para establecer parimetros minimos diferen-
ciados en la asignacion —explicable por su diverso crecimiento
poblacional frente a la heterogénea extension territorial de los
estados— que aun rigen la conformacién de los parlamentos esta-
duales. Se estableci6 que el nimero de diputados de una legislatura
local no podria ser menor de siete diputados en los estados cuya
poblacion no llegara a los cuatrocientos mil habitantes; de nueve
en aquellos cuya poblacion excediera los cuatrocientos mil pero no
rebasara los ochocientos mil habitantes; y de once en aquellos con
un niamero de habitantes mayor a ochocientos mil.

Con el DOF de 29 de abril de 1933, como hemos dicho, so-
brevino la reforma —paralela a la que pormenorizé la maxima de
no reelecciéon para los gobernadores que les era aplicable desde
1917— de prohibicion de la reeleccion inmediata para los diputa-
dos a la legislatura local. Es hasta la reforma de diciembre 2013
que se introduce la posibilidad de la reeleccion hasta en cuatro
periodos para el caso de diputados federales, dos ocasiones para
senadores. En lo que se refiere a diputados locales, el articulo 116
determina que las Constituciones estatales deberan establecer la
eleccion consecutiva de los diputados a las legislaturas de los es-
tados, hasta por cuatro periodos consecutivos. La postulacion sélo
podra ser realizada por el mismo partido o por cualquiera de los
partidos integrantes de la coalicion que los hubieren postulado,
salvo que hayan renunciado o perdido su militancia antes de la mi-
tad de su mandato.
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El sistema de elecciones de los legisladores locales per-
maneceria incolume en el texto constitucional hasta que la gran
reforma politico-electoral de 1977 alcanzara la regulacion de las
entidades federativas y de sus municipios por decreto publicado
en el DOF el 6 de diciembre de ese afio'!, la que implic6 la modifi-
cacion de diecisiete articulos de la Constitucion politica federal*2.
Como consecuencia de esta reforma, reflejo de la que experimento
el régimen electoral federal, se instituyo el sistema de diputados
de minoria en la eleccion de las legislaturas locales. A este sistema
electoral mixto se le hallegado a denominar como «dominante ma-
yoritario, atemperado por el principio de representacion propor-
cional»®. La incorporacion paulatina del sistema electoral mixto,
que en los ultimos afios han experimentado las legislaturas de los
estados, ha permitido el acceso de un niumero importante de legis-
ladores de oposicion y, en consecuencia, también la conformacion
pluripartidista de las caAmaras de diputados locales. En el articulo
116 constitucional se afirma que las legislaturas de los estados se
integraran con diputados electos, segin los principios de mayoria
relativa y de representacion proporcional, en los términos que se-
flalen sus leyes. En ningan caso, un partido politico podra contar
con un numero de diputados por ambos principios que representen
un porcentaje del total de la legislatura que exceda en ocho pun-
tos su porcentaje de votacion emitida. Esta base no se aplicara al
partido politico que, por sus triunfos en distritos uninominales,
obtenga un porcentaje de curules del total de la legislatura superior

"Profundas reflexiones en torno a esta trascendente reforma se encuentran en Tena
Ramirez, 2003, 581-643. Véase también Carpizo, 1999a.

12Cfr. Soto Flores, 1995, 229.

3Fix-Zamudio y Valencia Carmona, 2001, 597 y 620. Dieter Nohlen sostiene que la
representacion de mayoria, tradicionalmente, es «aquel sistema en el que se elige al
candidato que obtiene la mayoria (absoluta o relativa)», mientras que la representacion
proporcional es «aquel sistema en el que la representacion politica refleja, si es posible
exactamente, la distribucion de los sufragios entre los partidos» (Nohlen, 2002, 86). Su
simbiosis configura sistemas electorales mixtos.
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a la suma del porcentaje de su votacién emitida mas el ocho por
ciento. Asimismo, en la integracion de la legislatura, el porcenta-
je de representacion de un partido politico no podra ser menor al
porcentaje de votaciéon que hubiere recibido menos ocho puntos
porcentuales.

El articulo 19 de la Constitucion local establece que el Con-
greso del Estado, se integrard con veinticuatro diputados electos
segun el principio de mayoria relativa, mediante el sistema de dis-
tritos uninominales y por dieciséis diputados electos segtin el prin-
cipio de representacion proporcional, de acuerdo al sistema de lis-
tas votadas en cuatro circunscripciones plurinominales, conforme
lo determine la Ley. Para la representacion de los chiapanecos mi-
grantes en el extranjero, se elegird a un diputado, en una circuns-
cripcion plurinominal especial, en términos de la ley de la materia.

La periodicidad de las elecciones es la misma en todos los
casos y que en el federal, las elecciones se realizan cada tres afios,
de las cuales cada seis se elige al Gobernador del Estado, Presiden-
tes Municipales y Diputados al Congreso del Estado y en la inter-
media se elige tinicamente a los Presidentes Municipales y a los
Diputados.

La reforma constitucional de 2007 obligé a las legislaturas
locales a modificar el marco normativo para hacer concurrentes
las elecciones estatales con las federales, es decir, que se celebren
el mismo dia, esto con la intencion de reducir el costo de los proce-
sos electorales y saturar menos el ambiente politico con campafas
electorales. En virtud de la disposicion, el Congreso local unifico
la fecha de sus elecciones locales con las federales al primer do-
mingo del mes de julio de cada afio. Sin embargo, aprovechando la
excepcion incorporada en la reforma federal de 2013 que estable-
ci6 en el articulo 116 fraccion IV de la Constitucion Federal que
los Estados cuyas jornadas electorales se celebren en el afio de los
comicios federales y no coincidan en la misma fecha de la jornada
federal, no estaran obligados a la homologacidn, el Constituyente
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local retomo fechas diferenciadas para elecciones locales y federa-
les, estableciendo en el articulo 17 de la Constitucion local que las
elecciones de Diputados al Congreso del Estado e integrantes de
los Ayuntamientos del Estado, se celebraran el tercer domingo de
julio del afio de la eleccion, en tanto que la elecciéon de Gobernador
se efectuard en la misma fecha en que se celebre la eleccion de Pre-
sidente de la Republica.

Esta contradiccion fue resuelta por el Pleno de la Corte el
2 de octubre de 2014, anulando dicha disposiciéon constitucional,
pues no existian fechas diferenciadas previas a la reforma fede-
ral que avald la excepcion. Los Ministros decidieron, sin embar-
go, que esta sentencia no surtird efectos para el proceso electoral
2015, sino solo hasta los comicios previstos para 2018, debido a las
dificultades logisticas generadas por la proximidad del inicio del
proceso.

Los estados también estdn obligados a ajustar la duraciéon
legal de las campafas y de las precampafias a los maximos permi-
tidos desde la Constitucion federal. En ese sentido, las primeras
podran durar hasta 90 dias en el caso de las elecciones de goberna-
dor, y hasta 60 dias en el caso de los comicios de diputados locales
y de ayuntamientos. Las precampaifias, por otra parte, no podran
exceder de las dos terceras partes de la duracion establecida para
las campanas respectivas. Al respecto, el legislador chiapaneco
determino que la duracion de la campafia a Gobernador no podra
exceder de 60 dias; para Diputados al Congreso del Estado y la
de miembros de Ayuntamiento no podra exceder de 30 dias y las
mismas se sujetaran a los términos establecidos en el Cédigo de la
materia.
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Garantias y principios en la organizacion de las elecciones y en la
funcion electoral locales

La Carta Magna federal dispone que los procedimientos electora-
les por medio de los cuales se elige al gobernador del estado, a los
diputados al Congreso local, asi como a los presidentes municipa-
les, sindicos y regidores de los ayuntamientos, deben verificar-
se mediante sufragio universal, libre, secreto y directo (art. 116,
fraccion 1V, inciso a)™*. Se denomina sufragio al «derecho publico
subjetivo de naturaleza politica que consiste en el derecho que tie-
nen los ciudadanos de elegir, ser elegidos y participar en la orga-
nizacion y actividad del poder del Estado»'s. A través del sufragio
los ciudadanos coadyuvan, como miembros de la comunidad, a la
conformacion del Estado y, en consecuencia, a la integracion fun-
cional de toda la sociedad politica’, incluida la establecida en las
demarcaciones estatales y municipales.

El que el derecho publico subjetivo que implica el sufragio
deba ser universal significa que le asiste a toda persona pertene-
ciente a la comunidad politica, sea estatal o municipal, siempre que
redina, por supuesto, los requisitos constitucionales y legales exi-
gidos para alcanzar y mantener la condicién de ciudadano. El su-
fragio debe ser libre en el sentido que debe ser una manifestacion
de la voluntad personalisima del votante, no sujeta a coacciéon o
presion externa de ninguna clase. El sufragio debe ser secreto por
lo que no es permisible disposicién normativa alguna que obligue
al sufragante a externar el sentido de su eleccion, garantizidndose
que la preferencia electoral quede en el exclusivo conocimiento del
titular del derecho.

MEstas caracteristicas del sufragio en el derecho electoral local resultan una feliz
extrapolacion de las que se encontraban previstas para el federal. Véase articulo 41°,
fraccion I, parrafo segundo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Dalla Via, 2003, 62.
16Ver Arnaldo Alcubilla, 2000, t. II, 1206.
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Finalmente, el sufragio es directo debido a que no es permi-
tido que éste se emita por tercera persona; se trata de un derecho
personal e intransferible.

La funcion electoral debe realizarse con base en cinco prin-
cipios constitucionales basicos: legalidad, imparcialidad, objetivi-
dad, certeza e independencia (art. 116, fraccion 1V, inciso b)". La
reforma de diciembre de 2013 incorpora el principio de maxima
publicidad, con lo cual se busca garantizar el derecho fundamental
de acceso a la informacién mediante la publicidad de todos los ac-
tos de las autoridades electorales. Estos principios son, desde lue-
go, atribuibles a cualquiera persona publica o privada, incluidos los
partidos politicos con los que directamente interacttia el 6rgano
estatal al que se encomienda la organizacion y calificacion de las
elecciones’, que es al que corresponde velar, en primera instancia,
porque estas maximas se efectivicen.

La legalidad incide en que la funcién electoral estadual debe
cefiir sumarco de actuacion a la normatividad constitucional y legal
que regula su organizacion, atribuciones, funcionamiento y compe-
tencia. La imparcialidad obliga al 6rgano responsable de organizar
las elecciones a que su funcionamiento no sea tendencioso, aprove-
chado, favorable o preferente hacia alguno de los actores politicos.
La objetividad significa que el instituto o consejo electoral local
debe basar su actuacion en hechos debidamente demostrados y ad-

7Estas maximas fueron trasladadas, en forma encomiable, desde el orden juridico
electoral federal al local. Véase articulo 41, fraccion III, parrafo primero, in fine, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

8Asi, por ejemplo, cualquier clase de colaboracion de los 6rganos electorales para con
los partidos politicos, fuera de los cauces de la equidad, habra de reputarse contrario
a los principios de imparcialidad e independencia, como se evidencia con la tesis de
jurisprudencia P. J. 88/2001 del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion: «Instituto Electoral del Estado de Morelos. Los articulos 58 bis, 59, inciso j) y 77,
fraccion IX, del codigo electoral de esa entidad federativa, que la facultan para colaborar
con los partidos politicos en el desarrollo de los procesos internos de seleccion de sus
dirigentes y candidatos, violan los principios rectores del articulo 116 de la Constitucion
federal», en SJG, nov. época, t. XIV, julio de 2001, 695. Esta tesis derivo de la resolucion
de la accion de inconstitucionalidad 14/2000 y sus acumuladas 15/2000, 16/2000,
17,/2000, 18/2000, 20/2000 y 21/2000.
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mitidos de manera tangible, sin que quepa la posibilidad de que sus
miembros acttien con base en impulsos o apreciaciones subjetivas'.
El principio de certeza consiste en «dotar de facultades expresas a
las autoridades locales, de modo que todos los participantes en el
proceso electoral conozcan previamente con claridad y seguridad
las reglas a que la actuacion de las autoridades electorales esta suje-
ta»?°. Por ultimo, el de independencia es un principio que significa
que la funcién electoral estard exenta de injerencias de cualquier
tipo que pretenda ejercer algun ente u 6rgano publico o privado.

Estos principios fueron establecidos en atencién a la natura-
lezay alas caracteristicas que deben poseer las autoridades electora-
les como responsables del desarrollo de procesos electorales confia-
bles y transparentes. Corresponde al legislador local no sélo incluir
en sus normas las disposiciones necesarias para que las autoridades
electorales se rijan por dichos principios en el ejercicio de sus fun-
ciones, sino también prever las normas suficientes para que éstos
rijan su estructuracién o conformacién organica®!.

Llama la atencion, que en el caso de Chiapas, el legislador
ha incorporado un principio rector adicional, el de veracidad (art.
17). En la exposicién de motivos de la reforma constitucional de no-
viembre de 2004 que le dio origen, se menciona que “se plasma el
principio de veracidad como derecho ciudadano, pues conducirse
con apego a la verdad debe ser la regla general para todos los actos

Véase Del Castillo del Valle, 2003, 99.

20Tesis de jurisprudencia del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
P.J. 60/2001: «Materia electoral. Principios rectores. En las constituciones y leyes de
los estados debe garantizarse, entre otros, el de certeza en el desempeno de la funciéon
electoral», en SJG, nov. época, t. XIII, abril de 2001, 752. Esta tesis se desprende de la
resolucion de la accion de inconstitucionalidad 18/2001 y sus acumuladas 19/2001 y
20/2001.

21A] respecto, consultese la tesis de jurisprudencia del Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion P. J. 1/2003: «Autoridades electorales estatales. Su actuacion
y conformacién organica se rigen por los principios establecidos en el articulo 116,
fraccion IV, inciso b), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos», en
SJG, nov. época, t. XVII, febrero de 2003. Esta tesis derivo de la resolucion de la accion
de inconstitucionalidad 27/2002.

104



INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

gubernamentales”. Se trata de una propuesta completamente nove-
dosa, pues si bien se recoge en las Constituciones de otros paises
como la peruana, su enfoque se reduce a la mera exigencia de que
la informacion contenida en los documentos ptblicos (en este caso
electorales), se apegue a la verdad, mientras que en la Constitucion
de Chiapas presenta otros alcances. En efecto, la incorporacion del
principio de veracidad surgio de la conciencia del legislador de la
urgencia y conveniencia de contribuir a la recuperacion de la con-
fianza ciudadana en la democracia. En la exposicion de motivos, se
sefala que “a mediano plazo, (hay) decepcion y desencanto de la
ciudadania, porque sus representantes electos nunca podran llevar a
la prictica lo que propusieron en campaiia (por ello) esta propuesta
tiene como objetivo, consolidar la confianza en la politica e incre-
mentar la participacion electoral”. De lo anterior se traduce, que el
legislador chiapaneco partié de la consideracion de que una de las
principales causas de esta crisis de confianza y legitimidad, es la fal-
ta de veracidad en las propuestas de los candidatos en las campafias
y en la falta de cumplimiento a sus compromisos®.

Garantia de autonomia administrativa y jurisdiccional en materia elec-
toral local

En materia electoral participan diversos 6rganos estatales que de-
sarrollan las funciones y potestades que el ordenamiento juridico

2Tal y como sefiala Rodriguez Lozano, quien fue el principal asesor de la reforma
chiapaneca, “los ciudadanos estin decepcionados de los politicos. Son cada vez mds
frecuentes los reclamos de una ciudadania que se siente engafada y defraudada por
tantas promesas incumplidas por candidatos de todos los partidos. Es frecuente que en
una campana politica se hagan una serie de planteamientos demagogicos, sin sustento y
sin posibilidad de llevarse a cabo cuando se llegue al poder.” Rodriguez Lozano, Amador;
“Nuevas reformas e instituciones para el control del gasto publico en México”, en El
Estado Constitucional Contemporaneo. Culturas y sistemas juridicos comparados, Tomo 1II,
Valadés, Diego y Miguel Carbonell, Coords, México, UNAM- IIJ, 2006, pp. 29-39. Véase
Chacon Rojas, Oswaldo, Politicos Incumplidos y la esperanza del control democrdtico.
Editorial Fontamara, México 2010.
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disefia. En el Apartado C del articulo 41 constitucional se estable-
ce que en las entidades federativas las elecciones locales estardn a
cargo de organismos publicos locales (OPLES) que ejercerdn fun-
ciones en las materias de Derechos y el acceso a las prerrogativas
de los candidatos y partidos politicos; Educacion civica; Prepara-
cion de la jornada electoral; Impresion de documentos y la produc-
cion de materiales electorales; Escrutinios y computos en los tér-
minos que sefale la ley; Declaracion de validez y el otorgamiento
de constancias en las elecciones locales; COmputo de la eleccion
del titular del poder ejecutivo; Resultados preliminares; encues-
tas o sondeos de opinion; observacién electoral, y conteos rapidos,
conforme a los lineamientos establecidos en el Apartado anterior;
Organizacion, desarrollo, computo y declaracion de resultados en
los mecanismos de participacion ciudadana que prevea la legisla-
cion local; Todas las no reservadas al Instituto Nacional Electoral.

El articulo 116 de la Carta federal ordena que las constitu-
ciones y las leyes electorales de las entidades garanticen que las
autoridades a las que les sea encomendada la organizacion de las
elecciones, asi como los tribunales instituidos para resolver los
procesos jurisdiccionales respectivos, gocen de autonomia funcio-
nal e independencia en la emision de sus decisiones y resoluciones
(art. 116°, fraccién IV, inciso ¢).

Esta autonomia del 6rgano electoral debe entenderse que com-
prende cuatro dmbitos fundamentales en los que se manifiesta: el
politico, el financiero, el juridico y el administrativo. Por virtud de la
autonomia politica, el 6rgano electoral debe funcionar de manera inde-
pendiente, sin sujecion a algin otro, amén de que las leyes que lo rigen
deben reconocerle su caricter de maxima autoridad en la materia. Mer-
ced a la autonomia financiera se le debe garantizar su independencia
desde el punto de vista econémico, al reconocérsele las atribuciones de
elaborar, aprobar y ejercer, por si mismo, su presupuesto.

La autonomia juridica consiste en la atribucion del 6rgano
electoral para auto determinarse, es decir, para ejercer su facultad
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reglamentaria a efecto de regular su operaciéon y funcionamiento.
Por ultimo, la autonomia administrativa quiere decir que habrin
de estar facultados para «establecer los parametros de organiza-
cion interna del mismo». La funcion puablica de organizacion de las
elecciones corresponde, en los estados de la Republica, a organis-
mos autonomos permanentes que reciben distintas denominacio-
nes: instituto, consejo o comision.

En el modelo electoral chiapaneco la funcién electoral re-
cae en el Instituto de Elecciones y Participacion Ciudadana (IEPC).
El apartado C, del articulo 17 bis de la Constitucion Politica del
estado libre y soberano de Chiapas determina que es un organismo
constitucional auténomo, “responsable de la preparacion y organi-
zacion de los procesos electorales estatales, municipales y de los
relacionados con las consultas ciudadanas”. Es decir, el IEPC es el
OPLE en Chiapas.

Cuenta con un 6rgano de direccion superior integrado por
un consejero presidente y seis consejeros electorales, con derecho
a voz y voto; el Secretario Ejecutivo y los representantes de los
partidos politicos concurrirdn a las sesiones sélo con derecho a
voz; cada partido politico contara con un representante en dicho
organo.

El consejero presidente y los consejeros electorales serdn
designados por el Consejo General del Instituto Nacional Electo-
ral. Los consejeros electorales del IEPC deberdn ser chiapanecos
o contar con una residencia efectiva en el estado de por lo menos
cinco afnos anteriores a su designacion, y cumplir con los requisitos
y el perfil que acredite su idoneidad para el cargo que establezca
la ley. En caso de que ocurra una vacante de consejero electoral
estatal, el Consejo General del Instituto Nacional Electoral hara la
designacion correspondiente. Si la vacante se verifica durante los
primeros cuatro anos de su encargo, se elegird un sustituto para
concluir el periodo. Si la falta ocurriese dentro de los ultimos tres
anos, se elegird a un consejero para un nuevo periodo.
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Los consejeros electorales estatales tendran un periodo de
desempenio de siete afios y no podran ser reelectos; tendran una re-
muneracion acorde con sus funciones y podran ser removidos por
el Consejo General del Instituto Nacional Electoral, por las causas
graves que establezca la ley.

En los supuestos que establezca laley y con la aprobacion de
una mayoria de cuando menos ocho votos del Consejo General, el
Instituto Nacional Electoral podra:

a. Asumir directamente la realizacion de las actividades
propias de la funcion electoral que corresponden a los drganos
electorales locales;

b. Delegar en dichos 6rganos electorales las atribuciones a
que se refiere el inciso a) del Apartado B, sin perjuicio de reasumir
su ejercicio directo en cualquier momento, o

c. Atraer a su conocimiento cualquier asunto de la compe-
tencia de los 6rganos electorales locales, cuando su trascendencia
asi lo amerite o para sentar un criterio de interpretacion.

La reforma constitucional de diciembre de 2013 determina
en el articulo 41 Apartado B que la fiscalizacion de los ingresos y
egresos de los partidos politicos y candidatos, en procesos locales
corresponderd al Consejo General del INE.

Asimismo, la reforma establecid en el articulo 99 fraccion
VIII que al Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
(TEPJF) compete la determinacion e imposicién de sanciones por
parte del Instituto Nacional Electoral a partidos o agrupaciones po-
liticas o personas fisicas o morales, nacionales o extranjeras, que
infrinjan las disposiciones de la Constitucion y las leyes. Y en la
fraccion IX agrega que también serd competente de las acciones
promovidas por violacién a lo previsto en la base III del articulo
41 y parrafo octavo del articulo 134 de la Constitucion, a las nor-
mas sobre propaganda politica y electoral o la realizacion de actos
anticipados de precampafia o de campafia, e imponer las sanciones
que correspondan.
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Por otra parte, la tipificacion juridica de los tribunales electo-
rales de los estados no es homogénea. Hay tribunales electorales en las
entidades federativas que se encuentran incorporados al Poder Judicial
estatal, y otros que tienen naturaleza de 6rganos constitucionales auto6-
nomos. En el caso de Chiapas, el Tribunal Electoral del Estado de Chia-
pas es un organismo constitucional auténomo, de cardcter permanente
con personalidad juridica y patrimonio propios, independiente en sus
decisiones que serd la maxima autoridad jurisdiccional en la materia,
con la jurisdiccién y competencia que determinen la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos, las Leyes Generales, esta Cons-
titucion y la ley local de 1a materia. Contara con el personal juridico y
administrativo necesario para su adecuado funcionamiento.

El Tribunal Electoral del Estado de Chiapas funcionard en
Pleno, se integrard por cinco Magistrados designados por el Se-
nado de la Republica y sus emolumentos serdn los previstos en el
presupuesto de egresos del Estado del ejercicio fiscal del afio co-
rrespondiente. Los Magistrados del Tribunal Electoral del Estado
Chiapas designaran de entre ellos, por mayoria de votos, a su Pre-
sidente. La Presidencia debera ser rotatoria por un periodo de dos
afos conforme al procedimiento y requisitos establecidos en la ley.

En caso de falta absoluta de alguna de los Magistrados, el
Magistrado Presidente del Tribunal lo hard del conocimiento al
Senado. Si ocurriera una vacante temporal, l1a ley respectiva es-
tablecera el procedimiento atinente. Al Tribunal Electoral del Es-
tado de Chiapas le corresponderi resolver de forma definitiva e
inatacable las impugnaciones en contra de los actos y resoluciones
del Instituto de Elecciones y Participacion Ciudadana a través de
los medios establecidos en la ley de la materia; las conflictos o di-
ferencias laborales entre el Tribunal y sus servidores y entre el
Instituto de Elecciones y Participacion Ciudadana y sus servidores
publicos electorales, asi como las determinaciones sobre imposi-
cion de sanciones por parte del Instituto de Elecciones y Partici-
pacion Ciudadana.
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Garantias constitucionales de los partidos politicos en el dmbito local

Los partidos politicos son la base de toda democracia electoral. En
el Apartado B del articulo 17 de la constitucion local se estable-
ce que los partidos politicos son entidades de interés publico que
tienen como fin promover la participacion de la ciudadania en la
vida democrética del Estado; como organizaciones de ciudadanos,
hacen posible el acceso de estas personas al ejercicio del poder pu-
blico, de acuerdo con los principios y programas que postulen.

La reforma constitucional de 2012 y la de 2013 abren la posi-
bilidad para que, a la par de los partidos politicos, el legislador local
regule las candidaturas independientes en el procesos electorales
locales como instrumentos para acceder al poder publico. La consti-
tucién local establece en el articulo 12 el derecho de los ciudadanos
a solicitar el registro de candidatos independientes ante la autoridad
electoral cumpliendo con los requisitos, condiciones y términos que
determine la legislacion aplicable en la materia. Al respecto, el Co-
digo de Elecciones dedica el Libro Octavo a regular las candidaturas
independientes para Gobernador, Diputados Locales y Miembros de
los Ayuntamientos por el principio de mayoria relativa, especifican-
do el proceso de seleccion de candidatos Independientes, la convo-
catoria, los actos previos al registro de candidatos, la obtencion del
apoyo ciudadano, su registro, sus derechos y obligaciones, sus re-
presentantes ante el Instituto y Mesas de Casilla, su financiamiento,
propaganda, acceso a radio y TV, y su fiscalizacion.

A nivel federal la necesaria constitucionalizacion de los par-
tidos politicos en México se concreto, en definitiva, con la reforma
politica de 1977. En los procedimientos electorales de las entidades
federativas pueden observarse tres garantias constitucionales fun-
damentales a favor de los partidos politicos: a) la de los partidos
politicos nacionales para participar en las elecciones locales; b) la
relativa al financiamiento publico (que se consagra paralelamente
a la obligacion de transparencia de los gastos ocasionados por su
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ejercicio); y, ¢) la referente al acceso gratuito a espacios en radio y
TV através del IFE (INE).

La reforma de 2007 obligo a las legislaturas estatales a re-
formar las reglas que regulan el financiamiento de los partidos
politicos a nivel estatal para hacerlo congruente con los limites y
modalidades que la Constitucion federal determina. En ese senti-
do, el cambio mas relevante es el que tendra que ver con los limites
maximos al financiamiento privado que por concepto de aporta-
ciones de simpatizantes podran recibir en conjunto los partidos,
ya que ese monto se ajusta a 10% del tope de gasto campana de
gobernador fijado para la tltima eleccion (Art. 229 y 248 CEPC).

Las normas locales que establecen las modalidades del ac-
ceso de los partidos politicos a la radio y la television, ya sea como
prerrogativa o bien a través de la compra de publicidad, para esta-
blecer que la inica autoridad en el pais que regulard ese acceso sera
el INE y para ello utilizard de manera exclusiva los tiempos que en
dichos medios corresponden al Estado, lo cual fue contemplado en
el Articulo 81 (CEPC).

Asimismo, la normatividad local fija las reglas y criterios a
que se sujeta la asignacion y distribucion del financiamiento pu-
blico de acuerdo con la disponibilidad presupuestal, garantizando
que lo reciban en forma equitativa y que éste sea destinado para su
sostenimiento y el desarrollo de sus actividades ordinarias y las
tendentes a la obtencion del voto durante los procesos electora-
les. Del mismo modo se regulardn el financiamiento privado, que
en ningln caso podra ser superior ni equivalente al del total del
financiamiento publico, los gastos que podran erogar los partidos
politicos, coaliciones, precandidaturas y candidaturas en las pre-
campanas y campanas electorales; los métodos de financiacion,
procedimientos de fiscalizacion y vigilancia de los recursos de los
partidos politicos, y las sanciones correspondientes.

Los partidos politicos registrados o acreditados ante el Institu-
to, para efectos de su intervencion en los procesos electorales, podrin
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formar coaliciones en los términos que sefale la Ley, a fin de postular
alos mismos candidatos en las elecciones en que participen.

Los partidos politicos y coaliciones, podran celebrar pro-
cesos de seleccidn interna para elegir a las personas que serdn re-
gistradas como candidatas para contender a los cargos de eleccion
popular, de conformidad con lo que establezca las leyes de 1a mate-
ria. La duracion de las precampanas electorales no podra exceder
de treinta dias.

El articulo 116 constitucional establece que el partido poli-
tico local que no obtenga, al menos, el tres por ciento del total de la
votacion valida emitida en cualquiera de las elecciones que se ce-
lebren parala renovacion del Poder Ejecutivo o Legislativo locales,
le sera cancelado el registro.

Derecho penal electoral local

Elincisoidelafraccion IV delarticulo 116 constituye la base cons-
titucional del derecho penal electoral local. En €l se dispone que
las constituciones de los estados y las leyes electorales deban ga-
rantizar la tipificacion de delitos y de faltas electorales, asi como
las sanciones a las que, por su comision, se hagan acreedores quie-
nes incurran en unos u otras.

El articulo 17 de la Constitucion local en su Apartado C es-
tablece que la Ley establecera las conductas tipificadas como deli-
tos electorales y las sanciones que por ellas se deba imponer. Asi-
mismo, determina que la persecucion e investigaciéon de los delitos
electorales, lo hard una fiscalia especializada en materia electoral.

El Derecho electoral municipal

Los municipios constituyen la «base de la division territorial y de
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la organizacion politica y administrativa» de los estados de la Re-
publica (art. 115, primer parrafo)?. Las principales reglas electo-
rales de los municipios se encuentran en las fracciones Iy VIII del
articulo 115 constitucional, sin soslayar los contenidos de la frac-
cion IV del articulo 116 en lo que resulten aplicables a este 4mbito.

En el texto primitivo del articulo 115 de la Constitucion fe-
deral se previd que los estados adoptarian para su régimen interior
la forma de gobierno republicano, representativo y popular, ins-
tituyéndose al municipio como la base de su division territorial y
organizacion politica y administrativa. Sin embargo, este texto no
proveyd mayor normativa para las cuestiones electorales munici-
pales, pues solo dispuso, en la fraccion I, que cada municipio seria
administrado por un ayuntamiento de eleccion popular directa®.

No fue sino con el decreto publicado en el DOF el 29 de
abril de 1933 cuando se introducen ciertos principios rectores de
derecho electoral municipal. Al afiadirse un segundo parrafo a la
mencionada fraccion I, se constitucionalizo €él, hasta esa fecha, vi-
gente principio de no reeleccion inmediata para los funcionarios
publicos de los ayuntamientos: presidentes municipales, regidores
y sindicos elegidos en votacion popular directa. Al mismo tiempo,
desde entonces se dispone que las personas que por elecciéon in-
directa, o por nombramiento o designacion de alguna autoridad,
llegaran a desempenar las funciones propias de esos cargos, cual-
quiera que sea la denominacion que se les dé, tampoco puedan ser
elegidas para el periodo inmediato.

23Véase Lopez Chavarria (1994).

2Posteriormente, con la reforma publicada en el DOF el 23 de diciembre de 1999, se
sustituy6 la locucion «administrado» por la de «gobernado», para adjetivar la funcion
que tiene el ayuntamiento en la institucién municipal. Un sector de la doctrina ve en esta
modificacion la superacion de la concepcion gerencial del municipio, que lo entendia
como una mera forma de descentralizacion administrativa, al reconocérsele, con este
vocablo, como una verdadera instancia autdbnoma de gobierno, como un ente desde cuyo
seno también se ejerce el poder politico, a la manera en que éste se despliega en los
estados y en la Federacion.
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Ademads, también se cerr6 la posibilidad de que estos fun-
cionarios pudieran llegar a postularse con el caricter de suplentes
para la eleccion inmediata posterior. En cambio, para la hipotesis
de los funcionarios municipales suplentes, las consecuencias son
distintas: siempre que no hayan llegado nunca a estar en ejercicio,
éstos se encuentran, desde luego, autorizados para postular como
propietarios para el periodo inmediato.

Un paso importante en la democratizaciéon de los ayunta-
mientos lo constituyd la reforma politica de 1977. A ella se debe
la consagracion del principio de representaciéon proporcional en
la eleccion de los ayuntamientos que, en el texto incorporado por
el decreto respectivo, era limitado al de aquellos municipios cuya
poblacién excediera los trescientos mil habitantes?.

Con la gran reforma al articulo 115 constitucional del DOF
de 3 de febrero de 1983, se afiaden tres parrafos a la fraccion I para
prever la suspension y la desaparicion de los ayuntamientos, asi
como la suspension o revocaciéon del mandato de alguno de sus
miembros. Respecto de todos estos mecanismos, se incorporo6 a la
Constitucion federal que, para que procedan, se debe alcanzar el
acuerdo de las dos terceras partes de los integrantes de las legisla-
turas locales.

Mis tarde, con la no menos trascendente reforma publicada
en el DOF el 23 de diciembre de 1999, se complementa el precep-
to al establecer que (al modificarse el art. 115, fraccién I, primer
parrafo los ayuntamientos quedarian integrados por un presidente
municipal y por el nimero de regidores y sindicos que la ley res-
pectiva determinare.

En el estado de Chiapas, el articulo 65 constitucional esta-
blece que cada municipio serd gobernado por un Ayuntamiento de
eleccion popular directa, integrado por un Presidente Municipal,

2Un muy ilustrativo estudio de la situacion actual de los sistemas electorales de los
municipios mexicanos, en relacién con la forma en que ha operado el principio de
representacion proporcional, es el de Acedo (2003).
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un Sindico y tres Regidores Propietarios y sus Suplentes de Mayo-
ria Relativa, en aquellos Municipios cuya poblacion no exceda de
7,500 habitantes. Un Presidente, un Sindico Propietario y un Su-
plente; seis Regidores Propietarios y tres Suplentes de Mayoria Re-
lativa en aquellos Municipios cuya poblacion sea de mas de 7,500
habitantes y no exceda de 100,000 habitantes. Un Presidente, un
Sindico Propietario y un Suplente; ocho Regidores Propietarios y
cuatro Suplentes de Mayoria Relativa en aquellos Municipios cuya
poblacion sea de mas de 100,000 habitantes.

Ademads de aquellos electos por el sistema de mayoria rela-
tiva, los Ayuntamientos se integraran con un nimero adicional de
regidores, electos segun el principio de representacioén proporcio-
nal y con base en las formulas y procedimientos determinados en
el Codigo de Elecciones y Participacion Ciudadana, conforme a lo
siguiente:

I.  En los Municipios con poblacion hasta de siete mil quinientos
habitantes, se integraran con dos Regidores mas.

II. En los Municipios con poblacién de siete mil quinientos uno
hasta cien mil habitantes, con cuatro Regidores mas.

III. En los Municipios con poblacién de mas de cien mil habitantes,
con seis Regidores mas.

FUENTES

ACEDO, Blanca 2003 «Los sistemas electorales municipales en
México: la incorporacion del principio de representacién propor-
cional». En: J. Martinez Uriarte & A. Diaz Cayeros (coords.),De la
descentralizacion al federalismo. Estudios comparados sobre el go-
bierno local en México (pp. 279-344). México, D. F.: Miguel Angel
Porrua / Centro de Investigacion para el Desarrollo.

115



UNACH | INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS

ARNALDO ALCUBILLA, Enrique 2000 «Sufragio». En: Dicciona-
rio Electoral (t. II). San José de Costa Rica: Instituto Interamerica-
no de Derechos Humanos (IIDH) / Agencia Espafiola de Coopera-
cion Internacional.

ARTEAGA NAVA, Elisur 1997 La controversia constitucional, la
accion de inconstitucionalidad y la facultad investigadora de la
Corte. El caso Tabasco y otros. México, D. F.: Monte Alto (tercera
ed.).

BARQUiN ALVAREZ, Manuel 1994 «La calificacién de las elec-
ciones en México». En: Las reformas de 1994 a la Constituciéon y
legislacion en materia electoral (pp. 43-51). México, D. F.: Univer-
sidad Nacional Auténoma de México (UNAM) / Corte de Consti-
tucionalidad de Guatemala / Procurador de Derechos Humanos de
Guatemala.

BEGNE GUERRA, Alberto 2003 Democracia y control de consti-
tucionalidad. Los derechos politico-electorales del ciudadano y el
acceso a la justicia. México, D. F.: Tribunal Electoral del Poder Ju-
dicial de la Federacion.

BRAGE CAMAZANO, Joaquin 2000 La accién de inconstituciona-
lidad. México, D. F.: UNAM (segunda ed.).

CARDENAS GRACIA, Jaime F. 1996 Una Constitucién para la de-
mocracia. Propuestas para un nuevo orden constitucional. México,
D. F.: UNAM. 2003 «Articulo 116. Comentario». En: M. Carbonell
(coord.), Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Comentada y concordada (t. IV: Articulos 94-122). México, D. F.:
Porrtia / UNAM (172 ed.).

CARPIZO, Jorge 1999a «XV. La reforma politica mexicana de
1977». En: J. Carpizo, Estudios constitucionales (pp. 351-405). Mé-
xico, D. F.: Porrua / UNAM (sétima ed.). 1999b «XXIII. El princi-

116



INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

pio de no-reelecciéon en México». En: J. Carpizo, Estudios consti-
tucionales (pp. 519-531). México, D. F.: Porria / UNAM (sétima
ed.). 2000 «Reformas constitucionales al Poder Judicial Federal y a
la jurisdiccion constitucional, del 31 de diciembre de 1994». En: J.
Carpizo, Nuevos estudios constitucionales (pp. 181-222). México,
D. F.: Porrda / UNAM.

CARPIZO, Jorge & Diego VALADES 2002 El voto de los mexicanos
en el extranjero. México, D. F.: Porraa.

CHACON ROJAS, Oswaldo, 2010; Politicos Incumplidos y la esperan-
za del control democratico. Editorial Fontamara, México 2.

DALLA VIA, Alberto Ricardo 2003 «El régimen electoral y los par-
tidos politicos». En: A. M. Hernandez & D. Valadés (coords.), Estu-
dios sobre federalismo, justicia, democracia y derechos humanos.
Homenaje a Pedro J. Frias (pp. 55-69). México, D. F.: UNAM.

DE ANDREA SANCHEZ, Francisco José 2002 Los partidos politi-
cos. Sumarco tedrico-juridico y las finanzas de la politica. México,
D. F.: UNAM.

DEL CASTILLO DEL VALLE, Alberto 2003 Derecho electoral
mexicano. México, D. F.: Centro Universitario Allende.

DE LA PEZA MUNOZCANO, José Luis 1997 «La reforma federal
en materia electoral y su impacto en las legislaturas locales». En:
H. Fix-Fierro & J. R. Jiménez Gomez (coords.), Revista Ameina-
pe. La Administracién de Justicia en México, 3, enero-junio, 17-25.
México, D. F.

DUVERGER, Maurice 1972 Los partidos politicos [Traduccion de
Julieta Campos y Enrique Gonzalez Pedrero]. México, D. F.: Fondo
de Cultura Econdémica (FCE).

117



UNACH | INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS

FERNANDEZ RUIZ, Jorge 2003a Poder legislativo. México, D. F.:
Porrta / UNAM. 2003

FIX FIERRO, Héctor 1996 «La defensa de la constitucionalidad en
la reforma judicial de 1994». En: Reforma constitucional en Méxi-
coy Argentina (pp. 41-57). México, D. F.: UNAM/ Corte de Consti-
tucionalidad de Guatemala.

FIX-ZAMUDIO, Héctor & Salvador VALENCIA CARMONA 2001
Derecho constitucional mexicano y comparado. México, D. F.: Po-
rrua (segunda ed.).

GAMIZ PARRAL, Maximo N. 2000 Derecho constitucional y ad-
ministrativo de las entidades federativas. México, D. F.: UNAM
(segunda ed.).

GIRON LOPEZ, Ma. del Carmen 1999 «Autonomia e independen-
cia de los tribunales electorales de los Estados». En: J. J. Orozco
Henriquez (comp.), Justicia electoral en el umbral del siglo XXI.
Memoria del IIT Congreso Internacional de Derecho Electoral (t.
III, pp. 1101-1109). México, D. F.: UNAM.

GONZALEZ DE LA VEGA, René 1997 Derecho penal electoral.
México, D. F.: Porrua.

LAYNEZ POTISEK, Javier 1997 «El control constitucional en ma-
teria politico-electoral en México». En: La actualidad de la defensa
de la Constitucion (pp. 187-200). México, D. F.: UNAM/ Suprema
Corte de Justicia de 1a Nacion.

LOPEZ CHAVARRIA, José Luis 1994 Las elecciones municipales
en México (estudio juridico-politico). México, D. F: UNAM.

MARQUEZ RABAGO, Sergio R. 2002 Evolucién constitucional
mexicana. México, D. F.: Porrtua. 2003 Constitucion Politica de los

118



INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

Estados Unidos Mexicanos. Sus reformas y adiciones. México, D.
F.: Porrua.

NOHLEN, Dieter 2002 «Sistemas electorales». En: F. Berlin Valen-
zuela (coord.), El Estado contemporaneo y su reconstruccion insti-
tucional (pp. 83-100). México, D. F.: Porrua.

QUINTANA ROLDAN, Carlos F. 2002 Derecho municipal. México
D. F.: Porrta (sexta ed.).

RODRIGUEZ LOZANO, AMADOR, 2006; “Nuevas reformas e ins-
tituciones para el control del gasto publico en México”, en El Es-
tado Constitucional Contemporaneo. Culturas y sistemas juridicos
comparados, Tomo II, Valadés, Diego y Miguel Carbonell, Coords,
México, UNAM- I1J, pp. 29-39.

RENDON HUERTA BARRERA, Teresita 1998 Derecho municipal.
México D. F.: Porraa (segunda ed.).

SOTO FLORES, Armando 1995 «El derecho constitucional electo-
ral de 1917-1996». En: Revista de la Facultad de Derecho de Méxi-
co, 203-204, septiembre-diciembre. México, D. F.

VALENCIA CARMONA, Salvador 2002 «Derecho municipal».
En: Enciclopedia Juridica Mexicana (t. XI). México, D. F.: Porrda /
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas. 2003 Derecho mu-
nicipal. México, D. F.: Porrta.

119






LA COMISION ESTATAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS

PEDRO SERGIO BECERRA TOLEDO

121






INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

I. ANTECEDENTES NACIONALES

Los antecedentes de la Comision Nacional de los Derechos Huma-
nos (CNDH) en nuestro pais, datan de la década de los 80’s del si-
glo XX; sin embargo, muchos autores han sefialado erréoneamente
como antecedentes de esta institucion a la Procuraduria de Pobres
del Estado de San Luis Potosi en1847 y en el siglo XX la Procuradu-
ria Federal del Consumidor en 1975, la Direccién para la Defensa
de los Derechos Humanos del Estado de Nuevo Leo6n en 1979, la
Procuraduria de Vecinos del municipio de Colima en 1984. Al res-
pecto, el Doctor Jorge Carpizo sefialo sobre esto: “existe el prurito
de andarles buscando antecedentes -y mientras mas remotos, me-
jor- a las instituciones, aunque en muchas ocasiones resulte muy
forzado su parentesco... ninguno de ellos puede ser considerado
un Ombudsman.”

En este mismo sentido, los antecedentes mds aceptados al
ombudsman mexicano es la Defensoria de los Derechos Univer-
sitarios de la Universidad Nacional Autonoma de México creada
en 1985 y la Procuraduria de Proteccion Ciudadana, creada en el
Estado de Aguascalientes en el afio de 1988.% Entre estos afios tam-

!Carpizo, Jorge, “Algunas semejanzas entre el ombudsman espafol y el mexicano”,
Cuestiones constitucionales, Revista Mexicana de Derecho Comparado, nimero 9, Julio-
Diciembre de 2003, ITJ-UNAM, México, p. 70.

2[dem.
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bién se crearon otros organismos que también son considerados
validos como antecedentes del Ombudsman en México como son:
la Procuraduria para la Defensa del Indigena en el Estado de Oa-
xaca enl1986, la Procuraduria Social de la Montafa en el Estado
de Guerrero en 1987, la Procuraduria de Proteccion Ciudadana del
Estado de Aguascalientes en 1988, por su parte, el municipio de
Querétaro crea en ese mismo ano la Defensoria de los Derechos de
los Vecinos.?

Respecto de los antecedentes directos de la CNDH, se se-
nala la creacion de la Direccion General de Derechos Humanos
dependiente de la Secretaria de Gobernacion el 13 de febrero de
19894,

Posteriormente, el 6 de junio de 1990, se publicé en el Dia-
rio Oficial el decreto presidencial que creaba a la Comision Na-
cional de Derechos Humanos, organismo desconcentrado de dicha
dependencia con el objetivo de promover y vigilar el cumplimien-
to de la politica nacional en materia de respeto y defensa de los
derechos humanos.

La CNDH, logré dar resultados en poco tiempo, dando paso
a una reforma constitucional para fuera incluida en la ley funda-
mental, publicindose en el Diario Oficial de la Federacion, el 28
de enero de 1992, un apartado B al articulo 102 constituyéndose
como un organismo descentralizado, con personalidad juridica
y patrimonio propios, dindose de esta forma el surgimiento del
llamado Sistema Nacional No Jurisdiccional de Protecciéon de los
Derechos Humanos, cuyos principios fueron los siguientes: a) la
creacion de organismos de proteccion de los derechos humanos; b)
la expedicion de recomendaciones publicas autbnomas no obliga-

3Natarén Nadayapa, Carlos F., La defensa no jurisdiccional de los derechos fundamentales
en México. Estudio del sistema nacional de organismos de protecciéon de derechos humanos,
CNDH, México, 2005, pp 76-86.

“Estrada, Alexei Julio, El ombudsman en Colombiay en México. Una perspectiva comparada,
Cuadernos Constitucionales México-Centroamérica, nimero 7, UNAM, México, 1994,
p- 33.
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torias para la autoridad; c) el establecimiento de su competencia;
d) la figura del ombudsman judicial, y e) la creaciéon de un sistema
nacional no-jurisdiccional de proteccion de los derechos humanos.
Dicho precepto constitucional ordenaba que tanto el Congreso de
la Unién como las legislaturas de los Estados deberian crear, en el
ambito de sus respectivas competencias, organismos de proteccion
de los derechos humanos que otorga el orden juridico mexicano,
similares al nacional.

Sin duda, el principal objetivo de la iniciativa presiden-
cial fue alcanzar el mas alto nivel normativo para la existencia y
funcionamiento de instituciones que, en los diferentes niveles de
gobierno, coadyuvaran a hacer realidad uno de los fundamentales
propositos del estado mexicano: promover y preservar los dere-
chos humanos y garantizar su ejercicio pleno.

En la exposicion de motivos la iniciativa de dicha reforma
destaco la necesidad de construir una nueva relaciéon del Estado
con la sociedad por la via del derecho: tinico medio que da perma-
nencia efectiva a la transformacion, fomenta la dignidad y libertad
de cada uno y da sustento firme a la promocion de justicia. De igual
forma, se sefiald que la creacion de la CNDH se inscribio no soélo
en ese cambio, sino también en el marco de la cooperacion interna-
cional para enfrentar asuntos de interés reciproco, ya que median-
te la firma de diversas convenciones que preveian el respeto a los
derechos y libertades basicos y la obligacion de garantizar su libre
y pleno ejercicio, México estaba comprometido en la promocion,
proteccién y defensa de los derechos humanos.’

Una de las principales funciones de dichos organismos es la
expedicion de recomendaciones que: a) no son obligatorias para la
autoridad, pero ésta se inclina a aceptarlas por el costo politico y
social que implicaria rechazarlas; b) son autébnomas, en el sentido
de que se fundamentan inicamente en las pruebas contenidas en el

5Goslinga Ramirez, Lorena, et. al, Evolucién del marco normativo del ombudsman nacional
mexicano: 1990-2002, CNDH, México, 2002, p. 39.
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expediente de la investigacion, y ¢) son publicas para que la socie-
dad conozca el caso y pueda apoyar al ombudsman a conseguir que
la violacion de derechos humanos sea resarcida por la respectiva
autoridad.®

La competencia de esos organismos se estableci6 en el co-
nocimiento de “quejas en contra de actos u omisiones de naturale-
za administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor
publico, con excepcion de los del Poder Judicial de la Federacion,
que violen estos derechos”. La excepcion a este Poder en actos ad-
ministrativos se debi6 a peticion expresa del propio Poder, alegan-
do su papel de custodio de la Constitucion.”

El 29 de junio de ese mismo afio se publica la Ley de la Co-
mision Nacional de los Derechos Humanos, que la preveia como
organismo descentralizado con personalidad juridica y patrimonio
propios, cuyo titular seria nombrado por el Presidente de la Rept-
blica con aprobacion de la Cdmara de Senadores o, en los recesos
de ésta, por la Comisién Permanente. Por su parte, el Reglamento
de la Comision fue publicado el12 de noviembre de 1992 en el Dia-
rio Oficial de la Federacion.®

Es el 13 de septiembre de 1999, cuando se publica en el Dia-

°Carpizo, Jorge, “México: Poder Ejecutivo y Derechos Humanos, 1975-2005", Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, Nueva serie, Afio XLII, Nimero 126, Septiembre-
Diciembre 2009, IIJ-UNAM, México, pp.1267-1268.

7“La causa principal de la creaciéon de la CNDH fue el aumento alarmante de las
violaciones de los derechos humanos cometidas principalmente por los ministerios
publicos y policias federales que tenian a su cargo la lucha contra el narcotréfico.
Acontecieron casos que alarmaron e indignaron a la sociedad mexicana y que le dieron
la vuelta al mundo. El asesinato de la licenciada Norma Corona, distinguida luchadora
de los derechos humanos de Sinaloa, decidi6 al gobierno mexicano a tomar medidas
de fondo con la finalidad de parar dichas violaciones. La creacion de la CNDH se dio
en un clima de escepticismo social. Su marco juridico no era el mas apropiado porque
fue constituida como un organismo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion.
Ese marco juridico siempre se contemplé como provisional y que seria afinado con
las experiencias que la CNDH fuera obteniendo”. Ver Carpizo, Jorge, “La reforma
constitucional de 1999 a los organismos protectores de derechos humanos”, Cuestiones
Constitucionales, Revista mexicana de Derecho Constitucional, nimero 3, Julio-Diciembre
2000, ITJ-UNAM, México, p. 28.

®Natarén Nandayapa, Carlos F., Op. Cit., nota 3, p. 99.
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rio Oficial de la Federacion una reforma al marco constitucional
que la constituye como una instituciéon con plena autonomia de
gestion y presupuestaria, modificindose la denominacion, por lo
que de Comision Nacional de Derechos Humanos pasé a ser Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos. Por su importancia trans-
cribo dicha reforma:

Articulo 102.-

A (L)

B. El Congreso de la Union y las legislaturas de las entidades federati-
vas, en el dmbito de sus respectivas competencias, estableceran orga-
nismos de proteccion de los derechos humanos que ampara el orden
juridico mexicano, los que conoceran de quejas en contra de actos
u omisiones de naturaleza administrativa provenientes de cualquier
autoridad o servidor publico, con excepcion de los del Poder Judicial
de la Federacion, que violen estos derechos.

Los organismos a que se refiere el parrafo anterior, formularan reco-
mendaciones putblicas, no vinculatorias y denuncias y quejas ante las
autoridades respectivas .

Estos organismos no serdn competentes tratindose de asuntos elec-
torales, laborales y jurisdiccionales.

El organismo que establezca el Congreso de la Union se denominara
Comision Nacional de los Derechos Humanos; contard con autono-
mia de gestion y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio
propios.

La Comision Nacional de los Derechos Humanos tendrd un Consejo
Consultivo integrado por diez consejeros que seran elegidos por el
voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Ca-
mara de Senadores o, en sus recesos, por la Comision Permanente
del Congreso de la Union, con la misma votacién calificada. La ley
determinard los procedimientos a seguir para la presentacion de las
propuestas por la propia Cimara. Anualmente serdn substituidos los
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dos consejeros de mayor antigiiedad en el cargo, salvo que fuesen
propuestos y ratificados para un segundo periodo.

El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos,
quien lo serd también del Consejo Consultivo, sera elegido en los
mismos términos del parrafo anterior. Durard en su encargo cinco
anos, podra ser reelecto por una sola vez y s6lo podra ser removido
de sus funciones en los términos del Titulo Cuarto de esta Consti-
tucion.

El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos pre-
sentard anualmente a los Poderes de la Union un informe de activi-
dades. Al efecto comparecera ante las Cimaras del Congreso en los
términos que disponga la ley.

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos conocera de las
inconformidades que se presenten en relaciéon con las recomenda-
ciones, acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes en las
entidades federativas’.

Cabe mencionar que el 26 de noviembre de 2001 se dio un
paso mas haciala consolidacion de 1a autonomia de la CNDH, al pu-
blicarse en el Diario Oficial de la Federacion el Decreto por el que
se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones y rubros
de la Ley de la CNDH, con la finalidad de ajustar el texto legal a la
reforma constitucional de 1999.

De esta forma la Comision Nacional de los Derechos Huma-
nos transité por tres etapas: Como un organismo desconcentrado
de la Secretaria de Gobernaciéon de 1990 a 1992; como un organis-
mo descentralizado de 1992 a 1999 y de 1999 a la fecha como un
organismo constitucional auténomo.

°Reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de
septiembre de 1999, consultada en https://www.scjn.gob.mx/normativa/analisis_re
formas/Analisis%20Reformas/00130162.pdf.

“Morales Sinchez, Julieta y Guzmin Hernindez, Esperanza, “Organismos
constitucionales autonomos en materia de derechos humanos” en Gonzalez Oropeza,
Manuel y Cienfuegos Salgado, David (coords.), estudios de derecho constitucional local,
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II. EVOLUCION HISTORICA DE LA COMISION ESTATAL DE LOS
DERECHOS HUMANOS EN CHIAPAS.

A partir de la reforma al articulo 102, apartado B de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Chiapas al igual que
el resto de las entidades del pais, decidié emprender acciones para
promover la cultura y la defensa de los derechos humanos.

Por ello, en 1992, el Honorable Congreso del Estado de
Chiapas aprob6 una reforma constitucional para otorgarse faculta-
des y poder crear una Comision Estatal de los Derechos Humanos
en Chiapas. Fue el gobernador del Estado, Patrocinio Gonzalez Ga-
rrido, quien envia la iniciativa de reforma al articulo 47 de 1a Cons-
titucion Politica del Estado Libre y Soberano de Chiapas agregando
un apartado B en donde se establece:

El Congreso del Estado, creard y establecerd mediante un organismo
administrativo desconcentrado de proteccion, respeto y defensa de
los derechos humanos. Este organismo conocera de quejas en contra
de actos, hechos u omisiones de naturaleza administrativa, que pro-
vengan de autoridades o servidores ptblicos que violen los mismos,
con excepcion de los del Poder Judicial del Estado. Podra formular
recomendaciones publicas auténomas y de ninguna manera obligato-
rias para las autoridades o servidores involucrados.

Este organismo carecerd de competencia para conocer de materias
jurisdiccional laboral y electoral.!

En la exposicion de motivos de dichas reforma consti-
tucional se reiter6 que la concepcion del respeto a los derechos
humanos, enlaza a los ciudadanos sin importar credos religiosos,

México, Poder Judicial del Estado de Chihuahua, Congreso del Estado de Chihuahua,
Editora Laguna, 2011, pp. 223 y 224.

Hperiodico Oficial del Estado Libre y Soberano de Chiapas del 25 de Marzo de 1992,
Namero190, p. 6.
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econdmicos, culturales, gremiales o politicos. Estableciendo la
imposibilidad de que los derechos humanos sean patrimonios de
unos cuantos, o garantias que permitan excepciones, ya que ampa-
ran igual a sus beneficiarios y nadie puede alegarlos en detrimento
de otros. Lo mismo los tienen los indigenas que los mestizos; los
pobres que los acomodados, los ejidatarios, los comuneros y los
pequeiios propietarios; hacer distinciones equivaldria negar el va-
lor intrinseco de estos derechos, para quedarnos con una figura de
proteccion caprichosa o interesada, desprovista de la imparciali-
dad que debe animar su auténtica defensa y proteccion;

En cumplimiento al nuevo mandato constitucional aproba-
do, el Congreso del Estado Local aprueba la Ley de la Comision
Estatal de Derechos Humanos, misma que fue publicada el 2 de
Diciembre de ese mismo afio'.

Asi nace la Comision Estatal de los Derechos Humanos en
Chiapas, como un organismo publico descentralizado, con perso-
nalidad juridica y patrimonio propios, con el objetivo esencial de
proteccion, observancia, promocion, estudio y divulgacion de los
derechos humanos previsto por el orden juridico mexicano, procu-
rando en todo caso, el respeto de la cultura, costumbre y tradicio-
nes de los grupos étnicos de la entidad.®

El principal objetivo del nuevo organismo, fue el de prote-
ger los derechos humanos consagrados en la Constitucion Politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos. En la exposicion de motivos
de esta ley secundaria se estableci6 que el estado derecho solo se
configuraria a plenitud si sus instrumentos legales son adecuados
para ordenar la realidad social. Este orden habria de alcanzarse sin
megua de libertades, por lo que se debia garantizar el cabal res-
peto a las garantias individuales, preservar los derechos sociales,

2Periddico Oficial del Estado Libre y Soberano de Chiapas del 2 de diciembre de 1992,
Decreto nimero 5, Nimero 227, Segunda seccion.

13Articulo 2°, Titulo Primero, Capitulo tGnico de las disposiciones generales de la Ley de
la CEDH de 1992.
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auspiciar el ejercicio sin cortapisas de las libertades ciudadanas, e
impedir en todo caso y en todas las circunstancias, la impunidad
para quienes vulneran el orden juridico, castigando todas las con-
ductas antisociales; se establecio que la sociedad ha orientado su
evolucion con sustento en la moral y en la conducta ética de sus in-
tegrantes, cuya vivencia tiene como columna vertebral la vigencia
del orden juridico, basado en la idea primigenia del respeto inma-
nentes al hombre; que el respeto a los derechos humanos es esen-
cial para lograr la transformacién de nuestra sociedad. Solo asi se-
ria posible la convivencia pacifica de sus componentes tan plurales
y contradictorios, solo asi se podria lograr que de esa diversidad
surja la fuerza de la unidad, que con libertad y justicia haga posible
la grandeza que estamos empefiados en construir como destino de
Chiapas; que los derechos humanos no existen ni pueden conce-
birse al margen o por encima de nuestro orden juridico y por ello
debia estar muy claro para todos que su mejor garantia radica en
surespeto y defensa, que tiene la més alta prioridad y para lograrlo
es muy importante poder formar la conciencia individual y social
de que esos derechos amparan por igual a todos, que no hay dife-
rencia de grado o valor o principio de excepcion, porque el actor de
la violacion, o el sujeto del derecho violado, tengan determinadas
caracteristicas étnica, sociales, econémicas, culturales, religiosas,
gremiales o politicas.

Asimismo quedé estipulado que atin y cuando el organismo
recién creado actuaria en el Ambito de su competencia territorial
en el estado de Chiapas, lo quejosos podian inconformarse ante
el organismo creado a nivel nacional, es decir, la CNDH, respecto
de recomendaciones de la comision estatal, permitiendo, con ello
unidad de criterio en la forma, términos, y medios para respetar y
salvaguardar los derechos humanos al amparo de los principios de
seguridad, objetividad y certezas juridicas.

La Ley de la Comision Estatal de los Derechos Humanos de
1992 establecié desde su creacién, en su articulo tercero, que la
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Comisién tendria competencia en todo el territorio del estado de
Chiapas para conocer de quejas relacionadas con presuntas viola-
ciones a los derechos humanos cuando éstas fueren imputadas a
autoridades y servidores publicos estatales, con excepciéon de los
del poder Judicial del Estado.

El Consejo tuvo entre su encomienda, establecer los linea-
mientos generales de actuacion de la Comision, aprobar el regla-
mento interno de la Comision Estatal, asi como las normas de ca-
racter interno relacionadas con la comision, aprobar las normas
de caricter relacionadas con la Comision Estatal, opinar sobre el
proyecto de informe anual de la presidencia presente al Congreso
del Estado y al titular del poder Ejecutivo Estatal, solicitar a la pre-
sidencia informacion adicional sobre los asuntos a que se encuen-
tran en tramite, y conocer el informe de la Presidencia respecto al
ejercicio presupuestal.

Enla dindmica de los tiempos, la actividad de defensoria de
los derechos humanos, requiri6 darle una nueva y renovada face-
ta, desapareciendo la Comision Estatal de los Derechos Humanos,
luego de 12 afios de existencia, como tal. (25 de Marzo de 1992/10
de Noviembre de 2004).

El mes de Noviembre de 2004, el Ejecutivo Estatal, envia al
Congreso la Iniciativa de la Ley para la Promocion y Proteccion de
los Derechos Humanos en el Estado de Chiapas.

Con la nueva ley se crea una nueva figura juridica, la Comi-
sion de los Derechos Humanos, abrogando la Ley de la Comision
Estatal de los Derechos Humanos misma que le da legalidad la LXI
Legislatura del Congreso del Estado.

Posteriormente, la Sexagésima Tercera Legislatura del Ho-
norable Congreso del Estado aprob6 diversas reformas a la Cons-
titucion Politica del Estado de Chiapas; como parte de las nove-
dades de la reforma constitucional, destaca en el articulo 48 de

1Periddico Oficial del Estado Libre y Soberano de Chiapas del 10 de Noviembre de
2004, Decreto 267, Numero 270.
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dicha reforma, la creacion del Consejo Estatal de los Derechos Hu-
manos, por medio del cual se moderniza la instituciéon encargada
de promover y proteger los derechos humanos y libertades funda-
mentales de las personas que habitan y transitan por el Estado de
Chiapas, asi como prevenir y erradicar todas las formas de discri-
minacion, innovando al Organismo a través de cambios estructu-
rales y funcionales que otorguen una participacion democratica y
plural a la sociedad.®®

La novedad de este nuevo organismo es que estaba confor-

mado por cinco consejeros quienes durarian en su encargo cuatro
afnos, con posibilidad de reeleccion un periodo mas y solo podrian
ser removidos de sus funciones mediante juicio politico de confor-
midad con esta misma constitucion local. De entre los integrantes
del Consejo, uno de ellos ocuparad el cargo de Presidente.

Los Consejeros de dicho Consejo Estatal de los Derechos

Humanos se conformaron atendiendo a lo siguiente:

a. Un consejero fue electo y designado mediante voto de
las dos terceras partes de los miembros presentes en el
Honorable Congreso del Estado, o en sus recesos por
la Comision Permanente con la misma votacion califi-
cada, conforme a la convocatoria que fue emitida para
tal efecto.

b. Un segundo consejero, fue electo y designado median-
te consulta popular, a través de los procedimientos de
participacion ciudadana que establecia la ley y que fue
llevado a cabo por el Instituto de Elecciones y Partici-
pacion Ciudadana, quien también emiti6 una convoca-
toria.

c. Un tercer consejero, fue designado por los rectores de
las Universidades publicas del Estado de Chiapas.

d. Un cuarto consejero fue designado por Organismos No

5Periddico Oficial del Estado Libre y Soberano de Chiapas del 27 de octubre de 2010,
Decreto 382, Numero 259, Tomo III, Segunda seccion.
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Gubernamentales de Derechos Humanos con sede en
el estado de Chiapas, y que hayan realizado gestiones,
por lo menos, durante cinco afios ante la Comision In-
teramericana de Derechos Humanos y/o ante el alto
comisionado de las Naciones Unidas para Derechos
Humanos.

e. Un quinto Consejero, representante de los pueblos in-
digenas que sefiala el articulo 13 de esta Constitucion,
serd electo y designado mediante consulta publica,
trasparente e informada por medio del Instituto de
Elecciones y Participacion Ciudadana.

Dicho consejo contaba con las siguientes Comisiones, las
cuales eran presididas por cada uno de los consejeros a excepcion
del Presidente Consejero:

L Comision de Asuntos Generales de los Derechos Huma-
nos.
II. Comision de Atencion a los Derechos Humanos de Mi-
grantes.
III. Comision de Equidad de Género.
V. Comision de Atencion a los Derechos Humanos de los

Pueblos Indigenas.

En caso que un servidor publico hiciera caso omiso a las
recomendaciones emitidas por el Consejo, este seria citado a com-
parecer ante la Comision de Derechos Humanos del Congreso del
Estado, para exponer las causas que motivaron la inobservancia,
conforme lo determinara la ley respectiva.

Cuando se emitiera alguna recomendacién por parte de un
organismo internacional de los Derechos Humanos o por la Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos, la autoridad estatal y/o
municipal responsable que acepte la recomendacién o que sea res-
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ponsable segtn resolucion de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, o de otros instrumentos juridicamente vinculantes, de-
bera encargarse de adoptar medidas que culminen con la repara-
cion total del dafio, en el caso de que sea sugerido como medida de
cumplimiento, previendo los recursos presupuestales necesarios
para ellos.'

Con esta reforma trat6 de fortalecerse la institucion, pues
a partir de ella se conform6 por cinco consejeros, cuyo proceso
particular de designacién reviste modernidad, pluralidad y de-
mocracia, al ser elegidos por diversos procedimientos, como: un
proceso de eleccion popular regulado por el Instituto de Eleccio-
nes y Participacion Ciudadana; designacion directa por instancias
de educacién publica; eleccién mediante convocatoria, por parte
del Honorable Congreso del Estado; designacion por parte de los
organismos de derechos humanos y eleccidon por las autoridades
tradicionales de las comunidades indigenas.

Veinte dias después, mediante Decreto Numero 437 pu-
blicado en el Periédico Oficial del Estado No. 267 de fecha 17 de
noviembre del afio 2010, fue aprobada la Ley del Consejo Estatal
de los Derechos Humanos, misma que abrog6 la Ley para la Pro-
mociéon y Protecciéon de los Derechos Humanos en el Estado de
Chiapas, publicada en el Periédico Oficial No. 270 de fecha 10 de
noviembre del afno 2004, para dar paso a una legislacion, acorde
a las necesidades de la sociedad actual, pero sobre todo a la pro-
blematica especifica que se ostentaba en materia de proteccion de
Derechos Humanos y a la evolucion de los estindares internacio-
nales en materia de Derechos Humanos, de manera tal que se trato
de incidir desde un enfoque de género en impulsar una cultura de
respeto, protecciéon y garantia de los Derechos Humanos.

Consecutivamente mediante Decreto Numero 256, publica-

%Articulo 48 de la Constitucion Politica del Estado de Chiapas, cuya reforma fue
publicada en el Periddico Oficial de la Federacion el 27 de octubre de 2010, Decreto
382, nimero 259, Tomo III, Segunda Seccion.
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do en el Periédico Oficial del Estado No 306 de fecha 21 de Junio
del afio 2011, se reformaron y adicionaron diversas disposiciones
de la Ley del Consejo Estatal de los Derechos Humanos, con el ob-
jetivo de modernizar y armonizar ain mas al Organismo con los
estandares internacionales en materia de Derechos Humanos.

Con este nueva reforma a la ley secundaria el Consejo se
erigié como 6rgano superior de direccion del mismo, con una con-
cepcion eminentemente deliberativa, con facultades para apro-
bar la emision de recomendaciones, interponer juicio de incons-
titucionalidad, realizar pronunciamientos generales, propiciar y
proponer la correccion de practicas juridicas y administrativas
indebidas, y solicitar la intervencion de la soberania popular por
incumplimiento o no aceptacion de recomendaciones, mismas que
seran de manera integral, con enfoque de género, en apego a los
compromisos internacionales del estado en materia de derechos
humanos y a favor de las victimas de violaciones a los derechos
humanos mediante la reparacion del dafio.

Dentro de esta estructura reformada, las Comisiones y Re-
latorias revistieron una gran importancia y trascendencia en el
trabajo del Consejo, ya que tienen una estructura especializada,
integral y transversal, pero ademas son colegiadas, por lo tanto
plurales, lo que enriquece las tematicas a tratar en ellas, de las que
se prevé un seguimiento por el cumplimiento de sus acuerdos.

Se creala Secretaria Ejecutiva como la columna operativa y
permanente mas importante del Consejo, ya que en ésta descansa
el trabajo operativo permanente, lo que garantiza la continuidad
de las labores del mismo.

Se establece la Coordinacién General Ejecutiva, como un
organo técnico dependiente del pleno del Consejo, presidida por el
Consejero Presidente y coordinada por la Secretaria Ejecutiva, di-
cha Coordinacion garantizo la operatividad y funcionalidad de los
trabajos encomendados por la ley, asi como el seguimiento puntual
de los acuerdos que emita el Pleno del Consejo.
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Se establecio el Servicio Profesional en Derechos Humanos,
que garantiz6 que el personal cumpla con profesionalismo y res-
ponsabilidad las tareas encomendadas al Consejo por la ley. Ade-
mds de representar un nuevo esquema de organizacion del trabajo
que ofrecid estabilidad laboral y el derecho a una carrera profesio-
nal, el Servicio Profesional garantizé términos de especializaciéon
y calidad en la prestacion del servicio publico.

Esta reforma, de manera clara hizo que el Consejo Estatal de
los Derechos Humanos fuera un organismo encargado de supervisar,
monitorear y vigilar tanto el debido respeto y garantia de los derechos
humanos, bajo los principios de igualdad y no discriminacion.

Gracias a esta nueva estructura administrativa, el Consejo
no solamente amplié y especializ6 la atencion que prestd a las y los
peticionarios que acudieron a ella a presentar alguna queja, sino
también fortaleci6 la coordinacion interna de los trabajos que de-
sarrollaron habitualmente para cumplir con las atribuciones que
dispuso la normatividad aplicable.

I1I. LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE LOS DERECHOS
HUMANOS DE 2011 Y SU REPERCUSION EN LA COMISION
ESTATAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

El 10 de junio de 2011 se public6 en el Diario Oficial de la Federa-
cion el decreto por el que se modificé la denominacién del Capitu-
lo I del Titulo Primero y se reformo6 y adicion6 a diversos articulos
de la Constitucion Federal; siendo esta la mas importante reforma
constitucional en materia de derechos humanos en nuestro pais,
que elevando al més alto rango constitucional a los derechos fun-
damentales, logrando con ello enormes avances en la proteccion,
salvaguarda de la dignidad humana y armonizacion entre el dere-
cho interno y el derecho internacional en esta materia, que permi-
te la mas amplia proteccion de las personas.
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Por lo que respecta a las comisiones estatales y nacional que
integran el sistema no jurisdiccional de los derechos humanos de-
rechos humanos el articulo 102 apartado B también tuvo diversas
modificaciones:

B.[...]

Los organismos a que se refiere el parrafo anterior, formulardn re-
comendaciones putblicas, no vinculatorias, denuncias y quejas ante
las autoridades respectivas. Todo servidor publico estd obligado a
responder las recomendaciones que les presenten estos organismos.
Cuando las recomendaciones emitidas no sean aceptadas o cumpli-
das por las autoridades o servidores publicos, éstos deberan fundar,
motivar y hacer publica su negativa; ademds, la Cimara de Senadores
o en sus recesos la Comision Permanente, o las legislaturas de las en-
tidades federativas, segiin corresponda, podran llamar, a solicitud de
estos organismos, a las autoridades o servidores publicos responsa-
bles para que comparezcan ante dichos 6rganos legislativos, a efecto
de que expliquen el motivo de su negativa.

Estos organismos no seran competentes tratindose de asuntos elec-
torales y jurisdiccionales.

[...]

Las Constituciones de los Estados y el Estatuto de Gobierno del Dis-
trito Federal establecerdn y garantizaran la autonomia de los orga-

nismos de proteccion de los derechos humanos.

[...]

La eleccion del titular de la presidencia de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos, asi como de los integrantes del Consejo
Consultivo, y de titulares de los organismos de proteccion de los de-
rechos humanos de las entidades federativas, se ajustaran a un pro-
cedimiento de consulta ptblica, que deberd ser transparente, en los

términos y condiciones que determine la ley.
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[...]

La Comision Nacional de los Derechos Humanos podra investigar
hechos que constituyan violaciones graves de derechos humanos,
cuando asi lo juzgue conveniente o lo pidiere el Ejecutivo Federal,
alguna de las Camaras del Congreso de 1a Union, el gobernador de un
Estado, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal o legislaturas de las
entidades federativas.'”

Esta reforma resulta de gran trascendencia porque se desta-
ca determinar la responsabilidad para servidores publicos en re-
lacion alas recomendaciones hechas por organismos de Derechos
Humanos; también se establece la autonomia paralos organismos
protectores de Derechos Humanos de los Estados y del Distrito
Federal; se disefian nuevas reglas para la eleccion de los titula-
res de los organismos publicos de Derechos Humanos, tanto en
la Federacion como en las entidades federativas y se faculta a la
Comision Nacional de Derechos Humanos para investigar hechos
que constituyan violaciones graves a los Derechos Humanos.

También se reformo el inciso g) de la fraccion II del articulo
105, que incluy6 dentro de las facultades de la Suprema Corte de
Justicia la facultad de conocer de controversias que se susciten
entre la Comision Nacional de Derechos Humanos en contra de
disposiciones que vulneren los derechos humanos contenidos en
los tratados internacionales de los que México sea parte.

Cabe mencionar ademas, que en los articulos transitorios del
Decreto establecidos por el constituyente permanente, se determi-
no6 que en un plazo que no podria exceder de un afio, los legisla-
dores federales emitirian diversas leyes federales que regularian y
reglamentarian los nuevos preceptos, contenidos en los articulos
1°, 11, 29 y 33. Asi también se indicé que debido a las reformas

7Diario de Oficial de la Federacion de 10 de junio de 2011, consultado en http://www.
dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5194486&fecha=10/06/2011 el 5 de diciembre
de 2013.
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constitucionales, se tendria que adecuar el marco juridico relativo a
los derechos humanos, especificamente en cuanto a los organismos
locales y ala Ley de la Comision Nacional de Derechos Humanos, en
un plazo similar, es decir a mds tardar al 2 de junio de 2012.

Es hasta el 16 de agosto de 2013 en que se publica en Chia-
pas una nueva reforma al articulo 55 de la Constitucion Politica
del Estado de Chiapas, con el objeto de armonizar el marco cons-
titucional local con la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en materia de derechos humanos, desapareciendo la fi-
gura del Consejo y volviendo la denominacion de Comision Estatal
de los Derechos Humanos, recayendo la representacion de dicho
organismo en un Presidente, quien durard en su encargo cinco
anos, podrd ser reelecto por una sola vez y solo puede ser removido
mediante juicio politico.

Esta nueva Comision Estatal contard con Visitadurias Ge-
nerales especializadas en Atencidon de Asuntos de la Mujer, Aten-
cion de Asuntos Indigenas y Atencion de Asuntos de Migrantes.
Asimismo se contempla un Consejo Consultivo integrado por Diez
Consejeros que seran elegidos por el voto de las dos terceras partes
de los miembros presentes del Congreso del Estado, o en sus rece-
sos, por la Comision Permanente, con la misma votacion calificada.

La eleccion del titular de la Presidencia asi como de los in-
tegrantes del Consejo Consultivo se ajustard a un procedimiento
de consulta pablica, que debera ser transparente, en los términos y
condiciones que determine la ley.

También se establece que cuando las recomendaciones emitidas
no sean aceptadas o cumplidas por los servidores publicos, éstos debe-
ran fundar, motivar y hacer publica su negativa; y que ademéas podrin
ser llamados por el Congreso del Estado o por la Comision Permanente,
en su caso, para que expliquen a ese 6rgano legislativo los motivos de su
negativa, homologindolos con ello a la constitucion federal.'®

8Reforma publicada en el Periddico Oficial del Estado Libre y Soberano de Chiapas el 16
de agosto de 2013, Decreto 244, Ntmero 49, Tomo III.
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En los articulos transitorios de esta reforma se establecio la
forma en que se realizaria esta transicion de Consejo a Comision
Estatal de los Derechos Humanos: asi, en el articulo tercero se se-
fala que los recursos humanos, materiales y financieros seguirian
formando parte de la Comision Estatal de los Derechos Humanos,
preservandose los derechos adquiridos de los trabajadores; en el
articulo cuarto se especifica que los funcionarios del Consejo per-
maneceran en sus cargos hasta que se haga la designacion corres-
pondiente, conforme a lo dispuesto por la ley secundaria; respecto
alos consejeros estos concluirian su funcién y en el caso del Secre-
tario Ejecutivo este continuard en funciones y seguird formando
parte de la nueva Comision Estatal, hasta la conclusion del periodo
para el cual fue nombrado, con las mismas percepciones salariales
y prestaciones sociales, de acuerdo a los establecido en el articulo
quinto; en el articulo sexto se mandata que para el nombramiento
de los consejeros que integrardn el consejo consultivo ciudadano
de lanueva Comision Estatal, el periodo de dichos consejeros, ven-
cerd para cada dos de ellos, el altimo dia de diciembre de los afios
2014, 2015, 2016 y 2017, respectivamente, y para los dltimo dos
restantes vencera el tltimo dia de diciembre del afio 2018.

Al aprobar los nombramientos, el Congreso del Estado, o la
Comision Permanente debera sefalar cuél de los periodos corres-
ponderd a cada consejero, una vez aprobado el nombramiento de,
por lo menos, seis consejeros, se realizard una sesion de apertura
e instalacion; a su vez, el articulo séptimo también transitorio dice
que, en tanto se nombra al titular de la Comision Estatal y a los
miembros del Consejo Consultivo, el presidente del anterior Con-
sejo Estatal, ejercerd las funciones de éste y atenderd los asuntos
administrativos de la Comision Estatal, el presidente del Consejo
Estatal concluira su encargo una vez que haya dado cuenta de los
asuntos atendidos conforme a los parrafos anteriores, y realice la
entrega recepcion al nombrado Presidente de la Comisiéon Estatal,
cuando éste ultimo haya tomado la protesta respectiva; finalmente
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en los articulos octavo y noveno transitorios se establece que, los
compromisos y procedimientos a la entrada en vigor del presente
decreto, hubiere contraido el Consejo seguirdn siendo asumidos
por la Comision conforme a las disposiciones vigentes y en tanto
se expiden las disposiciones legales, reglamentarias y acuerdos ge-
nerales, seguirdn siendo aplicadas las que se encuentran vigentes a
la entrada en vigor de la reforma.

El 27 de Diciembre de 2013 se publica la Ley de la Comi-
sion Estatal de Derechos Humanos, con ello crea un ordenamiento
que contiene las nuevas disposiciones que marca el orden consti-
tucional, a efecto de brindar mejores resultados a los ciudadanos
chiapanecos y dar paso a una legislacion, acorde a las necesidades
de la sociedad actual; asi, mediante la presente Ley se amplian las
atribuciones y se modifica su denominacién, para quedar como
Ley de la Comision Estatal de los Derechos Humanos, misma que
tendra por objeto la proteccion, promocion, estudio y divulgacion
de los derechos humanos establecidos en el orden juridico mexi-
cano y en instrumentos internacionales ratificados por el Estado
mexicano, fomentar su respeto y observancia, fortalecer la cultura
de la legalidad y el respeto a las costumbres y tradiciones de las
comunidades indigenas de la Entidad; la defensa y promocion de
los derechos humanos de los migrantes y sus familias, ademas de
los derechos de las mujeres en el Estado de Chiapas.?’

El actual titular de la CEDH fue propuesto por 19 organis-
mos e instituciones no gubernamentales de manera undnime tras
la convocatoria publicada el 23 de enero de 2013 y publicada en el
Periodico Oficial del Estado nimero 084, por lo que, el 29 de enero
de 2013 a propuesta de la Comision de Derechos Humanos de la
LXV Legislatura del Honorable Congreso del Estado de Chiapas,
Juan Oscar Trinidad Palacios fue designado titular de la Comisién

“Ley de la Comision Estatal de los Derechos Humanos publicada en el Periddico Oficial
del Estado Libre y Soberano de Chiapas Naimero 07-22. Secciéon, Tomo I, Decreto
ntmero 308 el 27 de Diciembre de 2013.
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Estatal de los Derechos Humanos, cargo que ocupara durante los
proximos cinco anos de acuerdo a la ley vigente.

Esta evolucion que han tenido los derechos humanos en
nuestro pais, y sobre todo el Sistema No Jurisdiccional de Protec-
cion de los Derechos Humanos, nos revela la importancia que re-
viste el fortalecimiento de estos organismos para la vida democra-
tica de México y de Chiapas especificamente.

Con esta nueva institucionalizaciéon de la Comision Estatal
de los Derechos Humanos se cumple con los parametros de efi-
cacia previstos en los Principios relativos al Estatuto y Funciona-
miento de las Instituciones Nacionales de Proteccién y Promocion
de los Derechos humanos también conocidos como los Principios
de Paris, publicados el 7 de mayo de 193 en el Diario Oficial de la
Federacion. Con ello, el organismo encargado de la promocién y
defensa de los derechos humanos en Chiapas, busca una armoniza-
cion de conformidad con las estructuras que tienen los organismos
publicos de derechos humanos de las otras entidades federativas,
asi como del organismo Nacional, de tal forma que su nuevo disefio
organico responda de manera eficaz las necesidades de la sociedad.

Por ello, es importante que se siga trabajando en la auto-
nomia de estos organismos para que se logren los objetivos por el
cual fueron creados, ademads de garantizar su eficacia y seguirse
trabajando en la busqueda de mecanismos para lograr resultados.
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INTRODUCCION

[Hubo una vez un pais en el que] en su experiencia de las cosas po-
liticas y sobre todo, de las econdmicas y financieras, e impregnadas
sus clases superiores de jacobismo francés, resulto que... no supo go-
bernarse por si solo, que arras6 cuanto pudo del viejo régimen, sin
acertar a reemplazarlo con otro mejor, que ensayo6 en vano todas las
formas de gobierno, que vivio en perpetuo estado de anarquia, que
hizo varias veces bancarrota, que se desprestigio en el exterior... y
que cuando al fin logro derribar al Imperio y librar al territorio del
yugo intervensionista y de la influencia retrégrada... el pueblo se en-
contré exhausto, comprometida su situaciéon econémica y hacenda-
ria, y obligado, después de medio siglo de anarquia a rehacerlo todo
y construirlo. !

La cita anterior tiene mas de cien afios, son palabras del General
Porfirio Diaz publicadas en el Sunset Magazine de San Francisco,
California en 1910. Y es que a pesar de los millonarios presupues-
tos ejercidos mediante politicas, planes de desarrollo, pactos, es-
trategias y demads, millones de personas no pueden todavia satis-
facer sus necesidades mas elementales viviendo en condiciones
extremas de pobreza y de exclusion social.

Para estas personas la falta de ingreso y de vivienda, el

'Roberto Aceves Avila. El campo que nos tienen prometido, notas para una nueva agenda
para la organizacion econémica del medio rural. Estudios Agrarios, nimero 15 Mayo -
Agosto 2000, www.pa.gob.mx/publica/PA071501.HTM
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hambre, la desnutricion y las enfermedades cronicas, son la marca
comun en su existencia. Las condiciones de privaciéon que sufren
obligan a la reflexion sobre el papel que el Estado Mexicano debe
asumir en los esfuerzos por alcanzar mayor equidad y justicia.
México es un Pais que no ha calificado bien en los estandares
de Desarrollo Humano a decir de la ONU y Chiapas en consecuen-
cia presenta serios rezagos en temas que tienen como destinatarios
a los sujetos vulnerables, por ello es necesario un replanteamiento
de la atencibn a la problematica tomando como ejemplos las expe-
riencias triunfantes de otras latitudes, pero ademas enriquecién-
dolas con las practicas exitosas acumuladas en la materia. Cuando
eso suceda estaremos en la posibilidad real de superar los rezagos,
enfrentando con una actitud propositiva los retos al ejecutar politi-
cas publicas en materia de asistencia social acordes a las demandas
sociales mas sentidas. Este articulo pretende ofrecer una vision
panoramica de la asistencia social en Chiapas, el estado que guarda
en relacion con los llamados grupos vulnerables que son la pobla-
cion objetivo de su atencion, por lo que es necesaria la sensibiliza-
cion en el tema por parte de los operadores del Sistema Nacional
de Asistencia Social, como tambien de la sociedad en su conjunto.

I. EL DESARROLLO HUMANO Y LA ASISTENCIA SOCIAL

Algunos autores ubican el concepto de grupos vulnerables, den-
tro de las denominadas categorias sociales, mismas que se utilizan
para definir a “un conjunto de personas mas o menos dispersas,
que tienen en comdn una o varias caracteristicas, pero que no es-
tdn en contacto o en comunicacion entre si, en este caso las perso-
nas no estan juntas, sino en la mente de quien las estudia”.?

Por otro lado la vulnerabilidad social se relaciona con un

2CF. Michael Cornaton, I. Grupos y sociedad: iniciacién a la psicologia de grupos. México,
Editores Unidos, 1976, p.38.
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grado reducido de cohesién interna de una comunidad en situacio-
nes determinadas que impide o limita su capacidad para prevenir
o dar respuesta a situaciones de riesgo. En este tipo de vulnerabili-
dad no existe unificacion que permita hacer frente a los problemas
en forma conjunta, que llene las carencias individuales a través de
los medios colectivos, aminorando los efectos de esta negativa si-
tuacion. La ausencia de unidad, obliga entonces a afrontar las si-
tuaciones en forma aislada, individual, e impide el desarrollo de la
solidaridad que ayude a la persona a superar las circunstancias que
la afectan. Pongamos como ejemplo el caso de una persona de 70
afios de edad, de escasos recursos econémicos, cuya unica fuente
de ingreso es su pensiéon econdmica, esta persona es vulnerable
por su edad y desde luego por su situacion econémica, su nivel de
ingreso le impide satisfacer sus necesidades basicas, entre las que
adquiere una vital importancia su alimentacioén, la cual al no ser
la adecuada, la expone a una serie de riesgos que pueden derivar
seguramente en un problema de salud. Es en este sentido donde
la condicion de vulnerabilidad es la causa de una mayor y mas in-
sistente vulnerabilidad. De esta forma se encadenan una serie de
hechos en donde la vulnerabilidad es la causa y el efecto. De acuer-
do con el ultimo informe sobre desarrollo humano elaborado por
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),? se
observa que el indice de integracion social de Ttnez es del 46.3%,
el de Cuba es de un 58.7%, el de México de un 63.9%, el de Singapur
de 69.2% y el de Brasil de 68.2%, el por citar algunos ejemplos.

Cuadro No. 1
Comparativo del IDH entre el Grupo de los 7 y México en el 2012
Pais IDH Ranking Mundial
Canada 0.911 11

30rganizacion de las Naciones Unidas, “Informe sobre Desarrollo Humano 20127,
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Nueva York, ONU, 2012, p. 174.
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Japon 0.912 10
Estados Unidos 0.937 3
Francia 0.893 20
Italia 0.881 25
Reino Unido 0.875 26
Alemania 0.920 5
México 0.775 61

Fuente: Elaboracion propia a partir del informe de Desarrollo
Humano Mundial PNUD 2012; pag. 144

Paraddjicamente y atestiguando el rezago acumulado, aun no
es comun hablar sobre Desarrollo Humano, aunque va en aumento el
interes por los académicos y personas que inmersas en la operacion
dentro de la administracion ptblica, desarrollan programas y ejecutan
acciones desde la asistencia social tendientes a satisfacer las necesida-
des apremiantes de quienes han sido llamados “grupos vulnerables”.

Estos ultimos han cobrado relieve, tanto a nivel Federal
como a nivel local, siendo quizas el programa Oportunidades el
lider en este rubro, aunque a veces han sido objeto de acciones de-
magogicas o sus causas han sido enarboladas tnicamente en tiem-
pos electorales, lo que significa una falta grave de planeacion, de
organizacion y de comprender los procesos que en los tltimos anos
ha orillado a que en México cada vez mas personas se unan a este
conglomerado social. Es en este contexto como podemos identifi-
car que buena parte de las desigualdades entre los individuos y por
supuesto entre las regiones que conforman nuestro pais, es debido
aladindmica que se desarrolla en términos muy focalizados, como
lo son: Aspectos econémicos, institucionales y sociales. Sin em-
bargo en el debate diario se puede entender que es posible revertir
esta caida en los niveles de vida de la poblacion solo si se puede
incidir de manera contundente con politicas publicas en Estados y
mads aun, en los 2,419 municipios que conforman el pais.
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Conviene deternos para citar lo que se comprende como
Desarrollo Humano y encontramos que es la expansion de la li-
bertad de las personas. La libertad es el conjunto de oportunida-
des para ser y actuar y la posibilidad de elegir con autonomia.4
Los elementos que componen el Desarrollo humano, asi como su
medicion, constituyen un mecanismo esencial para la formulacion
de las politicas publicas de un pais. Entre otros factores, permi-
te evaluar los avances o retrocesos en las condiciones de vida de
sus habitantes, establecer la magnitud del problema del desarrollo,
describir el fendmeno para el proyecto de politicas, programas y
acciones del sector publico y precisar claramente los objetivos que
se persiguen en términos de bienestar.

Se utilizan en el mundo diversas formas de medir los compo-
nentes del desarrollo humano. Quizés el comiinmente utilizado sea el
Producto Interno Bruto (PIB), que mide la capacidad de una economia
para generar satisfactores para su poblacion; sin embargo, este indica-
dor tiene sus limitaciones para reflejar el desarrollo en un sentido mas
amplio. Precisamente para hacer frente a estas limitaciones, se han
desarrollado una serie de alternativas en las que se incluye informa-
cion adicional sobre multiples facetas del desarrollo y, en particular,
indicadores relacionados con las condiciones sociales de la poblacion.

De los esfuerzos realizados en el mundo para calcular de
manera sistematica el desarrollo humano, quizas el mas destacado
es el Indice de Desarrollo Humano (IDH), propuesto por el Progra-
ma de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Dicho indice
combina tres elementos para evaluar el progreso de los paises en
materia de desarrollo humano:

e El Producto Interno Bruto, (PIB) por habitante,
elasalud, y
ela educacion.

“Informe sobre Desarrollo Humano, México 2004, PNUD, p. 20
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Debido a su simplicidad y a las fuentes de su informacion,
generalmente disponible para su construccion, se ha convertido en
el punto de referencia mas utilizado para realizar comparaciones
internacionales e incluso muchos paises han adoptado los indices
de desarrollo humano como instrumento de politica y como indi-
cador del éxito o fracaso de sus politicas nacionales. México y por
consiguiente Chiapas, iniciaron la incorporacion de este criterio
de manera definitiva y formal a partir del primer informe de Desa-
rrollo Humano para nuestro pais a partir del afio 2002.

El Indice de Desarrollo Humano (IDH) se publica en el In-
forme de Desarrollo Humano Mundial y, adicionalmente, alrede-
dor de 150 paises producen su propio Informe Nacional de Desa-
rrollo Humano con el objetivo de contar con un andlisis a nivel
regional y mayor detalle local.

En el 2002, el gobierno de México y el PNUD acordaron que
el organismo internacional realizara el primer Informe de Desa-
rrollo Humano a nivel nacional, el énfasis de dicho informe se cen-
traria precisamente en estudiar la diversidad y las desigualdades
en desarrollo humano, a nivel regional y estatal por primera vez.

II. FACTORES DE DESARROLLO Y LOS OBJETIVOS DE DESA-
RROLLO DEL MILENIO.

En el siempre inacabado proceso del desarrollo, no podemos ig-
norar que existen factores o agentes que inciden en su proceso, ya
sea para incentivarlo o bien para inhibirlo. El desarrollo se ha con-
vertido en un paradigma que afirma la necesidad de promover la
interaccion de lo que suele llamarse principios o factores claves en
la conformacion de Politicas, como son: la equidad, participacion,
gobernabilidad y sustentabilidad, siempre con la firme conviccion
de abonar al imperativo de justicia social, que no quiere decir es-
tado social totalitario.
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Estos factores reafirman el caracter sustentable de un pro-
ceso de desarrollo capaz de controlar armoénicamente los medios
que utiliza. Pues no limita el crecimiento sino que busca liberarlo
de sus propios limites conceptuales y ficticos, que lo extravian al
dicotomizar progreso material y progreso humano, asi como pre-
servacion del ambiente y utilizacion de los recursos disponibles.
Debe ser entendido en su practica como un proceso que no so6lo
trasciende el economicismo convencional, sino también aquel “de-
sarrollo social” que sdlo pretende atenuar los desajustes produci-
dos por los procesos econdémicos.

Los factores del desarrollo estdn orientados a la construc-
cion de ciudadania, lo que implica no solamente el derecho a reci-
bir proteccion social por parte de los poderes publicos, sino tam-
bién, entre otros factores, supone la creacion de mecanismos que
garanticen la participacion social a través del fortalecimiento de
las capacidades personales; la articulaciéon de las organizaciones
de la sociedad civil con el Estado y el mercado; el desarrollo y pro-
teccion de laidentidad cultural mediante la inclusion de los actores
sociales excluidos; la planificacion de un sistema social sustentable
que garantice la equidad y la justicia; y la invulnerabilidad de los
derechos humanos ain contra toda especulacion econémica.

Asimismo, los factores que intervienen en la marginacion,
que es esta una expresion que inhibe el desarrollo en todas sus
acepciones, conforman una precaria estructura de oportunidades
sociales paralos ciudadanos, las familias y las comunidades, lo cual
los expone a privaciones, riesgos y vulnerabilidades sociales. Por
ejemplo la estrategia de micro regiones, operado por la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL), toma el indice de marginacion
como criterio para clasificar las areas prioritarias para dirigir un
conjunto de inversiones por parte de los Gobiernos Federal, Estatal

y Municipal. 5

5Avila, José Luis, Fuentes, Carlos y Tuiran, Rodolfo, Indices de Marginacion, 2001,
CONAPO http://www.conapo.gob.mx/publicaciones/indice2000.htm
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La equidad, participacion, gobernabilidad y sustentabilidad
deben ser factores a considerar como elementos del desarrollo,
tanto en programas como en acciones, dentro de Politicas Publicas
que emanen de un proceso real de consulta entre los sectores que
integran a la sociedad y no nada mas dictada desde alguna oficina
de gobierno, que si bien es cierto podran conocer de método, algu-
nas veces fallan al ser aplicadas en nuestra entidad, pues no debe
ser vista como un todo homogéneo, sino verse en la perspectiva de
las particularidades de las regiones que la integran y que a diario
sus pobladores se entregan al trabajo y actividades que cada vez
son menos remuneradas.

Un estado o gobierno que se jacta de ser efectivo, mide sus
resultados en el nivel de vida de sus mujeres y sus nifios, pues hacia
ellos se orienta el gasto publico y la inversion privada, siendo esta
ultima solo atraida en la medida en que como factor de Desarrollo,
prevalece un Estado de Derecho. La incomunicacion, aislamiento,
simulacion y escaso desarrollo humano en Chiapas, trajeron con-
sigo una marcada marginaciéon econémica, social, cultural y politi-
ca en la entidad, Chiapas muestra el mas bajo nivel de desarrollo
del pais considerando su producto Interno Bruto (PIB) per cépita.
Actualmente la vida de la mayoria de las personas habita en po-
blados, parajes y caserios dispersos, sin contar con los servicios
basicos. La pobreza, marginacion, desnutricion, presencia de en-
fermedades que pueden ser evitables con estrategias preventivas
de salud, repercuten en altos indices de mortalidad infantil y ma-
terna. Incremento en los fenémenos de migracién y emigracion, en
especial de menores que viajan solos, vinculado a problematicas
de: explotacion sexual comercial, nifios de y en calle, embarazo en
adolescentes e incremento en el consumo de alcohol y drogas. Cre-
cimiento demografico alto. 51% del total de los habitantes se en-
cuentra por debajo de los 20 anos de edad, la tasa global de fecundi-
dad es de 2.4. La esperanza de vida de la poblacion es menor que en
cualquier otro Estado de la Republica Mexicana. Altos indices de
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analfabetismo y desercion escolar, que sumados al bajo rendimien-
to escolar, son otros indicadores de desarrollo humano reflejados
principalmente en la poblacion vulnerable de nifios, nifias, jovenes
y mujeres.

Los Gobiernos de Chiapas (1982-2012), han aplicado una
politica social dirigida a la atencion de algunos grupos prioritarios
y vulnerables sin darle un tratamiento especifico a la diversidad
socioecondmica y cultural de nuestro estado, con lo cual se dio
una respuesta parcial a las demandas sociales de la poblacion. Este
sistema operd con una vision paternalista y discrecional, cayendo
incluso en actitudes de clientelismo y corrupcion, como ultima-
mente han sido documentadas por la Auditoria Superior de la Fed-
eracion en su proceso de auditoria a los recursos federales inverti-
dos en la entidad.

Al concluir la década pasada, a Chiapas -al menos en los tex-
tos normativos- arribaron los objetivos de desarrollo del milenio,
los que fueron utilizados como eslogan gubernamental al pretender
acortar las brechas de la pobreza mediante la publicidad. Los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio surgen en la Cumbre del Milenio,
celebrada en Nueva York, en septiembre del afio 2000 con la par-
ticipacion de 191 paises y 147 jefes de Estado y de Gobierno. La re-
daccioén de los objetivos tuvo la finalidad de identificar propositos
comunes que orientaran la accion gubernamental en beneficio del
desarrollo de la humanidad. Al acuerdo alcanzado convergieron
ocho objetivos, 18 metas al afio 2015 y 48 indicadores que han sido
y serdn un punto de partida para que todos los paises miembros de
las Naciones Unidas (ONU) dirijan sus esfuerzos hacia:

e Erradicar la pobreza extrema y el hambre

e Lograr la ensefianza primaria universal

e Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de
la mujer

e Reducir la mortalidad infantil
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e Mejorar la salud materna

e Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades
e Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

e Fomentar una asociacion mundial del desarrollo

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio representan un
marco de accion global que debe adaptarse a los patrones de de-
sarrollo que elija cada pais o estado subnacional. En julio de 2009,
el H. Congreso del Estado de Chiapas aprob6 una Reforma Consti-
tucional para “garantizar” el cumplimiento de los ODM por parte
del Ejecutivo Estatal y los Municipios bajo la premisa de alinear las
politicas sociales de Chiapas a los ODM. Esta alineacion implica
visualizar los elementos de articulacion entre los componentes, las
acciones gubernamentales y los ODM a partir de las variables con-
sideradas en el marco establecido por el Grupo Interinstitucional y
de Expertos (IAEG, por sus siglas en inglés) sobre los indicadores
de los ODM que se interpretaran en el contexto de cada pais.

Sin embargo, la implementaciéon de los Objetivos en Chia-
pas deben asirse a un punto fundamental en el desarrollo huma-
no, que es el principio de equidad y diversidad en el acceso a las
oportunidades, lo que hara posible la realizacion de las capacida-
des y potencialidades de los seres humanos. Esto no implica que
los resultados deban ser los mismos para cada individuo o region,
pues aqui entran en juego el esfuerzo individual, el nivel de parti-
cipacion de la gente en los procesos de toma de decisiones y en la
implementacion de politicas y programas del Gobierno, conside-
rando los patrones culturales y los valores prevalecientes en las
distintas regiones y comunidades del Estado.

III. EL ENTORNO INSTITUCIONAL

La eficacia del entorno institucional es una variable crucial de la
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cual depende el nivel de confianza de los agentes sociales, de he-
cho sdlo las instituciones son capaces de incrementar la previsibi-
lidad de las acciones y asi inhibir la incertidumbre, sobre todo en
relaciones sociales entre desconocidos.

La sociedad en la que nos desenvolvemos a diario, nuestro
radio de accion laboral, familiar, social; constituye nuestro entor-
no, el cual no escapa a uno que circunscribe y cifie el de todos o al
menos al de la gran mayoria como lo es el entorno institucional.
Este ultimo debe apoyarse en un complejo y diferenciado sistema
institucional que eleve la cooperacion social de largo plazo. Entre
las instituciones que inciden en el desarrollo local estdn las res-
ponsables de la asistencia social, la seguridad publica y la adminis-
tracion de justicia, pues la confianza en la proteccion de los dere-
chos de las personas promueve la actividad econémica.

El que un ciudadano sepa que habra una baja probabilidad
de ser victima de fraude, robo o violencia, y que en caso de tales
ataques habra una reposicion del dafio o un castigo a los infracto-
res puede promover un mayor esfuerzo de trabajo, mas ahorro o
la realizacion de inversiones de mayor riesgo que en un clima de
inseguridad y arbitrariedad. Es aqui en donde el entorno institu-
cional abre posibilidades reales para acciones publicas exitosas en
generacion de ingresos, educacion y salud.

Ademais, en complementariedad al liderazgo de la accion fe-
deral y estatal, los gobiernos locales pueden abonar a la generacion
de dindmicas de desarrollo humano desde sus dmbitos de compe-
tencia. El entorno institucional en cualquier parte del mundo, es-
pecialmente en sus componentes de acceso a la justicia y de segu-
ridad ptublica, afecta la proteccion de las personas y la resolucion
deseable de sus conflictos que siempre serd de manera pacifica.

Es crucial y una condicién sine qua non para el desarrollo
el que exista un sistema de prevencion, identificacion y comba-
te a los delitos que vaya desde la edificacion de un entorno social
que favorezca la seguridad hasta los componentes de vigilancia e

157



UNACH | INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS

investigacion que resguarden dicho entorno. En suma, se trata de
determinar dénde termina lo que legitimamente puede reclamar
para si un individuo y déonde comienza lo propio de los demas, asi
como las compensaciones o castigos asociados a la violacion de los
derechos. Hemos visto y se ha documentado en la historia de la hu-
manidad el como un deficiente sistema para resolver controversias
y determinar retribuciones es también una barrera al desarrollo
humano.

Ahora bien, al comparar los entornos institucionales entre
entidades federativas, no podemos escapar de comparar los niveles
del Indice de Desarrollo Humano, asi comparando los alcanzados
por el Distrito Federal y Chiapas con los de algunas regiones del
mundo, observamos que en México coexisten niveles de vida si-
milares a los de paises de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE) e inferiores al promedio mundial.

Dentro de las 14 entidades federativas que tienen un nivel
de desarrollo humano alto, el Distrito Federal tiene niveles de de-
sarrollo humano comparables a los de Hong Kong, Israel, Grecia o
Espafa. Algunos académicos sostienen que si el Distrito Federal
fuera clasificado como un pais se encontraria en el lugar 23 en la
lista mundial del IDH.

El Estado de Nuevo Leo6n cuenta con un desarrollo humano
comparable al de la Republica Checa. En estos mismos términos,
Baja California y Chihuahua son similares a paises como Hungria,
mientras que Baja California Sur y Aguascalientes tienen niveles
de IDH similares a los de Chile.

De las 18 entidades federativas con desarrollo humano
medio, Durango y Morelos se encontrarian en las posiciones 55 y
56 de la clasificacion mundial, muy cercanas a Cuba. El Estado de
México y Sinaloa tienen niveles de desarrollo humano como los
de Bielorusia o Panamd. Oaxaca tiene un IDH cercano al de Cabo
Verde.

En materia de desarrollo humano, Chiapas es similar a El
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Salvador. En el ranking internacional, Chiapas ocuparia la posicién
105 del mundo. Las entidades federativas de México tienen un de-
sarrollo humano mads alto que el promedio de regiones como los
Estados Arabes, Asia Meridional y Asia Subsahariana. Pese a mejo-
rar en 0.69 por ciento el indice de desarrollo humano de toda la po-
blacién y lograr que ninguna de sus entidades tenga bajos niveles
de desarrollo humano, México aln registra profundas y dolorosas
desigualdades, pues Oaxaca y Chiapas tienen un indice de desa-
rrollo humano inferior al que registran los territorios ocupados de
Palestina, en conflicto bélico desde hace 40 anos. La delegacion
Benito Juarez, en el Distrito Federal, es la localidad con el mayor
indice de desarrollo humano del pais, con un nivel comparable al
de Italia. Al otro extremo, el municipio de Metlaténoc, en Guerre-
ro, es el que tiene el menor nivel de indice de desarrollo humano,
lo cual lo coloca en una situaciéon similar a la de Malawi, en Africa.

Asi lo establece el Informe sobre Desarrollo Humano. Mé-
xico 2012, del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), el cual mide el avance del pais en materia de educacion,
salud e ingreso de los mexicanos, en el que los niveles cercanos al
uno implican mayor indice de desarrollo humano (IDH) y los que
se ubican hacia el cero implican menor IDH. México se mantiene
como una naciéon con IDH medio, pues se sittia con 0.775 puntos en
el indice; sin embargo, estd cada vez mas cerca de las naciones con
desarrollo humano alto, las cuales se ubican en el 0.8 o superior. Al
plantear la realidad del IDH en México por municipios, el PNUD
establece que el 90 por ciento de ellos tiene nivel medio de desa-
rrollo; 8.5 por ciento desarrollo alto y menos del uno por ciento
desarrollo humano bajo.

Llama la atencion el caso de Oaxaca, pues dos de sus municipios
estan entre los més desarrollados, pero otros siete entre los mas pobres.

Entre entidades, la diferencia del IDH mas bajo y el mads alto es
de 26.2 por ciento, mientras que entre los municipios la brecha es de
51.5 por ciento.
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Clasificacion de la ONU:
» Solo 14 entidades tienen un IDH similar al de naciones de

primer mundo que superan el 0.8: Distrito Federal, Nuevo

Ledn, Coahuila, Baja California Sur, Aguascalientes, Quin-

tana Roo, Baja California, Chihuahua, Campeche, Sonora,

Tamaulipas. Querétaro, Jalisco y Colima.

« Las 18 restantes son consideradas de desarrollo medio:

Durango, Morelos, Sinaloa, Estado de México, Yucatdn, San

Luis Potosi, Tabasco, Guanajuato, Nayarit, Tlaxcala, Puebla,

Zacatecas, Hidalgo, Veracruz, Michoacan, Guerrero, Oaxa-

cay Chiapas.

En México, el Consejo Nacional de Poblaciéon (CONAPO,
2001) retoma este concepto definiendo al desarrollo humano como
un proceso continuo de ampliacion de las capacidades y de las op-
ciones de las personas para que puedan llevar a cabo el proyecto de
vida que, por distintas razones, valoran. Este concepto destaca la
nocion de que el desarrollo no se explica inicamente con el ingre-
so de la poblacion y que esta dimension no representa la suma total
de una vida humana. EI PNUD desde 1990 ha publicado un informe
anual sobre desarrollo humano que presenta la clasificacion mun-
dial de los paises de acuerdo a la medicion del indice de desarrollo
humano (IDH). Si bien el nimero de paises considerados cambia,
México varia entre la posicion 40 y 61 durante el periodo.

Es importante aclarar que la metodologia de cédlculo del
IDH ha sufrido diversos cambios a lo largo del tiempo, y por lo
tanto, sus valores no son estrictamente comparables. Ademas pai-
ses que no formaban parte de la clasificacion se han insertado en
posiciones por arriba de México, lo cual explica en gran medida la
pérdida de posiciones.
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Cuadro No. 2
Indice de Desarrollo Humano para México (informes 1990-2012)

Informe IDH Posicion relativa Paises tomados
mundial en cuenta
1990 0.876 40 130
1991 0.838 45 160
1992 0.804 46 160
1993 0.805 53 173
1994 0.804 52 173
1995 0.842 53 174
1996 0.845 48 174
199 0.853 50 49
1998 0.855 49 174
1999 0.786 50 174
2000 0.784 55 174
2001 0.790 51 162
2002 0.796 54 173
2012 0.775 61 186

Fuente: Elaboracion propia con datos del PNUD en México.

En las clasificaciones mundiales que se presentan en los
Informes sobre Desarrollo Humano se observa que las posiciones
de los paises seguin el IDH no siempre corresponden con las posi-
ciones que ocuparian segun el PIB per capita, es decir que utilizar
solo el indicador de ingreso como reflejo del desarrollo posiciona
de manera diferente a los paises en relacion a la incorporacion de
las otras dimensiones.

Lo anterior también es valido para la clasificacion de las
entidades federativas del pais. El estado de Tlaxcala, por ejemplo,
pasa del lugar 29 al 23 cuando se incorporan otras dimensiones
distintas al ingreso per capita. En cambio, otros estados como Pue-
bla y Campeche tienen un desempefio pobre en términos de indi-
cadores sociales dado su nivel relativamente alto de ingreso per
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capita. Se observa por ejemplo que el estado de Puebla cae del lugar
19 al 25y el Estado de Campeche del 3 al 10 cuando pasamos de
una evaluacion con base en el ingreso a una con base en el IDH.

Cuadro No. 3
Diferencia en las posiciones relativas de los estados entre el IDH
y PIB per capita. Afio 2001

Estado IDH Posicion PIB per Posicion | Diferencia
relativa capitaen | relativa
ddlares
Aguascalientes 0.821 5 10,933 9 -4
|_Baja California 0.823 4 12,434 6 -2
|_Baja California Sur 0.818 9 11,040 8 1
Campeche 0.815 10 14,780 3
|_Chiapas 0.693 32 3,549 32 Q
Chihuahua 0.819 7 12,966 5 2
|_Coahuila 0.828 3 11,262 -4
Colima 0.806 11 8,758 13 -2
Distrito Federal 0.873 1 22,817 1 Q
Durango 0.790 16 149 1 -1
Estado de México 0.790 15 6,724 18 -3
Guanajuato 0.760 24 5,815 22 2
Guerrero 0.718 30 4,793 28 2
Hidalgo 0.747 28 5,050 24 4
Jalisco 0.802 14 8,721 14 Q
Michoacin 0.748 2 4,845 27 Q
Morelos 0.790 1 7,52 15 2
Nayarit 0.76 20 4,933 26 -6
Nuevo Ledn 0.842 2 15,83 2 Q
|_Oaxaca 0.704 31 3,712 31 Q0
Puebla 0.756 25 6,573 19 6
Querétaro 0.802 13 10,628 10 3
Quintana Roo 0.820 6 13,742 4 2
|_San Luis Potosi 0.766 22 6,433 21 1
|_Sinaloa 0.783 18 6,450 20 -2
Sonora 0.818 8 10,377 11 -3
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Tabasco 0.766 21 5,494 23 -2
Tamaulipas 803 12 9,695 12 Q
Tlaxcala 0.763 23 4,743 29 -6
Veracruz 0.742 29 4,941 25 4
Yucatin 0.770 19 227 16 3
Zacatecas 0.753 26 4,636 30 -4

Fuente: Columna 1: CONAPO (2001); Columna 2: Calculos con
base en Columnal; Columnas 3y 4: Calculo propio;
Columna 5: Con base en Columnas 2 y 4.

IV. LA ASISTENCIA SOCIAL EN CHIAPAS

La vision panoramica desarrollada en lineas anteriores nos permi-
te acceder al escenario local comprendiendo su desarrollo, asi, el
estado de Chiapas ocupa el tltimo lugar nacional en el indice de
Desarrollo Humano y el segundo lugar en marginacioén, solo su-
perado por Oaxaca, en este rubro, de los 123 municipios, 53 son
considerados como de “Muy alta marginacion” y 40 de “alta mar-
ginacion”. La pobreza se encuentra mas extendida en las zonas ru-
rales que urbanas, ocho de cada diez chiapanecos en poblaciones
rurales se encuentran en pobreza extrema, cuyo gasto o consumo
esinferior alalinea de pobreza alimentaria o canasta basica, mien-
tras que en las zonas urbanas la cifra es de cinco pobres por cada
diez habitantes.

La historia documentada de Chiapas, en cuanto a la formu-
lacién de las Politicas Publicas en cada Administracién Guberna-
mental, nos refleja una ausencia lamentable del elemento conocido
como Desarrollo Humano. Es decir, durante décadas no se formu-
laron programas ni acciones que impactaran cualitativamente el
nivel de vida de los chiapanecos, por ello es que como resultado
de la falta de un diagndstico y de su correspondiente planeacion
estratégica para responder frente a tal escenario es que el Estado
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ocupa el tltimo lugar en cuanto al informe del Programa de Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD), sobre este tema.

El binomio pobreza y dispersion, tan caracteristico de la
entidad, anunciado desde hace muchos afios, aunado a programas
y acciones clientelares, que lejos de resolver la problemética solo
buscaron aplazar las soluciones, origin6 que cada vez més hom-
bres y mujeres ingresaran a un grupo social que identificado por su
marginacion y limitadas oportunidades de desarrollo, es conocido
hoy en la literatura como grupos vulnerables.

Factores como un campo abandonado y empobrecido, ciu-
dades rodeadas de cinturones de miseria y sin planeaciéon urbana,
la mas palpable y dolorosa migraciéon de chiapanecos a otras latitu-
des en busqueda de lo que en su tierra se les nego, la dificultad ope-
rativa que significa proveer los servicios basicos a las casi 20,000
localidades con menos de 2,500 habitantes, los graves desastres
naturales que en ultimos afos sin misericordia han impactado la
geografia Chiapaneca, coincidentemente en las zonas donde habi-
tan muchos chiapanecos vulnerables, han debilitado la capacidad
economica de un pueblo, pero no su espiritu solidario y su apuesta
por un mejor futuro para sus hijos. El aumento del indice delictivo,
asi como la perdida de la confianza en las autoridades municipales
y estatales de seguridad publica, han propiciado un sentimiento
de vacio de poder, situacion que empieza a ser aprovechada por la
delincuencia organizada que en zonas como la fronteriza, escla-
viza y explota a nifios, nifias y mujeres, atrapandolos en redes de
prostitucion.

Ante los retos que sabiamos implicaria el siglo XXI, es nece-
sario generar mejores condiciones de participacion, acceso a la jus-
ticia y libertades para los chiapanecos y es ahi donde precisamente
el Desarrollo Humano y la Asistencia Social han mostrado su efica-
cia, pasando del populismo irresponsable y cleintelar a la solidari-
dad corresponsable, la cual nos permitird enfrentar los retos que la
globalizacion nos plantea. En México, uno de los mayores desafios
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para los gobiernos federal, estatal y municipal -de cualquier signo
partidista- es atender las lacerantes condiciones de pobreza en que
viven muchos mexicanos. Ya que adn si se tiene en cuenta que la
estimacion de la intensidad y dimensiones de la pobreza registran
variaciones dependiendo del método y criterios empleados, existen
evidencias de que los niveles de pobreza en el pais han aumentado
significativamente. Se puede decir que la pobreza es actualmente el
problema principal de México, razon por la cual se requiere ampliar
y renovar las politicas destinadas a combatirla.

La asistencia, sustentada en la ayuda que es necesario brin-
dar a quien lo necesita como una obligaciéon moral para con los
otros seres humanos, es una de las alternativas que tradicional-
mente han sido utilizadas para aliviar la pobreza. Como politica
publica, la asistencia social conserva la intrinseca intencién de
ayudar a quienes lo necesitan siendo asumida por el Estado entre
las responsabilidades que la sociedad le confiere en la basqueda de
mayor bienestar. Las politicas asistenciales son parte de la politica
social més general y condensan la intervencion del Estado dirigida
a brindar ayuda y proteccion social a los desposeidos, se distin-
guen de otras politicas sociales en que sus beneficios no estan aso-
ciados con aportaciones de los beneficiarios.

En nuestro pais de conformidad con la Ley sobre el Sistema
Nacional de Asistencia Social, el Estado mexicano tiene dentro de
sus funciones proteger a la poblacion desamparada. La dependen-
cia responsable de promover la asistencia social y la prestacion de
los servicios de asistencia social y, por tanto de la politica asisten-
cial, es el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), y
se coordina con 32 Sistemas Estatales y mas de 2,400 municipios
cuentan con un sistema municipal DIF. Esto, en una lectura de fe-
deralismo nos lleva a afirmar que es la tUnica figura del aparato
gubernamental que se da en los tres ordenes de gobierno, no hay
mds, sin embargo no necesariamente significa que la problematica
se este atendiendo y menos resolviendo.
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El surgimiento de la asistencia como una responsabilidad
publica estatal se asocia con la consolidaciéon del proyecto de Es-
tado Mexicano y de naciéon que inicia a conformarse en la segunda
mitad del siglo XIX. La formacién del Estado liberal mexicano y el
reconocimiento de su papel como garante del bienestar de la pobla-
cion, estuvo indisolublemente ligado a la separacion entre la iglesia
y el Estado, junto con las expectativas de progreso que guiaron las
acciones gubernamentales, principalmente durante la Reforma y
el Porfiriato.

Este universo conformo6 un modelo de atencion caracteriza-
do por el desplazamiento de la asistencia, entonces percibida como
virtud asociada a la caridad religiosa y a la filantropia, para empe-
zar a ser considerada una responsabilidad de todos, una tarea del
Estado y de las instituciones publicas. La vision individualista del
pensamiento liberal consideraba una intervenciéon muy restringi-
da del Estado ante la pobreza; sobre la idea generalizada en ese
momento de que cada individuo era responsable de su situacién
personal. El papel del Estado se limitd a hacerse cargo de algunas
de las tareas de caridad antes desempefiadas por la iglesia. En ese
contexto con la desamortizacion de los bienes eclesidsticos los asi-
los, hospicios y casas de beneficencia pasaron a ser responsabili-
dad de los gobiernos nacional, de los estados y de algunos ayun-
tamientos. La asistencia consistia entonces en socorrer y auxiliar
a los desamparados, particularmente a los huérfanos, enfermos,
ancianos y viudas y también, esporddicamente, a algunos de los
muchos pobres.

Este modelo asistencial se plasma en formas de atencidn,
que si bien apuntan hacia una incipiente responsabilidad del Es-
tado, son todavia el reflejo de una sociedad benevolente y fuerte-
mente estratificada, en medio de una pobreza generalizada, parala
que la igualdad era pricticamente inexistente.

Las nuevas formas de encarar las necesidades sociales fue-
ron modificando gradualmente la percepcion de la pobreza como
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un hecho natural, asociado muchas veces a la falta de virtudes y
competencias individuales, dando paso a considerarla un proble-
ma de la organizacion social. Un modelo asistencial diferente toma
forma con el impulso igualitario de la revolucién que enarbola los
derechos sociales. Las politicas asistenciales se perfilan como res-
ponsabilidades comunes y derechos que deben ser garantizados
por el Estado y alcanzar a toda la poblacion. La ampliaciéon de la
accion estatal en los rubros de educacion, salud, alimentacion y
vivienda se encamind entonces hacia asegurar beneficios irrenun-
ciables para todos, confirmando la obligacion del Estado de aten-
der a los extremadamente pobres en la medida que sus recursos lo
permitieran. Con la creacion de la Secretaria de Asistencia Publica
en 1937, el Estado mexicano reconoci6 que debia sustituirse el con-
cepto de beneficencia por el de asistencia publica. A partir de este
momento, la asistencia publica se establecié como una obligacion
politica, 1a cual comprendia la subsistencia y el tratamiento de los
socialmente débiles.

Esta asistencia se esforzaria por hacer utiles a estas perso-
nas para la colectividad y buscaria extender sus labores a todo el
pais, lo que significé el inicio de una red de servicios que alcanz6
a llegar a algunos de los municipios en el territorio de la nacioén.
En ese contexto, la asistencia se encaminé hacia una dimensién
en que llegd a concebirse como seguridad social para los desposei-
dos. Este movimiento fue de corta vigencia e inicia a debilitarse a
partir de los afios cuarenta con el modelo de desarrollo econémico
centrado en la industrializacion. El ciclo del desarrollo industrial
se corresponde con el modelo de asistencia que restringe nueva-
mente las responsabilidades estatales ante la pobreza, bajo el su-
puesto de que los frutos del crecimiento econémico se extenderian
paulatinamente entre los pobres, este modelo de asistencia, mas
profesional y organizada administrativamente, se caracteriza por
circunscribir su atencién a la poblaciéon vulnerable. La segunda
mitad del siglo XX enmarca el surgimiento y consolidacion de las
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instituciones asistenciales tal como las conocemos actualmente.

En 1977 se crea el Sistema Nacional para el Desarrollo
Integral de la Familia (SNDIF). Este sistema surge con la fusion
del Instituto Mexicano para la Infancia y la Familia, y el Instituto
Mexicano de Asistencia a la Nifiez. La union se dio por la afinidad
de objetivos de ambas instituciones, asi como por el interés de evi-
tar la duplicidad de las acciones a fin de lograr una mejor utiliza-
cion de los recursos y mejores beneficios para la colectividad. Lo
importante a destacar es que el Decreto publicado el 13 de enero
de 1977, sefiala como una de las funciones del recién creado DIF,
prestar servicios de asistencia juridica a los menores y las familias
de manera organizada y permanente.

Durante los dos tltimos sexenios se ha venido conforman-
do un nuevo sistema nacional de asistencia social, lo cual tiene
como objetivo integrar y dar coherencia a todas las acciones com-
prometidas y encaminadas hacia la reintegracion de la poblacion
vulnerable al desarrollo econémico, social y politico del pais. El
aporte de esta vision, consiste en cambiar la vieja practica de ac-
ciones dadivosas y proporcionar a esta poblaciéon un mero apoyo,
por lo general eventual, que a la larga no resolvia el problema. Lo
que se busca ahora es, en primer lugar, fortalecer las instituciones
enfocadas a la asistencia social, para que estén en condiciones de
ofrecer servicios que verdaderamente fortalezcan y potencien a la
poblacion que atienden.

De esta manera, la asistencia social hoy en dia, busca inte-
grar fundamentalmente tres estrategias encaminadas a lograr esa
potenciacion de la poblacion vulnerable:

e Prevencion
e Corresponsabilidad
e Profesionalizacion

Por otro lado, se puede decir que la vulnerabilidad social
es una combinacion formada por la falta de recursos econémicos,
el aislamiento social y un acceso limitado a los derechos sociales
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y ciudadanos; se trata de un concepto relativo dentro de cualquier
sociedad y representa una acumulacion gradual de factores socia-
les y econdémicos a lo largo del tiempo. Los factores que podrian
contribuir a la vulnerabilidad social son los problemas relaciona-
dos con las condiciones de trabajo, educacion y vida, la salud, la
nacionalidad, la drogodependencia, las diferencias entre los sexos
y la violencia.®
Como su nombre lo indica, la poblacién vulnerable que

atienden los Sistemas Nacional y Estatales DIF son:

e Familia

e JOovenes

e Menores

e Mujeres

e Adulto mayor

e Personas con discapacidad.

Los hechos sociales corresponden a:

e Violencia familiar

e Maltrato y Explotacion sexual comercial infantil
e Desproteccion Juridica

¢ Rehabilitacion

e Atencion de Personas con Discapacidad

e Atencion a Mujeres en circunstancias dificiles.

En Chiapas, las funciones que a nivel nacional realiza el DIF
y en los estados de 1a Republica los Sistemas Estatales DIF, la com-
parten la Secretaria de Desarrollo y Participacion Social y el Siste-
ma DIF Chiapas. La primera se ocupa del programa alimentario y
lo agrupa dentro de las estrategias de combate a la pobreza. Por su
parte el Sistema Estatal DIF, tiene un antecedente inmediato, pues

°Consejo Europeo, 2001; Informes nacionales, 2002.
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proviene del Instituto de Desarrollo Humano, fue inico en su gé-
nero en el pais y quizas de los primeros que se originan desde una
administracion local en América Latina, surgié mediante decreto
de creacién del 8 de Diciembre del 2000.

El Sistema Estatal DIF Chiapas fue creado como un organis-
mo descentralizado de la administracion publica estatal, con per-
sonalidad juridica y patrimonio propio, teniendo como objetivos
proporcionar a la poblacién vulnerable atencion, y realiza accio-
nes para la proteccién y desarrollo de los mismos. Dentro de sus
atribuciones de acuerdo al articulo cuarto del decreto de creacion
destacan las siguientes:

L.- Proponer, integrar y ejecutar las politicas ptblicas de asistencia
social que promueven el desarrollo integral de la familia y la comuni-
dad, combatan las causas y efectos de vulnerabilidad en coordinacién
con los sistemas municipales e instituciones publicas y privadas.

IL.- Promover en el Estado el bienestar social y el desarrollo de la
comunidad.

IIL.- Instrumentar, aplicar y dar dimension plena a las politicas publi-
cas en el ambito de la asistencia y bienestar social.

IV.- Planear, coordinar, ejecutar y evaluar politicas y acciones de in-
tegracion, inclusion, proteccion y desarrollo de la familia, asi como
de los sectores vulnerables.

V.- Disefar y ejecutar en coordinacion con las instancias de gobierno
correspondientes los programas alimentarios, con excepcion de que
aquellos que correspondan o estén atribuidos expresamente a otros
organismos..

VI.- Promover y ejecutar programas y proyectos tendientes a impul-
sar la educacion integral de los nifios, nifas y adolescentes, en coor-
dinacion con las instancias educativas competentes.

VII.- Otorgar servicios de representacion, orientacion social y asis-
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tencia juridica gratuitos, a través de la Procuraduria de la Defensa de
la Mujer, a las ninas y nifios, adolescentes, mujeres, hombres, adultos
mayores, personas con discapacidad, madres adolescentes y solteras,
indigentes, indigenas desplazados y todas aquellas personas que por
distintas circunstancias no puedan ejercer plenamente sus derechos.

VIIL- Hacer llegar al Ministerio Publico, a través de la Procuraduria
de la Defensa de la Mujer, los elementos a su alcance en la proteccion
de los derechos familiares.

IX.- Administrar los establecimientos de asistencia tendentes a pro-
curar el bienestar social y llevar a cabo acciones en materia de pre-
vencion.

X.- Disefiar modelos de atencion para la prestacion de los servicios
asistenciales.

XI.- Ejecutar en el marco de sus atribuciones programas de rehabili-
tacion e integracion social.

XIL- Coordinar y promover los esfuerzos publicos y privados, para
la integracion de los programas y acciones de asistencia social.

Estas actividades las realiza mediante la siguiente estruc-
tura organica:

e Presidencia del Consejo Ciudadano Consultivo

e Direccion General

e Direccion de Seguridad Alimentaria

e Coordinacion de Enlace Interinstitucional

e Direccion de Atencion a Grupos Vulnerables y Asistencia
en Salud

e Direccion de Atencion a la Infancia y Adolescencia

e Procuraduria de la Familia y Adopciones

e Coordinacion Operativa de Centros Asistenciales

e Coordinacién de Delegaciones
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Unidad de Apoyo Administrativo.

Unidad de Apoyo Juridico.

Unidad de Planeacion; y
Unidad de Informatica.

Estos programas y acciones son instrumentados a nivel re-
gional por 15 Delegaciones, organizadas de la siguiente manera:

e Delegacion I Metropolitana

e Delegacion 11, Valles Zoque

e Delegacion 111, Mezcalapa

e Delegacion IV, De los Llanos

e Delegacion V, Altos Tsotsil-Tseltal
e Delegacion VI, Fraylesca

e Delegacion VII, De los Bosques

e Delegacion VIII, Norte

e Delegacion IX, Istmo Costa

e Delegacion X, Soconusco

e Delegacion XI, Sierra Mariscal

e Delegacion XII, Selva Lacandona

e Delegacion XIII, Maya

e Delegacion X1V, Tulija Tselta-Chol
e Delegacion XV, Meseta Comiteca Tojolabal

Es a través de estas Delegaciones regionales como se inte-
ractiia con los 123 Sistemas Municipales DIF y la oferta Institucio-
nal, tambien conocida como ejes rectores, es la siguiente:

e Bienestar a la Infancia

e Bienestar al Adulto

e Personas con Discapacidad
e Rehabilitacion

e Procuracion de Justicia
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Los recursos con que opera el Sistema DIF Chiapas, provie-
nen en su mayor parte del Plan Normal del Gobierno del Estado y
se conjuga con las aportaciones federales en el rubro de asistencia
social, buscando eficientar y optimizar los limitados recursos con
los que cuenta, para incidir en la siempre inacabada tarea del de-
sarrollo.

Este presupuesto que se asigna al Sistema DIF Chiapas se
ejerce en la modalidad de inversion, y estos recursos por progra-
mas son gestionadas a través del Ramo XXXIII, fondo V, de Apor-
taciones Multiples en el rubro de Asistencia Social, los cuales son
validados y autorizados por el Sistema DIF Nacional; asi también
la Secretaria de Planeacion y la Secretaria de Hacienda, son quie-
nes autorizan aportaciones del Programa Normal de Gobierno del
Estado.

El proceso para la gestion de los recursos en los diversos
programas de inversion se realizan en apego a los Lineamientos
Normativos que son de caracter institucional y tienen por objeto
precisar y articular los criterios, procesos e instrumentos a aplicar
en las fases de planeacion, programacion, presupuestacion, ejecu-
cion y evaluacion de la inversion, que forma parte del presupuesto
que el DIF Chiapas propone, ante las diversas instancias normati-
vas.

Sigue siendo un porcentaje alto el dedicado al capitulo 1000,
pero cada afio se ve un incremento porcentual real en cuanto a los
capitulos 2000 y 3000, que son los que contienen los recursos que
son aplicados a los programas y que dan vida a los ejes rectores del
Sistema y de ahi el apoyo a la poblacion vulnerable, buscando que
esta Institucion haga un ejercicio transparente de su presupuesto.
A partir de Enero de 2008, el DIF Chiapas hace publica esta infor-
macién en su portal web, de conformidad con la Ley de transpa-
rencia y acceso a la informacion para el Estado de Chiapas, de la
cual se desprende que las dependencias de Gobierno son sujetos
obligados.
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CONCLUSION

En el contenido de este articulo se ha expuesto que el comporta-
miento del desarrollo humano en el mundo permite generar indi-
cadores para guiar decisiones de politica publica.

Tomando como razonamiento prudente considerar que el
gasto publico para el desarrollo social debe ser proporcional al nivel
de rezago de la zona a la cual se asigna, comprueba que este criterio
de equidad no es por completo considerado de esta manera por el
gasto federal descentralizado ni por el denominado ramo 33 en su
fondo V, denominado de “Asistencia Social”, por lo que es urgente
replantearlo, pues esto lo llevaria a considerar que deberia estar mas
ligado a las necesidades de desarrollo de las entidades federativas a
las cuales se aplica. Es comtn conocer que algunas entidades con un
alto nivel de carencias reciben asignaciones de gasto menores a las
que corresponden a su rezago y otras, con bajos niveles de carencias
reciben unas mayores a las que corresponderian segtin su situacion,
lo cual significa una clara contradiccion alalégicay ala equidad. Se
observa también que el gasto federal descentralizado per capita en
general, es enfocado en mayor cantidad a Entidades que presentan
mayor avance en el Indice de Desarrollo Humano.

Mencion especial en este aspecto, damos a la coordinacion
interinstitucional entre los sistemas federal, estatal y municipal,
responsables de la asistencia social y el desarrollo humano, misma
que fue planteada a principios de los afios ochenta como la cons-
truccién de un modelo tinico de asistencia social y como la unifi-
cacion de las estrategias de atencion, lamentamos el que aun no se
haya logrado a plenitud tal fin, pues frecuentemente se privilegian
apoyos a estados y municipio de la misma extraccion partidista,
castigando los apoyos en aquelos que son de diferente extraccion.

Los sistemas municipales en Chiapas han enfrentado mul-
tiples obstaculos para constituirse en centros ejecutores de las ac-
ciones asistenciales. Obstaculos que inician desde la importancia
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minima que muchos Ayuntamientos le dan, lo cual se observa pal-
pablemente en la precariedad de su presupuesto. Los sistemas mu-
nicipales tendrian que avanzar en desarrollar modelos regionales,
mads acordes a las particularidades de la pobreza y a las condiciones
de las distintas localidades.

El andlisis efectuado sobre algunos aspectos de las formas
asumidas por la asistencia social en los municipios, permite adver-
tir que, de no fortalecerse los sistemas municipales DIF, sera ex-
tremadamente dificil que la asistencia social cumpla con su misién
de ayudar a cerrar la brecha entre la desigualdad y la justicia. Los
obstaculos muestran que la conformacion de los sistemas muni-
cipales como las instancias de ejecucion local de la asistencia, ha
tenido resultados limitados por problemas insertos en las formas y
disefios institucionales que los han acompanado casi desde el mo-
mento de su creacidn.

En el futuro inmediato los sistemas DIF tendran que au-
to-transformarse para alcanzar los objetivos de contribuir en el
marco de politicas mds amplias de combate a la pobreza, -que fi-
nalmente es su fin Gltimo-, y a las responsabilidades que implica
la tarea asistencial, concibiendo el método adecuado para que sus
servidores publicos adquieran la sensibilidad y preparacion, que
el servicio a quienes menos tienen demanda, el no hacerlo seria la
afirmacion de que los sistemas no dimensionan el reto que plantea
la problematica que atienden.

La expectativa es que hacia el futuro los sistemas seran
cada vez mas auténomos respecto de los gobiernos federal y es-
tatal, pero su dmbito de organizacion estard mas controlado por
normatividades administrativas internas y mas supeditados a re-
laciones de fuerza y poder al interior de los ayuntamientos. Solo
puede haber desarrollo econémico en la medida en que antes, se
genere e impulse el desarrollo humano del mexicano, no pueden
existir mexicanos que por una parte no coman, mientras que otros,

concentran una gran parte de la riqueza.
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Es necesario reconocer que el desarrollo humano pone de
por medio la participacion de los ciudadanos en la toma de decisio-
nes y esta se concibe como la libertad de ser y actuar, y de decidir
en consecuencia el futuro de México y del suyo propio.
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INTRODUCCION

En 1993 cursé la materia de Derecho penal y un afio después ini-
ci6 mi actividad practica al ingresar a un juzgado penal. En aquellos
afnos era comun escuchar que quien conocia Derecho civil, conocia
todo en materia juridica. jNada mas falso que esa afirmacion! Afor-
tunadamente se ha desvanecido en los ultimos afios. Precisamente
en ese mismo afio, opera un cambio en la forma de estudiar al Dere-
cho penal y de procurar e impartir justicia, con el advenimiento de
la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racion el 2 de septiembre de 1993, vigente a partir del dia siguiente,
que renovo la teoria juridico penal: a nivel constitucional, se dijo en
ese momento, se insertaba la teoria finalista del Derecho Penal.

En estos momentos una reforma de mayor envergadura esta
en proceso de concretizacion: la reforma constitucional al sistema
de justicia penal publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
18 de junio de 2008. Quienes desdefnaron el estudio del Derecho
penal, hoy, se encuentran en franca desventaja, los nuevos tiempos
requieren de so6lidos conocimientos de la teoria del delito y de las
estrategias y técnicas de litigacion de un sistema acusatorio, desa-
rrollado a través de audiencias orales.

Launidad de la legislacion penal (adjetiva y sustantiva) es
un paso casi obligado para que el sistema obtenga mejores resulta-
dos operacionales. El Cédigo Nacional de Procedimientos Penales
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es una realidad y constituye una herramienta para la armoniza-
cion de los estandares de acceso a la justicia penal. En lo personal
espero que la unificacién también se logre a nivel sustantivo, la
dispersion de las normas ha favorecido la disgregacion de criterios
y a que la justicia penal sea instrumento de represion, por aplicarse
en forma selectiva, ocasional, discriminatoria y con oportunismo
politico para cobrar venganza de adversarios e intimidar a los disi-
dentes del sistema gobernante.

Mientras ello ocurre, este trabajo constituye —a vuelo de
pluma— el examen teoérico de una de las figuras mas importantes
del Derecho penal: 1a autoria y participacion, circunscritas a la le-
gislacion del estado de Chiapas. Su trascendencia se advierte de las
palabras de uno de los mas grandes penalistas:

La doctrina del autor no es solo el epilogo, sino también el campo de
prueba de la estructura del delito sistematico. La doctrina del autor y
la participacion son prueba del ejemplo en que se basa la dogmatica
de la accion punible. También debe ser una prueba de valor para los
conceptos de accion final en todas sus consecuencias: para la separa-
cion entre los tipos finales y los tipos de causacion imprudentes, para
la introduccion del dolo en el tipo de lo injusto y para la diferencia-
cion entre lo injusto y la culpabilidad®.

La delimitacién de la intervencién de diversos sujetos, con
aportaciones distintas, es una de las principales preocupaciones
de los tratadistas, pero también de los operadores del sistema de
justicia penal, porque a partir de los hechos probados en cada caso
concreto, debe especificarse el rol que tuvieron en el evento (prin-
cipal o accesorio), para individualizar la pena que corresponda a
la mayor gravedad o no de su actuacion. Los tratadistas se ocupan
del estudio de este tema después de haber analizado las categorias
o elementos del delito, lo que no es indicativo de la importancia

"Welzel, Hans. Estudios de Derecho Penal. Editorial B de F. Montevideo-Buenos Aires,
2003. P4gina 80.
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que reviste la teoria de la autoria y participacion, que junto con la
teoria de la tentativa se convierten en auténticas derechos del acu-
sado, bajo los principios de taxatividad y culpabilidad del Derecho
Penal, porque todo conducta ilicita debe estar debidamente delimi-
tada por una norma (las formas de participacion y de la tentativa
cumplen ese papel, como lo explica el maestro Mariano Jiménez
Huerta, al amplificar el tipo penal) y ninguna persona puede ser
sancionada sino se demuestra que la conducta que despleg6 encua-
dra perfectamente en el tipo penal®.

1. POSICIONES TEORICAS SOBRE LA AUTORIA
Y LA PARTICIPACION

El tema de la autoria es de capital importancia para la ciencia del
Derecho penal, tanto como la delimitacion de las categorias basi-
cas del delito (conducta tipicamente antijuridica y culpable), pues
no basta determinar la existencia de un delito, se requiere ademas
delimitar el ambito de responsabilidad penal de quien o quienes
intervinieron en su ejecucion.

En la practica, generalmente, no representa demasiada
dificultad la imputacion del acto delictuoso cuando interviene un
solo sujeto, “por regla general las disposiciones penales de la Parte
especial describen acciones realizadas por una unica persona (algo
distinto sucede con los ‘delitos colectivos’). Autor es el anénimo
‘quien’ con el que comienzan la mayoria de las descripciones de los
delitos™, pero no ocurre lo mismo ante la existencia de diversas
conductas que incidieron en el resultado lesivo.

2En este sentido vedse a Santiago Mig Puig, lecciones décima cuarta y décimo quinta:
Tipos de autoria y tipos de participacion. Derecho Penal Parte General. Quinta edicion.
Barcelona, 1998, Paginas 355 a 411.

3Jescheck, Hans-Heinrich y WEIGEND, Thomas. Tratado de Derecho Penal, Parte
General, traduccion de Miguel Olmedo Cardenete. Quinta edicion. Editorial Comares.
Granada, diciembre 2002. Pdgina 692.
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La forma de castigar la intervenciéon de uno o mas sujetos
activos, me atrevo a afirmar, debi6 de tratarse desde los tiempos mas
remotos, de ahi que en la primera evolucion del Derecho penal, esto
es el Codigo de Hammurabi y la “Ley del Talién”, no s6lo se encuen-
trae un antecedente remoto de la medicion de la sancioén (ojo por
o0jo, diente por diente), a fin de atemperar los efectos de la venganza
privada, porque en esa etapa la comision de un delito generaba la
lesion a la tribu o comunidad y la represion tribal del ntcleo al que
pertenecia el agresor. “La participacion delictuosa es tan antigua
como el crimen, las mas viejas legislaciones la aceptaron como tal.
En los primeros siglos de la humanidad el sistema punitivo era rudi-
mentario, 1a inica forma de organizacion era la tribu™.

En la llamada sabiduria popular subsiste un dicho: “tanto
peca el que mata a la vaca como el que le jala la pata”, que no es
mas que la reminiscencia del pensamiento inicial sobre la sanciéon
a quienes en forma plural cometian un delito. Esta posicion en el
Derecho Penal se conoce como concepto unitario de autor, cuyas
notas esenciales se exponen a continuacion.

A) Concepto unitario de autor

La corriente doctrinal en estudio no hace distinciones entre los di-
versos sujetos que participan, propone que a todos los sujetos que
contribuyen en la causacién del resultado (teoria de la equivalencia
de las condiciones), se les sancione como autores del delito. Sus fun-
damentos se encuentran en la primera gran corriente del derecho:
el causalismo. “Serdn autores todos los intervinientes que haga un
aporte causal a la realizacion del tipo, la autoria se fundamenta en
la causalidad, resultando no necesaria toda idea de accesoriedad™.

“Garcia Rosas, Maria Victoria. Los limites de la participacion delictiva. Editorial Porrta.
México, 2011. Pagina 1.

5Garcia Rosas, Maria Victoria. Op. Cit. Pagina 5.
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Esto es, a todo sujeto que contribuye a la causacion del re-
sultado, se le imputa la comision del delito, sin distinguir en forma
alguna el grado de intervencion, eliminando la distincion de autor
y participe. Su fundamento politico criminal es abolir la impuni-
dad, al sancionarse de la misma forma a todos los que intervienen
o contribuyen en el curso del delito:

La idea es abandonar los criterios de distincion entre el autor y el
complice y reemplazarlos por una correcta medicion judicial de la
pena. Es decir, el juez al momento de sancionar no debe analizar si
el sujeto fue autor o participe del hecho sino que simplemente debe
medir la pena en base a la importancia y significacion de cada inter-
viniente®.

De acuerdo con Mir Puig’, responde a una opcién politi-
co-criminal, que contempla al delito como obra comun de todos los
que contribuyen en él, que en principio estima correcto castigar a
todos por igual, sin que el castigo del participe dependa de lo que
haga el autor.

Son cinco las criticas principales, siguiendo a Edgardo Al-
berto Donna?, que se le formulan a la teoria del autor unitario y que
cuestionan sus fundamentos:

I) Se aparta de la ley. La mayoria de los codigos penales
distinguen las diversas formas de intervencion en la comision del
delito (articulo 13 del Codigo Penal Federal y 19 del Codigo Penal
para el Estado de Chiapas), sin embargo existen legislaciones que
aceptan esta concepcion: “Legislativamente este planteamiento ha
encontrado reflejo en Italia (el art. 110 CP castiga por igual, sin
distinguir, a todos los sujetos intervinientes en el hecho), tal vez

‘Donna, Edgardo Alberto. La autoria y la participacion criminal. Rubinzal-Culzoni
Editores. Buenos Aires, Argentina, 30 de abril de 1998. P4ginas 10-11.

“Mir Puig, Santiago. Op. Cit. Pigina 360.
80p. Cit. Paginas 11-13.
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por influjo de la Escuela Positiva, y en otros paises como Austria”.

IT) Al abandonar el principio de accesoriedad'’, rompe con
el principio de legalidad y la funciéon de garantia de los tipos pe-
nales. El tipo penal estd formulado describiendo la intervencion
del que ejecuta materialmente la conducta prohibida, pero no de
aquellos que actuan como instigador, complice o inductor.

II1) En los tipos especiales, que exigen una cualidad especi-
fica del sujeto activo', rompe con el principio de legalidad, porque
no podria considerarse autor a aquel sujeto que no retne esa cua-
lidad. Existen criterios jurisprudenciales que retoman el concepto
unitario de autor'.

°Mir Puig, Santiago. Op. Cit. Paginas 360-361.

0“Accesoriedad” significa que la coautoria (& 47), la instigacion (& 48) y la complicidad
(& 49) dependen de la autoria de otro. Tal accesoriedad (dependencia) hace a la esencia
de la participacion y se liga con su concepto por una logica necesidad; en efecto, no
hay coautoria si no existe otro autor, ni hay instigaciéon ni complicidad si no existe
otro como autor”. Mezger, Edmundo. Derecho Penal, parte general. Cardenas editor y
distribuidor. Segunda edicion, México, 1990. Pagina 302.

Quinta Epoca. Registro: 315648. Instancia: Primera Sala. Tesis Aislada. Semanario
Judicial de la Federacion. Tomo XXV. Materia(s): Penal. Pigina 2193. PECULADO.
Algunos delitos como el abuso de confianza, el abuso de autoridad, el de adulterio y
otros, solo pueden ser cometidos por personas que se hallen en cierta situacion juridica;
entre esa especie de delitos figura el peculado, del que s6lo puede ser responsable el
encargado de un servicio publico; de manera que cualquiera otra persona que carezca de
esa calidad, si distrae dinero, valores, etcétera, propiedad de la nacion, de un Municipio,
etcétera, perpetrard un delito distinto; pero si esa condicion juridica es indispensable
para que exista la responsabilidad criminal, no lo es para que exista la complicidad, ya
que el complice solo interviene ejecutando actos auxiliares y accesorios de la infraccion
penal, anteriores, concomitantes o posteriores a ella e insuficientes, por si solos para
llegar a la consumacion del delito. Los actos del autor del delito, son la causa eficiente
del mismo, los del complice, no son mds que una causa auxiliar. La nota caracteristica
de la complicidad, es que los actos del complice, si bien coadyuvan al delito, no son tan
importantes como los del autor. En la complicidad existe un delito comtn de naturaleza
moral: la intencion Gnica del autor y del complice de perpetrar el delito, y no hay ninguna
razon positiva o moral para exigir en el complice, igual situacion juridica a la que debe
tener el autor, en los delitos intuitu personae, pues para auxiliar a la realizacion de estos
delitos, no es menester que el complice tenga las mismas caracteristicas que el autor.
Amparo penal en revision. Rodriguez Francisco. 24 de abril de 1929. Unanimidad de
cuatro votos. La publicacién no menciona el nombre del ponente”. En el mismo sentido
véase: Quinta Epoca. Registro: 814255. Instancia: Primera Sala. Tesis Aislada. Fuente:
Informes. Informe 1941. Materia(s): Penal. Pigina 46. PECULADO, COPARTICIPES.

2fpoca: Novena Epoca. Registro: 193513. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito.
Tipo de Tesis: Aislada. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo
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IV) En los denominados delitos de propia mano, en los que
solo puede ser autor quien realiza por si la accion tipica. El concepto

X, Agosto de 1999. Materia(s): Penal. Tesis: 1.30.P.44 P. Pagina: 740. COPARTICIPE
EN EL DELITO PREVISTO EN LA FRACCION V DEL ARTICULO 112 DE LA LEY
DE INSTITUCIONES DE CREDITO. El delito previsto y sancionado en el articulo 112,
fraccién V, de la Ley de Instituciones de Crédito, requiere en primer término, que el
sujeto activo del delito sea empleado o funcionario de una institucion de crédito, y que
éste autorice operaciones a sabiendas de que resultardn en quebranto del patrimonio de
dicha institucion; siendo pertinente mencionar, que el activo del delito es el que ejecuta
la conducta tipica. Por otra parte, el articulo 13 del Cédigo Penal Federal, menciona
quiénes son autores o participes del delito, pero no establece que todos ellos sean sujetos
activos, sino que extiende la responsabilidad del ilicito a los participes; por tanto, es
inexacto que estos tltimos deban reunir una calidad especifica en los tipos penales que
asi lo requieren. Ahora bien, si en el caso se acreditaron los elementos tipicos del ilicito
antes aludido, porque un empleado o funcionario de la institucion de crédito ofendida,
autorizd operaciones a sabiendas de que resultarian en quebranto del patrimonio del
banco, y también se acredit6 que para la ejecucion del ilicito contribuy6 persona diversa
que no tenia la calidad de funcionario o empleado de la institucioén de crédito, como
fue un tarjetahabiente, es evidente que la responsabilidad de este altimo resulta como
coparticipe del activo del delito, conforme lo establece la fraccion III, del articulo
13 antes mencionado, pues es obvio que debe responder por su conducta dolosa, en
congruencia con el grado de su culpabilidad. Quinta Epoca. Registro: 814255. Instancia:
Primera Sala. Tesis Aislada. Fuente: Informes. Informe 1941. Materia(s): Penal. Pigina
46. PECULADO, COPARTICIPES. El motivo de la sancién del peculado es el abuso
de la confianza depositada en el funcionario que distrae los fondos, valores, etcétera,
puestos a su cuidado, y no puede ser, por consiguiente, sino el mismo funcionario
quien, de manera directa, real, cometa el mencionado delito. Pero si se atiende a que
los medios de ejecucion del delito y el bien en que se consuma, sirven de clasificacion
del mismo, y en tratindose de distraccion de dinero, valores, fincas, en las condiciones
marcadas por el articulo 220 del Codigo Penal, el hecho delictuoso sélo puede constituir
el delito de peculado, l6gico es concluir que los que participan, en cualquier grado,
en su ejecucion, tienen que ser igualmente responsables del mismo, en los términos
genéricos de la codelincuencia que previene el articulo 13 del Cddigo Penal. no hay,
en esto, el absurdo de considerar responsable del delito de peculado a quien no retne
las condiciones marcadas por el mencionado articulo 220; porque cometido el delito
por quien satisface tales requisitos, los demas que participan en su ejecucion son. Sin
duda, igualmente responsables de él. La solucion se encuentra facilmente, por lo demas,
en la prevencion del articulo 54 del invocado Cédigo Penal, que se refiere a que las
circunstancias calificativas o modificativas de la sancion penal que tienen relacion con
el hecho u omision sancionados, aprovechan o perjudican a todos los que intervienen
en cualquier grado en la comision del delito. Pues si las circunstancias personales del
delincuente en el delito de peculado hacen de éste un delito calificado, esto es, sin la
condicion de empleado encargado de un servicio publico, el hecho delictuoso seria un
simple abuso de confianza; y si por tales circunstancias personales del delincuente se
determina la pena en relacion con el hecho u omision sancionados, claro es que los
coparticipes en la perpetracion del delito de peculado recibiran conforme al mencionado
precepto, el perjuicio de la agravacion de la pena prevista para el delito calificado de que
se trata; de aqui que, solo por ese delito, deben ser castigados. Amparo 8962/40. Felipe
Reyes Bulnes y José Novelo Zavala. 8 de abril de 1941. Unanimidad de cinco votos. La
publicacién no menciona el nombre del ponente.
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unitario de autor reconoceria como autor al sujeto que coopere de
algain modo en el hecho, aunque no haya actuado de propia mano.

V) En la lesion de bienes juridicos propios (suicidio, auto-
lesion), llevaria a la punicién de otros participantes. En nuestra
legislacion la instigacion o ayuda al suicidio constituye un tipo pe-
nal especifico.

Esta posicion no genera problemas para la imposicion de la
pena, todos los sujetos activos responden por igual, sin grados ni
distinciones, porque todos contribuyen por igual al resultado, con
ello niega la diferencia entre autores, complices e inductores; para
los defensores de esta corriente la distincion es innecesaria, cual-
quiera que haya sido su contribucién forma parte de la causacion
de la lesion al bien juridico. Corresponde a una etapa inicial del
causalismo juridico penal.

b) El concepto extensivo de autor (teoria subjetiva de la participacién)

La teoria subjetiva, siguiendo a Donna, distingue entre autor y par-
ticipe, a partir del animus del sujeto, esto es, serd autor el que quie-
ra el hecho como propio (animus auctoris), mientras que el compli-
ce lo quiere como ajeno (animus socii).

El fundamento de la teoria subjetiva es muy sencillo. Se par-
te de la teoria causal de la condicion y, en base a ella, se niega toda
distincion objetiva entre la actividad del autor y la del cémplice:
ambos no hacen mdas que colocar una condiciéon del resultado, y
una condicién no es posible distinguirla de otra condicién. El ra-
zonamiento a que entonces se acude es este: la ley positiva distin-
gue entre autor y complice; las actividades de autor y complice no
se distinguen objetivamente; luego la distincion —impuesta por la
ley— ha de hallarse en el terreno subjetivo®.

3Gimbernat Ordeig, Enrique. Autor y complice en Derecho Penal. Editorial B de F.
Montevideo-Buenos Aires, 2007. Pagina 28.
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Esta posicion teérica lleva a considerar sélo la intencién per-
sonal de los intervinientes, sin que sea relevante su contribucion
al delito; asi el que priva de la vida a otro, pero no lo quiere como
propio, podria ser considerado como coémplice (caso de la bafiera),
porque se valora como apoyo de un hecho ajeno y al que dolosa-
mente lo determina a cometerlo como autor. Ademas, al enfocarse
al aspecto subjetivo, se sustenta en el “acuerdo previo”, a través de
la resolucion conjunta de realizaciéon del hecho entre varios sujetos,
independientemente de los actos materiales realizados™.

Entre las principales objeciones a esta teoria encontramos:

I) La distincién entre animus autoris y animus socci, no son
conceptos, sino lemas sin contenido; “la experiencia de la jurispru-
dencia de Alemania nos muestra que alli el juez no parte de esta for-
mula, sino que decide intuitivamente quién es autor y quien compli-
ce; y luego para fundamentar lo averiguado irracionalmente, afirma
del que ha considerado autor, que ha querido el hecho como propio.
De ahi que la doctrina jurisprudencial alemana sobre la delimitacion
entre autoria y complicidad sea tan contradictoria™.

IT) La distincion a través del interés, no es decisiva para
marcar una distincion, podria servir parala impunidad del asesino
a sueldo, “pues habria que calificarle de complice, ya que, en efec-
to, es el que le paga el que tiene interés en que se cometa el delito
y aquel también de cuyo criterio depende que se lleve a cabo™.

III) “La teoria subjetiva pasa por alto la circunstancia de que

14S¢éptima Epoca. Registro: 803162. Instancia: Primera Sala. Tesis Aislada. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacién. Volumen 14, Segunda Parte. Materia(s): Penal.
Pagina: 35. PARTICIPACION DELICTUOSA. En rigor técnico, cualquier grado de
participacion se constituye sobre la base de un acuerdo previo entre los sujetos que
participan en el delito para llevar a cabo su ejecucién y consumacion, estableciéndose
entre ellos no una mera relacion material, sino psiquica, que es, precisamente, la que
funda la aplicacion de las penas. No basta pues, que en el hecho se haya participado en
orden puramente causal por cuanto se haya constituido una condicién del resultado,
sino que es indispensable, ademds, para hablar con propiedad de codelincuencia,
participacion o concurso de agentes en el delito, que exista un querer comun consciente.

5[dem; pagina 35.
Ibidem; pagina 37.
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muchos tipos penales quieren castigar como autor, precisamente a
quien acttia en interés ajeno”". Verbigracia, el abuso de confianza
y fraude, que se pueden cometer en beneficio propio o ajeno; la
falsedad de declaraciones de testigos o peritos, que afirman hechos
falsos para favorecer a otro sujeto.

IV) “Quizd el mayor reparo que pueda formularse contra
esta teoria, es que se vulnera el principio de legalidad. En virtud
de este principio, y al hacerlo claramente sefialan ‘quien debe ser
considerado autor’. Esta claro que los tipos penales establecen un
limite objetivo al concepto de autor que no puede ser traspasado
con el Animo del sujeto interviniente”®.

A mi parecer la posicion de considerar coautor a quien se
une a las organizaciones criminales y se sanciona a todo sujeto que
suma su voluntad a la empresa criminal, basado en la mera exis-
tencia de la organizacidn, sin que exista un acto ejecutivo de su
parte, fendmeno que el jurista espafiol Jesis-Maria Silva Sdnchez
denomina modelo de transferencia (delitos de adhesion o de perte-
nencia en sentido estricto), retoma la teoria subjetiva®.

c¢) Concepto restrictivo de autor

Después de la teoria subjetiva, base del concepto extensivo de au-
tor, la doctrina ha centrado sus esfuerzos en corregir los excesos
en la determinacion de quién es autor en Derecho Penal?’. De esta

"Donna, Edgardo Alberto. Op. Cit. Pagina 16.
8[dem; pagina 17.

¥Ver Jakobs, Giinther y Polaino-Orts, Miguel. Criminalidad organizada, formas de
combate mediante el Derecho Penal. Flores Editor y Distribuidor. México, 2013. Pagina
139 a 153. Para mayor profundidad en el tema constltese a Cancio Melid, Manuel y
Silva Sanchez, Jestis Maria. Delitos de organizacion. Editorial B de F. Buenos Aires, 2008.

20En este sentido el doctor Simdn Pablo Herrera Bazan sostiene: “Las Teorias Restrictivas
surgen en relacion directa con la exigencia de respeto al principio de legalidad, a través
de la realizaciéon o cumplimiento objetivo del tipo penal, el comportamiento del sujeto
debe coincidir con la accién descrita en el tipo, asi entonces, serd autor quien realice
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forma nace lo que se conoce el concepto restrictivo de autor, a par-
tir de considerar “que no todo el que es causa del delito es autor,
porque no todo el que interpone una condicion causal del hecho
realiza el tipo. Causaciéon no es igual a realizacion del delito... La
diferencia entre autor y participe puede ser objetiva, segtin 1a clase
de contribucion al hecho™!. Esta teoria cuenta con tres matices: la
teoria objetivo-formal, la teoria objetivo-material y la teoria del
dominio del hecho.

L- Teoria objetivo formal: Para los tedricos de esta teoria, el
nexo de imputacion se basa en la ejecucion personal del hecho, de
ahi que se estime autor a quien realiza los elementos del tipo penal
respectivo y de ser un delito pluriactivo, serd autor el que realice
aunque sea s6lo alguno de los elementos tipicos, con ello se pres-
cinde de la importancia de su contribucién, porque puede realizar
todos o algunos de los activos ejecutivos que se describen en el
tipo legal. Su rango de accion es el tipo penal. Esta teoria parte de
los trabajos elaborados por el penalista alemin Ernesto Beling??,
“en base a su distincion entre ‘tipicidad estricta y amplia’ define al
coautor y al complice: a) Coautoria es conjunta ‘ejecucion’ = rea-
lizacion de acciones que pertenecen al ntcleo del tipo. b) compli-
cidad es realizacion de una acciéon preparatoria o de una accion
accesoria para la accion ejecutiva de otro sujeto: sujetar a la vic-
tima durante el ‘ocasionamiento de la muerte’, vigilar durante la
‘sustraccion’ en el hurto no son, por si mismas, ‘ocasionamiento de
muerte’ o ‘sustraccion’, sino colocaciéon simultdnea de una concau-
sa. El concepto de autor exige ‘ejecucion conjunta’ = participacion

la conducta prevista en el tipo de la parte especial, y participe quien realice alguna
aportacion en el hecho que no pueda subsumirse en el tipo, pero que indicativamente sea
probada su intervencion, el fundamento restrictivo descansa al considerar Gnicamente
como autor a quien realiza la conducta tipicamente antijuridica, con manifiesto
conocimiento y voluntad”. La imputacion objetiva en el juicio de tipicidad. Flores Editor
y Distribuidor, S.A. de C.V. Segunda edicion. México, 2007. Pagina 201.

2IMir Puig, Santiago. Op. Cit. Pagina 363.

22De acuerdo con Enrique Gimbernat Ordeig. Op. Cit. P4gina 7.
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en el tipo estricto. Y es ahora cuando se hace comprensible por qué
el acto preparatoria para el acto de otro es punible, mientras que,
aparentemente, el acto preparatorio no lo es”.

II. La teoria objetivo-material: 1a diferencia entre autor y par-
ticipe la encuentra cuantitativamente en la aportacion del sujeto:
ante la concurrencia de pluralidad de sujetos activos, se considera
autor s6lo a aquél que aporta la contribucion mas importante desde
el plano objetivo, los demis seran participes. “Dos criticas cabe
formular a la teoria objetivo-material: Por una parte, desconoce la
importancia de lo subjetivo para caracterizar el papel de cada con-
tribucion al hecho. Por ejemplo: Para decidir si concurre autoria
mediata es decisivo tener en cuenta si el ejecutor material conoce
o desconoce la situacion. Por otra parte, de poco sirve como crite-
rio delimitador de autoria y participacion la remision a un férmula
vaga como ‘mayor importancia objetiva’, ‘mayor peligrosidad obje-
tiva’, etcétera. Téngase presente que una distincion precisa entre
‘causa’ y ‘condicién’, o entre causas mas o menos importantes no
puede obtenerse en el mero terreno objetivo de la causalidad. Hoy
se admite generalmente que todas las condiciones (necesarias) de
un hecho son igualmente causales (teoria de la equivalencia)”?.

III. La teoria del dominio del hecho: parte de elementos objeti-
vos y subjetivos, desde el punto de vista objetivo consiste en tener
en las manos el curso del acontecer tipico, en la posibilidad factica
de dirigir en todo momento la configuracién tipica, manteniendo
en sus manos el acto o que con su voluntad puede hacer que avance
su realizacion o detenerla; en el plano subjetivo, ademas se requie-
re que tenga dolor de autor, es decir, la voluntad de dominar el
curso del hecho?. A partir de esta teoria, cuyas discusiones acadé-
micas pasan por el estudio elaborado por el maestro aleman Claus
Roxin, se dice que la coautoria requiere que todos los participantes

2Mir Puig, Santiago. Op. Cit., pagina 364.
2Donna, Edgardo Alberto. Op. Cit., paginas 9-22.
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tengan el dominio funcional del hecho, es decir, que

solo pueden realizar su plan actuando conjuntamente; pero cada uno
por separado puede anular el plan conjunto retirando su aportacion.
En esta medida cada uno tiene el hecho en sus manos... Si dos per-
sonas gobiernan conjuntamente una region, esto es, son co-sefiores
en sentido literal, ello suele manifestarse en que cada uno, al adoptar
medidas, estd vinculado a la cooperacion del otro. El reverso de este
proceder consiste necesariamente en que cada uno, denegando su
intervencion, determina que la medida fracase... Es en primer lugar
coautor todo interviniente cuya aportacion en la fase ejecutiva re-
presenta un requisito indispensable para la realizacion del resultado
pretendido, esto es, aquel con cuyo comportamiento funcional se
sostiene o se viene abajo lo emprendido. Nada importa al respecto su
disposicion subjetiva hacia el acontecer...

[...]

..no cabe hablar en ningin caso de coautoria si a la aportacion que
se ha prestado en el marco del plan del hecho no le corresponde fun-
cion independiente alguna, como ocurre en el ejemplo de aquel que
procura al falsificador el tintero o el papel secante, pues aqui se trata
de una cooperacion fortuita, no incluida en el plan, indiferente para
el desarrollo del suceso. Aun cuando aquel a quien el autor le pide co-
laboracion la niegue, la falsificacién documental va a tomar el curso
previsto. Asi pues, falta el criterio determinante de la coautoria: que
ambos s6lo puedan obrar conjuntamente. Lo mismo es aplicable para
todos los servicios decididamente auxiliares que carecen de impor-
tancia en la estructura global del plan.

Tampoco importa nada en estos casos la motivacion del intervinien-
te. Aun cuando el falsificador de nuestro ejemplo quiera actuar no
sdlo para si, sino también para el otro y se sienta reforzado por la
asistencia de éste en su decision de realizar el hecho, el sujeto de de-
tras no pasa de ser complice. Tampoco es autor en ningdn caso aquel
cuya intervencion en el hecho (por ejemplo, en una paliza) se limita
a jalear o aconsejar. Por intenso que sea su interés en el suceso y por
relevante que sea su influencia psiquica, con tal de que los agentes di-
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rectos sean libres en sus decisiones, lo que hagan depende exclusiva-
mente de ellos, no pudiendo hablarse de coautoria del no ejecutor?.

Lo antes expuesto constituye un esbozo tedrico de las prin-
cipales teorias juridico-penales sobre la autoria y participacion; no
pretende abarcar todos los aspectos abordados por grandes trata-
distas de la ciencia penal, tanto para defender los postulados de
cada corriente, como para destacar los principales problemas que
presenta su aplicacion. En las citas existe referencia a las princi-
pales obras que abordan exhaustivamente estos temas, de las cua-
les son de obligada consulta los trabajos de los maestros alema-
nes Claus Roxin, Hans-Heinrich Jescheck y Thomas Weigend, asi
como del espafiol Enrique Gimbernat Ordeig.

2.NOTAS DISTINTIVAS DE LA AUTORIA Y
PARTICIPACION. CLASIFICACION DOCTRINAL
DE LA INTERVENCION PLURAL DE SUJETOS ACTIVOS

En el apartado anterior se analiz6 lo relativo a las teorias que pre-
tenden explicar el fundamento para la sancion, unitaria o dife-
renciada, de todos los sujetos que colaboran en la comisiéon de un
hecho en el que concurren multiples agentes activos, sin explicar
cada una de estas formas de intervencion delictiva, de lo cual nos
ocuparemos a continuacion.

Cuando en la comision de un delito concurren varios su-
jetos activos, bajo los principios de legalidad y culpabilidad, debe
quedar debidamente probado que tuvieron participacion en los he-
chos, que existia la intenciéon comtn de cometer ese evento, por
tanto en nuestro sistema el ministerio ptblico debera probar cuil

25Roxin, Claus. Autoria y dominio del hecho en Derecho Penal. Marcial Pons, séptima
edicion. Madrid, 2000. Paginas 309 a 311.
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fue la aportacion de cada uno y el dolo con el que actué®. El maes-
tro Garcia Ramirez ha planteado con toda claridad —como habi-
tualmente lo hace— la problemitica para determinar la forma de
intervencion de cada sujeto:

Hay diversas formas de participacion en el delito (de produccion
del resultado punible: la muerte, la copula, la sustraccion de un bien,
etcétera). En el caso de que sean varios los participantes no todos
desarrollan, por fuerza la misma conducta, aunque todos concurran
a producir el resultado punible. Volvamos al ejemplo del homicidio,
suponiendo que en ¢l intervinieron varias personas. Cabe la posibi-
lidad de que uno de ellos hubiera concebido la idea de matar a cierta
persona y, en tal virtud, hubiese persuadido a otro o a otros para
llevar adelante esta determinacion, sugiriendo las circunstancias y
el medio para causar la muerte. Es también factible que otro sujeto,
convencido por el anterior, hubiera obtenido y utilizado el arma ho-
micida. También es factible que un tercero, en combinacioén con los
anteriores, hubiese suministrado dicha arma, sabiendo que se utiliza-

2En contra de esta afirmacion se encuentra el criterio del entonces Segundo Tribunal
Colegiado en Materias Penal y Administrativa del Segundo Circuito, correspondiente
a la Novena Epoca, Registro: 203555, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito,
Tesis Aislada, Fuente: Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, Tomo II,
Diciembre de 1995, Materia(s): Penal, Tesis: 11.20.P.A.18 P, Pagina: 493, que se inserta:
“AUTOR, INDETERMINACION DEL, NO IMPIDE EL REPROCHE PARA LOS QUE
INTERVINIERON EN EL DELITO ACREDITADO. El hecho de que no se precise
cudl de los coacusados hubiera sido quien amago al chofer y quién al pasajero, o cudl
condujo el automotor del que los desapoderaron, no impide el acreditamiento del
delito y de la responsabilidad de los acusados habida cuenta de que se estd en presencia
de un supuesto en el que los implicados resultan ser participes dado que la actividad
voluntaria e ilicita de cada uno representa la realizacion de una parte e inseparable del
todo que, en este caso, se constituye por la viciada finalidad consumada de apoderarse,
sin derecho y sin consentimiento del objeto del delito, de ahi que si mientras uno o
varios sujetos realizan ciertos actos encaminados a la consecucion del fin ilicito
predeterminado con miras a la consumacion del delito, s6lo uno de ellos materializa
la conducta tipicamente descrita (en la especie el apoderamiento material del bien),
ello no impide que a la totalidad de sujetos se reproche, por el ilicito cometido, pues
indiscutiblemente que el comportamiento de todos concurre en la configuracion de la
conducta delictiva consumada, de donde se sigue que todos responderan precisamente
a titulo de participacion, independientemente de la posible incertidumbre de autor”.
Para los delitos de resultado material existe la regla de la llamada responsabilidad
correspectiva, reminiscencia de la sancién por rifia tumultuaria, en la que a falta de
saber quién o quiénes habian consumado cada lesion, se aplica a todos una sancion
especifica o atenuada para aquellos que no inferian lesiones mortales, pero creo que es
un error trasladar esa regla a todos los delitos de resultado material.
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ria para delinquir. Ahadamos a un cuarto participante: alguien que,
enterado del proyecto, acuerda con los tres anteriores ocultar el arma
después de la comision del delito y facilitar la oportuna fuga de los
homicidas®.

Este ejercicio de laboratorio apenas da cuenta de lo problema-
tico que puede ser un evento delictivo. Recurriré a un caso real para
complicarlo atin més, s6lo modificando nombre y fechas: el sujeto A,
comerciante oriundo de Villahermosa, Tabasco, es secuestrado a las 4
a.m. del 5 de junio de 2008, por dos sujetos armados, que se introduje-
ron a la negociacion de su propiedad en la central de abastos de aque-
1la ciudad, luego de ser privado de la libertad fue conducido hasta una
colonia del municipio de Reforma, Chiapas, donde aproximadamente
alas 6:00 a.m. lo liberaron elementos de la policia estatal, escasos mi-
nutos después de haber sido internado en ese lugar por sus plagiarios.
Dos testigos describieron que momentos antes de la comision del de-
lito habian visto una camioneta con dos personas del sexo masculino
y otra mas del femenino vigilando el lugar. Los policias pusieron a dis-
posicion del fiscal a un sujeto de la tercera edad (serd llamado Juan) y
ados de sus hijas (las llamaré Flor y Azucena) que salieron de una casa
cercana, quienes auxiliaron a los policias proporcionandoles linternas
y dijeron que la casa en la que encontraron al secuestrado pertenecia
a su hijo y hermano mayor, respectivamente. Estas personas dijeron
que Juan junior era el propietario de la casa, por donacion de una frac-
cion de terreno que le habia realizado su papa; que se encontraba dete-
nido en Villahermosa, desde hacia mas de un afio, como responsable
del delito de robo; la casa en la cual se encontro y liberd al plagiado la
habia ocupado durante un tiempo la concubina de éste (la mencionaré
como Mariela), misma que dos dias antes habia llegado con un joven al
que describieron como pelon. Después de declarar fueron liberados,
debido a que el pasivo y los testigos presenciales no los reconocie-

¥Garcia Ramirez, Sergio. El sistema penal mexicano. Fondo de Cultura Econdmica.
Politica y Derecho. México, 1993. Pagina 45.
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ron como los sujetos que lo privaron de la libertad; ademés se orden6
la bisqueda y presentacion de Mariela. En la declaracion de Mariela
(quien dijo haber comparecido voluntariamente y por instrucciones
de su suegro, mientras que los policias ministeriales dijeron que la ha-
bian localizado después de “exhaustivas investigaciones”), narré que
su esposo Juan junior dias antes le habia llamado por teléfono desde
el reclusorio diciéndole que llegaria “el pelon” por la llave de la casa,
porque habria un jale, que su papa tenia conocimiento y sus hermanas
Flor y Azucena participarian cuidando al secuestrado. La “minuciosa”
investigacién no permitio identificar a los sujetos que materialmente
ejecutaron el secuestro, pero el testimonio de Mariela fue suficiente
para ordenar la detencion sin flagrancia ni caso urgente de Juan, Flor
y Azucena, quienes fueron consignados detenidos y se encuentran en
proceso, luego que la Sala del Tribunal Superior de Justicia del Estado
revocd la sentencia de condena.

Mis tarde retomaré el ejemplo, para ello es necesario pre-
viamente estudiar las formas concretas de autoria y participacion.
La doctrina ha dividido el llamado concurso de personas en el de-
lito de la forma siguiente: autores (material, mediato y coautor) y
participes (instigadores o inductores y complices). Veamos de qué
se trata cada una de estas figuras.

A) Autoria directa, inmediata o material

El autor material, directo o inmediato es el sujeto que en forma
directa e individual concibe y ejecuta los actos necesarios para rea-
lizar todos los elementos que se describen en el tipo penal concre-
tamente afectado, tiene a su cargo todas las fases del iter criminis y
solo él puede concretar o detener la consumacion del delito.

No cabe duda que hay dominio del hecho cuando un suje-
to realiza personalmente la totalidad de la conducta descripta en
el tipo. No debe confundirse esta afirmacién con lo sostenido por
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la vieja teoria formal objetiva, pues para esta bastaba con que el
sujeto realizase la parte externa, objetiva de la conducta, ya que
se enmarcaba en una teoria también objetiva del tipo. En la teoria
del dominio del hecho, el autor debe cumplimentar el tipo no so6lo
objetivo, sino también subjetivamente?.

B) Autoria mediata

Cuando un sujeto se sirve de otro que desconoce que fue utiliza-
do, este tltimo actta bajo error de tipo o resulta inimputable, no
ejecuta el delito directamente, sin embargo se le sanciona porque
tiene el dominio del hecho y es el inico que puede detener el curso
causal del acto, constituyéndose el diverso sujeto s6lo en instru-
mento de aquél que mueve los hilos para dirigirlo como se haria
con una marioneta; pues como lo aclara Diaz Aranda:

La persona que es utilizada como instrumento puede estar obrando
atipicamente (no sélo por falta de algun elemento del tipo objetivo
sino también por alguno de los elementos del tipo subjetivo, como
sucede en los supuestos de error de tipo) sino también justificada-
mente 0, incluso, inculpablemente y ello no serd obstdculo para san-
cionar al autor mediato. Lo anterior se deriva de la calidad propia de
autor que posee el autor mediato por lo que no esta sujeto al principio
de accesoriedad limitada que rige para el participe. En este sentido,
es muy socorrido el caso del autor mediato que coloca veneno en la
inyeccion que, sin saberlo, aplica la enfermera provocando la muerte
del paciente®.
Estos elementos descritos por la doctrina se recogen en los
siguientes criterios emitidos por 6rganos del Poder Judicial de la
Federacion.

287Zaffaroni, Eugenio Raul, et alt. Manual de Derecho Penal, parte general. Editorial Ediar.
Buenos Aires, 2005. Paginas 607-608.

»Diaz Aranda, Enrique. Teoria del delito (doctrina, jurisprudencia y casos practicos).
STRAF. México, 2006. Pagina 304.
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AUTORIA MEDIATA. SE ACTUALIZA ESTA FORMA DE PARTI-
CIPACION DELICTIVA PREVISTA EN EL ARTICULO 13, FRAC-
CION 1V, DEL CODIGO PENAL FEDERAL, CUANDO EL ACTIVO
SE VALE DE UNA PERSONA EXCLUIDA DE RESPONSABILIDAD
POR CARECER DE CONOCIMIENTO Y VOLUNTAD, PARA QUE
REALICE LA CONDUCTA TIPICA QUERIDA POR AQUEL. El arti-
culo 13, fraccion IV, del Codigo Penal Federal textualmente dispone:
“Articulo 13. Son autores o participes del delito: ... IV. Los que lo
lleven a cabo sirviéndose de otro.”. En este precepto el legislador se
refiere al autor mediato, pues asi se advierte del dictamen emitido
por las Comisiones Unidas Segunda de Justicia, Segunda del Depar-
tamento del Distrito y Segunda Seccién de Estudios Legislativos de
la Camara de Senadores, correspondiente a la iniciativa presentada
por el Ejecutivo Federal para reformar, adicionar y derogar diversas
disposiciones del Codigo Penal para el Distrito Federal en Materia de
Fuero Comun y para toda la Reptiblica en Materia de Fuero Federal,
entre otras, su articulo 13, la cual fue aprobada y cuyo decreto se
publico en el Diario Oficial de la Federacion el trece de enero de mil
novecientos ochenta y cuatro, en la que en torno a la reforma de este
numeral se explico: “3. Se estimd conveniente proponer la reforma
del articulo 13 que actualmente regula la autoria y participacion en
forma deficiente y confusa. En la reforma planteada, no se excluye
ninguna de las hipotesis contempladas en el actual articulo 13, para
evitar cualquier peligro de impunidad; y al propio tiempo se reorde-
na, en forma mas técnica, la participacion delictiva, contemplando
explicitamente los casos de preparacion o acuerdo relacionados con
un delito cometido, autoria material, coautoria, coautoria intelectual,
autoria mediata, complicidad por promesa anterior y complicidad co-
rrespectiva.”. Por su parte, la doctrina dominante ha definido al autor
mediato como aquel que realiza el resultado querido utilizando a otro
como mero instrumento para que efecttie la conducta tipica, siempre
y cuando este tltimo desconozca lo ilicito de su proceder; es decir,
los autores mediatos son los que realizan un delito valiéndose de una
persona excluida de responsabilidad, ya sea porque actda sin libertad
(con violencia) o sin conocimiento (error) o cuando es inconsciente
de la trascendencia penal de lo que hace (inimputable) o en determi-
nados casos cuando actua en condiciones de obediencia jerarquica
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por razones de subordinacion legitima, hipdtesis todas éstas en las
que el sujeto utilizado como instrumento no serd responsable por ca-
recer de conocimiento y voluntad. (Novena Epoca. Registro: 176378.
Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Tesis Aislada. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XXIII, Enero
de 2006. Materia(s): Penal. Tesis: I11.10.P.70 P. Pagina: 2327. Primer
Tribunal Colegiado en Materia Penal del Tercer Circuito).

AUTORIA MEDIATA. NO SE CONFIGURA ESTA FORMA DE PAR-
TICIPACION DELICTIVA PREVISTA EN EL ARTICULO 13, FRAC-
CION 1V, DEL CODIGO PENAL FEDERAL, CUANDO EL O LOS
TERCEROS DE QUE SE VALE EL ACTIVO PARA EJECUTAR LA
CONDUCTA TIPICA SON IMPUTABLES. La forma de participacion
delictiva a que se refiere la fraccion IV del articulo 13 del Codigo
Penal Federal es lo que la doctrina denomina como autor mediato,
y se caracteriza porque para ejecutar la conducta tipica éste se sirve
de personas que acttian sin conciencia ni voluntad en la realizacion
del delito. En esas condiciones, si el o los terceros de los que aquél
se vale para cometer el ilicito imputado son a su vez coparticipes
en distintas formas en el mismo antisocial y por los propios hechos
por los que fue sentenciado el quejoso, no se configura esta forma
de participacién, porque los demds son imputables. (Novena Epoca.
Registro: 169743. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Te-
sis Aislada. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.
Tomo XXVII, Mayo de 2008. Materia(s): Penal. Tesis: XX.20.82 P.
Pagina: 1014. Segundo Tribunal Colegiado del Vigésimo Circuito).

C) Coautoria

Seran coautores del delito, aquellos que realizan el hecho tipico de

comun acuerdo (previo o concomitante) y en forma conjunta, de

modo tal que individualmente no podrian ejecutarlo o, dicho en

otras palabras, suprimiendo la aportacion de uno de ellos se inte-

rrumpe el curso causal, por ser cada uno sefores de una porcion

esencial del delito.
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Los coautores son autores porque cometen el delito entre
todos. Los coautores se reparten la realizacion del tipo de autoria.
Como ninguno de ellos por si s6lo realiza completamente el hecho,
no puede considerarse a ninguno participe del hecho de otro. No
rige, pues, aqui el ‘principio de accesoriedad de la participacion’,
segun el cual el participe s6lo es punible cuando existe un hecho
antijuridico del autor, sino un principio en cierto modo inverso: el
principio de imputacion reciproca de las distintas contribuciones.
Segt este principio, todo lo que haga cada uno de los coautores es
imputable (es extensible) a todos los demds. Sélo asi puede consi-
derarse a cada autor como autor de la totalidad*’.

La posicion doctrinaria que se ha consolidado en nuestro
pais para delimitar en qué casos opera la coautoria, es la llamada
teoria del dominio del hecho, esbozada por Welzel y desarrollada
por Claus Roxin. En las tltimas dos décadas los 6rganos del Poder
Judicial de la Federacion han sustentado el codominio funcional del
hecho bajo la idea del reparto de actividades de los sujetos activos,
para facilitar la consumacion del objetivo criminal y constituyen-
do un solo ente juridico, que no puede analizar en forma aislada la
intervencion de cada uno de los coautores, ya que ninguno de ellos
por simismo tiene el dominio total del acto, s6lo en conjunto pueden
ejecutarlo, como en el ejemplo del homicidio en el cual un sujeto
detiene a la victima para que el otro aseste el golpe fatal. Veamos
algunos de esos criterios, que a la postre también impactan en la for-

ma en que se administra justicia por los juzgados del fuero comun:

COAUTORIA. EN ESTA FORMA DE PARTICIPACION CADA CO-
PARTICIPE DEBE RESPONDER DEL DELITO EN FORMA UNITA-
RIA, SIN QUE SEA DABLE IMPUTAR LA APORTACION PARCIAL
QUE CADA UNO DE LOS INCULPADOS REALIZO. El autor de un
delito no es tnicamente quien realiza materialmente la conducta tipi-
ca, sino todo aquel que posee bajo su control directo la decision total

30Mir Puig, Santiago. Op. Cit., paginas 386 y 387.
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de llegar al resultado, es decir, quien tiene a su alcance la posibilidad
de materializar el hecho delictivo o dirigir el proceso causal del acon-
tecimiento criminal, contemplado en forma unitaria, es decir, com-
prendiendo al tipo basico y sus modalidades. En aquellos casos en
que el autor comparte el actuar delictivo con otros autores, los cuales
concurren con ¢l en la comisién del delito mediante una distribu-
cion y division del trabajo delictivo, es decir, cuando hay pluralidad
de activos, se configura la participacion conjunta, que constituye la
coautoria cuando, a pesar de la division de funciones, los autores con-
currentes se encuentran en el mismo plano de participacion, o bien,
uno tiene el dominio directo, pues es quien realiza la etapa ejecutora
del evento criminal, pero aun asi los demas participes coadyuvan a
la produccién del resultado tipico, por lo que estos dltimos suelen
constituirse como coautores, dada la division del trabajo colectivo
mediante un plan comtn preconcebido, ya que su concurrencia en
la ejecucion del hecho punible importa la realizacion conjunta del
delito por varios sujetos con codominio funcional del hecho. Por tan-
to, en los casos de coautoria no es dable imputar exclusivamente a
cada uno de los inculpados la aportacion parcial que realiz6 sino que,
por el dolo encaminado a la consecucion total del resultado, cada co-
participe debe responder del delito, considerado en forma unitaria
como un solo resultado de la suma de conductas maltiples, precedi-
das de un designio criminal y de un acuerdo conjunto llamado “pacto
criminoso”. (Novena Epoca. Registro: 168377. Instancia: Tribunales
Colegiados de Circuito. Tesis Aislada. Fuente: Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta. Tomo XXVIII, Diciembre de 2008. Mate-
ria(s): Penal. Tesis: V.20.P.A.26 P. Pagina: 978. Segundo Tribunal
Colegiado en Materias Penal y Administrativa del Quinto Circuito).

COAUTORIA. SE ACTUALIZA CUANDO VARIAS PERSONAS, EN
CONSENSO Y CON CODOMINIO CONJUNTO DEL HECHO, DIVI-
DIENDOSE LAS ACCIONES DELICTIVAS Y MEDIANTE UN PLAN
COMUN ACORDADO ANTES O DURANTE LA PERPETRACION
DEL SUCESO, CONCURREN A LA EJECUCION DEL HECHO PU-
NIBLE (LEGISLACION DEL DISTRITO FEDERAL). La figura de la
coautoria a que se contrae la fraccion II del articulo 22 del Cédigo
Penal para el Distrito Federal, se actualiza cuando varias personas
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en consenso y con codominio conjunto del hecho, dividiéndose las
acciones delictivas y mediante un plan comtn acordado antes o du-
rante la perpetracion del suceso, concurren a la ejecucion del hecho
punible y, por tanto, son responsables en igualdad de condiciones;
de ahi que una aportacion segmentada, adecuada y esencial al hecho
puede bastar para ser considerada y penada como coautoria, aunque
formalmente no sea parte de la accion tipica, habida cuenta que aqué-
1la se refiere no Gnicamente a una ejecucion compartida de actos que
se realizan en sentido objetivo-formal, como porciones pertenecien-
tes a la accion tipica, sino a que varios agentes reparten entre si el
dominio del hecho en la etapa de su realizacion, por lo cual la doctri-
na ha llamado a esta intervenciéon compartida “codominio funcional
del hecho”; sin embargo, esa actuacion funcional para convertir al
agente como coautor, debe ser necesaria y esencial para la realizacion
del hecho delictivo. (Novena Epoca. Registro: 163505. Instancia: Tri-
bunales Colegiados de Circuito. Jurisprudencia. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XXXII, Noviembre de
2010. Materia(s): Penal. Tesis: 1.80.P. J/2. Pagina: 1242. Octavo Tri-
bunal Colegiado en Materia Penal del Primer Circuito)

COAUTORIA MATERIAL. SE GENERA CUANDO EXISTE ENTRE
LOS AGENTES CODOMINIO FUNCIONAL DEL HECHO. Aun cuan-
do la aportaciéon de un sujeto al hecho delictivo no pueda, formal-
mente, ser considerada como una porcién de la accion tipica, si aqué-
1la resulta adecuada y esencial al hecho de tal manera que evidencia
que existio entre los agentes un reparto del dominio del hecho en la
etapa de su realizacion (codominio funcional del hecho), tal aporta-
cion es suficiente para considerar a dicho agente coautor material del
delito en términos del articulo 13, fraccion II1, del Cédigo Penal para
el Distrito Federal, como ocurre en el delito de robo, cuando uno de
los activos es el que se apodera materialmente de la cosa ajena, mien-
tras otro, amén de brindarle apoyo con su presencia, impide que uno
de los ofendidos acuda a solicitar auxilio. (Novena Epoca. Registro:
197915. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Jurispruden-
cia. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo
VI, Agosto de 1997. Materia(s): Penal. Tesis: I.10.P. J/5. Pagina: 487.
Primer Tribunal Colegiado en Materia Penal del Primer Circuito)
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Bien, la distribucion de funciones o roles en la ejecucion
del delito, desde la concepcion, preparacion y ejecucion, es indis-
pensable para que se concrete el delito y se esté en presencia de
coautoria (antafio se hablaba de coparticipacion criminal®' o co-
participacién delictiva), pero ello no debe confundirse con los ti-
pos penales de asociacion delictuosa o delincuencia organizada,
en los que efectivamente existe un reparto de actividades, dentro
del marco del plan comtn de la organizacion criminal y, por tan-
to, sus miembros responden como autores directos y no a titulo
de coautores, porque en esos delitos la pluralidad de los sujetos
forman parte del tipo penal. Sobre este topico existe el criterio ju-
risprudencial siguiente:

DELINCUENCIA ORGANIZADA. LA FORMA DE INTERVENCION
DELICTIVA EN ESTE DELITO SE ACTUALIZA A TITULO DE AU-

STASOCIACION DELICTUOSA Y COPARTICIPACION. DIFERENCIAS. Desde el punto
de vista técnico, no es posible admitir que entre la asociacién delictuosa y los delitos
que cometen los asociados exista un concurso formal, ya que se trata de dos conductas
claramente diferenciadas: una relativa a la reunién, méas o menos estable y jerarquizada,
de tres 0 mis sujetos con el proposito de delinquir, y otra relativa a la ejecucion del
ilicito, o sea, al propdsito de la asociacion; empero, debe destacarse que la ejecucion del
proposito de la asociacion se da fuera del momento consumativo de la asociacion misma;
por lo que necesariamente debe entenderse que la asociacion delictuosa y los delitos
que cometan los asociados son ilicitos que se ejecutan en actos diversos. Por otra parte,
debe sefialarse que entre la asociacion delictuosa y la coparticipacion existen marcadas
diferencias: en la primera hay union asociada de miembros, pero éstos no se proponen
cometer un delito determinado “in actu”, sino que persiguen cometer “in potentia”
los delitos que después convenga realizar a la banda; al asociarse tienen el proposito
abstracto e indeterminado de delinquir y cuando en lo futuro cometan un determinado
delito concreto e individualizado, obviamente sera posterior a la asociacion delictuosa;
ademis, este delito se integra con el solo convenio asociacionista, sin ningin acto
ejecutivo, y la coparticipacién empieza con los actos de ejecucion. En resumen, en la
coparticipacion hay concierto transitorio o duradero para cometer ciertos, concretos
y determinados delito o delitos, acompanados de inmediato de actos de ejecucion de
los mismos; y en la asociacion delictuosa hay acuerdo siempre estable y permanente
para cometer delitos, pero considerandose a éstos, al momento de asociarse, en forma
abstracta e indeterminada, razon por la que no requiere actos inmediatos de ejecucion.
(Séptima Epoca. Registro: 235066. Instancia: Primera Sala. Tesis Aislada. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion. Volumen 103-108, Segunda Parte. Materia(s):
Penal. Pagina: 10)

204



INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

TORIA DIRECTA Y MATERIAL EN TERMINOS DEL ARTICULO
13, FRACCION II, DEL CODIGO PENAL FEDERAL, AUN TRATAN-
DOSE DE LA INCORPORACION DEL ACTIVO A GRUPOS CRIMI-
NALES PREEXISTENTES. Se actualiza una inconsistencia técnica
referida al fundamento legal que pretende basar la forma de inter-
vencion delictiva en el delito de delincuencia organizada conforme
al articulo 13 del Cddigo Penal Federal, cuando se invoca en la sen-
tencia la fraccion III de dicho numeral, al no resultar aplicable como
fundamento. Dicha fraccion se refiere a lo que la doctrina denomina
autoria ampliada o coautoria por codominio del hecho, la cual im-
plica un supuesto de distribucion de actividades necesarias para la
actualizacion del nucleo tipico, por ejemplo, privar de la vida en el
homicidio o aprovechamiento sin derecho en el robo, pero tal hipo-
tesis no se surte tratindose del delito de delincuencia organizada,
pues en éste, de acuerdo con la tendencia derivada incluso de los
tratados internacionales en la materia, se previene como conducta
punible la “pertenencia” en si misma, de manera dolosa, a un grupo
delincuencial organizado, y no se refiere so6lo al acto fundante de la
organizacion sino también a la pertenencia constatada como residuo
de la incorporacion potencialmente posterior y aceptada; por tanto,
la forma de intervencién delictiva en este delito se actualiza a titu-
lo de autoria directa y material, aun tratdndose de la incorporaciéon
a grupos criminales preexistentes, toda vez que el ntcleo tipico se
reduce al verbo rector de “pertenecer” de modo doloso a una agrupa-
cion delictiva con los requisitos y las finalidades previstas por la ley
(plurisubjetividad y propdsitos delictivos especificos), lo que implica
que dicho actuar de “pertenecer” se satura con un acto instantaneo y
personal de integrar dicho grupo dadas las condiciones respectivas,
y ese actuar se realiza de manera individual y completa sin necesidad
de division de actos conformadores de la efectiva comprension de
la conducta punible, que lo es, por ende, en todo caso, a titulo de
autor material, esto es, autoria directa e individual para cada uno de
los integrantes (articulo 13, fraccion I, del ordenamiento menciona-
do); acudir a la citada fraccion III implicaria confundir la forma de
intervencion del activo con el caricter plurisubjetivo que caracteriza
a la figura delictiva para efectos clasificatorios en relacion con la exi-
gencia de un nimero determinado de sujetos pertenecientes. (Dé-
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cima Epoca. Registro: 2003960. Instancia: Tribunales Colegiados de
Circuito. Jurisprudencia. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
y su Gaceta. Libro XXII, Julio de 2013, Tomo 2. Materia(s): Penal.
Tesis: 11.20.P. J/1 (10a.). Pagina: 1178. Segundo Tribunal Colegiado
en Materia Penal del Segundo Circuito)

Para resolver el ejemplo del secuestro que se relato al inicio
de este punto, que fue atribuido a los indiciados a titulo de coauto-
res, debemos considerar lo siguiente:

Dentro de la coautoria puede diferenciarse entre coautoria ejecutiva
y coautoria no ejecutiva. En la coautoria ejecutiva cabe distinguir,
a su vez, la coautoria ejecutiva directa, en la que todos los autores
realizan todos los actos ejecutivos, y la coautoria ejecutiva parcial, en
la que se reproduce un reparto de las tareas ejecutivas... lo decisivo
de la coautoria es que el dominio del hecho lo tienen varias personas
que, en virtud del principio del reparto funcional de roles, asumen
por igual la responsabilidad de su realizacion. Las distintas contribu-
ciones deben considerarse, por tanto, como un todo y el resultado to-
tal debe atribuirse a cada coautor, independientemente de la entidad
material de su intervencion. Esto no debe entenderse, sin embargo,
en el sentido de que basta un acuerdo previo en la realizacién del
delito para que todos los que contraigan ese acuerdo sean ya por eso
coautores del delito. El simple acuerdo de voluntades no basta. Es
necesario, ademas, que se contribuya de algin modo en la realizacion
del delito (no necesariamente con actos ejecutivos), de tal modo que
dicha contribucién pueda estimarse como un eslabén importante de
todo el acontecer delictivo®.

Bien, si la coautoria solo tiene lugar en el plano de la ejecucion®

3Muioz Conde, Francisco y Garcia Aran, Mercedes. Derecho Penal, parte general. Tiran
lo Blanch libros. Octava edicion. México, 2012. Paginas 436 y 437.

33El Tribunal Penal de Uruguay niimero 7, condend a Juan Maria Bordaberry Arocena,
al considerarlo coautor de nueve hechos de desaparicion forzada de personas y dos
homicidios por razones politicas, perpetrados por las fuerzas armadas de su pais
durante el tiempo en que goberno, bajo el razonamiento que la coautoria requiere que
la contribucion del acusado: 1) tenga lugar durante la fase de ejecucion del delito; y 2)
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y el simple acuerdo previo no basta, pues se requiere que se contribuya
de algiin modo en la realizacion del delito, debemos concluir que en el
caso de los sefores que llamé Juan, Flor y Azucena, no puede impu-
tarseles el hecho del secuestro a titulo de coautores, ya que el conoci-
miento del primero respecto a que se cometeria un delito no implica
intervencion (es mas podria no existir exigencia legal para denunciar
los hechos por razon de parentesco), mientras la promesa de las ultimas
de cuidar y alimentar al secuestrado no es un acto que contribuya en la
consumacion del delito, inclusive éstas podian desistir de su prop6si-
to y no intervenir, por lo que no podria atribuirseles responsabilidad
como coautores, ya que carecian del codominio funcional del hecho.
No obstante, de haber intervenido en la vigilancia y alimentacién del
sujeto pasivo, dada la naturaleza permanente de la lesion al bien juridi-
co,aellasles seriareprochable el acto a titulo de coautores?®*, estariamos
en presencia de lo que Roxin denomina coautoria sucesiva, bajo 1a cual
el sujeto que se suma “no se le pueden atribuir circunstancias cualifi-

cantes que ya estuvieran realizadas antes de su intervencion”*.

D) Induccién o instigacion

La induccién o instigacion es una forma de participacion y como

sea esencial debido a que, sin ella, el delito no podria haberse cometido. Citado por
Francisco Mufioz Conde y Héctor Olisolo. La autoria mediata a través de aparatos
organizados de poder en América Latina y Espafia. En Iter Criminis, revista de ciencias
penales. Nimero 18, cuarta época. INACIPE. México, 2010. Piginas 113 y 114.

3DELITO PERMANENTE, PARTICIPACION EN EL SECUESTRO. No le asiste la razon
a la quejosa, cuando argumenta que no participé en el delito de plagio -ya que segun
ella solo se concretd a cuidar al menor secuestrado-, habida cuenta que si bien es cierto
no colabord proporcionando datos para que los autores se apoderaran del ofendido,
si intervino posteriormente, con conocimiento de la ilicitud del hecho, precisamente
cuando el delito estaba en periodo de consumacion, ya que debe apuntarse que por
tratarse de un delito permanente (o de consumacion prolongada), cada momento de su
duracion puede estimarse como consumacion- segun ha sido caracterizado por la ciencia
penal-, que cesa cuando deja de vulnerarse el bien juridico agredido. (Séptima Epoca.
Registro: 234233. Instancia: Primera Sala. Tesis Aislada. Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion. Volumen 181-186, Segunda Parte. Materia(s): Penal. Pigina: 41.)

3Autoria y dominio del hecho en Derecho Penal. Pagina 320.
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ya se expuso, el participe lo es por cooperar en un hecho ajeno (el
del autor o autores), del cual es dependiente; pese a que autores y
participes responderan por el mismo delito, la nota distintiva se
encuentra en que la conducta de estos tltimos es accesoria, es de-
cir, si no existe el hecho del autor, menos existira la del participe,
pero si el autor resulta inimputable no se afecta la responsabilidad
del participe.

De regreso a la induccidn o instigacion, como forma de par-
ticipacion, es lo que suele denominarse como autor intelectual:

..implica una serie de actividades realizadas por un sujeto a través
de las cuales determina a otro de manera dolosa al delito por él co-
metido, el CPF en el articulo 13, fraccion V, lo refiere como los que
determinen dolosamente a otro a cometer un delito... la relacion en-
tre inductor e inducido se verifica a través de la motivacion y no me-
diante una genuina relacion de causalidad. El inductor hace surgir en
el inducido los motivos extrafos a él que le determinan a la comision
del delito. Los medios son mdultiples: la amenaza o el halago de bajas
pasiones, el ofrecimiento de un precio o recompensa si ejecuta el
hecho, la promesa de una retribucion posterior de cualquier clase, el
abuso de una situacion de preeminencia que comporta otra sumision
del inducido, como puede ser la patria potestad®.

Estas notas distintivas se encuentran en las tesis aisladas
siguientes:

INDUCCION O INSTIGACION AL DELITO. SE ACTUALIZA LA PAR-
TICIPACION EN ESE GRADO CUANDO UN SUJETO (AUTOR INTE-
LECTUAL) A CAMBIO DE UNA REMUNERACION ECONOMICA,
ENCARGA A OTRO (AUTOR MATERIAL) LA COMISION DE UN ILI-
CITO PATRIMONIAL. La induccion o instigacion al delito se presenta
cuando un sujeto (autor intelectual), queriendo que otro sea autor de un
injusto doloso (autor material), lo determina a su comision, lo que supone
tanto el dolo del instigador como el del instigado; en ese supuesto, debe

3Plascencia Villanueva, Ratl. Teoria del Delito. IIJ-UNAM. Segunda reimpresion. México,
2000. Pagina 221.
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entenderse por determinacion hacer surgir en el autor material o instigado
la decision de cometer el delito, es decir, el instigador influye de algun modo
para que el instigado adhiera su voluntad a la de él y se decida, con pleno
conocimiento de su conducta, por la ejecucion del delito a que el instigador
lo determina. Asi las cosas, si el inculpado encargo a sus coacusados la
comision de un ilicito patrimonial, por cuyo producto les daria una
suma de dinero, debe considerarsele a aquél como responsable de tales
hechos delictivos en grado de inductor o instigador, toda vez que esa
conducta determind a los autores materiales del ilicito a que se deci-
dieran voluntariamente a cometerlo, pues sabian que a cambio de su
producto obtendrian un provecho econdmico, esto es, el ofrecimiento
de dinero de su parte a cambio del producto del ilicito movio la volun-
tad de sus coacusados para que se decidieran a su ejecucion, por lo que
también debe considerarsele autor del ilicito conforme a tal grado de
participacion. (Novena Epoca. Registro: 179002. Instancia: Tribunales
Colegiados de Circuito. Tesis Aislada. Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta. Tomo XXI, Marzo de 2005. Materia(s): Penal.
Tesis: I11.20.P.149 P. P4gina: 1151. Segundo Tribunal Colegiado en Ma-
teria Penal del Tercer Circuito)

AUTOR INTELECTUAL, INDUCTOR AL DELITO. Tratandose de la
induccién criminal, debe sefalarse que en la misma intervienen dos
sujetos, el inductor y el inducido, y la falta de cualquiera de ellos
determina que no existe la codelincuencia. Asi pues, por lo que ve
al inductor, se requiere que éste desee causar un dano mediante la comi-
sion de un delito que él no se atreve a cometer personalmente, y entonces
busca la intervencion de un tercero a quien convence para que realice
materialmente el delito, esgrimiendo razonamientos a tal fin o median-
te promesa remunerativa; pero principalmente debe existir un elemento
consistente en que el inducido cometa los hechos precisamente debido a
los razonamientos esgrimidos por el inductor o la promesa remunerativa
de éste. (Séptima Epoca. Registro: 236397. Instancia: Primera Sala.
Tesis Aislada. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. Volumen
45, Segunda Parte. Materia(s): Penal. P4gina: 15)

AUTOR INTELECTUAL DEL DELITO (LEGISLACION DE VERA-
CRUZ). Los articulos 36 y 37 del Codigo Penal aplicable, fijan para
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la responsabilidad penal de los autores intelectuales, una relacion
entre los inductores y los que realizan materialmente el acto delictivo,
relacion que puede consistir en la coaccion, amenaza, abuso de auto-
ridad, consejo, dadivas, promesas u otros medios andlogos, que hagan
los primeros sobre la voluntad o la persona de los autores materiales del
delito. (Quinta Epoca. Registro: 301479. Instancia: Primera Sala. Tesis
Aislada. Fuente: Semanario Judicial de la Federacién. Tomo XCVIIL
Materia(s): Penal. Pagina: 754)

No se trata de un caso de coautoria, menos aun de autoria
mediata, porque el inductor sélo determina al diverso sujeto a co-
meter el delito, pero no tiene el dominio del curso causal, ya que
es el inducido quien cuenta con el poder de consumar el delito o
hacerlo cesar. Pensemos en el drama de Othello, el Moro de Venecia,
escrita en 1602 por el inmortal William Shakespeare, en el cual
presa de los celos y las intrigas de Iago, el alférez, Othello priva de
la vida a suamada y virtuosa esposa Desdémona, todo porque Iago
no le perdond designar teniente al fiel Cassio. Es Othello quien
toma la decision tltima de asesinar a su esposa y la lleva a cabo,
pero el veneno de la sospecha de infidelidad fue vertido por Iago,
el que manejo los hilos para que por venganza Othello cayera en
desgracia, la pregunta es j;sera Iago responsable a titulo de induc-
tor de la muerte de Desdémona? Para mi no lo es, porque nunca le
propuso darle muerte, ni queda suficientemente claro que tuviera
la conciencia de que sus intrigas causaran el efecto de provocar
la muerte de Desdémona, ya que el elemento subjetivo de la in-
duccion, requiera que el inductor también quiera o se represente
la posibilidad de la lesion del bien juridico y acepte el resultado,
para que le sea reprochable a titulo de dolo, Donna®” ha escrito “la
determinacion dolosa de otro al hecho antijuridico dolosamente
cometido por el inducido presupone el llamado doble dolo; en pri-
mer lugar, respecto de la propia conducta, y en segundo lugar, en

¥Op. Cit., paginas 78 y 79.
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relacién con el hecho doloso del inducido... también, el dolo del
inductor presupone la voluntad de consumacion de la lesion tipica
del bien juridico del autor principal; por ello, no es inductor quien
no quiere la lesion del bien protegido”.

E) La complicidad

Siguiendo la obra de Donna?®*, el complice es el sujeto que favorece
un hecho ajeno, al facilitar al autor la comision del delito, sin parti-
cipar en el dominio del hecho y no necesita que el autor conozca el
apoyo que se preste. S0lo puede sancionar a quien actda con dolo,
ya que no admite la forma culposa; suele distinguirse entre com-
plicidad intelectual o psiquica (consejo o asesoramiento, indicacio-
nes sobre el lugar del hecho y forma de vida de la victima) y técnica
o fisica (entrega de objetos)

La conducta del complice ha de ser peligrosa, de manera
que, desde una perspectiva ex ante, represente un incremento re-
levante de las posibilidades de éxito del autor y, con ello, de las de
puesta en peligro o lesion de un bien juridico. Ello ocurrira cuan-
do, en el momento previo a la acciéon del complice, sea previsible
que, con su aportacion, la comision del delito sea mas rapida, mas
segura o mas facil, o el resultado lesivo mas intenso que sin ella®.

El doctor Gimbernat Ordeig sostiene que la teoria del do-
minio del hecho no explica suficientemente el fundamento de la
complicidad o cooperacion, como la denomina el también espafiol
Mir Puig, aunque si es eficaz para distinguir los casos de autoria
mediata, porque de acuerdo con su exposicion Roxin al final se
basa en que tiene el dominio del hecho aquel que pone una con-
dicion sin la cual no hubiese delito el delito o el que contribuye
materialmente, al delito tal como éste realmente se produjo; ante

3Ibidem; pagina 65 y siguientes.

¥Mufioz Conde, Francisco y Garcia Aran, Mercedes. Op. Cit., pagina 446.
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esto sostiene Gimbernat Ordeig, en primer lugar, que averiguar si
una determinada conducta es o no condicion necesaria del resul-
tado, el juez debe tener en cuenta qué es lo que hubiera sucedido,
hipotéticamente, suprimiendo in mente la actividad (tarea que ca-
lifica de insoluble), lo que haria subsumible la conducta tanto si el
delito se consuma como si no tiene lugar y, en segundo término,
afirma que la posiciéon que sdlo tiene en cuenta el delito tal y como
se ha desarrollado en todos sus extremos, puede llevar al absurdo
de considerar como autor al chofer que lleva al asesino a la tienda
donde compro las balas con las que ejecutd el homicidio®.

Asi, para superar los problemas de la teoria del dominio del
hecho propone la teoria de los bienes escasos, a efecto de prescin-
dir de la cuestion de qué es lo que habria sucedido sin la actividad
del sujeto, “no queda otra solucion, pues, si es —como es— que el
texto legal ha de servir de base para solventar el problema, que
acudir al sentido de la imprescindibilidad de una condicion del re-
sultado, en el leguaje corriente. Y en éste hemos visto que se habla
de aportaciones necesarias para un resultado, teniendo en cuenta
el criterio de la escasez de medios™'. La teoria de la de los bienes
escasos parte de analizar si el objeto, medio o contribucién que se
aportd es facil o dificil de conseguir (si es escaso o abundante), por
esto el que allega al falsificador de una hoja de papel, en la ciudad,
seria complice secundaria, porque existe facilidad para obtener el
objeto, sin embargo no es lo mismo en una poblacién alejada de la
civilizaciéon o en el desierto, por ser escasos los medios, en cuyo
caso seria cooperacion necesaria o complicidad primaria. Respec-
to a la contribucidn sostiene que si “el particular encuentra serias
dificultades para conseguir que otra persona le ayude con una con-
ducta claramente criminal; por eso, el que colabora con un com-
portamiento de ese tipo, le resuelve un problema que si no hubiera

400p. Cit; paginas 113 y siguiente.

“dem; pagina 130.
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sido de dificil solucion; por eso esta colaboracion (si es causal para
el resultado) es, en el caso normal, cooperacion necesaria™?.

Concluye que:

Se es complice siempre que, sin realizar un acto ejecutivo
(limite con el art. 14, nam. 1) y favoreciendo de algin modo el
hecho (limite por abajo).

a) se condicione el resultado con un hacer o con la entrega
de una cosa abundantes (limite con el art. 14, nim. 3);

b) o simplemente se favorezca con un hacer o con la entrega
de una cosa abundante (limite, asimismo, con el art. 14, nim. 3);

¢) o se favorezca el resultado, sin condicionarlo, con una
contribucién escasa (limite, otra vez, con el art. 14, nim. 3);

d) o, sin despertar en él la resolucion, se refuerza en un autor
principal ya decidido, mediante conductas que, en caso de que fue-
sen determinantes, serian de induccion, el proposito de delinquir™s.

Lo anterior pone de manifiesto las dos formas de complici-
dad: el complice primario o cooperador necesario (es aquel que en
la etapa preparatoria o ejecutiva del delito aporta una contribucion
sin la cual el autor no hubiere podido cometer el hecho concreto) y
el complice secundario o complice en sentido estricto (que presta
una colaboracién que no es indispensable, tanto en etapa prepara-
toria, ejecutiva o posterior, en este tltimo caso en cumplimiento a
una promesa anterior).

La distincion entre complicidad primaria y complicidad secundaria de-
pende de la importancia del aporte del participe, importancia que no es
deducida de la misma naturaleza de tal contribucion, sino que debera
apreciarla el juez teniendo en cuenta las circunstancias del caso parti-
cular. Una correcta apreciacion de tal importancia implicaria llegar al
convencimiento de que el aporte ha sido imprescindible para el autor*.

“Jbidem; pagina 149.
“[bidem; pagina 184.

#Garcia Rosas, Maria Victoria. Op. Cit., pagina 190.
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El siguiente criterio del Tercer Tribunal Colegiado del Dé-
cimo Séptimo Circuito, consultable en el Semanario Judicial de la
Federaciéon y su Gaceta, Novena Epoca, Registro: 184299, Tomo
XVII, Mayo de 2003, Materia(s): Penal, Tesis: XVI1.30.12 P, pigina
1245, expone con precision la distincién entre autor y complice:

PARTICIPACION EN LA EJECUCION DEL DELITO. LOS GRADOS
DE COAUTOR Y DE COMPLICE NO PUEDEN CONCURRIR EN
UNA MISMA PERSONA (LEGISLACION DEL ESTADO DE CHI-
HUAHUA). Las hip6tesis previstas en el articulo 18, fracciones III y
VI, del Codigo Penal del Estado de Chihuahua, vigente hasta el 24 de
mayo de 2001, para determinar el grado de participacion del sujeto
activo en la ejecucion del delito, relativas a la coautoria y complici-
dad, son excluyentes entre si respecto de la misma persona, puesto
que el coautor es aquel que lleva a cabo junto con otra u otras per-
sonas la preparacion y la consumacion de un ilicito, mientras que el
complice es quien coopera o auxilia de manera dolosa, a otro u otros
para que lleven a cabo la conducta delictiva; grados de participacion
que son distintos y que no pueden concurrir simultineamente en un
mismo sujeto activo; por lo que no se puede prestar ayuda y cometer
el delito a la vez, ya que seria como sancionar dos veces la misma
conducta, como coautor y como complice, lo que es juridicamente
inadmisible.

F) Complicidad correspectiva

En la cita nimero veintiséis se expusieron algunas ideas sobre la
responsabilidad o complicidad correspectiva, que efectivamente
consiste en sancionar en forma atenuada a todos aquellos sujetos
que, sin mediar acuerdo previo, concurren en un acto de homici-
dio o lesiones y no es posible determinar qué dafio fue provocado
por la accion individual de cada uno de ellos, asi que se aplica una
misma pena a todos ante la incertidumbre respecto del autor de
cada lesion. Esta figura opera so6lo en caso de homicidio o lesiones
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simples, sin que le anteceda premeditaciéon o acuerdo de los agre-
sores para la comision del hecho, quienes deberan utilizar medios
adecuados, pues si utilizan instrumentos y objetos que les propor-
cionan ventaja tampoco podria sancionarles en forma atenuada, a
quienes utilizan medios que corresponden a una mayor peligrosi-
dad o que no corrieron riesgo de agresion, por haber nula posibili-
dad de defensa por parte de la victima. En resumen, se trata de una
figura afieja que se aplicaba para los casos de rifia tumultuaria, en
la que dos bandos se enfrentaban sin que mediara premeditacion.

En la jurisprudencia nacional encontramos abundantes
ejemplos de lo que es la responsabilidad correspectiva:

RESPONSABILIDAD CORRESPECTIVA. Existe responsabilidad co-
rrespectiva cuando por ignorarse concretamente quiénes lesionaron,
el homicidio resultante es imputable a cada uno de los agresores, de-
biendo sancionarse a todos con la misma penalidad atenuada estable-
cida por la ley. (Sexta Epoca, Registro: 1005600, Instancia: Primera
Sala, Jurisprudencia, Fuente: Apéndice 1917-Septiembre 2011, Tomo
III. Penal Primera Parte - SCIN  Seccién — Sustantivo, Materia(s):
Penal, Tesis: 221, pagina 206)

Como se puede observar, bajo este criterio basta el desco-
nocimiento de quién caus6 cada una de las lesiones, para la aplica-
cion de la responsabilidad correspectiva, que en principio podria
parecer correcta, sin embargo incluiria los supuestos en los cuales
existe alguna calificativa, como la premeditacion o ventaja y en-
tonces, lo que aparentemente era correcto, resulta que rompe con
el origen de esta figura de la participacion, por ello no debe aislarse
de la tesis siguiente, que matiza al primer criterio:

RESPONSABILIDAD CORRESPECTIVA Y PARTICIPACION. La for-
ma de participacion en los delitos contra la vida e integridad corpo-
ral, conocida como complicidad correspectiva, tiene como caracte-
ristica basica no tanto el desconocimiento de la causacion material
especifica, como se pretendi6 durante mucho tiempo, cuanto la au-
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sencia de preordenacion. Si bastara para que operara la complicidad
correspectiva el desconocimiento de la causacion material, se llegaria
al fraude de la ley, pues habrian de considerarse incursos en compli-
cidad correspectiva a quienes preordenadamente privaran de la vida,
pero mediando la circunstancia de que no se identificara a quien
produjera precisamente la lesion mortal. (Séptima Epoca, Registro:
234324, Instancia: Primera Sala, Tesis Aislada, Fuente: Semanario Ju-
dicial de 1a Federacion, Volumen 175-180, Segunda Parte, Materia(s):
Penal, pagina 121)

Veamos otros criterios relevantes sobre el tema:

RESPONSABILIDAD CORRESPECTIVA INOPERANTE EN CASO
DE MORTALIDAD DE TODAS LAS LESIONES. El articulo 266 del
Codigo Penal del Estado de Michoacin, que establece el sistema de
la responsabilidad correspectiva, solamente es aplicable cuando, in-
terviniendo dos o mas personas en el homicidio, ataquen al ofendido
con instrumentos adecuados y se ignore quien infiri6 la herida que
caus6 la muerte; situacién que no se presenta si todas y cada una
de las heridas producidas por los participantes son mortales. (Sép-
tima Epoca, Registro: 234134, Instancia: Primera Sala, Tesis Aislada,
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion, Volumen 193-198, Se-
gunda Parte, Materia(s): Penal, pagina: 33)

RESPONSABILIDAD CORRESPECTIVA Y AUTORIA MATERIAL.
SENTENCIA INCONGRUENTE. Existe una notoria contradiccion en
la sentencia si establece que uno de los coacusados responde como
autor material del delito de homicidio simple intencional, y que el
otro coacusado, por el mismo resultado, es responsable a virtud de
complicidad correspectiva, ya que tratdndose del mismo ilicito, todos
los intervinientes merecen el juzgamiento bajo el mismo instituto ju-
ridico. (Séptima Epoca, Registro: 234323, Instancia: Primera Sala,
Tesis Aislada, Fuente: Semanario Judicial de la Federacién, Volumen
175-180, Segunda Parte, Materia(s): Penal, pagina: 119)

RESPONSABILIDAD CORRESPECTIVA, PENA CORRESPONDIEN-
TE A, IMPUESTA EN CASO DE PARTICIPACION. El acuerdo pre-
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vio de los participes, excluye la aplicacion de la llamada complici-
dad correspectiva, misma que se presenta cuando los sujetos que
intervienen en el evento criminoso actiian intempestivamente, sin
acuerdo previo y sin que resulte tal acuerdo durante la ejecucion del
hecho delictivo; por lo que en realidad la responsable favoreci6 a los
procesados si, no obstante que habiendo éstos actuado por acuerdo
previo, al no haberse probado quien precisamente de los coacusados
hubiera inferido cada una de las lesiones que produjeron la muerte
del ofendido, ubico el hecho dentro de la hipotesis de complicidad
correspectiva a que se contrae el articulo 234 del Codigo Penal de Ve-
racruz, por lo que en estas condiciones ningun agravio caus6 a los in-
culpados. (Séptima Fpoca, Registro: 234958, Instancia: Primera Sala,
Tesis Aislada, Fuente: Semanario Judicial de la Federacién, Volumen
121-126, Segunda Parte, Materia(s): Penal, pagina: 137)

COAUTORIA Y NO RESPONSABILIDAD CORRESPECTIVA. La res-
ponsabilidad correspectiva existe cuando, ausente el acuerdo tacito o
expreso de causar el dafio, se ignora concretamente quiénes lesiona-
ron, y el homicidio resultante es imputable a cada uno de los agreso-
res, debiéndose sancionar a todos con la misma penalidad atenuada
establecida por la ley, siendo sus datos de integracion la actuacion de
varios sujetos, la causacion de dafios, ignorancia de cual de los sujetos
ocasionan el dafio o los dafios y ausencia de coparticipaciéon. La pena
atenuada de la responsabilidad correspectiva no es aplicable para el
homicidio o las lesiones con calificativas agravadoras de la penalidad,
porque no se justifica que a quienes se unen para realizar aquellos
ilicitos, con menores riesgos que si actuaran individualmente, se les
beneficiase con una sancién incomparablemente menor. En efecto,
la responsabilidad correspectiva se funda en la imposibilidad de esta-
blecer la relacion causal entre el resultado y el presunto responsable,
en tanto que las calificativas, por su naturaleza, suponen esa relacion
de causalidad; y si varias personas se ponen de acuerdo para privar
de la vida a un tercero, adoptando tacticas que descartan todo peligro
para ellos y aseguran el éxito, en esa decision se encuentra el mejor
fundamento de la coautoria o coparticipacion en los resultados que
quisieron y faltaria todo motivo para adoptar la atenuaciéon en donde
precisamente haya mayor peligrosidad, si tales personas actuaron en
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funcion del proposito que fue comun a todas ellas de privar de la vida
al ofendido, por lo que esa conducta de los participes estructura sin
lugar a dudas una coautoria, si la voluntad por ellos adoptada fue es-
tablecida en momento previo a la comision del ilicito. (Séptima Epo-
ca, Registro: 235518, Instancia: Primera Sala, Tesis Aislada, Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion, Volumen 78, Segunda Parte, Ma-
teria(s): Penal, pagina: 17. Genealogia: Informe 1975, Segunda Parte,
Primera Sala, pagina 28)

RESPONSABILIDAD CORRESPECTIVA Y CALIFICATIVAS. La res-
ponsabilidad correspectiva se funda en la imposibilidad de estable-
cer la relacion causal entre el resultado y el presunto responsable,
en tanto que las calificativas, por su naturaleza, suponen esa relacion
de causalidad. Para demostrar esto basta decir que si dos personas
se ponen de acuerdo para privar de la vida a un tercero, adoptando
tacticas que descarten todo peligro para ellos y aseguren el éxito, en
esa decision se encuentra el mejor fundamento de la coautoria o co-
participacién en los resultados que ambos quisieron, y faltaria todo
motivo para adoptar la atenuacién en donde precisamente hay mayor
peligrosidad. (Sexta Epoca, Registro: 1005599, Instancia: Primera
Sala, Jurisprudencia, Fuente: Apéndice 1917-Septiembre 2011, Tomo
III. Penal Primera Parte - SCJN Seccion — Sustantivo, Materia(s):
Penal, Tesis: 222, pdgina: 206)

Para finalizar este tema, la corte ha establecido la incom-
patibilidad para sancionar por responsabilidad correspectiva y a
la vez imponer sancion por pandilla o alguna figura delictiva que
tipicamente requiera pluralidad de sujeto para su configuracion:

PANDILLA. PARA LA CONFIGURACION DE ESTA CALIFICATIVA
NO ES NECESARIO QUE SE HAYAN REALIZADO ACTOS VIOLEN-
TOS EN LA EJECUCION DEL DELITO BASICO. De la interpretacion
gramatical de lo dispuesto en el articulo 164 bis del Codigo Penal
para el Distrito Federal se desprende que el pandillerismo es una
mera circunstancia calificativa en la comision de hechos delictuosos,
en virtud de la cual se aumentan las sanciones de los delitos cometi-

dos por tres o mas personas que se reunen de manera habitual, oca-
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sional o transitoria, aunque no estén organizadas para delinquir ni
tengan como fin propio la comision de delitos, sancion que se eleva
segun la calidad del sujeto activo, bien sea o haya sido miembro de
alguna corporacion policiaca, por lo que para su configuracion no
es necesaria la circunstancia de que en la ejecucion del delito basico
se hayan realizado actos violentos. Lo anterior es asi, porque dicho
numeral califica, en razén de la pandilla, la comision de otros deli-
tos, pues su naturaleza funcional es la de un dispositivo mévil, no
vinculado en abstracto con tipo alguno, de manera que puede ser
conectado, en concreto, con todas las figuras delictivas del codigo
penal, se ejecuten o no con violencia, siempre y cuando haya compa-
tibilidad con la estructura tipica de aquéllas, produciéndose asi el fe-
némeno juridico, en el que, a la sancion principal del delito de que se
trate, se sobrepone la sancion accesoria de la agravante en cuestion;
por lo cual, dicha compatibilidad no esta referida a los delitos que se
cometan o no con violencia, sino a la incompatibilidad que pudiera
darse de tal calificativa con el tipo basico de que depende; por ejem-
plo, no puede darse la calificativa mencionada en los delitos que se
cometan en complicidad correspectiva, prevista en la fraccion VIII
del articulo 13 del cédigo senialado, por tres o mas personas, porque
entonces se estarfa recalificando una conducta en contravencion al
principio juridico non bis in idem que consagra el articulo 23 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; asimismo, la
agravante de las penas para los delitos de abuso sexual y violacion a
que se refiere el articulo 266 bis, fraccion I, del codigo en mencion,
cuando es cometido con la intervencion directa o inmediata de tres
0 mas personas, asi como el delito de privacion ilegal de la libertad a
que alude el diverso articulo 366, fraccion II, inciso ¢), de dicho orde-
namiento, cuando se lleva a cabo por un grupo de tres o mas sujetos,
no presentan la caracteristica de compatibilidad de la calificativa de
pandilla con el tipo bésico, pues en ambos casos, y otros analogos,
se estaria sancionando doblemente una misma conducta. (Novena
Epoca, Registro: 1005558, Instancia: Primera Sala, Jurisprudencia,
Fuente: Apéndice 1917-Septiembre 2011, Tomo III. Penal Primera
Parte - SCIN  Seccién — Sustantivo, Materia(s): Penal, Tesis: 180,
pégina: 166)
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3. LA AUTORIA Y PARTICIPACION EN LA
LEGISLACION CHIAPANECA

El recorrido teorico realizado en los dos puntos inmediatos, tuvo
como objetivo conocer las notas esenciales de los aspectos de la
autoria y participacion, asi como de cada una de las figuras que las
conforman, para finalmente estudiar la forma en que se han regu-
lado en los dos tltimos codigos penales de la entidad, el publicado
en 1990 y el vigente que se publicd en 2007, asi como la reforma
que sufrio6 el primero en 1994, luego de que se incluy6 a nivel cons-
titucional la teoria llamada “finalismo juridico penal” en el afio de
1993, como se apunt6 en la parte introductoria.

A) El Cédigo Penal de 1990

El articulo 11 del Cédigo Penal en estudio disponia:
Articulo 11. Son responsables de los delitos.

Todos los que tomen parte dirigiendo, promoviendo o encabezando
en forma individual o masivamente en la concepcion, preparacion
o0 ejecucion de los mismos, o presten auxilio o cooperacion de cual-
quier especie; por concierto previo o posterior a la comision o induz-
can a alguno o algunos a cometerlos.

Solo serd punible la conducta de los participes si el hecho del autor ha
alcanzado a lo menos el grado de tentativa.

Las causas personales de exclusion de la pena, s6lo favoreceran al
participe en quien concurran.

La redaccion de este precepto es un tanto imprecisa, por-
que da el mismo tratamiento a todos los sujetos que pueden in-
tervenir en la comision del delito, sin distincidn, a los que llama
responsables, ya que a todos corresponde la pena que el legislador
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estableciera para el tipo penal respectivo*®, aun cuando aparece la
division de autores (los que tomen parte dirigiendo, promoviendo
o encabezando en forma individual o masivamente en la concep-
cién, preparacion o ejecucion de los mismos) y participes (presten
auxilio o cooperaciéon de cualquier especie; por concierto previo o
posterior a la comisién o induzcan a alguno o algunos a cometer-
los), no existe claridad entre autores mediato e instigadores, por-
que la promocion del delito 1a hace tanto el autor mediato, como
aquel que instiga.

Sin duda supera en redaccion al Cédigo Penal Federal de
1931, cuya redaccion original de las figuras que nos ocupan, en
el articulo 13, regulaba lo siguiente: “Son responsables todos los
que toman parte en la concepcion, preparacion o ejecuciéon de un
delito; o presten auxilio o cooperacion de cualquier especie, por
concierto previo o posterior, o inducen directamente a alguno a
cometerlo.”

Laresponsabilidad o complicidad correspectiva se regulaba
en el titulo primero del libro segundo “delitos contra la vida y la
integridad corporal”, especificamente en el articulo 128, que dis-
ponia:

Articulo 128. Cuando el homicidio se ejecute por dos personas o mas
sin acuerdo previo para cometerlo, a todas se les sancionard confor-
me a las reglas siguientes:

I.  Si el sujeto pasivo recibiere una o varias lesiones mortales y
constare quién o quiénes las infirieron, a éstos se les aplicara

4] articulo 52 del mismo ordenamiento disponia: “El 6rgano jurisdiccional fijard la
pena dentro de los limites sefialados para cada delito, teniendo en cuenta los aspectos
objetivos y subjetivos del hecho punible, la lesion o peligro del bien juridico; los motivos
determinantes; las demds condiciones fisicas y mentales del sujeto activo y de la victima,
en la medida en que hayan influido en la comision del delito, y las que determinen
la gravedad del delito y la culpabilidad del sujeto”; de esta forma, correspondia al
juzgador, en cada caso concreto, determinar el grado de participacién (como sinobnimo
de intervencion) y culpabilidad en el hecho punible, para imponer sancion acorde a
su conducta, pero dentro de los limites de punibilidad fijados para cada delito, sin que
existieran reglas especificas para sancionar cada forma de intervencion.
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la sancion que corresponda por el homicidio que resulto, y a
los demas, de tres a nueve anos de prision. Si no constare quién
o0 quiénes las infirieron, a todos se les aplicara de diez a veinte
afios de prision;

II. Cuando sean varias las lesiones, unas mortales y otras no y se
ignore quiénes infirieron las primeras pero constare quiénes
lesionaron, a todos se les aplicara de seis a dieciocho afios de
prision; a aquéllos que comprueben haber inferido sélo las se-
gundas, se les aplicara la sanciéon que corresponda por dichas
lesiones, aumentada en dos afios. Si no constare quiénes infi-
rieron unas y otras, a todos se les sancionara de acuerdo con la
parte final de la fraccion anterior; y

III. Cuando las lesiones sdlo fueren mortales por su nimero y no se
pueda determinar quiénes las infirieron, se aplicardn de seis a
quince afios de prision a todos los que hubieren atacado al suje-
to pasivo a propdsito para inferior las lesiones que aquél recibio.

La formula que adopt6 el legislador para la responsabilidad
correspectiva fue demasiado casuistica, pero contradictoria, en
la fraccion primera se establece la pena de tres a nueve afios de
prisién, para aquellos que no infieran lesiones mortales; mientras
que en la fraccion segunda, sefiala que aquellos que demuestren
no haber inferido lesiones mortales, se les aplicara la pena que co-
rresponda a la lesion, aumentada en dos afios mas. La ubic6 fuera
de la parte general, en la parte especial, en las reglas comunes para
sancionar los delitos de homicidio y lesiones.

En general, la sistematizacion que present6 el Codigo Penal
para el estado de Chiapas de 1990, no corresponde ni siquiera al
avance de la legislacién federal o de otros estados, pues en un pri-
mer esfuerzo para solucionar la deficiente regulacion de la autoria
y participacion, sendas reformas de 1946 y 1984, modificaron el
articulo 13 del Cédigo Penal Federal (que también era aplicable en
ese tiempo a los territorios federales y al Distrito Federal).

222



INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

B) La reforma a la autoria y participacién de 1994

La inclusion a nivel constitucional de la teoria finalista, trajo mu-
chos beneficios tedricos y practicos. En primer lugar, el cambio de
cuerpo del delito por elementos del tipo favorecio al gobernado,
al exigir al Ministerio Publico que se demostraran los elementos
objetivos, subjetivos y normativos del tipo penal, conforme a los
desarrollos de la ciencia juridico penal y no sélo los elementos
materiales externos; ello a su vez tuvo como consecuencia un
estdndar probatorio mayor tanto para la emisiéon de la orden de
aprehension, como para el dictado del auto de formal prision, a la
postre las deficiencias en la investigacion ministerial llevaron a un
alto indice de 6rdenes de aprehension negadas y autos de libertad,
que no complacieron al aparato de procuracién de justicia, por sig-
nificarles estadisticas de eficiencia negativa.

En segundo lugar, impacté en la legislacién secundaria, al
modificarse el Derecho penal sustantivo y adjetivo. En el primer
aspecto se sustituy6 la clasificacion de delitos intencionales, im-
prudenciales y preterintencionales por la de dolosos y culposos; se
cambié la denominacién circunstancias excluyentes de responsa-
bilidad por causas de exclusion del delito, modificindose sustan-
cialmente el contenido del articulo 13 del Codigo Penal, asi como
el capitulo relativo a la aplicacion de las sanciones. En la cuestion
adjetiva, la modificacién mas importante fue la de sustituir el cuer-
po del delito por elementos del tipo y las reglas de acreditacion del
delito para la orden de aprehension y en el auto de formal prision.

Las reformas en cita exceden del objetivo de este trabajo,
ademds de que en su momento autores como Sergio Garcia Ra-
mirez e instituciones como la Academia Mexicana de Ciencias Pe-
nales, se ocuparon de su analisis minucioso, volvemos al tema de
este trabajo, la autoria y participacion.

En virtud de la reforma en cita, el contenido del articulo 11
del Codigo Penal del estado, dispuso:
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Articulo 11.- Son autores o participes del delito:

I.  Los que acuerden o preparen su realizacion;

II.  Los que lo realicen por si;

III. Los que lo realicen conjuntamente;

IV. Los que lo lleven a cabo sirviéndose de otro;

V. Los que obliguen o induzcan dolosamente a otro a cometerlo;

VI. Los que dolosamente presten ayuda o auxilio a otro para co-
meterlo;

VIIL. Los que con posterioridad a su ejecucion auxilien al delincuen-
te, en cumplimiento de una promesa anterior al delito; y

VIIL Los que intervengan con otros en su comision, aunque no cons-
te quién de ellos produjo el resultado.

Los autores o participes a que se refiere el presente articulo, respon-
deran cada uno en la medida de su propia culpabilidad.

A los individuos a que se refieren las fracciones VI, VII y VIII, se les
aplicara la punibilidad dispuesta por el parrafo segundo del articulo
54 de este codigo.

El cambio es substancial, no s6lo porque inicia reconocien-
do la clasificacion doctrinal de autores y participes, sino porque
a continuacion fraccion por fracciéon se ocupa de cada uno de las
formas de participacion (utilizado el vocablo en sentido amplio).
Ademds, reconoce que no puede aplicarse la misma pena a unos y
otros*®, ya que a la complicidad primaria, secundaria y correspec-
tiva se atenud la sancion, al ordenar que se impusiera hasta las tres

4E] segundo pérrafo del articulo 54 establecia: “En los casos previstos por las fracciones
VI, VII y VIII del articulo 11, se impondrd como pena hasta las tres cuartas partes de
la correspondiente al delito de que se trate y, en su caso, de acuerdo con la modalidad
respectiva”.
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cuartas partes (del minimo y maximo, de acuerdo con la regla del
numeral 55 del Cédigo Penal en estudio).

Sobre el contenido del dispositivo 13, del Cdodigo Penal
Federal, después de su propia reforma de 10 de enero de 1994,
de igual contenido al articulo en estudio, Miguel Angel Mancera
Espinosa escribio:

Podemos vilidamente afirmar que fuera del desafortunado intento
de regular una forma de acto preparatorio punible, como lo es el que
establece la fraccion I del articulo 13, las subsecuentes fracciones se
ocuparon del autor material o directo, del coautor, del autor mediato,
del instigador y finalmente del complice?”.

En efecto, la fraccion primera responsabiliza por actos pre-
paratorios, al sefialar a los que acuerden o preparen su realizacion,
cuando en caso de tentativa punible existen reglas que amplifican
el tipo penal y al sujeto o sujetos directamente encargados de su
ejecucion se les sanciona como autores o coautores y a los coope-
radores como participes, por lo que resulta por demds innecesaria
la referencia.

Salvo la citada fraccion, en las subsecuentes encontramos las
formas de intervencion que regula la teoria: en la fraccion segunda
aparece la autoria mediata, al hacer clara referencia al sujeto que por
si mismo agota los elementos de la figura tipica; en la fraccion terce-
ra encontramos la coautoria, por el actuar conjunto de diversos su-
jetos; en la siguiente hipotesis se trata de la regulacion del autor me-
diato, porque se sirve de otro; la fraccion quinta contiene la autoria
intelectual, induccidén o instigacién; mientras que en las subsecuen-
tes fracciones encontramos la complicidad primaria, secundaria y
correspectiva, que se le da un tratamiento particular y se reconoce

“Autoria y Participacion en el Nuevo Codigo Penal para el Distrito Federal. En
Comentarios en torno al Nuevo Codigo Penal para el Distrito Federal. Moreno Hernandez,
Moisés y Félix Cardenas, Rodolfo, coordinadores. IUS POENALE-CEPOLCRIM. México,
2003. Pagina 283.
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que esa conducta representa un menor nivel de culpabilidad, tan es
asi que se impone una sancion distinta y atenuada en relacion a la
autoria (directa, mediata, coautoria e intelectual).

Finalmente, hay otro parrafo importante que se adiciona
a este articulo 13, que establece que cada uno de los intervenientes
en la comision de un hecho, ya sea como autor o como participe,
debe responder en la medida de su propia culpabilidad. Con esto
se estd planteando que hay que tomar en cuenta, precisamente, el
criterio de la culpabilidad, de la culpabilidad de cada uno de los
sujetos, para poder determinar la pena que habra de imponerles,
como se deriva ahora del articulo 52 del Codigo Penal*s.

Como se advierte en la cita anterior, esta reforma adoptd
el principio de culpabilidad, con ello se lleg6 al derecho penal de
acto y se desterr6 al derecho penal de autor, al sancionarse a cada
sujeto de acuerdo con su propio grado de intervencion y culpabili-
dad, como lo dispuso el legislador en el parrafo primero Y Fraccion
VI del articulo 52 del Codigo Penal del estado, con el contenido
siguiente:

Articulo 52.- El 6rgano jurisdiccional fijard las penas y medidas de
seguridad que estime justas y procedentes dentro de los limites sefia-
lados para cada delito, con base en la gravedad del ilicito y el grado
de culpabilidad del agente, teniendo en cuenta:

[...]

IV. La forma y grado de intervencion del agente en la comision del
delito, asi como su calidad y la de la victima u ofendido.

Si bien la fraccion octava regul6 la complicidad correspecti-
va, que llevaba la regla de aplicar las tres cuartas partes de la san-
cion para el delito cometido, 1a reforma dejo intocado el articulo

“Moreno Hernandez, Moisés. Reformas al Cdédigo Penal. En Criminalia. Academia
Mexicana de Ciencias Penales. Ao LX, numero 1, Enero-Abril 1994. Editorial Porrua.
México, 1994. Pagina 19.
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128 del Codigo Penal, relativo a las reglas comunes para la sanciéon
de los delitos de homicidio y lesiones, que fue analizado en el inci-
so A) de este punto.

Sin duda, se traté de una trascendental reforma, que adecud
el marco juridico penal a la doctrina desarrollada en el siglo XX y
que clarifico la regulacion de la autoria y participacion, pese a las
pequenas deficiencias aqui destacadas.

C) La regulacién de la autoria y participacion en el vigente Cédigo Penal
del estado de Chiapas

La publicacion de un nuevo cédigo supone la transformacion de
las instituciones juridicas de la materia regulada o cuando menos
la adecuaciéon de las mismas al estado de los avances doctrinarios
y jurisprudenciales.

En el periddico oficial del estado, el 14 de marzo de 2007,
se publicé el decreto namero 139, por el cual se expide el Codigo
Penal para el estado de Chiapas, por el cual se sustituyo el diverso
codigo publicado el 11 de octubre de 1990. Sin duda es un codigo
que mejora muchos aspectos de la legislacion penal, pero también
que contiene muchos desaciertos, pero como escapa de mis pro-
positos y esfuerzos, no emitiré mayor pronunciamiento sobre su
contenido y me enfocaré al tema que se desarrolla.

El capitulo tercero, titulo segundo, del libro primero, se
denomina “Autoria y participaciéon” y se compone de dos articulos,
en el primero de ellos se aborda la autoria y participacion, mientras
que en el segundo la figura del delito emergente. Por cuestiones
metodologicas soélo transcribimos el numeral 19, que contempla las
figuras en andlisis.

Articulo 19.- Son autores del delito quienes tienen el dominio del he-
cho; son participes del delito quienes sin tener el dominio del hecho,
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intervienen en el mismo deliberadamente instigando o auxiliando al
autor.

Son autores o participes del delito:

I.  Como autor intelectual, los que planeen o preparen su realiza-
cion;

II. Como autor material, los que lo realicen por si mismos;

III. Como coautores materiales, los que lo realicen conjuntamente
con otros;

IV. Como autor mediato, el que lo lleve a cabo sirviéndose de otro
como instrumento;

V. Como instigador, quienes determinen dolosamente al autor a
cometer un delito también doloso;

VI. Como cémplice primario, al que dolosamente preste ayuda o
auxilio al autor para la comision de un delito también doloso;

VII. Como complice secundario, al que con posterioridad a la ejecu-
cion de un delito, auxilie al autor, propiciando que se evada de
la accion de la justicia, oculte los instrumentos, objetos o pro-
ductos del delito o algin indicio necesario para la investigacion
del mismo;

VIII. Como complice correspectivo, al que intervenga con otros en la
comision de un delito y no pueda precisarse el dafio que cada
uno produjo.

Para las hipoétesis de las fracciones V, VI, VII, y VIII, se impondran de
las tres cuartas partes del minimo a las tres cuartas partes del maxi-
mo de la pena correspondiente al delito de que se trate.

La simple lectura de este articulo permite conocer su in-

clinacién sobre la teoria del dominio del hecho, al definir como
autores del delito a quienes tienen el dominio del hecho tipico,
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mientras que los participes son aquéllos que no tienen ese domi-
nio, pero intervienen deliberadamente instigando o auxiliando al
autor. Con esta formula se afilia a Roxin y a sus seguidores. Ade-
mas, se mantiene la forma dolosa para la participacion, aun cuan-
do se utilice defectuosamente el vocablo “deliberadamente” como
equivalente a dolo.

Pese a que inicia adoptando la teoria del dominio del hecho,
termina alejaindose de la misma en temas como la coautoria, au-
toria intelectual, instigacion y complicidad, en las cuales no sélo
existen deficiencias, sino graves retrocesos, de los cuales me ocu-
po a continuacion.

Cuando en los incisos A) y B) analizamos el parrafo “los
que planeen o preparen su realizacién”, convenimos con el doctor
Miguel Angel Mancera, en que se regulaba deficientemente una
forma de participacion en actos preparatorios que resultaba a to-
das luces inconvenientes, sin embargo el yerro del legislador local
es mayusculo al tomar esa hipdtesis para fundamentar la autoria
intelectual, que como vimos oportunamente en el punto tercero
de este trabajo, corresponde a lo que tradicionalmente se conoce
como inductor o instigador.

Gustavo Malo Camacho* informa sobre el tema diciendo
que “instigador es el que determina dolosamente a otro a la co-
misién de un delito doloso, es decir, interviene determinando el
hecho delictivo de otro. La instigacion es referida frecuentemente
‘como autoria intelectual’”. Por su parte, el maestro Pavon Vascon-
celos dice que es autor “intelectual el que induce, instiga o deter-
mina a otro a cometer el delito”*.

Este posicionamiento deja ver claramente el error de consi-
derar como autor intelectual, a los que planeen o preparen su reali-

“Derecho Penal Mexicano. Editorial Porrtia. Séptima edicion, primera reimpresion.
México, 2010. Pagina 492.

SPavon Vasconcelos, Francisco. Derecho Penal Mexicano. Editorial Porrtia. Décimoquinta
edicion. México, 2000. Pagina 551.
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zacion, pues dependiendo de las circunstancias del hecho pueden
ser autores mediatos, coautores, inductores o complices primarios.
Es mas, de acuerdo con Diaz Aranda®!, el autor intelectual actia
sobre otro sujeto carente de voluntad (que de acuerdo con lo visto
anteriormente se trata de un autor mediato, ya que el que ejecuta la
conducta es un mero instrumento).

En la fracciéon tercera se define a los coautores materiales,
como aquéllos que realizan el delito conjuntamente con otros, sin
hacer mayor referencia a la teoria del dominio del hecho y dejando
la redaccion que se introdujo en la reforma de 1994, sin superarla,
salvo que se correlacione con el primer parrafo del mismo precepto.

Sin duda, la forma de participaciéon regulada con mayor des-
atino es la del complice secundario, ya que omite establecer que el
auxilio posterior a la ejecucion de un delito, debe ser en cumpli-
miento a una promesa realizada con antelacion a la comision del
acto, para diferenciarla del delito de encubrimiento. Ello ha pro-
vocado que el Ministerio Publico del estado atribuya a cualquier
sujeto que, con una vez agotado el delito, intervenga para ocultar
los objetos, instrumentos, productos o favorezca la fuga del sujeto
activo, sea sancionado como participe, a titulo de complice secun-
dario, pues el legislador se olvidé que la distincion entre esta figu-
ra y la del delito de encubrimiento deriva del momento en que es
ofrecida la ayuda, ya que el complice con la promesa previa forta-
lece la conviccion de ejecutar el delito y con ello, de alguna forma,
contribuye a su realizacion, motivo por el cual se le sanciona como
participe; mientras que el encubridor hace su aparicién hasta des-
pués de consumado, siendo en ese momento cuando conoce del
hecho y decide auxiliar al autor.

Para mayor claridad sigamos la exposicion de Pavon Vas-
concelos:

La aplicacion del principio de la causalidad, base de toda construc-

510p. Cit; pagina 306.
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cion juridica de la participacion, en la forma restringida en que lo he-
mos adoptado, excluye al encubrimiento, pues el concurso de sujetos
implica intervencion en la produccion del delito, sea en forma directa
o indirecta. De ahi que el encubrimiento se construya como una fi-
gura autonoma en el cuadro de los delitos de los codigos... nos lleva a
precisar la existencia de una forma de participacion posterior al deli-
to, de complicidad a él, consistente en la cooperacion con posteriori-
dad a su ejecucion, cuando la accion del participe ha constituido, en
razon del acuerdo previo, un factor determinante en su ejecucion y
por ello condicion causal del mismo. Como ya CARRARA precisaba,
en tales situaciones no surge la calidad de complice por lo hecho con
posterioridad sino por lo prometido anteriormente, siendo de parti-
cular importancia precisar, segun lo observa SOLER, la naturaleza y
caracteristica de la accion ejecutiva, para saber a ciencia cierta si el
caso enjuiciado es anterior, concomitante o posterior®>.

La idea de este trabajo surgio con el estudio del caso del
secuestro explicado y por el homicidio que a principios del afio
2013 impact6 a San Cristébal de las Casas: el femenicidio de una
joven a manos de su pareja sentimental (secretario de conocido
congresista federal). En este hecho, segun me fue comentado y
ofrezco disculpas si algunos datos son inexactos, dado a que no lo
conozco de primera mano, como si tome conocimiento del asunto
de secuestro se involucré a un diverso sujeto como participante
del evento, el que habria ayudado al autor material a trasladar al
cuerpo y arrojarlo al vacio desde un puente, que previamente el
presunto asesino habia colocado en bolsas y s6lo hasta ese momen-
to solicit6 el apoyo de quien lo ayudaria. De demostrarse que este
segundo sujeto tenia conocimiento que el contenido de las bolsas
era el cadaver de una persona y de no haber existido promesa pre-
via, sin duda se estaria en un tipico caso de encubrimiento y no de
participacion delictiva, pero de no probarse el dolo, me atrevo a
afirmar que su conducta podria ser atipica y por tanto no unible,

$20p. Cit., pagina 559.
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ya que no habria actuado dolosamente en el hecho desarrollado
por otro. Lo que finalmente resuelvan los tribunales, sean locales
o federales, provocara indignacion a los familiares de la victima,
derivado de la defectuosa regulaciéon de las instituciones que ana-
lizamos y por los deficientes conocimientos juridicos en la materia
de aquellos que intervinieron en la investigacion del delito o en la
resolucion judicial del caso.

Finalmente, en la nueva legislacion se suprimio de la parte es-
pecial la regulacion de la complicidad correspectiva para los delitos
de homicidio y lesiones, dejandose el principio de culpabilidad en el
articulo 71, que es una copia del diverso 52 del Codigo abrogado.

CONCLUSIONES

El tema de la autoria y participacién no se ha agotado, pese a los
esfuerzos de brillantes tratadistas extranjeros y nacionales por
ofrecer reglas claras para su estudio y aplicacion. Este trabajo pre-
tendid construir un resumen de las corrientes del pensamiento pe-
nal que han fundamentado filos6ficamente su existencia y breve
estudio de cada una de las formas en que participan los codelin-
cuentes. La doctrina dominante en las tltimas décadas, a partir de
su exposicion sistemadtica por el maestro aleman Claus Roxin, es
la teoria del dominio del hecho, que si bien ha constituido un gran
avance, no deja de tener criticos y detractores, cuyas aportaciones
deberan ser retomadas para mejorarla.

El foro nacional ha acogido con reservas la teoria del domi-
nio del hecho, porque se funda en la posicion conocida como fun-
cionalismo juridico penal, mientras que el desarrollo de la ciencia
penal en México se consolid6 con el neo causalismo y el finalismo
—corriente que tuvo su auge en la década de los 80s y 90s del siglo
pasado—, tanto a nivel constitucional, como en los cddigos penales.

El Cédigo Penal vigente en la entidad, en el tema de la

232



INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

autoria y participacion, inicia afilidndose a la teoria del dominio
del hecho, sin embargo su redaccion no recoge los postulados de la
misma, nilas criticas y evoluciones aparecidas después de su siste-
matizaciéon por Roxin. De esta forma, la regulacion de lo que se de-
nomina autoria intelectual resulta a todas luces defectuosa, por no
corresponder a lo que la doctrina ha establecido como caracteristi-
cas fundamentales de esa figura. En consecuencia, repercute nega-
tivamente en la forma en que se regul6 la induccion o instigacion.

En el tema de la coautoria no se recoge la idea del dominio
del hecho, porque la redaccion corresponde a una posicion fina-
lista (actuar conjunto), cuando lo distintivo de la teoria del hecho
estriba en que la intervencion plural de sujetos activos permite a
todos ejecutar o detener el hecho, pues tienen una aportacion fun-
damental, pero ninguno de ellos por si solo puede agotar el delito.

La complicidad secundaria se regul6 en forma por demis
deficiente, que ha llevado a confundir esta figura de la participa-
cion, con supuestos en los que opera el delito especifico de encu-
brimiento.

La adecuacion de la legislacion penal estatal debe verificar-
se pronto, han transcurrido mas de siete afios desde su entrada en
vigor y los problemas de la autoria y participacion persisten, por
desconocimiento o conveniencia de quienes investigan los delitos
y de los 6rganos aplicadores de la norma. El Derecho Penal no
es un instrumento de venganza, sino un conjunto de normas que
buscan restablecer el orden social, a través de principios juridi-
cos como la legalidad, taxatividad y culpabilidad, para sancionar
de acuerdo con el grado de intervencion y culpabilidad a aquéllos
sujetos que, a través de un procedimiento en el que se cuiden las
reglas del debido proceso, los 6rganos jurisdiccionales declaren
responsables de un delito, resarciendo a la victima, en la medida
de lo posible, del dano fisico y moral que se le haya causado por el
hecho concreto.
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INTRODUCCION

La reforma al sistema de justicia penal es, evidentemente, uno de
los retos mds importantes del sistema juridico mexicano al inicio
del siglo XXI. Lo que resulta menos obvio es que este proceso de
reforma es el heredero de un conjunto de esfuerzos infructuosos
que encontramos a lo largo de la historia del derecho mexicano.
En efecto, la legitima aspiracion de transformar el proceso penal
hunde sus raices en el siglo XIX, donde resalta el momento en que
se establece la Ley de Jurados del gobierno de Juarez, sin embargo,
a pesar de maltiples intentos, no puede sefialarse que este conjunto
de reformas haya logrado transformar a la justicia penal mexicana.

En el caso de la reforma al sistema de justicia penal en Chia-
pas, debe considerarse como parte del proceso de transformacion
del proceso penal mexicano que inicia en 2004 con la iniciativa del
Presidente Fox, que no prosperd y que, en cambio, si encontro te-
rreno favorable en las entidades de la Federacion. Asi, iniciaron en
2007 Chihuahua y Oaxaca y continuaron en otras 10 entidades de la
Federacion. En Chiapas pueden sefialarse dos etapas en la evolucion
de la implementacioén del nuevo sistema de justicia penal. La primera
etapa se inici6 con la publicacion en el Periodico Oficial del Estado el
Decreto 147, el 9 de febrero de 2012, que estableci6 el nuevo Codigo
de Procedimientos Penales del Estado de Chiapas. De acuerdo con el
articulo primero transitorio del mismo Decreto 147 este c6digo inicié

237



UNACH | INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS

su vigencia 21 de mayo de 2012 y de acuerdo con el Decreto 227 de 21
de mayo, por la gradualidad de la implementacion la vigencia inicial
fue en el Municipio de Tuxtla Gutiérrez. E1 25 de noviembre de 2013
se inici6 la vigencia en San Cristébal de las Casas y en febrero y abril
de 2014 se inici6 en Tapachula y Comitan.

La segunda etapa del proceso de reforma en Chiapas esta
relacionado con la aprobaciéon del Cédigo Nacional de Procedi-
mientos Penales que serd de aplicacion en todo nuestro pais. En
este contexto, el modelo que se aplica en Chiapas solo puede enten-
derse desde el contenido de la reforma a la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos de 2008, por lo que iniciaremos el
andlisis en este punto. Desde esta perspectiva, la reforma al siste-
ma de justicia penal es un punto de contacto entre las propuestas
de reforma del movimiento constitucionalista de 1916 y la evo-
lucion del régimen constitucional mexicano en los Gltimos afnos
que, entre otras multiples reformas, con fundamento en la reforma
constitucional publicada el 18 de junio de 2008, busca instaurar un
proceso penal acusatorio y oral.

En efecto, al revisar con detenimiento cuales fueron las pro-
puestas mas importantes del proyecto que Venustiano Carranza
presentd en Querétaro al congreso constituyente se observa que la
reforma al sistema de justicia penal ocup6 un lugar muy destacado.
En este sentido, cabe sefialar que el discurso de Carranza criticd
fuertemente el sistema procesal penal de entonces, con argumen-
tos que al dia de hoy se han utilizado para justificar la reforma —lo
que nos puede dar una idea de que muchos problemas que existian
en esa época adin subsisten— y propuso un profundo cambio a la
estructura institucional, aumentando de forma muy importante el
papel de Ministerio Publico. Asi, resulta de mucho interés la lectu-
ra de los parrafos relativos del mencionado discurso.!

De la seleccién que se presenta a continuacién debe aclararse que las cursivas son
nuestras:
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Las reformas del constituyente de Querétaro de 1916-1917 no
se convirtieron en la modificacion profunda de las practicas procesales
que pretendian. En el fracaso de este proceso de reforma convirtieron
muchos factores y afios después, en 1934, al redactar el codigo de pro-
cedimientos penales, se optd expresamente por sefialar que la imple-
mentacion del modelo acusatorio establecido en la Constitucion Poli-
tica no era viable y se propuso, en su lugar, un modelo procesal mixto?.

“El Articulo 20 de la Constitucion de 1857 sefiala las garantias que todo acusado debe
tener en un juicio criminal; pero en la prdctica esas garantias han sido enteramente
ineficaces, toda vez que, sin violarlas literalmente, al lado de ellas se han seguido practicas
verdaderamente inquisitoriales, que dejan por regla general a los acusados sujetos a la
accion arbitraria y despdtica de los jueces y aun de los mismos agentes o escribientes
suyos.”.

“Conocidas son de ustedes, sefores diputados, y de todo el pueblo mexicano, las
incomunicaciones rigurosas prolongadas en muchas ocasiones por meses enteros, unas
veces para castigar a presuntos reos politicos, otras para amedrentar a los infelices
sujetos a la accion de los tribunales del crimen y obligarlos a hacer confesiones forzadas,
casi siempre falsas, que solo obedecian al deseo de librarse de la estancia en calabozos
inmundos, en que estaban seriamente amenazadas su salud y su vida”.

“El procedimiento criminal en México ha sido hasta hoy, con ligerisimas variantes,
exactamente el mismo que dejé implantado la dominacién espafiola, sin que se haya llegado
a templar en lo mas minimo su dureza, pues esa parte de la legislacion mexicana hay
quedado enteramente atrasada, sin que nadie se haya preocupado en mejorarla”.

“Las leyes vigentes, tanto en el orden federal como en el comun, han adoptado la
institucion del Ministerio Publico, pero tal adopcion ha sido nominal, porque la funciéon
asignada a los representantes de aquél, tiene caricter meramente decorativo para la
recta y pronta administracion de justicia”.

“Los jueces mexicanos han sido, durante el periodo corrido desde la consumacion
de la Independencia hasta hoy, iguales a los jueces de la época colonial; ellos son los
encargados de averiguar los delitos y buscar las pruebas, a cuyo efecto siempre se han
considerado autorizados a emprender verdaderos asaltos contra los reos, para obligarlos
a confesar, lo que sin duda alguna desnaturaliza las funciones de la judicatura”.

“La misma organizacion del Ministerio Publico, a la vez que evitard ese sistema procesal
tan vicioso, restituyendo a los jueces toda la dignidad y toda la respetabilidad de la
magistratura, dard al Ministerio Ptblico toda la importancia que le corresponde, dejando
exclusivamente a su cargo la persecucion de los delitos, la busca de los elementos
de conviccion, que ya no se hard por procedimientos atentatorios y reprobados, y
la aprehension de los delincuentes”. Cfr. “Exposicion de Primer Jefe del Ejercito
Constitucionalista”, Diario de los Debates del Congreso Constituyente, viernes 1°. de
diciembre de 1916, passim, en los parrafos de las paginas 263-264.

2Al respecto puede verse la justificacion de Emilio Portes Gil en la exposicion de motivos
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Posteriormente se han presentado multiples proyectos para
transformar y corregir los graves problemas de la justicia penal.
Desafortunadamente, en muchos casos se ha tratado de esfuerzos
aislados y fragmentarios. Es evidente que, en un balance general,
las cuentas a entregar no se acercan, ni mucho menos, a los obje-
tivos planteados y nos encontramos, de una forma paradéjica, en
una situacion muy similar a los primeros afios de vigencia de la
CPEUM.

La transformacién de la justicia penal a reforma constitu-
cional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de junio
de 2008 afronta esta realidad. Se presenta como una muy amplia y
ambiciosa modificacion al texto de la Carta fundamental que esta-
blece las bases para transformar, totalmente, el sistema nacional
de seguridad publica, el combate a la delincuencia organizada y el
sistema de justicia penal mexicano. Lograr esta ultima finalidad:
transformar el proceso penal mexicano —que actualmente es de
naturaleza mixta, con una influencia de su etapa de investigacién
con rasgos inquisitivos, por un sistema acusatorio— es uno de los
retos mas complejos y arduos que enfrenta el Estado de Derecho
en México ya que implica modificar dindmicas institucionales que
tienen raices en el sistema politico y en el ejercicio del poder.

Para entender el nuevo proceso mexicano, la mejor via es
seguir el contenido de los nuevos principios que se insertan en el
nuevo texto constitucional. En este sentido, pueden encontrarse

del Codigo Federal de Procedimientos Penales de 1934:
“Sirvi6 de base para la redaccion del Cddigo el sistema acusatorio y no el
inquisitivo, en atencion a que aquél es el que estd consagrado por el articulo 21 de la
constitucion; sin embargo, se conservaron algunas modalidades del antiguo sistema
inquisitivo, porque es imposible suprimirlo totalmente tanto debido a preceptos
constitucionales que atentian el sistema acusatorio, cuanto que llevado al extremo
ese sistema, seria perjudicial para la organizaciéon misma de los tribunales, pues si
bien es cierto que el Ministerio Ptblico, a partir de la Constitucién de 1917 y de
acuerdo con la jurisprudencia de la Corte, tiene encomendado, en forma exclusiva
, el ejercicio de la accion penal, no es debido restringir la actuacion judicial a tal
extremo que los jueces tengan s6lo como funciones, primero la de dictar autos de
formal prision, y, segundo, la de dictar sentencias”.
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estos criterios o reglas esenciales en los articulos 17, 18, 19 y 21,
pero es en el articulo 20 constitucional donde se enuncian de for-
ma expresa, por lo que este articulo se convierte en el ntcleo del
nuevo modelo procesal al definir su esencia y establecer los crite-
rios para su desarrollo legislativo.

En efecto, en el nuevo texto de los articulos mencionados
pueden identificarse principios procesales, sin embargo, en nues-
tra opinion el concepto debe ser usado con precision técnica por
lo que la mayor parte de este trabajo se centrard en el estudio del
articulo 20 a los que agregaremos el estudio de la introduccion de
mecanismos alternativos de solucién de controversias en el articu-
lo 17, asi como la instauracion de los criterios de oportunidad en
el articulo 21, por las implicaciones que tiene en el principio de le-
galidad. Anélisis que se abordara en el primer y Gltimo apartados,
respectivamente, de este trabajo.

En cuanto se refiere al estudio del articulo 20, este se puede
dividir en cuatro partes con contenidos claramente diferenciados
por el Poder Reformador de la Constitucion. En efecto, se puede
distinguir que en el proemio de este precepto es donde se esta-
blecen los conceptos y criterios esenciales del sistema de justicia
penal. En una segunda parte, es en el apartado A donde se enume-
ran los principios generales del proceso penal mexicano. Por otra
parte, el apartado B contiene los derechos de las personas a quienes
se les imputa la comision de un delito y el apartado C se refiere a los
derechos de las victimas u ofendidos.

Asi pues, dado el objetivo del presente trabajo, nos concen-
traremos en el analisis del parrafo primero del articulo 20 y en
su apartado A. Para tal efecto, en el examen de este articulo, en
primer lugar se presenta un estudio del desarrollo de los alcan-
ces de los principios contenidos en el Proemio. Para asi mostrar
los alcances del cambio que plantea dicho articulo en relacion con
el proceso penal mixto tradicional mexicano. De esta manera, se
hace especial énfasis en la construccién procesal que implica la
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declaracion de la existencia de un proceso penal acusatorio y oral
sustentado en los principios como la publicidad, contradiccion,
concentraciéon, continuidad e inmediacién.

Los mecanismos alternativos de solucion de controversias en el articulo 17

El parrafo cuarto de este articulo sefiala que “Las leyes preveran me-
canismos alternativos de soluciéon de controversias. En la materia
penal regulardn su aplicacion, aseguraran la reparacion del dafio y
estableceran los casos en los que se requerird supervision judicial.”
La introduccién de la posibilidad de que el proceso penal termine
por medios distintos a la resolucion judicial implica la constitucio-
nalizacién de un cambio cultural: junto a 1a posicion represiva exis-
tird la via de la justicia alternativa, que fortalece la posicion de la vic-
tima y dard preferencia a la bisqueda de una solucion del conflicto.

Se ha sefalado que la referencia a los mecanismos alterna-
tivos de soluciéon de conflictos en el dmbito penal fortalece a un
conjunto de procedimientos que procuran la justicia restaurativa
como una via legitima de resolver el conflicto ya que involucran,
tanto al imputado, como al procesado y condenado. Formas alter-
nativas de solucion del conflicto penal que procuran, casi en todos
los casos, la reparacion del dafio, tales como la conciliacion, tran-
saccion, negociacion y mediacion.

En nuestra opinion este precepto introduce una regla esen-
cial al disefio del nuevo proceso penal en México, por lo que puede
ser considerado como principio procesal. A partir de este criterio
constitucional se deben incorporar a todas las regulaciones proce-
sales la posibilidad de que victima e imputado lleguen a acuerdos
reparatorios. Aunque podrian utilizarse otras denominaciones es-
tos acuerdos tendrdn como origen la mediacién o conciliacion y
debera ser configurado como derecho de la victima y forma parte
del derecho a la defensa del imputado.
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I. LA ESTRUCTURA DEL ARTICULO 20

Al iniciar el estudio de este articulo debe considerarse una cues-
tion preliminar: la estructura actual del articulo 20 de la Consti-
tucion mantiene la estructura del texto anterior, en tanto tiene un
proemio y se divide en apartados, lo que en cierta forma condicio-
na su contenido, lo que se aprecia con mayor claridad en los dere-
chos de la victima del delito, pero que también, explica la estruc-
tura y contenido de algunas fracciones del apartado A y B. Ahora
bien, la reforma constitucional de 2008, modifica sustancialmente
el proemio y agrega un apartado inicial, en que establece un con-
junto de principios de gran trascendencia por lo que la interpreta-
cion del alcance de los derechos contenidos en los otros apartados
debe modificarse en consecuencia, a pesar de que, en lineas gene-
rales, puedan mantener gran similitud con la redaccién anterior a
la reforma constitucional.

Como se ha afirmado, el proemio del articulo determina
los criterios esenciales que regiran el nuevo modelo sistema penal
mexicano. Establece como caracteristicas esenciales que el proce-
so serd acusatorio y oral. De igual forma, resulta de especial impor-
tancia que se hayan sefialado cinco principios procesales como los
que daran sustento al modelo mexicano: los principios de publici-
dad, contradiccion, concentracion, continuidad e inmediacion. En
las lineas que siguen iremos desglosando el contenido de cada uno
de estos elementos.

A. El proceso penal acusatorio

Cuando se habla de proceso acusatorio se hace referencia al mode-
lo construido en contraposicioén al proceso penal inquisitivo, cuyo
elemento esencial es el de la separacion de las funciones procesa-
les. Es decir, la estricta separacion entre las funciones de acusar,
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defender y juzgar entre sujetos procesales independientes entre si.
De hecho, se considera que es el choque entre las distintas versio-
nes de lo ocurrido, el contraste entre los argumentos que sostienen
por un lado la acusacion y por otra la defensa, lo que permite al
juez, através de la valoracion de los méritos de cada posicion, acer-
carse, lo mas humanamente posible, a la verdad y poder estar en
condiciones de juzgar.

El modelo penal acusatorio se caracteriza por:

e Separacion de las tres funciones fundamentales en el
proceso: acusar, defender y juzgar.

e Tgualdad procesal de las partes.

e La valoracion de las pruebas no es tasada sino basado
en los criterios de la libre valoracion y de la sana critica.

e Exclusion de la prueba ilicita.

» Iniciativa procesal y, en especial, probatoria de las par-
tes que se traduce en una actitud generalmente pasiva
del juez.

e Limites en la aplicacion de las medidas cautelares, en
especial de la prision preventiva.

e Limites a la posibilidad de recurrir la sentencia.

«  Contradiccion.

e Publicidad, y

e Forma oral.

B. El proceso acusatorio mexicano y la errénea denominacion de “ad-
versarial”

Por otra parte, si bien el concepto “acusatorio” no presenta mayor
dificultad para su definicion, en razon de lo difundido del término,
deseamos sefialar el equivoco que se ha venido gestando al encon-
trarse multiples referencias a un modelo “acusatorio adversarial”.
En este sentido, debe empezar por sefialarse que, desde
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una perspectiva técnica procesal, el término “adversarial” es un
anglicismo que se toma del adversary o adversarial system nortea-
mericano. Y su aplicacion al modelo mexicano es erréneo por dos
razones: la primera, el adversarial system puede ser usado como
equivalente o sinénimo de sistema acusatorio, por lo que el con-
cepto de “proceso penal acusatorio adversarial” seria un concepto
redundante.

Desde otra perspectiva, se sefiala que para la doctrina nor-
teamericana el sistema de proceder en materia penal es “adversa-
rial”, y el proceso que dentro de ese sistema sirve para imponer las
penas es acusatorio. Desde esta posicion, ambos términos, “adver-
sarial” y “acusatorio”, se complementan respectivamente, pero no
significan lo mismo.

Asise sefiala que “adversarial” significa que son las partes la
que tienen la responsabilidad de aportar los hechos y sus pruebas
al proceso; mientras que “acusatorio” significa que son las partes
las que tienen la responsabilidad de convencer al juzgador sobre la
culpabilidad o inocencia del acusado, principalmente el Ministerio
Publico que tiene la carga de la prueba de la culpabilidad del impu-
tado. Es en este contexto, que se explica que la posicion del juez y
deljurado es proceder imparcialmente en el desarrollo del proceso
que corresponde a ese sistema, observando sin inmiscuirse la con-
tienda tal y como es planteada por las partes, dictando finalmente
una sentencia justa.

Ahora bien, resulta de especial interés que desde esta pers-
pectiva:

El sistema adversarial norteamericano y su proceso penal no se en-
tienden sin el jurado, de manera que la posicion en él del juez (mero
espectador) y de las partes (duefias del proceso) es tal porque el jui-
cio, y mas en concreto la prictica de la prueba, va a tener lugar ante
el jurado, quien decide de verdad.
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Asi pues, si aceptamos esta explicacion, debe considerarse
que el término adversarial hace referencia a reglas de disposicion
de lalitis y de la aportacion de las pruebas en el modelo norteame-
ricano, subrayando esta ultima referencia: el término adversarial,
en realidad, se refiere al proceso penal con jurado, caracteristico
del proceso penal en los Estados Unidos.

De esta forma, el uso del término “proceso penal acusatorio
adversarial” es incorrecto ya que en estricto sentido debe enten-
derse como referencia al modelo procesal norteamericano, orde-
nado en torno a la figura del jurado, y por tanto, esencialmente
diferente con el modelo mexicano.

C. La técnica de la oralidad

El texto del proemio del articulo 20 establece que el proceso penal
serd, ademas de acusatorio, oral. En este sentido conviene consi-
derar que cuando la actividad procesal se lleva a cabo predomi-
nantemente mediante la palabra hablada, estamos ante un proceso
verbal o caracterizado por la oralidad.

Dificilmente se hallard en las leyes o en la realidad un pro-
ceso por completo oral ya que en todo proceso penal moderno
siempre existird algun acto escrito, pero para ser calificado como
tal sera suficiente que, los alegatos o argumentaciones, la presen-
tacion y desahogo de la prueba y, en su caso, la Gltima concrecion
de las pretensiones y sus fundamentos, antes de la sentencia, se
presenten al juez o tribunal de viva voz.

Se puede senalar que existira la oralidad en sentido pleno
cuando los que escuchan puedan hacer preguntas y obtener res-
puestas de quienes hayan hecho una declaracion. La oralidad, asi
entendida, es una herramienta que permite al juez valuar la credi-
bilidad de un testigo y su testimonio.

Se debe sefnalar que ha sido esta caracteristica (la oralidad),
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la que se ha utilizado como bandera principal del proceso de refor-
ma al sistema de justicia en México, lo que ha llevado a identificar-
la, incluso, con la denominacion de los “juicios orales”. Esta situa-
cion, si bien ha ayudado a posicionar este proceso de reforma en la
sociedad, mas all4 del ambito tradicional en que son conocidas las
reformas judiciales, también ha tenido el efecto de simplificar de-
masiado un proceso que aspira a concretar algo mas que un cambio
de forma procesal.

Al respecto, debe sefialarse que, en rigor, el nuevo sistema
no puede calificarse de “juicios orales”. No s6lo porque, como se ha
sefalado, no existen sistemas procesales modernos que no inclu-
yan larealizacion de actos con forma escrita, sino ademés porque el
nuevo sistema requiere que la gran mayoria de las causas se resuel-
van en etapas previas al juicio. De igual forma, es necesario consi-
derar que el concepto de “juicios orales” trae connotaciones de los
juicios por jurado en México, cuya tltima etapa de realizacion fue
en las primeras décadas del siglo XX y que fue suprimido en 1929.
El disefio del nuevo proceso penal acusatorio y oral mexicano no
incluye a los jurados y eso conlleva importantes diferencias.

Finalmente, deseamos dejar claro que en el nuevo modelo
la “oralidad” es instrumental a los fines de la reforma, es un medio
y no un fin, por lo que sus alcances, sin que sean desestimados,
deben ser considerados en una adecuada medida. En otras pala-
bras, se debe considerar que la oralidad es una de las herramientas
mds importantes para lograr que el proceso sea acusatorio. Por ello
debe tomarse en cuenta que equiparar la simple lectura de las ac-
tuaciones durante la audiencia a la oralidad es un grave error. En
efecto, en muchos casos existe la tentacién de convertir una au-
diencia oral en un ejercicio de lectura ptblica colectiva con lo que,
de concretarse, se traicionaria el espiritu de la reforma a través de
la simulacidn.
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II. LOS PRINCIPIOS DEL PROCESO PENAL
ACUSATORIO Y ORAL

En nuestra opinion, el proemio del articulo 20 busca establecer
con claridad cuales seran las reglas esenciales del nuevo proce-
so penal acusatorio y oral. Puede entonces sefialarse que el poder
reformador de la Constitucion ha tomado posicion frente a la pro-
fusion de existente en la doctrina y en la jurisprudencia en torno
al uso del término “principio”. Asi el nuevo texto otorga una ma-
yor importancia a ciertos principios y establece con toda claridad
cinco principios que constituyen la esencia del modelo mexicano:
publicidad, contradiccion, concentracion, continuidad e inmedia-
cion. Es a partir de estos principios que el disefio del nuevo proce-
so penal acusatorio se debera desarrollar. En consecuencia, exis-
tird una prelacion de principios procesales que permitira resolver
problemas de interpretacion y aplicacion practica de las normas
procesales.

A. Principio de publicidad

El proceso penal serd publico cuando las actuaciones procesales
mas relevantes puedan ser presenciadas por terceros, no bastando
con que a los actos procesales puedan acudir las partes, sus repre-
sentantes y sus defensores. De hecho, asi se entiende por el poder
reformador de la Constitucién ya que sefiala que, de acuerdo con
este principio, todo acto jurisdiccional debe ser publico, salvo que
existan razones fundadas en la proteccion de las victimas o del
interés publico.

De modo que una vez que la publicidad de los actos pro-
cesales es establecida como regla, la cuestion real es el sentido y
alcance de esta en la practica. Asi pues, este principio tiene multi-
ples efectos en diversos dmbitos del sistema de justicia penal, in-
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cluyendo, como ahora veremos, la arquitectura de las sedes de los
juzgados y tribunales.

El punto de partida para la inclusién de este principio es
la limitada publicidad del proceso mixto tradicional vigente en la
actualidad. En buena medida, estas limitaciones a la publicidad se
encuentran relacionadas con la forma en la que se desarrolla el tra-
bajo en los tribunales del pais. En primer lugar, cabe destacar que
las condiciones de los juzgados en donde se tramitan los procesos
penales no suelen ser las méas adecuadas. El espacio para el desa-
rrollo de las diligencias es limitado.

De hecho, lo inadecuado de los espacios donde se desarro-
11a el proceso afecta también a otros derechos del imputado, como
el derecho a la defensa, ya que la oportunidad de los indiciados
para establecer contacto con su defensor con comodidad es practi-
camente inexistente. Adicionalmente al problema de los espacios
debe sefialarse que el énfasis que se pone en mantener constan-
cia escrita de todo lo actuado dificulta mucho la observacion de lo
que sucede en las audiencias. En términos generales puede decirse
que las audiencias se celebran en torno a las maquinas de escribir
o computadoras utilizadas para capturar lo que estd ocurriendo.
En este sentido, la forma oral del proceso acusatorio constituye un
medio que permite transformar la actividad procesal e incentivar
la publicidad.

Por otro lado, es necesario discutir las condiciones en las
que es posible acceder o limitar la informacion sobre los procesos
que se encuentran en tramite. Si bien hay importantes cuestiones
relacionadas con el derecho a la intimidad de las partes involu-
cradas, también es necesario considerar que la publicidad es en si
misma una garantia que contribuye a reducir la posibilidad de que
se cometan irregularidades durante la tramitacion de las causas.
En este sentido debe considerarse que la mayor parte de los nue-
vos codigos procesales penales en los estados permiten limitar la
publicidad para la protecciéon de los datos personales, en relacion
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con el articulo 6° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. De Igual forma, la SCJN no declar6 inconstitucional
los articulos del Codigo Federal de Procedimientos Penales que li-
mitan la publicidad de las investigaciones penales, incluso las ya
concluidas; decision que seguramente serd recogida en la configu-
racion del nuevo proceso penal federal.

B. Principio de Contradicciéon

El proceso sera contradictorio si las partes pueden debatir los he-
chos y argumentos juridicos de la contraparte, y controvertir cual-
quier medio de prueba durante el juicio. La doctrina ha denomina-
do también a este principio como principio de audiencia audiatur
et altera pars y su formulacién tradicional es que nadie puede ser
condenado sin haber sido oido y vencido en juicio.

Como sefala la doctrina, este principio recoge una elemen-
tal exigencia de justicia, se trata de que no se pueda infligir un
perjuicio a un sujeto, a través de una decision o resolucion judicial,
sin que ese sujeto haya tenido una oportunidad de actuar, dentro
del proceso de que se trate, en defensa de sus derechos e intereses
legitimos conforme a lo que esté previsto o no prohibido expresa-
mente por la ley.

En nuestra opinion, de las descripciones hechas al princi-
pio, es en el supuesto de que haya tenido oportunidad donde en-
contramos la diferencia entre una vigencia meramente formal o si-
mulada y la efectiva vigencia de este principio en el proceso penal.
De hecho, puede sefalarse que en el proceso penal mixto tradicio-
nal vigente hay muchos espacios procesales donde las oportunida-
des de actuar en defensa de sus derechos e intereses se encuentra
seriamente limitada. De estos problemas resulta paradigmatica la
actual etapa procesal denominada pre-instruccion que por su di-
sefo legislativo afecta la capacidad de defensa de los imputados y,
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en general, el funcionamiento de los juzgados como consecuencia
de un reducido plazo —constitucional— para el dictado de la reso-
lucion que le pone fin a esta etapa: el denominado auto de término
constitucional.

En efecto, una vez que el ministerio ptblico pone a disposi-
cion del juzgador al indiciado, el juzgador cuenta con un plazo de
72 horas para resolver la situacion juridica del imputado. Este pla-
z0, a peticion del inculpado, podra ser duplicado con la finalidad
de aportar o desahogar pruebas con base en las cuales el juzgador
dictara el auto de término constitucional. De esta manera, los jue-
ces cuentan ordinariamente con 72 horas para resolver la situacion
juridica de quienes han sido puestos a su disposicion en calidad de
imputados y, en forma extraordinaria, con 144 horas.

Existen tres tipos de auto de término constitucional. En
primer lugar, el auto de libertad que se dicta cuando el juez con-
sidera que la acusacion presentada por el ministerio pablico no es
suficiente para sustentar un proceso penal en contra del imputado.
En segundo lugar, el auto de sujecion a proceso, en el que el juez
encuentra que hay elementos suficientes para iniciar un proceso
para determinar la responsabilidad del imputado, pero no proce-
de la prisién preventiva por no tener el delito de que se trata una
sancion privativa de la libertad o tener la posibilidad de una pena
alternativa. Lo cual limita a los supuestos a un nimero de delitos
que —determinado por el codigo penal que sea aplicable al caso
concreto— invariablemente se pueden contar con los dedos de una
mano.

Finalmente, en los casos que el delito sea sancionado con
pena privativa de la libertad, se encuentra el auto de formal prision
en el que el juez determina que existen los elementos probatorios
necesarios para iniciar un juicio y, en consecuencia de oficio debe
declarar procedente la prision preventiva del imputado.

En los dos tltimos casos, los jueces tienen la obligacién de
dictar dichos autos cuando se acredite el cuerpo del delito y la pro-
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bable responsabilidad del imputado, asi como se satisfaga lo esta-
blecido en el articulo 161 del Cédigo Federal de Procedimientos
Penales. Es decir, que se le haya tomado la declaracion preparato-
ria al inculpado; esté comprobado el cuerpo del delito que tenga
sefialada sancion privativa de libertad; que esté probada la proba-
ble responsabilidad del acusado; y, por tltimo, no esté plenamente
comprobada a favor del inculpado alguna circunstancia eximente
de responsabilidad o que extinga la acciéon penal.

De lo anterior se desprende que el juez debe realizar un con-
junto importante de actuaciones durante las setenta y dos horas
—o en su caso ciento cuarenta y cuatro horas—. Es decir, dentro
de dicho término, el juzgador debera radicar el asunto, calificar la
detencion, y tomar la declaraciéon preparatoria. Adicionalmente,
debe considerarse que con frecuencia los jueces que se encuentran
de turno son los responsables de conocer todos los asuntos que
requieren una solucion.

Ahora bien, un objetivo de la ampliacion a ciento cuarenta
y cuatro horas es brindar al inculpado una mayor oportunidad de
defensa. Sin embargo, incluso con dicha ampliacion, el tiempo es
insuficiente, por lo que en la mayoria de los casos no es posible
articular una defensa adecuada. Sobre esta cuestion debe conside-
rarse que frecuentemente ocurre que hasta que se inicia la diligen-
cia de la declaracion preparatoria dentro de las primeras 48 horas
del término constitucional, el inculpado tiene la oportunidad de
contactar a su defensor y enterarse de todo el contenido de la ave-
riguacion previa. Es decir, es hasta ese momento en que se entera
con precision de qué se le acusa y qué pruebas existen en su contra.

De esta forma, las perspectivas para una efectiva vigencia
del principio de contradiccién son muy negativas. Resulta evidente
que son muy pobres las oportunidades de actuar adecuadamente
del indiciado. Se encuentra frente a la acusacion de la que hasta
muy recientemente tiene conocimiento, con un plazo menor a 72
horas o en su caso a 144 horas para presentar pruebas de descar-
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go y, por si fuera poco, frente a un juzgador con una alta carga de
trabajo, que tiene el mismo plazo fatal para analizar todo el expe-
diente que fue aportado por el Ministerio Publico en la consigna-
ciobn —integrado por un conjunto probatorio constituido desde la
fe publica de esta parte que al mismo tiempo es autoridad y parte
acusadora— y que, por tanto, también condiciona las posibilidades
de desahogar la prueba que se le proponga.

Desde esta perspectiva no es sorpresivo el dato que los juz-
gadores suelen confirmar un alto porcentaje de las consignaciones
con el auto de formal prision. Dada la insuficiencia del tiempo y la
gran posibilidad de que no se haya conocido la acusacion previa-
mente, la vigencia efectiva del principio de contradiccién puede
ser puesta en tela de juicio.

A corregir esta clase de situaciones se orienta la redaccion
del nuevo texto constitucional, de hecho existen recientes reso-
luciones de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia que
enfatizan esta finalidad, asi sefiala que el principio de contradic-
cion contiene, en favor de las partes, el derecho a tener acceso a la
investigacion llevada por el Ministerio Publico y a los ofrecidos por
el imputado y su defensor para controvertirlos y participar en la
audiencia publica en que se incorporen y desahoguen, presentan-
do, en su caso, versiones opuestas e interpretaciones de los resul-
tados de dichas diligencias.

La Primera Sala recoge el elemento de la importancia de la
existencia en la oportunidad efectiva de actuar en defensa de sus
derechos e intereses, al subrayar que es necesario que la presenta-
cion de los argumentos y contraargumentos de las partes asi como
los datos en que sustenten sus respectivas teorias del caso deben
ser en la propia audiencia, a fin de someterlos al andlisis directo de
su contraparte.

Por otra parte, resulta de interés sefialar que en otra reso-
lucion la misma Primera Sala establece que la institucion de la su-
plencia de la queja deficiente en beneficio del imputado, en tanto
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manifestacion del principio iura novit curia, constituye un limite
a la vigencia del principio de contradiccion cuando se aplique en
beneficio del imputado.

C. Principio de Concentracion

Se senala que el proceso serd concentrado cuando el desahogo de
las pruebas, el desarrollo del debate y la emision de la resolucion
deben ocurrir en un mismo acto procesal.

Ahora bien, debemos hacer notar que en el caso de este
principio junto al de continuidad la Constitucién mexicana ha ele-
vado, al nivel mds alto, humildes principios que, normalmente, no
se encuentran en el centro de las definiciones de los modelos pro-
cesales. Larazén mas probable para esta novedosa situaciéon es que
en el Poder Reformador de la Carta Fundamental de 1917 hayan in-
fluido dos consideraciones: la primera, el texto de la reforma busca
hacer frente a los mas graves problemas del proceso mixto tradi-
cional vigente en la actualidad y, la segunda, es que en la redaccion
del nuevo proemio del articulo 20 encontramos la influencia direc-
ta de los codigos acusatorios de los estados de Chihuahua y Oaxaca.

En efecto, uno de los problemas mas graves del proceso
actual es la ampliacién innecesaria de los tiempos en los que se
desarrolla la actividad procesal, derivado de la dispersion de las
actuaciones procesales. Por ejemplo, el desahogo de la prueba
testimonial, en sus distintas vertientes, puede realizarse en dife-
rentes actos procesales, realizados con semanas y aun meses de
distancia entre si. Esta dispersion se facilita al tratarse de un pro-
ceso de forma predominantemente escrita y, en términos reales, la
ausencia de concentracion se traduce en la prolongacién temporal
de los juicios, provocando un perjuicio por igual a los derechos de
los imputados y de las victimas del delito.

En cuanto a la influencia de los sistemas estatales vigentes
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en el texto constitucional debe sefalarse que la concentracion se
encuentra ligada a la forma oral de los actos procesales. En efecto,
la oralidad no se concilia bien con el orden sucesivo y espaciado de
las actuaciones, sino que comporta mas bien la concentracion de la
actividad procesal entera —o de la mayor parte de ella— en un solo
acto, que recibe el nombre de audiencia de juicio oral. Los modelos
estatales de Chihuahua y Oaxaca fueron los pioneros en el sistema
de proceso penal basado en audiencias orales y sus c6digos tienen
en sus articulos iniciales a 1a concentracion.

La concentracién tiene dos vertientes, por un lado se habla
de la reunion en un unico acto procesal del desahogo de todas las
pruebas, del debate y de la resolucion del caso. Derivada de esta
configuracion, el principio de concentracion implica la reunion en
el mismo acto procesal de todas las partes, los testigos y peritos.

D. Principio de Continuidad

El proceso serd continuo cuando la presentacion, recepciéon y des-
ahogo de las pruebas, asi como todos los actos del debate, se desa-
rrollardn ante el juez y las partes en una audiencia que sera conti-
nua, sucesiva y secuencial, salvo casos excepcionales previstos en
la ley. La continuidad puede ser identificada de mejor forma si se
considera su opuesto, en virtud del cual el acto procesal, 1a audien-
cia, se suspende o interrumpe.

Asi, mientras el principio de concentracion busca evitar la
dispersion temporal y material de los actos y sujetos procesales, a
través del Principio de Continuidad se busca asegurar que la deci-
sién sea tomada a través de una valoracion de conjunto de todas las
actuaciones procesales, que en virtud de la concentracion, fueron
realizadas en una sola audiencia.

De esta forma, el principio de continuidad se refiere a la
exigencia que la dialéctica procesal no sea interrumpida, es decir,
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que la audiencia se desarrolle en forma continua, pudiendo prolon-
garse en sesiones sucesivas hasta su conclusiéon. De hecho, cuando
la audiencia se interrumpe y no se reanuda dentro de los diez dias
siguientes después de la suspension, casi todas las legislaciones la
consideraran interrumpida, violando el principio de continuidad y
exigiendo que se realice de nuevo desde su inicio.

Debe entenderse que la suspension legitima puede darse,
siempre que no transcurra el plazo dicho, cuando el juicio se sus-
pende para resolver una cuestion incidental que, por su natura-
leza, no pueda resolverse inmediatamente; para practicar algin
acto fuera de la sala de audiencias; cuando sea imposible o incon-
veniente continuar el debate porque no comparezcan testigos, pe-
ritos o intérpretes y deba practicarse una nueva citacion y que ellos
comparezcan, incluso coactivamente, por intermedio de la fuer-
za publica; cuando el juez o cualquiera de las partes enfermen a
tal extremo, que no puedan continuar interviniendo en el debate,
a menos que el juez, el agente del Ministerio Publico o el mismo
abogado defensor del imputado pueda ser reemplazado inmedia-
tamente, porque el tribunal se hubiere constituido, desde el inicio
del debate, con un niimero superior de jueces que el requerido para
su integracion, de manera que los suplentes pasen a integrarlo y
permitan la continuacion del debate; cuando el ministerio ptblico
lo requiera para ampliar la acusacion por causas superveniente, o
el defensor lo solicite una vez ampliada, siempre que por las carac-
teristicas del caso no se pueda continuar inmediatamente; o excep-
cionalmente, cuando alguna catastrofe o algun hecho extraordina-
rio tornen imposible su continuacion.

En este sentido, como se ha sefalado, el principio de con-
tinuidad permite suspender el interrogatorio de un testigo, peri-
to, oficial de policia o del mismo imputado, por el cansancio de la
hora, porque se trata de una diligencia larga, porque se ha sefalado
para varias sesiones, porque es conveniente el descanso. De esta
manera, podemos afirmar que la continuidad busca establecer las
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mejores condiciones posibles para que el juez tome las decisiones
que el desarrollo del proceso requiere. Para ello le acerca en la me-
dida de lo posible todo el conjunto de los elementos que deben ser
valorados para tomar su decision.

E. Principio de Inmediacion

Existird inmediacion en el proceso cuando el o los jueces que van
aresolver sobre alguna cuestion tomen conocimiento personal del
material probatorio introducido en la audiencia y escuchen direc-
tamente los argumentos de las partes con la presencia interrumpi-
da de los sujetos procesales que deben participar en ella.

Se sefiala que existe una clara relacion entre oralidad, con-
centracion e inmediacion del juzgador en el momento de la practi-
ca de las pruebas e incluso de las alegaciones de las partes. En este
sentido, al ser orales y concentradas las actuaciones procesales, la
inmediacion resulta practicamente forzosa: el miembro o miem-
bros del tribunal han de estar presentes y pueden escuchar las ale-
gaciones e intervenir personalmente en la practica de las pruebas.

Debe sefialarse que la inmediacion entendida con referen-
cia a la practica de las pruebas, es el contacto e intervencion direc-
to e inmediato respecto de la actividad probatoria La inmediacién
es compatible, sin embargo, con un proceso que, en su conjunto, no
sea predominantemente oral.

Debe senalarse que en la prictica del proceso penal mix-
to tradicional vigente se ha distorsionado este concepto de inme-
diacién al transformarlo en “inmediatez”. En efecto, en el sistema
mexicano, lainmediatez —entendida como criterio que otorga ma-
yor “jerarquia convictiva” a la primera declaraciéon del imputado
por su cercania con los hechos—.

Ahora bien, el incumplimiento del principio de inmedia-
cion procesal es otro de los problemas cotidianos en el proceso
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penal mexicano. El juzgador no estd presente en muchas de las ac-
tuaciones del proceso, y inicamente interviene cuando “hay asun-
tos delicadillos o el caso es complicado”. Por ejemplo, una de las
diligencias mds importantes es la declaracion preparatoria ya que
es crucial para todo acusado. Sin embargo, ante la falta de inmedia-
cion, el juez no escucha la version del indiciado sobre los hechos, y
tampoco las posibles irregularidades que pudieron haber existido
en la averiguacion previa.

A pesar de que el juez tiene la obligacion de asistir al juicio;
asi como estar presente en la audiencia de derecho, en la practica
no es asi. Prueba de ello, es la encuesta aplicada en 2002, donde
se pregunté: ;Estaba el juez en la declaracion? solo el 30% de los
entrevistados respondi6 afirmativamente. Mds atin, un 90% repor-
taron que nunca tuvieron oportunidad de hablar con el juez.

En este sentido, parece ser que los jueces han delegado el
grueso de la tramitacion del juicio a los secretarios. Esto se deduce
con otra respuesta a una pregunta efectuada en la encuesta: ;Quién
considera que lleva el control de las audiencias?, en donde el 51%
sefald que el secretario de acuerdos del juzgado, y s6lo un 8.5% de
los encuestados indicaron que el juez.

Algunos autores sostienen que uno de los resultados de que
el juez no conduzca el proceso penal es que se reduce la posibilidad
de que el juicio se conduzca bajo las reglas y estindares del debido
proceso penal. Esto puede generar deficiencias en la tutela de ga-
rantias y, en ocasiones, imprecision en el dictado de la sentencia.
Asimismo, se dice que los jueces que no asisten a las audiencias
corren el riesgo de analizar erroneamente las pruebas. Podria pen-
sarse que toda ausencia fisica del juez en los momentos clave del
proceso, da lugar no s6lo a una distancia entre el juez y el procesa-
do, sino también, produce el alejamiento del juez al proceso.

Sin embargo, no es posible realizar un anélisis de la ausencia
de inmediacion sin aludir a las condiciones de trabajo que enfren-
tan los jueces y su personal cotidianamente. Una justa valoracion
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de su trabajo necesariamente lleva a considerar que en ocasiones
la carga de trabajo puede resultar excesiva para la unidad jurisdic-
cional. En consecuencia, los jueces se ven obligados a aceptar que
se desarrollen varias audiencias al mismo tiempo. Por otra parte,
el énfasis que se pone en registrar todo lo actuado por escrito pro-
duce un importante cuerpo documental que contiene lo actuado en
las audiencias de tal forma que los jueces pueden acceder a dicha
informacion en cualquier otro momento. Evidentemente, este alti-
mo argumento debe ser valorado a la luz de los beneficios que trae
consigo el principio de inmediacion.

III. EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD Y LOS
CRITERIOS DE OPORTUNIDAD EN EL ARTICULO 21

El parrafo séptimo del articulo 21 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos incorpora expresamente esta figura al
sefalar que: “El Ministerio Pablico podra considerar criterios de
oportunidad para el ejercicio de la accion penal, en los supuestos y
condiciones que fije la ley”.

Este parrafo instaura en el sistema juridico mexicano la
posibilidad de establecer excepciones a la aplicacion rigurosa del
principio de legalidad en el ambito penal, estas excepciones se han
denominado “principio de oportunidad”.

En materia del ejercicio de la accién penal —entendida
como la facultad de pedir al juez la imposicion de una sancioén en
contra de un individuo derivada de la existencia de responsabili-
dad penal— nuestro pais tradicionalmente ha seguido el principio
de legalidad. En otras palabras, en presencia de datos que acrediten
el cuerpo delito y la probable responsabilidad, el agente del Minis-
terio Publico debera —es decir, en todos los casos, ya que no es una
facultad discrecional sino un deber— ejercer la accion penal.

Como se ha sefialado con anterioridad, los criterios de opor-
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tunidad implican que, no obstante de que se reinan los requisitos
legales para el ejercicio de la accion penal, el Ministerio Pablico
podra prescindir, total o parcialmente, de la persecucion penal, ya
sea en relacion a alguno o a varios hechos, o a alguna de las perso-
nas que participaron en su realizacion.

Los criterios de oportunidad strictu sensu implican que la
institucion del Ministerio Publico establecerd, como parte de las
decisiones de politica criminal, la procedencia de la accion penal
en consideracion de las caracteristicas particulares de cada caso.
Sin embargo, dado que esto implica un gran poder discrecional
para el Ministerio Publico —y en consecuencia para el Ejecutivo—,
se ha buscado atemperarlo a través del establecimiento, dentro de
los co6digos, de los casos en los que procede la aplicacion de es-
tos criterios. Sin embargo, el envio a la norma legal ha sido cues-
tionado ya que encontramos voces que afirman que hubiera sido
preferible que la Constitucion detallara los casos en que se puede
aplicar.

El modelo acusatorio aspira a que la aplicacion de los crite-
rios de oportunidad tenga como fundamento razones objetivas y
sin discriminacion, aplicando a cada caso individual, los criterios
generales que al efecto se hayan dispuesto por la Procuraduria Ge-
neral de Justicia respectiva. Esto pone de manifiesto que la apli-
cacion de los criterios de oportunidad debera ser realizada como
parte de una politica criminal claramente delineada por parte de
la misma Procuraduria, con la consiguiente exigencia de fundar y
motivar la aplicacion del criterio de oportunidad a un caso parti-
cular.

La decision del agente del Ministerio Publico que aplique un
criterio de oportunidad deberd estar fundada y motivada, y serd
comunicada al Procurador General de Justicia, o a quien éste de-
signe, a fin de que se revise que la misma se ajusta a las politicas
generales del servicio y a las normas dictadas al respecto.
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CONCLUSIONES

1. La esencia del nuevo proceso mexicano estd definida por los
nuevos principios que se insertan en el nuevo texto Constitucio-
nal. Estos principios se encuentran en su mayoria en el articulo 20
constitucional aunque debe considerarse los casos del articulo 17
que establece la posibilidad de mecanismos alternativos de solu-
cion de controversias en el proceso penal, asi como la instauracion
de los criterios de oportunidad en el articulo 21, con profundas
implicaciones en el principio de legalidad.

2. Son principios del proceso o principios procesales los
criterios, ideas y reglas que constituyen puntos de partida para la
construccion del nuevo proceso penal, en el sentido de originarloy
definir su esencia. El término de principio procesal debe ser usado
con precision ya que el denominar principio a un criterio o regla
ordinaria del proceso —que no tenga la cualidad de esencial— no
abunda en la claridad conceptual del proceso penal. De hecho, la
doctrina frente al constante crecimiento.

3.Laintroduccion en el parrafo cuarto del articulo 17 la po-
sibilidad de que el proceso penal termine por medios distintos a la
resolucion judicial implica la constitucionalizaciéon de un cambio
cultural: junto ala posicion represiva existird la via de la justicia al-
ternativa, que fortalece la posicion de la victima y dara preferencia
a la busqueda de una solucion del conflicto. La referencia a los me-
canismos alternativos de solucién de conflictos en el 4mbito penal
fortalece a un conjunto de procedimientos que procuran la justicia
restaurativa como una via legitima de resolver el conflicto ya que
involucran, tanto al imputado, como al procesado y condenado.

4. El proemio del articulo 20 determina los criterios esen-
ciales que regiran el nuevo modelo sistema penal mexicano. Esta-
blece como caracteristicas esenciales que el proceso serd acusa-
torio y oral. De igual forma, resulta de especial importancia que
se hayan sefialado cinco principios procesales como los que daran
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sustento al modelo mexicano: los principios de publicidad, contra-
diccién, concentracién, continuidad e inmediacion.

5. Por proceso acusatorio se hace referencia al modelo
construido en contraposicion al proceso penal inquisitivo, cuyo
elemento esencial es el de la separacion de las funciones procesa-
les. Es decir, la estricta separacion entre las funciones de acusar,
defender y juzgar entre sujetos procesales independientes entre si

6. El término “adversarial” es un anglicismo que se toma
del adversary o adversarial system norteamericano. Y su aplica-
cién al modelo mexicano es erréneo por dos razones: la primera, el
adversarial system puede ser usado como equivalente o sin6nimo
de sistema acusatorio, por lo que el concepto de “proceso penal
acusatorio adversarial” seria un concepto redundante y la segunda,
es que el concepto puede hacer referencia al modelo norteameri-
cano que tiene como fundamento el jurado popular ausente en el
modelo mexicano.

7.La “oralidad” es instrumental a los fines de la reforma, es
un medio y no un fin, por lo que sus alcances, sin que sean desesti-
mados, deben ser considerados en una adecuada medida. En otras
palabras, se considerar que la oralidad es una de las herramientas
mads importantes para lograr que el proceso sea acusatorio.

8. Elarticulo 20 establece con toda claridad cinco principios
que constituyen la esencia del modelo mexicano: publicidad, con-
tradiccion, concentracion, continuidad e inmediacion. Es a partir
de estos principios que el disefio del nuevo proceso penal acusato-
rio se deberd desarrollar. En consecuencia, existird una prelacion
de principios procesales que permitird resolver problemas de in-
terpretacion y aplicacion practica de las normas procesales

9. El principio de publicidad del proceso penal establece que
las actuaciones procesales mas relevantes puedan ser presenciadas
por terceros, no bastando con que a los actos procesales puedan
acudir las partes, sus representantes y sus defensores

10. El principio de contradicciéon determina que las partes
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pueden debatir los hechos y argumentos juridicos de la contrapar-
te, y controvertir cualquier medio de prueba durante el juicio. La
doctrina ha denominado también a este principio como principio
de audiencia audiatur et altera pars y su formulacion tradicional
es que nadie puede ser condenado sin haber sido oido y vencido
en juicio

11. El principio de concentracion implica que el desahogo
de las pruebas, el desarrollo del debate y la emision de la resolucion
deben ocurrir en un mismo acto procesal. El rango que se le otorga
a este principio responde al grave problema de la dispersion de las
actuaciones procesales.

12. El principio de continuidad estipula que s6lo en casos
excepcionales y previamente determinados por la ley el acto pro-
cesal, la audiencia, se suspende o interrumpe y de forma ordinaria
se desarrollaran ante el juez y las partes en una audiencia que sera
continua, sucesiva y secuencial.

13. El principio de inmediacion instituye que el o los jueces
que van a resolver sobre alguna cuestiéon deben tomar conocimien-
to personal del material probatorio introducido en la audiencia y
escuchar directamente los argumentos de las partes con la presen-
cia interrumpida de los sujetos procesales que deben participar en
ella.

14. Los criterios de oportunidad implican que, no obstante
de que se retinan los requisitos legales para el ejercicio de la accion
penal, el Ministerio Publico podra prescindir, total o parcialmente,
de la persecucion penal, ya sea en relacion a alguno o a varios he-
chos, o aalguna de las personas que participaron en su realizacion.
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INTRODUCCION

Es preciso dedicar unas palabras a manera de introduccion a este
tema, que resulta de vital importancia tanto para el estudiante de
derecho que se adentra en el estudio de esta ciencia como para el
jurista que se encuentra en el pleno ejercicio de esta bella profe-
sion. Es necesario que en Chiapas exista una plena conciencia de
la actividad administrativa y los medios de defensa de los particu-
lares, ante determinadas irregularidades en la aplicacién o en su
caso motivacion en las resoluciones de esta indole dictadas en su
contra ya sea por el ejercicio de la actividad administrativa estatal
o del Municipio; y viceversa, que las autoridades administrativas
de nuestra Entidad, conozcan las disposiciones legales que regulan
tanto la emision y ejecuciéon, como en su caso la impugnacion de
los actos que emiten, para que de ésta forma lesionen los derechos
concedidos por nuestra Constitucion y los Tratados Internaciona-
les de los que los Estados Unidos Mexicanos a favor de los gober-
nados, por lo que se proporciona al lector una breve resefia de la
evolucién del juicio contencioso administrativo en nuestra Enti-
dad Federativa.

Con este trabajo no se pretende agotar todo lo relacionado
con el derecho contencioso administrativo en Chiapas, pues esto
seria materia de un trabajo mis amplio y especifico, sin embargo,
mi intencion es proporcionar un claro panorama de la condicién
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que impera en nuestro estado en relacion a los actos de caricter
administrativo y a la defensa en esta materia ante los actos que por
el ejercicio de las facultades conferidas a la autoridad, ésta dicte
vulnerando los derechos del gobernado.

A manera de una manifestacion a titulo propio, debo adver-
tir que Chiapas (en materia legislativa) en cuanto a la expedicion
de ordenamientos legales en muchas y diversas ocasiones, era par-
ticularmente caracterizado por hacer propios y adecuar legisla-
ciones ya sea federales o de otras entidades federativas e incluso
instituciones que lldmese administrativas o judiciales, al llevarse
al positivismo de nuestro derecho local, reflejaban diversas incon-
sistencias y terminaban siendo una copia al carbon de otras dispo-
siciones, sin embargo, en los tltimos afios ha sido y es evidente que
el derecho en Chiapas ha renacido en la innovaciéon que proponen
algunas de sus leyes e Instituciones, que ahora, al parecer van mas
destinadas a las necesidades reales de nuestra sociedad chiapaneca
y que se han ido adecuando a las circunstancias reales.

En este orden de ideas, muestra de lo anterior, resulta el
derecho contencioso administrativo, en especifico de la Ley de
la materia, es decir, la Ley de Procedimientos Administrativos para
el Estado de Chiapas y por otra parte una Instituciéon que por sus
caracteristicas resulta sui generis el Tribunal de Justicia Electoral
y Administrativa y del mismo medio de defensa dedicado a la im-
pugnacion de resoluciones administrativas, el juicio contencioso
administrativo, que por sus caracteristicas muy propias resulta
muy diferente al juicio contencioso administrativo federal y al de
otras entidades federativas.

En sintesis, el presente trabajo, pretende ilustrar al lector so-
bre la actualidad del derecho contencioso administrativo en Chia-
pas, conociendo sus antecedentes, y resaltando las caracteristicas
del juicio contencioso administrativo que hacen de éste y del Tribu-
nal encargado de su tramitacién, un objeto de estudio que mereceria
sin duda alguna un material dedicado tnicamente a su andlisis.
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I. ACTOS DEL PODER LEGISLATIVO, EJECUTIVO Y JUDICIAL

1.- Atendiendo el criterio formal y el criterio material

Como es sabido, 1a forma de gobierno que impera en el esta-
do mexicano, es la republica, conformada de estados libres y sobe-
ranos que forman una sola nacioén, y que para el ejercicio de la so-
berania y la administracion misma del poder, soberania que radica
en el pueblo, pero que esté concede a favor del gobierno para su
ejercicio, pues asi lo establece el articulo 41 de la Constitucion Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos y el articulo 15 de la Cons-
titucion local, atendiendo en ese sentido la teoria de la division
de poderes de Montesquieu, la cual es recogida por nuestra carta
magna en su articulo 49 y el articulo 16 de la Constitucion Politica
del Estado Libres y Soberano de Chiapas, y que son a saber: el Po-
der Ejecutivo, el Poder Legislativo y el Poder Judicial.

A cada poder se le conceden facultades especificas, aten-
diendo a su propia naturaleza, el poder legislativo es el encargado
del proceso de creacion de las leyes que regirdn en el territorio ya
sea nacional, o en su caso estatal, en tratindose del poder legisla-
tivo de las entidades federativas; el poder ejecutivo, representado
por el Presidente de la Republica o el Gobernador en su caso, tiene
como funcién llevar a cabo todas las actividades encaminadas a
la aplicacion de las normas que el legislativo en ejercicio de sus
funciones cree y finalmente el poder judicial, tiene como encargo
la resolucién de los conflictos que tengan lugar respecto a la ob-
servancia de las disposiciones legales, en cuanto a su aplicaciéon o
bien la forma en la que éstas se aplican; esto si se toma en cuenta
la teoria de la division de poderes tal como lo mencioné en lineas
anteriores en su aplicacién mis pura y que a opinion de algunos
autores, como es el caso de Miguel Acosta Romero, es una posicion
que se encuentra en crisis, como lo establece en su obra Teoria Ge-
neral del Derecho Administrativo ad litteram:
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La dificultad para aplicar este criterio estriba actualmente en que la
teoria de la division de poderes, en su concepto ortodoxo estd en crisis,
como ya se comentd anteriormente, y en que, la realidad actual de to-
dos los Estados, es que los poderes realizan infinidad de actos distintos
a aquellos que tedricamente, les corresponde conforme a esta teorfa.!

Para el analisis de los actos que emanan de los diversos po-
deres de la union y de nuestro estado, la doctrina propone dos mé-
todos de clasificacion, el método formal y el método material.

En palabras de Acosta Romero el método formal consiste en
atribuirle acto, la naturaleza del érgano donde emana, con indepen-
dencia de su contenido o datos esenciales,? este método es conocido
también como subjetivo u orginico y basicamente establece que
todo acto que venga del poder correspondiente, por el simple he-
cho de ello, debe ser considerado de esa naturaleza, es decir, si el
poder ejecutivo presenta una iniciativa en ejercicio de su faculta-
des, aun cuando la naturaleza del acto no corresponde a lo esta-
blecido por la divisiéon de poderes, por el simple hecho de emanar
de este poder se convierte en un acto formalmente ejecutivo, lo
mismo aplica para el poder judicial y el legislativo.

Ahora bien por la otra parte tenemos el método material
igual llamado intrinseco o esencial, dicho criterio se basa en las
caracteristicas esenciales e inherentes del propio acto o en pala-
bras de Acosta Romero trata de perfilar los caracteres especificos de
cada uno de esos actos, basdndose para ello en las notas esenciales
que distinguen y caracterizan a cada clase de actos’; es decir, el eje-
cutivo puede realizar ciertos actos que se considerardn material-
mente legislativos, como una iniciativa de ley, el legislativo puede
funcionar como gran jurado en ciertos casos o el judicial, puede

'Acosta Romero, Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo, 16a. Edicion
Actualizada, México 2002, Editorial Porrua, 2002, pag. 825-826

2[dem.

3[dem.
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administrar su propio presupuesto, en una facultad materialmente
administrativa.

O como establece Rafael I. Martinez Morales: Se puede
citar también, alguna otra legislacion que, sin ser de caricter es-
trictamente parlamentario en cuanto a su aplicacion, si llega a ser
manejada por el congreso?; y cita como ejemplos las disposiciones
en materia presupuestaria, en material electoral o designacion de
funcionarios, que no tienen per se naturaleza legislativa, sin em-
bargo aplicando el criterio formal, al ser efectuados por éste poder
resulta de naturaleza legislativa, aun cuando materialmente sean
actos administrativos.

Por lo que algunos autores coinciden en que la teoria de la
division de poderes ha quedado superada como tal y que en el es-
tado actual, los poderes trabajan y coadyuvan entre si para lograr
los fines del estado mismo, sin perder claro su naturaleza formal
pero aplicando materialmente los actos que por sus facultades le

son conferidos.

2.- El Acto Administrativo

Una vez que ha quedado agotada la explicaciéon breve de los actos y
funciones encargadas a cada poder que conforma el Estado mexi-
cano, es preciso enfocarnos en el nicleo de estudio y origen del
derecho administrativo y del derecho contencioso administrativo,
el acto administrativo.

La definicién que propone Acosta Romero acerca del acto
administrativo después de exponer que existe cierta discordancia
entre autores respecto al concepto mismo, es el siguiente:

En nuestra opinion, el acto administrativo es una manifestacion uni-
lateral y externa de voluntad, que expresa una decision de una auto-

“Martinez Morales, Rafael, Derecho Administrativo Tercer y Cuarto Cursos, 3a. Edicion,
Meéxico, Oxford University Press, 2000, pag. 15
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ridad administrativa competente, en ejercicio de la potestad ptblica.
Esta decision crea, reconoce, modifica, transmite, declara o extingue
derechos u obligaciones, es generalmente ejecutivo y se propone sa-

tisfacer el interés general.®

Resulta conveniente analizar el concepto manifestado por
el autor antes citado, en primer término establece que el acto ad-
ministrativo se trata de una manifestacion unilateral y externa de
voluntad, por parte de la autoridad que emite el acto, que tiene que
ser competente y estar en ejercicio de la potestad publica, luego
tenemos que la consecuencia que tendrd este acto es crear, reco-
nocer, modificar, transmitir, declarar o extinguir derechos u obli-
gaciones, es generalmente ejecutivo y satisfacer el interés general;
por lo que pueden advertirse cinco elementos, la unilateralidad,
la relacion intrinseca con derechos y obligaciones, la potestad en
la que estd fundada el acto, es generalmente ejecutivo y satisfacer
el interés general; en este caso puedo concordar con el concep-
to otorgado por el estudioso antes citado, sin embargo considero
que no todo acto administrativo estd encaminado a satisfacer el
interés general, verbigratia en el caso de una solicitud realizada al
ejecutivo o alguna dependencia o entidad de gobierno, la autoridad
competente resolverd el asunto y emitird su resolucion de confor-
midad con las disposiciones legales aplicables al caso en concreto
atendiendo a las caracteristicas del peticionario y siempre que re-
una los requisitos establecidos por Ley y se limita tnicamente a
ejercitar sus facultades.

3.- Elementos del Acto Administrativo

Antes de abordar el tema de como se encuentra contemplado y le-
gislado el acto administrativo en nuestro estado, es preciso sefialar

Op. Cit.,1, pag. 839

272



INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

la concepcioén tedrica de los elementos del acto administrativo, ya
que como veremos en la legislacion actual, existe el sefialamiento
de cudles son los requisitos y elementos del acto administrativo,
sin embargo, no existe diferencia entre unos y otros, motivo por
el cual, es necesario para el jurista contar con esta referencia para
el efecto de poder determinar adecuadamente cual es un requisito
en contraposicion con un elemento propio del acto administrativo.

Los elementos del acto administrativo, segin los define
Acosta Romero son a saber: el sujeto, la manifestacion externa de
voluntad, el objeto y la forma.

;Quién es el sujeto en el acto administrativo? Para respon-
der esta pregunta debemos referirnos a quien emite el acto y a
quien lo resiente en su esfera juridica, en estricto sentido tenemos
que el acto administrativo siempre tendrd como sujeto un 6rga-
no de la Administracion Publica, sin embargo, atendiendo a quien
emite y a quien acata o debiere acatar el acto, podemos observar
que existe un sujeto activo, representado por el 6rgano adminis-
trativo y no debe entenderse como el autor del acto, pues el acto
administrativo debe estar previsto en ley, mas bien, al ser el po-
der ejecutivo quien emite este tipo de actos, podemos referirnos
al sujeto activo como a la autoridad perteneciente al 4mbito ad-
ministrativo que pone en aplicacién en uso de sus facultades y su
potestad en la esfera juridica del particular un acto que debe ser
ejecutivo o ejecutorio y que traerd consigo un cambio en el estado
de sus derechos y obligaciones, sobre todo porque dicho acto debe
estar previsto por ley y en su caso deberd hacerse aplicable aun
contra la voluntad del particular, quien tendra por otra parte, la
oportunidad de recurrir el acto de molestia que pueda ocasionarle
la autoridad, por lo que en este aspecto sera el sujeto activo en la
relacién juridica administrativa.

El antes mencionado autor, sefiala respecto a la manifesta-
cion externa de la voluntad que resulta en la expresion del proceso
volitivo del érgano administrativo que estd actuando como tal, debe
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tener una exteriorizacion que pueda ser perceptible, que se manifieste
objetivamente esta voluntad®, en otras palabras, la manifestacion de
la voluntad implica que el acto administrativo sea espontdnea y li-
bremente ejercida por el 6rgano de la administracion publica y que
no se encuentre viciado de origen por error, dolo violencia, mala fe
o cualquier otro vicio del consentimiento.

Sin embargo, existe division entre dos sectores doctrina-
rios, uno proveniente de la corriente francesa que indica que la
manifestacion de la voluntad es la base en el concepto del acto ad-
ministrativo contra el argumento de la contraparte que indica que
la voluntad juega un papel minimo en la existencia del acto admi-
nistrativo.

Podemos definir a la voluntad como elemento del acto ad-
ministrativo aquella referida al sujeto activo, o sea, al 6rgano emisor,
no puede ser tdcita y debe declararse en forma expresa en los términos
previstos por la norma juridica aplicable’.

El objeto en su concepto aplicable en teoria de las obliga-
ciones y traido al imbito administrativo, puede dividirse en objeto
directo o indirecto; el objeto directo es la creacion, transmision,
modificacion, suspension, reconocimiento o extincion de dere-
chos y obligaciones, claro esta, respecto a la actividad que tenga
encomendada por mandato legal la autoridad administrativa y por
lo tanto tenemos que el objeto indirecto también llamado mediato
serd realizar la actividad del 6rgano de estado, analizandolo desde
un punto de vista material, tendriamos que llevar a cabo lo expues-
to por objeto directo.

La forma constituye la manifestacion material objetiva en que se
plasma el acto administrativo, para el efecto de que pueda ser apre-
ciada por los sujetos pasivos o percibida a través de los sentidos. Vie-
ne a ser la envoltura material externa en la que se aprecian no sdlo

°Op. Cit. 1., pag. 850
“http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4,/1920,/10.pdf

274



INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

los demas elementos del acto administrativo, sino también sus requi-
sitos, circunstancias y modalidades®.

Segun las palabras de Acosta Romero, que son citadas en el
parrafo que antecede, tenemos que la forma serd la manera tangi-
ble en la que la autoridad emite o ejecuta el acto administrativo,
casi siempre en su forma escrita o bien adoptar otro medio de ex-
teriorizacion, pudiendo tratarse de una resoluciéon o en su caso un
sefnalamiento, como en el caso de indicaciones de transito.

4.- El Acto Administrativo en Chiapas

Después de contar con un marco teérico razonable en cuanto a
la definicion del acto administrativo, toda vez que el motivo y la
finalidad de este texto y en general de la obra que se propone al
lector, es allegarlo de los elementos que se encuentran presentes
en el derecho chiapaneco, las caracteristicas propias de las figuras
e instituciones de nuestro derecho local, por lo que es menester
abordar al acto administrativo desde el punto de vista positivo en
relacién a la legislacién vigente en nuestra entidad en esa tesitura,
el articulo 3° de la Ley de Procedimientos Administrativos para el
Estado de Chiapas, establece como elementos y requisitos del acto
administrativo los siguientes:

Articulo 3°.- Son elementos y requisitos del acto administrativo:

L. Ser expedido por 6rgano competente, a través de servidor ptblico,
y en caso de que dicho d6rgano fuere colegiado, retina las formalida-
des de la ley o decreto para emitirlo;

II. Tener objeto que pueda ser materia del mismo; determinado o de-
terminable; preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo y lugar,
y previsto por la ley;

80p. Cit. 1., pag. 852
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III. Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las nor-
mas en que se concreta, sin que puedan perseguirse otros fines dis-
tintos;

IV. Hacer constar por escrito y con la firma autografa de la autoridad
que lo expida, salvo en aquellos casos en que la ley autorice otra for-
ma de expedicion;

V. Estar fundado y motivado;

VI. Ser expedido sujetindose a las disposiciones relativas al procedi-
miento administrativo previstas en esta Ley;

VII. Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o moti-
vo, 0 sobre el fin del acto;

VIII. Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emision;
IX. Mencionar el 6rgano del cual emana;

X. Ser expedido sin que medie error respecto a la referencia especifi-
ca de identificacion del expediente, documentos o nombre completo
de las personas;

XI. Ser expedido sefialando lugar y fecha de emision;

XII. Tratandose de actos administrativos que deban notificarse de-
berd hacerse mencion de la oficina en que se encuentra y puede ser
consultado el expediente respectivo;

XIIL Tratandose de actos administrativos recurribles debera hacerse
mencion de los recursos que procedan; y

XIV. Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos pro-
puestos por las partes o establecidos por la ley.

De lo anterior, cabe destacar que el citado precepto legal

rescata los elementos y requisitos esenciales del acto administra-
tivo, en primer término, el acto administrativo debe estar emitido
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por la autoridad competente que debe fundar en todo momento los
ordenamientos legales que le permiten hacer uso de la funciéon que
emplea, con base en la ley o decreto, en que se sustente tanto la
creacion del acto como del mismo 6érgano, en caso de ser un 6rgano
colegiado.

El segundo elemento recogido en la fracciéon segunda, es
por demds interesante e importante, todo acto administrativo debe
ser determinado o determinable, existir en un lugar y espacio de-
terminado, lo que indica que la autoridad no puede arbitrariamen-
te indicar la existencia de un acto administrativo sin delimitar las
circunstancias de lugar y tiempo donde debe tomar aplicacion y
un elemento en demasia importante es que todo acto de autoridad
debe estar previsto en ley, sin este requisito indispensable el acto
administrativo perderia en su momento validez o podria ser nulo.

Se comenta ademds de una finalidad de interés publico
como en las definiciones del acto administrativo se ha comenta-
do; debe constar por escrito con la firma autégrafa de la autoridad
competente, encontrarse debidamente fundado y motivado y otros
elementos del mismo acto como sefialar lugar y fecha de su expedi-
cion, aclarar la autoridad de la cual emana, entre otros.

Como hemos podido observar el antes citado precepto legal
establece una idea amplia de los requisitos y elementos del acto
administrativo, aunque por otra parte no distingue entre ambos,
dejando esto a la interpretacion, que deberd realizarse alaluz de la
naturaleza propia del acto administrativo, empero, contamos con
una referencia clara al momento de establecer las caracteristicas
de las cuales esta revestido el acto administrativo en Chiapas.

II. DERECHO ADMINISTRATIVO

Se debe sefalar que para entrar al estudio del derecho contencio-
so administrativo, antes debemos analizar el origen de éste, que
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se encuentra en la actividad de la administracion publica en este
ambito, lldmese estatal o municipal y por lo tanto es de natural e
inevitable referencia el derecho administrativo, aunque éste como
tal es materia de otro trabajo de estudio, se atendera de forma bre-
ve para lograr la mayor ilustracion posible en el lector de esta obra.

Para entender la naturaleza propia del Derecho administra-
tivo, en primer término debemos comprender a que nos referimos
cuando hablamos de ello, para lo cual, segiin exponer Acosta Ro-
mero resulta un tanto dificil, en virtud de que por la amplitud del
derecho administrativo y sus diversas caracteristicas puede sos-
layarse algin elementos de su constitucion o bien perderse en la
definicion del mismo, sin embargo, se consideran algunos criterios
para su conceptualizacion:

a. El criterio legalista, sostenida por Posada y Colmeiro que
lo definen como un conjunto de leyes administrativas que
tienen por objeto la organizacion y la materia propia de la
administracion; sin embargo, de comienzo tenemos que
en su definicion incluyen lo definido, es decir, la definen
como un conjunto de leyes administrativas, cuando lo que
se busca es explicar lo que es el derecho administrativo y
Unicamente hablan de organizaciéon y materia propia de la
administracion sin definir en momento alguno cual es esa
materia, por lo que resulta un concepto de un tipo excluyen-
te y limitante de la funcién administrativa.

b. Elsiguiente criterio es llamado del Poder Ejecutivo, considera-
do como el derecho relativo y concerniente a la organizacion
y funcionamiento del Poder Ejecutivo, aunque como critica se
puede tener que la actividad administrativa no se limita a la
organizacién y funcionamiento del Poder Ejecutivo, sino que
este poder, puede en su momento interactuar de forma unila-
teral ante los gobernados y de esta forma crear, modificar, sus-
pender o cesar los derechos y obligaciones consignados hacia
ellos, por lo que de igual forma no es totalmente incluyente.
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c. Elllamado criterio de las relaciones juridicas, define al De-
recho administrativo como el conjunto de normas que regu-
lan las relaciones entre el Estado y los particulares, lo cual
no resulta del todo cierto, pues el Estado puede relacionarse
con los particulares, sin que exista una relaciéon administra-
tiva, pudiendo ser meramente civil.

d. Elcriterio de los servicios ptblicos consigna al derecho ad-
ministrativo como el encargado del estudio de las normas
que regulan a éstos, lo que también no resulta valido, en vir-
tud de que los servicios publicos no son de ninguna forma la
Unica actividad a cargo del Estado.

Dejando un poco la tendencia tedrica del concepto res-
tringido del derecho administrativo, es de rescatarse el concepto
que acuia Acosta Romero proponiendo al derecho administrativo
como el conjunto de normas de derecho que regulan la organizacion,
estructura y actividad de la parte del Estado, que e identifica con la
administracion ptblica o Poder Ejecutivo, sus relaciones con otros
organos del Estado, con otros entes publicos y los particulares®, con-
siderando que este concepto es mas cercano a la realidad y mas
incluyente de todas las actividades cuyo estudio se encuentra en-
cargado al derecho administrativo.

En este tenor, Andrés Serra Rojas, multicitado en esta obra
indica que es tal la intervencion del Estado en los procesos de la
vida privada que como consecuencia necesaria, esta materia de es-
tudio del derecho ha adquirido una extensiéon recomendable y en la
perspectiva de Alfonso Nava Negrete cuenta con una doble natura-
leza, de ciencia y de norma, como ciencia el derecho administrativo es
un conjunto de principios, de teorias, de conceptos fundamentales que
informan y explican cada una de las instituciones administrativas'®y

°Op. Cit. 1., pag. 839

“Nava Negrete, Alfonso, Derecho Administrativo, México, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1991, pag. 15
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por otra parte en su naturaleza de norma lo define en mi opinion
de manera un tanto vaga como el conjunto de normas y leyes que re-
gulan a los dos sujetos: administracion publica y administrados®!, por
lo que no comparto del todo la definicién otorgada por el jurista
referido, toda vez que los administrados, no sélo se rigen por cues-
tiones meramente administrativas y no en todos los casos la rela-
cion con la administracion publica nos lleva como consecuencia
logica a una relacion administrativa, pudiendo ser en su caso civil
o de otra indole.

En México y su conformacién como Reptblica, para el ejer-
cicio del poder del estado y de la soberania, como se ha sefalado
se tienen los tres Poderes de la Union, el Ejecutivo, el Legislativo
y Federal, el derecho administrativo de conformidad con los con-
ceptos antes expuestos se refiere al estudio de las normas juridicas
dedicadas a la organizacion y funcionamiento del Poder Ejecutivo,
en lato sensu, y la forma en la que el Estado aplica la diversa norma-
tividad, en ejercicio de su potestad, de forma unilateral con otras
partes integrantes del Estado, otros entes publico y con los parti-
culares, lo cual traerd consigo una creacion, modificacion, suspen-
sién o desaparicion de derechos y obligaciones.

III. JUSTICIA ADMINISTRATIVA

1.- Concepto

El camino que hemos recorrido durante el desarrollo de los prime-
ros temas dentro de este trabajo, nos ha llevado paso a paso por la
estructura del derecho administrativo, la actividad administrativa,
el acto administrativo, reflejando los elementos inherentes a cada
uno de manera breve y sucinta.

El desarrollo de la actividad administrativa como hemos

fdem.
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analizado trae consigo diversas consecuencias en el ambito juridi-
co de validez en cuanto a derechos y obligaciones, por lo que el go-
bernado o bien la contraparte afectada por la resolucion, no siem-
pre se encuentra de acuerdo con esta decision, que como vimos se
encuentra revestida de cierta caracteristica de unilateralidad, por
lo que se busca en su caso una modificacion del acto emitido por la
autoridad en ejercicio de su potestad.

En palabras de Rafael Martinez Morales estamos en presen-
cia de justicia administrativa cuando un érgano administrativo resuel-
ve un conflicto que implica a un derecho subjetivo’?, por su parte An-
drés Serra Rojas refiere a la justicia administrativa de la siguiente
forma: “Los particulares tienen derecho a que los 6rganos admi-
nistrativos se sujeten a la ley y se cumplan cada uno de los ele-
mentos propios del acto administrativo, como son la competencia,
motivo, objeto, finalidades y forma”?, como hemos visto los actos
administrativos deben guardar ciertos lineamientos en cuanto a su
constitucion para que su aplicacion al particular sea legal, es decir,
un acto administrativo puede ser ejecutivo y ejecutorio per se, sin
embargo, el particular al notar alguna discrepancia o inconsisten-
cia en los elementos que lo integran puede impugnar mediante los
mecanismos o recursos que las mismas disposiciones legales pon-
gan a su alcance.

Para Andrés Serra Rojas la justicia administrativa compren-
de el conjunto de principios y procedimientos que establecen recursos
y garantias de que disponen los particulares para mantener sus dere-
chos™, aunque en mi opinion la conceptualizacion de justicia ad-
ministrativa de acuerdo a lo que hemos vertido en el desarrollo
de este texto, resulta un tanto excluyente, en el sentido de que los
particulares al instar por la justicia administrativa, no inicamente

20p. Cit. 4., pag. 415

Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo Segundo Curso, 23a. Edicion, México,
Editorial Porraa, 2004, pag. 723

40p. Cit. 13., pag 753
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se limitan a que se les mantengan sus derechos sino que pueden
alegar en su caso que éstos se creen o se modifiquen y de igual
forma pueden aludir a obligaciones, para este caso se solicitaria se
suspendan o bien se extingan.

Para Héctor Fix Zamudio el vocablo justicia administrativa
se puede utilizar en sentido propio, entendiéndolo como el género que
comprende todos los instrumentos juridicos que los diversos ordena-
mientos han establecido para la tutela de los derechos subjetivos y de
los intereses legitimos de los administrativos frente a la actividad ad-
ministrativa’® y més adelante comenta la justicia administrativa es el
género y la jurisdiccion administrativa una de sus modalidades o sec-
tores mads importantes’e.

2.- Sistemas de Control de Legalidad

La doctrina ha sistematizado y clasificado el control de legalidad
respecto a los actos emitidos por la administracion publica, dicha
division establece que el mencionado control puede ser de las si-
guientes formas: control legislativo, control judicial y autocontrol.

En este tenor, Serra Rojas los clasifica en dos grupos, to-
mando en consideracion las acciones que se efecttien: las acciones
administrativas que yo llamaria en stricto sensu, que son aquellas
que el particular ejerce para plantear la ilegalidad del acto admi-
nistrativo ante la misma autoridad o bien ante un 6rgano pertene-
ciente al poder ejecutivo, que se encargard de dirimir la controver-
sia y por otra parte las acciones administrativas planteadas ante
tribunales judiciales, el llamado control judicial, como adelante se
explica.

Retomando la primera clasificacién mencionada, tenemos

BFix Zamudio, Héctor, Introducciéon a la Justicia Administrativa, México, Colegio
Nacional, s.a., pag. 53.

16fdem.
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que el control legislativo como su misma denominacion lo indica,
proviene del poder con la misma denominacion, quien, principal-
mente en los paises escandinavos, se trata de un funcionario de-
signado directamente por el parlamento para conocer en su caso
las quejas que los gobernados formulen en contra de los actos de
caricter administrativo.

El control judicial llevado a cabo por el poder judicial, pro-
pone un sistema de controversias de forma jurisdiccional, es decir
que la litis por llamarlo asi, que se genera al momento de encontrar-
se en conflicto el acto administrativo en relaciéon con el gobernado
que lo considera ilegal o en este caso, incluso inconstitucional, debe
ser expuesta ante un o6rgano jurisdiccional perteneciente al poder
judicial, siguiendo la costumbre anglosajona y en nuestro pais incor-
porandose al juicio de amparo, que en ciertas circunstancias puede
directamente resolver cuestiones relacionadas con actos adminis-
trativos, sin que antes el particular haya agotado los recursos ordi-
narios, verbigratia, cuando exista falta absoluta de fundamentacion
y motivacion, Grant comenta al respecto, no solamente es el juicio de
amparo, en lenguaje ordinario, algo mds que un medio para hacer cum-
plir las garantias constitucionales, sino que ademds es el tinico medio
con que tales garantias son mantenidas en vigor en México."”

Como se establece en el parrafo anterior el control judicial
proviene de la tradicion anglosajona en virtud de que ésta, llamada
common law, que como bien lo establecen los autores de la obra
Sistemas Juridicos Contemporaneos, ello significa entonces, que la
columna vertebral del derecho es producto de la labor de los jueces, y
que surge de la solucion dada a controversias concretas’®, por lo tanto
como eje central se encuentran los jueces del poder judicial resol-
viendo controversias de cardcter administrativo.

YGrant, J.A. El Control de la Constitucionalidad de las Leyes. Una Contribucion de las
Américas a la Ciencia Politica. México, Facultad de Derecho de la UNAM, 1963, pag. 55.

87Zarate, José Humberto, et. al. Sistemas Juridicos Contempordneos. México, Editorial Mc
Graw Hill, 2005, pag.7
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El llamado autocontrol o control administrativo, es lo que
llamamos juicio contencioso administrativo, que es una figura que
proviene de la tradicion juridica francesa como se atendera en lo
subsecuente a mayor detalle y que incluye de igual forma los recur-
sos administrativos, se llama autocontrol porque las resoluciones
0 actos de caradcter administrativo, al momento de entrar en con-
flicto con la esfera juridica del particular, el mismo se dirime ante
ya sea la misma autoridad administrativa o en su caso su superior
jerdrquico (recurso administrativo) o bien ante instancias perte-
necientes al poder ejecutivo (contencioso administrativo), como
en México lo es el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Adminis-
trativa, como lo cita Andrés Serra Rojas en su obra Derecho Admi-
nistrativo existen diversos organismos y tribunales administrativos de
limitada jurisdiccion, ante los cuales los particulares dirimen sus accio-
nes por actos de la Administracion publica que los perjudican®®, ya que
algunos doctrinarios consideran con base en la tradicion francesa
que los actos del ejecutivo s6lo pueden ser revisados por el mismo.

IV. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
1.- Definicion

Una vez que hemos revisado la teoria del acto administrativo, de-
bemos atender secuencialmente al medio o mejor dicho el procedi-
miento por el cual, la autoridad administrativa hace valer sus actos
ante los particulares, el llamado procedimiento administrativo.
De lo que se ha presentado podemos distinguir con claridad
que el procedimiento administrativo se trata de un medio de auto-
control de legalidad del acto emitido por la autoridad que en uso
de su potestad emita la misma, por lo tanto es importante conocer
acerca de su composicion, segin Miguel Acosta Romero es todo el

vOp. Cit. 13., pag. 755
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conjunto de actos sefialados en la ley, para la produccion del acto admi-
nistrativo (procedimiento previo), asi como la ejecucién voluntaria y la
ejecucion forzosa, ya sean internas o externas®.

2.- Clasificacion del procedimiento administrativo

Atendiendo a sus caracteristicas y a la relaciéon con el particular,
se puede clasificar al procedimiento en procedimiento interno y
externo, procedimiento previo y de ejecucion; y finalmente, pro-
cedimiento de oficio y a peticién de parte, segun la clasificacién
que establece Acosta Romero.

Se entiende que el procedimiento es interno cuando la acti-
vidad de la autoridad administrativa en un dmbito de gestion entre
los 6rganos que la componen y que puede ser a la vez previo, no
trastoca la esfera juridica de los particulares y por contraposicion
el procedimiento externo es aquel que interfiere directamente en
algun sentido con la esfera juridica de los particulares.

El procedimiento previo es entendido como los actos que la
autoridad administrativa ejercita para el efecto de que posteriormen-
te tenga las condiciones para ejercitar otra accion, como el caso que
ocupa Acosta Romero, respectivo a la expropiacion, pues se necesitan
de estudios previos para determinar la conveniencia de ello, por otra
parte tenemos el procedimiento de ejecucion, donde, dice Acosta Ro-
mero implican un procedimiento de ejecucién en el que no haya que
utilizar la compulsion?! es decir, que para su ejecucion no exista coac-
cién de parte del Estado, a menos que se incurra en incumplimiento.

Por otro lado, el procedimiento de oficio es aquel que las
autoridades responsables lleven a cabo en cumplimiento intrinse-
co de sus obligaciones, lo que distinguimos porque no existe una
excitativa de parte del particular que inste a la autoridad a actuar,

20p. Cit. 1., pag. 909
#0p. Cit. 1., pag. 910
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ya que por mandato de ley se encuentra facultada para hacerlo.

Contrario a lo expuesto en el parrafo anterior, el procedi-
miento a instancia de parte, es aquel que requerird un impulso de
parte del particular para la emision o ejecuciéon de un acto admi-
nistrativo, resulta ilustrativo poner como ejemplo una solicitud de
una pension civil, la autoridad administrativa tnicamente actuara
cuando el particular reuniendo los requisitos que prevea la ley ins-
te por medio de una peticion se le reconozca su derecho a recibir
tal prestacion.

En este sentido Acosta Romero formula una critica basada en
la doctrina sobre si debe existir un inico procedimiento o bien uni-
forme, que establezca el procedimiento administrativo en cada uno
de sus aspectos, si éste debe estar inspirado en el judicial y que nivel
de injerencia debe tener el particular respecto a su intervencion, por
lo que concluye que en una materia tan amplia como la administrati-
va no resulta valido hacer generalizaciones, pues cada procedimien-
to guarda caracteristicas especial inherentes a su naturaleza.

3.- El procedimiento administrativo en Chiapas

El proposito de esta obra, como se ha mencionado es el de crear
en el lector un panorama claro del estado que guarda la materia
administrativa y especificamente contenciosa administrativa en
nuestra entidad federativa, motivo por el cual una vez que se han
atendido los elementos tedricos debemos hacer referencia al dere-
cho positivo chiapaneco que se encuentra rigiendo el actuar de la
administracion publica estatal y municipal en nuestro estado.

La citada en pdrrafos anteriores Ley de Procedimientos
Administrativos para el Estado de Chiapas, establece en su Titu-
lo Tercero lo referente al Procedimiento Administrativo el cual es
bastante amplio para ser reproducido a la letra en el presente texto,
por lo que se hard breve referencia las cuestiones importantes que
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deben destacarse, como por ejemplo que los lineamientos previs-
tos en esta Ley respecto al procedimiento administrativo sera ob-
servable tanto para el 4mbito estatal como municipal, por lo que la
actuacién de la administracién municipal también estara sujeta a
las disposiciones de dicho ordenamiento legal.

Se hace mencion de las obligaciones de las autoridades ad-
ministrativas, de la forma en que se realizaran los tramites entre
particulares y 6rganos administrativos, del plazo de tres meses
para resolver una solicitud planteada a la administracion, se esta-
blecen las formas de intervencion de los particulares, la forma en
la que deberdn presentar sus solicitudes a la administracion puabli-
ca, todo lo concerniente a las notificaciones y a la impugnacion de
éstas, las infracciones de caracter administrativo entre otras cosas.

Por lo que se debe tener en cuenta que la entidad puede
echar mano de unalegislacion creada con buenas bases, pues se en-
cuentran diversas similitudes con la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo y se resuelven incégnitas con un ordenamiento le-
gal que luce en el papel muy completo.

V. EL RECURSO ADMINISTRATIVO

En el desarrollo del presente texto hemos hablado de la teoria del
acto administrativo, del procedimiento administrativo y del con-
trol de legalidad aplicable a los actos administrativos.

El recurso administrativo es un control de legalidad por
cuanto atiende a que el gobernado tenga un medio de defensa o
impugnacion en cuanto a la actividad del 6rgano administrativo,
es una especie del llamado autocontrol, puesto que su resolucion se
ventilard ante el mismo 6rgano que emiti6 el acto administrativo o
en algunos casos su superior jerarquico.

El recurso administrativo es un medio ordinario de impugnacion
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y directo de defensa legal que tienen los gobernados afectados, en
contra de un acto administrativo que lesiones su esfera juridica de
derechos o intereses, ante la propia autoridad que lo dicto, el superior
jerarquico u otro 6rgano administrativo, para que lo revoque, anule,
reforme o modifique, una vez comprobada la ilegalidad o inoportu-
nidad del acto, restableciendo el orden juridico violado, en forma
econdmica, sin tener que agotar un procedimiento jurisdiccional®.

Segun Jiménez Carrasco puede afirmarse que la existencia de
los recursos es obtener de la autoridad la revision de sus actos y la fi-
nalidad de revocacién, anulacién, modificacién o confirmacion de los
mismos, por lo que ambos autores coinciden en que la revision del
acto puede traer como consecuencia un cambio en la esfera juridi-
ca, sin embargo, el concepto acunado por Serra Rojas resulta més
completo al indicar que dicha revisién puede estar a cargo de la
autoridad, de su superior jerarquico o bien de otro 6rgano admi-
nistrativo.

El recurso administrativo segin Rafael I. Martinez es la
posibilidad que tiene la administracién publica de reconocer, co-
rrigiéndolo, un error de su actuacion, y lo harad en virtud de una
peticion del particular en ese sentido®, este jurista agrega un ele-
mento importante a la definicion del recurso administrativo, la re-
vision que se efectie del acto administrativo serd por instancia de
parte, ya que el particular debe solicitar a la autoridad competente
la revision de su acto o bien del acto del inferior jerarquico o de la
autoridad que lo emitio.

Serra Rojas propone algunos elementos del recurso admi-
nistrativo que Rafael I. Martinez retoma en su obra Derecho Ad-
ministrativo y que en sintesis pueden rescatarse nueve elementos:

1.- Una resoluciéon administrativa.

2.- El particular que interpone el recurso.

20p. Cit. 13., pag. 727
20p. Cit. 4., pag. 417

288



INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

3.- Debe afectar al particular.

4.- Debe estar establecido en Ia ley.

5.- La autoridad ante la que se interpone serd siempre de
caricter administrativo.

6.- Existe un plazo para interponerlo conforme a la legisla-
cion aplicable.

7.- La misma legislacion establece los requisitos que debe-
ran satisfacerse en cuanto a la forma en la que debe presentarse.

8.- Que se siga el procedimiento adecuado en todas sus etapas.

9.- Una obligacion por parte de la autoridad para dictar una
resolucion respecto a la controversia citada.

Los elementos del recurso administrativo deberdn estar
presentes en la legislacion aplicable a manera de que tanto el par-
ticular como el 6rgano administrativo, tengan conocimiento cada
uno de la defensa de sus intereses, por el lado del gobernado, lograr
en su caso la modificaciéon o bien extinciéon del acto y por el otro,
del 6rgano administrativo, respecto a defender la legalidad y vali-
dez del acto impugnado.

En Chiapas la Ley de Procedimientos Administrativos, es-
tablece como recurso ordinario o en términos de lo expuesto en
este texto, como recurso administrativo, el denominado recurso de
revision este recurso es optativo en cuanto a que puede promoverse
0 no, previo al contencioso administrativo, dicho recurso est4 con-
tenido en el numeral 87 de la citada Ley, que establece ad litteram:

Articulo 87.- Los interesados afectados por los actos y resoluciones
de las autoridades administrativas que pongan fin al procedimiento
administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente, podran
interponer el recurso de revision o, cuando proceda, intentar la via
jurisdiccional que corresponda.

En los casos de actos de autoridad de los organismos descentralizados
estatales, de los servicios que el Estado presta de manera exclusiva a
través de dichos organismos y de los contratos que los particulares
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solo pueden celebrar con aquellos, que no se refieran a las materias
excluidas de la aplicacion de esta Ley, el recurso de revision previsto
en el parrafo anterior también podra interponerse en contra de actos
y resoluciones que pongan fin al procedimiento administrativo, a una
instancia o resuelvan un expediente.

En este orden de ideas el recurso de revision puede ser pro-
movido contra actos o resoluciones de la administracion publica,
ya estatal o sea municipal y se plantean tres escenarios, que pon-
gan fin al procedimiento administrativo, pongan fin a una instan-
cia o bien a un expediente.

El segundo parrafo del precepto legal antes citado hace
extensiva la aplicacion del recurso para actos de autoridad de los
organismos descentralizados estatales y de los servicios que el
Estado presta de manera exclusiva y de conformidad con lo que
dispone el diverso 89 del mismo ordenamiento el plazo que tiene
el particular para acudir al recurso de revision es de quince dias
contados a partir del dia siguiente a aquel en que surta efectos la
notificacion del acto.

Al ser un mecanismo o control de legalidad de los llamados
de autocontrol el articulo 90 de la misma Ley establece como mues-
tra de ello que el recurso se presentard ante la autoridad que emitio
el acto pero serd resuelto por su superior jerarquico.

Otro elemento a destacar es la suspension de los efectos
del acto reclamado que serd cuando se retinan los requisitos del
articulo 91 de la comentada Ley y el articulo 95 enmarca uno de
los elementos del recurso administrativo, que a todo recurso debe
existir una resolucion, la cual, confirmara, modificara o declarara
la nulidad o anulabilidad del acto administrativo impugnado.
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VI. DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

1.- Concepto

Alllegar a esta parte el lector debe tener una idea bastante clara de
todo lo que envuelve la teoria del acto administrativo y del dere-
cho administrativo como tal, hemos dejado en claro que todo acto
administrativo puede ser recurrido por el particular, por medio
de los recursos administrativos que la misma legislacién pone a su
alcance, sin embargo, cuando se ha agotado este recurso o bien, la
interposicion del mismo es opcional la impugnacién del acto admi-
nistrativo debe solicitarse mediante el contencioso administrativo.

La principal caracteristica del contencioso administrativo
es que la autoridad que emite el acto, ni su superior jerdrquico re-
solvera el conflicto respecto a la intervencion en la esfera juridica
del gobernado, sino que serd un 6rgano, ya sea administrativo o ju-
dicial, que se encargard de dirimir el conflicto entre ambas partes.

Segtn lo define Manuel J. Argafaras, en su Tratado de lo
contencioso administrativo.

El contencioso administrativo es el juicio, recurso o reclamacion,
ubicado en determinado sistema de jurisdiccion relativa, que se in-
terpone- después de agotada la via gubernativa- en unos sistemas
ante Tribunales Judiciales y en otros ante Tribunales Administrativos
Autonomos, sobre pretensiones o conflictos fundados en preceptos
de Derecho Administrativo o facultades regladas, que se litigan entre
particulares y la Administracion Publica- federal o local- por las re-
soluciones o actos ilegales dictados por ésta, que lesionan o vulneran
los derechos establecidos anteriormente en favor del reclamante, por
una ley, un reglamento u otro precepto. Estos 6rganos cumplen una
mision de control sobre la actividad administrativa®.

Por su parte Serra Rojas, define al contencioso administrativo

24Argafiaras, Manuel, Tratado de lo Contencioso Administrativo, Buenos Aires, Argentina,
1995, B. A.
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desde el punto de vista material como una funcién, un sistema o un
régimen juridico que estudia esta actividad del Estado en sus elemen-
tos propios sin tomar en consideracion los 6rganos que la realizan?.
Es prudente citar a Rafael I. Martinez que manifiesta al res-
pecto del contencioso administrativo que surge en virtud de con-
siderar que la administracion publica, por ser uno de los poderes
del estado, no tiene por qué someter la solucion de los conflictos
derivados de su accionar al conocimiento de otro poder, el cual se-
ria, para el caso el judicial®®, tenemos entonces que este autor toma
el concepto estricto del contencioso administrativo a diferencia
de los juristas antes citados, ya que vemos en el concepto de con-
tencioso administrativo de Martinez Morales que considera uni-
camente contencioso administrativo cuando el 6rgano encargado
de la resolucién de la controversia sea meramente administrativo,
soslayando a los 6rganos judiciales, atendiendo de esta forma la co-
rriente francesa que sostenia que los actos administrativos deben
ser revisados por la autoridad que lo emiti6 o en un sentido mas ge-
neral, que el ejecutivo es el tnico facultado para revisar sus actos.

2.- Antecedentes historicos del contencioso administrativo en México

Emilio Margain Manatou sostiene que el contencioso administrati-
vo en México en cuanto a su origen debe remontarnos hasta el ano
de 1853, manifestando que hay quienes comentan que en México
no cuenta con antecedentes méis alli de 1937, sin embargo, Andrés
Serra Rojas, nos remonta histéricamente hasta el siglo XVI con la
Ley 35, titulo XV de la legislacion recopilada de Indias, que en pa-
labras de José Ovalle Favela ordenaba que de todas las cosas que los
Virreyesy Gobernadores proveyeran a titulo de gobierno estd ordenado

por si alguna parte se sintiera agraviada pueda apelar y recurrir las

%0p. Cit. 13., pag. 784
260p. Cit. 4., pig. 422-423
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Audiencias Reales de las Indias?’, teniendo entonces el antecedente
mas remoto comentado por los doctrinarios en la materia.

Sin soslayar en la importancia de los antecedentes del dere-
cho contencioso administrativo en México, debemos enfocarnos
unicamente a algunas para ser enunciativos mas no limitativos, toda
vez que la extension del presente texto exige una explicacion breve.

Resalta entonces lo manifestado por Andrés Serra Rojas res-
pecto a la influencia que tuvo la tradicion francesa en nuestro pais,
ya que La Constitucion de Cadiz de 1812 se promulg6 tanto en Espa-
fia como en el virreinato, pero no tuvo una adecuada aplicacion, A
la influencia francesa se debe la creacion de un Consejo de Estado,
que fungia como consejo del Rey, en materia gubernativa, pero no
encontr6 una inmediata aplicaciéon por su inacabado desarrollo®,
desde este punto se puede advertir la influencia que desde entonces
ha tenido esta corriente y que hasta cierto punto sigue vigente en
nuestro derecho positivo, con el juicio contencioso administrativo
federal que es resuelto por un tribunal dependiente del Ejecutivo, el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Esta lucha doctrinaria entre decidir si es el mismo Ejecu-
tivo que tiene que revisar sus actos o si el Poder Judicial, como el
encargado de dirimir las controversias respecto a la aplicacion de
las leyes, se ve reflejada en la inconstitucionalidad de la Ley Lares.

Para mayor referencia, la Ley Lares, conocida asi mas que
por su verdadera denominacién que era la de Ley para el Arreglo
de lo Contencioso Administrativo, identificada por ese nombre el ju-
rista Teodosio Lares quien se encontraba claramente influenciado
por la tradicion francesa y de igual forma por el Consejo de Estado
al que hemos hecho mencion, formulé el proyecto de esta Ley que
al entrar en aplicacion fue impugnada ante los tribunales judicia-

?7José Ovalle Favela, “Algunas consideraciones sobre la justicia administrativa en
el derecho comparado y en el ordenamiento mexicano”, Temas y problemas de la
administracion de justicia en México, México, s.a. UNAM, pag. 263

20p. Cit. 13., pag.799
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les llevando a que se considerara inconstitucional, ya que era to-
talmente ajeno al pensamiento de ese entonces, el que el mismo
Poder Ejecutivo conociera de los conflictos relacionados con los
actos que el mismo emite.

En este sentido, Ignacio Vallarta, siendo Ministro de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion, sostuvo la inconstituciona-
lidad de la Ley Lares por considerarla violatoria de la division de
poderes que recogia nuestra Constitucion porque la existencia de
un tribunal administrativo implicaba la reunion de dos poderes en
una sola persona: el Ejecutivo y el Judicial®.

Como lo he comentado muestra de la divergencia que existe
entre adoptar una corriente u otra ha llevado que a nivel federal,
se implemente un contencioso administrativo mixto o ecléctico,
pues el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa que
como se ha establecido pertenece al Poder Ejecutivo y es un tribu-
nal administrativo se encarga de dirimir las controversias suscita-
das respecto a los actos administrativos, sin embargo, tenemos que
el juicio de amparo bajo ciertas circunstancias puede conocer de
este tipo de actos, por lo que el Poder Judicial también se encuen-
tra facultado para resolver este tipo de conflictos, siendo opcional
el juicio contencioso administrativo, esto, inicamente cuando se
encuadre alguna de las hipotesis contenidas en la fraccion XX del
articulo 61 de la Ley de Amparo Reglamentaria de los Articulos
103 y 107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, aplicado a contrario sensu, pues establece las causales de im-
procedencia, existiendo de esta forma una excepcion al principio
de definitividad.

XX. Contra actos de autoridades distintas de los tribunales judicia-
les, administrativos o del trabajo, que deban ser revisados de ofi-
cio, conforme a las leyes que los rijan, o proceda contra ellos algiin

Margdin Manatou, Emilio, De lo Contencioso Administrativo, de anulacién o de
Ilegitimidad, 11a. Edicién, México, Editorial Porrua, 2002, pag.64
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juicio, recurso o medio de defensa legal por virtud del cual puedan
ser modificados, revocados o nulificados, siempre que conforme a
las mismas leyes se suspendan los efectos de dichos actos de oficio
o mediante la interposicion del juicio, recurso o medio de defensa
legal que haga valer el quejoso, con los mismos alcances que los que
prevé esta Ley y sin exigir mayores requisitos que los que la misma
consigna para conceder la suspension definitiva, ni plazo mayor que
el que establece para el otorgamiento de la suspension provisional,
independientemente de que el acto en si mismo considerado sea o no
susceptible de ser suspendido de acuerdo con esta Ley.

No existe obligacion de agotar tales recursos o medios de defensa, si
el acto reclamado carece de fundamentacion, cuando sélo se aleguen
violaciones directas a la Constitucion o cuando el recurso o medio de
defensa se encuentre previsto en un reglamento sin que la ley aplica-
ble contemple su existencia.

Si en el informe justificado la autoridad responsable sefiala la funda-
mentacion y motivacion del acto reclamado, operard la excepcion al
principio de definitividad contenida en el parrafo anterior;

Por lo tanto, es concluyente que el control administrativo

y el control judicial de legalidad de los actos administrativos se

encuentran presentes en nuestra legislacién mexicana.

3.- El Contencioso Administrativo en Chiapas

En Chiapas se ha adoptado la corriente del control judicial en con-

traposicion a lo que en materia federal sucede con el juicio conten-

cioso administrativo judicial, pues el Tribunal de Justicia Electo-

ral y Administrativa es el encargado de resolver las controversias

que puedan suscitarse en este tenor, por lo que debemos revisar

la composicion e historia de este Tribunal, para concluir que en

efecto se ha implementado en la entidad un control judicial de le-

galidad de los actos administrativos.
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En primer término es preciso entender la evolucién que ha
tenido el hoy denominado Tribunal de Justicia Electoral y Admi-
nistrativa, perteneciente al Poder Judicial del Estado, por lo que
resulta indispensable rescatar algunos momentos relevantes en su
desarrollo.

El 25 de Noviembre de 1987, mediante decreto No. 2, fue creado el
Tribunal Electoral del Estado de Chiapas, integrado por tres magis-
trados numerarios y dos supernumerarios.

El 08 de Octubre de 1990, se reforma el articulo 19 de la Constitu-
cion Politica del Estado en la que se faculta al Tribunal para cono-
cer de impugnaciones, pero como 6rgano administrativo en materia
electoral, funcionando en Pleno y resolviendo en una sola instancia

Segin decreto No. 201, publicado en el Periddico Oficial del Estado
numero 313, de fecha 10 de Mayo de 1994, se le atribuye por primera
vez al Tribunal, competencia y organizacién para funcionar en Pleno
y en Salas; se amplia el nimero de magistrados numerarios a cinco,
y los magistrados supernumerarios asumen funciones de “jueces ins-
tructores”.

El 06 de Noviembre de 2002, se reforma nuevamente por decreto
numero 310, el articulo 19 de la Constitucion de Chiapas, en el que se
deroga el parrafo cuarto y se reforma el articulo 49, incorporandose
el Tribunal al Poder Judicial del Estado, quedando a partir de esta
fecha instituido el Tribunal Electoral del Poder Judicial del Estado
de Chiapas.

Por decreto nimero 02 de Fecha 27 de Noviembre de 2002, se crea
la Ley Organica del Poder Judicial del Estado, que en su libro cuarto
(articulos 139 al 165) hace mencion de la organizacion y funciona-
miento del Tribunal Electoral del Poder Judicial del Estado.

El 16 de mayo de 2007, el Constituyente Permanente reform¢ la
Constitucion Politica del Estado, segin decreto nimero 174, publi-
cado en el Periddico Oficial nimero 028, 22 seccion, en la cual se
establece la nueva conformacion del Poder Judicial del Estado; el
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cambio de la denominacién de Tribunal Electoral a Tribunal de Justi-
cia Electoral y Administrativa; el incremento de cinco a siete magis-
trados integrantes del Pleno del propio Tribunal; se suprime la deno-
minacion de magistrado numerario para contemplar solo la figura de
magistrado, y se amplia la competencia del Tribunal para conocer la
materia administrativa, con el objeto de justificar su funcionalidad en
tiempos no electorales®.

Como podemos advertir de origen la naturaleza del Tribu-
nal no era para dirimir controversias en materia administrativa,
mds bien se conform6 como un tribunal electoral, sin embargo,
con motivo de que las elecciones se realizan peridédicamente se
modific6 en su naturaleza y funcionamiento, para efecto de que
en todo tiempo efectuara sus funciones, como es de advertiré de
la lectura de la Ley Orgdnica del mismo, se encuentra integrado
por siete magistrados, de los cuales uno es el Presidente, funciona
en Pleno en tiempos de comicios y en Salas para la resolucion de
controversias administrativas, siendo la Sala de Primera Instancia
la encargada del tramite del contencioso administrativo y la Sala
de Segunda Instancia de la revision planteada a las resoluciones de
la Sala de Primera Instancia.

En este sentido tenemos que el Tribunal encargado de la ad-
ministracion de justicia administrativa en Chiapas, pertenece al
poder judicial, por lo que forma parte del control jurisdiccional de
legalidad de los actos administrativos, de igual forma funciona en
forma colegiada y se contrapone a la corriente principal derivada
de la tradicion francesa, que encontramos en el juicio contencioso
administrativo federal.

*P4gina Oficial del Tribunal de Justicia Electoral y Administrativa, http://www.
tjeachiapas.gob.mx/?Tab=3
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LA CONSTITUCION DE CHIAPAS EN LA REFORMA

PRIMERA PARTE

INTRODUCCION

La primera etapa en que se desarrolla el Estado mexicano es una
de las mas turbulentas en su historia, en efecto después de treinta
y seis afios aproximadamente de ser consumada la Independencia
de México, aun no existiera esa paz tan deseada y esperada por
el pueblo mexicano. La falta de estabilidad politica se ve refleja-
da en el desarrollo de los documentos constitucionales en Méxi-
co, lo que puede apreciarse al observar que tan s6lo considerando
los que asumieron la posicion federalista, en tan breve espacio de
tiempo existieron tres, a saber: la primera, la Constitucién Federal
de 1824, la segunda de 1847, llamada acta constitutiva y de refor-
mas, y su tercer texto constitucional seria la Constitucion de 1857.
Esta etapa de construccion y definicion del Estado mexicano fue
un “proceso que se veria sumergido en un mar de corrupciones,
incertidumbres y traiciones a la patria que los historiadores han
calificado como era santannista”, sin duda puede calificarse como

Labastida, Horacio, “Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1857.
Historia politica de la Constitucion de 1857”, en GALEANA, Patricia (comp.), México y
sus constituciones, México, Fondo de Cultura Econémica, 2003, p. 245.
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una “época negra, caracterizada entre otros aspectos por el fre-
cuente ascenso y caida de gobiernos”?.

No cabe ninguna duda, que la Constitucion Federal de los
Estados Unidos Mexicanos de 1857, surgi6 tras la “ruptura violenta
del poder dictatorial santannista”, de la cual por supuesto, surti-
rian “nuevos acomodos politicos que se proclamaban democrati-
cos”™. Pero eran Unicamente de nombre, ya que el gobierno que
hered6 Comonfort, estaba tildado de desacuerdos en medio de una
batalla interminable y apasionada entre los liberales y conserva-
dores, contendientes que llevarian sus diferencias por cien afos.

No hay que olvidar que las figuras méas importantes de la
Revolucién de Ayutla, fueron Juan N. Alvarez y Comonfort. Este
ultimo en un principio traté de conciliar las tendencias que se en-
frentaban y en un principio manifestd que su “gobierno no seria un
gobierno de una faccion ni siquiera el de un partido politico, sino
un gobierno superior a todos los partidos y enemigos de todas las
facciones”.* Asi pues, con el objetivo de lograr toda una organi-
zacion juridica en la que se concentraran y sometieran todos sus
actos y los de su gobierno, realiz6 el Estatuto Organico Provisional
de la Republica Mexicana.

Ahora bien, todo lo anterior no fue suficiente para poner fin
a toda la cadena de enfrentamientos y mucho menos en el interior
del pais, ya que en las entidades federativas se discutia para em-
pezar el tipo de gobierno que resolviera los problemas que sobre-
vivian de la misma independencia y aquellos que surgieron en el
trayecto de esta y que no se habian resuelto con las constituciones
anteriores, por lo que se cuestionaban “;cuales debian ser las rela-

2[dem.

3Carrillo Prieto, Ignacio, “Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1857.
Historia politica de la Constitucion de 1857”, en GALEANA, Patricia (comp.), México y
sus constituciones, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2003, p. 272.

“Rabasa O., Emilio, La evolucion constitucional de México, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2004, P. 145.
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ciones justas entre la Iglesia y el Estado?, ;como definir la posicion
politica del presidente frente a los otros poderes?, ;como articular
un ministerio que represente diversos factores y como armonizar-
los con la politica del presidente?”®, estas y muchas mas preguntas,
que hoy damos por temas o repuestas obvias, a mitad del siglo XIX
eran materia de grandes debates.

Evidentemente Chiapas no estuvo al margen de esos mo-
vimientos nacionales, sino también se veia inmerso en resolver
los problemas internos que se manifestaban en la entidad surefia,
como el movimiento separatista que se desarroll6 en Soconusco a
fines de 1856, manipulado por Juan Ortega, y también las preten-
siones de éste por apoderarse de la ciudad de Comitan. Todo esto
fue organizado con la finalidad de derrocar el gobierno de Angel
Albino Corzo.

Antes de continuar con las intensiones de Ortega, vale la
pena que hagamos una pausa en recordar a uno, sino el mejor de los
politicos que ha tenido Chiapas. Sin duda alguna, don Angel Albino
Corzo, fue un valiente defensor de la integridad nacional, cuyos
principios e ideales lo llevaron a enfrentarse (como él mismo se-
fala en su carta pdstuma) con intereses personales, corrupcion,
mentiras y traiciones de aquellos hombres que impiden tener un
mejor pais.

Corzo naci6 en Chiapa (hoy Chiapa de Corzo en su honor)
en 1816, y desde muy temprana edad conoci6 las desigualdades y
abusos en la clase trabajadora, lo que lo llevo a afiliarse al partido
liberal. Sin mencionar toda la lista de los cargos que desempeno,
Unicamente sefialaremos algunos: fue presidente municipal de su
pueblo natal, tesorero general del estado, diputado local, goberna-
dor constitucional de Chiapas de 1856 a 1860, y en cuyo gobierno
lucho por evitar la anarquia, consolidar la paz y mantener inviola-
bles las garantias.

Sidem.
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Sin duda, fue el brazo de Judrez en Chiapas ya que promulgo
las leyes de reformas, juré la Constitucion de 1857, expropio los
bienes de la iglesia, encabez6 la lucha armada contra las fuerzas
conservadoras, y como se dice, mientras Juirez se considera la luz
de las reformas, Corzo es la antorcha de éstas en el sur de nuestro
pais. Y como veremos mas adelante, defendié valientemente la in-
tegridad del territorio chiapaneco ante las ambiciones del gobier-
no del estado de Tabasco de ensanchar sus fronteras, ademas de
promulgar la segunda Constitucién chiapaneca incorporando los
ideales y lineas estipuladas en la Constitucion Federal de los Esta-
dos Unidos Mexicanos de 1857.

Sin duda alguna, don Angel Albino Corzo es presencia per-
manente en las mejores luchas por la libertad de los pueblos.

Pues bien, las pretensiones de Ortega no triunfaron y los
anhelos del Soconusco de independizarse tampoco cesaron, éstas
siguieron bajo la misma linea, pero lo inico que cambiaba era el
nombre del dirigente. Ya que don José Maria Chacon secundaba
las mismas pretensiones que habia iniciado Ortega, pero a diferen-
cia de éste, Chacon logr6 convocar al ayuntamiento de Tapachula
albergando la idea de su independencia, y como resultado de esa
reunion se levanté un acta en la que se declaraba su emancipacion
del “Gobierno de Chiapas, erigia en territorio al Soconusco, sin la
aquiescencia de sus pueblos, designaba a don Cristdbal Salas para
Jefe Politico de él, con la autorizaciéon de nombrar a tres consejeros
y de repeler la fuerza con la fuerza si el sefior Corzo atacaba con
agente armada al Soconusco”.¢

La repuesta del gobierno de don Angel Albino Corzo fue
obvia, aprestandose a combatir la rebelion con toda energia y por
supuesto castigando a todos aquellos que sin escripulos habian
participado en tal revuelta.

Aunado a todos estos conflictos internos, tenian que en-

°Trens B., Manuel, Historia de Chiapas, México, “La Impresora” S. Turanzas el Valle,
1942, p. 589.
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frentar y solucionar los problemas que se presentaban con otras
entidades federales, en concreto con Tabasco. Ya que mientras se
libraba la amenaza de Ortega por la frontera a Guatemala, se tuvo
noticias de que el gobernador de Tabasco “abrigaba la intencion de
obtener del Congreso Constituyente la autorizaciéon para extender
a favor de su estado el dominio de una faja limitrofe de terrenos
correspondientes a Chiapas”.”

Todo esto sucedia en territorio chiapaneco, mientras se ger-
minaba el préoximo nacimiento de la Constituciéon Federal del 57.

Con el surgimiento de la Constitucion Federal de los Esta-
dos Unidos Mexicanos del 5 febrero de 1857, Chiapas se unio a los
cambios federales y convoco a su segundo Congreso Constituyen-
te, emplazado por el sefior gobernador don Angel Albino Corzo,
para que surgiera la segunda Constitucion Politica del Estado Libre
y Soberano de Chiapas del 4 de enero de 1858.

Esta segunda Constitucion politica del estado chiapaneco
estuvo formada por una presentacion —a diferencia de su anteceso-
ra, ésta con cont6 con un preimbulo— y por 8 titulos distribuidos
en 124 articulos. En contraste a la Constitucion de 1826, la del 58
no contaba con la seccion de capitulos.

Con la intenci6on de tener una secuencia semejante a la ex-
posicion del capitulo anterior, se desglosard de la misma manera
la Constitucion Politica del estado de Chiapas de 1858. Los temas
son los siguientes: derechos fundamentales; division de poderes —
poder legislativo, ejecutivo y judicial—; el gobierno interior de los
pueblos; division territorial; ayuntamientos; el procedimiento de
reformas a la Constitucion y la defensa de 1a Constitucion.

“Ibidem, p. 581. El sefior gobernador de Tabasco, don José Victor Jiménez, “dirigio al
Congreso Constituyente una amplia exposicion para demarcar y extender los limites que
en esos tiempos tenia el Estado de Tabasco con los de Chiapas”.
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I. DERECHOS FUNDAMENTALES

Aligual que su antecesora, la Constitucion del 58 no incluy6 una “sec-
cion exclusiva” en la que dedicara los derechos del gobernado frente
al Estado. Sin embargo vemos claramente que ampli6 lo que —como
ya mencionamos— serian los antecedentes de las garantias individua-
les. En su Titulo segundo, secciéon 12, estipul6 la proteccion de los
derechos de los chiapanecos, haciendo referencia nuevamente a los
derechos de expresion, igualdad propiedad, esclavitud y seguridad.
Una de las innovaciones que el nuevo texto constitucional estipula-
ba en este apartado era el derecho de escoger libremente el trabajo
que mejor le pareciera al ciudadano; decret6 la posibilidad de reunir-
se cuando fuera por un objetivo licito y pacificamente; proclamo el
derecho de peticion —siempre y cuanto fuera por escrito y de manera
respetuosa y pacifica— y por tltimo se vel6 por 1a libertad de residir y
viajar libremente por todo el estado sin necesidad de pasaporte.
Art. 4°. Son derechos de los habitantes del estado.

I.  Poder abrazar libremente la profesion, industria o trabajo que
mejor les parezca, con tal que no ofenda la moral, ni los dere-
chos de terceros.

II.  Manifestar sus ideas de palabra o por escrito sin atazar la vida
privada, la moral, o que tienda a provocar crimen o delito, a
alterar la paz publica, o a desobedecer las leyes.

III. Ser regidos y gobernados por unas mismas leyes, sin otra distin-
cion que ellas establecen.

IV. Asociarse o reunirse pacificamente con cualquier objeto licito.

V. Ejercer el derecho de peticion por escrito, de una manera respe-
tuosa y pacifica; pero, en materias politicas s6lo pueden hacerlo
los ciudadanos.

VI. Ser protegidos por el Estado en sus personas o intereses. La pro-
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piedad es inviolable, y jamds puede ser ocupada sin su consenti-
miento, sino por causa de utilidad publica, previa la correspon-
diente indemnizacion en los términos que sefale la ley.

VII. Recidir y viajar por cualquier parte del estado sin necesidad de
pasaporte, o salvo conducto. El ejercicio de este derecho no per-
judica las legitimas facultades de la autoridad judicial o adminis-
trativa, en los casos de responsabilidad criminal o civil.

VIII. No poder ser obligado a prestar trabajos personales, sin la justa
retribucidn, y sin su pleno consentimiento.

IX. Nacer libre en el estado. Los esclavos que pisen su territorio
recobran por ese solo hecho su libertad, y tienen derecho a la
proteccion de las leyes.

II. RELIGION

Era de esperarse que el articulo de la nueva Constitucion sobre “religion”
no cambiara su fondo, ya que manifestaba que la religion que debia profe-
sar el estado chiapaneco era “catdlica, apostolica, romana”; misma que se
habia decretado en la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos de
1824 y que obviamente adoptaba la antecesora de esta Constitucion esta-
tal. Sin embargo, apreciamos un tilde de tolerancia, ya que a diferencia del
texto federal de 1824, la Constitucidon comentada no hizo referencia a la
prohibicion del ejercicio de cualquiera otra, como tampoco a la tltima par-
te del articulo que hace alusién al tema de la Constitucion estatal de 1826,
en el que decretaba que “la proteje por leyes sabias y justas, y prohibe para
siempre cuanto la puede ofender de hecho, por palabra o escrito”?

8Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Chiapas, Imprenta del Gobierno a
cargo de Manuel Maria Trujillo, 1858, p. 2.

°Constitucion Politica del Estado de Chiapa, Villahermosa de Tabasco, 1826, p. 7.
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IT1. DIVISION DE PODERES

En el rubro de division de poderes no existi6 ninguna modifica-
cion en cuanto a fondo, ya que se conservaba la misma forma de
gobierno “republicano, representativo y popular”, de igual forma
se mantenia intacta la divisién del Supremo Poder del Estado: en
legislativo, ejecutivo y judicial. Reiterando que no podrian reunir-
se en dos o més poderes en una sola persona. La tnica diferencia
fue en cuanto a la redaccion de los respectivos articulos.

1.- Poder Legislativo

A diferencia del texto constitucional anterior, el rubro del Poder
Legislativo de 1858 es mucho m4s breve, especificamente la elec-
cion de los diputados, los requisitos para desempefiar tal funcion,
y la integracion del Congreso. Vale la pena que aclaremos antes de
desarrollar cada uno de estos apartados que desaparece la posibili-
dad de existir dos cdmaras —la de diputados y senadores—.

A) Elecciones

Se decret6 que cada departamento tuviera derecho a elegir un di-
putado propietario y un suplente. La eleccion se llevaria a cabo de
manera indirecta en primer grado y en escrutinio secreto, segin
los términos que estipulara la ley electoral en vigor.

B) Requisitos

Para poder desempenar el cargo de diputado era indispensable ser
ciudadano mexicano, en pleno ejercicio de sus derechos, ser origi-
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nario del estado, haber estado viviendo en el territorio chiapaneco
por lo menos cinco afos, tener 25 afios de edad y por tltimo no
pertenecer al clero.

C) Integracion

Se estipul6 en el nuevo texto constitucional que el Congreso esta-
tal estaria compuesto por integrantes que hubieran elegido los ha-
bitantes chiapanecos, adem4s, los representantes elegidos debian
de realizar su cargo por un periodo de dos afios. Esta eleccion se
llevaria a cabo por los departamentos del estado, y tenian la obliga-
cion de elegir un diputado propietario y un suplente.

Parece ser que tanto la forma de la eleccion como la dura-
cion del cargo, no tenian cambio alguno, pero si conviene resaltar
que desaparecid posibilidad de existir una segunda cimara, es de-
cir abriendo la posibilidad de que se tratase de un sistema bicame-
ral, como lo habia regido la Constituciéon de 1826.

D) Celebracién del Congreso

Una vez establecido el Congreso como tal, podia “abrir” sus se-
siones siempre y cuanto estuvieran reunidos mas de la mitad del
numero total de sus integrantes. El periodo de sus sesiones ordi-
narias iniciaban el 16 de septiembre y concluian el 15 de enero del
proximo afo.

E) Facultades del Congreso

En el Titulo 3°. se desarroll6 la forma de gobierno y division de
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poderes; Seccion 12 en la que desenvolvié el poder Legislativo’® y
en concreto, el parrafo 3°, se mencionan las facultades que tenia el
Congreso:

« Iniciar leyes.
« Ratificar la creacion de nuevos estados.

e Imponer contribuciones 6 derechos sobre importaciones o ex-
portaciones.

e Hacer la guerra.
» Legislar leyes.

- Disponer sobre la conservacion o enajenacion de los bienes del
Estado.

e Dirimir las competencias que entre el gobierno y el Tribunal
de Justicia.

e Crear y suprimir empleos publicos del Estado.

e Aprobar el presupuesto de gasto que anualmente debia presen-
tar el Ejecutivo.

» Otorgar premios o recompensas por servicios al Estado.

e Constituirse en cuerpo electoral en caso de eleccion del Go-
bernador del Estado, Ministros del Tribunal de Justicia y demas
empleados.

« Ratificar el nombramiento del Tesorero General.
» Formar su reglamento interior.
e Nombrar y remover a los empleados de su secretaria.

e Cambiar la residencia de los Supremos poderes del Estado.

YEs conveniente aclarar que la Constitucién comentada se dividia en Titulos, Secciones
y éstas en parrafos.
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« Representar al Congreso de la Union sobre las leyes generales
que se opongan a los intereses del Estado.

e Conceder indultos a los reos.!!

F) Diputacién permanente

Antes de cerrar el periodo de sus sesiones de ese afio, el Congreso
tenia la obligaciéon de nombrar los diputados que formarian la dipu-
tacion permanente. Esta debia estar integrada por cinco diputados,
de los cuales tres eran propietarios y dos suplentes. Las atribucio-
nes de la diputacion permanente fueron las que estipula el articulo
46 en sus seis fracciones:

Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias; recibir el juramen-
to tanto del Gobernador del Congreso, de los Ministros del Tribunal
de Justicia como del Tesorero general del Estado, y de ratificar el
nombramiento de éste ultimo; dictaminar aquellos asuntos que hu-
bieran quedado sin resolucion; velar sobre la observancia de 1a Cons-
titucion Federal, estatal y de todas las leyes que pudieran emanar y
por tltimo “recibir las actas de elecciones de los funcionarios de los
Poderes del Estado, de cuya validez debe conocer el Congreso”.!?

2.- Poder Ejecutivo
A. Integracion y eleccion

La Constitucion de 1858 en su seccion 22, parrafo 1°, desarrolla-
ba el apartado del Poder Ejecutivo, en ella establecia como estaria
integrado éste. Una de las modificaciones mas trascendentales de

H"Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Chiapas, Op. Cit., nota 8, art. 43.
p.- 9.

2Jbidem, art. 45, p. 11.
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este texto constitucional, es la desaparicion de la figura del vicego-
bernador, como lo estipulaba la Constitucion anterior, el cual de-
cretaba que el poder del ejecutivo se depositaria en el gobernador
y vicegobernador.

El texto del 58 en su articulo 47 manifestaba claramente
que el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo se depositaria en “un
solo individuo”.’?

La eleccion del gobernador se realizaria de forma indirec-
ta en primer grado. El Congreso se encargaria de efectuar un es-
crutinio y acto seguido publicaria el resultado en una ley. En caso
que no se hubiera dado una mayoria absoluta, el Congreso tenia la
facultad de nombrar gobernador en base a la pluralidad de votos,
obviamente, tomando en cuenta la lista de los que hubieran tenido
mayoria de sufragios.

B. Requisitos

« Ser ciudadano mexicano por nacimiento.

e Tener pleno ejercicio de sus derechos.

« Ser vecino del territorio del estado.

e No pertenecer al estado eclesidstico.

« Tener treinta y cinco anos.

» Residir en el estado desde siete afios.

« Tener un capital que le proporcionara un modo honesto de vi-

vir.

Existe una clara modificacion en los requisitos que presenta

3[dem.
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la Constitucion de 1858. Observamos estos cambios en los tltimos
tres requerimientos que se enlistaron anteriormente. El primero
de éstos hace referencia a la edad, el texto de la Constitucion del
58 exigia cinco afilos mas de su antecesora; asi también reclamaba
una residencia mucho mas prolongada, ya que en la Constitucion
anterior inicamente estipulaba cinco afos y por tltimo, no se es-
tipulaba un capital determinado del gobernador como anterior-
mente lo hacia.

C. Facultades y obligaciones

En este cuerpo constitucional se cambi6 el termino de “atribucio-
nes” —como lo vemos estipulado en el texto constitucional del 26—
por facultades y obligaciones.

En el aspecto administrativo podia suspender con causa
hasta por tres meses, y disminuir el sueldo a la mitad, a los em-
pleados que habia nombrado, y si la falta en la que incurrieron los
empleados hubiera merecido instruccién de causa, el gobernador
tenia que pasar los antecedentes al tribunal competente; tenia la
facultad de castigar con una multa a los presidentes de los ayun-
tamientos por haber incumplido alguna orden de él mismo; se le
exigia que mantuviera una relacién politica con los demas esta-
dos de la federacidn; sin olvidar que tenia la obligacion de visitar
los departamentos y municipalidades del estado por lo menos una
vez en su periodo; también debia cuidar que las elecciones cons-
titucionales se realizaran en tiempo y en forma; una mds de sus
facultades era nombrar al secretario del despacho, asesores y al
tesorero general; obviamente se le estipulaba la obligacion de ve-
lar por el orden publico y por tultimo dentro de este rubro, se le

#En la Constitucion Politica del estado de Chiapas de 1826, subrayaba la necesidad que
el gobernador tuviera un capital de seis mil pesos. Si no se contaba con la propiedad por
lo menos debia tener un ejercicio, profesién o industria productiva que le aseguraran
setecientos pesos anuales.
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obligaba a presentar ante el Congreso, una memoria del estado de
su administracion, este deber tenia que realizarse en los primeros
dias de la apertura de las sesiones ordinarias del Congreso. Esta
ultima obligacion era una de las novedades que presentaba el texto
constitucional del 58.

Dentro de la materia legislativa se mencionan las siguientes
facultades: publicar y cumplir leyes federales; promulgar y ejecu-
tar leyes que expidiera el Congreso del estado; podia solicitar a
la diputacién permanente que convocara al Congreso a sesiones
extraordinarias,

En el apartado de administraciéon de justicia tenia la obli-
gacion de velar que se administrara justicia de manera pronta y
expedita, facilitando al poder judicial todos aquellos medios que
necesitara para el ejercicio de sus funciones; sin olvidar la facultad
de poder nombrar a los jueces y prefectos interinos.

En materia hacendaria tenia la obligaciéon de presentar al
Congreso el presupuesto anual, el tercer dia de la apertura de sus
sesiones; y por ultimo velar que la recaudacion se hiciera con es-
tricto apego a las leyes.

Es necesario resaltar que a diferencia de la Constitucion
federal del 24 y la Constitucion estatal de 1826, la del 58 ya esta-
blecia la tan controversial separacion del estado y la iglesia, ya que
dentro de las facultades y obligaciones del ejecutivo, se especifi-
ca en la fracciéon XII que podia: “Ejercer en la provision de piezas
Eclesiasticas y en los demés asuntos de este ramo; la intervencion
que designan las leyes”.'

3. Del Gobierno y administracion interior del estado

La Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Chiapas
de 1858, establecia que el estado chiapaneco se dividia en de-

*Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Chiapas, Op. Cit. nota 8, p 13.
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partamentos y municipios. Con lo cual quedaban suprimidas las
Sub-Prefecturas.

A. Departamentos

Cada uno de los departamentos debfa tener un jefe politico. Estos
debian ser nombrados por los ayuntamientos que conformaban el
departamento. La duracion de su ejercicio era de dos afios, con lo
posibilidad de ser reelectos, y dependian directamente del ejecuti-
vo, quien tenia la facultad de suspenderlos o removerlos siempre y
cuando existiera una causa justificada.

Dentro de sus atribuciones encontramos que estaban facul-
tados a publicar leyes, decretos y 6rdenes que se le enviaran; te-
nian la obligacién de velar por la seguridad de las personas y de sus
bienes, asi como la de observar que se cumplieran las leyes.

El nimero de departamentos en que se dividia el estado
chiapaneco, era una de sus innovaciones mads, ya que el nuevo
texto constitucional de 1858 establecié que su division territorial
seria de siete departamentos. Con lo cual se presenté un cambio
substancial en el numero de departamentos, ya que la Constitucion
de 1826 estipulaba nueve.'®

B. Municipios

La administracion de los municipios tenia que estar representado
por un ayuntamiento. Estos tenian que ser elegidos por el munici-
pio, y su eleccion era de forma indirecta en primer grado. La mitad
de sus miembros tenian que ser renovados cada ano. Dentro de sus
facultades y obligaciones encontramos las siguientes:

*Observamos una notable reducciéon de éstos. Los nuevos siete departamentos que
seflal6 la Constitucion del 58 son: San Cristobal, Chiapas, Tuxtla, Soconusco, Comitan,
Palenque y Pichucalco.

317



UNACH | INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS

. Vigilar que se cumplieran las leyes.
. Recaudar las contribuciones o impuestos del estado.
. Resolver sobre la utilidad de las obras publicas.

e Cuidar de las casas de beneficencia publica, y administrar los
bienes comunales no comprendidos en la ley de desamortiza-
cion.

. Asistir a la policia.

. Promover la tranquilidad, del orden y buenas costumbres de la
sociedad.

4.- Poder Judicial
A. Integracion

La Constitucion del 58 estipula que el poder judicial estaria de-
positado en el Tribunal de Justicia del Estado Libre y Soberano de
Chiapas; por los jueces de 1? instancia y por los alcaldes.

Decretd que el Tribunal de justicia en un principio esta-
ria compuesto por tres magistrados propietarios y dos supernu-
merarios —quienes serian elegidos popularmente al dia siguiente
de eleccion del gobernador—; sin embargo, dejaba la posibilidad
de ampliar posteriormente el nimero de magistrados, siempre y
cuando lo permitiera las rentas del estado. A diferencia de los ma-
gistrados inaugurales, estos serian electos de forma indirecta en
primer grado.

La Constitucion dejaba a criterio de la ley tanto la decision
de dividirse en salas, como el nimero de estas y sus atribuciones
respectivamente.
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B. Requisitos

Para poder desarrollar el cargo de magistrado, la Constitucién
estipulaba que era necesario estar instruido en el derecho; tener
treinta y cinco afios y ser mexicano en ejercicio de sus derechos.

C. Facultades

Las facultades que le correspondia al Tribunal de Justicia, eran:

» Conocer como Jurado de sentencia las causas criminales de al-
gunos criminales.

« Conocer en grado de apelacion y stplica de los asuntos civiles
y criminales en que la ley no cause ejecutoria la sentencia de
12, instancia.

e Conocer de todos aquellos recursos de nulidad y de denegada
apelacion.

« Conocer los recursos de proteccion y de fuerza de Juzgados
eclesiasticos.

e Solucionar las competencias que se presentaran entre los tribu-
nales inferiores del estado.

« Vigilar que no se demora la administracion de justicia, en los
juzgados subalternos y en los despacho de los asesores.

» Realizar visitas generales a las carceles.

e Otorgar licencia a los magistrados, asesores y jueces de 12. ins-
tancia.

» Examinar a recibir a los abogados y escribanos.

e Cuidar que los juzgados emitan un informe de las causas civiles
y criminales cada seis meses.
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e Publicar anualmente un estado general de los procesos despa-
chados

 Exigir la responsabilidad de los culpables cuando los asesores o
bien los tribunales inferiores hayan cometido algtn tipo de abusos.

» Proponer al gobierno ternas para el cargo de asesores.

e Nombrar y remover a todos aquellos que dependen de su se-
cretaria.

En cuanto a las restricciones que tenian los ministros del
Tribunal Superior y de este mismo son las siguientes:

e No podian realizar ningun reglamento que fuera contra alguna
ley.

» Les estaba prohibido intervenir en cualquier asunto gubernati-
vo, administrativo o econdémico.

« Ningun magistrado podia intervenir en algiin asunto en calidad
de abogado, apoderado, ni director en pleitos, asesor, arbitro, ni
tener comision alguna del gobierno.

La ley estableceria el nimero y lugares en se distribuirian
los jueces de primera instancia, alcaldes. En los departamentos se
asignarian los jueces y en los municipios y rancherias se nombra-
rian a los alcaldes.

La eleccién de estos funcionarios era de forma indirecta en
primer grado. Los sufragios de los jueces se hacia cada cuatro afios
y cada afos se llevaban a cabo las de alcaldes.

5.- De la administracion de justicia

Pricticamente se realiz6 en este rubro una lista de los derechos del
enjuiciado, ya que manifiesta las garantias del procesado como: no
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podia aplicarse una ley retroactiva; nadie podia declarase culpable
antes de ser procesado. Ahora bien, las siguientes son consideradas
como garantias individuales: que nadie puede ser molestado en su
persona, familia o domicilio sin una orden de cateo —como hoy lo
conocemos—; menciona que nadie podia ser preso por deudas de
caracter civil; no podia extenderse a mas de tres dias la detencion.

A. Garantias del procesado

Se velaba por las garantias del procesado en todo juicio criminal y
éstas eran:

« Hacerle saber el motivo del procedimiento y también el nombre
de la persona que lo acusa.

e Se le tenia que tomar la declaracion preparatoria dentro de las
cuarenta y ocho horas a partir del momento en que estaba a
disposicién del juez.

« Se disponia que se le caree con los testigos que depongan en su
contra.

e Se le debia de facilitar todos los datos necesarios para preparar
sus descargos.

e Tenia derecho a que se le escuchara por si o por persona de su
confianza. Asigndndole a un defensor de oficio en caso que no
tenga quien lo defienda.

« Se prohibia todo tipo de penas corporales (marcas, azotes, pa-
los, penas de mutilacion) o infamia.

Se aclaraba que ninguna demanda ya fuera civil o criminal
sobre injurias seria admitida sin la acreditacion debida. Ademas se
decretaba que todo ciudadano era libre para promover sus dere-
chos, ya fuera por si solo o por medio de su apoderado. Se subraya-
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ba la importancia que todo soborno, cohecho y prevaricato de los
jueces y empleados de justicia, producian acciéon popular contra
ellos. Por tltimo, se decret6 que las autoridades judiciales tenian la
obligacion de entregar sin demora los criminales de otros estados,

al funcionario que legalmente los reclame.

IV. HACIENDA PUBLICA DEL ESTADO

Se estipul6 que la hacienda del estado estaria formada por las con-
tribuciones de los chiapanecos. A través de una ley se haria la re-
caudacion, administracion o inversion de los fondos del estado. Se
dispuso que existiera una tesoreria general con la finalidad de en-
viar todos los caudales del estado, esta iba a estar en manos de un
tesorero, quien estaria competentemente a cargo. El tesorero que-
daba obligado a realizar un corte de caja mensual (en el primer dia
del mes) que lo enviaba al gobernador, y después éste lo publicaria
con la finalidad de darlo a conocer a los ciudadanos. En el mismo
lugar de residencia de los poderes del estado, residiria el edificio
de la hacienda publica.

V. DE LA RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS
PUBLICOS.

Todos los funcionarios desde el gobernador, diputados del Congre-
so, ministros del tribunal de justicia, el secretario del despacho y
el tesorero general asi como todos aquellos funcionarios publicos
inferiores, quedaban bajo el mandato que en caso de cometer algin
delito comun, faltas u omisiones serian responsables de sus actos.
En el caso de que un funcionario de primer orden que cometiera
delito y que si el delito que cometiera fuera comun, quien declara-
ria que hay o no lugar para proceder era el Congreso en su calidad
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de jurado. Ahora bien, en caso negativo no habia lugar a ningun
procedimiento

De los delitos oficiales cometidos por funcionarios de pri-
mer orden, conocerd el Congreso como jurado de acusacion, y el
tribunal de justicia como jurado de sentencia. Ahora bien, de los
delitos comunes y oficiales que cometian los funcionarios publicos
inferiores, conocian los tribunales comunes.

La responsabilidad de los funcionarios por faltas o delitos
oficiales, se exigian durante el periodo en que ejercian sus cargos.

Fue una mas de las innovaciones que presentd este texto
constitucional.

VI. DE LA INSTRUCCION PUBLICA

El estado estaba obligado a proporcionar a sus habitantes
establecimientos de ensefianza quedando al cuidado que fuera
uniforme, asi también escuelas de artes y oficios. La instruccion
publica era uno de los objetivos que las leyes promoverian de pre-
ferencia a otras, y que el Ejecutivo prestaria una proteccion parti-

cular.

VII. PREVENCIONES GENERALES

Quedaba totalmente prohibido desempenar dos cargos de eleccion
popular a la vez. Ademas todo mexicano, habitante del estado se
consideraba guardia nacional. Todo funcionario ya fuera el mismo
gobernador, diputados, magistrados, jueces, etcétera; recibian una
compensacion por sus servicios, la cual no podia ser renunciable.
También se decretaba que todos los funcionarios sin exclusion al-
guna debian de realizar un juramento de guardar la Constitucion y
las leyes que de ella emanaban. Por ultimo, quedaba estipulado que
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todos los poderes del estado residirian en el mismo lugar.

VIIL. DE LA REFORMA DE LA CONSTITUCION

Aclaraba brevemente en sus unicos articulos que la Constitucion
podia ser adicionada o reformada, y para que éstas llegaran a ser
parte del texto constitucional, era necesario que el Congreso del
estado las propusiera, las admitiera a discusion por las dos terceras
partes de los miembros presentes y que la siguiente legislatura las
aprobara. En el caso de las leyes fundamentales no necesitaban de
la sancion del poder ejecutivo.

IX. DE LA INVIOLABILIDAD DE LA CONSTITUCION

La Constitucién no perdia su fuerza y vigor aun cuando se presen-
tara alguna rebelion, es decir mantenia interrumpida su cumpli-
miento.

Sélo y exclusivamente en el caso de que se estableciera un
gobierno contrario a lo establecido por la misma Constitucion,
ocasionado por un “trastorno publico”, se procedia a que tan pron-
to como el pueblo recobraba su libertad, se estableceria su obser-
vanciay con arreglo a ella y a las leyes se juzgarian a todos aquellos
que hubieran participado en la rebeliéon y que figuraran en el go-
bierno emanado como resultado de ésta.
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EL CONSTITUCIONALISMO CHIAPANECO
EN EL PORFIRIATO

SEGUNDA PARTE

Este es el tercer texto constitucional del estado libre y soberano
de Chiapas, expedida por el Congreso el 15 de noviembre de 1893.
Esta Constitucion es conocida también como la Constitucion de
Rabasa como recuerdo del Gobernador del Estado Emilio Rabasa
que fue promotor de dicho texto constitucional.

I. VECINOS Y CIUDADANOS DEL ESTADO.

La diferenciacion juridica entre vecinos y ciudadanos del estado de
Chiapas se sostiene con criterios de residencia temporal, esencial-
mente. Por un lado, los vecinos del estado eran los individuos que
tuvieran, al menos, 6 meses de residencia y que cumplieran con
ciertas obligaciones:

 Inscripcién en el padron municipal.

« Contribucion a los gastos publicos.

« Participar en la defensa del orden ptblico.

e Votar en las elecciones municipales.

« Ejercer los cargos para los que hayan sido electos.

En cambio, los ciudadanos chiapanecos eran considerados

todos aquellos que hayan nacido en el territorio del estado con 18
anos en caso de su estado civil como casados (articulo 4°) 0 21 afios

para los solteros.
En su caso, los ciudadanos mexicanos eran considerados
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ciudadanos del estado por la residencia durante un afio en él.
Las obligaciones de los ciudadanos consistian en:

e Votar en las elecciones populares.
« Ejercer los cargos de eleccion popular.

« Inscribirse en los registros de la guardia nacional y servir en
este cuerpo.

Mientras que los derechos que imponia la Constituciéon con-
sistian en:
« Elegir y ser electo para los cargos de eleccion popular.
e Tomar las armas en la guardia nacional.
e Derecho de peticion.

« Derecho de asociacion en asuntos politicos.

II. DIVISION DE PODERES.

La Constitucion estatal contenia la distribucion del poder publico
entre los tres 6rganos tradicionales del estado: Legislativo, Ejecuti-
vo y Judicial (articulo 11).

1. PODER EJECUTIVO

A. Aspectos Generales

El gobernador del estado se elegia popularmente y era declarado
como tal mediante ley y previo escrutinio por parte del Congreso
del estado por un periodo de 4 afios.
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En aquellos casos en que ningtin candidato hubiera obteni-
do la mayoria absoluta, la designacion la realizaba el Congreso del
estado entre los 2 candidatos con mayor numero de votos.

En las ausencias temporales del gobernador era sustituido
por el gobernador interino designado por el mismo Congreso y
ante la falta absoluta del gobernador era sustituido por el Presidente
del Tribunal Superior de Justicia en tanto el Congreso, por un lado,
nombraba al interino y, por el otro, convocaba a nuevas elecciones.

B. Facultades

Ademais de las facultades constitucionales para dirigir la adminis-
tracion publica y la de emitir reglamentos autorizados por ley, el
gobernador tenia atribucién constitucional para nombrar a los jue-
ces de primera instancia de la terna enviada por el Tribunal Supe-
rior de Justicia.

C. Administracion interior

Ademads del gobernador del estado, existia una compleja estructu-
ra estatal encargada de la administracion en los departamentos y
municipios: jefe politico nombrado por el gobernador y los ayun-
tamientos por elecciéon popular, mientras que el agente municipal
era nombrado por el ayuntamiento.

2. Poder Legislativo
A. Aspectos Generales

El Congreso del estado es el 6rgano que ejerce la potestad
legislativa en Chiapas integrado por diputados de cada uno de los
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12 departamentos en que se divide el estado. Se renovaba cada 2
afos.

En materia electoral, el Congreso del estado calificaba las
elecciones de sus miembros y resolvia las dudas sobre las mismas.
Asimismo, ejercia funciones de colegio electoral para realizar el
computo de votos en la eleccién de gobernador y de los magistra-
dos del Tribunal Superior de Justicia.

La gobernador del estado tenia obligacion constitucional
de asistir a la apertura del primer periodo anual de sesiones para
“pronunciar un discurso informativo” (articulo 19) sobre la situa-
cion de la entidad, que era respondido —en términos generales—
por el presidente del Congreso.

B. Proceso legislativo, veto preventivo del Gobernador y proceso
legislativo dificultado

El derecho a iniciar leyes estaba configurado para el gobernador,
diputados y el Tribunal Superior de Justicia.

Una vez discutida la iniciativa y con la declaracién para so-
meterlo a votacién, el gobernador debia emitir opinién sobre su
conformidad o inconformidad con el proyecto legislativo.

En caso de que la opinién gubernamental fuera negativa, el
proyecto se devolvia a la comisiéon correspondiente para su examen
con las observaciones del gobierno. En su caso, la comision emitia
un nuevo dictamen que pasaba a discusiéon y consecuente votacion.

Aunque el gobierno contaba con 7 dias para emitir la opi-
nion sobre el proyecto legislativo, en los casos de urgencia y con el
voto mayoritario del Congreso, el gobierno contaba con las horas
que determinara el propio Poder Legislativo para ejercer su opi-
nion. Ademas, la no devolucion de observaciones gubernamenta-
les se entendia como aprobado por el Poder ejecutivo y se seguia el
proceso de votacion.
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Por lo que respecta al proceso legislativo dificultado, se
trataba de un mecanismo especial para las decisiones legislativas
referidas a:

» Cambio de residencia de los poderes del estado.

e Autorizacion del gobernador para negociar empréstitos o cual-
quier tipo de contrato que implicara emision de bonos.

* Ordenar el pago de la deuda del estado y la forma en que se
debia cubrir.

e Para la aprobacion en estos casos, el Congreso debia admitir a
discusion en un periodo ordinario de sesiones, mandar su publi-
cacion oficial dentro de los 15 dias a la admision y, en el periodo
ordinario siguiente, llevar a cabo su aprobacién con las dos ter-
ceras partes de los Diputados presentes.

3. Poder Judicial
A. Integracion

El Poder Judicial del estado se conformaba por:

Tribunal de Justicia

e Jueces de 12. instancia

e Jurados

¢ Jueces menores

e Alcaldes
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B. Tribunal de Justicia
a. La eleccién democrdtica de sus integrantes

En el caso del Tribunal de Justicia se integraba con 3 magistrados
de numero y 3 supernumerarios que eran electos popularmente
por 4 afos, previo escrutinio y declaracion mediante ley que reali-
zaban el Congreso del estado.

Aligual de lo que sucedia con el gobernador, en caso de que
ninguno de los candidatos a magistrados hubiera obtenido la ma-
yoria absoluta de la votacién, el mismo Congreso del estado elegia
como magistrado entre los 2 candidatos con la mayor votacion.

La presidencia del Tribunal de Justicia la ocupaba el magis-
trado que hubiera sido electo en primer lugar.

C. Funciones del Tribunal de Justicia

Entre las funciones mds relevantes que ejercia el Tribunal de Justi-
cia encontramos las de jurado de sentencia en los casos instruidos
contra los funcionarios publicos, conocer de la casacion y dirimir
controversias entre los 6rganos jurisdiccionales inferiores.

D. Jueces y alcaldes

En el caso de los Jueces de 12. Instancia, como ya apuntabamos, los
designaba el gobernador entre la terna que proponia el Tribunal
de Justicia, mientras que en el caso de los Jueces menores también
se elegian mediante voto popular en las mismas elecciones de los
ayuntamientos.

Los alcaldes eran nombrados por los Jueces de 12. Instancia
con la aprobacion del Tribunal de Justicia.

330



INSTITUCIONES DEL DERECHO EN CHIAPAS

E. Ministerio Publico Estatal

El proceso penal en Chiapas era de caricter acusatorio por parte
del Ministerio Publico que dependia directamente del gobernador
y cuyo procurador formaba parte del Tribunal de Justicia con voz
pero sin voto.

4. Responsabilidad de los funcionarios publicos

La Constitucién previé en su Titulo VI el régimen de responsabili-
dad de los funcionarios publicos a que quedaban sujetos:

» Gobernador

e Diputados

» Magistrados

» Secretarios de Despacho
» Tesorero general

e Contador mayor de Glosa

Las casusas de responsabilidades de los funcionarios publi-
cos consistian en delitos comunes durante el periodo del encargo,
delitos o faltas en el ejercicio de los mismos.

Aligual de lo que sucede en la CF de 1917, el gobernador del
estado podia ser acusado por delitos de traicion a la patria, viola-
cion expresa de la Constitucion, ataque a la libertad electoral y los
delitos graves del orden comun.

En todos los casos, la responsabilidad por delitos o faltas
oficiales so6lo podria ser exigida durante el encargo o hasta un afio
después. En el caso de la materia civil no existia ningdn tipo de
fuero constitucional para los funcionarios.
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Los procedimientos de responsabilidades de los funciona-
rios publicos pueden agruparse de la siguiente manera:

A. Delitos comunes

En este caso, el Congreso del estado —como gran jurado— llevaba
a cabo la declaracion de procedencia, en caso afirmativo, el funcio-
nario quedaba separado del cargo y sujeto al proceso penal ante los
tribunales comunes.

B. Delitos oficiales

En este caso especial, en el que los delitos estaban relacionados
con el encargo publico que ejercia el funcionario, el Congreso del
estado actuaba como jurado de acusacion y el tribunal de justicia
como jurado de sentencia.

La funcién del jurado de acusacion consistia en declarar la
culpabilidad del funcionario acusado mediante la mayoria absoluta
de votos. En caso de que la declaracion de dicho jurado fuera po-
sitiva o condenatoria se llevaba a cabo la separaciéon inmediata del
cargo y el culpable quedaba a disposicién del tribunal de justicia.

El pleno del tribunal de justicia determinaba la pena aplica-
ble conforme la ley con el voto de la mayoria absoluta de los magis-
trados previa audiencia del funcionario procesado, el acusador y el
procurador de justicia.

C. Casos de responsabilidad de magistrados

En el concreto caso de que el funcionario responsable fuera algu-
no de los magistrados del tribunal de justicia, el Congreso estatal
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nombraba a doce personas que reunieran los requisitos para ser
magistrado para juzgar a los funcionarios judiciales mencionados.

5. Reformas y adiciones constitucionales

El procedimiento complejo de reforma constitucional se iniciaba
con la admision del proyecto por parte de las dos terceras partes de
una legislatura. Posteriormente, dicho proyecto admitido debia ser
publicado en el Periddico Oficial del Estado antes de los 30 dias a la
eleccion de la nueva legislatura. Una vez conformada la nueva Legis-
latura, ésta debia aprobar el proyecto con la misma mayoria cuali-
ficada sin que el gobernador tuviera oportunidad de ejercer su opi-
nion al respecto como si sucedia en el caso del proceso legislativo.

LA EVOLUCION CONSTITUCIONAL DE CHIAPAS
EN EL SIGLO XX

TERCERA PARTE

I. HECHOS DIFERENCIALES EN LA ORGANIZACION ESTATAL.
INESTABILIDAD SOCIAL INTERNA COMO AMBIENTE
PREVIO AL CONGRESO CONSTITUYENTE.

Durante esta época la entidad se encontraba con un ambiente social
y politico tenso que hicieron necesario encontrar acuerdos entre los
grupos. Durante 1913 a 1914, Bernardo Z. Palafox ejercia el gobierno
de Chiapas por decision del presidente de 1a Huerta lo que favorecio
la consolidacién de un grupo contrario de maderistas chiapanecos.
Posteriormente se produjo el movimiento social de “los ma-
paches” que influyeron para que, el 28 de enero de 1921, la XX-
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VIII Legislatura estatal se erigiera en Congreso constituyente con
la consecuente aprobacion de la Constitucion del estado, de 21 de
febrero de 1921. En este momento ejercia el cargo de Gobernador
del Estado el general Tiburcio Fernindez Ruiz.

Desde la perspectiva del disefio constitucional, la Constitu-
cion de Chiapas de 1921 (CCh1921) sigue el modelo disefiado por
la Constitucién federal de 1917 (CF).

Este texto constitucional ha sido reformado en multiples
ocasiones (84) que evidencian la facilidad de la disposicion del tex-
to constitucional del estado para moldearlo a las exigencias tempo-
rales de cada gobierno.

II. PRINCIPALES REFORMAS CONSTITUCIONALES HASTA LA
ACTUALIDAD.

1.- Derechos fundamentales

Una de las caracteristicas de la Constitucion de 1921, consiste en
su “rechazo” para regular derechos fundamentales de manera di-
recta, ya que, establece que los derechos fundamentales garantiza-
dos en la Constitucion federal son reiterados por la misma Consti-
tucioén estatal y que sus reglas de restriccion o limitacion de dichos
derechos fundamentales serdn las que se encuentran establecidas
en la misma Constitucion federal.

Esta determinacion constitucional, influye directamente en
el desarrollo de los derechos y libertades fundamentales asi como
de los mecanismos de proteccion constitucional local.

2. Derechos y Proteccion de la mujer

Una vez publicada la Constitucion de 1921, se realizé una reforma
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constitucional, de 20 de mayo de 1925, por la que se reconocen
constitucionalmente los derechos politicos de la mujer chiapaneca.

La reforma constitucional, de 14 de noviembre de 2007, in-
troducen un nuevo mecanismos de defensa de la mujer en el sis-
tema de procuracion de justicia estatal, ya que, determina que la
Procuraduria General de Justicia deberad contar con una Fiscalia
Especializada en Proteccion de los Derechos de las Mujeres (arti-
culo 47).

3.- Derechos y Proteccion de la nifiez

En el caso de la proteccion de los nifios, la reforma constitucional
(articulo 4°, parrafo segundo), de 11 de junio de 2008, introdujo en
el texto constitucional el deber de los érganos del poder publico
del estado para garantizar los derechos a:

Crecer en un ambiente de salud, paz y dignidad. Tienen derecho a es-
tar informados, a ser escuchados y disfrutar de una relacion familiar
basada en el respeto a la dignidad y el valor de cada uno, indepen-
dientemente de su raza, color, género, idioma, religion, opiniones,
origenes, riqueza, nacimiento o capacidad; asi como a la identidad, a
la nacionalidad y a la plena participacion en la vida familiar, cultural
y social.

4.- Habitantes indigenas

Una de las caracteristicas esenciales del estado de Chiapas consis-
te en la riqueza y diversidad cultural que conforman sus pueblos
indigenas. Las reformas constitucionales, de 17 de junio de 1999,
introdujeron una serie de disposiciones para la protecciéon de los
diversos pueblos indigenas de la entidad (tseltal, tsotsil, chol, zo-
que, mame, kakchiquel, lacandon, mocho, entre otros).
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El estado de Chiapas tiene el deber constitucional de pre-
servar la riqueza cultura, de tal manera que el ordenamiento fun-
damental sefiala la proteccion y garantia de que los pueblos indi-
genas tengan un desarrollo social, politico, sanitario y econdémico
dentro del marco de su cultura y tradiciones (articulo 13).

Aunque de la lectura del mismo articulo se evidencian re-
glas constitucionales sobre el acceso a la justicia de los grupos in-
digenas:

1. “En todo procedimiento o juicio en el que una de las partes sea
indigena, se tomard en consideracion su cultura, usos, costumbres y
tradiciones”.

2. “Los indigenas tendran derecho a que se les designe un traductor y
un defensor que hablen su lengua y conozcan su cultura”.

3. “En los municipios con poblacién de mayoria indigena, el trami-
te y resolucion de las controversias entre personas pertenecientes a
comunidades indigenas, sera conforme a sus usos, costumbres, tradi-
ciones y valores culturales, y con la participacion de sus autoridades
tradicionales, debiendo salvaguardarse los derechos fundamentales
que consagra la Constitucion general de la reptblica y el respecto a
los derechos humanos”.

4. “Los indigenas deberan compurgar sus penas, preferentemente, en
los establecimientos mas proximos a sus comunidades, a fin de pro-
piciar su reintegracion a éstas, como parte de su readaptacion social”.

Ademads de estas reglas, la misma Constitucion estatal de-

termina el acceso al sistema educativo bilingiie, asi como, la or-
ganizacion de su gobierno de acuerdo con sus usos y costumbres.

5.- Proteccion economica de los adultos mayores

Segtin la misma Constitucion, los adultos mayores de 64 anos de-
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ben recibir aportacién econémica como complemento a su manu-
tencion, sin embargo, esta posibilidad esta sujeta a la determina-
cion del Gobernador mediante acuerdo.

I1I. OBJETIVOS DEL MILENIO DE LA ONU EN LA
CONSTITUCION ESTATAL COMO CRITERIO ORIENTADOR
DE LAS POLITICAS PUBLICAS ESTATALES Y MUNICIPALES

Una de las novedades mas representativas del constitucionalismo
chiapaneco de los altimos afios ha sido la prevision constitucional
de las politicas y acciones publicas coherentes con los “Objetivos
del Milenio” de 1a ONU (reforma de 28 de julio de 2009).

Con esta finalidad, el Poder Legislativo, Ejecutivo y los
municipios tienen deber constitucional de alinear sus acciones
de gobierno para incrementar el indice de desarrollo humano en
Chiapas.

Las responsabilidades que derivan de esta prevision consti-
tucional, se desprenden de la siguiente manera:

Para el Organo de Fiscalizacién Superior del Congreso del
Estado, debera:

“Revisar y fiscalizar de manera cualitativa, las politicas publicas en
materia de desarrollo social, que alineadas a los objetivos del milenio
establezcan el ejecutivo del Estado y los Ayuntamientos” (articulo
30, fraccion VI).

El Gobernador del Estado:

“para mejorar e incrementar el indice de desarrollo humano de la
Entidad, deber alinear las politicas ptblicas en materia de desarrollo
social del Estado a los objetivos de desarrollo del Milenio del PNDU
de la ONU” (articulo 42, fraccion VII).
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A los municipios del estado les corresponde ejercer sus fa-
cultades:

“para mejorar e incrementar el indice de desarrollo humano de su
poblacion”, por lo que deben, “alinear las politicas publicas en mate-
ria de desarrollo social del Municipio a los objetivos de desarrollo del
milenio del PNDU de la ONU” (articulo 62, fraccion IX).

IV. DIVISION DE PODERES

1. Gobernador del Estado

En el caso del cargo de gobernador del estado se deposita en un
ciudadano electo a través de elecciones periddicas y mediante su-
fragio universal, libre, secreto y directo, observandose al respecto
lo que disponga el Cédigo Electoral del estado, de conformidad con
los articulos 33 y 34 de la actual Constitucion?’.

Uno de los aspectos que mas modificaciones ha sufrido este
rubro consiste en los requisitos que se requieren para ser goberna-
dor. Las primeras reformas sobre este tema fueron el 14 de enero
de 1931, en las que se establecia que para ser gobernador era nece-
sario reunir los siguientes requisitos:

I. Ser ciudadano chiapaneco, hijos de padres mexicanos por naci-
miento, en pleno goce de sus derechos y no haber dejado de ser ve-
cino del Estado durante los cinco anos inmediatos anteriores al dia
de la eleccion.

II. Ser nativo del Estado o ser ciudadano mexicano por nacimiento
con residencia en el mismo, no menor de cinco afios inmediatamente

7Un andlisis detallado de la tltima elecciéon de gobernador del Estado de Chiapas
puede consultarse en Chacon Rojas, Oswaldo y Coutifio Gomez, Juan Gabriel, “Chiapas
2006, en Las elecciones de gobernador en México 2002-2007, Cienfuegos Salgado, David
(coord.), CEDEM/UNACH, COFEL, ELDP, Congreso del Estado de Coahuila, FAG,
Congreso del Estado de Guerrero, México, 2009, pp. 119-133.
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anteriores al dia de la eleccion.
III. Tener treinta y cinco afios cumplidos el dia de la eleccion.

IV.- No pertenecer al estado eclesidstico, ni ser ministro de algin
culto.

V.- No estar en servicio activo, en caso de pertenecer al Ejército, no-
venta dias antes de la eleccion. (art. 42).

Las reformas, de 1 y 15 de marzo de 1933, sefialan nuevos
requisitos: ser ciudadano chiapaneco por nacimiento, hijo de pa-
dres mexicanos, se incorpor6 el requisito relativo a estar en pleno
goce de sus derechos politicos y civiles, ademas, se establece que
para ser electo gobernador era necesario no estar afiliado o subor-
dinado a organizaciones religiosas.

En las reformas, de 16 de septiembre de 1981, destacan que
la edad para aspirar a ser gobernador se reduce a treinta afios, ade-
mas, se prevé el supuesto de que, en caso que el ciudadano que
aspirara a ser gobernador ocupara un cargo, empleo o comision
de la federacion o el estado, debia renunciar al mismo y separarse
cuando menos con 90 dias de anticipacion a la eleccion.

Un apunte necesario relativo a que el ciudadano que haya
ocupado el periodo inmediato anterior el cargo de gobernador pro-
visional, interino o sustituto no puede ser electo gobernador (de 14
de enero de 1931).

La reforma de 9 de noviembre de 2004 contempla que para
ser gobernador es necesario contar con una residencia efectiva en
el estado no menor a ocho afios, en caso de que el ciudadano que
aspire a ser gobernador estuviera ocupando un cargo de eleccion
popular federal, estatal o municipal, debera de obtener la licencia
respectiva.

Ademis, se sefiala que no debe haber sido condenado por de-
lito que amerite pena corporal de mas de un afio de prision, pero si

339



UNACH | INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS

en caso de aquellos cuya comision lastime la buena fama publica,
cualesquiera que hubiere sido la pena impuesta. También se contem-
pla como prevencién constitucional no contar con parentesco por
consanguinidad en los cuatro primeros grados, ni por afinidad en
los dos primeros o relacion conyugal con el gobernador en ejercicio.

La duracién del ejercicio de gobierno estatal es de 6 anos
(art. 36), por ser éste el término del periodo presidencial, y con-
sagrandose ademads el principio de la no reelecciéon, que también
consagra la CF.

Otro aspecto que es preciso seflalar, es el relativo a los casos
en que ocurra la falta absoluta del gobernador. Es preciso remon-
tarse a las reformas publicadas de 14 de enero de 1931, en el que
se establecia (art. 44) que, en los casos de falta absoluta del gober-
nador ocurrida en los dos primeros afos del periodo respectivo, si
el Congreso se encontraba en sesiones, se constituiria en colegio
electoral y, concurriendo cuando menos las dos terceras partes del
namero total de sus miembros, nombrarian, en escrutinio secreto
y por mayoria absoluta de votos, un gobernador interino y, el mis-
mo Congreso, al propio tiempo de hacer tal designacion, convoca-
ria a elecciones para gobernador, las que debian verificarse dentro
de los dos meses siguientes a la convocatoria, debiendo tomar po-
sesion de su encargo la persona electa, dentro de los treinta dias
siguientes al de la eleccion.

En caso de que el Congreso no estuviere en sesiones, la di-
putaciéon permanente nombraria desde luego un gobernador pro-
visional y convocara en la misma fecha de la designacion a elec-
ciones extraordinarias para nombrar gobernador, en los mismos
términos anteriormente sefialados. Si por alguna circunstancia no
se verificaban las elecciones, cesaba de cualquier forma al gober-
nador interino o provisional y se designaba a otro, haciéndose nue-
va convocatoria en idéntica forma. Si en esta segunda ocasion no se
verificaban las elecciones por responsabilidad del gobernador in-
terino, ademas de perder su caricter de gobernador sin necesidad
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de declaratoria alguna, se consideraba suspenso en sus derechos
politicos por el término de cuatro afios.

Ahora bien, cuando la falta de gobernador ocurriere en los
dos ultimos afios del periodo respectivo, y si el Congreso se en-
contrara en sesiones, se elegia en la forma sefialada un gobernador
substituto que debia concluir el periodo, pero si el Congreso no
estuviere en periodo de sesiones ordinarias, la diputacion perma-
nente nombra un gobernador interino y convocaba desde luego al
Congreso a sesiones extraordinarias para que se erigiera en colegio
electoral e hiciera la eleccién de gobernador substituto que debia
concluir el periodo mencionado, sin que tal nombramiento pueda
recaer en el que interinamente asuma el Poder Ejecutivo.

Es preciso sefialar que, en dichas reformas, se contemplaba
que en todos los casos de falta absoluta de gobernador a que se re-
fiere el art. 44, el Presidente del Superior Tribunal de Justicia del
Estado, o en su defecto el presidente municipal de la capital o quien
ejerza sus funciones, asumian el Poder Ejecutivo, mientras que la
diputacion permanente hacia el nombramiento de gobernador in-
terino a fin de que el Poder Ejecutivo no quedara acéfalo.

Ahora bien, por lo que respecta a la actual regulacion cons-
titucional, derivada de la reforma de 11 de junio de 2008, se esta-
blece (art. 38) que cuando la falta absoluta del gobernador del es-
tado ocurra dentro de los 5 primeros afnos del periodo respectivo,
si el Congreso se encuentra en funciones, se constituye en colegio
electoral inmediatamente, y con la concurrencia de cuando menos
las dos terceras partes del numero total de sus miembros, nombra
en escrutinio secreto y por mayoria simple de votos, un goberna-
dor interino, expidiendo, ademas, la convocatoria para elecciones
en un plazo no mayor de diez dias naturales contados a partir del
siguiente al del nombramiento de gobernador interino.

En los recesos del Congreso, la comision permanente nom-
bra por mayoria simple un gobernador provisional y debe convo-
car, en un plazo de 10 dias naturales, a sesién extraordinaria para
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que el Congreso designe al gobernador interino y expida la convo-
catoria para eleccion.

En caso de que la falta absoluta del gobernador ocurra en
el tltimo afio del periodo, el Congreso del estado elige con las dos
terceras partes del nimero total de sus miembros, en escrutinio
secreto, al gobernador substituto, pero cuando el Congreso no es-
tuviere reunido, la comision permanente nombrard un gobernador
provisional y convoca sesion legislativa extraordinaria, en un pla-
zo de 5 dias naturales, para que, erigido en colegio electoral, haga
la designacion del gobernador substituto.

Para finalizar el presente apartado es preciso sefalar las
ultimas reformas que en el rubro del apartado referente al Poder
Ejecutivo estatal se han realizado (9 de noviembre de 2004 y de
6 de enero de 2009). Por lo que respecta a las facultades y obliga-
ciones del gobernador que se encuentran contenidas en el art. 42,
adquiere especial relevancia la fraccion XXIII, en la cual se esta-
blece que compete al gobernador turnar al ahora Procurador Ge-
neral de Justicia del Estado los asuntos que deban ventilarse ante
los tribunales, para que ejercite ante ellos sus atribuciones legales,
sin menoscabo de las facultades del ministerio publico, lo anterior
obedece al ajuste constitucional sobre la creaciéon de los nuevos
organos auténomos en la entidad chiapaneca.

Asimismo, se realizaron reformas acerca de la organizacion
del Poder Ejecutivo, entre las que destacan las realizadas al art. 43,
en el que se establece que, para el despacho de los asuntos adminis-
trativos del estado, habra las secretarias, dependencias, consejeria
juridica y entidades que establezca la Ley organica de la Adminis-
tracion publica del Estado, en la que se sefala las funciones que a
cada una corresponde y los requisitos que deben reunir sus titula-
res. Especialmente, el gobernador del estado debe, ademéas, nom-
brar como maximo al setenta por ciento de personas del mismo
sexo como secretarios de despacho y titulares de las dependencias
de la administracion publica.
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2.- Poder Legislativo

Las reformas de 16 de septiembre de 1981, sefialan de manera ex-
presaen el articulo 15 que el Poder Legislativo chiapaneco se depo-
sita en una sola cdmara de representantes populares, a diferencia
de la Constitucion de 1825, denominada Congreso del estado, com-
puesto de diputados que duran en su encargo tres afios, sin que
exista la posibilidad de reeleccién de los mismos.

La Constitucion establece, desde 25 de noviembre de 2009,
que a ningun partido politico le serdn reconocidos mas de 24 dipu-
tados, tanto por el principio de mayoria relativa ain cuando hubie-
re obtenido un porcentaje de votos superior y por 16 diputados por
el principio de representacion proporcional (actual articulo 16),
este disefio es conocido como “cldusula de gobernabilidad”, y pre-
tende garantizar el equilibrio de las principales fuerzas estatales.

En cuanto a la estructura interna del Congreso chiapaneco,
éste cuenta, de conformidad con las reformas realizadas el 17 de
agosto de 2003, con un 6rgano de direccién politica y de adminis-
tracion denominado “Junta de Coordinacion politica” y una “Mesa
directiva” que serd la responsable de la conduccién de los trabajos
que se desarrollen en el seno del Congreso.

La junta de coordinacién politica tiene como mision trascen-
dental, expresar la pluralidad del Congreso, funcionando de manera
colegiada y formada por los coordinadores de cada uno de los grupos
parlamentarios. Las decisiones de la junta de coordinacion politica
se toman por mayoria absoluta, mediante el sistema de voto ponde-
rado, es decir, los respectivos coordinadores representarin tantos
votos como integrantes tenga su propio grupo parlamentario.

El presidente de la junta es el coordinador de aquel grupo
parlamentario que por si mismo cuente con la mayoria absoluta en
el Congreso, sin embargo, puede existir la posibilidad de que ningtin
grupo se encuentre en este supuesto, de tal manera que la respon-
sabilidad de presidir la junta tendra una duracion anual, es decir, se
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desempefiara sucesivamente por los coordinadores de los grupos,
en orden decreciente del nimero de legisladores que la integren.

Por su parte la mesa directiva del Congreso garantiza que
en los trabajos legislativos prevalezca lo dispuesto en la Constitu-
cion, la ley y el reglamento interior, conduciendo las sesiones del
pleno y asegurar el desarrollo de los debates, discusiones y vota-
ciones, velando a su vez, por el adecuado funcionamiento de las
comisiones.

El diputado que funge como presidente de la mesa directiva
serd el presidente del Congreso y tiene como una funcién principal
conducir las relaciones institucionales con los otros poderes, ade-
mads le corresponde responder el informe del titular del Ejecutivo
estatal. El diputado presidente del Congreso velara por el respeto
al fuero constitucional de los miembros de dicho 6rgano legislativo
y por la inviolabilidad del recinto legislativo.

Lamesadirectiva se integra por un presidente, dos vice-pre-
sidentes, dos secretarios y dos prosecretarios, quienes duraran en
funciones seis meses, inclusive en los recesos del Congreso en la
que, sin mayor tramite, se convertird en comision permanente. Es
preciso sefialar que el nombramiento del presidente de la mesa
directiva debera recaer sucesivamente entre los miembros de los
tres grupos parlamentarios con mayor numero de diputados, en
orden decreciente. En la busqueda de un adecuado equilibrio en
el Congreso, no podrdn ocupar el cargo de presidente de la junta
de coordinacidon politica y de la mesa directiva, dos diputados del
mismo partido politico.

También en estas reformas, se establece que el Congreso
chiapaneco, para lograr el adecuado funcionamiento de su estruc-
turainterna, cuenta con los siguientes organismos de colaboracion:
Secretaria de Servicios Administrativos, Secretaria de Servicios
Parlamentarios, Instituto de Investigaciones Legislativas, Direc-
cion de Asuntos Juridicos, Direccion de Comunicaciéon Social, y
las que establezca su ley organica.
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Una de la principales funciones que se le ha encomendado
al Congreso, es la relativa a la revision de las cuentas ptblicas que
le presenten tanto el Ejecutivo estatal como los ayuntamientos,
contando para ello, de conformidad con las reformas de 23 de oc-
tubre de 2001, con el Organo de Fiscalizacién Superior, a fin de que
la rendicion de cuentas respecto del gasto pablico, sean realizadas
con exactitud, pero ademas, que exista justificacion de las eroga-
ciones.

No obstante, las reformas de 17 de agosto de 2003, precisan
la regulacion de dicho 6rgano, estableciéndose que cuenta con au-
tonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus funciones, asi
como para determinar su estructura interna y resoluciones.

El Congreso del estado, es el encargado de designar al ti-
tular del Organo de Fiscalizaciéon Superior, con el voto de las dos
terceras partes de los diputados presentes, que durard en su cargo
siete afios, pudiendo ser nombrado nuevamente por una sola vez.
La persona que sea nombrado presidir dicho 6rgano, no podra for-
mar parte de ningtn partido politico, ni desempefar otro empleo,
cargo o comision, salvo los no remunerados, en asociaciones cien-
tificas, docentes, artisticas o de beneficencia.

El dia 9 de noviembre de 2004, se dieron a conocer las nuevas
reformas a la Constitucion, entre las que destacan las del art. 18 en
la que se sefiala, que no pueden ser electos como diputados locales el
secretario de gobierno, los secretarios de despacho, los subsecreta-
rios de gobierno, el fiscal general del estado, el fiscal adjunto y fisca-
les regionales, el fiscal electoral, los integrantes de la contraloria de
lalegalidad electoral, el presidente de la junta local de conciliacion y
arbitraje y los directores dependientes del Ejecutivo.

3.- Poder Judicial

De conformidad con las reformas, de 31 de diciembre de 2008, el
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Poder Judicial del estado de Chiapas, es ejercido por los siguientes
organos (art. 49):

» Tribunal Constitucional.

« Tribunal de Justicia Electoral y Administrativa.
e Tribunal del Trabajo Burocratico.

 Salas Regionales Colegiadas

e Juzgados de Primera Instancia

» Juzgados y Salas Especializadas en Justicia para Adolescentes.
e Juzgados de Paz y Conciliacion

« Juzgados de Paz y Conciliacion Indigena, y

e Juzgados Municipales.

» Centro de Justicia Alternativa.

- Instituto de la Defensoria Social.

« Consejo de la Judicatura.

En el estado de Chiapas, el Poder Judicial aplicando las fi-
guras y modelos del Poder Judicial de la federacién, cuenta con un
consejo de la judicatura, que se ocupa de la administracion, vigi-
lancia y disciplina que debe regir al Poder Judicial del estado, con
excepcion de la sala superior.

Ademis, se establecié que el Tribunal Electoral del Poder
Judicial del estado se desempefia como la maxima autoridad juris-
diccional en este campo, teniendo la competencia para funcionar
en pleno y en salas, sus sesiones estan dotadas de publicidad. Las

resoluciones de dicho tribunal serdn emitidas con plenitud de ju-
risdiccion y sus fallos serdn definitivos.
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El funcionario publico que se desempefie como magistra-
do presidente del Tribunal Constitucional tendra la representa-
cion del Poder Judicial del estado, presidiendo el pleno de la sala
superior y del Consejo de la Judicatura. Estd obligado a rendir un
informe en el mes de diciembre de cada afo, sobre el estado que
guarda la imparticiéon y administracion de justicia, y la situacion
administrativa del Poder Judicial.

Enlas reformas (P.O. 6 de noviembre de 2002), se establecid
que el Supremo Tribunal de Justicia funciona en una Sala Superior
y en Salas Regionales Colegiadas y Unitarias, con las atribuciones
y facultades sefialadas en la Constitucion, la ley organica del Poder
Judicial y su respectivo reglamento. Ademads, se establece que los
magistrados de la Sala Superior del Supremo Tribunal de Justicia
son nombrados por el Congreso del estado, a propuesta del gober-
nador, debiendo ser aprobado su nombramiento por las dos terce-
ras partes del total de sus integrantes.

El gobernador sometia una terna por cada uno de ellos a
consideracion del Congreso para que, previa comparecencia de las
personas propuestas, designe a los magistrados que deban acceder
al cargo. Es preciso sefialar que los diputados tienen un plazo de
siete dias para realizar el nombramiento, si el Congreso no resuel-
ve dentro de dicho plazo ocupari el cargo de magistrado la persona
que nombre el gobernador dentro de los propuestos en la terna.

V. DESAPARACION DE PODERES MUNICIPALES

La Constitucion estatal establece procedimiento especial para
que, de acuerdo con el articulo 115 CF, las dos terceras partes del
Congreso del Estado lleven a cabo la suspension o desaparicion
asi como la revocacion del mandato de algiin miembro del ayunta-
miento con la obligacion de permitir al sujeto de aportar pruebasy
ejercer su defensa previa.
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Al respecto, resulta ilustrativa la resolucién del Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion que constrifie los alcances
del legislador estatal sobre la desaparicion de Ayuntamientos:

De la exposicion de motivos de la reforma al articulo citado, publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de febrero de 1983, se
advierte que el Poder Reformador de la Constitucion Federal estable-
ci6é como prerrogativa principal de los Ayuntamientos la salvaguarda
de su integracion y continuidad en el ejercicio de sus funciones de
gobierno, toda vez que son el resultado de un proceso de eleccion po-
pular directa, por el que la comunidad municipal otorga un mandato
politico a determinado plazo, el cual debe ser respetado, excepto en
casos extraordinarios previstos en la legislacion local. En ese tenor, si
el articulo 115, fraccion I, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, establece como requisitos para que las Legislatu-
ras Locales suspendan Ayuntamientos o declararen su desaparicion,
o suspendan o revoquen el mandato de alguno de sus miembros, que
la ley prevea las causas graves para ello, que se haya otorgado previa-
mente oportunidad para rendir pruebas y formular alegatos, y que
dicho acuerdo de suspension o desaparicién de un Ayuntamiento o
de suspension o revocacion del mandato de alguno de sus miembros,
sea tomado por las dos terceras partes de los integrantes de la legisla-
tura, es indudable que cualquier acto que afecte tanto el ejercicio de
las atribuciones como la integracion del mencionado ente municipal,
sin cumplir con tales requisitos, es inconstitucional®.

La cuestion radica en que la configuracion de las causas
para suspender, desaparecer o revocar el mandato se remiten a la
ley estatal (reserva de ley) que emite el mismo Congreso del estado
y, adema3s, tiene la posibilidad de apreciar la oportunidad politica
de las “causas graves” a las que constrifie el articulo 115, fraccion
I, parrafo tercero CF.

Sobre esta facultad congresional, la Segunda Sala de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion, ha mencionado que:

8Tesis: 115/2004. [US: 180168. 191895 177333.178643
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Es valido concluir que dicha facultad se insert6 dentro de un mar-
co normativo que tiende a fortalecer el principio de autonomia mu-
nicipal, entre cuyas caracteristicas destaca la eleccion libre de los
gobernantes de ese nivel de gobierno, prerrogativa cuyo ejercicio
corresponde en primera instancia al Municipio y que soélo, excep-
cionalmente, en razon de la actualizacion de hechos o conductas
que sean calificados como causas graves por la respectiva ley local,
podra ser afectada por la Legislatura Local mediante la declaracion
de desaparicion de su 6rgano de gobierno, el Ayuntamiento, o con
la revocacion o suspension de alguno de los miembros que lo inte-
gran. En esa medida, por el caricter excepcional de la intervenciéon
de las entidades federativas en el régimen de eleccion y permanen-
cia de los integrantes del 6rgano de gobierno municipal, se impone
concluir que las causas graves que sustenten los decretos legislativos
de revocacion de mandato de algin miembro de un Ayuntamiento
deben generar una afectacion severa a la estructura del Municipio
y encontrarse plenamente acreditadas con los elementos de prueba
conducentes y al tenor de las reglas generales que rigen su valora-
cion, pues de lo contrario los decretos en comento no se apegaran a
lo dispuesto en el articulo 115, fraccion I, de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos."

En caso de que exista una “causa grave” determinada por el
propio legislador, éste debera declarar la desaparicion o suspen-
sion del ayuntamiento, en su caso, la revocacion del mandato de
alguno de sus miembros.

En el primer caso, como determina la misma CF (articulo
115, fraccién I), si no procede llevar a cabo nuevas elecciones o, en
el segundo caso, que entren en funciones los respectivos suplentes,
el mismo Congreso debera designar, entre los vecinos, un concejo
municipal que debe concluir el periodo correspondiente.

Tesis: 2a. XXXI1/2000. IUS: 191895
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VI. Municipio

En el ambito de regulacion constitucional del Municipio, el esta-
do de Chiapas no presenta novedades significativas, ya que se ha
desaprovechado desarrollar la regulaciéon municipal propia que le
permite el articulo 115 CF.

La regulacion municipal se ha transformado para ajustarse
a las bases constitucionales federales, por lo que, desapareci6 la
figura de las delegaciones que estaban reguladas en ley organica
municipal, de 22 de noviembre de 1922.

Las reformas de 30 de noviembre de 1926 establecieron la
figura de las agencias municipales como érgano del Ayuntamiento
en las regiones de cada municipio.

Basicamente, las reformas constitucionales se han centrado
en incrementar la division municipal del territorio estatal hasta
llegar a los actuales 118 Municipios chiapanecos.

Si bien es cierto, la Constitucion de 1921, previd la existen-
cia de 59 municipios del estado, mediante reforma constitucional,
de 23 de noviembre de 1922, se realiz6 una restructuracion muni-
cipal para incrementar los municipios (59) y clasificarlos en muni-
cipios de 12, categoria (16), 22. categoria 20 y de 3. categoria (60).

Cabe mencionar que la reforma de 10 de junio de 1925, se
“restituye” a Mazapa y San Pedro Remate la categoria de munici-
pios. En esta misma tendencia, la reforma de 8 de julio del mismo
ano, modificaron la categoria municipal de Chamula y Suchiate.

La reforma constitucional, de 28 de febrero de 1930, modi-
fico sustancialmente la divisiobn municipal estatal para conformar-
la con 107 Municipios y, el decreto de reforma, de 1 de marzo de
1933, modifico la division municipal desapareciendo el municipio
de Montecristo de Guerrero, la segregacién del municipio de La
Concordia para crear el municipio de Angel Albino Corzo.

La reforma constitucional, de 27 de diciembre de 1933, ele-
v0 la categoria de la agencia municipal de Santuario Reforma a ni-
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vel municipal constituyendo el municipio de Reforma. Unos meses
adelante, la reforma de 14 de febrero de 1934, elevo a la agencia
municipal de Chanal a la categoria de municipio segregando el te-
rritorio del municipio de San Cristobal Las Casas.

El 26 de noviembre de 1934, se realiz6 una nueva reagru-
pacion constitucional municipal para determinar que Chiapas se
divide en 109 municipios.

Pero las reformas constitucionales en materia de division
municipal en el estado volvieron a modificar el mapa estatal (de
12 de noviembre de 1947) para elevar la categoria de la agencia de
Chicoasen, que pertenecia al municipio de Copainald, para crear
el municipio de Chicoasen y elevar a nivelo municipal a la agen-
cia de Acacoyagua segregandola del municipio de Escuintla al que
pertenencia.

Nuevamente, la Constitucién estatal se reformé (10 de mar-
zo de 1951) para reordenar la division municipal chiapaneca con-
formada por 111 Municipios.

La reforma constitucional, de 6 de junio de 1973, desapare-
ci6 el municipio de Terdn para incorporar su territorio al munici-
pio de Tuxtla Gutiérrez.

El 30 de agosto de 1989, la divisién municipal estatal se re-
configura con la creacion del municipio de San Juan Cancuc anti-
gua agencia municipal del municipio de Ocosingo.

El levantamiento zapatista de 1994 influy6 en la configu-
racion municipal del territorio estatal, la remunicipalizacion de
algunas regiones de Chiapas, de 1999, promovida por el gobierno
del estado, como destaca Araceli Burguete?, no considero las exi-
gencias de autonomia y formas de organizacion indigena sino que
se circunscribi6 a introducir de manera unilateral una nueva orga-
nizacion municipal en regiones zapatistas.

20Burguete Cal y Mayor, Araceli, Chiapas: nuevos Municipios para espantar Municipios
auténomos, version on-line: www.ucgs.yorku.ca/Indigenous%20Conference/Aracely_
Burguete.pdf
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Por tanto, la reforma constitucional, de 28 de julio de 1999,
reorganiz6 la division territorial del Estado para determinar que
Chiapas se integra por 118 Municipios.

En el caso de la alteracion de términos municipales, la Cons-
titucion estatal determind que la segregacion o incorporacion de
un municipio a otro la llevaria a cabo el Congreso del estado pero
seria necesaria la aprobacion de la mayoria de los ayuntamientos
que estaban obligados a emitir su decisién dentro de los 90 dias.
Actualmente (articulo 63) se determina que dicha alteraciéon del
territorio municipal debe hacerse con la aprobacion de la mayoria
de los municipios que deben emitir en 60 dias, en caso contrario,
se entenderd como favorable.

En el caso de la organizacioén de cada municipio la duracién
del cargo municipal de eleccién popular la Constitucion estatal
determiné los 2 anos de duracion. Posteriormente, la reforma de
14 de enero de 1931, introdujo un sistema de clasificacion de los
miembros de los ayuntamientos, sefialando la existencia de miem-
bros de primera y miembros de segunda categorias durarian en su
encargo los 2 afios mientras que los miembros de tercera categoria
sélo durarian un afio en el cargo municipal.

Ademais los requisitos “tradicionales” para acceder a los car-
gos municipales, las reformas constitucionales de 1 y 15 de marzo
de 1933, limita sustancialmente dicho acceso ya que determiné la
incompatibilidad de dicho cargo con la afiliacién o subordinacion
a alguna organizacion religiosa, extendiéndose la limitante a los
empleados municipales.

Desde las reformas constitucionales, de 31 de mayo de
1961, se establece el periodo de 3 afios para los ayuntamientos, sin
que los mismos puedan ser reelectos para el periodo inmediato,
salvo el caso de los suplentes, que si podrian ser electos con el ca-
racter de propietarios para el periodo inmediato siempre que no
hayan entrado en funciones por ausencia del propietario. Otro ras-
go distintivo de esta reforma consiste en que limita el acceso a los
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cargos municipales a los “ciudadanos chiapanecos por nacimien-
to”, rompiendo asi la regulacion previa que requeria la ciudadania
mexicana.

Las reformas constitucionales, de 11 de noviembre de 1925,
sefialaban que en caso de la desapariciéon de algiin ayuntamiento
o la falta de sus integrantes, se establecia la facultad del Congreso
estatal para designar sustitutos. Este procedimiento se modifico
con la reforma para abrir la posibilidad de que la designacion de
dichos sustitutos municipales la pueda llevar a cabo también la co-
mision permanente del Congreso de entre la terna que enviari el
gobernador.

La reforma de 16 de septiembre de 1981 establecieron las
bases sobre la desaparicion de ayuntamientos cuando se producia
la falta absoluta de la mayoria de sus miembros, licencia o causa
grave. Dicha reformas regularon que el Poder Legislativo pudiera
declarar la desaparicion de ayuntamientos y proceder a la convo-
catoria de elecciones extraordinarias; si la desaparicion del 6rgano
de gobierno municipal sucedia en el primer afio de la gestiéon mu-
nicipal el legislativo nombrada una junta municipal compuesta de
3 personas; si dicha desaparicion ocurria después del primer afio,
se conformaba un consejo de gobierno municipal integrado por 5
personas a propuesta del gobernador.

Las reformas constitucionales, de 1 de febrero de 1984, res-
tringieron las posibilidades de la declaracién de desaparicion de
ayuntamientos, ya que dicha declaracion debia contar con las dos
terceras partes de los integrantes del Congreso o de la comision
permanente, ademas, el Poder Legislativo debe nombrar entre los
vecinos que gocen de buena reputacién y sobresalgan por sus mé-
ritos culturales y sociales para que integren los concejos municipa-
les respectivos (actual articulo 61).

Cabe apuntar ahora el caso de la reforma electoral estatal,
de 25 de noviembre de 2009, que buscaba sustituir los ayuntamien-
tos del estado a través de la designacién de concejos municipales
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por parte del Poder Legislativo durante un periodo determinado
con la idea de ajustar los calendarios electorales federal y estatal.
Esta determinacion fue objeto de accion de inconstitucio-
nalidad 87/2009 y acumulada 88/2009, en el que el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de 1a Nacion, con el voto de ocho minis-
tros, determiné que los supuestos en que el Poder Legislativo tiene
posibilidades de designar a los miembros de un concejo municipal
estin circunscritos a las determinaciones del articulo 115 CF y,
ademads, con algunos limites para impedir la excesiva intervencion
estatal en asuntos municipales, ya que para esta posibilidad:

Como supuesto previo es necesaria la existencia de un Ayuntamiento
en funciones y que el Concejo cubra un periodo que, por alguna de las
causas determinadas en ese mismo articulo constitucional, no pueda
concluir. Asi, la razon de ser de los Concejos Municipales radica en su
naturaleza sustituta y emergente con respecto a la figura constitucio-
nal del Ayuntamiento. Ahora bien, las causas para que pueda darse esa
designacion estdn especificamente delimitadas y consisten en que: a)
los Ayuntamientos que estuviesen en funciones no hayan terminado su
mandato por alguna de las causas enunciadas en el articulo 115, frac-
cion 1, constitucional; b) los Ayuntamientos hayan sido suspendidos o
se haya emitido la declaratoria de su desaparicion; c) se haya revocado
el mandato de sus miembros por alguna de las causas graves que la ley
local prevenga, siempre y cuando hayan tenido oportunidad suficiente
para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan;
d) se haya actualizado la renuncia o falta absoluta de la mayoria de los
miembros del Ayuntamiento; y, e) no exista la posibilidad legal de que
entren en funciones los suplentes ni que se celebren nuevas elecciones.
En suma, por regla general, los Ayuntamientos deben ser elegidos por
el voto popular y solo en casos de excepcion la Legislatura Local podra
nombrar a un Concejo Municipal que cubra la dirigencia del Ayunta-
miento por un determinado tiempo, aunado a que este nombramiento
es individualizado y concreto, por lo que no podrd hacerse mediante una
declaracion general para varios Ayuntamientos. En ese tenor, el articulo
sexto transitorio del Decreto Nimero 011, mediante el cual se reforma-
ron diversas disposiciones de la Constitucion del Estado de Chiapas, pu-
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blicado en el Periédico Oficial de la entidad el 25 de noviembre de 2009
es inconstitucional, pues se emitié en circunstancias completamente
ajenas a las referidas exigencias constitucionales, ya que, por un lado,
los Concejos Municipales que se supone deberia nombrar el Congreso
de Chiapas no cubririan un periodo no concluido de los actuales Ayun-
tamientos, sino que mas bien fueron pensados para cubrir un periodo
en el que no habria autoridades en los Municipios, situacion derivada
de la homologacion de las elecciones locales y federales y, por el otro,
tampoco se actualizo alguno de los restantes supuestos exigidos por el
articulo 115, fraccion I, constitucional.*!

VIL. RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

Laresponsabilidad de los servidores publicos en el estado se ha ido
“debilitando” en la medida que se han ido constrifiendo las posibi-
lidades que originan la responsabilidad de dichos sujetos a relacion
especial con el estado.

En el actual ordenamiento constitucional local, el gober-
nador, diputados locales, presidentes municipales, magistrados y
consejeros del Poder Judicial estatal s6lo podran ser responsables
por violaciones a la Constitucion federal, la Constitucion del esta-
do y las leyes que de ellas emanen, especialmente, en la disposi-
cion indebida de fondos publicos.

Las reglas constitucionales se especifican de la siguiente
manera:

1.- Responsabilidad Politica

En el caso de actos u omisiones que “redunden en perjuicio de los
interés publicos o de su buen despacho” (articulo 70, fraccion I),
a través de juicio politico al gobernador, diputaos, magistrados y

HTesis: 55/2010. TUS: 164827
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consejeros del Poder Judicial, secretarios de despacho, procurador
general de justicia, fiscal electoral, fiscales de distrito, presidente
de la comision de fiscalizacion electoral, coordinadores generales,
presidentes municipales, consejeros electorales, directores gene-
rales y el presidente de la Comisién de Derechos Humanos.

En términos generales, el Congreso del Estado, por declaracion
de la mayoria absoluta de dicho 6rgano legislativo, debe acusar al fun-
cionario ante el Tribunal Constitucional. Dicho tribunal deberd deter-
minar la sancion correspondiente por la mayoria de sus miembros.

La sancion correspondiente, derivada de la relacion espe-
cial de sujecion del servidor publico, puede consistir en destitu-
cion e Inhabilitacion para desempefar funciones, empleos cargos
o comisiones publicas.

2.- Responsabilidad penal

Responsabilidad penal por delitos cometidos por los funcionarios
publicos sefialados procedera previa declaracién de procedencia
por parte de las dos terceras partes del Congreso del estado o de la
comision permanente para el caso del gobernador o por mayoria
simple para el resto de funcionarios. En caso de que el 6rgano legis-
lativo determine la procedencia de la causa el funcionario sera se-
parado de su encargo y sujeto a las autoridades penales. Cuando la
sentencia sea condenatoria y se trate de delitos cometidos durante
el ejercicio de su encargo, no cabe posibilidad de conceder indulto
al funcionario delincuente.

3.- Responsabilidad administrativa

Responsabilidad administratvia de los funcionarios sefialados pro-
cede en el caso de que la mayoria del Congreso del estado acuse
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ante el Tribunal Constitucional al funcionario lo que produciri la
separacion inmediata del cargo y la sancion personal (suspension,
destitucién e inhabilitacion) o patrimonial (beneficio econémico
y dafios evaluables) que corresponda conforme a la ley. Este juicio
de responsabilidad administrativa debe resolverse ante de un afio
a partir del momento en que conozca el érgano jurisdiccional.

Aunque en principio, las disposiciones constitucionales so-
bre responsabilidad de dichos funcionarios estdn dirigidas a un ob-
jetivo especifico, la determinacion de la reglas de desarrollo cons-
titucional estdn depositadas en las respectivas leyes que emita el
Congreso.

VIII. PROCEDIMIENTO DE REFORMAS E INVIOLABILIDAD
CONSTITUCIONALES

De conformidad con las reformas de 17 de agosto de 2003, para que
las adiciones y reformas puedan ser parte del texto constitucio-
nal, es necesaria la aprobacion del Congreso para la discusion del
proyecto de reformas o adiciones y, posteriormente, el proyecto se
publique en el periodico oficial.

Ademas, la mayoria de los ayuntamientos deben dar su
aprobacion dentro de los 30 dias siguientes a aquél en que hubiere
comunicado el proyecto de reformas y/o adiciones, entendiéndose
que su abstencién como aprobacion.

Por lo que respecta a la inviolabilidad constitucional, nadie
podra ser dispensado de acatar sus preceptos, los cuales no perde-
ran su fuerza y vigencia, aun cuando por cualquier circunstancia
se interrumpa su observancia, lo anterior segin lo establecido en
las reformas de 16 de septiembre de 1981.
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IX. PARTICIPACION CIUDADANA

La regulacion constitucional sobre participacion del ciudadano en
los asuntos publicos estd constrefiida a la posibilidad de votar y
ser votado en las elecciones asi como en la iniciativa legislativa.
En ambos casos, l1a posibilidad de participar en asuntos publicos
en la mayor parte queda sujeta en todo a las determinaciones de
las leyes.

X. OTRAS INSTITUCIONES. ORGANOS CONSTITUCIONALES
AUTONOMOS DEL ESTADO, ENTRE EL AVANCE Y LA
REGRESION

1.- Comision de los Derechos Humanos

Dentro del “paquete” de reformas de 2004, se previé la Comision
de Derechos Humanos a la que corresponde la promocién y protec-
cioén de los derechos humanos, sefialindose de manera expresa que
la comision funciona como un organismo publico, auténomo, con
personalidad juridica y patrimonio propio (articulo 48).

Entre sus facultades destacan la defensa, promocion del res-
peto, estudio y divulgacion de los derechos humanos establecidos
en el orden juridico mexicano y en instrumentos internaciona-
les ratificados por el Estado mexicano, fomentando su respeto y
observancia, fortaleciendo con ello la cultura de la legalidad y el
respeto a la cultura, costumbres y tradiciones de las comunidades
indigenas de la entidad.

La Comision de los Derechos Humanos se encarga de formu-
lar recomendaciones ptblicas, no vinculantes, asi como denuncias y
quejas ante las autoridades respectivas. Dicha Comisién de los De-
rechos Humanos no tiene posibilidades de intervenir, ni conocer de
quejas, en asuntos electorales, laborales y jurisdiccionales.
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La Comision de los Derechos Humanos se estructura con
un consejo general consultivo integrado por 10 consejeros elegi-
dos, a propuesta del Ejecutivo, por el voto de las dos terceras partes
de los miembros presentes del Congreso, o en sus recesos, por su
comisiéon permanente. Anualmente son sustituidos los dos conse-
jeros de mayor antigiiedad en el cargo, salvo que fueren propuestos
y ratificados para un segundo periodo. Ademas, quien funja como
presidente de la Comision de los Derechos Humanos, lo sera tam-
bién del consejo consultivo, el cual debe ser elegido por el voto de
las dos terceras partes de los miembros presentes del Congreso, o
en sus recesos, por la comision permanente, con la misma votacion
calificada que para la terna que al efecto presente el titular del Po-
der Ejecutivo.

El presidente de la Comision de los Derechos Humanos
dura en su cargo 4 anos, pudiendo ser reelecto por una sola vez y
solo puede ser removido de sus funciones en los términos del titulo
noveno de la Constitucion sobre la responsabilidad de los funcio-
narios publicos. El presidente de la Comisién de los Derechos Hu-
manos debe rendir anualmente al Congreso del estado un informe
de las actividades desarrolladas.

XI. DE LA FISCALIA GENERAL DEL ESTADO AUTONOMA A LA
TRADICIONAL PROCURADURIA GENERAL DE JUSTICIA DEL
ESTADO

Aunque actualmente la Procuraduria General de Justicia del Es-
tado no es un érgano constitucional dotado de autonomia, resulta
relevante exponer esta institucion debido a que las reformas de 9
de noviembre de 2004, establecieron un apartado quinto bis refe-
rente a los 6rganos del estado, a la institucion del Ministerio Publi-
co, que lleva a cabo la investigacion y persecucion de los delitos del
fuero comun en ejercicio de sus atribuciones a través de la Fiscalia
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General del Estado (anteriormente conocida como Procuraduria
General de Justicia del Estado de Chiapas), contando con el auxilio
de una policia que estard bajo su autoridad y mando inmediato.

En este orden de ideas, la Constitucion de Chiapas sefialaba
que la Fiscalia General del Estado era un organismo publico aut6-
nomo, con personalidad juridica y patrimonio propio que estara
presidida por un Fiscal General (anteriormente conocido como
Procurador General de Justicia del Estado de Chiapas), quien de-
berd satisfacer los mismos requisitos que para ser magistrado del
Supremo Tribunal de Justicia del Estado.

El Fiscal General era propuesto por el gobernador del esta-
do y designado con el voto de las dos terceras partes de los miem-
bros presentes del Congreso estatal o, en sus recesos, por la comi-
sion permanente con la misma votacion calificada.

La designacion o rechazo de la propuesta se debera realizar
dentro de un plazo de 7 dias naturales, pues si el Congreso o la
comisiéon permanente no resuelven dentro de dicho plazo, la pro-
puesta del Ejecutivo se tendra por aprobada. Sila propuesta formu-
lada por el gobernador es rechazada, debera realizar una nueva,
mientras tanto, podrd designar un fiscal interino.

El fiscal general del estado desempefia el cargo para un pe-
riodo de 6 afos, pudiendo ser designado para un segundo periodo.
Ademais, estd obligado a presentar anualmente al Congreso del es-
tado un informe de sus actividades. Una de las principales atribu-
ciones del fiscal general es la que se refiere a su intervencion en las
acciones en materia de control constitucional.

No obstante, la reforma constitucional, de 6 de enero de
2009, determind regresar con la figura tradicional del modelo fe-
deral en el que la Procuraduria General de Justicia del Estado se
mantiene como érgano “jerdrquicamente subordinado al Gober-
nador del Estado” (articulo 47, parrafo tercero) y el procurador y
los fiscales de distrito pueden “ser removidos libremente por el
Titular del Poder Ejecutivo del Estado” (articulo 47).
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XII. ORGANOS AUTONOMOS EN MATERIA ELECTORAL

1.- Los hechos diferenciales de la organizacion electoral-chiapaneca

Las misma reformas constitucionales de 2004 incidieron profun-
damente en el sistema electoral del Estado, ya que, se reestructu-
raron los 6rganos competentes en la materia: Tribunal Electoral
del Poder Judicial del Estado, Instituto Estatal Electoral, Fiscalia
Electoral y Contraloria de la Legalidad Electoral.

En el caso del Instituto de Elecciones y Participacion Ciu-
dadana (antes Instituto Estatal Electoral) se desempefia como un
organismo independiente, permanente, imparcial, autbnomo y
publico del Estado, siendo responsable de la preparacion, organi-
zacion y vigilancia de las elecciones estatales y municipales, asi
como ser corresponsable en la vigilancia de las precampafias.

El instituto cuenta con personalidad juridica y patrimonio
propio. El consejo general funge como su 6rgano maximo de direc-
cion y es responsable de vigilar el cumplimiento de las disposicio-
nes constitucionales y legales en materia electoral.

En lo referente al nombramiento del consejero presidente y
los consejeros electorales del Instituto Estatal Electoral son elegi-
dos por el Congreso del Estado y, en sus recesos, por la comision
permanente, con el voto de las dos terceras partes de sus miembros
presentes, de entre las propuestas que formulen las fracciones par-
lamentarias. Duran en su cargo 7 afios pudiendo ser reelectos para
otro periodo, con el matiz de que no tienen posibilidad de desem-
pefiar otro empleo, cargo o comision, con excepcion de aquellos
que realicen en asociaciones docentes, cientificas, culturales, de
investigacion o de beneficencia publica, no remunerados.

De conformidad con las reformas de 9 de noviembre de
2004, corresponde al Instituto Estatal Electoral el desempefio de
las actividades inherentes a la capacitacion y educacion civica, asi
como lo relativo a los derechos y prerrogativas de las asociaciones
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y partidos politicos, la impresion de materiales electorales, la pre-
paracioén de la jornada electoral, la calificacion de las elecciones y
entrega de las constancias de mayoria o asignacion respectivas en
los términos que sefale la ley, y también la regulacion de la obser-
vacion electoral y los sondeos y encuestas con fines electorales.

Desde la reforma constitucional estatal de 2004, las funcio-
nes administrativas electorales encargadas en exclusiva al Institu-
to Electoral de dicho estado fueron divididas para un mejor funcio-
namiento del régimen electoral.

El Instituto Electoral mantuvo las funciones administrati-
vas de organizar elecciones (articulo 14.C.I) s6lo que se retiraron
de sus atribuciones aquéllas funciones referidas a la vigilancia y
fiscalizacion electoral de los gastos de precampafas, campanas,
transparencia y fiscalizacién del financiamiento electoral y, en ge-
neral, la de investigar y sancionar violaciones a las normas electo-
rales (articulo 14.C. II).

A diferencia del modelo federal derivado de la reforma de
2007-2008 sobre la Unidad de Fiscalizacion del IFE, en el estado de
Chiapas —como apunta Chacon— habia transformado sustancial-
mente la estructura orgdnica del régimen electoral de la entidad,
de tal forma que, las funciones de fiscalizacién apuntadas se depo-
sitaron en un 6rgano constitucional autonomo dotado de persona-
lidad juridica, patrimonio propio, funciones propias (normativa y
sancionadora) denominado, actualmente, Comision de Fiscaliza-
cion Electoral, encabezada por su Presidente que dura en el cargo
7 afios previo nombramiento de Congreso de Estado (ver, Chacon
2007, 219-238).

La Comision de Fiscalizacion Electoral del Estado (antes
Contraloria de la Legalidad Electoral) es un 6rgano con caricter
autonomo, con personalidad juridica y patrimonio propios (art.
19).

Como se apunto6 al inicio de este apartado, las reformas de
9 de noviembre de 2004, establecieron una Fiscalia Electoral que
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cumple con funciones de “ministerio ptublico” especializado, pues es
la responsable de la investigacion y persecucion de los delitos elec-
torales. La novedad del modelo estatal disefiado por esta reforma
constitucional consistio en que ubico a esta fiscalia electoral como:

« Organo constitucional auténomo con personalidad juridica y
patrimonio propios.

» Designacion por el Congreso del estado.

 Independencia jerdrquica y organica del gobernador del estado
y del procurador general de justicia del estado.

¢ Rendicion de cuentas ante el Congreso del estado.

El fiscal electoral era nombrado, para un periodo de ocho
afios, por el Congreso a propuesta del gobernador del estado, con
el voto de las dos terceras partes de los legisladores presentes vy,
en los recesos de éste, por la comision permanente con la misma
votacion de mayoria calificada.

No obstante, este disefio de fiscalia electoral auténoma ter-
miné con la reforma Constitucion de 2009, en la que trasladoé a la
Fiscalia Electoral como parte de la Procuraduria General de Jus-
ticia del Estado sin patrimonio propios ni personalidad juridica y
subordinada directamente al procurador e, indirectamente, al go-
bernador.

XIII. DEFENSA DE LA CONSTITUCION

1.- Justicia Constitucional Estatal

Una de las més importantes reformas constitucionales en el estado
de Chiapas se refiere a los 6rganos y figuras de justicia constitucio-
nal estatal. Dejando a un lado el inmovilismo constitucional que,
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hasta la reforma veracruzana (2000), caracterizaba a todo el sis-
tema constitucional de las entidades federativas, la reforma chia-
paneca de 6 de noviembre de 2002, siguiendo el impulso ofrecido
por la profunda reforma a la Constituciéon del estado de Veracruz
de Ignacio de la Llave, ademads de actualizar algunos de los postu-
lados juridico-politicos, introdujo novedades en la conformacion
del Poder Judicial del estado, especialmente referidas a la justicia
constitucional.

Debemos advertir al lector que este tema, como se ha veni-
do desarrollando esta participacion, se aborda desde la perspectiva
histérico-constitucional y, por ende, no se desarrolla un anéalisis
especifico sobre estas figuras que, evidentemente, no corresponde
llevar a cabo en este momento

En términos generales, la reforma constitucional en esta
materia ha intentado actualizar las figuras del sistema de protec-
cion a la Constitucion del estado y, con algunas deficiencias técni-
co-juridicas, fortalecer el sistema constitucional de Chiapas.

2.- Organo de Control Constitucional.

En la dltima década el federalismo mexicano ha renovado sus iner-
cias frenadas durante el siglo XX, para favorecer la presencia de
las entidades federativas en los esquemas federales pero también
se ha reflejado una enorme actividad politico-constitucional al in-
terior de cada una de dichas entidades que conforman el Estado
Federal Mexicano?2.

La reforma integral a la Constitucion renovd la fuerza nor-
mativa que habian tenido otras Constituciones estatales (Chiapas,
Chihuahua, Coahuila, Estado de México y Yucatan) en el inicio del

22Sobre este tema ver Fix-Zamudio, Héctor, “Relaciones entre los Tribunales locales y los
federales en el ordenamiento juridico mexicano”, en Estudios sobre federalismo, justicia,
democracia y derechos humanos. Homenaje a Pedro J. Frias, Hernandez, Antonio Maria y
Diego Valadés (coords.), UNAM, México, 2003, p. 104.
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federalismo (1824), a través de mecanismos de proteccion consti-
tucional estatal como la controversia constitucional, la accién de
inconstitucionalidad, la acciéon por omision y el juicio de protec-
cion de derechos fundamentales. Un ejemplo es el caso del estado
de Chihuahua, que desde 1921 estableci6 el recurso de queja para
proteger los derechos reconocidos en su Constitucion (actual arti-
culo 10).

La tendencia mencionada tuvo un efecto “domin6” en bue-
na parte de las Entidades federativas, iniciando el cuarto periodo
de desarrollo del constitucionalismo estatal en México como expo-
ne Manuel Gonzalez Oropeza?:

Primero 1824-1857 Fortaleza Constitucion estatal. Con
excepcion del periodo centralista
de 1835-1846.

Segundo 1857-1917 Fortaleza del federalismo. Excepto
invasion francesa de 1862-1867.

Tercero 1917-2000 Prevalencia del 4ambito federal, dis-
minucion de constitucionalismo
estatal

Cuarto 2000-2010 Fortalecimiento de constituciona-

lismo estatal y relevancia del hecho
diferencial.

Si bien es cierto hay una relacion estrecha entre la Cons-
titucion federal y las respectivas Constituciones de las Entidades
federativas, también lo es que, a partir de la reforma constitucional
de 2000 en el estado de Veracruz, éstas se caracterizan un renova-
do espiritu federalista que ha desembocado en un disefio propio y
diferenciado del modelo federal y entre entidades federativas.

3.- Diseno Institucional de Control Constitucional Local

2Gonzilez Oropeza, Manuel, “Desarrollo del control constitucional en las Entidades
federativas”, en La justicia constitucional en las Entidades federativas, Manuel Gonzalez
Oropeza y Eduardo Ferrer Mac-Gregor (coords.), México, Porraa, 2006, pp. 386-387.
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Uno de los principales elementos para consolidar la “justicia cons-
titucional local” estd referido al ambito interno de la entidad fe-
derativa sobre el disefio institucional y la fortaleza de sus mismos
organos encargados de la jurisdiccion constitucional estatal.

El anlisis del disefio institucional entre ambas entidades fe-
derativas, en principio, parece uniforme ya que depositan su 6rgano
de jurisdiccion constitucional en el mismo Poder Judicial del estado,
independientemente de su denominacion actual de Tribunal Cons-
titucional que concentra la funcién de jurisdiccién constitucional.

4.- Cambio de disefio institucional en Chiapas

Uno de los elementos que fortalecen a la Constitucion radica en
su supremacia y en la “fuerza normativa” de la que habla Hesse24.
No obstante, en el caso de Chiapas, una de las principales caracte-
risticas del modelo constitucional del estado consiste en su per-
manente modificacién que se ha realizado desde 2001 en que se
reintrodujeron mecanismos de defensa constitucional local y que,
dicho sea de paso, han atrasado la consolidacion y fortaleza del ré-
gimen de justicia constitucional en el estado. Veamos los cambios
vertiginosos que se han sucedido en la materia.

En primer término, se realiz6 una profunda reforma al Po-
der Judicial del estado para otorgarle facultades de jurisdiccion
constitucional, sin seguir estrictamente el modelo difuso o el con-
centrado de justicia constitucional, ya que, la sala superior del Su-
premo Tribunal de Justicia del Estado tenia entre sus funciones
garantizar la supremacia y control de la Constitucion.

Cabe resaltar que la sala superior?® estaba vinculada orga-

2*Hesse, Konrad, “La fuerza normativa de la Constitucion”, en Escritos de Derecho
constitucional, Madrid, CEPC, 1992, p. 57.

*Integrada por 7 Magistrados nombrados por el Congreso del Estado a propuesta del
Gobernador.
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nicamente a la estructura del Poder Judicial estatal, por lo que, no
se trata de un érgano autéonomo al estilo del modelo europeo de
jurisdiccion constitucional (Espafa o Alemania).

5.- Decreto no. 147 de Reforma de 16 de mayo de 2007

Esta reforma al sistema de justicia constitucional local presenta
caracteristicas importantes que no debemos perder de vista para
ubicar la mutacién permanente del texto constitucional estatal, ya
que representa inestabilidad, incertidumbre y desconfianza en el
diseno de control constitucional y evidencian el caracter servicial
del 6rgano reformador de la Constitucion estatal encabezado por
el Congreso del Estado.

En términos generales, la reforma de 2007 incide en aspec-
tos esenciales:

Un cambio nominal al “Supremo Tribunal de Justicia por el del Ma-
gistratura Superior de Estado, atendiendo a su conformacion y a la
calidad de sus altas funciones como tribunal de control constitucio-
nal y de tribunal de revision o de alzada, dada 1a duplicidad de funcio-
nes que realiza como méaxima instancia en una jurisdiccion”.

Integracion del Poder judicial por el “Tribunal Constitucio-
nal y Salas Regionales Colegiadas...”. En este mismo sentido, segin
la exposicion de motivos enviada por el Poder Ejecutivo, el Tri-
bunal Constitucional reduce sus miembros de 7 a 3 Magistrados,
ya que “dada su naturaleza del mismo y de sus seriacion de toda
actividad distinta de la constitucional” provocaria a dicho Tribu-
nal a reducir o “adelgazar” sus funciones y, por tanto, no resulta
necesario un mayor numero de magistrados.

Aunado a lo anterior, se estableci6 que las decisiones del
Pleno de Tribunal Constitucional se adoptaran por unanimidad de
sus 3 Magistrados, lo que a todas luces implica no sélo la inopera-
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tividad del mismo 6rgano jurisdiccional sino la limitacion a diferir
de los magistrados y obligarlos adoptar una decisiéon uniforme que
deja a un lado el fructifero papel que han tenido en la doctrina
de los Tribunales Constitucionales los votos particulares contra la
mayoria.

6.- Reforma de 10 de junio de 2008

Por lo que aqui interesa la reforma de junio de 2008 incrementa el
nimero de Magistrados constitucionales (3 a 5) para ofrecer ma-
yor pluralidad —segun la iniciativa— independientemente de las
cuestiones presupuestales y de carga de trabajo sobre la que se sos-
tuvo la reforma de 20072°.

Ahora bien, cuando se estudia el disefio resaltan 3 cuestio-
nes esenciales:

a. Enorme condicionamiento en el nombramiento de los magistrados
sometidos a la decision politica.

b.Falta de formacion y experiencia de los Jueces en jurisdiccion
constitucional, y

c. Eficacia de su actuacion.

26Segin los escasos datos estadisticos del propio Poder Judicial del Estado de
Chiapas, en 2009, se atendieron 5 controversias constitucionales. Ver: http://www.
poderjudicialchiapas.gob.mx/transparencia/archivos/sistemas/pdf/tribunalsuperior/
fraccion20/INDICADORES%20DE%20GESTION-2009.pdf ~(consultado el 11 de
enero de 2010). Segtn los datos del estudio de Julio Bustillos, durante 2000-2007, se
conocieron 4 Controversias Constitucionales locales en Chiapas, de las cuales s6lo 1
llego a la resolucion de fondo. Bustillos, Julio, “La realidad de la justicia constitucional
local mexicana del siglo XXI (a través de sus resoluciones definitivas), Cuestiones
Constitucionales, No. 21, julio-diciembre, UNAM, México, 2009, pp. 109-127.
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7.- Debilidad del mecanismo de nombramiento

Una de las partes esenciales de la fortaleza del Poder Judicial con-
siste en el nombramiento, permanencia, promocién y remocién
de sus miembros*. Como es comun en el régimen politico de las
entidades federativas existe una enorme dependencia al Poder
Ejecutivo lo que se refleja no sélo en el funcionamiento de la
administracion pablica que representa el caso mas ejemplificativo
y comun. Sino que ademas el Poder Legislativo* y el Poder Judicial
se ven inmersos en la misma dependencia y controles del gobierno.

La cuestion se agrava cuando existen mecanismos insufi-
cientes para la designacion de los magistrados, entre ellos, los de
jurisdiccién constitucional, para utilizar el ejemplo de la reforma
de 24 de junio de 2009:

“Articulo 59. Los magistrados serdan nombrados por el Congreso, a
propuesta de Gobernador del Estado, con excepcion de los que inte-
gren el Tribunal Electoral. En los recesos del Congreso la Diputacion
Permanente hard el nombramiento, con caricter provisional, en tan-
to aquél se retine y da la aprobacion definitiva”.?

El nombramiento se reduce a verificar que se retinen una
serie de requisitos minimos (edad®, formacion académica®, expe-
riencia, historial politico y religioso®?, etcétera), pero en ningun
caso se hace un analisis mas detallado de los candidatos (como si

¥Gonzilez Pérez, Jesus, La seleccion de los jueces, Thomson/Civitas, Pamplona, 2008.

2La idea central del modelo liberal de separaciéon de funciones implica que la
independencia judicial (lato sensu) consiste en el no sometimiento o subordinacién de
cualquier 6rgano de Poder judicial a ningdn otro 6rgano del Estado que signifique la
ruptura de la neutralidad, imparcialidad y objetividad que constitucionalmente deben
cumplir.

»Ver articulo 50 parrafo segundo CCh.
3%Ver articulo 53. II CCh.

3Ver articulo 53.11T CCh.

32En Chiapas ver el articulo 53.V y VI CCh.
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sucede en Estados Unidos de América), entrevistas ptblicas o en
el que el candidato propuesto pueda demostrar mediante exposi-
ciones orales y escritas, ante un panel de diputados, académicos y
abogados de prestigio, sus conocimientos sobre Derecho constitu-
cional®, Derecho procesal constitucional, Derecho ptblico, como
minimo.

Aunado a lo anterior, la situacién se recrudece con el ca-
racter servicial que adopta el Congreso del estado a las decisiones
o voluntad externa, por lo que, el mecanismo de nombramiento
pierde toda su esencia y sencillamente se reduce a avalar legislati-
vamente la voluntad del Gobierno.

8.- Permanencia y destitucion

Los magistrados del TC son nombrados por las 2/3 partes del Con-
greso o de la diputacién permanente, por nueve afios improrroga-
bles a propuesta de gobernador.

Los magistrados, en general, pueden ser sustituidos por
prevaricacion, mediante juicio politico y mediante juicio de res-
ponsabilidad administrativa.

Forman parte del jurado de sentencia para definir la san-
cion correspondiente presentada por el Congreso como acusador.

9.- Eficacia de los érganos

En un estudio empirico publicado por la UNAM en 2008, Julio Bus-
tillos expone que los 6rganos de jurisdiccion constitucional local
son ineficaces (35%) ya que hasta esa fecha, s6lo en 6/20 entidades

3Para ser Magistrado del Tribunal Constitucional de Chiapas se requiere acreditar
“conocimientos especializados en materia constitucional” (articulo 53.VII CCh).
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federativas habian resuelto de fondo algin asunto®, lo que, de-
muestra una vez mas, las debilidades actuales a las que se enfrenta
la “justicia constitucional local”.

Si bien es cierto las entidades federativas que han disefiado
sus propios mecanismos de control constitucional comparten —en
términos generales— las figuras procesales de control, después de
recorrido reiniciado en 2000 por la Constitucion del estado de Ve-
racruz de Ignacio de la Llave, los retos consisten en descender en
la configuracion de los procedimientos, érganos y relaciones con
el Poder Judicial federal.

34Bustillos, Julio, Op. Cit., pp. 46 a 47.
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INTRODUCCION

Las personas privadas de la libertad son sujetos de derecho en una
situacion de vulnerabilidad, causada por las propias condiciones
de la privacion de la libertad. Es responsabilidad del Estado y de
las entidades estatales fungir como garantes de los derechos de las
personas reclusas. Para poder cumplir cabalmente la funcién de la
pena privativa de la libertad establecida en la Constitucion, a saber,
la reinsercion social, el principio de igualdad debe ir acompafiado
de medidas no discriminatorias orientadas a visibilizar, atender y
satisfacer las necesidades especificas de cada grupo, corrigiendo
la tendencia por la cual el sistema penitenciario estd orientado al-
rededor de las caracteristicas y necesidades del grupo poblacional
mayoritario: los varones. En cambio, la poblaciéon penitenciaria
es un conjunto heterogéneo de personas titulares de derechos, y
un grupo especifico (a su vez con diferencias internas por edad,
orientacion sexual, origen étnico y nacional, entre otras) es el de
las mujeres. En el disefio de la legislacion penitenciaria, asi como
en su implementacion, debe introducirse y aplicarse de manera
transversal la perspectiva de género, es decir, “un enfoque analiti-
co y metodoldgico que tiene como fundamento la teoria de género
y que visualiza a hombres y mujeres en tanto sujetos historicos,
construidos socialmente, producto de una organizacion social de-
terminada” (Pérez Duarte y Norofia, 2007:34).
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El objetivo de este articulo es revisar si la legislacion peni-
tenciara chiapaneca tiene perspectiva de género y, de no ser asi,
qué observaciones y cambios se le podrian aportar.

En la primera parte analizo cudles son algunos de las impli-
caciones de la falta de 1a perspectiva de género en la ejecucion de la
pena y los instrumentos internacionales que pueden servir como
base para suplir la tradicional ceguera de género que permea el sis-
tema penitenciario. En la segunda, reviso la legislacion chiapaneca
y, en el curso del andlisis, elaboro propuestas basadas en el marco
descrito previamente.

1. La perspectiva de género en la ejecucion penal

En México, los derechos humanos de las personas privadas de la
libertad estdn consagrados a nivel constitucional. En el articulo
18 se establece que “el sistema penitenciario se organizard sobre
la base del respeto a los derechos humanos, del trabajo, la capa-
citacion para el mismo, la educacion, la salud y el deporte como
medios para lograr la reinsercion del sentenciado a la sociedad y
procurar que no vuelva a delinquir, observando los beneficios que
para él prevé la ley.”

El fin de la pena seria, entonces, la reinsercion de la persona
acusada de cometer un delito y 1a prevencion de la reincidencia. El
maestro Sarre explica que la reinsercion social debe considerarse
como un principio y no en el sentido literal del término. Bajo ese
supuesto, la reinsercién consistiria de un conjunto de derechos y
de criterios de justicia penitenciaria (Sarre, 2010: 6).

El acto de reclusion convierte al Estado en garante de los
derechos de las personas privadas de la libertad (CIDH, 2011). Por
ende, es el Estado que debe hacerse cargo del cumplimiento de los
derechos de las personas privadas de la libertad y de proveer las
condiciones para su respeto.
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Siempre de acuerdo a Sarre, los derechos de las personas
privadas de la libertad pueden clasificarse en cuatro grupos: a) de-
rechos que se conservan; b) derechos que se pierden o suspenden;
¢) derechos que se restringen; y d) derechos que se adquieren con
la imposicion de la sancion penal o la reclusion durante el proceso
(Sarre, 2010: 12). Al primer grupo pertenecen, entre otros, el dere-
cho a la dignidad, la igualdad y la no discriminacion, la legalidad,
la libertad sexual y la libertad de procrear. En el segundo grupo
encontramos, por ejemplo, la libertad personal y otros derivados
de la ejecucion de la sentencia, como los derechos politicos.

El tercer grupo de derechos, es decir, lo que se ven restrin-
gidos, incluye la libertad de asociacion, reunion y expresion, la in-
violabilidad del domicilio y 1a prohibicion de la trascendencia de la
pena hacia otras personas, por proporcionar algunos ejemplos de
los citados por el autor.

Con esto, explica Sarre, no quiere decir que estos derechos
se reducen tout court, no es una cuestion de todo o nada, sino su
restriccion debe ser proporcional a las circunstancias. Entre los
derechos listados por el maestro se incluye el interés superior del
nifio o de la nifa, refiriéndose a las hijas e hijos de los internos que
viven afuera de la prisién. Ahora bien, si bien efectivamente la con-
dicién de reclusion restringe la aplicacion de este principio, ello no
significa que las autoridades deban considerarlo como suspendido.
Al contrario, deben aplicarse esos mecanismos que permitan satis-
facer el interés superior del nifo pese a la reclusion, por ejemplo
estableciendo condiciones dignas de visita, alojando al interno o la
interna cerca de su domicilio facilitando las comunicaciones con
sus familiares, etcétera.

La privacion de la libertad, en su fase de ejecucion o de pri-
sion preventiva, otorga nuevos derechos, fruto del acto de la reclu-
siébn mencionado con anterioridad, que pone al Estado en posicion
de garante frente a las personas que ha decidido privar de su liber-
tad. Estos derechos corresponden a actividades prestacionales que
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son exigibles por la poblacion interna (Sarre, 2010). Entre ellos se
incluyen los que estan establecidos en el articulo 18 de la Consti-
tucion, pero también el acceso a la alimentacion, el agua potable,
insumos para el aseo personal y de la estancia, insumos para el
cuidado y el higiene personal, ropa de cama, colchones, etcétera.

Desde la promulgacion de las Reglas minimas para el tra-
tamiento de los reclusos de las Naciones Unidas se han ido esta-
bleciendo, a través de documentos internacionales e interamerica-
nos —a los cuales volveré mas adelante—, una serie de principios y
consensos sobre la obligatoriedad de los Estados de proveer dichos
insumos y servicios basicos que permitan el cumplimiento cabal
da una estancia digna en reclusion.

Sin embargo, este conjunto de principios y derechos ocul-
tan una trampa: la trampa de la igualdad en el sentido estricto de
la palabra. Esta conlleva otras trampas: la de la neutralidad de la
norma, de la homogeneidad de 1a poblacién y de la asimilaciéon de
las diferencias al grupo hegemonico sujeto a la privacion de la li-
bertad: los hombres. En la ejecucién de la pena, al igual que en el
derecho en sentido amplio, el principio de la igualdad termina con-
virtiéndose en un trampolin para la desigualdad y la discrimina-
cion, puesto que invisibiliza a los sujetos que no forman parte del
grupo mayoritario y tienen otras necesidades. Entre los grupos in-
visbilizados encontramos a las mujeres, los nifios y nifias que viven
en prisiéon con ellas, las personas indigenas, los y las adolescentes,
las personas extranjeras, las discapacitadas y las que tienen una
orientaciéon sexual o genérica diferente de la orientacién hetero-
sexual que considera s6lo a dos géneros: los hombres y las mujeres
heterosexuales.

Ademds de los derechos basicos que todo Estado debe ga-
rantizar a su poblacion interna, por cada grupo especifico deben
proveerse las condiciones para que su asimilacion al grupo domi-
nante no se convierta en discriminacion. Estas medidas especifi-
cas no seran discriminatorias, sino instrumentos adecuadamente
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pensados para combatir la discriminacién que un trato igual con-
llevaria.

Los derechos especificos derivados de la condicion de cada
grupo deben estar consagrados, in primis, en la ley, para que se
vuelvan exigibles y tangibles en el funcionamiento practico de las
prisiones.

En la siguiente parte me enfoco en el grupo de las mujeres y
su insercion en el sistema penitenciario.

1.1 Las mujeres en el sistema penitenciario

El sistema penitenciario suele caracterizarse por ceguera de géne-
ro, es decir, por la invisibilizacion de las necesidades especificas de
las mujeres y su asimilacion a las de la poblacién masculina (CEJIL,
2006: 12). Lo anterior generalmente se justifica argumentando que
las mujeres en reclusion son pocas en comparacion con la contra-
parte varonil (Almeda, 2002). Esta inferioridad numérica marca la
insercion de las mujeres en el espacio penitenciario.

Un indicador muy claro es la falta de centros exclusivos
para mujeres, lo cual tiene una cascada de efectos. Una primera
consecuencia es que las mujeres son alojadas en centros muy aleja-
dos de su domicilio, lo cual afecta sus lazos familiares, la relacién
con sus hijas e hijos y el acceso a mecanismos de defensa legal ade-
cuados. Otra implicacion de las falta de centros es que pueden ser
alojadas en anexos, secciones o pabellones de centros varoniles.
Los centros mixtos pueden garantizar que las mujeres estén mas
cerca de su domicilio. No obstante, las dinamicas internas de los
centros pueden convertirse en una desventaja para las internas.
Con respecto al acceso a los servicios basicos, las mujeres sufren
de menores oportunidades en términos laborales, de capacitacién
para el trabajo, de educacion, recreacion y salud. Lo anterior de-
pende de que se dé preferencia a la seccion varonil, hacia la cual se
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dirigen la mayoria de los fondos disponibles, aunque las condicio-
nes laborales y educativas son deficientes e insuficientes también
para los hombres en prisién (Giacomello, 2013).

A menudo, las mujeres no cuentan con instalaciones médi-
cas propias, lo cual implica que sean atendidas a menudo en la sec-
cion masculina, después de los hombres, viéndose asi expuestas a
situaciones de riesgo, y siempre como un apéndice menos impor-
tante y olvidado. Como sefiala la guia de Penal Reform International,
Asociacion para Prevenir la Tortura, la Unién Europea y UK Aid
sobre mujeres privadas de la libertad (Penal Reform International
et. al., 2013), en las carceles suele haber inadecuados servicios hi-
giénicos y de salud sexual y reproductiva especificos del género. A
las mujeres no se les suelen proporcionar toallas sanitarias, ademas
que en muchos casos no tienen acceso a servicios de prevenciéon y
atencién centrados en las necesidades especificas del género (por
ejemplo, cancer cervical y de mama y menopausia). Esta situacion
se presenta también en el caso de las mujeres embarazadas y lac-
tantes. Las mujeres que viven en prision con sus hijas e hijos a me-
nudo no tienen acceso a la debida atencion médica antes y después
del parto ni a atenciéon pediatrica, alimentacion especial, leche o
pafiales (Giacomello, 2013 b).

Otro aspecto que sobresale en los trabajos sobre mujeres en
reclusion es el trato diferencial que regula el régimen de las visi-
tas familiares e intimas. Las mujeres ven restringido, prohibido o
anulado el ejercicio de sus derechos sexuales, puesto que en las
carceles femeniles o en las secciones femeniles de centros mixtos
se aplican criterios mas rigidos para la concesion del derecho a la
visita intima (Antony Garcia, 2005; Herndndez Castillo, 2010).

Desde finales de los afios ochenta, pero con mayor promi-
nencia desde la década de los noventa, el nimero de mujeres en
prisién ha aumentado a nivel mundial. Si bien siguen representan-
do una minoria (las mujeres en reclusion representan alrededor
del 5% de la poblacion penitenciaria total, con variaciones regiona-
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les y locales), el incremento de la poblacion penitenciaria femenil

ha despertado la atencién y el interés sobre este grupo y, sobre

todo, sobre las condiciones de discriminacion que suelen sufrir en

el sistema penitenciario. En el Handbook for prison managers and

policymakers on Women and imprisonment (UNODC, 2008) de la
Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC,
por su sigla en inglés) se afirma que las mujeres constituyen un

grupo vulnerable en las prisiones en razoén de su género y elucida

algunos factores que subyacen su vulnerabilidad y necesidades co-

rrespondientes, a saber:

1.

La dificultad en tener acceso a la justicia en igualdad de
condiciones que los hombres;

Su victimizacién desproporcionada producto de abuso
fisico o sexual anterior al encarcelamiento;

Un nivel alto de problemas de salud mental, a menudo
como resultado de violencia familiar y abuso sexual;
Un alto nivel de dependencia de drogas o alcohol;

La angustia que el encarcelamiento tiene para las mu-
jeres, conduciendo incluso al desarrollo de problemas
de salud mental o a la exacerbacion de enfermedades
mentales ya existentes;

El abuso sexual y la violencia en contra de las mujeres
en prision;

La alta probabilidad de que sean las responsables a sus
hijos, sus familias y otras personas;

Necesidades de salud especificas determinadas por su
género que no son atendidas adecuadamente;

La estigmatizacion posterior a su liberacion, la victimi-
zacion y el abandono por parte de la familia.

El progresivo reconocimiento de las circunstancias especi-

ficas de las mujeres internas se ve reflejado en los instrumentos

internacionales sobre personas en reclusion y otros conexos.
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1.2 El reconocimiento de los derechos de las mujeres internas, sus hijos

e hijas, en los textos internacionales

En el sistema universal de proteccion de los derechos humanos,

los siguientes textos abordan de una u otra manera derechos de las

personas privadas de la libertad y derechos y necesidades especifi-

cas de las mujeres en prision:

Reglas Minimas para el Tratamiento de los Reclusos;
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos;
Convencion para la Eliminacién de todas las formas de
Discriminacion contra la Mujer;

Convencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crue-
les, Inhumanos o Degradantes;

Conjunto de Principios para la proteccién de todas las per-
sonas sometidas a cualquier forma de detencién o prisién;
Reglas Minimas de las Naciones Unidas sobre las Medidas
no Privativas de libertad “Reglas de Tokio”;

Convencion sobre los Derechos del Nifo;

Principios Basicos para el Tratamiento de Reclusos;
Protocolo Facultativo de la Convencién contra la Torturay
Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes.

Las mujeres aparecen de manera especifica en los siguien-

tes articulos de las Reglas Minimas:

Art.

8". Los reclusos pertenecientes a categorias diversas deberin

ser alojados en diferentes establecimientos o en diferentes secciones

dentro de los establecimientos, segin su sexo y edad, sus anteceden-

tes, los motivos de su detencion y el trato que corresponda aplicarles.

Es decir que: a) Los hombres y las mujeres deberan ser recluidos,

hasta donde fuere posible, en establecimientos diferentes; en un es-

tablecimiento en el que se reciban hombres y mujeres, el conjunto de

locales destinado a las mujeres debera estar completamente separa-

do; b) Los detenidos en prision preventiva deberan ser separados de
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los que estan cumpliendo condena; ¢) Las personas presas por deu-
das y los demas condenados a alguna forma de prisiéon por razones
civiles deberdn ser separadas de los detenidos por infraccién penal;
d) Los detenidos jovenes deberan ser separados de los adultos.

Art. 23. 1) En los establecimientos para mujeres deben existir insta-
laciones especiales para el tratamiento de las reclusas embarazadas,
de las que acaban de dar a luz y de las convalecientes. Hasta donde
sea posible, se tomaran medidas para que el parto se verifique en un
hospital civil. Si el nifio nace en el establecimiento, no debera ha-
cerse constar este hecho en su partida de nacimiento. 2) Cuando se
permita a las madres reclusas conservar su nifio, deberan tomarse
disposiciones para organizar una guarderia infantil, con personal ca-
lificado, donde estaran los nifios cuando no se hallen atendidos por
sus madres.

Art. 53. 1) En los establecimientos mixtos, la seccion de mujeres es-
tard bajo la direccion de un funcionario femenino responsable, que
guardara todas las llaves de dicha seccion del establecimiento. 2)
Ningtn funcionario del sexo masculino penetrard en la seccion fe-
menina sin ir acompafado de un miembro femenino del personal. 3)
La vigilancia de las reclusas serd ejercida exclusivamente por funcio-
narios femeninos. Sin embargo, esto no excluird que funcionarios del
sexo masculino, especialmente los médicos y personal de ensefanza,
desempefien sus funciones profesionales en establecimientos o sec-
ciones reservados para mujeres.

Mis de cincuenta afios después desde la aprobacion de las

Reglas Minimas, la comunidad internacional reunida en las Na-

ciones Unidas reconoci6 y atendi6 la necesidad de contar con un

instrumento que recopile y enfrente las necesidades especificas

de las mujeres en reclusion. En 2010 se aprobaron las “Reglas de

las Naciones Unidas para el tratamiento de las reclusas y medidas

no privativas de la libertad para las mujeres delincuentes”, conoci-

das como las Reglas de Bangkok (las Reglas, de aqui en adelante).

Como se especifica en el texto de las Reglas, éstas complementan
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las Reglas Minimas y las Reglas de Tokio y dan visibilidad a aque-
llos asuntos que conciernen especificamente a las mujeres en re-
clusion y pueden fungir como un punto de partida para el disefio
de instrumentos legislativos y sistemas penitenciarios.

Algunos puntos sefialados por las Reglas son el derecho de
las mujeres a que sus necesidades de salud especificas de género
sean debidamente atendidas, la responsabilidad de las autoridades
de mantener y fomentar los lazos de las reclusas con sus familias,
especialmente con sus hijas e hijos y la importancia de adoptar me-
didas alternativas a la prision, sobre todo en el caso de las mujeres
que son madres.

A continuacion reproduzco algunas de las Reglas:

Regla 18

Las reclusas tendran el mismo acceso que las mujeres de su misma
edad no privadas de libertad a intervenciones de atencion preventiva
de la salud pertinentes a su género, como pruebas de Papanicolau y
exdmenes para la deteccion de cancer de mama y otros tipos de can-
cer que afecten a la mujer.

Regla 41

Para efectuar una evaluacion de riesgos y una clasificacion de las re-
clusas en que se tengan presentes las cuestiones de género, se debera:

a) Tener en cuenta que las reclusas plantean un menor riesgo para los
demads en general, asi como los efectos particularmente nocivos que
pueden tener las medidas de alta seguridad y los grados mas estrictos
de aislamiento en las reclusas;

b) Posibilitar que a efectos de la distribucion de las reclusas y la pla-
nificaciéon del cumplimiento de su condena se tenga presente infor-
macion fundamental sobre sus antecedentes, como las situaciones
de violencia que hayan sufrido, su posible historial de inestabilidad
mental y de consumo de sustancias, asi como sus responsabilidades
maternas y de otra indole relativas al cuidado de los nifios;
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¢) Velar por que en el régimen de cumplimiento de su condena se
incluyan programas y servicios de rehabilitacion ajustados a las ne-
cesidades propias de su género;

d) Velar por que se albergue a las reclusas que requieran atencion de
salud mental en recintos no restrictivos y cuyo régimen de seguridad
sea lo menos estricto posible, asi como por que reciban tratamiento
adecuado en lugar de asignarlas a centros cuyas normas de seguridad
sean mds rigurosas por la exclusiva razén de que tengan problemas
de salud mental.

Regla 64

Cuando sea posible y apropiado se preferird imponer sentencias no
privativas de la libertad a las embarazadas y las mujeres que tengan
hijos a cargo, y se estudiard imponer sentencias privativas de la liber-
tad si el delito es grave o violento o si la mujer representa un peligro
permanente, pero teniendo presentes los intereses superiores del
hijo o los hijos y velando por que se adopten disposiciones apropia-
das para el cuidado de esos hijos.

Al momento de analizar la legislacion de Chiapas me referi-
ré de manera puntual y constante a las Reglas.

En el sistema interamericano de proteccion de los derechos
humanos cabe mencionar la Convencién Americana sobre Dere-
chos Humanos, la Convencién Interamericana para Prevenir, San-
cionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer y los Principios y
Buenas Practicas sobre la Proteccion de las Personas Privadas de
Libertad en las Américas. Algunos de los principios que concier-
nen el tema en discusion son:

Principio II
Igualdad y no discriminacion

[...] No seran consideradas discriminatorias las medidas que se des-
tinen a proteger exclusivamente los derechos de las mujeres, en par-
ticular de las mujeres embarazadas y de las madres lactantes; de los
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nifos y nifias; de las personas adultas mayores; de las personas enfer-
mas o con infecciones, como el VIH-SIDA; de las personas con disca-
pacidad fisica, mental o sensorial; asi como de los pueblos indigenas,
