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Presentacion

Diputado Luis Maldonado Venegas
Presidente de la Comision de Vigilancia
de la Auditoria Superior de la Federacion






Con gran satisfaccion, tengo la oportunidad de hacer la presentacion para
este libro que contiene una seleccion de trabajos de investigacion cien-
tifica relativos al combate a la corrupcion y la promocion del Estado de
Derecho, elaborados por Diputadas, Diputados y el Secretario Técnico, la
mayoria de ellos, integrantes de la Comision de Vigilancia de la Auditoria
Superior de la Federacion en la LXIII Legislatura.

Es notable atestiguar la culminacion de un proceso de formacion y pro-
fesionalizacion de alto nivel con las caracteristicas que tiene el Master
“Prevencion y Combate a la Corrupciéon” de la Universidad de Sala-
manca, Espana. Los trabajos que componen este libro son producto
del Convenio Especifico de Colaboracion que celebraron la Camara
de Diputados de la LXIII Legislatura del H. Congreso de la Unién y el
Instituto Nacional de Ciencias Penales, el 28 de abril de 2016, con el
objeto de que el Instituto coordinara el Master al que hago referencia.

Para poner en perspectiva esta iniciativa quiero recordar que el actual
sexenio inicio con la demanda por crear un sistema anticorrupcion que
pusiera freno efectivo a este danino fenomeno. Asi, fueron transitan-
do diferentes iniciativas y propuestas de disefio para tal sistema hasta
que finalmente se cristaliz6 la Reforma Constitucional que creé las con-
diciones para la existencia del Sistema Nacional Anticorrupcion que,
como sabemos, distribuyo responsabilidades entre las instituciones que
ya existian y subsano el desafio que representa la coordinacion entre
ellos, a través del Comité Coordinador. La participacion ciudadana, que
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Presentacion

es en gran medida la que debe llevarse el crédito de esta reforma, se sal-
vaguarda mediante la creacion del Comité de Participacion Ciudadana
que preside el sistema.

Entre las muchas acciones realizadas por parte del sector publico para
afrontar el desafio de la corrupcion esta la Maestria “Estrategias Anticorrup-
cion y Estado de Derecho” del Instituto Nacional de Ciencias Penales, asi
como el Master “Prevencion y Combate a la Corrupcion” de la Universidad
de Salamanca. Se trata de una propuesta que, en sus origenes, realizo el
Instituto para formar cuadros especializados en aquellas tematicas donde se
materializa la corrupcion. El programa de estudios enfoca aquellos ambitos
en los que internacionalmente se persigue la corrupcion, por ejemplo, la
delincuencia econémica, el soborno, finanzas del delito, lavado de dinero,
aseguramiento de bienes y recuperacion de activos.

El programa es generoso por lo que corresponde a aspectos procesales,
ya que contempla la lucha contra la corrupcion desde las institucio-
nes del Estado, transparencia, investigacion de la corrupcion, proceso
penal, seguridad ciudadana, oportunidad y cooperacion internacional,
entre otros temas.

El Master estuvo dirigido a las y los Diputados integrantes de la Co-
mision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, a las y
los Asesores y personal de diferentes areas de la Camara de Diputados,
incluyendo a servidores publicos de la Unidad de Evaluacion y Control,
concluyendo el Master un total de 62 alumnos.

Derivado de este Convenio, hubo una estancia en la Sede de la Univer-
sidad de Salamanca, Espania, donde se celebraron las “Primeras Jorna-
das Hispano-Mexicanas en Prevencion y Combate a la Corrupcion”. La
participacion en estas actividades de integrantes de todas las fracciones
parlamentarias representadas en la Camara, pone de manifiesto el no-
torio interés y compromiso con el que las y los alumnos acogieron esta
iniciativa, que rebaso con creces las expectativas que habiamos planea-
do. Estoy seguro que los contenidos del programa ayudaran mucho a
las labores legislativas de las diputadas y diputados presentes, asi como
de las diferentes areas de la Camara de Diputados que participaron.

Por lo que toca a las autoridades del Instituto Nacional de Ciencias
Penales quiero reconocer al Dr. Rafael Estrada Michel, quien en su mo-
mento fue un gran promotor de los Convenios que dan marco a la rea-
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Diputado Luis Maldonado Venegas

lizacion de este programa académico, asi como al actual Director Dr.
Gerardo Laveaga Rendon, que condujo este proyecto a buen puerto,
pues en todo momento, él y su equipo tuvieron una fluida comunica-
cién con nosotros para asegurar el éxito del programa.

No puedo omitir en este reconocimiento a la propia Universidad de Sa-
lamanca, Espania, que con su larga historia que se remonta al aiio 1218
cuando el Rey Alfonso IX establecio las escuelas salmantinas y desde
entonces de forma ininterrumpida ha consolidado su prestigio, particu-
larmente agradezco al Doctor Nicolas Rodriguez Garcia, Coordinador
del Master por parte de la Universidad y mi agradecimiento a las y los
prestigiados académicos que participaron.

Por lo que se refiere a este volumen, recopilamos los trabajos de inves-
tigacion de Diputadas y Diputados, la mayoria de ellos integrantes de la
Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion y del
Secretario Técnico de la misma, quienes los presentaron para obtener el
titulo del Master en Prevencion y Combate a la Corrupcion de la Uni-
versidad de Salamanca.

La Diputada Minerva Hernandez Ramos (PAN), presenta “Estrategias
anticorrupcion en contrataciones publicas: establecimiento de mecanis-
mos juridicos e institucionales de transparencia y efectiva rendicion de
cuentas para disminuir la mala gestion de la obra publica en México”.
Su punto de partida es el hecho de que la corrupcion afecta sensible-
mente la generacion de infraestructura publica en nuestro pais. El pro-
posito de este trabajo de investigacion consiste en establecer cuadl es la
problematica que prevalece en las contrataciones publicas en México;
analizar el marco juridico relativo a los contratos administrativos y su
regulacion en el pais, a fin de que —partiendo de dichas bases— pueda
analizarse el contexto economico y social de la contratacion y ejecu-
cion de la obra publica en México, para finalizar con una propuesta
legislativa de modificacion a la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios en el Sector Publico de México, a fin de establecer medidas
que coadyuven al combate a la corrupcion y eviten la colusion de par-
ticulares en las contrataciones publicas, asi como imponer sanciones
severas cuando se llegue a dar esta practica indebida.

En su trabajo, la Diputada Cristina Ismene Gaytan Hernandez (PRD),
presenta “La percepcion de la Corrupcion en México ;Ha cambiado la
percepcion de la Corrupcion en México con la entrada en vigor de las
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recientes reformas en materia de combate a la corrupcion?”. Parte de
la percepcion de que la corrupcion en el pais no ha disminuido, sino
que por lo contrario, ha empeorado considerablemente. Asi mismo, la
investigacion pretende analizar el fenémeno de la corrupcion utilizando
los principales postulados de la Teoria de Sistemas y asi responder si ha
cambiado la percepcion de la Corrupcion en México con la entrada en
vigor de las recientes reformas en materia de combate a la corrupcion.

Por su patrte, el trabajo de la Diputada Rosalinda Munioz Sanchez (PRI),
titulado “Modelo de Control Interno para Municipios. Contraloria Ciu-
dadana Municipal” extrae de su experiencia como Presidenta Municipal
un analisis exhaustivo de los mecanismos aplicables para una correcta
administracion de recursos y Rendicion de Cuentas, teniendo como re-
sultado final una propuesta, con los fundamentos necesarios, para crear
una herramienta eficiente y eficaz que permita que la ciudadania conozca
con detalle y certeza cuanto es el gasto real del gobierno municipal vy,
ademas, sepan en qué y como lo gastan, proponiendo la implementacion
de un nuevo Modelo de Control Interno con la creacion de un departa-
mento dentro del ayuntamiento llamado Contraloria Ciudadana Munici-
pal, el cual recobrara la confianza de la gente y motivara la participacion
ciudadana en el combate del terrible fenémeno de la corrupcion.

Por lo que toca al trabajo titulado “Régimen de responsabilidades ad-
ministrativas y penales de los servidores publicos en México” del Dipu-
tado Miguel Angel Sulub Caamal (PRI), se seniala que el actual régimen
de responsabilidades administrativas y penales requiere armonizarse,
precisando con claridad las conductas que deben ser consideradas y
sancionadas en el ambito administrativo y penal. El considera que es
necesario precisar qué corresponde al ambito administrativo y qué al
penal, para combatir de mejor forma el fenémeno de la corrupcion.

Por lo que se refiere al trabajo de la Diputada Ruth Noemi Tiscarefio
Agoitia (PRI), presenta “La Rendicion de Cuentas como derecho fun-
damental en el proceso de la Fiscalizacion Superior”, investigacion que
explica como ha sido la respuesta gubernamental a la demanda ciuda-
dana de prevenir y combatir la corrupcion en México, siendo ésta la
creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion y su Subsistema Nacio-
nal de Fiscalizacion. Aborda los vinculos entre los agentes involucrados
en la Rendicion de Cuentas, especificamente la relacion que surge entre
la Administracion Publica y la Camara de Diputados; la de la Camara
de Diputados y la Ciudadania, asi como la Ciudadania y la Auditoria
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Superior de la Federacion y, concluye proponiendo que la Rendicion
de Cuentas se incorpore en la Carta Magna como un derecho humano.

Por ultimo, el Maestro Isaac Rojkind Orleansky, Secretario Técnico de la
Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion presen-
ta “Nuevas atribuciones de la Auditoria Superior de la Federacion para
combatir la corrupcion” en su investigacion contempla: retomar las con-
sideraciones hechas por los expertos sobre el origen multifactorial de la
corrupcion; una revision de las politicas publicas que en México se han
impulsado para atender las obligaciones sociales contenidas en la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; que la sociedad mexica-
na, previo al ano 2000 reconocia la existencia de la corrupcion pero que
no le era importante en tanto se atendiesen sus demandas y necesidades;
que la transicion democratica en México hizo explicito el fenomeno de
la corrupcién y que la Auditoria Superior de la Federacion debe adoptar
un papel importante en su contencion, para ello debe asumir un nuevo
rol para combatir la corrupcion, para lo cual debe transformarse. Propone
modificaciones a la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la
Federacion y al Reglamento Interior de la Institucion para que el érgano
superior de fiscalizacion combata la corrupcion con base en cinco lineas
estratégicas: revision en tiempo real sobre la vulnerabilidad de las finan-
zas publicas; evaluacion de toma de decisiones; transparencia y rendicion
de cuentas; cultura civica e imparticion de justicia.

Vayan estas lineas como un reconocimiento al esfuerzo de las y los au-
tores que han contribuido a esta obra y mi agradecimiento al conjunto
de legisladores que integran la Comision de Vigilancia por el apoyo
permanente a ésta y otras iniciativas de especializacion profesional.
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Doctor Nicolas Rodriguez Garcia
Catedratico de Derecho Procesal
Universidad de Salamanca






Una de las externalidades positivas que nos brinda la Universidad a
quienes trabajamos en ella es aprovecharnos de su universalidad, de la
generacion y promocion del conocimiento sin fronteras, en lo intelec-
tual y en lo geografico.

Como Director del “Grupo de Estudios sobre la Corrupcion” de la Uni-
versidad de Salamanca he tenido el privilegio de disenar e implementar
el ‘Master en prevencion y combate a la corrupcion’ en la Camara de
Diputados de México, dirigido a servidores publicos de este pais herma-
no. Un programa formativo especifico organizado en colaboracion con
el Instituto Nacional de Ciencias Penales de México.

Después de dos duros anos de trabajo en México, y también en Sala-
manca, un grupo excepcional de profesionales, preocupados e implica-
dos tanto en su formacion personal como en la mejora de su pais ante
un problema lacerante como es la corrupcion, que desangra los sectores
publico y privado de México, se han titulado. Mi reconocimiento a su
empeno, siendo claro ejemplo de que las élites —politicas e institucio-
nales—, lejos de posiciones acomodaticias de algunos, no descansan de
trabajar y de formarse.

Muchos han sido los llamados y no todos han sido los elegidos. Y entre
los ultimos, con esta monografia se premia y reconoce publicamente el
trabajo institucional y académico de Diputadas y Diputados, asi como
del Secretario Técnico de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Su-
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perior de la Federacion, haciendo publicos los resultados de sus inves-
tigaciones finales en el Master.

Mi recuerdo sentido a la Diputada Mayra Angélica Enriquez Vander-
kam, mujer luchadora a la que el cancer vencio en pleno desarrollo
del Master y quien desde los huuata de Guanajato alienta a luchar a los
hombres y mujeres de bien por un México y un mundo mejor.

Valga ademas este libro para reconocer el trabajo silencioso que muchos
ciudadanos-coraje llevan a cabo a diario en sus familia, en las escuelas,
en su puesto de trabajo..., sorteando, por igual, las tentaciones, tentd-
culos y amenazas de los corruptores, diciendo —por accion, o por omi-
sion— no a la corrupcion!

Mas educacion, una educacion de calidad y una formacion a lo largo
de la vida, sin restricciones por edades o capacidades, tiene que ser el
arma social mas efectiva a medio y largo plazo para combatir la lacra de
la corrupcion. Asi lo hemos creido con este Master desde la Universidad
de Salamanca, el Instituto Nacional de Ciencias Penales y la Camara de
Diputados de México.

La union hace la fuerza. De instituciones y de personas. Una idea-fuerza
que en este 2018 ha permido a la Universidad de Salamanca cumplir 800
anos y que con socios mexicanos como el Instituto Nacional de Ciencias
Penales y la Camara de Diputados impulsa decididamente la acreacion
del Espacio Euro-iberoamericano y del Caribe de Educacion Superior.

iVitor!
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La percepcion de la Corrupcion en
México ;Ha cambiado la percepcion de
la Corrupcion en México con la entrada

en vigor de las recientes reformas en
materia de combate a la corrupcion?

Diputada Cristina Ismene Gaytan Herndndez






Introduccion

En la actualidad, en México se perciben altos niveles de corrupcion.

Debido a ello distintos actores como los partidos politicos y las orga-
nizaciones de la sociedad civil han retomado esa percepcion y han for-
mulado una serie de propuestas de distinto tipo para hacer frente a tan
complejo fenémeno.

Algunas de estas propuestas se han materializado en reformas legislati-
vas, institucionales y de politica publica, que han tenido como objetivo
atacar el problema desde diversas perspectivas.

Sin embargo y a nuestro juicio, pese a las acciones recientemente em-
prendidas, la percepcion de la corrupcion en el pais no sélo no ha me-
jorado, sino que por el contrario, ha empeorado considerablemente.

Este trabajo pretende analizar el fenomeno de la corrupcion utilizan-
do los principales postulados de la Teoria de Sistemas. Intentaré, sobre
todo, responder la siguiente pregunta: ;Ha cambiado la percepcion de
la Corrupcion en México con la entrada en vigor de las recientes refor-
mas en materia de combate a la corrupcion?

Para lo cual, en el primer capitulo estableceré una base conceptual de la
corrupcion a través del estudio de distintas definiciones.

Posteriormente, en el segundo capitulo analizaré los principales ele-
mentos y caracteristicas que componen la Teoria de Sistemas, como
son el entorno, inputs, procesamiento, outputs y feedback. Asimismo,
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México con la entrada en vigor de las recientes reformas en materia de combate a la corrupcion?

analizaré brevemente a dos de los actores que participan en el sistema,
los cuales son los partidos politicos y las organizaciones de la sociedad
civil. Ademas, describiré brevemente las caracteristicas fundamentales
de los sistemas politicos, por ser esta la instancia en donde se procesa la
informacion dentro del sistema y en donde se generan outputs.

En el tercer capitulo utilizaré este marco tedrico y conceptual para ana-
lizar el fenomeno de la corrupcion en México en los tltimos tiempos. Al
final de este apartado intentaré responder a la pregunta: ;Ha cambiado
la percepcion de la Corrupcion en México con la entrada en vigor de las
recientes reformas en materia de combate a la corrupcion?

Por ultimo y a manera de conclusion intentaré dar una serie de pistas de
porqué pese a los esfuerzos realizados en la materia, la percepcion de la
corrupcion en el pais no ha mejorado.
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Capitulo 1. Marco conceptual

Estableciendo una definicion conceptual de Corrupcion

La corrupcion es un fenémeno complejo. Estudiarlo y entenderlo impli-
ca, en principio, establecer una definicion acerca de lo que éste fenome-
no es. Para ello, un primer recurso al cual podemos acudir, es a la Real
Academia Espanola, la cual establece, en una de sus definiciones, a la
corrupcion de la siguiente manera: “4. f. En las organizaciones, especial-
mente en las publicas, prdctica consistente en la utilizacion de las funciones y
medios de aquellas en provecho, econémico o de otra indole, de sus gestores”.*

Aunque esta definicion nos da una serie de pistas acerca de lo que este
fenomeno representa, otras definiciones nos pueden ser de mayor utili-
dad para los objetivos de este trabajo.

Siguiendo a Silva Garcia (2000), la corrupcion, desde una perspectiva
socio juridica, puede ser entendida como el conjunto de “infracciones
a la ley penal que lesionan el patrimonio del Estado, el interés publico o la
transparencia de las actividades de la administracion, [...] ejecutadas por
servidores publicos del Estado o particulares que temporalmente ejercen fun-
ciones publicas”* Con lo cual, podemos notar que un elemento funda-
mental en esta definicion es que, para que la corrupcion sea considerada
como tal, la conducta desarrollada debe estar tipificada por la ley penal.

1 CORRUPCION. Definicién de: Retomado de: http:/dle rae.es/?id=B0dY413

2 Ponencia presentada en las XXII Jornadas Internacionales de Derecho Penal y Criminologia,
Bogota. Agosto de 2000.
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Kauftmann (2000), por su parte, define la corrupcion como “el abuso
de un cargo publico para obtener beneficios personales” (p 368). En dicha
definicion podemos observar, entre otras cosas, que se hace énfasis en
los cargos publicos, dejando a un lado los actos de corrupcion entre pri-
vados. A estas definiciones, podemos agregar otras tantas que atienden a
la corrupcion desde distintos enfoques y disciplinas. La corrupcion sis-
témica por sus efectos (Sanchez Bernal 2014). La corrupcion de acuerdo
a su clasificacion moral (Garzon Valdes 2004), por mencionar algunas.

De acuerdo a Jiménez Sanchez (2014) “Klitgaard conceptualiza la corrup-
cion mediante una ecuacion, la cual establece que:

C=M+D-A Enla cual, la corrupcion (C) equivale al monopolio de la decision
(M) mas discrecionalidad (D) menos rendicion de cuentas (A)” (p155).

Como podemos empezar a notar desde ahora, existen ciertas dificulta-
des para establecer una definicion conceptual de la corrupcion. Estas
dificultades no solo se han presentado en el marco de las discusiones al
interior de los Estados, sino que, por ser un fenémeno de alcance glo-
bal, intentar establecer a ese nivel una definicion consensuada de este
concepto ha resultado igualmente complejo.

En este sentido, la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrup-
cion, uno de los instrumentos internacionales mas importantes en la mate-
ria, no establece una definicién conceptual de corrupcion, recurriendo en
cambio, a la enunciacion de los actos que la componen, como “el soborno
de funcionarios ptblicos nacionales”; “el soborno de funcionarios publi-
cos extranjeros y de funcionarios de organizaciones internacionales publi-
cas”; “malversacion o peculado”; “apropiacion indebida u otras formas de

”, «

desviacion de bienes por un funcionario publico”; “trafico de influencias”;

”, «

“abuso de funciones”; “enriquecimiento ilicito”, por mencionar algunos.

Una situacion similar sucede con la Convencion Interamericana Contra
la Corrupcién, instrumento de caracter regional para el combate a la
corrupcion en el continente americano. La Convencion Interamericana,
al igual que el instrumento de Naciones Unidas, no establece una defi-
nicion conceptual de lo que es corrupcion. Lo que si hace, en cambio,
es establecer un catalogo de lo que considera como actos de corrupcion
y establece ciertos tipos penales. Y si esto, lo trasladamos a los ambitos
estrictamente nacionales, locales, y personales, la situacion se comple-
jiza mucho mas.
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Por otra parte, otra complicacioén con la que nos enfrentamos a la hora de
estudiar el fenomeno de la corrupcion, se nos presenta al intentar esta-
blecer los tipos de corrupcion que existen. Siguiendo a Transparencia In-
ternacional, podemos establecer una primera tipologia de corrupcion de
acuerdo al nivel en el que esta se desarrolla. Asi, podemos establecer una
diferencia entre corrupcion a gran escala y actos de corrupcion menores.

De acuerdo a dicha organizacion, la corrupcion a gran escala® “consiste en

actos cometidos en los niveles mds altos del gobierno que involucran la distor-
sion de politicas o de funciones centrales del Estado, y que permiten a los lideres
beneficiarse a expensas del bien comin”.* Los actos de corrupcion menores,
por su parte, consisten en “el abuso cotidiano de poder por funcionarios pu-
blicos de bajo y mediano rango al interactuar con ciudadanos comunes, quienes
a menudo intentan acceder a bienes y servicios bdsicos en ambitos como hospi-

tales, escuelas, departamentos de policia y otros organismos”.>

Una segunda clasificacion, es aquella que hace una diferencia entre la
corrupcion sistémica y corrupcion aislada. La corrupcion sistémica®
consiste en “el uso sistemdtico y generalizado de la institucion publica para
la obtencion de un beneficio privado, reduciendo la calidad y la cantidad de
los servicios prestados”.” Por su parte, la corrupcion aislada es aquella que
constituye hechos particulares.

Una clasificacion mas, consiste en aquella que define la corrupcion de
acuerdo a las caracteristicas de los actores que intervienen, esta puede
ser publica o privada. La Corrupcion Publica es aquella en la que tni-
camente intervienen funcionarios publicos utilizando recursos publicos
para fines privados. De acuerdo a Argandona, la Corrupcion Privada,
es aquella que “se da cuando un directivo o empleado tiene un poder o in-

3 Para un analisis mas completo de la corrupcion a gran escala ver: HAVA Garcia Esther. Gran
Corrupcion: Estrategias para evitar su impunidad internacional. Revista Nuevo Foro Penal
Vol. 12, No. 87, junio- diciembre 2016, pp. 60-98. Universidad EAFIT, Medellin.

4 Transparencia Internacional. Guia de lenguaje claro sobre la lucha contra la corrupcion.
2009. Retomado de: http://transparencia.org.es/wp-content/uploads/2014/10/Gu%C3%A-
Da-de-lenguajeclaro-sobre-lucha-contra-la-corrupci%C3%B3n.pdf

5  Transparencia Internacional. Guia de lenguaje claro sobre la lucha contra la corrupcion.
2009. Retomado de: http://transparencia.org.es/wp-content/uploads/2014/10/Gu%C3%A-
Da-de-lenguajeclaro-sobre-lucha-contra-la-corrupci%C3%B3n.pdf

6  Un estudio interesante sobre la alta percepcion de la corrupcion y su relacion con la corrupcion
sistémica lo encontramos en: La corrupcion en un pais sin corrupcion sistémica (Un analisis de
los casos Barcenas, Palau y ERE) (En J. Estefania (dir.) (2014) Informe sobre la Democracia en
Espana/2014. Democracia sin politica. Madrid: Fundacion Alternativas, cap. 7, pp. 165-187

7 Definicion retomada de: http:/Awww.cca.org. mx/funcionarios/cursos/stbg/contenido/01/2_p2.htm
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fluencia en el ejercicio de una funcion, tarea o responsabilidad dentro de una
organizacion u empresa privada, lo que le confiere una discrecionalidad en su
actuacion que le permite actuar no de acuerdo con los deberes de su cargo o
funcion y, por tanto, con dafo directo o indirecto para la empresa u organiza-
cion y en beneficio propio o de otra persona, empresa o entidad”.®

Asimismo, podemos clasificar a la corrupcion entre aquellos actos que
son considerados como delictivos y aquellos que aunque son conside-
rados como corruptos, no son considerados delictivos.

Podemos establecer una ultima tipologia que delimite los actos de co-
rrupcion que merecen sanciones administrativas y aquellos que mere-
cen sanciones penales.

En fin, como podemos observar, el fenémeno de la corrupcion puede
ser abordado desde multiples perspectivas y enfoques.

Para los objetivos del presente trabajo utilizaremos la definicion esta-
blecida por la organizacion Transparencia Internacional, la cual defi-
ne la corrupcion, de manera genérica, como “el abuso de poder para
beneficio propio”.? Sin embargo, como nuestro estudio se centrara en
la percepcion de la corrupcion en el sector publico, acotaremos dicha
definicion para entender a la corrupcion como el abuso de poder en el
sector publico para beneficio propio.

Consideramos que esta definicion por su sencillez y generalidad nos ayu-
dara a abordar el estudio del fenomeno que en este estudio se plantea.

Asi, una vez establecida una definicion conceptual de la corrupcion, en
el siguiente capitulo intentaré describir los principales elementos que
integra la teoria de sistemas aplicada a la politica, asi como sus meca-
nismos de funcionamiento.

Lo anterior con el objetivo de que este marco teérico y conceptual nos
sirva posteriormente para aplicarlo al estudio del fenémeno de la co-
rrupcion en el sector publico en México.

8 ARGANDONA Antonio, La corrupcién en el sector privado. Documento de Investigacion.
Universidad de Navarra. Diciembre 2003.

9  Transparencia Internacional. Guia de lenguaje claro sobre la lucha contra la corrupcion.
2009. Retomado de: http:/transparencia.org.es/wp-content/uploads/2014/10/Gu%C3%A-
Da-de-lenguajeclaro-sobre-lucha-contra-la-corrupci%C3%B3n.pdf
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Capitulo 2. Marco teorico. Teoria de Sistemas

Politica

Antes de entrar de lleno a estudiar la teoria de sistemas aplicada a la
politica, conviene intentar respondernos una primera pregunta: ;Qué
es politica?.

De acuerdo a Josep Valles (2007), la politica consiste en “una prdctica
o actividad colectiva, que los miembros de una comunidad llevan a cabo. La
finalidad de esta actividad es regular conflictos entre grupos. Y su resultado
es la adopcion de decisiones que obligan —por la fuerza, si es preciso— a los
miembros de la comunidad” (p.18).

De dicha definicion, podemos extraer los siguientes elementos:

Primero, que la politica es una practica o actividad colectiva que los
miembros de una comunidad llevan a cabo.

Segundo, que la finalidad de esta actividad es regular los conflictos en-
tre grupos, lo que presupone la existencia de conflictos de distinto tipo.

Tercero, su resultado consiste en la adopcion de decisiones, que pueden
ser legislativas, institucionales o de politica publica, que se vuelven de
obligatorio cumplimiento para todos los miembros de la comunidad.

«

Como bien senala Valles, “el punto de partida de nuestro concepto de
politica es la existencia de conflictos sociales”.*® Pero, ;De donde surgen
los conflictos?. Los conflictos, en esencia, surgen de las diferencias y
estas pueden ser de muy distinto tipo, diferencias economicas, poli-

10 Opit (2007, p18).
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ticas, sociales, culturales, éticas, morales, de intereses, etc. Asi, la po-
litica “aparece entonces como una respuesta colectiva al desacuerdo™" o
como veremos mas adelante, de un acuerdo generalizado, regulando
los conlflictos a través de la toma de decisiones, las cuales se vuelven
obligatorias para todos los miembros de la comunidad.

Desde nuestro punto de vista, estas decisiones se vuelven obligatorias,
debido a que derivan de poderes, constituyentes o constituidos, que
cuentan con distintas facultades y que actian en el marco de las propias
leyes, es decir dentro del marco del Estado de Derecho.

Una vez, establecida la definicion de lo que es la politica, conviene aho-
ra analizar como ésta se desenvuelve como sistema.

La politica como sistema

De inicio, siguiendo a Valles (2007), conviene recordar que, “un sistema
seria cualquier organizacion compleja que recoge y transmite informacion, ge-
nera actividades y controla resultados” (p. 48). Desde esta perspectiva, pode-
mos entender la politica como sistema, como una organizacion compleja
que recoge y transmite informacion, genera actividades y controla resul-
tados. La politica como sistema “recibe de su entorno social distintos mensa-
jes, en forma de noticias, demandas, reivindicaciones o apoyos de los diferentes
actores [...] Procesa esta informacion y la contrasta con los valores y las ideo-
logias dominantes en aquella sociedad: es decir, con la disposicion de aquella
sociedad a alterar o mantener la situacion detectada. Emite una orden de inter-
vencion en forma de politica publica, que contenga disposiciones legales, man-
datos del gobierno, acciones administrativas, campanas de propaganda, etc.
Con ello pretende incidir sobre la realidad, corrigiendo la situacion registrada.
O, en otros casos, reforzandola con nuevos recursos. El impacto de esta politica
publica sobre el entorno dara lugar a nuevas informaciones que alimentardn
otra vez la accion del sistema y desencadenaran intervenciones posteriores”.'>

Para tener un mejor entendimiento, conviene analizar los elementos
que componen dicho sistema y que permiten su funcionamiento, para
lo cual nos apoyaremos en las definiciones planteadas por Valles (VA-
LLES 2007), quien establece como elementos componentes del sistema
los siguientes: el entorno, conexion e inputs, procesamiento de la infor-
macion, outputs y feedback.

11 Opcitp.18
12 Opcitp. 48
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Sobre el entorno, el autor senala que:

Nos referimos al entorno del sistema para describir el conjunto de in-
teracciones — sociales, econémicas, culturales— que se da en la so-
ciedad. Estas interacciones [...] reflejan situaciones de desigualdad y, a
menudo, de tension entre diferentes actores [...] Este entorno es, por
tanto, el que presiona sobre la politica [...].” (Valles, 2007, p.49).

Sobre la conexion e inputs, nos dice:

La conexion entre este entorno y el nucleo del sistema politico se hace
mediante la expresion de demandas y apoyos: se le denomina inputs
—entradas o insumos— segun las traducciones— para evocar que ac-
ceden al sistema desde el exterior. Proceden de actores colectivos e in-
dividuales. Pueden tomar la forma de demandas o reivindicaciones [...]
También pueden tomar la forma de apoyos o reproches dirigidos a los
diversos componentes del sistema politico: a sus instituciones, a sus
reglas, a sus protagonistas, etc. [...].(Valles, 2007, p.50).

Sobre el procesamiento de la informacion y outputs, senala:

El conjunto de mensajes —de inputs— que el entorno social genera es
procesado — o digerido— por el sistema, hasta producir una reaccion
a las demandas y apoyos planteados. Esta reaccion —calificada como
output, salida o producto del sistema— puede consistir en decisiones
circunstanciales o en politicas sectoriales mas estructuradas o de mayor
alcance. En algunos casos es util distinguir las respuestas del sistema
—el output— del efecto que esta respuesta produce realmente sobre la
realidad— el outcome-o impacto efectivo—. Cuando se pone en mar-
cha una accion politica, no siempre se alcanzan los objetivos deseados: a
veces se consiguen de manera parcial y en otras se produce el fracaso. O
incluso se consiguen efectos contrarios a los esperados. Es importante,
por consiguiente, averiguar si la reaccion politica ha modificado signifi-
cativamente la realidad previa [...] (Valles, 2007, p.50).

Por tultimo, respecto al feedback Valles Senala:

La retroalimentacion del sistema — o feedback, en el lenguaje cibernéti-
co— es resultado del impacto que la reaccion del sistema tiene sobre el
entorno. Si una accion politica determinada [...] tiene como efecto un
cambio [...], la nueva situacion generara con toda probabilidad nuevas
demandas y apoyos que reclamaran otra vez reacciones politicas para
hacer frente a las exigencias de esta nueva situacion. De este modo, el
proceso se pone otra vez en marcha, en un movimiento ininterrumpido
de ajuste permanente. (Valles, 2007, p. 50-51).
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En este punto, valdria hacernos una pregunta, ; Qué instancia dentro
del sistema es la encargada de procesar las demandas y propuestas del
entorno y generar alternativas o respuestas a dichas demandas?

La respuesta es: el sistema politico, es importante entonces establecer
una definicion conceptual de lo que éste es.

Sistemas Politicos. Presidencial y Parlamentario

De manera general y retomando a Sartori (Sartori 1996), existen esen-
cialmente dos tipos de sistemas politicos, el sistema politico presiden-
cial y el sistema politico parlamentario. Conviene hablar un poco de
ellos para determinar sus caracteristicas fundamentales.

Sistemas presidenciales. Para identificar a los sistemas politicos presi-
denciales es necesario observar algunos criterios plantados por Sartori:

El primer criterio definitorio de un sistema presidencial es la eleccion
popular directa o casi directa del Jefe de Estado por un tiempo deter-
minado [...]” (Sartori.1996, p. 97) “El segundo criterio definitorio es
que en los sistemas presidenciales el gobierno o el Ejecutivo, no es de-
signado o desbancado mediante el voto parlamentario. Los gobiernos
son una prerrogativa presidencial: es el presidente el que a su discrecion
nombra o sustituye a los miembros del gabinete [...]” (Sartori.1996, p.
98) “[...] el tercer criterio es que el presidente dirige el ejecutivo (Sar-
tori.1996, p. 98).

Asi, un sistema politico es presidencial si, y solo si, el jefe de Estado
(Presidente) a) es electo popularmente; b) no puede ser despedido del
cargo por una votacion del parlamento y ¢) encabeza y dirige de alguna
forma el gobierno que designa(Sartori.1996, p. 98).

Sobre este tipo de sistemas, es importante resaltar que existen distintas
tipologias como la planteada por Jorge Lanzaro (2001) quien identifica
dos tipos de presidencialismo: por un lado los sistemas mayoritarios, y
por el otro, los sistemas pluralistas.*?

Sistemas parlamentarios. Siguiendo a Sartori (1996)

los sistemas parlamentarios deben su nombre a su principio fundador,
o0 sea, que el Parlamento es soberano y por tanto, los sistemas parla-

13 Para mayor informacién consultar. Lanzaro, Jorge. Tipos de presidencialismo y modos de
gobierno en América Latina. En Tipos de Presidencialismo y Coaliciones Politicas en América
Latina. CLACSO. 2001.
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mentarios no permiten una separacion del poder entre el gobierno y el
Parlamento, su caracteristica primordial es que el poder ejecutivo-legis-
lativo se comparte” (p 116) En principio “esto quiere decir que todos los
sistemas que llamamos parlamentarios requieren que los gobiernos sean
designados, apoyados y, segun sea el caso, destituidos, merced al voto
parlamentario” (p 116).

Es importante senalar que para este tipo de sistemas también existen
distintas tipologias como la planteada por el propio Sartori (1996)
o la expuesta por Lanzaro (2001) quien identifica, al igual que en el
sistema presidencial, dos tipos de parlamentarismo: por un lado los
mayoritarios, y por el otro, los pluralistas.™

Dicho esto, ahora resulta necesario estudiar algunos de los actores que
intervienen y participan en el sistema (en general) y en cualquiera de los
dos tipos de sistema politico antes planteados (en particular).

Actores que participan en el sistema
Partidos Politicos

Para los objetivos de este trabajo, utilizaremos la definicion de Ramon
Cotarelo (1985) quien establece que un partido politico es “toda asocia-
cion voluntaria perdurable en el tiempo dotada de un programa de gobierno
de la sociedad en su conjunto, que canaliza determinados intereses y que
aspira a ejercer el poder politico o a participar en él mediante su presentacion
reiterada en los procesos electorales” (p 14).

Sociedad civil

Cuando hablamos de sociedad civil nos referimos a un conjunto de per-
sonas que realizan de manera organizada distintas acciones para hacer
frente a una problematica especifica.

Con toda su diversidad, la sociedad civil organizada sirve como canaliza-
dor de un conjunto de inconformidades. Ademas, elaboran propuestas
y alternativas de solucion y hacen visibles problematicas particulares.

14 Para mayor informacion consultar. Lanzaro, Jorge. Tipos de presidencialismo y modos de
gobierno en América Latina. En Tipos de Presidencialismo y Coaliciones Politicas en América
Latina. CLACSO. 2001.
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Se puede clasificar, por ejemplo, por el tema que abordan. Pueden
ser de defensa de territorios, de defensa del medio ambiente, de defensa
de derechos humanos, por el derecho al voto, por la democratizacion de
los medios, de vivienda, contra la corrupcion, etc.

Asi, tanto los partidos politicos como la sociedad civil constituyen dos
clases de actores que participan y tienen algun tipo de influencia en el
sistema en general y en el sistema politico en particular.

Una vez establecida una definicion conceptual de corrupcion y habien-
do precisado las caracteristicas fundamentales de los sistemas y los ele-
mentos que la componen (entorno, conexion e inputs, procesamiento y
outputs y Feedback); definidos los tipos de sistemas politicos en donde
se procesan las demandas de distintos actores y del entorno (presiden-
cial y/o parlamentario) y establecido las caracteristicas de los diferentes
actores que participan en el sistema (Partidos politicos y sociedad civil),
intentaré ahora hacer un breve analisis del fenomeno de la corrupcion
en México utilizando este marco tedrico y conceptual. Por tltimo, in-
tentaré responder la siguiente pregunta, ;Ha cambiado la percepcion
de la Corrupcion en México con la entrada en vigor de las recientes
reformas en materia de combate a la corrupcion?

El siguiente diagrama ayudara a un mejor entendimiento de los capitu-
los por venir.

El transito de la corrupcion en el sistema

Entorno Inputs Procesamiento Outputs
Distintas organiza-

- ciones de la sociedad 2L sistema le itico SELEEC U
M§x1co se civily partidos Mexicano, atiente conjunto de
percibe como . I . la percepcion, . decisiones legislativas,
un pais T —— retoma y procesa las institucionales y de
corrupto distintas propuestas demandas y PG ETET e
para atender dicho propuestas hechas e iz
fenomeno por distinto actores corrupcion

Retroalimentacion o Feedback
¢Ha cambiado la percepcion de la Corrupcion en México
con la entrada en vigor de las recientes reformas en materia

de combate a la corrupcion?

Fuente: elaboracion propia tomando como base el diagrama expuesto por Valles (2007)
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Capitulo 3. La corrupcion en México entendida
desde la Teoria de Sistemas

La corrupcion en el entorno del sistema, ;México se
percibe como un pais corrupto?

En México, sabemos que existe la corrupcion. Sin embargo, nos cuesta
trabajo definir lo qué ésta es. Nuestro marco legal nos ayuda al establecer
un conjunto de conductas, penales y administrativas, que son conside-
radas como tales. Sin embargo, esto no es del todo suficiente. Como lo
mencionamos en apartados anteriores, para los fines del presente trabajo
utilizaremos la definicion de Transparencia Internacional que define la
corrupcion como “el abuso de poder para beneficio propio”.** Pero como
nuestro estudio se centrara en la percepcion de la corrupcion en el sector
publico, acotaremos dicha definicion para entender a la corrupcion como
el abuso de poder en el sector publico para beneficio propio.

Ahora, conviene hacernos las siguientes preguntas: ;Podemos medir la
corrupcion?, ;Como la medimos?, ;Podemos establecer que tan corrup-
to es un pais?

Para responder estas preguntas, un conjunto de instituciones se han
dado a la tarea de establecer distintos mecanismos para medir diversos
aspectos de la corrupcion. Nosotros nos centraremos en dos: el Indice
de Percepcion de la Corrupcion y el Barometro Global de la Corrup-
cién. Es importante senalar que dichos instrumentos miden percep-
ciones a través de encuestas. Este método, no obstante sus limitaciones
(Vazquez Gonzalez) y peligros (Gonzalez- Espinoza y Boehm 2013) es

15 Transparencia Internacional. Guia de lenguaje claro sobre la lucha contra la corrupcion.
2009. Retomado de: http://transparencia.org.es/wp-content/uploads/2014/10/Gu%C3%A-
Da-de-lenguajeclaro-sobre-lucha-contra-la-corrupci%C3%B3n.pdf
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uno de los méas recurridos a la hora de intentar cuantificar fendmenos
tan complejos como el de la corrupcion.

En los siguientes apartados referiré las caracteristicas mas importantes
de dichos instrumentos, asi como el lugar que ocupa México en cada
uno de ellos.

En la parte final de este apartado intentaré responder a la pregunta que
da titulo a este apartado.

México en el Indice de Percepcion de la Corrupcion

El Indice de Percepcion de la Corrupcion es un instrumento que mide,
compara y clasifica el nivel de percepcion de la corrupcion en distintos
paises del mundo en funcion de sus puntajes. De acuerdo a Gonza-
lez- Espinoza y Boehm (2013) “fue desarrollado para Transparencia In-
ternacional por el economista alemdn Johann Graf Lambsdorff en 1995 y se
ha realizado anualmente desde la fecha. Basado en diferentes encuestas de
percepcion se calcula un puntaje de 1 a 10, siendo 10 el que se percibe como
menos corrupto, y se hace una clasificacion en funcion de dichos puntajes”
(p 264). En los indices mas recientes, la escala de puntuacion ha cam-
biado de 0 a 100, en donde O representa percepcion de altos niveles de
corrupcion y 100 representa percepcion de bajos niveles de corrupcion.

En el Indice de Percepcion 2016, que incluye a 176 paises, “México
obtuvo una calificacion de 30 puntos, que lo ubica en la posicion 123 junto
con otros paises: Azerbaiyan, Yibuti, Honduras, Laos, Moldavia, Paraguay y
Sierra Leona”,*® “El pais con menor percepcion de la corrupcion en esta edi-
cion es Dinamarca, con una calificacion de 90 puntos, mientras que los que
son percibidos con mayor corrupcion son Somalia y Sudan del Sur, con una
calificacion de 10 y 11 puntos respectivamente” *”

Haciendo una serie de comparaciones, México se encuentra entre los
ultimos lugares de los Paises de América Latina. Ademas, ocupa uno de
los altimos lugares entre los paises de la OCDE.*®

16 Transparency international- Transparencia Mexicana. Indice de percepcion de la Corrupcisn
2016. . Enfoque para México. Enero 2017. Retomado de: https:/www.tm.org. mx/ipc2016/
17 Op cit Indice de percepcion de la Corrupcion 2016. Enfoque para México.

18 Para mas informacion revisar: Transparency international- Transparencia Mexicana. Indice de
percepcion de la Corrupcion 2016. Enfoque para México. Enero 2017. Retomado de: https://
www.tm.org.mx/ipc2016/
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El siguiente mapa, retomado del Indice de Percepcién 2016, nos per-
mite observar el estado en que se encuentra el mundo en relacion a la
percepcion de la Corrupcion.*
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Los Estados que tienen un tono mas claro en el mapa, son aquellos en
donde se perciben bajos niveles de corrupcion, al contrario de aquellos
en los que los colores son mas intensos. México, como se observa, se
encuentra entre los paises de colores mas intensos, es decir, con una
percepcion de altos niveles de corrupcion.

En sintesis, este indice nos permite reconocer dos cosas:
La corrupcion se percibe como un fenémeno global,

En México, en particular, existe una percepcion de altos niveles de co-
rrupcion.

Barometro Global de la Corrupcion

Otro instrumento que nos puede proporcionar informacion sobre el
fenomeno de la corrupcion es el Barometro Global de la Corrupcion.

El Barometro, es un instrumento disenado por Transparencia Interna-
cional, el cual se ha construido “a partir de encuestas realizadas a mds de

19 Transparency international- Transparencia Mexicana. Indice de percepcion de la Corrupcién
2016. Enfoque para México. Enero 2017. Retomado de: https://www.tm.org. mx/ipc2016/
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22.000 ciudadanos que viven en 20 paises de América Latina y el Caribe”.*
En dichas encuestas®' se pregunto “sobre experiencias directas de corrup-
cion en los servicios publicos y sobre percepciones acerca de la magnitud de

la corrupcion”.**
Algunos datos arrojados para México resultan reveladores.

El 61% de las personas en México cree que la corrupcion ha aumentado
en el altimo ano.** Asimismo, el 61% de las personas cree que el gobier-
no esta actuando mal en la lucha contra la corrupcion.**

Por otra parte, el 51% de los encuestados refiri6 haber pagado algun
soborno para acceder a servicios basicos. Asimismo, los resultados del
informe refieren que en México practicamente en todos los servicios, se
ha pagado algun tipo de soborno.

Desglose por pais y por tipo de servicio

de los sobornos pagados en los 12 meses.
anteriores

Bl tamafio del circulo se comespends ala

proporcion de usuanos de senicios que han o

pagada sobomos. 0% 1-10% 11-20% 21-30%  31-40% 41-50% 51%+
(am) L) ™ ) (&)
@& —Q—@——6—*-
locument Servicios - .
Escuela Hospital de Identidad Priblicos Policia Tribunales
JAMAIGA APINGERE TR

Fuente. Barometro Global de la Corrupcion 2016

20 Barometro Global de la Corrupcion. Las personas y la corrupcion: América Latina y el Caribe.
Transparency International. 2017.

21 Las encuestas fueron realizadas para Transparency International por Latinobarémetro y Mar-
ket Research Services entre mayo y octubre de 2016, las cuales llevaron a cabo mas de 22 mil
entrevistas a personas de 20 paises de AL y el Caribe en las que fueron interrogadas acerca de
sus percepciones y experiencias de corrupcion.

22 Opcit
23 Opcit
24 Opcit
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Para nuestra sorpresa, solo el 49% de las personas consultadas en
nuestro pais, considera que denunciar actos de corrupcion es social-
mente aceptable.?

Asimismo, el 74% de los mexicanos consultados consideran que las perso-
nas comunes pueden hacer la diferencia en la lucha contra la corrupcion.

Este indicador nos permite inferir en términos generales que, para el
caso de México:

* Lacorrupcion se practica por un nimero importante de personas
en el pais.?

 La corrupcion se ha dado en un importante namero de servicios
que presta el Estado.

 Para la mayoria de los encuestados, las acciones implementadas
por el Gobierno para hacer frente a dicho problema no han sido
suficientes.

Asi, regresando a la pregunta del inicio: ;México se percibe como un
pais corrupto?

Luego de analizar los dos indicadores antes mencionados, la respuesta,
en términos genéricos es Si, México se percibe como un pais corrupto.

El siguiente paso sera entonces intentar definir qué actores en México
retoman esa percepcion sobre la corrupcion y que propuestas, en lo
general, han planteado para hacerle frente. A eso nos dedicaremos en el
siguiente apartado.

Actores y propuestas para el combate a la
Corrupcion en México. Inputs

Los Partidos Politicos

Retomando la definicion de Cotarelo (1985, p14) los politicos, en esencia:

* Son asociaciones que canalizan determinados intereses o demandas.

25 Opcit
26 Opcit

27 Es importante acotar, que este indicador se refiere en especifico al soborno
como acto de corrupcion
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» Aspiran a ejercer el poder politico o a participar en él. Es decir
pueden ser partidos en el gobierno o de oposicion.

Los partidos, por su naturaleza, son, entre otras cosas, instrumentos que
representan y canalizan determinados intereses y demandas. Siguiendo la
teoria de sistemas, estos actores sirven o debieran servir de puente entre
el entorno y sus demandas y el sistema politico. Asumiendo esto, valdria
la pena preguntarnos, ;Cémo estos actores han recibido y entendido la
alta percepcion de la corrupcion en México segun sus programas?

Para intentar responder a esa pregunta, en este apartado analizaremos
brevemente los principales postulados en materia de combate a la co-
rrupcion de los principales partidos politicos en México contenidos en
sus programas de accion.

Antes de empezar de lleno, quisiera recordar que en México, a nivel
federal, existen 9 partidos politicos con registro formal, los cuales son:
Partido Revolucionario Institucional, Partido de la Revolucion Demo-
cratica, Partido Verde Ecologista de México, Partido del Trabajo, Partido
Movimiento Ciudadano, Partido Nueva Alianza, Partido Movimiento
de Regeneracion Nacional, Partido Encuentro Social y Partido Acciéon
Nacional. Dicho esto, describiré brevemente algunas de sus principales
caracteristicas y los principales postulados en materia de corrupcion, si
es que los tuvieren, establecidos en sus programas.

Partido Revolucionario Institucional (PRI)

El Partido Revolucionario Institucional es el partido con mayor anti-
gtiedad en el sistema politico mexicano. Sus antecedentes se remon-
tan a principios del siglo XX, con la constitucion del Partido Nacional
Revolucionario (PNR), luego convertido en Partido de la Revolucion
Mexicana (PRM), el cual, en 1949 dio paso a lo que hoy conocemos
como Partido Revolucionario Institucional (PRI). Practicamente desde
su fundacion y hasta el afio 2000, el PRI fue el partido en el Gobierno.
Actualmente, el titular del Ejecutivo (2012-2018) es de extraccion pri-
ista y cuentan con una importante representacion en ambas Camaras
del Congreso de la Union.

En materia de corrupcion, en su Programa de Accion, en el eje, Gober-
nabilidad democratica y ciudadania efectiva, establecen, entre sus lineas
de accion, la siguiente:

40



Diputada Cristina Ismene Gaytan Hernandez

10. Impulsar activamente la transparencia y la rendicion de cuentas. Pro-
moveremos entre la ciudadania y la militancia la honestidad y la raciona-
lidad en el ejercicio de recursos publicos, incluyendo el financiamiento de
los partidos y la comunicacion gubernamental. El Partido se pronuncia
por un combate permanente contra la corrupcion y la impunidad.*®

Partido de la Revolucion Democratica (PRD)

El Partido de la Revolucion Democratica (PRD) es un partido politico
fundado en 1989, producto de la confluencia de diversos movimientos
sociales y politicos de izquierda. Actualmente, el partido cuenta con
una importante representacion en ambas Camaras del Congreso de la
Unioén y representacion importante en varios estados de la Republica.

En materia de corrupcién, en su “Programa inmediato: Otro México
es posible” el PRD plantea un “Plan para fortalecer la transparencia, la
rendicion de cuentas y combatir la corrupcion”, en el que se proponen los
siguientes ejes de accion:

Ejes
I.  Garantizar la publicidad de las declaraciones de impuestos, patrimo-

niales y de intereses de todos los servidores publicos de los poderes:
ejecutivo, legislativo y judicial en los tres niveles de gobierno.

1. El PRD iniciard esta medida con todos los servidores publicos ema-
nados de sus filas.

III. Hacer publicas y subir a la red todos los contratos y facturas que
realicen las dependencias de los poderes ejecutivo, legislativo y ju-
dicial en los tres 6rdenes de gobierno.

IV. El PRD sera pionero de esta accion en todos sus gobiernos, en sus
grupos parlamentarios y en las estructuras ejecutivas del partido.

V. Revocacion de mandato y eliminacion del fuero o inmunidad pro-
cesal a todos los servidores publicos de los poderes de la Union
iniciando con el Presidente de la Reptblica y de los servidores pu-
blicos en los ambitos federal y local que lo ostenten.

VI.  Eliminar el tiempo de prescripcion para los actos de corrupcion.

VIL. Definir la responsabilidad penal de las personas morales en los ac-
tos de corrupcion.

28 Programa de Accion. Partido Revolucionario Institucional. Retomado de: http://pri.org.mx/
SomosPRI/Documentos/ProgramadeAccion2017.pdf
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VIII. Establecer con claridad el conflicto de interés de los servidores publicos.

IX. Que se apruebe en lo inmediato el programa de reorganizacion
administrativa que cada camara del Congreso debe expedir para
cumplir las obligaciones genéricas y especificas de la Ley General
de Transparencia.

X.  Presentar y promover la Ley General del Sistema Nacional Antico-
rrupcion donde no solo se castigue al corrupto, si no que prevenga
la corrupcion eliminando y/o modificando los mecanismos y pro-
cedimientos que la hacen posible.

XI. Transparentar el gasto federal de los ramos 23 y 33, con reportes
de las entidades sobre la aplicacion, destino y resultados del gasto,
que sean actualizados periodicamente en la red.

XII. Disminuir el gasto corriente del gobierno mediante la eliminacion del
dispendio de servicios como gastos médicos mayores, telefonia celular,
viaticos, gasolina y fondos revolventes. Ademas se debe regular los sa-
larios de los servidores publicos para su equilibrio, disminuyendo los
de altos funcionarios e incrementando los sueldos mas bajos.

XIII. Se deben disminuir drasticamente los gastos de comunicacion so-
cial de las dependencias federales y de los gobiernos Estatales y
Municipales.

XIV. Las politicas de austeridad no deben impactar a la inversion produc-
tiva, la politica social, y de infraestructura, que deberan fortalecerse
para detonar el consumo e impulsar la generacion de empleos.

XV. El PRD impulsara la fiscalizacion permanente de los partidos po-
liticos y grupos parlamentarios, de manera particular los recursos

propios a través de observatorios ciudadanos”.?

Partido Verde Ecologista de México (PVEM)

El Partido Verde Ecologista de México, es un partido politico cuyos ori-
genes los podemos encontrar en la década de los 70s del siglo pasado
con la Alianza Ecologista Nacional, que luego daria paso al Partido Ver-
de Mexicano, antecedente inmediato de lo que hoy conocemos como
Partido Verde Ecologista de México.

Actualmente, el Partido Verde cuenta con representacion en ambas Ca-
maras del Congreso de la Union.

29 Partido de la Revolucién Democratica. Programa inmediato: Otro México es Posible, el cual
forma parte de su Programa Democratico para el Desarrollo Nacional. Retomado de: http://
www.prd.org. mx/documentos/basicos/PROGRAMA_INMEDIATO. pdf
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Este partido plantea en su Programa de Accion, en el apartado de “Dere-
chos Humanos, sociales y politicos”, en lo que respecta a la corrupcion
y su combate, lo siguiente:

K) Administracion Publica: Propugnaremos porque se de transparencia en
las acciones de los funcionarios publicos, quienes estan obligados a cumplir
sus funciones con honestidad y eficiencia. En el caso especifico de la deuda
publica demandamos la investigacion de su origen. Igualmente, demanda-
mos la accion penal correspondiente para funcionarios actuales o ex-fun-
cionarios, en caso de que resulten culpables de corrupcion o despilfarro.*®

Partido del Trabajo (PT)

El Partido del Trabajo, es un partido politico fundado en 1990 con la
confluencia de diferentes movimientos sociales del pais. Actualmente
cuenta con representacion en la Camara de Senadores.

El Partido del Trabajo, reconoce en su Programa de Accion lo siguiente:

5.- Luchamos contra cualquier tipo de impunidad, de autoritarismo, de
corrupcion, de gigantismo, de despotismo burocratico y policiaco del
Estado. Estamos a favor de la construccion y desarrollo de organos de
poder popular, independientes de los aparatos de Estado, que descon-
centren la actividad estatal, asumiendo tareas generales y dando cauce
a la iniciativa de las masas para administrar y gobernar el pais, hasta
que todo el poder sea del pueblo organizado. "...”Asimismo, el Partido
promoverd la realizacion de acciones del poder ptblico tendientes a
solucionar las carencias de los distintos sectores de ciudadanos.3!

Y continta

6.- Luchamos contra un Estado que acttia como si la nacion mexicana
fuera patrimonio suyo; que ha convertido la propiedad nacional en pro-
piedad privada, la soberania Nacional en una supuesta soberania del
Estado. Luchamos porque las organizaciones sociales sean duenas del
manejo de las empresas y ocupen los espacios dejados por las deses-
tatizaciones y para que la soberania Nacional dependa del poder del
pueblo mexicano mas que de la fortaleza de su Estado. Porque los acto-
res principales de la historia mexicana sean los sujetos sociales y no los
detentadores del poder del Estado.

30 Partido Verde Ecologista de México. Programa. Retomado de: http://www.ordenjuridico.gob.
mx/Publicaciones/CDNormatividad/pdf/PVEM%2003%20PROGRAMA . pdf

31 Partido del Trabajo. Programa de Accion. Retomado de: http://partidodeltrabajo.org. mx/2017/
programa-de-accion/
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La corrupcion en el poder publico fue auspiciada por los grupos politi-
cos y economicos dominantes en el Estado mexicano, organizados des-
de 1929 en el PNR, hoy PRI. Una de las formas mas corrosivas de la vida
publica que impusieron fue la desmesurada asignacion salarial de ser-
vidores publicos y representantes populares, que constituia un premio,
prebenda y estimulo al servilismo, docilidad y proteccion de su régimen
politico; lo que a su vez provoco la nefasta subcultura del arribismo y
oportunismo econémico y politico en los procesos participativos de la
estructura de poder publico y politico y una grave ofensa al promedio
de ingresos de los mexicanos. El régimen panista-foxista no representa,
lamentablemente, ningin cambio sustancial que nos permita suponer
que la alternancia en el poder sea la solucion a este cancer social.

Asimismo, nos pronunciamos por combatir la corrupcion en la vida publi-
cay evitar que los salarios de servidores ptblicos y representantes popula-
res constituyan un elemento de motivacion distorsionada para participar
en cargos del poder Ejecutivo, Legislativo, Judicial y colaterales, por una
reduccion de estas percepciones en todos los estratos y ambitos del poder
publico del Estado mexicano, para convertir esta actividad publica en un
verdadero compromiso de servicio al pueblo y no un cargo para lucrar.?

Para lo cual

6.- Promovemos politicas tendientes a erradicar el presidencialismo, el au-
toritarismo, el clientelismo, el neocorporativismo, la corrupcion, el nepotis-
mo, la impunidad y toda clase de violencia de cualquier aparato de Estado.
Promovemos politicas que hagan respetar la democracia participativa y las
iniciativas de las masas, y erradiquen el fraude electoral y la relacion pater-
nalista de dependencia respecto al Estado o cualquier partido politico.*?

Partido Movimiento Ciudadano (MC)

El Partido Movimiento Ciudadano es un partido politico Mexicano sur-
gido en 2011 con la transformacion del entonces Partido Convergencia.
Actualmente, el partido cuenta con una importante representacion en
la Camara de Diputados.

En lo que respecta al tema de la corrupcion, Movimiento Ciudadano en
su programa, en el eje “La reforma del Estado” entre otras cosas plantea
lo siguiente:

32 Partido del Trabajo. Programa de Accion. Retomado de: http://partidodeltrabajo.org.mx/2017/
programa-de-accion/

33 Partido del Trabajo. Programa de Accion. Retomado de: http://partidodeltrabajo.org. mx/2017/
programa-de-accion/
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[...] el régimen politico, moralmente corrupto, socialmente excluyente y
econdmicamente ineficiente, debe ser remplazado por otro sistema poli-
tico eminentemente democratico que garantice la transformacion estruc-
tural del Estado, lo cual implica no sélo reconocer al pueblo su poder
original , sino devolverle y garantizarle los diferentes medios e instrumen-
tos de participacion en la toma de decisiones publicas que les afectan.3*

Asimismo, contiene un apartado sobre “Transparencia y Rendicion de
Cuentas”, el cual establece que:

El acceso a la informacion, la transparencia y la rendicion de cuentas,
son elementos claves para avanzar en la construccion de una demo-
cracia sustantiva. Es necesario que a través de la generacion, sistema-
tizacion y manejo de la informacion a la luz del escrutinio publico, las
autoridades sean capaces de explicar la racionalidad de sus acciones y
asuman responsabilidad de las mismas,

Es por eso que Movimiento Ciudadano planteara una normatividad en
materia de Transparencia acorde a las propuestas de organizaciones de
la sociedad civil y especialistas]...]”.*

Asimismo, se plantea en su programa que “Movimiento Ciudadano es el
espacio para vigilar la funcion publica y exigirle justicia, transparencia,
rendicion de cuentas y gobiernos austeros. Tenemos la responsabilidad
de ser una fuerza politica que trabaje por el bien de todos y que colabo-
re en aquellas iniciativas que beneficien a los ciudadanos, sin dejar de
vigilar y denunciar los abusos que se puedan cometer desde el poder.
Movimiento Ciudadano se asume como un medio para fiscalizar la la-
bor de los gobiernos y defender los derechos de los ciudadanos”.>®

En el mismo orden de ideas, la evidente relacion entre impunidad, co-
rrupcion y malos gobiernos, debe de dar lugar a la creacion de un Tribu-
nal de Rendicion de Cuentas, con autonomia constitucional, que tenga
la capacidad juridica de iniciar acciones administrativas o judiciales,
seguin sea el caso, por el manejo indebido de los recursos publicos.3”

34 Partido Movimiento Ciudadano. Programa de Accion. Retomado de: https://movimientociu-
dadano.mx/sites/default/archivos/2-2016programa_de_accion.pdf

35 Partido Movimiento Ciudadano. Programa de Accion. Retomado de: https://movimientociu-
dadano.mx/sites/default/archivos/2-2016programa_de_accion.pdf

36 Partido Movimiento Ciudadano. Programa de Accion. Retomado de: https://movimientociu-
dadano.mx/sites/default/archivos/2-2016programa_de_accion.pdf

37 Partido Movimiento Ciudadano. Programa de Accion. Retomado de: https://movimientociu-
dadano.mx/sites/default/archivos/2-2016programa_de_accion.pdf
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En lo que respecta al eje de su programa, titulado “Poder Judicial”, se
establece lo siguiente:

Realizar un saneamiento de fondo del sistema judicial nacional en todos
sus niveles, para erradicar la corrupcion, el nepotismo, la convivencia con
mafias de litigantes inmorales y establecer un organismo que vigile y san-
cione a los profesionales del derecho sobre usos ilegales, prevaricaciones,
privilegios por influencias politicas y contubernios de estos con los im-
partidores y administradores de la justicia. Un auténtico Colegio de Abo-
gados, dotado de atribuciones, legitimidad y poder sancionador, sensibles
desde la perspectiva de derechos humanos y género, al impartir justicia.>®

Asimismo, este tema se encuentra integrado en otros topicos de su programa.

Por considerarlo importante, quisiera destacar lo referente a la accion
de sus gobiernos, En el punto “Austeridad, transparencia y cero tolerancia
a la corrupcion” establece lo siguiente:

Porque el dinero de la gente es sagrado, los gobiernos ciudadanos estan
obligados a transparentar el gasto y a rendir cuentas en todo momento.
Los ciudadanos deben decidir y saber en qué se gasta el dinero publico.*

Ademas, los gobiernos de Movimiento Ciudadano saben que deben ser
precisamente los ciudadanos quienes determinen y definan las obras
que los beneficien y los programas y acciones que promuevan, por ello
es nuestra obligacion adoptar medidas de austeridad que eliminen los
gastos excesivos e innecesarios: topes salariales, reduccion de noémina,
prohibicion de bonos y prestaciones abusivas, asi como la reglamenta-
cion del gasto en la promocion del gobierno, entre otras.*

Es compromiso de todos nuestros gobiernos lograr una mejor evalua-
cion en transparencia, del inicio al final del periodo administrativo, y
mantener una politica de cero tolerancia a la corrupcion. Ningun go-
bierno de Movimiento Ciudadano debe utilizar el dinero ptblico para la
promocion personal ni para servir a los intereses de particulares. Enten-
demos el gobierno como una responsabilidad y no como un negocio.*

38 Partido Movimiento Ciudadano. Programa de Accion. Retomado de: https://movimientociu-
dadano.mx/sites/default/archivos/2-2016programa_de_accion.pdf

39 Partido Movimiento Ciudadano. Programa de Accion. Retomado de: https://movimientociu-
dadano.mx/sites/default/archivos/2-2016programa_de_accion.pdf

40 Partido Movimiento Ciudadano. Programa de Accion. Retomado de: https:/movimientociu-
dadano.mx/sites/default/archivos/2-2016programa_de_accion.pdf

41 Partido Movimiento Ciudadano. Programa de Accion. Retomado de: https:/movimientociu-
dadano.mx/sites/default/archivos/2-2016programa_de_accion.pdf
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Partido Nueva Alianza

El Partido Nueva Alianza es un partido politico que obtuvo su registro
en 2005. Actualmente cuenta con una modesta representacion en la
Camara de Diputados.

En su programa de accion, en el punto 6 “Contra la corrupcion”, esta-
blece lo siguiente:

Una de las mas graves y persistentes transgresiones de la ley es la co-
rrupcion, que muchas veces implica en el mismo evento a autoridades
y particulares. En las causas que nueva alianza abandera con diversos
grupos sociales, nuestros militantes y simpatizantes denunciaran todo
acto de corrupcion que afecte el cabal cumplimiento de las normas,
principalmente en perjuicio del interés de la poblacion.

Nueva Alianza promovera las reformas legales, reglamentarias y organi-
cas que sean necesarias para prevenir, detectar, combatir y sancionar la
corrupcion. Es mucho lo que se puede lograr, en ocasiones con cambios
pequenos pero significativos en la operacion institucional. Asi como
debe perseguirse la corrupcion, deben reconocerse los méritos de los
servidores publicos honestos y capaces.

Las instituciones disenadas para combatir la corrupcion deben invaria-
blemente contar con formas de participacion ciudadana en la denuncia
y para vigilar su desemperio y resultados.*>

Partido Movimiento de Regeneracion Nacional (MORENA)

El Partido Movimiento de Regeneracion Nacional es un partido politico
constituido en 2014. Actualmente cuenta con una importante represen-
tacion en la Camara de Diputados.

Este partido plantea en su programa que MORENA es una organizacion
plural, amplia incluyente que convoca al pueblo de México a luchar por la
via pacifica para cambiar el régimen de injustica, corrupcion y autoritarismo
que gobierna México.** Mas adelante senala que MORENA lucha por cam-
biar el régimen de corrupcion, antidemocracia, injusticia e ilegalidad que ha
llevado a México a la decadencia actual que se expresa en crisis economica,
politica, en pérdida de valores, en descomposicion social y violencia.**

42 Partido Nueva Alianza, Programa de Accion. Retomado de: https://nuevaalianza.org. mx/archi-
vos_transparencia/2006-2014/FRACCION%201/pa.pdf

43 Partido Movimiento de Regeneracion Nacional. Retomado de: http://morena.si/wpcontent/
uploads/2014/12/Programa-Morena.pdf

44 Partido Movimiento de Regeneracion Nacional. Retomado de: http://morena.si/wpcontent/
uploads/2014/12/Programa-Morena.pdf
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Senala ademas, entre “los 10 puntos que articulan su proyecto y pro-
grama”, en lo que corresponde al tema de este estudio, en el punto 1 lo
siguiente:

1. Por la revolucién de las conciencias y un pensamiento critico y soli-
dario. Por una nueva corriente de pensamiento.

Frente a la degradacion de la sociedad, la corrupcion, el desmantelamien-
to de las instituciones, la destruccion de la naturaleza, el consumismo, el
individualismo posesivo, la concentracion de la riqueza y la deshumani-
zacion del poder, México necesita un profundo cambio politico, econo-
mico, social y cultural, que pasa por un cambio moral y ético. Por ello,
MORENA busca la revolucion de las conciencias hacia una nueva corrien-
te de pensamiento, critica, solidaria, sustentada en la cultura de nuestro
pueblo, en su vocacion de trabajo y en su generosidad. Una moral basada
en la solidaridad, el apoyo mutuo, el respeto a la diversidad religiosa,
étnica, cultural, sexual, que promueva el respeto a los derechos humanos,
reconozca el sentido de comunidad, el amor al préjimo y el cuidado del
medio ambiente. No aceptamos el predominio del dinero, la mentira y
la corrupcion, sobre la dignidad, la moral y el bien comtn.” 45Y sigue
“MORENA lucha por recuperar la ética politica. La politica es asunto de
todos, no solo de politicos profesionales. Es un derecho participar en los
asuntos publicos y sociales. La politica se ha pervertido con la corrupcion,
la compra del voto, el lavado de dinero, el clientelismo y el paternalismo.
MORENA lucha por y a través de una ética politica que pretende la paz
sustentada en el bien comun y el respeto, como la esencia del cambio
democratico. MORENA sostiene que la felicidad no la provee la acumu-
lacion de bienes materiales sino la procuracion del bienestar de tod@s. ¢

Asimismo, en el punto 2 del mismo documento llamado

Por una ética republicana y contra la corrupcion”, senala que “la vida
publica, privada y social de nuestro pais vive en una profunda corrup-
cion, las instituciones se encuentran capturadas por los poderes fac-
ticos y prevalece la impunidad de quienes cometen graves delitos en
contra de las mayorias. Luchamos contra toda forma de corrupcion,
de utilizacion del poder ptblico para el enriquecimiento personal y de
grupo, contra el trafico de influencias y el manejo de recursos publicos
para beneficio de unos cuantos. Luchamos por instaurar un verdadero
sentido del servicio publico. Por la eliminacion del dispendio de recur-

45 Partido Movimiento de Regeneracion Nacional. Retomado de http://morena.si/wpcontent/
uploads/2014/12/Programa-Morena.pdf

46 Partido Movimiento de Regeneracion Nacional. Retomado de http://morena.si/wpcontent/
uploads/2014/12/Programa-Morena.pdf
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sos publicos, de salarios excesivos y derroche de la alta burocracia. El
dispendio del gobierno ofende al pueblo. La ausencia de un régimen
democratico y la impunidad hacen que se multiplique la corrupcion.
Luchamos porque el ejercicio del poder sea democratico, transparente
y rinda cuentas a la sociedad. Que los gobiernos, sindicatos, partidos,
organizaciones empresariales, iglesias, medios de comunicacion electro-
nica, grandes empresas transparenten el origen y manejo de sus recursos
y rindan cuentas a la sociedad.*

A su vez, en el punto 6

Por la democratizacion y el acceso a los medios de comunicacion Ma-
siva” senala que “es inaceptable que unas cuantas empresas posean el
control de la television y de la radio, y administren la ignorancia en el
pais en funcion de sus intereses. Televisa y TV Azteca controlan el 90%
de la television y 9 grupos poseen 80% de la radio en México. El Estado
debe hacer cumplir el mandato constitucional de garantizar el derecho a
la informacion. La manipulacion de los medios de comunicacion por la
oligarquia es uno de los principales obstaculos para instaurar la demo-
cracia en el pais. Los duetios de los medios no solo protegen el régimen
antidemocratico y de corrupcion, sino como en las pasadas elecciones,
buscan imponer gobernantes para el beneficio de sus empresas.”*®

Por lo cual, entre otras cosas,

MORENA lucha por democratizar el acceso a los medios de comunica-
cion y a las nuevas tecnologias.*

Partido Encuentro Social

El Partido Encuentro Social es un partido politico con registro desde
2014. Actualmente cuenta con una modesta representacion en la Ca-
mara de Diputados.

En su Programa de accion, en lo que se refiere a corrupcion, plantea,
en el punto 1 “acciones contra la pobreza” inciso a) “acciones para el
desarrollo social” en su numeral 8 lo siguiente evitar mediante acciones
de politica publica, todos aquellos factores que impiden a los ciudadanos de-
sarrollar su pleno potencial, como es el caso de la corrupcion, los oligopolios,

47 Partido Movimiento de Regeneracion Nacional. Retomado de http://morena.si/wpcontent/
uploads/2014/12/Programa-Morena.pdf

48 Partido Movimiento de Regeneracion Nacional. Retomado de http://morena.si/wpcontent/
uploads/2014/12/Programa-Morena.pdf

49 Partido Movimiento de Regeneracion Nacional. Retomado de http://morena.si/wpcontent/
uploads/2014/12/Programa-Morena.pdf
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las estructuras corporativistas- clientelares cuya finalidad es la extraccion de
rentas, la violencia y la inseguridad.>®

Asimismo, contempla un apartado especifico denominado “Acciones en
Transparencia y Rendicion de cuentas para el combate a la corrupcion y
buen gobierno” en el cual establece lo siguiente:

En encuentro social impulsamos 3 ejes en materia de Transparencia y
Acceso a la Informacion como elementos trascendentales para el com-
bate a la corrupcion siendo los siguientes:

El primer eje es la consolidacion, en la que proponemos que el IFAIL,
debe consolidar el Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la In-
formacion y Proteccion de Datos Personales (SINAT), a fin de asegurar
su adecuado funcionamiento, caracterizado por su alto compromiso por
la sociedad y tendiente, en todo momento, a fortalecer el ejercicio de
los derechos y la rendicion de cuentas. Para lo cual debe implementarse
una reforma constitucional en materia de transparencia. De igual forma,
se debe construir, a través de acciones coordinadas de los organismos
garantes, un Sistema Nacional capaz de garantizar, mediante procedi-
mientos, mecanismos e instrumentos estandarizados, el ejercicio de los
derechos de acceso a la informacion, proteccion de datos personales y el
cumplimiento de las obligaciones de transparencia.

Todo lo cual debera orientarse a mayor y mejor gestion de los sistemas de
informacion, mayor gestion presupuestal, mejores procesos de transparen-
cia, mayor monitoreo de los servidores publicos, evaluacion y fiscalizacion.

Segundo, la estandarizacion, tiene como objetivo homologar los meca-
nismos, instrumentos, formatos y criterios de resolucion de los organis-
mos garantes, a fin de unificar la proteccion y ejercicio de los derechos
de acceso a la informacion y proteccion de datos, asi como las obligacio-
nes de transparencia. Creemos que se deben homologar las obligaciones
de transparencia de los sujetos obligados, a fin de que las personas pue-
dan acceder a la informacion independientemente del lugar en donde se
encuentre y del sujeto obligado que posea la informacion, favoreciendo
en todo momento la politica de datos abiertos.

Debemos permitir que las personas puedan ejercer sus derechos de ac-
ceso a la informacion y de proteccion de datos personales desde un solo
sitio, garantizando informacion confiable y certera. |[...]

En el tercer eje, empoderamiento ciudadano, es fundamental empode-
rar al ciudadano, con el proposito de incentivar su participacion en los
asuntos publicos e interesarse en el uso que den los sujetos obligados a

50 Partido Encuentro Social. Retomado de: http://189.254.114.120/presidencia/Paccion.pdf
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sus datos personales. Es necesario fomentar una educacion ciudadana
sobre el contenido y ejercicio de sus derechos a la informacion y protec-
cion de datos, asi como a los sujetos obligados respecto de sus obligacio-
nes. Es importante maximizar los niveles de satisfaccion del ciudadano
en términos de calidad, comunicacion efectiva, oportunidad y eficacia.>

Para lo cual plantea las siguientes propuestas:

1. Crear un nuevo marco juridico que rija la actuacion del organis-
mo federal y coadyuve a la promulgacion de una Ley General de
Transparencia.

2. Contar con los procesos de tecnologias dela informacion nece-
sarios para asegurar la continuidad, disponibilidad, integridad
y confidencialidad de los sistemas de Acceso a la Informacion.

3. Colaborar con los medios de comunicacién para impulsar la di-
fusion de la transparencia en México.

4. Implementar mecanismos de coordinacion, interaccion y comuni-
cacion entre los organismos garantes de las entidades federativas

5. Proponer la creacion del Portal Nacional de Transparencia, en el
que se integren todas las dependencias del gobierno y organis-
mos obligados, favoreciendo el principio de maxima publicidad

6. Fortalecer el funcionamiento de los 6rganos de transparencia lo-
cales, articulando los sistemas de transparencia en los Estados.

7. Fomentar la participacion de las organizaciones de la sociedad
civil para la implementacion de mecanismos de vigilancia del
actuar gubernamental.

8. Propiciar el reconocimiento de las autoridades que tengan mejo-
res précticas de transparencia y rendicion de cuentas.

9. Transparentar el destino de los impuestos, su informacion debe
presentarse como datos abiertos a todo el publico y, aprovechan-
do la tecnologia, en tiempo real

10. Asegurar el respeto y resguardo de los datos personales. En el
caso de autoridades o instituciones que la soliciten deben ga-
rantizarse candados que impidan el uso para fines personales.”*

En lo correspondiente a “Acciones para un buen Gobierno” plantea las
propuestas que a continuacion se describen:

51 Partido Encuentro Social. Retomado de: http://189.254.114.120/presidencia/Paccion.pdf
52 Partido Encuentro Social. Retomado de: http://189.254.114.120/presidencia/Paccion.pdf
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1. Modernizar los esquemas de gestion de las demandas ciudada-
nas, garantizando su eficiente y eficaz atencion

2. Propiciar una forma de gobierno que fomente la inclusion de
ideas de diferentes partidos politicos.

3. Propiciar mecanismos que permitan distinguir los asuntos pro-
pios del Estado de los asuntos de Gobierno.

4. Profesioanalizar la administracion publica con servicios profe-
sionales de carrera transparentes y no sujetos a reglas burocra-
ticas excesivas.

5. Fomentar la confianza en las instituciones publicas, ello a partir
de la promocion de mejores decisiones y acciones gubernamen-
tales basadas en el interés publico.

6. Fortalecer las relaciones entre ciudadania y gobierno, con base
en apertura gubernamental que propicie la transparencia y ren-
dicion de cuentas.

7. Promover la ampliacion de cobertura y calidad de los servicios
proveidos por el gobierno.

8. Incentivar la inversion, la generacion y mejor distribucion de ri-
queza y mayor empleo mediante estructuras institucionales que
den certeza a los inversionistas.

9. Simplificar los tramites para desincentivar la corrupcion, inno-
vando a través de plataformas tecnologicas que simultaneamente
transparenten los tramites.

10. Buscar la reduccion del gasto corriente de la administracion ptblica.

11. Fomentar la participacion de empresas mexicanas en las adqui-
siciones del gobierno.>?

Por otra parte, en el punto VII titulado “Acciones para la transformacion
de la cultura politica y la necesidad de un nuevo liderazgo”, plantea,
entre otras cosas, lo siguiente:

La politica ha de redignificarse, su concepto se ha pervertido tanto que
ha llegado a considerarse como exclusiva de los politicos, muchas veces
vinculada con la corrupcion. La politica como ese espacio donde deli-
beramos y tomamos decisiones que nos afectan en conjunto, requiere
de sus mejores ciudadanos; hombres y mujeres comprometidos con el
pais que queremos.**

53 Partido Encuentro Social. Retomado de: http://189.254.114.120/presidencia/Paccion.pdf
54 Partido Encuentro Social. Retomado de: http://189.254.114.120/presidencia/Paccion.pdf
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Para lo cual, propone, entre otras cosas, lo siguiente:

1. Ampliar la participacion de los mexicanos en la actividad politica de
forma que no se limite de manera exclusiva a los procesos electorales.

2. Fomentar la educacion civica y ética en los programas escolares
de la educacion formal basica, como una materia obligatoria.

3. Impulsar reformas para que los partidos politicos sean sujetos
obligados a transparentar el uso de los recursos y a rendir cuen-
tas de manera permanente.

4. Propiciar una forma de gobierno que fomente las Coaliciones de
Gobierno solidas previas o posteriores a las elecciones.

5. Propiciar mecanismos que permitan distinguir los asuntos pro-
pios del Estado de los asuntos de Gobierno.

6. Profesionalizar la administracion publica con servicios profesionales
de carrera transparentes y no sujetos a reglas burocraticas excesivas.

7. Apoyar activamente los esfuerzos de los mexicanos en el extran-
jero para hacer valer sus derechos humanos

8. Apoyar activamente los esfuerzos de inversionistas mexicanos en el
extranjero para que no sean sujetos de practicas discriminatorias.

9. Participar, promover, adoptar y/o crear mecanismos de coope-
racion internacional que hagan eficaz y eficiente el combate al
crimen organizado trasnacional.

10. Participar, promover, adoptar y/o crear mecanismos de coopera-
cion internacional que ayuden a regular conductas antiéticas de
corporaciones y empresas trasnacionales.

11. Fomentar la organizacion de la sociedad a partir de la cual se
participe en las decisiones y acciones de gobierno que se tomen
en las comunidades, barrios y colonias.>®

Partido Accion Nacional

El Partido Accion Nacional es un partido surgido en 1939. Es quiza, el
segundo partido con mayor antigtiedad en el sistema politico mexicano.
En el afio 2000 y 2006 este partido gano la Presidencia de la Republi-
ca. Actualmente, cuentan con una importante representacion en ambas
Camaras del Congreso de la Union.

55 Partido Encuentro Social. Retomado de: http://189.254.114.120/presidencia/Paccion.pdf
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En su plataforma 2015-2018,%¢ el Partido Accion Nacional plantea en
su punto ntmero 1 “Combate total a la Corrupcion y Fortalecimiento ins-

»

titucional” lo siguiente:

La lucha contra la corrupcion, el enriquecimiento ilicito y el uso indebido
de recursos publicos sigue siendo una agenda pendiente en México. A
pesar del avance alcanzado en los gobiernos de Accion Nacional, en mu-
chos estados donde no existen contrapesos institucionales o legislativos,
gobiernos y gobernantes siguen incurriendo en practicas ilicitas con abso-
luta impunidad y pareciera que solo reciben castigo por razones politicas
cuando sus excesos son inocultables, innegables y escandalosos.

En el ambito federal los retos siguen siendo igual de importantes, sobre
todo para impedir que muchas practicas que empezaban a ser erradicadas
regresen, y especialmente para evitar la impunidad y garantizar el cum-
plimiento de la ley y el castigo a los malos funcionarios y gobernantes.

Deploramos que como toda organizacién humana, en nuestro partido
ha habido personas que incurrieron en faltas que ofendieron a los mexi-
canos. Con certeza hacemos frente a esta situacion y reiteramos nuestro
compromiso historico de luchar frontalmente contra la corrupcion.

La corrupcion es un grave lastre sistémico para la democracia, para la
estabilidad econémica, para el desarrollo y para la calidad de vida de los
mexicanos. En los tltimos afos se ha acelerado un circulo vicioso: La
corrupcion socava a las instituciones democraticas y cuando éstas son
débiles, propician la corrupcion.>

Para lo cual, en lo que se refiere propiamente a las acciones Anticorrup-
cion proponen:
Iniciativa anticorrupcion

Es fundamental que los distintos mecanismos, instancias y procedimien-
tos definidos en la iniciativa para la creacion del sistema anticorrupcion
se implementen correctamente, por lo que vigilaremos su cabal aplica-
cion para que este sistema produzca resultados tangibles en el funciona-
miento de las instituciones gubernamentales, para estimular conductas
honestas y castigar actos deshonestos.

56 Para el caso del Partido Accion Nacional utilizamos el documento titulado “Plataforma electoral
2015 -2018”, debido a que la informacion programatica del partido, no se encontraba dispo-
nible al momento de la realizacion de este estudio. Sin embargo, para los fines que se persi-
guen, consideramos que no se afecta de ninguna manera la utilizacién de dicho documento.

57 Partido Accion Nacional. Plataforma Electoral 2015-2018. Retomado de http://frph.org.mx/
wpcontent/uploads/2015/01/Plataforma2015-2018.pdf
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Modificar y generar legislacion necesaria para la creacion e implemen-
tacion por completo del Sistema Nacional Anticorrupcion, en concor-
dancia con la propuesta de reforma que, con el apoyo de importantes
organizaciones de la sociedad civil, elaboramos y presentamos a la Ca-
mara de Diputados a principios de noviembre de 2014, con el fin de
modificar los articulos 22,73,74,76,79,109,113,114,116 y 122 de la
Constitucion, dando estricto seguimiento a la implementacion de di-
cho sistema y promoviendo la participacion ciudadana a partir de la
denuncia de los actos de corrupcion de los gobiernos.

Expedir las leyes secundarias y los distintos odenamintos que permitan
crear y cumplir con los objetivos del Consejo Nacional para la Etica Pu-
blica del Comité de Participacion Ciudadana, asi como de los observato-
rios ciudadanos que de ¢l se desprendan, en los términos de autonomia
y competencia expresados en la iniciativa panista, y deformados o anula-
dos en el Dictamen que el PRI impulso en la Camara de Diputados.

Armonizar las facultades de sancion de las contralorias municipales,
estatales y federal, ampliando facultades a tribunales y aplicando todo
el Sistema Anticorrupcion en el ambito local.

Reformar los articulos 108 y 109 de la Constitucion para impedir
que los servidores publicos puedan usar su inmunidad procesal para
evadir la accion de la justicia.®®

En lo que tiene que ver con acciones de Transparencia, rendicion de
cuentas y participacion ciudadana plantean lo siguiente:

La mejor manera de garantizar el buen uso de los recursos publicos y la
eficiencia del gobierno es promover la transparencia, la rendicion de
cuentas y la participacion ciudadana, porque asi se generan bases soli-
das para que entre todos vigilemos las decisiones tomadas y su orien-
tacion al bien comun. Por ello, proponemos:

1.5

1.6

Reformar la Ley de Consulta Popular con el objetivo de garantizar
el pleno derecho de los ciudadanos a la realizacion de una consulta
y de este modo evitar una interpretacion limitada y regresiva de sus
fundamentos legales.

Realizar las reformas necesarias para la implantacion de observatorios
ciudadanos que le permitan a las organizaciones de la sociedad civil y
a los ciudadanos participar en el seguimiento de la gestion publica.

1.7 Promover la participacion de las organizaciones de la sociedad civil en

la supervision del gasto de los recursos publicos de los tres ordenes
de gobierno.

58 Partido Accion Nacional. Plataforma Electoral 2015-2018. Retomado de http://frph.org.mx/
wpcontent/uploads/2015/01/Plataforma2015-2018.pdf
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1.8 Fortalecer los mecanismos previstos en la Ley Federal de Transparen-
cia y Acceso a la Informacion publica Gubernamental y en la Ley de
Obras Publicas y Servicios para asegurar la transparencia y rendicion
de cuentas en torno al uso eficiente de los recursos destinados a la
creacion de la infraestructura y obra publica en México.

Articular as iniciativas panistas sobre el Sistema Nacional de Fiscali-
zacion, el Sistema Anticorrupcion y del Sistema Nacional de Transpa-
rencia para una mejor rendicion de cuentas y disuadir efectivamente la
corrupcion.

1.8 Aprobar las leyes secundarias en materia de transparencia y acceso a
la informacion putblica, de proteccion de datos personales y de archi-
vos, con el fin de salvaguardar la existencia, disponibilidad y acceso
de la informacion, asi como el trato adecuado de los datos personales.

1.9 Modificar el formato del informe presidencial con el proposito de
que el titular del Ejecutivo conozca las opiniones de los legisladores y
tenga la obligacion de responderlas.

1.10 Establecer en la legislacion respectiva mecanismos claros de rendicion
de cuentas para los entes reguladores de los distintos sectores: ener-
gético, competencia, acceso a informacion y proteccion de datos y
telecomunicaciones.

1.11 Aprobar la Ley de Propaganda Gubernamental que regule el uso y
gasto en comunicacion social de los tres poderes de la Union.*®

En sintesis, podemos decir que:

 Por su esencia pueden servir como puente entre el entorno y el
sistema politico.

* Todos los partidos politicos mexicanos, en mayor o menor me-
dida, han retomado la percepcion del entorno de altos niveles de
corrupcion en el pais.

* Han planteado en sus programas una serie de postulados de dis-
tinto tipo para combatir la corrupcion en el pats.

 Estos postulados en muchas ocasiones se han convertido en pro-
puestas legislativas, institucionales y de politica ptblica.®®

59
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Partido Accion Nacional. Plataforma Electoral 2015-2018. Retomado de http://frph.org. mx/
wpcontent/uploads/2015/01/Plataforma2015-2018.pdf

No es objeto de este estudio analizar las propuestas legislativas, de cambio institucional o de
politicas publicas concretas que los partidos han planteado en materia de combate a la corrup-
cion. Lo que queremos es resaltar que los partidos politicos, como puente entre el entorno y el
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El siguiente cuadro, hace una breve sintesis de todo lo mencionado

anteriormente.

Partido politico

Retoma la corrupcion Principales postulados

Partido
Revolucionario
Institucional (PRI)

Partido de la
Revolucion
Democratica (PRD)

Partido Verde
Ecologista de México
(Partido Verde)

Partido del Trabajo
(PT)

Partido Movimiento
Ciudadano (MC)

Partido Nueva Alianza

Partido Movimiento
de Regeneracion
Nacional (MORENA)

Si

Si

Si

Si

St

St

en su programa
Impulsar la transparencia y la rendicion de
cuentas.

Promover la honestidad entre sus militantes.

Combatir permanentemente la corrupcion y
la impunidad

Plan para fortalecer la transparencia, la rendi-
cion de cuentas y combatir la corrupcion

Transparencia
Acciones penales en casos de corrupcion

Cambio de régimen
Combate a la corrupcion
Cambio de régimen

Impulsar la transparencia y rendicion de
cuentas.

Cero tolerancia a la corrupcion
Denuncia ante actos de corrupcion

Promocion de reformas legales, reglamenta-
rias y organicas para prevenir, detectar, com-
batir y sancionar la corrupcion.

Reconocer los méritos de servidores publicos
honestos.

Cambio de Régimen

Cambio politico, econémico, social, cultural,
moral y ético

Recuperar la ética politica
Luchar contra la corrupcion

Transparencia y rendicion de cuentas

Continua...

sistema politico han recogido la percepcion de la corrupcion en México y han planteado una
serie de postulados para su combate. Asumiendo que muchos de los cuales, se materializaran
en propuestas legislativas, institucionales y/o de politica publica.
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Retoma la corrupcion Principales postulados
en su programa

Partido politico

Evitar la corrupcion de Transparencia y acce-

so a la informacion

Partido Encuentro Si | Rendicion de cuentas

Social ‘
Buen gobierno
Transformacion de la cultura politica
Combate a la corrupcion
| Fortalecimiento institucional
PAN St

Transparencia y rendicion de cuentas

Participacion ciudadana

Fuente: elaboracion propia con datos extraidos de los programas de los partidos politicos.

Ahora, revisaremos el papel que algunas organizaciones de la sociedad
civil han desempeniado en la materia.

Sociedad Civil y combate a la corrupcion en México

Como qued6 demostrado en apartados anteriores, México se per-
cibe como un pais corrupto. Para hacer frente a ello, ademas de
los partidos politicos, diversas organizaciones de la sociedad civil
se han constituido para atender, desde distintos ambitos, diversos
aspectos para combatir la corrupcion en éste pais.

En este apartado, describiremos brevemente la actuacion, objetivos y
principales programas o ejes de accion, de las organizaciones Trans-
parencia Mexicana, Mexicanos Contra la Corrupcion y la Impunidad,
México Evalua y la Red por la Rendicion de Cuentas, para luego, anali-
zaremos brevemente un caso en el que estas organizaciones, junto con
otras tantas, desarrollaron una propuesta denominada Iniciativa Ciuda-
dana 3 de 3.¢

Transparencia Mexicana
Transparencia Mexicana es una organizacion no gubernamental consti-

tuida en 1999 para atender el fenomeno de la corrupcion es éste pais.
Entre sus principales objetivos destacan:

61 No omito destacar que estas son solo algunas organizaciones que atienden el fenémeno de la
Corrupcion en México.

58



Diputada Cristina Ismene Gaytan Hernandez

Promover la consolidacion de una cultura ciudadana de respeto a la
legalidad. Para ello, busca mejorar la comprension de dicha cultura, asi
como los retos que una ética social supone. En este sentido, la discusion
ética no trata solo de la conviccion interior, sino también de una nueva
relacion con la colectividad.

Analizar e integrar propuestas en torno al aparato educativo y al sistema
de valores. No todo puede estar normado. Es por ello que Transparen-
cia Mexicana se interna en el terreno de la cultura civica y los valores
de los mexicanos. Entender los valores de transparencia y respeto a la
legalidad que, tanto el sistema educativo, como los medios y la familia
transmiten, es una tarea esencial para producir una nueva cultura en
contra de la corrupcion.

Establecer alianzas y redes de combate a la corrupcion. Tanto en el am-
bito internacional, a través de Transparency International, como en los
distintos estados del pais, Transparencia Mexicana busca establecer coa-
liciones que promuevan politicas concretas para reducir los margenes
de corrupcion.

Mantener una vocacion de servicio y asesoria. Los objetivos de Trans-
parencia Mexicana incluyen la generalizacion de medidas exitosas para
combatir la corrupcion. Para ello, busca asesorar a los organismos in-
volucrados en decisiones con riesgo de corrupcion, con informacion y
acciones concretas que permitan reducirlo.

Definir algunas de las acciones necesarias para fortalecer la constitucio-
nalidad de la vida puablica y privada en el pais. Se trata de generalizar
la defensa de la legalidad como una forma institucionalmente eficaz y
economicamente rentable de participar en sociedad.®

Para cumplir con sus objetivos, la organizacion ha desarrollado un con-

junto de programas que se mencionan y describen a continuacion:

Programas desarrollados por Transparencia Mexicana

Programa de Diagnoéstico, Medicion y evaluacion de Impacto

Unidad de Monitoreo de Procesos

Programa de Convenciones y Mecanismos Internacionales Anticorrupcion

Programa Sectorial en Educacion y Rendicion de Cuentas
Programa de Integridad en el Financiamiento Climatico

Programa Editorial

62 Transparencia Mexicana. Retomado de: https:/www.tm.org.mx/objetivos/
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Programas desarrollados por Transparencia Mexicana

Iniciativa para el fortalecimiento de la Institucionalidad de los Programas sociales

Programa de investigacion sobre ciudadania y mercados
Fuente: elaboracion propia con datos de Transparencia Mexicana

Programa de Diagnostico, Medicion y evaluacion de Impacto

A decir de la informacion contenida en la pagina web de la orga-
nizacién, el programa dio inicio en diciembre de 1999 y tiene por
objetivo realizar el diagnostico y el seguimiento de distintos aspectos del
fenomeno de la corrupcion por medio de diversas herramientas.®

Ademas, “desde 2001, cada dos anos (2001, 2003, 2005, 2007 y 2010),
Transparencia Mexicana publica el Indice Nacional de Corrupcion y Buen
Gobierno (INCBG), el cual mide la corrupcion que afecta a los hogares
[...]17.%* “Este registra la corrupcion en servicios ofrecidos por los tres
niveles de gobierno y por empresas particulares; utiliza una escala que va
de 0 a 100: a menor valor, menor corrupcion; se calcula a partir de los datos
proporcionados por los jefes de hogar que utilizan cada uno de los servicios
medidos, a nivel nacional, por entidad federativa y para cada uno de los 35
tramites y servicios publicos; por tiltimo, permite distinguir variaciones en los
niveles de corrupcion de acuerdo con las caracteristicas demogrdficas sociales
y economicas de la poblacion”.®®

Programa de Convenciones y Mecanismos Internacionales
Anticorrupcion

Dicho programa surgié en 2009 y tiene por objeto “medir el avance del
pais en la implementacion de las convenciones internacionales anticorrupcion

a través de un sistema de indicadores” .

63 Transparencia Mexicana. Retomado de: https:/www.tm.org.mx/programas-de-diagnostico-
medicion-y-evaluacion-de-impacto/

64 Transparencia Mexicana. Retomado de: https:/www.tm.org.mx/programas-de-diagnostico-
medicion-y-evaluacion-de-impacto/

65 Transparencia Mexicana. Retomado de: https:/www.tm.org. mx/programas-de-diagnostico-
medicion-y-evaluacion-de-impacto/

66 Retomado de: https://www.tm.org.mx/programa-de-convenciones-y-mecanismos-internacio-
nalesanticorrupcion/
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Programa sectorial de Educacion y Rendicion de Cuentas

Dicho programa surgio en 2007 y tiene por objeto “contribuir a fortalecer la
capacidad institucional en materia de transparencia, colaborando con la Secreta-
ria de Educacion Publica (SEP), la comunidad educativa, organizaciones sociales
y ciudadanos en general, en el disefio e implementacion de mecanismos de rendi-
cion de cuentas y en el monitoreo de procesos y actividades del sector educativo”.®”

Programa Editorial

A decir de la organizacion “El Programa Editorial surgio en 2011 por
iniciativa del Consejo Rector de Transparencia Mexicana con el objetivo de
difundir en medios impresos y electronicos el trabajo que hacemos en la or-
ganizacion. Algunos de estos materiales se llevan a cabo en alianza con otras
instituciones y organizaciones, asi como con expertos en los temas que abor-
dan las publicaciones”.%®

Iniciativa para el fortalecimiento de la Institucionalidad
de los Programas Sociales

Dicha iniciativa tiene como finalidad “contribuir a reforzar los criterios de
proteccion de los programas sociales, a través de una plataforma de infor-
macion publica, neutral e independiente que establece una serie de atributos
minimos de institucionalidad de la politica social”.®®

Programa de investigacion sobre ciudadania y mercados

Este programa tiene como objetivo “analizar en profundidad y reflexionar
sobre las relaciones emergentes que se dan entre la ciudadania, el sector pri-
vado y los gobiernos con la finalidad de contribuir al debate a nivel global y
construir ast sociedades mds transparentes, inclusivas y justas”.”

Mexicanos contra la Corrupcion y la Impunidad

Mexicanos contra la Corrupcion y la impunidad es una organizacion de
la sociedad civil que tiene como objetivo contribuir a “la consolidacion
del Estado de Derecho en México a través una agenda integral dedicada a

67 https://www.tm.org.mx/programa-sectorial-en-educacion-y-rendicion-de-cuentas/
68 https://www.tm.org. mx/programa-editorial/

69 https://www.tm.org. mx/ipro/

70  https://www.tm.org.mx/cym/

61



La percepcion de la Corrupcion en México §Ha cambiado la percepcion de la Corrupcion en
México con la entrada en vigor de las recientes reformas en materia de combate a la corrupcion?

prevenir, denunciar, sancionar y erradicar la corrupcion e impunidad sisté-
micas que prevalecen en los sistemas publico y privado de nuestro pais”.”

Para cumplir con su objetivo, la organizacion desarrolla sus actividades en
torno a un conjunto de ejes que se mencionan y describen a continuacion.

Ejes de accion de la organizacion Mexicanos

Contra la Corrupcion y la Impunidad
Analisis de la Corrupcion
Busqueda de Justicia
Investigacion Periodistica
Movilizacion Social

Conversacion

Fuente: elaboracion propia con datos de MCCI

Analisis de la Corrupcion

Bajo este eje, la organizacion “exhibe las principales causas de la corrupcion,
cuantifica sus costos y consecuencias y propone soluciones. Genera informacion
util para alentar la rendicion de cuentas y denuncia de redes de corrupcion.
Da seguimiento y evaltia los esfuerzos gubernamentales en la materia. Elabora
propuestas de reforma legal, de politica publica e institucionales”.™

Busqueda de justicia

Bajo este eje, la organizacion “utiliza el derecho como instrumento para
prevenir y combatir la corrupcion e impunidad y promover la cultura de
la legalidad, impulsa acciones legales para apoyar la consolidacion de un
Estado libre de corrupcion e impunidad. Exige, a través del derecho, que las
autoridades cumplan sus obligaciones en materia anticorrupcion”.”

Investigacion periodistica
Bajo este eje, Mexicanos Contra la Corrupcion y la Impunidad “Inves-

tiga actos y redes de corrupcion en el sector publico y privado. Evidencia las
estructuras que posibilitan actos de corrupcion. Genera y mantiene en la

71 Mexicanos Contra la Corrupcion y la Impunidad. Retomado de: https://contralacorrupcion.
mx/quienes-somos/#aliados-estrategicos

72 https://contralacorrupcion. mx/quienes-somos/

73 https://contralacorrupcion.mx/quienes-somos/

62



Diputada Cristina Ismene Gaytan Hernandez

agenda publica un debate informado sobre las reformas necesarias para erra-
dicar la corrupcion. Contribuye a fortalecer la conciencia de que es posible
investigar, denunciar y abatir la corrupcion”.™

Movilizacion social

Bajo este rubro, la organizacion “busca informar, concientizar, empoderar
y activar a la poblacion en torno a un movimiento que busca dejar atrds la
apatia, la frustracion y la complicidad, ast como abonar al fortalecimiento de
una cultura de la legalidad. Construye una relacion de apoyo mutuo entre la
organizacion, los ciudadanos y otros socios estratégicos para promover la cola-
boracion en diferentes ambitos orientada a potenciar la participacion activa y
la procuracion de fondos. Impulsa el establecimiento de capitulos regionales o
estatales para encauzar los esfuerzos locales en una movilizacion nacional”.”

Conversacion

Bajo este rubro, la organizacion busca establecer “una relacion de apoyo
mutuo entre la organizacion y los ciudadanos, al ofrecer informacion, vincu-
lacion y plataformas donde los ciudadanos contribuyen mediante la denun-

cia, la difusion y fondos para sostener el esfuerzo”.”

México Evalua

México Evaltia se describe como una organizacion que tiene como objetivo
trabajar para “elevar la efectividad y calidad de la gestion gubernamental a tra-
vés del andlisis del diseno de las politicas publicas, del monitoreo de su operacion,
y de la evaluacion de sus resultados™”. Para lo cual generan un conjunto de
“métricas, andlisis y propuestas de mejora de estas politicas™®. Asimismo bus-
can incidir en las resoluciones de los tomadores de decisiones.

Para cumplir con su objetivo, desarrollan sus actividades en torno a los
siguientes ejes programaticos:

74 https://contralacorrupcion. mx/quienes-somos/
75 https://contralacorrupcion. mx/quienes-somos/
76 https://contralacorrupcion.mx/quienes-somos/
77 México Evalta. Retomado de: http://mexicoevalua.org/nosotros/

78 Meéxico Evalaa. Retomado de: http://mexicoevalua.org/nosotros/
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Ejes programaiticos de la organizacion

México Evalta
Gasto publico
Anticorrupcion
Seguridad y Justicia

Educacion
Fuente: elaboracion propia con datos de México Evalua.

Anticorrupcion

A decir de la organizacion “el Programa de Anticorrupcion tiene como fin
impulsar mecanismos de transparencia en el manejo de las politicas publi-
cas, fortalecer nuestro sistema de rendicion de cuentas, asi como fomentar el
combate eficaz contra la corrupcion”.” “En este sentido, busca ampliar el en-
tendimiento sobre las consecuencias del mal manejo de las politicas publicas,
evalua la efectividad e implementacion de los instrumentos de transparencia,
rendicion de cuentas y anticorrupcion existentes, analiza las experiencias lo-
cales e internacionales en la materia con el fin de proponer medidas de me-
jora de estos instrumentos, y promueve el debate puiblico sobre el asunto en
las instancias legislativas y ejecutivas correspondientes, con el fin de incidir

en sus decisiones” .80

Red por la Rendicion de Cuentas

Como su nombre lo indica, la Red por la Rendicion de Cuentas es una
red integrada por miembros de “organizaciones sociales, de universida-
des y centros de investigacion superior y de instituciones publicas [...]”®
que tiene como objetivo “promover y construir una verdadera politica
de rendicion de cuentas de largo aliento para el pais y contribuir a crear el
contexto de exigencia —publico, critico y propositivo—para que ese pro-
posito sea posible” 8>

El siguiente cuadro sintetiza los objetivos y principales acciones de las
organizaciones estudiadas:

79 México Evalua. Retomado de http://mexicoevalua.org/home-full-screen/anticorrupcion/
80 Meéxico Evalua. Retomado de http://mexicoevalua.org/home-full-screen/anticorrupcion/

81 MERINO, Mauricio. ;Qué es la red por la rendicion de cuentas?, junio 2011. Retomado de:
http://rendiciondecuentas.org.mx/que-es-la-red-por-la-rendicion-de-cuentas/

82 Merino (2011).
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Actores Objetivos Principales acciones

Elaboracion de Indicadores.
.| Medicion del cumplimiento del
. Promover la consoli- i . .
Transparencia . pais en compromisos derivados
. dacion de una cultura . . .
Mexicana . de instrumentos internacionales
ciudadana. )
. .. en la materia.
Combatir la corrupcion. ) .
Asesoria a diversos actores y au-
toridades.

Consolidar el Estado

. de Derecho en México . .
Mexicanos ) Analisis de la Corrupcion.
a través de la preven-

contra la . . Busqueda de justicia.

. cion, denuncia, san- S .
corrupciony la | C Investigacion periodistica.
. . cién y erradicacion de o .
impunidad Movilizacion y empoderamiento.

la corrupcion y la im-
punidad en el pais.
Elevar la efectividad
y calidad de la ges-
tion gubernamental a
través del analisis del
México Evalua | disetio de las politicas | Programa anticorrupcion.
publicas, del monito-
reo de su operacion, y
de la evaluacion de sus
resultados.

Integrar y coordinar esfuerzos

Promover y construir L .
de organizaciones sociales, de

Red por la una verdadera politica .2 :
L L universidades y centros de in-
Rendicion de de rendicion de cuen- . . .
; vestigacion superior y de insti-
Cuentas tas de largo aliento

tuciones publicas interesadas en

ara el pais.
P P el tema.

Fuente: elaboracion propia con datos recogidos de las paginas web de las organizaciones .

Luego de una breve resena de cuatro organizaciones de la sociedad civil
mexicana que realizan acciones para el combate a la corrupcion en Mé-
xico podemos decir que:

 [Estas organizaciones retoman la percepcion de que México es un
pais corrupto.
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 Desarrollan programas y acciones para enfrentar dicho fenémeno,
» Pueden servir como puente entre el entorno y el sistema politico;
* Pueden tener algin tipo de incidencia en el sistema politico mexicano.

Para entender de mejor manera el ultimo punto, desarrollaré como
ejemplo, algunos de los principales elementos del caso de la denomina-
da iniciativa ciudadana 3 de 3.

Iniciativa ciudadana de Ley 3 de 3%

Un conjunto de organizaciones de la sociedad civil y ciudadanos se
dieron a la tarea de recabar al menos 120 mil firmas para presentar al
Congreso de la Union, la “Iniciativa Ciudadana de Ley General de Res-
ponsabilidades Administrativas”.®*

Dicha propuesta de ley fue redactada por un grupo de especialistas y
organizaciones, entre las que destacan las 4 organizaciones antes estu-
diadas. La propuesta tenia entre sus objetivos, establecer “la obligacion
de presentar las declaraciones patrimonial, de intereses y fiscal para todo
funcionario, de forma periodica y publica. [Establecer] Directrices para la
conducta ética esperada de los servidores publicos. [Definir] Un marco de
responsabilidades tinico para todo el pais y los servidores publicos en los tres
ordenes de gobierno y organos autonomos. Medidas preventivas basadas en
las mejores prdcticas internacionales y sanciones para evitar que el sector
privado participe de actos de corrupcion. Mecanismos para que los ciuda-
danos puedan denunciar actos de corrupcion de manera segura y anénima.
[Establecer] Una clasificacion de los 10 actos de corrupcion grave: soborno,
desvio de fondos publicos, trdfico de influencias, abuso de funciones, enrique-
cimiento oculto, obstruccion de justicia, colusion, uso ilegal de informacion
falsa o confidencial, nepotismo y conspiracion para cometer actos de corrup-
cion. Dotar de los recursos y herramientas necesarias para la investigacion

83 Esta iniciativa se dio en el marco de una discusion legislativa mas amplia, que contemplaba la
creacion de varias Leyes Generales y Federales luego de la reforma constitucional por la que
se crea el Sistema Nacional Anticorrupcion.

84 Esimportante destacar que la Constitucion Politica de los Estados Unidos mexicanos estable-

ce en su articulo 71 lo siguiente: “Articulo 71. El derecho de iniciar leyes o decretos compete:

I. Al Presidente de la Republica;

1I. A los Diputados y Senadores al Congreso de la Union;

1. A las Legislaturas de los Estados y de la Ciudad de México; y

IV. A los ciudadanos en un numero equivalente, por lo menos, al cero punto trece por
ciento de la lista nominal de electores, en los términos que sefialen las leyes” Retoma-
do de: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_150917.pdf
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efectiva de actos de corrupcion a las autoridades responsables. Creacion de una
plataforma digital que centralice informacion de cualquier organo de gobierno
necesaria para la investigacion. Sanciones severas para servidores puiblicos que
cometan actos de corrupcion y una lista negra de consulta obligatoria. Mayor
coordinacion entre las autoridades responsables de investigar y sancionar actos
de corrupcion. Aprovechando la experiencia de mds de 90 autoridades fisca-
lizadoras e investigadoras a nivel nacional” ®

Luego de una fuerte campana de recoleccion de firmas y de cumplir
los requisitos contemplados en la legislacion, la iniciativa de ley 3 de 3
ingreso al legislativo para su posterior discusion. No es motivo de este
apartado analizar el desenlace legislativo de dicha propuesta, lo que
intento rescatar aqui es la posibilidad que tuvieron un conjunto de or-
ganizaciones de la sociedad civil y personalidades que realizan acciones
para combatir la corrupcion en México de:

* Atender y entender el entorno de alta percepcion de la corrup-
cion en el pais,

» Organizarse y generar una propuesta legislativa para robustecer el
marco juridico nacional en esta materia.

Llegados a este punto, la siguiente pregunta que resulta pertinente ha-
cernos es ;Como se procesan en el sistema politico estas demandas y
planteamientos de distintos actores para hacer frente al fenémeno de la
corrupcion en México y que propuestas concretas han surgido? Intentar
responder esta pregunta sera el objeto del siguiente apartado.

Sistema politico mexicano y sus reacciones para hacer frente al
problema de la corrupcion: Procesamiento y Outputs

Iniciaremos este capitulo, haciendo un breve analisis sobre las princi-
pales caracteristicas del sistema politico mexicano. Posteriormente, ha-
remos un breve recorrido para identificar las acciones y los principales
cambios legislativos, institucionales y de politica publica que se han
concretado recientemente para atender el fenomeno de la corrupcion
en México, luego de una serie de reformas constitucionales y legislati-
vas y la creacion de nuevas leyes en el marco de lo que se conoce como
Sistema Nacional Anticorrupcion.

85 Retomado de http://ley3de3.mx/es/quienes-somos/. Los corchetes son notas del autor
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Siguiendo la Teoria de Sistemas, trataremos de identificar coémo ha re-
accionado el sistema politico mexicano a las demandas del entorno en
materia de corrupcion y qué propuestas ha planteado, es decir, que
outputs se han propuesto.

Antes de iniciar, me gustaria, sin embargo, hacer algunas acotaciones.
Por estar fuera de los fines que se persiguen en este estudio, no se ana-
lizaran las maneras en como se han procesado en el sistema politico
mexicano las distintas propuestas, inquietudes y demandas del entorno
y de distintos actores en materia de corrupcion. Tampoco se analizaran
las motivaciones de porqué ciertas propuestas han sido aprobadas y
puestas en practica para atender dicho fenomeno y otras, que a nuestro
juicio, o a juicio de muchos, son de mayor alcance, no se han aprobado
o0 se han desvanecido® a la hora de su aprobacion y puesta en practica
para entender el fenémeno en estudio.

Otra acotaciéon. En México, la corrupcion no es un problema nuevo.
Por tanto, es importante reconocer los esfuerzos que en los ultimos
anos, tanto en el poder ejecutivo, como en el legislativo y en el poder
judicial de México, se han llevado a cabo para atender y hacer frente
a dicho fenémeno. Es decir, la lucha contra la corrupcion no es recien-
te, tiene sus propios antecedentes al igual que las formas de enfrentar
dicho fenomeno.

Dicho lo anterior comenzaré con la descripcion de los principales ras-
gos del sistema politico mexicano.

Sistema politico mexicano

Primero. Utilizando la clasificacion de Sartori (Sartori 1996), México
tiene un sistema politico presidencial dividido en 3 poderes: Poder Eje-
cutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial. A continuacion describire-
mos brevemente las principales caracteristicas de los dos primeros.

Poder Ejecutivo

El titular del poder ejecutivo o presidente de la Republica, es electo
cada seis afios por votacion libre y directa. Actualmente, el titular del
Poder Ejecutivo es Enrique Penia Nieto (2012-2018), del Partido Revo-
lucionario Institucional.

86 Por ejemplo, no analizaremos porqué, por ejemplo, no se aprobo en el Legislativo mexicano en sus
términos la llamada iniciativa ciudadana 3 de 3 y si se aprobo y entro en vigor en cambio una ley
en la materia con limitaciones importantes con respecto a la iniciativa ciudadana en comento.
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Entre las facultades que le concede la Constitucion, enunciaremos, a
manera de ejemplo las 5 primeras:

Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las si-
guientes

[.  Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia.

II.  Nombrar y remover libremente a los Secretarios de Estado, remo-
ver a los embajadores, consules generales y empleados superiores
de Hacienda, y nombrar y remover libremente a los demas emplea-
dos de la Unién, cuyo nombramiento o remocion no esté determi-
nado de otro modo en la Constitucion o en las leyes;

Los Secretarios de Estado y los empleados superiores de Hacienda y de
Relaciones entraran en funciones el dia de su nombramiento. Cuando
no sean ratificados en los términos de esta Constitucion, dejaran de
ejercer su encargo.

En los supuestos de la ratificacion de los Secretarios de Relaciones y de
Hacienda, cuando no se opte por un gobierno de coalicion, si la Camara
respectiva no ratificare en dos ocasiones el nombramiento del mismo
Secretario de Estado, ocupara el cargo la persona que designe el Presi-
dente de la Republica;

III. Nombrar, con aprobacion del Senado, a los embajadores, consules
generales, empleados superiores de Hacienda y a los integrantes de
los organos colegiados encargados de la regulacion en materia
de telecomunicaciones, energia y competencia econémica;

IV.  Nombrar, con aprobacion del Senado, los Coroneles y demas ofi-
ciales superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales;

V. Nombrar a los demas oficiales del Ejército, Armada y Fuerza Aérea
Nacionales, con arreglo a las leyes.3”

Congreso de la Union
En lo que respecta al poder Legislativo, México cuenta con un Congreso

de la Union, integrado por una Camara de Diputados y una Camara de
Senadores.

87 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Retomado de: http://www.diputados.
gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_150917.pdf

69



La percepcion de la Corrupcion en México §Ha cambiado la percepcion de la Corrupcion en
México con la entrada en vigor de las recientes reformas en materia de combate a la corrupcion?

La Camara de Diputados estd integrada por 500 diputados electos cada
tres anos. 300 por el principio de mayoria relativa en distritos federales
y 200 electos por el principio de representacion proporcional.

Por su parte, la Camara de Senadores ésta integrada por 128 senadores
electos cada seis afos. De los cuales, dos se eligen en cada uno de los 31
estados de la republica y Ciudad de México por el principio de mayoria
relativa y uno sera asignado a la primera minoria. Los 32 senadores res-
tantes seran elegidos segun el principio de representacion proporcional.

La facultad mas importante de ambas Camaras del Congreso de la
Union es la de creacion y modificacion de leyes. Sin embargo, es im-
portante hacer notar que esta no es la unica facultad con la que cuenta
el Congreso.

En este punto vale la pena recordar algunos datos sobre la actual com-
posicion de las Camaras del Congreso de la Union.

La actual legislatura de la Camara de Diputados estda compuesta de la
manera expuesta en el siguiente cuadro retomado de la pagina oficial de
la Camara de Diputados del H. Congreso de la Union.®®

LXIII Legislatura
Composicion por tipo de eleccién y Grupo Parlamentario

| GP_EMR] % | IEEEEE!EEE- Total| % |
B 158 771 229 205 410
BEESW 56 57« 1315 8 8 9 53 486 109 218
PRD 9837 23 e Y% e 54 0B
TRETN 22 468 3 2 5 10 5 25 532 47 94
o e R e
Sl 0 500 4 2 1 2 1 10 50 20 40
NA s 2l R 5
PES o 00 4 1 1 1 2 9 100 9 18
B ' 63 0 1 0 0 1 2 67 3 06
IND 1 1000 0 0 0 0 0 o0 00 1 02
TOTAL 300 60 40 40 40 40 40 200 40 500 100

Datos al: 30/10/2017

88 Retomado de: http://sitl.diputados.gob.mx/LXIII_leg/info_diputados.php
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Por su parte, el Senado de la Republica esta conformado de la manera
que se expresa en el cuadro retomado de la pagina oficial del Senado
de la Republica.

uln e g @ et T 16

s e E Pt o 6 Sin Grupo Palamentaro s
Ahora, una vez establecido como esta constituido el sistema politico
Mexicano y haber analizado las facultades de los principales poderes
que lo componen, asi como los partidos que lo integran, valdria la pena
hacerse la siguiente pregunta ; Como se toman las decisiones en su inte-
rior? ;Qué factores intervienen?

Por su complejidad, intentar dar respuesta a las cuestiones antes plan-
teadas requeriria un estudio complementario posterior a este trabajo.
Sin embargo me permitiré sugerir algunos elementos que a mi juicio in-
fluyen en la toma de decisiones al interior de sistema politico mexicano.

Primero. El Poder Ejecutivo toma sus decisiones en funcion de la so-
berania que le otorga el ser electo por voto directo por la ciudadania.
Por lo cual tendra cierta libertad para tomar ciertas decisiones sobre la
conduccion de su gobierno, incluyendo aquellas que tienen que ver con
el combate a la corrupcion.

Segundo. Como cada vez estamos mas cerca de convertirnos en un sis-
tema presidencialista pluralista, en el cual el que gobierna tiene que
compartir en cierta medida el poder y por tanto tiene que construir
acuerdos mayoritarios, se hacen necesarios los acuerdos politicos entre
partidos para construir mayorias parlamentarias.

Tercero. Ese pluralismo se refleja en la composicion de la Camara de
Diputados y la Camara de Senadores, en el cual, se ven expresadas dis-
tintas voces de partidos tanto del gobierno como de oposiciéon. En nin-
guna de estas Camaras hay un partido que tenga mayoria.

Cuarto. Cada uno de esos partidos ha recogido las percepciones del en-
torno y las ha traducido de diferente manera. En el caso de Corrupcion,
como quedo demostrado antes, los partidos politicos, si bien atienden
la alta percepcion de la corrupcion y la incluyen de diversas formas en
sus programas, también la traducen en propuestas distintas que en al-
gunos casos pueden llegar a ser antagonicas.

71



La percepcion de la Corrupcion en México §Ha cambiado la percepcion de la Corrupcion en
México con la entrada en vigor de las recientes reformas en materia de combate a la corrupcion?

Quinto. El output o los productos legislativos, institucionales o de poli-
tica publica que emanan del sistema politico, sintetizan la construccion
de mayorias legislativas que se dan de acuerdo a sus propios intereses.

Dicho lo cual, ahora estamos en posibilidad de describir los principales
productos u outputs que ha generado de 2015 a la fecha el sistema po-
litico en materia de Corrupcion.

Productos y outputs legislativos que ha producido recientemente el
Sistema politico mexicano en materia de corrupcion.®

El 27 de mayo de 2015 se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion
un conjunto de reformas a los articulos 22, 28, 41, 73, 74, 76, 79, 104,
108,109, 113, 114, 116 y 122 en materia de combate a la corrupcion, con
lo que, entre otras cosas, se crea el Sistema Nacional Anticorrupcion.®

Asimismo, el 18 de julio del 2016, se expidieron la Ley General del
Sistema Nacional Anticorrupcion; la Ley General de Responsabilidades
Administrativas; la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Admi-
nistrativa y la Ley de Fiscalizacion y

Rendicion de Cuentas de la Federacion, asi como reformas a la Ley Orga-
nica de la Procuraduria General de la Republica; el Codigo Penal Federal
y la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en la materia.

En este apartado, describiremos brevemente los principales contenidos
de dichas reformas que, desde nuestro punto de vista tuvieron como
objetivo el fortalecer el andamiaje juridico e institucional en materia de
combate a la corrupcion en México.

Es importante reconocer que dichos productos legislativos son resultado
de la construccion de acuerdos o mayorias parlamentarias. Dicho lo cual,
comenzaré con las reformas Constitucionales aprobadas en la materia.

Reformas Constitucionales
En lo que respecta al articulo 22 constitucional, se legislo para consi-

derar el delito de enriquecimiento ilicito entre los casos aplicables a la
extincion de dominio, quedando como sigue:

89 En este apartado nos centraremos en los productos legislativos que se han aprobado en el
Congreso de la Union como consecuencia de distintos acuerdos entre las fuerzas politicas.
No analizaré las acciones que por ejemplo, ha emprendido el titular del poder ejecutivo en la
materia de acuerdo a las facultades que la ley le confiere.

90 Retomado de: https://www.gob.mx/sfp/acciones-y-programas/sistema-nacional-anticorrup-
cion64289
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Articulo 22. Quedan prohibidas las penas de muerte, de mutilacion, de
infamia, la marca, los azotes, los palos, el tormento de cualquier especie,
la multa excesiva, la confiscacion de bienes y cualesquiera otras penas
inusitadas y trascendentales. Toda pena debera ser proporcional al deli-
to que sancione y al bien juridico afectado.

No se considerara confiscacion la aplicacion de bienes de una persona
cuando sea decretada para el pago de multas o impuestos, ni cuando
la decrete una autoridad judicial para el pago de responsabilidad civil
derivada de la comision de un delito. Tampoco se considerara confisca-
cion el decomiso que ordene la autoridad judicial de los bienes en caso
de enriquecimiento ilicito en los términos del articulo 109, la aplicacion
a favor del Estado de bienes asegurados que causen abandono en los
términos de las disposiciones aplicables, ni la de aquellos bienes cuyo
dominio se declare extinto en sentencia. En el caso de extincion de domi-
nio se establecera un procedimiento que se regira por las siguientes reglas:

[ Sera jurisdiccional y autonomo del de materia penal,

II.  Procedera en los casos de delincuencia organizada, delitos contra la
salud, secuestro, robo de vehiculos, trata de personas y enriqueci-
miento ilicito, respecto de los bienes siguientes:

a) Aquellos que sean instrumento, objeto o producto del delito,
atn cuando no se haya dictado la sentencia que determine la
responsabilidad penal, pero existan elementos suficientes para
determinar que el hecho ilicito sucedio.

b)  Aquellos que no sean instrumento, objeto o producto del delito,
pero que hayan sido utilizados o destinados a ocultar o mezclar
bienes producto del delito, siempre y cuando se reunan los ex-
tremos del inciso anterior.

c)  Aquellos que estén siendo utilizados para la comision de delitos
por un tercero, si su dueio tuvo conocimiento de ello y no lo
notifico a la autoridad o hizo algo para impedirlo.

d)  Aquellos que estén intitulados a nombre de terceros, pero exis-
tan suficientes elementos para determinar que son producto de
delitos patrimoniales o de delincuencia organizada, y el acusado
por estos delitos se comporte como duetio.”

En lo que respecta al articulo 28 del texto en comento, se legislé para
crear 6rganos de control internos en los Organos Constitucionalmente

91 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Retomada de: http://www.diputados.
gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_150917 .pdf
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autéonomos, como la Comision Federal de Competencia Econdmica y
el Instituto Federal de Telecomunicaciones, para quedar como sigue:

La Comision Federal de Competencia Economica y el Instituto Fede-
ral de Telecomunicaciones, seran independientes en sus decisiones y
funcionamiento, profesionales en su desemperio e imparciales en sus
actuaciones, y se regiran conforme a lo siguiente:

I.  Dictaran sus resoluciones con plena independencia;

II.  Ejerceran su presupuesto de forma autéonoma. La Camara de Dipu-
tados garantizara la suficiencia presupuestal a fin de permitirles el
ejercicio eficaz y oportuno de sus competencias;

III. Emitiran su propio estatuto organico, mediante un sistema de vota-
cién por mayoria calificada;

IV.  Podran emitir disposiciones administrativas de caracter general ex-
clusivamente para el cumplimiento de su funcion regulatoria en el
sector de su competencia,

V. Lasleyes garantizaran, dentro de cada organismo, la separacion en-
tre la autoridad que conoce de la etapa de investigacion y la que re-
suelve en los procedimientos que se sustancien en forma de juicio;

VI. Los 6rganos de gobierno deberan cumplir con los principios de
transparencia y acceso a la informacion. Deliberaran en forma co-
legiada y decidiran los asuntos por mayoria de votos; sus sesiones,
acuerdos y resoluciones seran de caracter publico con las excepcio-
nes que determine la ley;

VII. Las normas generales, actos u omisiones de la Comision Federal de
Competencia Economica y del Instituto Federal de Telecomunica-
ciones podran ser impugnados tnicamente mediante el juicio de
amparo indirecto y no seran objeto de suspension. Solamente en
los casos en que la Comision Federal de Competencia Economica
imponga multas o la desincorporacion de activos, derechos, partes
sociales o acciones, éstas se ejecutaran hasta que se resuelva el jui-
cio de amparo que, en su caso, se promueva. Cuando se trate de
resoluciones de dichos organismos emanadas de un procedimiento
seguido en forma de juicio s6lo podra impugnarse la que ponga fin
al mismo por violaciones cometidas en la resolucion o durante el
procedimiento; las normas generales aplicadas durante el procedi-
miento solo podran reclamarse en el amparo promovido contra la
resolucion referida. Los juicios de amparo seran sustanciados por
jueces y tribunales especializados en los términos del articulo 94 de
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esta Constitucion. En ningtin caso se admitiran recursos ordinarios
o constitucionales contra actos intraprocesales;

VIII. Los titulares de los érganos presentaran anualmente un programa
de trabajo y trimestralmente un informe de actividades a los Pode-
res Ejecutivo y Legislativo de la Unién; compareceran ante la Ca-
mara de Senadores anualmente y ante las Camaras del Congreso en
términos del articulo 93 de esta Constitucion. El Ejecutivo Federal
podra solicitar a cualquiera de las Camaras la comparecencia de los
titulares ante éstas;

IX. Las leyes promoveran para estos 6rganos la transparencia guberna-
mental bajo principios de gobierno digital y datos abiertos;

X.  Laretribucion que perciban los Comisionados debera ajustarse a lo
previsto en el articulo 127 de esta Constitucion;

XI. Los comisionados de los 6rganos podran ser removidos de su cargo
por las dos terceras partes de los miembros presentes del Senado de
la Republica, por falta grave en el ejercicio de sus funciones, en los
términos que disponga la ley, y

XII. Cada 6rgano contara con un organo interno de control, cuyo ti-
tular sera designado por las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Diputados, en los términos que dis-
ponga la ley.”

En lo que respecta al articulo 41 constitucional, se legislo para esta-
blecer los mecanismos de designacion y requisitos de elegibilidad del
Titular del Organo Interno de Control del Instituto Nacional Electoral,
quedando como sigue:

El titular del 6rgano interno de control del Instituto sera designado
por la Camara de Diputados con el voto de las dos terceras partes de
sus miembros presentes a propuesta de instituciones publicas de edu-
cacion superior, en la forma y términos que determine la ley.

Durara seis anos en el cargo y podra ser reelecto por una sola vez. Esta-
ra adscrito administrativamente a la presidencia del Consejo General y
mantendrd la coordinacion técnica necesaria con la Auditoria Superior
de la Federacion.

El Secretario Ejecutivo sera nombrado con el voto de las dos terceras
partes del Consejo General a propuesta de su Presidente.

92

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Retomada de: http:/www.diputados.
gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_150917 .pdf

75



La percepcion de la Corrupcion en México §Ha cambiado la percepcion de la Corrupcion en
México con la entrada en vigor de las recientes reformas en materia de combate a la corrupcion?

La ley establecera los requisitos que deberan reunir para su designacion
el consejero Presidente del Consejo General, los consejeros electorales, el
titular del 6rgano interno de control y el Secretario Ejecutivo del Institu-
to Nacional Electoral. Quienes hayan fungido como consejero Presidente,
consejeros electorales y Secretario Ejecutivo no podran desempenar car-
gos en los poderes publicos en cuya eleccion hayan participado, de diri-
gencia partidista, ni ser postulados a cargos de eleccion popular, durante
los dos anos siguientes a la fecha de conclusion de su encargo.®®

En lo que toca al articulo 73 de la Constitucion se legislé para ampliar
las facultades del Congreso de la Union para legislar en las siguientes
materias:

XXIV. Para expedir las leyes que regulen la organizacion y faculta-
des de la Auditoria Superior de la Federacion y las demads que
normen la gestion, control y evaluacion de los Poderes de la
Union y de los entes publicos federales; asi como para expe-
dir la ley general que establezca las bases de coordinacion del
Sistema Nacional Anticorrupcion a que se refiere el articulo
113 de esta Constitucion;

XXIX-H. Para expedir la ley que instituya el Tribunal Federal de Jus-
ticia Administrativa, dotado de plena autonomia para dictar
sus fallos, y que establezca su organizacion, su funcionamien-
to y los recursos para impugnar sus resoluciones.

El Tribunal tendra a su cargo dirimir las controversias que se susciten
entre la administracion publica federal y los particulares.

Asimismo, serd el organo competente para imponer las sanciones a
los servidores publicos por las responsabilidades administrativas que
la ley determine como graves y a los particulares que participen en
actos vinculados con dichas responsabilidades, asi como fincar a los
responsables el pago de las indemnizaciones y sanciones pecuniarias
que deriven de los dafos y perjuicios que afecten a la Hacienda Publi-
ca Federal o al patrimonio de los entes publicos federales.

El Tribunal funcionara en Pleno o en Salas Regionales.

La Sala Superior del Tribunal se compondra de dieciséis Magistrados

y actuard en Pleno o en Secciones, de las cuales a una correspondera
la resolucion de los procedimientos a que se refiere el parrafo tercero
de la presente fraccion.

93  Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Retomada de: http://www.diputados.
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Los Magistrados de la Sala Superior seran designados por el Presiden-
te de la Republica y ratificados por el voto de las dos terceras partes
de los miembros presentes del Senado de la Republica o, en sus rece-
sos, por la Comision Permanente. Duraran en su encargo quince anos
improrrogables.

Los Magistrados de Sala Regional seran designados por el Presidente
de la Republica y ratificados por mayoria de los miembros presentes
del Senado de la Reptiblica o, en sus recesos, por la Comision Perma-
nente. Duraran en su encargo diez afnos pudiendo ser considerados
para nuevos nombramientos.

Los Magistrados solo podran ser removidos de sus cargos por las cau-
sas graves que senale la ley”**

XXIX-V. Para expedir la ley general que distribuya competencias entre
los 6rdenes de gobierno para establecer las responsabilidades administra-
tivas de los servidores ptiblicos, sus obligaciones, las sanciones aplicables
por los actos u omisiones en que éstos incurran y las que correspondan a
los particulares vinculados con faltas administrativas graves que al efecto
prevea, asi como los procedimientos para su aplicacion.”

En lo que respecta al articulo 74 de la Constitucion se legislo para ex-
tender las facultades de la Camara de Diputados en lo correspondiente
al desempeno de la Auditoria Superior de la Federacion, para quedar
como sigue:

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

11. Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de ges-
tion, el desempenio de las funciones de la Auditoria Superior de la Fede-
racion, en los términos que disponga la ley.*®

Asimismo,

VL. Revisar la Cuenta Publica del afio anterior, con el objeto de evaluar
los resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios senalados por el Presupuesto y verificar el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas.

94 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Retomada de: http://www.diputados.
gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_150917.pdf
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La revision de la Cuenta Publica la realizara la Camara de Diputados
a través de la Auditoria Superior de la Federacion. Si del examen que
ésta realice aparecieran discrepancias entre las cantidades correspon-
dientes a los ingresos o a los egresos, con relacion a los conceptos y
las partidas respectivas o no existiera exactitud o justificacion en los
ingresos obtenidos o en los gastos realizados, se determinaran las res-
ponsabilidades de acuerdo con la Ley. En el caso de la revision sobre el
cumplimiento de los objetivos de los programas, dicha autoridad sélo
podra emitir las recomendaciones para la mejora en el desempeno de
los mismos, en los términos de la Ley.

La Cuenta Publica del ejercicio fiscal correspondiente debera ser pre-
sentada a la Camara de Diputados a mas tardar el 30 de abril del afio si-
guiente. Solo se podra ampliar el plazo de presentacion en los términos
de la fraccion 1V, ultimo parrafo, de este articulo; la prorroga no debera
exceder de 30 dias naturales y, en tal supuesto, la Auditoria Superior de
la Federacion contara con el mismo tiempo adicional para la presen-
tacion del Informe General Ejecutivo del resultado de la Fiscalizacion
Superior de la Cuenta Publica.

La Camara concluira la revision de la Cuenta Publica a mas tardar el 31
de octubre del ano siguiente al de su presentacion, con base en el ana-
lisis de su contenido y en las conclusiones técnicas del Informe General
Ejecutivo del resultado de la Fiscalizacion Superior, a que se refiere el
articulo 79 de esta Constitucion, sin menoscabo de que el tramite de
las observaciones, recomendaciones y acciones promovidas por la Au-
ditoria Superior de la Federacion, seguira su curso en términos de lo
dispuesto en dicho articulo.

La Camara de Diputados evaluara el desempeno de la Auditoria Supe-
rior de la Federacion y al efecto le podra requerir que le informe sobre
la evolucion de sus trabajos de fiscalizacion;.”?

VIIL. Designar, por el voto de las dos terceras partes de sus miembros
presentes, a los titulares de los 6rganos internos de control de los
organismos con autonomia reconocida en esta Constitucion que ejer-
zan recursos del Presupuesto de Egresos de la Federacion.®®

Con lo que respecta al articulo 76 constitucional, respecto a las facul-
tades exclusivas de la Camara de Senadores, se legislo en materia de
ratificacion de nombramientos, para quedar como sigue:

Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado:

97 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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II. Ratificar los nombramientos que el mismo funcionario haga de los
Secretarios de Estado, en caso de que éste opte por un gobierno de coa-
licion, con excepcion de los titulares de los ramos de Defensa Nacional
y Marina; del Secretario responsable del control interno del Ejecutivo
Federal; del Secretario de Relaciones; de los embajadores y consules
generales; de los empleados superiores del ramo de Relaciones; de los
integrantes de los organos colegiados encargados de la regulacion en
materia de telecomunicaciones, energia, competencia econémica, y co-
roneles y demas jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea
Nacionales, en los términos que la ley disponga;”

En lo que respecta al articulo 79, se legislo para fortalecer las acciones
de la fiscalizacion superior de la Federacion, para quedar como sigue:

Articulo 79. La Auditorfa Superior de la Federacion de la Camara de
Diputados, tendrd autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus
atribuciones y para decidir sobre su organizacion interna, funciona-
miento y resoluciones, en los términos que disponga la ley.

La funcion de fiscalizacion sera ejercida conforme a los principios de
legalidad, definitividad, imparcialidad y confiabilidad.

La Auditoria Superior de la Federacion podra iniciar el proceso de fis-
calizacion a partir del primer dia habil del ejercicio fiscal siguiente, sin
perjuicio de que las observaciones o recomendaciones que, en su caso
realice, deberan referirse a la informacion definitiva presentada en la
Cuenta Publica.

Asimismo, por lo que corresponde a los trabajos de planeacion de las
auditorfas, la Auditoria Superior de la Federacion podra solicitar infor-
macion del ejercicio en curso, respecto de procesos concluidos.

La Auditoria Superior de la Federacion tendra a su cargo:

1. Fiscalizar en forma posterior los ingresos, egresos y deuda; las garan-
tias que, en su caso, otorgue el Gobierno Federal respecto a empréstitos
de los Estados y Municipios; el manejo, la custodia y la aplicacion de
fondos y recursos de los Poderes de la Union y de los entes publicos
federales, asi como realizar auditorias sobre el desemperio en el cumpli-
miento de los objetivos contenidos en los programas federales, a través
de los informes que se rendiran en los términos que disponga la Ley.

También fiscalizara directamente los recursos federales que administren
o ejerzan las entidades federativas, los municipios y las demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México. En los términos que establezca la
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ley fiscalizara, en coordinacion con las entidades locales de fiscalizacion
o de manera directa, las participaciones federales. En el caso de los Es-
tados y los Municipios cuyos empréstitos cuenten con la garantia de la
Federacion, fiscalizara el destino y ejercicio de los recursos correspon-
dientes que hayan realizado los gobiernos locales. Asimismo, fiscalizara
los recursos federales que se destinen y se ejerzan por cualquier entidad,
persona fisica o moral, publica o privada, y los transferidos a fideicomi-
sos, fondos y mandatos, publicos o privados, o cualquier otra figura ju-
ridica, de conformidad con los procedimientos establecidos en las leyes
y sin perjuicio de la competencia de otras autoridades y de los derechos
de los usuarios del sistema financiero.

Las entidades fiscalizadas a que se refiere el parrafo anterior deberan
llevar el control y registro contable, patrimonial y presupuestario de
los recursos de la Federacion que les sean transferidos y asignados, de
acuerdo con los criterios que establezca la Ley.

La Auditoria Superior de la Federacion podra solicitar y revisar, de ma-
nera casuistica y concreta, informacion de ejercicios anteriores al de la
Cuenta Publica en revision, sin que por este motivo se entienda, para
todos los efectos legales, abierta nuevamente la Cuenta Publica del ejer-
cicio al que pertenece la informacion solicitada, exclusivamente cuando
el programa, proyecto o la erogacion, contenidos en el presupuesto en
revision abarque para su ejecucion y pago diversos ejercicios fiscales o
se trate de revisiones sobre el cumplimiento de los objetivos de los progra-
mas federales. Las observaciones y recomendaciones que, respectivamen-
te, la Auditorfa Superior de la Federacion emita, solo podran referirse al
ejercicio de los recursos publicos de la Cuenta Publica en revision.

Sin perjuicio de lo previsto en el parrafo anterior, en las situaciones
que determine la Ley, derivado de denuncias, la Auditoria Superior de
la Federacion, previa autorizacion de su Titular, podra revisar durante
el ejercicio fiscal en curso a las entidades fiscalizadas, asi como respec-
to de ejercicios anteriores. Las entidades fiscalizadas proporcionaran la
informacion que se solicite para la revision, en los plazos y términos
senialados por la Ley y, en caso de incumplimiento, seran aplicables las
sanciones previstas en la misma. La Auditoria Superior de la Federacion
rendira un informe especifico a la Camara de Diputados y, en su caso,
promoverd las acciones que correspondan ante el Tribunal Federal de
Justicia Administrativa, la Fiscalia Especializada en Combate a la Co-
rrupcion o las autoridades competentes;

1I. Entregar a la Camara de Diputados, el tltimo dfa habil de los meses de
junio y octubre, asi como el 20 de febrero del ario siguiente al de la pre-
sentacion de la Cuenta Publica, los informes individuales de auditoria que
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concluya durante el periodo respectivo. Asimismo, en esta tltima fecha,
entregar el Informe General Ejecutivo del Resultado de la Fiscalizacion
Superior de la Cuenta Publica, el cual se sometera a la consideracion del
Pleno de dicha Camara. El Informe General Ejecutivo y los informes indi-
viduales seran de caracter publico y tendran el contenido que determine
la ley; estos ultimos incluiran como minimo el dictamen de su revision, un
apartado especifico con las observaciones de la Auditoria Superior de la
Federacion, asi como las justificaciones y aclaraciones que, en su caso, las
entidades fiscalizadas hayan presentado sobre las mismas.

Para tal efecto, de manera previa a la presentacion del Informe General
Ejecutivo y de los informes individuales de auditoria, se daran a conocer
a las entidades fiscalizadas la parte que les corresponda de los resulta-
dos de su revision, a efecto de que éstas presenten las justificaciones y
aclaraciones que correspondan, las cuales deberan ser valoradas por la
Auditorfa Superior de la Federacion para la elaboracion de los informes
individuales de auditoria.

El titular de la Auditoria Superior de la Federacion enviara a las enti-
dades fiscalizadas los informes individuales de auditoria que les corres-
ponda, a mas tardar a los 10 dias habiles posteriores a que haya sido
entregado el informe individual de auditoria respectivo a la Camara de
Diputados, mismos que contendran las recomendaciones y acciones
que correspondan para que, en un plazo de hasta 30 dias habiles,
presenten la informacion y realicen las consideraciones que estimen
pertinentes; en caso de no hacerlo se haran acreedores a la sanciones
establecidas en Ley. Lo anterior, no aplicara a las promociones de respon-
sabilidades ante el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, las cuales
se sujetaran a los procedimientos y términos que establezca la Ley.

La Auditoria Superior de la Federacion debera pronunciarse en un plazo
de 120 dias hébiles sobre las respuestas emitidas por las entidades fisca-
lizadas, en caso de no hacerlo, se tendran por atendidas las recomenda-
ciones y acciones promovidas.

En el caso de las recomendaciones, las entidades fiscalizadas deberan
precisar ante la Auditorfa Superior de la Federacion las mejoras realiza-
das, las acciones emprendidas o, en su caso, justificar su improcedencia.

La Auditoria Superior de la Federacion debera entregar a la Camara de
Diputados, los dias 1 de los meses de mayo y noviembre de cada ano,
un informe sobre la situacion que guardan las observaciones, recomen-
daciones y acciones promovidas, correspondientes a cada uno de los
informes individuales de auditoria que haya presentado en los términos
de esta fraccion. En dicho informe, el cual tendra caracter publico, la
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Auditoria incluira los montos efectivamente resarcidos a la Hacienda
Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos federales, como
consecuencia de sus acciones de fiscalizacion, las denuncias penales
presentadas y los procedimientos iniciados ante el Tribunal Federal de
Justicia Administrativa.

La Auditoria Superior de la Federacion debera guardar reserva de sus
actuaciones y observaciones hasta que rinda los informes individuales
de auditoria y el Informe General Ejecutivo a la Camara de Diputados
a que se refiere esta fraccion; la Ley establecera las sanciones aplicables a
quienes infrinjan esta disposicion;

Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o
conducta ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de
fondos y recursos federales, y efectuar visitas domiciliarias, inicamente
para exigir la exhibicion de libros, papeles o archivos indispensables
para la realizacion de sus investigaciones, sujetandose a las leyes y a las
formalidades establecidas para los cateos, y

Derivado de sus investigaciones, promover las responsabilidades que
sean procedentes ante el Tribunal Federal de Justicia Administrativa y
la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, para la imposi-
cion de las sanciones que correspondan a los servidores publicos fede-
rales y, en el caso del parrafo segundo de la fraccion I de este articulo, a
los servidores publicos de los estados, municipios, del Distrito Federal
y sus demarcaciones territoriales, y a los particulares.

La Camara de Diputados designara al titular de la Auditoria Superior
de la Federacion por el voto de las dos terceras partes de sus miembros
presentes. La ley determinara el procedimiento para su designacion.
Dicho titular durara en su encargo ocho afos y podra ser nombrado
nuevamente por una sola vez. Podra ser removido, exclusivamente, por
las causas graves que la ley sefiale, con la misma votacion requerida para
su nombramiento, o por las causas y conforme a los procedimientos
previstos en el Titulo Cuarto de esta Constitucion.

Para ser titular de la Auditoria Superior de la Federacion se requiere
cumplir, ademas de los requisitos establecidos en las fracciones I, II, IV,
Vy VI del articulo 95 de esta Constitucion, los que senale la ley.

Durante el ejercicio de su encargo no podra formar parte de ningun partido
politico, ni desempenar otro empleo, cargo o comision, salvo los no remu-
nerados en asociaciones cientificas, docentes, artisticas o de beneficencia.

Los Poderes de la Union, las entidades federativas y las demas entidades
fiscalizadas facilitaran los auxilios que requiera la Auditoria Superior de
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la Federacion para el ejercicio de sus funciones y, en caso de no hacerlo, se
haran acreedores a las sanciones que establezca la Ley. Asimismo, los
servidores publicos federales y locales, asi como cualquier entidad, per-
sona fisica o moral, ptblica o privada, fideicomiso, mandato o fondo, o
cualquier otra figura juridica, que reciban o ejerzan recursos publicos
federales, deberan proporcionar la informacion y documentacion que
solicite la Auditoria Superior de la Federacion, de conformidad con los
procedimientos establecidos en las leyes y sin perjuicio de la competen-
cia de otras autoridades y de los derechos de los usuarios del sistema
financiero. En caso de no proporcionar la informacion, los responsables
seran sancionados en los términos que establezca la Ley.

El Poder Ejecutivo Federal aplicara el procedimiento administrativo de
ejecucion para el cobro de las indemnizaciones y sanciones pecuniarias
a que se refiere la fraccion IV del presente articulo”.*®

En lo que respecta al articulo 104 constitucional, se legislo para que los
Tribunales de la Federacion conocieran de las siguientes materias:

1IL. De los recursos de revision que se interpongan contra las resoluciones
definitivas de los tribunales de justicia administrativa a que se refiere la
fraccion XXIX-H del articulo 73 de esta Constitucion, sélo en los casos que
senalen las leyes. Las revisiones, de las cuales conoceran los Tribunales Co-
legiados de Circuito, se sujetaran a los tramites que la ley reglamentaria de
los articulos 103 y 107 de esta Constitucion fije para la revision en amparo
indirecto, y en contra de las resoluciones que en ellas dicten los Tribunales
Colegiados de Circuito no procedera juicio o recurso alguno.*®*

En lo que corresponde al articulo 108 constitucional se legislé respecto
a la obligatoriedad de los servidores publicos de presentar su declara-
cién patrimonial, quedando como sigue:

Los servidores publicos a que se refiere el presente articulo estaran obli-
gados a presentar, bajo protesta de decir verdad, su declaracion patri-
monial y de intereses ante las autoridades competentes y en los términos
que determine la ley.*®*

El articulo 109 Constitucional, se legislo para quedar como sigue:

Articulo 109. Los servidores publicos y particulares que incurran en res-
ponsabilidad frente al Estado, seran sancionados conforme a lo siguiente:

100 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
101 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

102 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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Se impondran, mediante juicio politico, las sanciones indicadas en el
articulo 110 a los servidores publicos senalados en el mismo precepto,
cuando en el ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones
que redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su
buen despacho.

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

La comision de delitos por parte de cualquier servidor publico o parti-
culares que incurran en hechos de corrupcion, sera sancionada en los
términos de la legislacion penal aplicable.

Las leyes determinaran los casos y las circunstancias en los que se deba
sancionar penalmente por causa de enriquecimiento ilicito a los ser-
vidores publicos que durante el tiempo de su encargo, o por motivos
del mismo, por si o por interpdsita persona, aumenten su patrimonio,
adquieran bienes o se conduzcan como duenos sobre ellos, cuya pro-
cedencia licita no pudiesen justificar. Las leyes penales sancionaran
con el decomiso y con la privacion de la propiedad de dichos bienes,
ademas de las otras penas que correspondan;

Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los ac-
tos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad
y eficiencia que deban observar en el desempetio de sus empleos, cargos
o comisiones. Dichas sanciones consistiran en amonestacion, suspension,
destitucion e inhabilitacion, asi como en sanciones economicas, y deberan
establecerse de acuerdo con los beneficios econémicos que, en su caso,
haya obtenido el responsable y con los danos y perjuicios patrimoniales
causados por los actos u omisiones. La ley establecera los procedimientos
para la investigacion y sancion de dichos actos u omisiones.

Las faltas administrativas graves seran investigadas y substanciadas por
la Auditoria Superior de la Federacion y los 6rganos internos de control,
o por sus homologos en las entidades federativas, segtin corresponda,
y seran resueltas por el Tribunal de Justicia Administrativa que resulte
competente. Las demas faltas y sanciones administrativas, seran conoci-
das y resueltas por los érganos internos de control.

Para la investigacion, substanciacion y sancion de las responsabilidades
administrativas de los miembros del Poder Judicial de la Federacion,
se observara lo previsto en el articulo 94 de esta Constitucion, sin per-
juicio de las atribuciones de la Auditoria Superior de la Federacion en
materia de fiscalizacion sobre el manejo, la custodia y aplicacion de
recursos publicos.
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La ley establecera los supuestos y procedimientos para impugnar la cla-
sificacion de las faltas administrativas como no graves, que realicen los
organos internos de control.

Los entes publicos federales tendran 6rganos internos de control con las
facultades que determine la ley para prevenir, corregir e investigar actos
u omisiones que pudieran constituir responsabilidades administrativas;
para sancionar aquéllas distintas a las que son competencia del Tribunal
Federal de Justicia Administrativa; revisar el ingreso, egreso, manejo,
custodia y aplicacion de recursos publicos federales y participaciones
federales; asi como presentar las denuncias por hechos u omisiones que
pudieran ser constitutivos de delito ante la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion a que se refiere esta Constitucion.

Los entes publicos estatales y municipales, asi como del Distrito Federal
y sus demarcaciones territoriales, contaran con 6rganos internos de con-
trol, que tendran, en su ambito de competencia local, las atribuciones a
que se refiere el parrafo anterior, y

IV. Los tribunales de justicia administrativa impondran a los particulares
que intervengan en actos vinculados con faltas administrativas graves,
con independencia de otro tipo de responsabilidades, las sanciones eco-
nomicas; inhabilitacion para participar en adquisiciones, arrendamien-
tos, servicios u obras publicas; asi como el resarcimiento de los danos y
perjuicios ocasionados a la Hacienda Publica o a los entes publicos fe-
derales, locales o municipales. Las personas morales seran sancionadas
en los términos de esta fraccion cuando los actos vinculados con faltas
administrativas graves sean realizados por personas fisicas que actien
a nombre o representacion de la persona moral y en beneficio de ella.
También podra ordenarse la suspension de actividades, disolucion o in-
tervencion de la sociedad respectiva cuando se trate de faltas adminis-
trativas graves que causen perjuicio a la Hacienda Publica o a los entes
publicos, federales, locales o municipales, siempre que la sociedad ob-
tenga un beneficio econoémico y se acredite participacion de sus organos
de administracion, de vigilancia o de sus socios, o en aquellos casos que
se advierta que la sociedad es utilizada de manera sistematica para vin-
cularse con faltas administrativas graves; en estos supuestos la sancion
se ejecutard hasta que la resolucion sea definitiva. Las leyes estableceran
los procedimientos para la investigacion e imposicion de las sanciones
aplicables de dichos actos u omisiones.

Los procedimientos para la aplicacion de las sanciones mencionadas en las
fracciones anteriores se desarrollaran auténomamente. No podran impo-
nerse dos veces por una sola conducta sanciones de la misma naturaleza.
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Cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad y median-
te la presentacion de elementos de prueba, podra formular denuncia
ante la Camara de Diputados del Congreso de la Union respecto de las
conductas a las que se refiere el presente articulo.

En el cumplimiento de sus atribuciones, a los érganos responsables de
la investigacion y sancion de responsabilidades administrativas y hechos
de corrupcion no les seran oponibles las disposiciones dirigidas a pro-
teger la secrecia de la informacion en materia fiscal o la relacionada con
operaciones de depdsito, administracion, ahorro e inversion de recursos
monetarios. La ley establecerd los procedimientos para que les sea en-
tregada dicha informacion.

La Auditoria Superior de la Federacion y la Secretaria del Ejecutivo Fe-
deral responsable del control interno, podran recurrir las determina-
ciones de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion y del
Tribunal Federal de Justicia Administrativa, de conformidad con lo pre-
visto en los articulos 20, Apartado C, fraccion VII, y 104, fraccion 111 de
esta Constitucion, respectivamente.

La responsabilidad del Estado por los danos que, con motivo de su ac-
tividad administrativa irregular, cause en los bienes o derechos de los
particulares, sera objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a
una indemnizacién conforme a las bases, limites y procedimientos que
establezcan las leyes.'®

En lo que toca al articulo 113 constitucional, qued6 como sigue:

Articulo 113. El Sistema Nacional Anticorrupcion es la instancia de
coordinacion entre las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno
competentes en la prevencion, deteccion y sancion de responsabilidades
administrativas y hechos de corrupcion, asi como en la fiscalizacion y
control de recursos publicos. Para el cumplimiento de su objeto se suje-
tara a las siguientes bases minimas:

El Sistema contara con un Comité Coordinador que estara integrado
por los titulares de la Auditorfa Superior de la Federacion; de la Fis-
calia Especializada en Combate a la Corrupcion; de la secretaria del
Ejecutivo Federal responsable del control interno; por el presidente
del Tribunal Federal de Justicia Administrativa; el presidente del or-
ganismo garante que establece el articulo 60. de esta Constitucion; ast
como por un representante del Consejo de la Judicatura Federal y otro
del Comité de Participacion Ciudadana;

103 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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El Comité de Participacion Ciudadana del Sistema debera integrarse por
cinco ciudadanos que se hayan destacado por su contribucion a la trans-
parencia, la rendicion de cuentas o el combate a la corrupcion y seran
designados en los términos que establezca la ley, y

I.  Correspondera al Comité Coordinador del Sistema, en los términos
que determine la Ley:

a)  El establecimiento de mecanismos de coordinacion con los sis-
temas locales;

b)  El disefio y promocion de politicas integrales en materia de fis-
calizacion y control de recursos publicos, de prevencion, control
y disuasion de faltas administrativas y hechos de corrupcion, en
especial sobre las causas que los generan;

¢) La determinacion de los mecanismos de suministro, intercam-
bio, sistematizacion y actualizacion de la informacion que sobre
estas materias generen las instituciones competentes de los or-
denes de gobierno;

d)  El establecimiento de bases y principios para la efectiva coordi-
nacion de las autoridades de los ordenes de gobierno en materia
de fiscalizacion y control de los recursos publicos;

e) La elaboracion de un informe anual que contenga los avances
y resultados del ejercicio de sus funciones y de la aplicacion de
politicas y programas en la materia.

Derivado de este informe, podra emitir recomendaciones no vinculantes
a las autoridades, con el objeto de que adopten medidas dirigidas al for-
talecimiento institucional para la prevencion de faltas administrativas y
hechos de corrupcion, asi como al mejoramiento de su desempetio y del
control interno. Las autoridades destinatarias de las recomendaciones
informaran al Comité sobre la atencion que brinden a las mismas.

Las entidades federativas estableceran sistemas locales anticorrupcion
con el objeto de coordinar a las autoridades locales competentes en la
prevencion, deteccion y sancion de responsabilidades administrativas y
hechos de corrupcion.*®*

En lo que toca al articulo 114, se legislé para quedar como sigue:

Articulo 114. El Procedimiento de juicio politico solo podra iniciarse
durante el periodo en el que el servidor ptblico desempetie su cargo y

104 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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dentro de un afio después. Las sanciones correspondientes se aplicaran
en un periodo no mayor de un ano a partir de iniciado el procedimiento.

La responsabilidad por delitos cometidos durante el tiempo del encargo
por cualquier servidor publico, sera exigible de acuerdo con los plazos de
prescripcion consignados en la Ley penal, que nunca seran inferiores a
tres anos. Los plazos de prescripcion se interrumpen en tanto el servidor
publico desempena alguno de los encargos a que hace referencia el ar-
ticulo 111. La ley sefialara los casos de prescripcion de la responsabilidad
administrativa tomando en cuenta la naturaleza y consecuencia de los
actos y omisiones a que hace referencia la fraccion III del articulo 109.

Cuando dichos actos u omisiones fuesen graves los plazos de prescrip-
cion no seran inferiores a siete anos'*

El articulo 116 constitucional referente a la division de poderes de los
estados de la republica, se legislo para quedar como sigue:

Articulo 116. El poder publico de los estados se dividira, para su ejerci-
cio, en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y no podran reunirse dos o mas
de estos poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el
legislativo en un solo individuo.

Los poderes de los Estados se organizaran conforme a la Constitucion de
cada uno de ellos, con sujecion a las siguientes normas:

V. Las Constituciones y leyes de los Estados deberan instituir Tribunales
de Justicia Administrativa, dotados de plena autonomia para dictar sus fa-
llos y establecer su organizacion, funcionamiento, procedimientos y, en su
caso, recursos contra sus resoluciones. Los Tribunales tendran a su cargo
dirimir las controversias que se susciten entre la administracion publica
local y municipal y los particulares; imponer, en los términos que dispon-
ga la ley, las sanciones a los servidores publicos locales y municipales por
responsabilidad administrativa grave, y a los particulares que incurran en
actos vinculados con faltas administrativas graves; asi como fincar a los
responsables el pago de las indemnizaciones y sanciones pecuniarias que
deriven de los dafos y perjuicios que afecten a la Hacienda Pablica Estatal
o Municipal o al patrimonio de los entes publicos locales 0 municipales.

Para la investigacion, substanciacion y sancion de las responsabilidades
administrativas de los miembros del Poder Judicial de los Estados, se
observara lo previsto en las Constituciones respectivas, sin perjuicio de
las atribuciones de las entidades de fiscalizacion sobre el manejo, la cus-
todia y aplicacion de recursos publicos'®

105 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

106 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos Ley General del Sistema Na-
cional Anticorrupcion. Retomado de:  https:/www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
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Nuevas Leyes: Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion;
Ley General de Responsabilidades Administrativas; Ley Organica del
Tribunal Federal de Justicia Administrativa y Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion

Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion;

Esta ley, tiene por objeto tiene por objeto establecer las bases de coordina-
cion entre la Federacion, las entidades federativas, los municipios y las alcal-
dias de la Ciudad de México, para el funcionamiento del Sistema Nacional
previsto en el articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para que las autoridades competentes prevengan, investiguen y
sancionen las faltas administrativas y los hechos de corrupcion.**”

Ley General de Responsabilidades Administrativas;

La Ley General de Responsabilidades Administrativas tiene por objeto
distribuir competencias entre los ordenes de gobierno para establecer las
responsabilidades administrativas de los Servidores Publicos, sus obligacio-
nes, las sanciones aplicables por los actos u omisiones en que estos incurran
y las que correspondan a los particulares vinculados con faltas administra-
tivas graves, asi como los procedimientos para su aplicacion.'®®

Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa

Por su parte la Ley Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia Adminis-
trativa tiene por objeto determinar la integracion, organizacion, atribu-
ciones y funcionamiento del Tribunal Federal de Justicia Administrativa. El
Tribunal Federal de Justicia Administrativa es un organo jurisdiccional con
autonomia para emitir sus fallos y con jurisdiccion plena. Formara parte del
Sistema Nacional Anticorrupcion y estard sujeto a las bases establecidas en el
articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
la Ley General correspondiente y en el presente ordenamiento.'®®

file/145712/2016_07_18_VES_Decreto_por_el_que_s e_expiden_la_LGSNA__la_LGRA_y_
la_LOTFJA.pdf

107 Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion. Retomado de: https://www.gob.mx/cms/
uploads/attachment/file/145712/2016_07_18_VES_Decreto_por_el_que_se_expiden_la_
LGSNA__la_LGRA_y_la_LOTFJA.pdf

108 Ley General de Responsabilidades Administrativas. Retomada de: https://www.gob.mx/cms/
uploads/attachment/file/145712/2016_07_18_VES_Decreto_por_el_que_se_expiden_la_
LGSNA__la_LGRA_y_la_LOTFJA.pdf

109 Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa. Retomado de: https://www.gob.
mx/cms/uploads/attachment/file/145712/2016_07_18_VES_Decreto_por_el_que_s e_expi-
den_la_LGSNA__la_LGRA_y_la_LOTFJA.pdf
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Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion

La Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion tiene
por objeto “reglamentar los articulos 73 fraccion XXIV, 74, fracciones II y
VI, y 79 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en ma-
teria de revision y fiscalizacion de:

I.  La Cuenta Publica;

II.  Las situaciones irregulares que se denuncien en términos de esta
Ley, respecto al ejercicio fiscal en curso o a ejercicios anteriores
distintos al de la Cuenta Publica en revision;

III. Laaplicacion de las formulas de distribucion, ministracion y ejerci-
cio de las participaciones federales, y

IV.  El destino y ejercicio de los recursos provenientes de financiamien-
tos contratados por los estados y municipios, que cuenten con la
garantia de la Federacion.'?

Reformas legislativas

En lo que corresponde a las reformas aprobadas a la Ley Organica
de la Procuraduria General de la Republica, nos limitaremos a senalar
que con esta reforma se contemplan, entre otras cosas, las facultades y
principales funciones de la Fiscalia Especializada en materia de delitos
relacionados con hechos de corrupcion. En lo que respecta a las refor-
mas aprobadas al Codigo Penal Federal solo mencionare que con ella se
reforzaron los tipos penales en la materia.

Como pudimos apreciar, desde 2015 se han aprobado y han entrado en
vigor una conjunto de reformas constitucionales y legislativas y se han
creado un conjunto de leyes para enfrentar el fenomeno de la corrup-
cion en México.

Con lo cual cabria preguntarnos ahora ;Ha cambiado la percepcion de
la Corrupcion en México con la entrada en vigor de las recientes refor-
mas en materia de combate a la corrupcion? ;Estas reformas impulsadas
han contribuido de alguna manera a disminuir la alta percepcion de la
corrupcion en México? Estas preguntas intentaremos responderlas en el
apartado siguiente.

110 Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion. Retomada de: https://www.gob.
mx/cms/uploads/attachment/file/145714/2016_07_18_VES_Decreto_por_el_que_s e_expi-
de_la_Ley_de_Fiscalizacii_n_y_se_reforman_la_LCF_y_la_LGCG.pdf
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Feedback ;Ha cambiado la percepcion de la Corrupcion en México con la en-
trada en vigor de las recientes reformas en materia de combate a la corrupcion?

Para intentar responder esta pregunta antes tenemos que hacer algunas
precisiones.

Primero. Las reformas para el Combate a la Corrupcion, como ya se
ha mencionado, iniciaron con las reformas constitucionales de mayo
de 2015 y continuaron durante todo el 2016 con la expedicion de las
nuevas leyes y la aprobacion de las reformas anteriormente senaladas.

Dicho esto, ahora utilizaré el Indice de Percepcion de la Corrupcion de
Transparencia Internacional para analizar la evolucion de la percepcion
de la corrupcién en México del 2013, antes de la implementacion de
las medidas, hasta 2016, afio mas reciente de publicacion del IPC y
ano en el que se materializaron dichos cambios en el andamiaje insti-
tucional mexicano.

El siguiente cuadro, muestra la evolucion de México en el IPC de 2013
a20le:

Tabla 2 Elaboracion propia con informacion
de distintos Informes de IPC

Evolucion de la puntuacion y posicion de México en el
IPC en los tltimos anos

Puntuacion Posicion Puntuacion Posicion
IPC 2013 pais 2013 IPC 2014 pais 2014

México 34 106 35 103

Puntuacion Posicion Puntuacion Posicion

IPC 2015  pais 2015 IPC 2016 pais 2016
Meéxico 35 95 30 123

La siguiente grafica puede ser mas ilustrativa respecto de la evolucion
de la puntuacion de México en el IPC:
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Evolucion de la puntuacion de México en el IPC
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Es importante recordar que menor puntuacion en el IPC se traduce en
mayores niveles de percepcion de la corrupcion.

Como podemos observar en la grafica, en 2016, afio en que se concretd
la aprobacion de un paquete de nuevas leyes y de distintas reformas
legislativas, la percepcion de la corrupcion en México no sélo no mejo-
10, sino que por el contrario, la percepcion de la corrupcion aumento
considerablemente.

Con lo cual, queda demostrado que pese a los esfuerzos emprendidos
en la materia, la alta percepcion de la corrupcion empeor6 en el tltimo
ano. En otras palabras las reformas antes expuestas no ayudaron a me-
jorar el nivel de percepcion de la corrupcion en México.
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Conclusiones

¢Por qué aumento, la percepcion de la corrupcion en México pese a
los esfuerzos en la materia?

A manera de conclusion, intentaré dar algunas pistas sobre porqué pese
a los esfuerzos en la materia, la percepcion de la corrupcion en México
no solo se mantuvo sino que se acrecento.

Primera pista. A mayor presencia de la corrupcion en medios de comu-
nicacion, la percepcion de la corrupcion es mayor.

Para sostener esta afirmacion recurriré a una grafica retomada del es-
tudio “México: anatomia de la corrupcion 2016” la cual muestra el au-
mento de menciones de corrupcion en la prensa. En este estudio se
senala que “el aumento de menciones de corrupcion en la prensa es impresio-
nante: de 518 notas periodisticas y 27 titulares de periodicos que menciona-
ban la palabra en 1996, se paso a 38,917 notas y 3,593 titulares en 2015

111 CASAR Marfa Amparo, México: anatomia de la corrupcion, Mexicanos contra la corrupcion
y la impunidad, 2% ed. Corregida y aumentada. Octubre 2016. Retomado de: http://imco.org.
mx/wpcontent/uploads/2016/10/2016-Anatomia_Corrupcion_2-Documento.pdf
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Ilustracion 1. México: anatomia de la corrupcion 2016

1]
@ S
S 2
7 2
3 2
S 40 000 40000 £
et
£ 35000 35000 =
%] <
< 30000 30000 2
e}
£ 25000 25000 =
9] e}
S 20000 20000 =
% 15000 15000 B
= 10000 10 000 —
(5] w
£ 5000 5000 g
3 0 0 4
o O I~ & © 4 a8 M T+ N O I~ 0 & O ~ N N T N o
o D DD DO O O O O O o0 o © 9O A = —~ = —~ —~ o
b 2 222858 |R ]
=] =]
() ()
p= — Menciones en texto — Titulares =

Si comparamos la evolucion de la grafica en el tiempo con la siguiente
grafica de la evolucion de la posicion de México en el IPC podemos
observar una ligera tendencia. Observamos que en 2001, nuestro pais
ocupaba el lugar 51 en el IPC, ano en el cual se mencionaba poco
la palabra corrupcion en la prensa. Sin embargo, esta posicion ha ido
cayendo hasta ubicarse en 2015 en la posicion 95 del IPC, ano en
el cual las menciones de corrupcion en la prensa aumentaron expo-
nencialmente en comparacion con 2001.

Creemos que en 2016, afio en que México se ubica en la posicion 123
del IPC, las menciones de corrupcion posiblemente fueron altas, sin
embargo, a falta de datos, no podemos comprobar por el momento esa
afirmacion.
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Segunda pista. Los escandalos de corrupcion contribuyen a mantener
y, en su caso, acrecentar la percepcion de la Corrupcion en México.
Para ello, solo falta mirar cualquier medio de comunicacion y dar-
nos cuenta que muy regularmente estamos expuestos a escandalos de
probables actos de corrupcion cometidos, fundamentalmente por
funcionarios publicos. El caso Javier Duarte''* y Odebrecht en Méxi-
co, son solo dos de muchos ejemplos.

Tercera pista. Las organizaciones de la sociedad civil cada vez juegan un
papel mas importante en materia de combate a la corrupcion. En este
sentido, organizaciones como Mexicanos contra la Corrupcion y la Im-
punidad han sido de vital importancia al haber realizado o promovido
la realizacion de distintas investigaciones periodisticas en la materia,
que posteriormente se han dado a conocer a la luz publica.'"®

Sin embargo, ello ha generado en muchos casos, a nuestro juicio, cierta
en los medios de comunicacion, lo cual, en cierta manera termina con-
tribuyendo a ampliar la percepcion de la corrupcion en México.

Cuarta pista. Pareciera que existe una idea de que los enfermos son los
que proporcionan la cura a la enfermedad.

Por lo que hemos revisado, una concepcion muy utilizada refiere a la

112 Ver: http://www.animalpolitico.com/tag/empresas-fantasma-de-veracruz/; Ver: https://contral-
acorrupcion.mx/categoria/?cat=673

113 Para ver las investigaciones que ha realizado o promovido.
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corrupcion como aquella que se da solo en el sector ptblico y no toma
en cuenta lo que pasa en el sector privado. El sector publico, desde mi
perspectiva incluye, a todos los participantes en el sistema politico que
acabamos de analizar: Partidos, diputados, senadores, funcionarios, etc.

Ellos son algunos de los actores que, como ha quedado demostrado, han
planteado una serie de propuestas y alternativas para hacer frente al feno-
meno de la corrupcion en México. Sin embargo, pareciera que son ellos
mismos los que realizan actos de corrupcion. Basta ver que los princi-
pales involucrados en los grandes escandalos de corrupcion son funcio-
narios publicos. Los dos ejemplos antes sefialados dan cuenta de ello.

Quinta pista. Pareciera también, que las recientes modificaciones al
marco juridico e institucional en materia de combate a la corrupcion en
México son relativamente recientes. Constituyen un proceso que esta
iniciando y al que le falta mucho por venir.

Con ello y siendo optimistas, ojala en poco tiempo estos cambios em-
piecen a dar frutos y con ello la percepcion de la corrupcion en México,
y la corrupcion misma, de verdad disminuya hasta desaparecer.
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Introduccion

Los problemas del Estado no se sitian tnicamente en la atmosfera
etérea de los principios a priori y de los razonamientos logicos, sino
sobre el terreno de los hechos y de los mds prosaicos y brutales entre los
hechos: las cuestiones de dinero. El estudio de las instituciones financie-
ras aparece de este modo como el complemento y la prolongacion del
estudio de las instituciones politicas.

Maurice Duverger.!

Es imperativo considerar que los gobiernos tienen el mandato de su-
ministrar bienes y servicios publicos a sus ciudadanos y que, en conse-
cuencia, los recursos recaudados de los contribuyentes necesariamente
deben ser usados por los gobiernos de tal manera que garanticen la ma-
yor rentabilidad o la mejor inversion por el dinero gastado, en términos
de eficacia, eficiencia y economia.?

Como lo senala Pedro T. Nevado-Batalla,? la prestacion éptima de ser-
vicios publicos de calidad hace que los ciudadanos receptores de éstos
vean respondidas adecuadamente sus necesidades y expectativas, lo
que, consecuentemente, lleva a que perciban de manera tangible que su
confianza en el gobierno no se vea defraudada.

No debe omitirse la importancia que tiene la inversion publica como
motor del desarrollo econémico que dinamiza la generacion de riqueza

1 DUVERGER, Maurice, Finances Publiques, Presses Universitaires de France, Paris, 1988, p. 11
[Traduccion al castellano de CORTINAS PELAEZ, Ledn, en “Legitimidad congresional sobera-
nay finanzas modernas”, en Alegatos, No. 27, mayo—agosto de 1994, México, p. 307.]

2 “El Estado realiza diversas actividades para la ejecucion de sus finalidades. A través del Poder
Ejecutivo desarrolla una actividad que se encamina a la realizacion de los servicios publicos y
a la satisfaccion de los intereses generales.” DE LAGARZA, Sergio Francisco, Derecho financiero
mexicano, Porrta, México, 2005, p. 5.

3 NEVADO-BATALLA Moreno, Pedro T. “Paradigmas de la mejora y el control de la gestion
publica: transparencia, responsabilidad y calidad de los servicios”, en lustitia, Revista de la
Division de Ciencias Juridicas y Politicas, Universidad de Santo Tomas, Numero 12, Enero—
Diciembre de 2014, p. 2.
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y maximiza el estado de bienestar de la poblacion. En el Informe Gene-
ral de la Cuenta Publica 2015, la Auditoria Superior de la Federacion*
senalo que el gasto en infraestructura del sector publico se visualiza
como uno de los factores que genera condiciones adecuadas para:

i) Propiciar crecimiento econémico, en el caso de los recursos que
se asignen a la construccion de carreteras, puentes, aeropuertos,
etc.; o bien,

ii)  Para incrementar de manera directa el bienestar entre la pobla-
cion en el caso de la edificacion o remodelacion de escuelas y
hospitales.

Sin embargo, a pesar que debe explotarse plenamente el potencial mul-
tiplicador de la inversion publica, evitandose al maximo que los recur-
sos destinados a ello sean utilizados en forma inadecuada, es recurrente
la problematica que se encuentra en procesos como los de planeacion,
contratacion y ejecucion de los trabajos; las modificaciones al proyecto
ejecutivo original —ocasionando con ello incrementos en el monto de
inversion o prorrogas en los plazos que posponen el beneficio social
derivado de las obras y servicios relacionados con éstas—; asi como
limitaciones en el control y supervision de los proyectos.

En México, el sector de la construccion de infraestructura publica es
altamente proclive a la corrupcion,’ por lo que resulta necesario esta-
blecer medidas especiales de transparencia y rendicion de cuentas que
prevengan los riesgos que han sido identificados como inherentes a este
sector, tanto por parte de la Auditoria Superior de la Federacion® como
por distintas voces de la sociedad civil organizada.”

Ha sido mencionado que la generacion de infraestructura publica en-
frenta retos sui generis, propios de esa actividad, pues los elevados mon-

4 AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION, Informe General de la Cuenta Publica 2015,
México, Febrero de 2017, p. 66.

5  De acuerdo con el Indice de Fuentes de Soborno 2011 elaborado por Transparencia Interna-
cional, los contratos de obras publicas y construccion obtuvieron una calificacion negativa
de 5.3. Vid. HARDOON, Deborah y HEINRICH, Finn, Indice de Fuentes de Soborno 2011,
Transparencia Internacional, 2011, p. 15.

6  Basta senalar que recurrentemente en los Informes Generales sobre las Cuentas Publicas, la
Auditoria Superior de la Federacion recurrentemente sefiala la vulnerabilidad del sector a los
actos de corrupcion.

7 Vid. MEXICO EVALUA, Métrica de la transparencia de la obra publica: antidoto contra la corrup-
cion, México, 2016.
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tos de los contratos y el alto grado de dificultad técnica que implican los
proyectos hacen que sea complejo hacer un seguimiento y monitoreo
adecuado de los mismos, lo que no solo facilita elevar artificialmente
los costos reales de las obras publicas u ocultar éstos, sino también im-
plican que existird una mayor probabilidad de que se gesten sobornos
en este sector.

El hecho de que la corrupcion afecte sensiblemente la generacion de
infraestructura publica en nuestro pais tiene una enorme magnitud fi-
nanciera; de acuerdo con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
en el ejercicio fiscal de 2014, las erogaciones por estos conceptos repre-
sentaron casi una quinta parte del gasto neto total del sector publico y
alrededor del 4.8% del Producto Interno Bruto.®

Se ha puntualizado que debido a que el dinero ptblico no se invierte ni
eficaz ni eficientemente, a pesar de que en México en cada Presupuesto
de Egresos de la Federacion se destinan mayores recursos a la inversion
fisica, en términos reales el valor de esta inversion ha decrecido en for-
ma constante en los ultimos ocho anos.

El propésito de este trabajo de investigacion consiste en establecer cual
es la problematica que prevalece en las contrataciones publicas en Mé-
xico, posteriormente, analizar el marco juridico relativo a los contratos
administrativos y su regulacion en el pais, a fin de que —partiendo de
dichas bases— pueda analizarse el contexto econémico y social de la
contratacion y ejecucion de la obra publica en México para finalizar con
una propuesta legislativa de modificacion a la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios en el Sector Publico de México a fin de es-
tablecer medidas que coadyuven al combate a la corrupcion.

8  MEXICO EVALUA, Métrica de la transparencia de la obra publica: antidoto contra la corrupcion,
Meéxico, 2016.
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Transparencia Mexicana senala® que los gobiernos gastan un estimado
de 9.5 billones de dolares en contratos y que, de acuerdo con los datos
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE) a nivel mundial los gobiernos gastan un promedio de 13 a 20
por ciento de sus presupuestos suministrando bienes y servicios basicos
por medio de contratos.

Por su parte, México Evalua,'® senala que la industria de la construc-
cion es fundamental para las economias; de acuerdo con sus calculos, el
sector de la construccion participa con un 5 a 7 por ciento del Producto
Interno Bruto de los paises, siendo los Estados quienes constituyen los
principales proveedores de servicios de infraestructura.

De acuerdo con la Auditoria Superior de la Federacion, entre el 15% y
el 20% del Presupuesto de Egresos de la Federacion se destina al desa-
rrollo de proyectos de inversion fisica.'

Los entes publicos que en México ejecutan grandes proyectos de infraes-
tructura son Petroleos Mexicanos, la Comision Federal de Electricidad,

9  TRANSPARENCIA MEXICANA, Contrataciones abiertas. Una guia para profesiones por profesio-
nales, Transparencia Mexicana, México, 2014.

10 MEXICO EVALUA, Métrica de la transparencia de la obra publica: antidoto contra la corrupcion,
Meéxico, 2016, p. 10.

11 AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION, Problemdtica general en materia de obra publi-
ca, México, 2012, p. 3.
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la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, el Instituto Mexicano
del Seguro Social, el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado y la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, quienes dentro de su gasto concentran buena parte de los re-
cursos economicos correspondientes a la obra publica del pais y, en tal
virtud, serian éstos entes publicos los responsables de generar condicio-
nes de progreso econémico y social a través de la inversion fija bruta.'

En las revisiones efectuadas a la Cuenta Publica, la Auditoria Supe-
rior de la Federacion ha observado'® una problematica recurrente: los
principales proyectos de infraestructura han tenido modificaciones a la
alza respecto de las previsiones originalmente calculadas; esto generd
incrementos sustanciales en el monto de la inversion y prorrogas en
los plazos de contratacion, ejecucion y puesta en operacion, teniendo
como repercusiones sociales y economicas el retraso en la funcionalidad
de las obras y la demora en la atencion de las necesidades de la pobla-
cion, principalmente.

Es por ello que el proceso de fiscalizacion y rendiciéon de cuentas no
puede limitarse a indicar el cumplimiento de la norma y el uso ade-
cuado de los recursos publicos; tratandose del gasto publico utilizado
para la obra ptblica, es necesario que se senale cual es el valor publico
generado y cual es la consecucion de los fines sociales y economicos
que estuvieron proyectados.

Se requiere que mediante la aplicacion del régimen de responsabilida-
des de los servidores publicos, se vaya concientizando sobre la respon-
sabilidad que tiene la Administracién Publica Federal en el ejercicio
adecuado de los recursos publicos, maxime cuando se trata de gene-
racion de la inversion fija bruta, que servira de plataforma para anadir
valor a la economia nacional.

12 AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION, loc. cit.
13 Idem
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en el derecho positivo mexicano

2.1 La forma de Estado y de Gobierno en México

México es un Estado Presidencial; el poder ejecutivo como la cabeza de
la administracion publica y jefe de estado, constitucionalmente faculta-
do para intervenir directamente en la actividad publica ha alimentado
las particularidades del “presidencialismo a la mexicana™*

El presidencialismo, se basa en la forma de ejercer los poderes de esta-
do y la forma de gobierno, tradicionalmente apoyada en los conceptos
modernos del estado social-liberal.

La transicion politica experimentada ha ido institucionalizando con
mayor fuerza el principio democratico de representatividad, como lo
refieren Miguel Carbonell y Pedro Salazar'® ya sea a través de la di-
versificacion partidista, o de la participacion colectiva independiente,
basada en reglas democraticas tendientes a garantizar la seguridad y
proteccion de los gobernados en el marco constitucional.

El régimen federal no se ha apartado de la idea de unidad a través del
pacto efectuado por las entidades federativas en la cual el poder se dis-
tribuye competencialmente en el orden jerarquico que desempenia cada
uno de los 6rganos estatales.

14 CARBONELL, Miguel y SALAZAR, Pedro, Division de poderes y régimen presidencial en México,
Meéxico, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, serie estudios juridicos (Numero 96), p.
133y ss.

15 CARBONELL, Miguel y SALAZAR, Pedro, op. cit. pp. 87-88.
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Resulta de particular importancia retomar que para Montesquieu, la
finalidad del Estado moderno contemporaneo se retine en el concepto
de libertad, entendiéndola como el derecho de hacer lo que las leyes
permiten'® y habiendo solo una nacién cuyo codigo constitucional tiene
por objeto la libertad politica'”. La apreciacion tripartita de la tradicion
doctrinal acerca de la division de poderes se fundamenta en el orden
logico que deben tener los 6rganos integrantes del estado moderno; a
saber, parlamento, administracion publica y tribunales.'®

Todas las funciones estatales, estan supeditadas a ciertos principios para
su funcionamiento: i) La relativa a la elaboracion de las normas o leyes
que deben considerarse obligatorias para el grupo; ii) La referente a
las actividades necesarias para que las leyes se ejecuten y se logre el
bienestar general del grupo social; iii) La relacionada con el examen
de los casos de infraccion a las leyes y determinacion de los deberes o
facultades de los individuos, bien sea en caso de controversia o duda'®

En México, a pesar de que se adoptado esta idea de division de poderes,
se ha formulado un modelo de intervencionismo de estado en el que se
adoptaron los aspectos basicos del modelo del estado social democrati-
co de derecho; asimismo, los ideales politicos de la gesta revolucionaria
de 1917 han servido como detonante para el crecimiento una adminis-
tracion publica organizada en un ente diverso y complejo en el que a
pesar de que las libertades individuales atn se preservan en los derechos
fundamentales contenidos en la constitucion, no menos cierto es que el
poder publico ha proyectado nuevos métodos para actuar en contra del
particular so pretexto de alcanzar esos objetivos de justicia social.

Sin embargo su motivacion deberia ser, entre otros factores, la busque-
da de acuerdos y fortalecimiento de las instituciones, mas que depender

16 SECODANT, Carlos Luis de, baron de la Bréde y de Montesquieu. Del espiritu de las leyes.
Estudio preliminar de Daniel Moreno. 16° ed. Editorial Porraa, México, 2005, p. 144

17 Ibidem, p. 145

18 Al respecto, Elisur Arteaga apunta que “Teoricos posteriores solo han reiterado esa misma idea
y, en el mejor de los casos, abundado o ampliado. Ella no responde totalmente a lo que es
el mundo de los hechos. Falta un elemento importante: considerar la realidad. El tnico que
lo hizo fue Maquiavelo; él encontré que el poder se ha dividido con fines pragmaticos, muy
alejados de esos puramente tedricos que expusieron Locke y Montesquieu”. ARTEAGA NAVA,
Elisur, “Division de poderes”, en Alegatos, No. 50, enero—abril 2002, Universidad Autonoma
Metropolitana, México, p. 145-160.

19 CARRILLO ZALCE, Ignacio, Introduccion al estudio del derecho, Apuntes. 10* ed., Editorial
Banca y Comercio, S. A. de C. V,, México, 1994, pp. 5-31
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del voluntarismo de los funcionarios con el propésito de evitar que el
reconocimiento de los derechos de la persona se reduzca a ser “una ro-
mantica declaracion carente de efectividad” pues no debemos olvidar que,
por lo que se refiere a la administracion publica, el ciudadano no solo
es un usuario, sino el titular de un derecho.

Es asi que la transformacion del estado mexicano se ha ido configuran-
do a partir de la intencion de instaurar en la legislacion la aplicacion de
los principios democraticos a partir de la institucionalizacién de éstos a
la par del impulso dado a diversas reformas legislativas.

Para Miguel Carbonell y Pedro Salazar,?® la combinacion entre la reali-
dad politica y los cambios institucionales que vivio el pais en las ultimas
décadas del siglo XX dio lugar a una mecanica de transformacion pro-
funda que ha vuelto a dar vida al principio de la separacion de poderes.
Tomemos como ejemplos las reformas electorales que iniciadas en 1977
y culminadas en 1996, que implicaron mayor pluralidad politica en los
espacios de las Legislaturas locales y del Congreso de la Unién, cobrando
fuerza un verdadero contrapeso entre el Ejecutivo y el Legislativo en to-
dos los niveles; mientras que con las reformas constitucionales de diciem-
bre de 1994, se reforzo la independencia del Poder Judicial y la Suprema
Corte de Justicia fue capaz de arbitrar las controversias entre los otros
poderes y de ejercer un control de constitucionalidad en abstracto.*!

Es imprescindible caer en cuenta que en México estamos frente a fun-
ciones estatales que coinciden formal y materialmente en el mismo
poder,?* es decir, que tienen entre sus funciones, algunas que, por su
naturaleza, no correspondieran, como son por ejemplo las administra-
tivas o judiciales atribuidas al Poder Legislativo.*

20 CARBONELL, Miguel y SALAZAR, Pedro, Division de poderes y régimen presidencial en México,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000, serie estudios juridicos (Numero 96), México, p.
25-26

21 Cfr. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, “Requisitos constitucionales para vol-
ver a ocupar el cargo de gobernador de un Estado”, en Decisiones Relevantes de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, No. 15, México, octubre de 2006, p. 21.

22 “Las funciones del Poder Pablico estan precisamente atribuidas, en su ejercicio de principio o
predominante a un especifico Poder Publico: la funcion constituyente al Poder Constituyente,
la funcion legislativa al Poder Legislativo, la funcion jurisdiccional al Poder Judicial y la fun-
cién administrativa al Poder Ejecutivo” ¢f: CORTINAS PELAEZ, Ledn, “Teoria General de los
Cometidos del Poder Publico” en Revista de Administracién Publica, Num. 111, septiembre—di-
ciembre 1986, México, p. 60.

23 Puede haber funcion legislativa por atribucion en el Ejecutivo (v.gr., reglamentos) o en el Judicial
(jurisprudencia); puede haber funcion administrativa en el Legislativo (presupuesto, ratificacion
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Para los propésitos de esta investigacion, resulta relevante destacar el
ejercicio de la funcion administrativa en su aspecto formal y material;
recordemos que de acuerdo con Gabino Fraga esta funcion se define**
por su naturaleza intrinseca, como aquella que el Estado realiza bajo
un orden juridico, y que consiste en la ejecucion de actos materiales o
de actos que determinan situaciones juridicas para casos individuales.

Es asi que la funcion administrativa puede ser realizada, materialmente,
por el Poder Legislativo y el Poder Judicial, por ejemplo, cuando elabo-
ran y ejecutan su presupuesto, y al nombrar a los diferentes 6rganos de
su administracion.?® Sin embargo, la funcion formalmente administra-
tiva comprende toda aquella actuacion que realice el Poder Ejecutivo.

De lo anteriormente expuesto, podemos concluir que el Estado México
caracterizado por una forma de gobierno presidencialista, en una rept-
blica, democratica, laica y federal, que si bien es cierto que ha adoptado
el principio de division de poderes como eje rector para la organizacion
de sus instituciones, puede ejecutar funciones, propias del poder al que
representan (funcion formal), pero también realizar actos propios de los
otros poderes (funciones materiales), para la aplicacion y concrecion
del orden juridico nacional.

A. El bien comun e interés publico

Los fines son los propositos que el Estado pretende alcanzar, concreti-
zados en el fin publico; las funciones son las diferentes formas en que se
da a conocer la actividad estatal; las atribuciones son el contenido de esa
actividad que se manifiesta en tareas o cometidos especificos para cada
6rgano; y finalmente, la actividad estatal es la expresion material de la
actuacion de los 6rganos que integran la administracion publica.

En las relatadas consideraciones, podemos afirmar que el Gobierno es
el adalid del Estado; es el encargado del orden juridico adoptado cons-
titucionalmente, tanto en cuanto a su creacion como en cuanto a su
aplicacion, por ello, sin lugar a dudas es el responsable de ejecutar las
funciones y finalidades estatales, una de entre las cuales resulta primor-
dial el bonum commune de todos los individuos, y el interés publico.

de nombramientos) o en el Judicial (licencias). CORTINAS PELAEZ, Ledn, Poder ejecutivo y
funcion jurisdiccional, Instituto Nacional de Administracion Publica, México, 1982, p. 61.

24 FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, Editorial Porraa, México, 1999, p. 63.

25 Cfr. CORTINAS PELAEZ, Leén, Poder ejecutivo y funcion jurisdiccional, Instituto Nacional de
Administracion Publica, México, 1982, p. 61.
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Esto es, herencia de la era moderna, el bonum commune es concebido
en términos de la constitucion, siendo la ley el medio para alcanzarlo y
mantener la unidad en su prospeccion. Asi tenemos que en razon del
bonum commune el Estado manifiesta su dinamismo, se establece su es-
tructura organizacional, se instauran las atribuciones de sus 6rganos, y
se define la competencia material de éstos.

La actividad estatal, entendida como el conjunto de actos materiales y
juridicos, operaciones y tareas que realiza en virtud de las atribuciones
que la legislacion positiva le otorga, se desprende que el otorgamiento
de dichas atribuciones obedece a la necesidad de crear juridicamente
los medios adecuados para alcanzar tales fines.?®

Lo que el Estado debe hacer se define por el conjunto de normas que crean
6rganos, fijan su funcionamiento y los fines que deben alcanzar.*” La exi-
gencia logica del Estado se precisa por los fines o propositos que una socie-
dad organizada le ha venido sefialando de acuerdo a su propia naturaleza.?®

B. Actividades de la Administracion Publica

Tal y como lo explico Andrés Serra Rojas*® incorporar la satisfaccion de
una necesidad general a la accion del poder publico, es organizar juridi-
camente una nueva tarea del poder del Estado, esencialmente porque la
administracion publica es una organizacion cuya actividad se encamina
a la satisfaccion de las necesidades colectivas, principalmente en la for-
ma de servicios publicos o mediante ordenes dirigidas a que se cumplan
los fines del Estado®

En este sentido, los servicios publicos se definen entonces como una ac-
tividad técnica, directa o indirecta, de la administracion ptblica activa o
autorizada a los particulares, que ha sido creada y controlada para ase-
gurar —de una manera permanente, regular, continua y sin propositos
de lucro—, la satisfaccion de una necesidad colectiva de interés general,
sujeta a un régimen especial de derecho ptblico.?!

26 FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, Editorial Porraa, México, 1999, p. 13
27 SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo, Editorial Porrua, México, 1980, p. 23

28 ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo, Editorial Porria, Méxi-
co, 2002, p. 12.

29 SERRA ROJAS, Andrés, op. cit., p. 101.
30 SERRA ROJAS, Andrés, op. cit. p. 100
31 SERRA ROJAS, Andres, op.cit. p. 102
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De esta definicion, se desprenden con claridad tres elementos: i) El de ser
una actividad técnica, ii) Que tenga por finalidad satisfacer una necesidad
colectiva (estrechamente relacionada con el concepto de orden publico y
la causa de utilidad publica, y iii) Que sea realizada por el Estado o por
excepcion por los particulares y bajo un régimen juridico especial.

A este respecto, podemos concluir que toda obra publica es servicio pu-
blico, por lo tanto, debera estar regida por el principio del bien comtn,
independientemente de que en su realizacién intervengan particulares.

C. El acto administrativo como acto elemental
de la funciéon administrativa

La administracion publica ejecuta su funcién administrativa median-
te un acto administrativo, que para Miguel Acosta Romero** se define
como la manifestacion unilateral de voluntad que expresa una reso-
lucion o decision de una autoridad administrativa competente en
ejercicio de la potestad publica. Esta decision crea, reconoce, mo-
difica, transmite y declara o extingue derechos u obligaciones, es
generalmente ejecutivo y se propone satisfacer el interés general.

Siguiendo a Rafael I. Martinez Morales*® son elementos del acto admi-
nistrativo los siguientes:

a) Sujeto. Pueden distinguirse dos: el sujeto activo y el sujeto pasivo.

* Sujeto activo es el 6rgano de la administraciéon publica que exter-
na la voluntad del Estado, en ejercicio de la funcion administrati-
va y produciendo consecuencias juridicas subjetivas.

* Sujeto pasivo, son aquellos sujetos a quienes va dirigido, o bien,
ejecutan el acto administrativo. Puede tratarse de otros entes pt-
blicos, personas juridicas colectivas, o el individuo en lo personal.

b) Manifestacion externa de la voluntad. Expresion del proceso
volitivo del érgano administrativo, que actia como tal. La exte-
riorizacion debe ser tal que pueda ser perceptible y manifieste de
manera objetiva tal voluntad. La voluntad de la administracion

32 ACOSTA ROMERO, Miguel, Compendio de Derecho Administrativo, Parte General, Editorial
Porraa, México, 1998, p. 397.

33 MARTINEZ MORALES, Rafael 1. Derecho Administrativo, Primer y Segundo Cursos, Coleccion
Textos Juridicos Universitarios, Oxford University Press, Harla, México, 1998, p. 201
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debe reunir determinados requisitos, como son: i) debe ser es-
pontanea y libre; ii) Dentro de las facultades del organo; iii) No
debe estar viciada por error, dolo, violencia, etc.; u, iv) Debe ex-
presarse en los términos previstos en la ley.*

c) Objeto. Se trata de aquello que persigue la administracion al
emitir el acto. Es el contenido del acto administrativo y forma la
sustancia que lo determina, es decir, aquello que el acto decide,
certifica, opina, dispone o permite.?* Y puede dividirse en?® obje-
to directo o inmediato —que sera la creacion, transmision, modi-
ficacion, reconocimiento o extincion de derechos y obligaciones
dentro de la actividad del 6rgano administrativo y en la materia
en la que tiene competencia— y objeto indirecto o mediato, es
decir, la realizacion de la actividad del 6rgano del Estado, ejercer
la potestad publica que le ha sido encomendada.

A su vez, el objeto debe debe ser posible fisica y juridicamente;
debe ser licito; debe ser realizado dentro de las facultades que
le otorga competencia al 6rgano administrativo que lo emite; y,
debe responder al interés general.

d) Forma. Es la manera en que el acto es exteriorizado, es decir, el
modo en que se externa la voluntad del érgano administrativo.

Una vez nacido a la vida juridica el acto administrativo, éste debe ser
acatado. Seran perfectos aquellos actos que reunan todos sus elemen-
tos, en tanto que seran actos eficaces cuando produzca los efectos lega-
les para los cuales fue creado.

La ejecutividad de un acto administrativo consiste en la presuncion de
validez del mismo, pues implica la posibilidad y obligacion de producir
sus efectos. En este sentido, la ejecutoriedad es la potestad de realizar
coactivamente el acto, ante la oposicion del particular, sin requerir fallo
favorable de los tribunales, pues se ejecuta en favor del interés publico.

Existe cumplimiento de los actos administrativos cuando se realizan vo-
luntariamente por los particulares. Un acto administrativo se extingue??

34 ACOSTA ROMERO, Miguel, Compendio de Derecho Administrativo, Parte General, Editorial
Porrua, México, 1998, p. 405.

35 SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo, Primer Curso, Editorial Porrtia, México, 2002, p. 258
36 ACOSTA ROMERO, Miguel. op. cit. p. 406

37 MARTINEZ MORALES, Rafael 1., Derecho Administrativo, Primer y Segundo cursos, Coleccion
Textos Juridicos Universitarios, Oxford, México, 2002, p. 214
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por medios anormales (revocacion, rescision prescripcion, caducidad,
etc.) y normales (ejecucion forzosa o cumplimiento)

La administracion publica realiza primordialmente a través de los actos
administrativos las funciones administrativas que le corresponden; sin
embargo, no se trata de los unicos medios con que pueden cumplirse las
funciones administrativas, otro medio son los contratos administrativos.

D. El contrato administrativo

Para la realizacion de los fines del Estado, éste ante la diversidad de
necesidades, requerimientos y exigencias por parte de la colectividad
ha tenido que diversificar la prestacion de servicios publicos a efecto
de satisfacer el interés ptblico, atendiendo precisamente a la causa de
utilidad publica que los debe ocasionar.

Para ello la administracion publica, dindmica, y en ciertos casos monopo-
lica, a pesar de ella misma, se ve en la necesidad de celebrar contratos con
particulares, a quienes utiliza para cumplir con sus fines, toda vez que
resulta material y juridicamente imposible que el Estado pueda detentar
en su totalidad, todos y cada uno de los bienes y servicios que se requie-
ren para realizar las actividades administrativas que son indispensables.

Orientandose al cumplimiento de las funciones estatales el Estado cele-
bra los contratos administrativos; mismos que pueden ser de adquisi-
cion de bienes muebles o inmuebles, arrendamiento de bienes muebles
o inmuebles, de servicios, relativos a bienes muebles y de obras publi-
cas y servicios relacionados con las mismas.

Para Jorge Fernandez Ruiz*® el contrato administrativo se define como
celebrado entre un particular, o varios, y la administracion publica, en
ejercicio de funcion administrativa, para satisfacer el interés publico,
con sujecion a un régimen exorbitante del derecho privado.

Asi, para determinar si un contrato es de caracter administrativo, es
necesario que: i) una de sus partes sea una persona de derecho ptblico,
en ejercicio de una funcion administrativa; ii) se observen formalidades
especiales; y, iii) que contenga clausulas exorbitantes del derecho priva-
do pero no contrarias al derecho putblico (es decir, que serian inadmisi-
bles en cualquier contrato de derecho privado e imposible de celebrarse
exclusivamente entre particulares).

38 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Derecho Administrativo, Contratos, Editorial Porria, México, 2002, p. 81.
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De acuerdo con lo expuesto por Jorge Fernandez Ruiz, son requisitos
esenciales del contrato administrativo: sujetos, consentimiento, objeto
y causa; de manera esporadica, también se consideran como requisitos
a la forma, la competencia y la capacidad, la finalidad, el régimen juri-
dico especial y la licitacion; mientras que son elementos no esenciales
el plazo de duracion, las garantias y las sanciones.?®

Asimismo, siguiendo a Jorge Fernandez Ruiz, los contratos administra-
tivos deben cumplir, entre otros con los siguientes principios:*°

1. El principio de legalidad. Que consiste en que toda autoridad
administrativa, s6lo puede hacer aquello que la ley expresamente
le permite, en la forma y términos en que la misma determina.
En consecuencia, la autoridad debera actuar de manera fundada
y motivada.

2. El principio de continuidad. Conforme a este principio la au-
toridad contratante puede exigir a su contraparte la continuidad
0 no interrupcion en la ejecucion del negocio contractual, y de
producirse alguna interrupcion, la administracion podra ejecu-
tar por su cuenta el mismo.

3. El principio de mutabilidad. Este principio atatie a la necesidad
de que los contratos se atengan a la realidad que los circunscribe.
Su modificacion dependera a satisfaccion de la administracion,
de las necesidades del servicio.

4. El principio del equilibrio financiero. Este principio busca que
se conserve el equilibrio financiero entre las partes al momen-
to de su celebracion, asi como que los perjuicios sean minimos
cuando la relacion entre las partes se vuelva inequitativa, ya sea
por causas imputables al Estado o a la administracion publica, o
bien por causas no imputables al Estado.

Cuando la relacion contractual se vuelve inequitativa, es que la adminis-
tracion publica recurre a ciertos instrumentos como el “hecho del prin-
cipe”, la “teoria de la imprevision” o “teoria de la lesion sobreviniente”.

39 Ibidem, p. 93
40 TIbidem, p. 87
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Rafael I. Martinez Morales afirma*! que el hecho del principe consisti-
ria en que la persona publica que ha contratado utiliza sus poderes
extracontractuales; por ejemplo, un impuesto que grave con nuevas
cargas a un concesionario, o la suspension de una obra publica por
motivo de interés general.

Por su parte, Roberto Dromi, afirma** que el hecho del principe ocurre
cuando la ecuacion econdmico-financiera del contrato administrativo
se altera por un acto imputable al Estado.

Respecto de la llamada teoria de la imprevision o teoria de la lesion sobrevi-
niente, para Joel Chirino Castillo*® la teoria de la imprevision no es otra
cosa que la consecuencia del problema que se presenta cuando las con-
diciones econdmicas de un contrato se alteran sustancialmente y que
motivan el incumplimiento de la obligacion o la necesidad de revisar las
condiciones economicas que quedan fuera del alcance de los contratan-
tes y, consecuentemente, buscar el equilibrio de las contraprestaciones
recurriendo ante los Tribunales.

41 MARTINEZ MORALES, Rafael 1., Derecho Administrativo, Tercer y Cuarto cursos, Oxford Uni-
versity Press, Harla, México, 2002, p. 106

42 DROML, Roberto, Derecho Administrativo, Ediciones Ciudad Argentina, Buenos Aires, 1997, p. 386.

43 CHIRINO CASTILLO, Joel, Teoria de la Imprevision, consulta en linea https:/archivos juridi-
cas.unam.mx/www/bjv/libros/8/3833/21.pdf
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Capitulo 3. Contexto economico y social de
contrataciéon y ejecucion de la obra publica en México

3.1 Marco juridico constitucional de
las contrataciones publicas

En el articulo 39 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos es posible observar tres cuestiones fundamentales de teoria
politica: i) que la soberania nacional reside esencial y originariamente
en el pueblo; ii) que todo poder publico dimana del pueblo y se insti-
tuye para beneficio de éste; vy, iii) que el pueblo tiene en todo tiempo el
inalienable derecho de alterar o modificar su forma de gobierno.

Avanzando en la lectura de nuestra Carta Magna, se advierte que el pue-
blo ejercer su soberania por medio de los Poderes de la Union (articulo
41) y que el Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial (articulo 49).

Es evidente que el texto constitucional es el conjunto de normas juridicas
que contiene las disposiciones fundamentales de un Estado, lo que se ha
dado en llamar el telos constitucional o las finalidades del mismo.**

Sin embargo, al considerar que todo poder publico dimana del pueblo
y se instituye en beneficio de éste, es que adquiere especial relevancia

44 Cfr. “Las constituciones poseen, ademads, una dimension que va mas alld de sus aspectos for-
males y es anterior a ellos; deriva del caracter proyectivo del Estado y su origen nacional, pues
el Estado emerge de una unidad social, politica y cultural anterior a la Constitucion y gracias a
la cual es, en rigor, posible ésta. En su origen, el Estado Constitucional es el Estado Nacional.”
DEL PALACIO DIAZ, Alejandro, “Eficacia y Reformas Constitucionales”, en Nueva Sociedad,
No. 112, marzo-abril de 1991, México, p. 146
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el contenido normativo del articulo 134 constitucional que, en nuestro
pais, establece las bases del ejercicio y control de los recursos econémi-
cos publicos, senalando que deberan ser administrados con eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los objeti-
vos a que estan destinados.

Lo anterior pone de manifiesto que las condiciones de ejercicio de los
recursos financieros publicos son multidimensionales pues atienden a
cuestiones objetivas y cuantitativas como la eficiencia, la eficacia y la
economia —entendida ésta ultima como una administracion eficaz y
razonable de los bienes—, subjetivas como la honradez, cualitativas
como la transparencia (aspecto en el que sera mucho mas importante la
calidad de la informacion disponible respecto al ejercicio de los recur-
sos publicos que la cantidad de informacion relativa al tema) y de sa-
tisfaccion de los objetivos a que se encuentran destinados, es decir, que
el ejercicio de esos recursos publicos necesariamente debe redundar en
beneficio del pueblo.

En el caso de las contrataciones publicas, el articulo 134 de la Consti-
tucion Mexicana establece que deberan asegurar al Estado las mejores
condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento,
oportunidad y demads circunstancias pertinentes.

Es decir el texto constitucional establece que, tratandose de contrata-
ciones publicas tales como las adquisiciones, arrendamientos, enaje-
naciones de todo tipo de bienes, prestacion de servicios de cualquier
naturaleza y la contratacion de obra publica, se deberan asegurar al Es-
tado las mejores condiciones de precio, calidad, financiamiento, opor-
tunidad y demas circunstancias pertinentes, ya sea que se realicen a
través de adjudicaciones o de licitaciones publicas.

En caso que dichas condiciones no puedan asegurarse por medio de las
licitaciones, sera en las leyes donde quedaran establecidos los procedi-
mientos que aseguren las mejores condiciones para el Estado.

3.2 Contexto econdmico y social de la contratacion y
ejecucion de la obra publica en México

En el mundo es sabido que los proyectos de infraestructura son gene-
radores de desarrollo econdmico y social, ya que son una poderosa he-
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rramienta de los gobiernos que contribuyen al bienestar de la sociedad
que presiden.

Partamos entonces de algunos hechos que, al menos intuitivamente,
son por todos conocidos:

5. Enelmundo, laindustria de la construccion es fundamental para
las economias. Se ha calculado que este sector tiene un valor de
1.7 billones de dolares y que su participacion es de 5% a 7% del
Producto Interno Bruto (PIB) en la mayoria de los paises.*

6. Lainversion publica constituye un motor del desarrollo econo-
mico que dinamiza la generacion de riqueza y de bienestar, co-
nocido como efecto multiplicador.*¢

7. Eneste contexto, los Estados constituyen los principales provee-
dores de servicios de infraestructura. Se estima que entre 1984 y
2003 alrededor del 80% de estos servicios fueron suministrados
por, o en conjunto con, el sector publico.*”

8. Se calcula que los poderes ptiblicos invierten entre el 2% y 3.5%
del PIB en carreteras y transporte.*®

Sin embargo, en México los recursos econémicos que el Estado ha des-
tinado en los ultimos cinco anos a la inversion fisica ascienden a menos
del 5% del total del Producto Interno Bruto (PIB).

En efecto, en 2012, se destind un 4.4% del (PIB), en 2013 un 4.6%
del (PIB), en 2014 un 4.8% del (PIB), cayendo en 2015 a un 4.4% del
(PIB), y desmoronandose en 2016 a un 3.7% del total del (PIB).*

A pesar de ello, en la revision de la Cuenta Publica del ejercicio fiscal
de 2014, la Auditoria Superior de la Federacion senal6®® que el 16.8%

45 Vid. ESTACHE, Antonio, Infraestructure: a survey of recent and upcoming issues, Banco Mundial, 2006.

46 También llamado “multiplicador keynesiano” en que el aumento en la cantidad de inversion
provoca el aumento de la produccion real. El incremento en las decisiones de invertir permiti-
ra un aumento de los ingresos de quienes fabrican bienes de inversion y parte del aumento se
destinara a consumo lo que provocara aumentos en cascada en los ingresos de otros factores
del ciclo econémico.

47 Vid. ESTACHE, Antonio, op. cit.
48 Vid. KENNY, Charles, Publishing construction contracts and outcome details, World Bank Group, 2010.

49 MEXICO EVALUA, Métrica de la transparencia de la obra publica: antidoto contra la corrupcion,
Meéxico, 2016.

50 UNIDAD DE EVALUACION Y CONTROL, Datos Bdsicos del Informe del Resultado de la Fisca-
lizacion Superior de la Cuenta Piblica 2014, Comision de Vigilancia de la Auditorfa Superior
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de los riesgos identificados en las auditorias practicadas ocurrieron en
el area de obra publica —ademas, no sorprende que el 15.8% de los
riesgos identificados ocurrieran en el area de adquisiciones, contrata-
ciones e inversiones publicas— y que en las funciones de gasto publico
relacionadas con el Desarrollo Econémico la incidencia del riesgo en
el area de obra publica fue del 36.11% mientras que en la funcién de
Desarrollo Social fue del 20.8%.

Precisamente por ello, tratandose de la Cuenta Publica 2014, la Au-
ditoria Superior de la Federacion senalo®® que se observaban proble-
mas recurrentes en el area de obra publica en torno a los procesos de
planeacion, contratacion y ejecucion de los trabajos, modificaciones al
proyecto ejecutivo original, entre otras, lo que ocasionéd incrementos
importantes en el monto de inversion o prorrogas en los plazos de con-
tratacion, ejecucion y puesta en operacion.

Lo anterior, tuvo la consecuente repercusion social y economica de no
contar con las obras y servicios en el plazo y montos contratados, asi
como las limitaciones en el control y supervision de los proyectos, es de-
cir, que en la practica, no se cumplieron los principios relativos al ejerci-
cio de los recursos financieros publicos que estan previstos en el articulo
134 Constitucional, lo que necesariamente implica que el poder publico
que sustenta a la Administracion Publica Federal como parte del Poder
Ejecutivo, al parecer, no ha sido instituido en beneficio del pueblo.

Ese es el tamafio de la crisis de legitimidad que tienen las instituciones
juridicas y politicas en nuestro pais. No es gratuito que en 2012 y 2016
una de las mayores encuestadoras del pais haya reiterado®* que los par-
tidos politicos y el Congreso sean instituciones evaluadas por la opinion
publica como de “baja confianza” y que, en el comparativo de eleccio-
nes federales de 2012 y 2015 se muestre una menor participacion de
la poblacion, como fue reportado por el Instituto Nacional Electoral.>?

Entre las razones que sin lugar a dudas explican dicho fenomeno se
identifica la falta de ingresos ptblicos, pero también, y no menos im-

de la Federacion de la Camara de Diputados, LXIII Legislatura. http://www3.diputados.gob.
mx/camara/001_diputados/008_comisioneslx/001_ordinarias/042_vigilancia_de_la_audito-
ria_superior_de_la_federacion/012_unidad_de_evaluacion_y_control

51 Idem.

52 MITOFSKY, México: confianza en instituciones 2016, México, 2016, disponible en: http:/www.
consulta.mx/index.php/estudios-e-investigaciones/mexico-opina/item/884-mexico-confian-
za-en-instituciones-2016

53 http://portalanterior.ine.mx/archivos3/portal/historico/contenido/Participacion_Ciudadana/
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portante, lo es la corrupcion y la problematica actual que rodea la pla-
neacion, ejecucion y revision de los proyectos relacionados con la obra
publica en México.

En efecto, a pesar de que el marco constitucional establece bases razo-
nables para el ejercicio de los recursos financieros en contrataciones pt-
blicas, y no obstante que es maytsculo el impacto que la obra publica
tiene en las finanzas del pais lo cierto es que, tal como lo ha senalado
Meéxico Evalua,> un factor detonante de la poca productividad de la in-
version fisica en México es la corrupcion, es por ello que, en la opinién
de la poblacion, los mayores escandalos de corrupcion estan relaciona-
dos con la obra publica.

La misma complejidad del proceso de contratacion publica torna dificil
que pueda probarse la culpabilidad de los involucrados en hechos de co-
rrupcion dentro de un proceso jurisdiccional, tal como lo sefiala Angeles
Jareno,” puesto que el Juez se vera obligado a desmenuzar el complejo pro-
cedimiento de contratacion para encontrar el momento en que el incum-
plimiento de algin requisito torna arbitraria la adjudicacion del contrato.

Ejemplos sobran, no hay distincion entre filiacion politica o si se trata
de gobiernos locales o federales, los casos estan alli: el sobreprecio del
monumento “Estela de Luz” conmemorativo del bicentenario de la in-
dependencia mexicana; los problemas relacionados con la Linea 12 del
sistema de transporte colectivo “Metro” cuyas obras de rectificacion de
rieles han implicado destinar mayores recursos a una obra que supues-
tamente se entreg6 acabada y en funcionamiento; o el caso del Tren
Interurbano México-Toluca en el que se observaron pagos por servicios
no ejecutados y en donde, ademas, no se comprobo la liberacion opor-
tuna del derecho de via y la expropiacion de inmuebles de los predios
donde serian ejecutadas las obras.

Las cifras del Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI) no
son nada halagtienas al respecto y corroboran que el dinero publico ero-
gado en obra publica no esta siendo invertido ni eficaz ni eficientemen-
te y que termina en obras malhechas o que no son productivas, pues no
se esta privilegiando la generacion de obra publica nueva que verdade-
ramente esté vinculada a la atencion de necesidades y problemas reales.

54 MEXICO EVALUA, Métrica de la transparencia de la obra publica: antidoto contra la corrupcion,
Meéxico, 2016.

55 JARENO Leal, Angeles, “La corrupcion en la contratacion publica”, en Revista de pensamiento
contempordneo, Universidad de Valencia, Numero 42, 2013, p. 15.
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De acuerdo con los datos del Banco de Informacion Econémica del
INEGI, mientras que el gasto en inversion fisica se ha incrementado en
los altimos anos, el valor de la inversion ptblica ha decrecido constante
y consistentemente, es decir, que en México, la inversion publica le res-
ta al crecimiento econémico en lugar de sumarle como ha sido senialado
por Mariana Campos.>®

Asimismo, desafortunadamente se ha convertido en una practica pernicio-
sa la toma de decisiones discrecionales respecto del destino de presupuesto
de egresos de la federacion, pues a pesar de estar consignada la facultad
expresa para que el poder legislativo lo apruebe, termina por modificarse,
es decir, aumentandose o reduciéndose, a discrecion de los ejecutores, lo
que implica que éstos tltimos a menudo se conviertan en juez y parte.

Por lo que hace a la obtencion de los ingresos existe una subestima-
cion sistematica de ingresos no presupuestados, cuya transparencia y
rendicion de cuentas es irrefutablemente fruto de la opacidad, lo que
redunda en que el gasto extrapresupuestario sea considerado una mala
practica, pues es poco transparente e implica una gestion menos repre-
sentativa de la base ciudadana en la toma de decisiones.

Al respecto, baste ver el Fondo de Estabilizacion de Ingresos Petroleros
que desde su creacion no habia generado mecanismo alguno que trans-
parentase la gestion de sus recursos, sino hasta la reforma constitucio-
nal de 2014 en materia de transparencia®” y la promulgacion de las leyes
reglamentarias en 2015.

A partir de éste marco constitucional y legal, es que el Instituto Nacio-
nal de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales (INAI) emitio el acuerdo ACT-PUB/14/09/2016.05 de 14 de
septiembre de 2016,%® para que dicho fideicomiso cumpliese con cier-
tas obligaciones minimas de transparentar su actuacion.

Peor, aun, en México, a menudo existen adecuaciones presupuestarias al
presupuesto de la federacion sin autorizacion del Congreso, lo que impli-
ca la existencia arbitraria o deliberada de cualquier cambio en alguna de

56 http://www.animalpolitico.com/2016/04/que-es-metrop-9-claves-de-la-herramienta-contra-
la-corrupcion-en-la-obra-publica-en-mexico/

57 Publicada el 7 de febrero de 2014 en el Diario Oficial de la Federacion.

58 Acuerdo emitido en cumplimiento a lo dispuesto por los articulos articulos 19 de la Ley del
Fondo Mexicano del Petroleo y 73, fraccion V de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a

la Informacion Publica, el Articulo 58 de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos y el Articulo
77 de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.
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las clasificaciones del presupuesto aprobado durante su ejecucion, lo que
sin lugar a dudas impide su eficaz revision, haciendo mas dificil aun la
identificacion y escrutinio de la ejecucion de la obra publica.

Al respecto, llama la atencion que el Titular del Poder Ejecutivo Federal
pueda, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, realizar dis-
crecionalmente adecuaciones al presupuesto, lo que representa un riesgo
significativo en términos de mecanismos de rendicion de cuentas que se
desprende de la forma en la que se ejecuta el gasto ptblico en México.

Sin embargo, ello no sorprende, pues a pesar de la Ley Federal de Pre-
supuesto y Responsabilidad Hacendaria prevé que los ejecutores del
gasto deben ajustarse a los montos previamente asignados en el presu-
puesto de egresos aprobado por la Camara de Diputados, los ejecuto-
res pueden modificarlo, sin que exista en dicha ley algin mecanismo
de control en el cumplimiento de objetivos, mucho menos de eficacia,
pues si bien es cierto que existe un sistema de evaluacion del desem-
perio, a cargo de la Secretaria de la Funcion Publica, de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, y de la Auditoria Superior de la Federa-
cion, los resultados son muy pobres.>

Es decir, una circunstancia irrefutable en el contexto historico actual, es
que el presupuesto de egresos no se ejecuta tal y como se aprobo,®® y
peor aun, la ineficiencia en la efectividad del gasto, la falta de discipli-
na fiscal, asi como la incipiente transparencia y rendicion de cuentas,
hacen evidente la falta de mecanismos de evaluacion y procedimientos
sancionadores eficaces.®!

Circunstancias que se encuentran completamente alejadas de los tres
principios basicos para un buen manejo del presupuesto, como son, el

59 Al respecto, puede consultarse ABEDROP, Enrique, Presupuesto basado en resultados ;por qué
en México gastamos sin obtener resultados?, IEXE Editorial, México, 2009; HUACUJA BETAN-
COURT, Sergio y MERINO CONDE, German Sergio, “Los subsistemas de control interno y
externo en la legislacion reglamentaria de la reforma constitucional de 27 de mayo de 2015
en materia de combate a la corrupcion” en ROMERO GUDINO, Alejandro y BOLANOS CAR-
DENAS, Leonardo (Coordinadores), Fiscalizacion, transparencia y rendicion de cuentas, Tomo 3,
Unidad de Evaluacion y Control de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la
Federacion, LXIII Legislatura, México, 2016, pp. 347-420.

60 NUNEZ GONZALEZ, Leonardo, Presupuesto de Egresos ficticio: el gasto real del gobierno en la
Cuenta Pblica, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, México, 2016, pp. 90.

61 ORTIZ RAMIREZ, Jorge Alejandro, “Sanciones administrativas derivadas de la Fiscalizacion
Superior: una revision de su eficiencia”, en ROMERO GUDINO, Alejandro y BOLANOS CAR-
DENAS, Leonardo (Coordinadores), Fiscalizacion, transparencia y rendicion de cuentas, Tomo 3,

Unidad de Evaluacion y Control de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la
Federacion, LXIII Legislatura, México, 2016, pp. 543-565.
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alcance, la transparencia y el realismo, como lo refieren Barry H. Pot-
ter y Jack Diamond;** mucho menos que abonen a la competencia, la
transparencia y la rendicion de cuentas.

En efecto, en la problematica en la ejecucion del gasto publico pre-
supuestado en la obra publica en México intervienen diversas causas,
como son las siguientes:

I. En el momento de la planeacion:

IL

e No se cuenta con bases de licitacion claras, mucho menos con
criterios especificos, claros y transparentes de los motivos para la
adjudicacion de ofertas o su descalificacion.

* No se implementan mecanismos de prevencion y combate a la co-
lusion entre oferentes asi como de manipulacion de licitaciones.

* No se establecen tiempos de ejecucion reales.

* No se identifica con certeza cuales son los objetivos, y las implica-
ciones costo-beneficio de las obras que se planean ejecutar.

* Se omite considerar la opinion de grupos organizados de la sociedad
civil, ambientalistas, pobladores, o sectores sociales y economicos.

En el momento de la programacion:

* No se consideran las fuentes de financiamiento, ni que sean su-
ficientes.

» La etiquetacion de los recursos no se hace en forma detallada y
precisa.

* Se hacen proyecciones sin contar con las licencias, estudios,
pruebas de laboratorio, mecanica de suelos, topograficos, geo-
logicos, ambientales, o dictamenes suficientes de acuerdo con la
ubicacién precisa.

* No se hacen proyectos ejecutivos completos, por lo tanto la cuan-
tificacion de las propuestas no estd identificada con ningtn siste-
ma de puntaje o acreditacion de requisitos lo que incide en que
los resultados se sustenten en cuestiones subjetivas.

62

POTTER, Barry H, y DIAMOND, Jack, Guidelines of budget management, International Mone-

tary Fund, 1999.
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* Las especificaciones para la construccion no son suficientes.

* No se verifica las normas oficiales mexicanas que el proyecto
debe cumplir, ni se consideran en el plan ejecutivo.

» No se exige que se detalle la tecnologia a utilizar, ni el detalle de
la ingenieria basica que cubrira el proyecto.

¢ El registro tnico de contratistas de la administracion publica fe-
deral no cuenta con un sistema de empadronamiento, ni mucho
menos de certificacion.

III. En el momento de la ejecucion:

* No se hace una disposicion oportuna de los recursos, los antici-
pos y pagos de estimaciones no coinciden en tiempo y forma con
los proyectos

* Se omite considerar la variacion de los precios en los insumos, ni
la oportunidad en la entrega.

 Existe sobrecosto.
* Se afecta el tiempo de entrega de la obra.

IV. En el momento del aprovechamiento:

e Existe abandono, desuso o subutilizacion.
 Falta de apego a la realidad.
En este contexto, menciono algunas paradogjicas circunstancias mexicanas:

a) Al no existir un Inventario de Infraestructura Publica, se propi-
cia que haya obras inacabadas que terminan siendo “elefantes
blancos”;

b) Hay un abuso al otorgar obras o adquisiciones a entes del Esta-
do —universidades o entidades paraestatales— para evitar lici-
taciones publicas, que regularmente no se apegan a las mejores
condiciones de precio y calidad para el Estado;

¢) No todas las adquisiciones estan contenidas en la plataforma
digital de compras del gobierno federal Compranet;

d) No hay veracidad en el programa anual de adquisiciones y no
hay para ello sancion prevista,;
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e) Existen proveedores de obras y servicios que ya han sido san-
cionados anteriormente o que incumplen fiscalmente, pero que
independientemente de ello siguen siendo contratados por los
gobiernos para ejecutar obra publica o para ser proveedores de
bienes y servicios;

f)  También es comun que gobernantes en funciones o cuyo man-
dato recién concluyo, asi como diversos funcionarios, sean pro-
veedores de bienes y servicios de las instituciones sin el menor
recato y sin la sancion correspondiente;

g)  El nepotismo se presenta recurrentemente en los distintos ni-
veles de Administracion Publica —no son los mejores quienes
acceden al servicio publico porque no hay imparcialidad en los
procesos de seleccion, no se privilegian el mérito y la capacidad
al concursar las plazas laborales;

h)  Esta presente el fenomeno de puerta giratoria que consolida un
sistema de incompatibilidades y conflictos de interés;

i) Enmateria de uso del suelo y ordenamiento urbanistico se carece
de control de la legalidad y de conciencia ciudadana, con efectos
perniciosos de indole economica —lavado de activos—, politica,
social, cultural y ambiental para la sostenibilidad de las ciudades;

j)  Persisten programas presupuestales sin reglas de operacion y sin
evaluacion de resultados, que dan pauta a manejo discrecional;

k)  Es frecuente la existencia de ingresos excedentes que no se so-
meten a la aprobacion del Congreso;

1) Se carece de regulacion de los subejercicios presupuestales, de
los donativos, de los fideicomisos —creados en ocasiones para
evitar la fiscalizacion de su ejercicio—, de las transferencias de
gasto programable a gasto no programable, que propician la de-
cision unilateral del Ejecutivo sobre su aplicacion;

m) Suele esconderse informacion publica relevante como la relativa
a condonacion de impuestos, que a mi juicio tiene una relevan-
cia publica indudable. Ademas de que persiste el velo corpora-
tivo.

Es por ello que considero que México tiene que evolucionar hacia me-
jores practicas en la Administracion Publica, lo cual requiere de una
ciudadania responsable y de un empresariado corresponsable.®®> Para

63 En este mismo sentido, BETANZOS TORRES, Eber Omar, “Sociedad civil, anticorrupcion y
corresponsabilidad”, en ROMERO GUDINO, Alejandro y BOLANOS CARDENAS, Leonardo
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esto, el ciudadano necesita percibir tangiblemente y comprender como
la corrupcion incide en su vida y la afecta, es decir, como todas estas ar-
bitrariedades y malas practicas le impactan a la sociedad negativamente.

Lo ha referido Pedro T. Nevado-Batalla,®* si bien la norma juridica pue-
de ser auxiliar en la disuasion de conductas nocivas, no tiene la plena
capacidad para generar el fundamento ético y moral que todo ciudada-
no debe tener interiorizado y que marca su posicién y conducta respec-
to del interés general.

La modernizacion del sector publico es una asignatura cronicamente
pendiente. La calidad en el servicio publico y en la Administracion re-
clama cambio de mentalidad, de habitos, de formacion permanente, de
nuevos sistemas de gestion, de receptividad tecnoléogica y de una mejor
politica de relaciones humanas integradora de la fuerza de trabajo.

Mas atn, en la sociedad digitalizada, la transparencia a través de las tec-
nologias de la informacion estd inevitablemente modificando la relacion
e interaccion de la sociedad con sus instituciones y entre sus miembros
porque tiene un potencial transformador indiscutible.®> Estoy segura
de que las virtudes de los responsables publicos se convierten en nota
distintiva que salvaguarda la integridad de las instituciones, donde la
transparencia sea un efectivo instrumento de control democratico del
poder.®¢

Es evidente que la buena gobernanza implica integridad y transparen-
cia,®” pues cada vez interesa mas al ciudadano saber quiénes son sus

(Coordinadores), Fiscalizacion, transparencia y rendicion de cuentas, Tomo 4, Unidad de Evalua-
cion y Control de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, LXIII
Legislatura, México, 2016, pp. 45-55.

64 NEVADO-BATALLA Moreno, Pedro T. “Paradigmas de la mejora y el control de la gestion
publica: transparencia, responsabilidad y calidad de los servicios”, en lustitia, Revista de la
Division de Ciencias Juridicas y Politicas, Universidad de Santo Tomas, Ntumero 12, Enero—
Diciembre de 2014, p. 8.

65 “El debate no debe centrarse en como garantizar la privacidad de la informacion, sino en
como lograr que en la era postprivacidad, el mundo sea un buen lugar para habitar y seguro
para vivir” KOSINSKI, Michael, “Big data, inteligencia artificial y el futuro de la democracia”
en Aportes al debate parlamentario, No. 4, Instituto Belisario Dominguez, México, 2017, p. 8.

66 ROMERO GUDINO, Alejandro, “Etica y rendicion de cuentas”, Fiscalizacion, transparencia y
rendicion de cuentas, lera reimpresion, México, LXII Legislatura, Camara de Diputados, 2015,
Tomo 1, pp. 453-476.

67 Vid. PORTAL MARTINEZ, Juan Manuel, “;Cémo construir una politica institucional de inte-
gridad efectiva para combatir la corrupcién?”, en ROMERO GUDINO, Alejandro y BOLANOS
CARDENAS, Leonardo (Coordinadores), Fiscalizacion, transparencia y rendicion de cuentas,
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servidores publicos, qué hacen, como ejercen sus funciones y a qué de-
dican los recursos publicos,, sin perder de vista que la sociedad tiende a
replicar los valores o desvalores de su Administracion, como un efecto
espejo en el que la ética institucional es un proceso de mejora continua
donde es justo lo que puede hacerse publico, pero lo que reviste opaci-
dad no es de fiar.

Tomo 4, Unidad de Evaluacion y Control de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Supe-
rior de la Federacion, LXIII Legislatura, México, 2016, pp. 17-29.
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Capitulo 4. Elaboracion de propuesta legislativa
para fortalecer los mecanismos juridicos
anti colusion previstos en la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios del Sector Publico

4.1 Planteamiento del Problema

Resulta evidente que para toda organizacion, la contratacion de bienes
y servicios es una funcion estratégica que da forma a los resultados glo-
bales de la empresa. Principalmente, las ofertas competidas mediante
licitaciones tienen como objetivo reducir precios y costos; en este sen-
tido, la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(en adelante, OCDE) ha recomendado que en las compras ptblicas las
instituciones del gobierno utilicen ofertas competidas.®®

De acuerdo con Transparencia Mexicana,® los gobiernos gastan un
monto estimado de 9.5 billones de dolares en contratos; tomando datos
correspondientes a la OCDE los gobiernos gastan en promedio de trece
a veinte por ciento de sus presupuestos suministrando bienes y servi-
cios basicos por medio de contratos.

Dentro de este contexto, el principio de maximizacion de los recursos
publicos es de esencial importancia. Esto es, considerando que los go-
biernos tienen el mandato de suministrar bienes y servicios a sus ciu-
dadanos, los recursos publicos recaudados de los contribuyentes deben

68 Combate a la colusion en los procesos de contratacion publica en México, Informe analitico del
Secretariado sobre el cumplimiento de la legislacion, regulaciones y practicas de la CFE con
las mejores practicas de la OCDE, OCDE, 2015.

69 Contrataciones abiertas. Una guia para profesionales por profesionales, Transparencia Mexicana,
México.
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ser usados por los gobiernos de tal manera que garanticen la mayor
rentabilidad o la mejor inversion por el dinero gastado, en términos de
eficacia, eficiencia y economia.”

En efecto, la contratacion publica debe ser eficaz, lo que significa que
debe satisfacerse o atenderse una necesidad especifica por medio de
dicha contratacién. Asimismo, una contratacion eficiente no solamente
implica que el gobierno minimizé el uso de sus recursos durante el
proceso de contratacion, sino que se incurrieron en los menores costos
posibles, sin dejar de tener un buen resultado en términos de tiempo,
dinero y otros recursos utilizados. Por su parte, el término de economia
en la contratacion putblica se refiere a tener un precio adecuado toman-
do en cuenta todos los costos en los que se incurrira a lo largo de la vida
util del bien o servicio adquirido o del proyecto realizado.

Sin embargo, la experiencia comparada arroja como evidencia que, en
todos los paises, la contratacion publica es notoriamente vulnerable a
la corrupcion y al fraude. Toda vez que en estos casos se involucra una
cantidad importante de recursos financieros —como ha sido senala-
do— y en virtud de su propia complejidad, se crean las oportunidades
e incentivos para el comportamiento deshonesto tanto de funcionarios
como de proveedores.™

En este sentido, de acuerdo con los analisis elaborados por el Banco
Mundial, la OCDE y el Banco Interamericano de Desarrollo, la corrup-
cion tiene un claro impacto econémico con efectos perniciosos tales
como la reduccion de la inversion, actuar como un impuesto de facto,
estimular el sector informal, producir distorsiones y, desacelerar el cre-
cimiento econdmico, por decir algunos de ellos.™

Es por ello que se ha senialado que la corrupcion es una amenaza para la
gobernanza, para el desarrollo sustentable, para los procesos democra-
ticos y para las practicas corporativas justas.

Dentro de la contratacion publica, la corrupcion puede encontrarse tanto
en las practicas habituales como son los sobornos y las comisiones para la

70 TIdem.

71 Combate a la colusion en los procesos de contratacion publica en México, Informe analitico del
Secretariado sobre el cumplimiento de la legislacion, regulaciones y practicas de la CFE con
las mejores practicas de la OCDE, OCDE, 2015.

72 OFICINA DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA DROGA'Y EL DELITO, La corrupcion y
el desarrollo, 2014, p. 1.
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adjudicacion de los contratos, asi como en técnicas mas avanzadas como
las relacionadas con la existencia de informacion asimétrica o las conduc-
tas de colusion en la ejecucion o resolucion de los contratos.™

Al respecto, debe senalarse que cuando hay competencia genuina todos
los participantes ofrecen de forma independiente lo que consideran la
mejor combinacion entre precio y calidad, con la finalidad de ganar
un contrato.™ Por el contrario, la falta de competencia implica que la
dependencia contratante tendra pocas opciones entre las cuales elegir,
lo que disminuira la probabilidad de que obtenga condiciones 6ptimas
de precio y calidad.”

Sobre esas bases, existen circunstancias que generan ambientes no com-
petitivos; por ejemplo, que los proveedores se organicen para repartirse
el mercado, lo que se relaciona con el establecimiento de esquemas de
colusion.

La colusion implica que los posibles proveedores generen un acuerdo
para incrementar y/o distribuir las ganancias derivadas de un contrato
y, comunmente, le vendan mas caro al gobierno.”® Al respecto, la OCDE
ha senalado que la colusion se produce cuando las empresas, que se
espera que compitan entre si, se ponen de acuerdo para elevar de forma
tacita o explicita el precio de los bienes o servicios que estan siendo
adquiridos por los gobiernos mediante licitaciones publicas.

Como lo senala la OCDE,” los principales esquemas de colusion son
los siguientes:

» Ofertas ficticias o de resguardo.- Estan disefiadas para aparentar
competencia genuina. Bajo este tipo de colusion los oferentes se
ponen de acuerdo para que uno o mas presenten una oferta: i)
mas alta que la del ganador designado; ii) demasiado alta como
para ser aceptada; o bien, iii) una que contenga términos especia-

73 Notas de la clase impartida por el Dr. Ricardo Rivero Ortega, en el Modulo “Contratacion
publica y corrupcion” del Master Prevencion y Combate a la Corrupcion, impartido por la
Universidad de Salamanca en la Camara de Diputados, 2016.

74 SAMUELSON, Paul A. y NORDHAUS, William D. Economia con aplicaciones para Latinoaméri-
ca, 19 edicion, McGraw Hill, México, 2010, p. 152.

75 Guia prdctica de compras publicas, Recomendaciones para comprar bien a nivel estatal, Instituto
Mexicano para la Competitividad.

76 MOTTA, Massimo, Competition policy: theory and practice, Cambridge University Press, 2004,
p. 189.

77 Lineamientos para combatir la colusion entre oferentes en licitaciones publicas, OCDE, 2009.
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les que saben que son inaceptables para el comprador.

* Supresion de ofertas.- Bajo este esquema los competidores acuer-
dan que uno o mas proveedores se abstendran o retiraran una
oferta presentada con anterioridad de manera que se adjudique la
licitacion al ganador designado.

* Rotacion de ofertas.- En este esquema las empresas coludidas si-
guen licitando, pero acuerdan tomar turnos para ganar, es decir,
ser el oferente que califique con el precio mas bajo.

* Asignacion de mercado.- Los competidores se reparten el mercado
o ciertas zonas geograficas y acuerdan asignarse ciertos clientes.
Con base en el acuerdo, los licitadores no presentaran ofertas en
las zonas asignadas a un licitador en particular.

En este sentido, deben establecerse las disposiciones juridicas que sean su-
ficientes a efecto de asegurar que en las contrataciones ptblicas a que hace
referencia la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico, existan medidas que prevengan y sancionen tanto la corrupcion
como el fraude ocasionado por los posibles esquemas de colusion.

4.2 Sustento argumentativo de la propuesta de reforma
a la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico

Conforme a lo establecido por el articulo 134 de la Constituciéon Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos, tratandose de contrataciones
publicas tales como las adquisiciones, arrendamientos, enajenaciones
de todo tipo de bienes, prestacion de servicios de cualquier naturaleza
y la contratacion de obra publica, se deberan asegurar al Estado las
mejores condiciones de precio, calidad, financiamiento, oportunidad
y demas circunstancias pertinentes, ya sea que se realicen a través de
adjudicaciones o de licitaciones putblicas.

En caso que dichas condiciones no puedan asegurarse por medio de las
licitaciones, sera en las leyes donde quedaran establecidos los procedi-
mientos que aseguren las mejores condiciones para el Estado.

Por su parte, el articulo 28 de nuestra Carta Magna seniala como obje-
tivo del 6rgano constitucional autonomo denominado Comision Fede-
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ral de Competencia Economica el de garantizar la libre competencia y
concurrencia, asi como prevenir, investigar y combatir los monopolios,
las practicas monopoélicas, las concentraciones y demas restricciones al
funcionamiento eficiente de los mercados.

En este sentido, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha senalado
que™ nuestro derecho constitucional prohibe los actos que disminuyen
el proceso de competencia y libre concurrencia, al no permitir el funcio-
namiento eficiente de los mercados de bienes y servicios, afectando las
cadenas de produccion y al consumidor final, en virtud de que la adquisi-
cion de esos bienes y servicios no se lleva a cabo conforme a costos reales.

De lo anterior podemos desprender que existen dos mandatos constitu-
cionales que son complementarios entre si; por una parte, se deben ase-
gurar al Estado las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio,
calidad, financiamiento, oportunidad, etc.; y, por la otra parte, se debe
permitir el funcionamiento eficiente de los mercados de bienes y servi-
cios de tal forma que se castigue todo aquello que constituya una ven-
taja exclusiva indebida a favor de una o varias personas determinadas.”

Es justamente en ese equilibrio entre los dos mandatos constitucionales
donde radica la importancia de establecer medidas que por las que se
asegure la prevencion, deteccion y sancion de los posibles esquemas
de colusion dentro de las contrataciones publicas, aunado al hecho de
que este tipo de conductas redunda en beneficio de la corrupcion entre
agentes publicos y privados, pues de permitirse lo anterior se produci-
rian distorsiones econdmicas que conllevarian a la disminucion de la
inversion, al detrimento del Estado de Derecho, a la desaceleracion eco-
nomica, a la pérdida de confianza en las instituciones democraticas, etc.

Por ello, el Instituto Mexicano para la Competitividad ha emitido reco-
mendaciones generales para detectar y combatir la colusion entre ofe-

78 Véase la Tesis de Jurisprudencia 2a./J. 111/2016 de rubro “COMPETENCIA ECONOMICA.
EL ARTICULO 9°, FRACCION I, DE LA LEY FEDERAL RELATIVA, VIGENTE HASTA EL
6 DE JULIO DE 2014, ES ACORDE CON EL ARTICULO 28 DE LA CONSTITUCION PO-
LITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS” visible en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro 33, Agosto de 2016, Tomo II, pagina 982.

79 Véase la Tesis de Jurisprudencia 2a./J. 110/2016 de rubro “PRACTICAS MONOPOLICAS. EL
ARTICULO 28 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICA-
NOS, LAS PROHIBE NO SOLO CUANDO ESA CONDUCTA TENGA POR OBJETO EL ALZA
DE PRECIOS” visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca,
Libro 33, Agosto de 2016, Tomo 11, pagina 982.
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rentes de compras publicas®® senalando que, en términos generales, se
necesitan de tres acciones:

a)

Prevenir mediante el buen disefio de concursos publicos.- Las
areas requirentes deben estar informadas sobre las condiciones
del mercado segtin el bien o servicio que necesiten.

b) Buscar y detectar seniales de alerta y patrones sospechosos.-

)

Las principales senales de advertencia y patrones de colusion se
comienzan a identificar desde el momento en que las empresas
presentan sus ofertas o en sus declaraciones de integridad. Los
comportamientos sospechosos estan relacionados con los precios
o con los documentos presentados por los oferentes.

Investigar y sancionar.- Para iniciar un procedimiento de inves-
tigacion sobre colusion puede haber dos principales vias: a través
de una denuncia formal o por medio de una “investigacion de ofi-
cio” a cargo de la Comision Federal de Competencia Economica.

Al respecto, la Ley Federal de Competencia Econdmica, establece que
las practicas monopolicas absolutas son las combinaciones entre agentes
economicos competidores entre si, cuyo objeto sea establecer, concertar
o coordinar posturas o la abstencion en las licitaciones, concursos, su-
bastas o almonedas publicas.

Por lo tanto, se propone reformar la Ley de Adquisiciones, Arrenda-
mientos y Servicios del Sector Publico a efecto de establecer medidas
tendientes a prevenir los esquemas de colusion en las contratacio-
nes publicas, asi como también para establecer sanciones severas en
los casos en que se llegue a incurrir en estas practicas indebidas.

80 Guia practica de compras publicas, Recomendaciones para comprar bien a nivel estatal, Instituto
Mexicano para la Competitividad.
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4.3 Texto normativo propuesto

LEY DE ADQUISICIONES, ARENDAMIENTOS Y SERVICIOS DEL
SECTOR PUBLICO.
Titulo Primero

Disposiciones Generales
Capitulo Unico

Articulo 2.- Para los efectos de la presente Ley se entendera por:
L(.)

[Se adiciona una fraccion 11 y se recorre la numeracion de las subse-
cuentes]

II. Comisién: la Comisiéon Federal de Competencia Econdmica, o6r-
gano auténomo, con personalidad juridica y patrimonio propio, en
los términos del articulo 28 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y de la Ley Federal de Competencia Econémica.

I1I. CompraNet: (...)

[Se adiciona una fraccion IV y se recorre la numeracion de las sub-
secuentes]

IV. Declaracion de integridad: La declaracion escrita, bajo protesta de
decir verdad, en la que el participante se compromete a abstenerse
de realizar practicas anticompetitivas ni incurrir en conductas que
incentiven a los servidores publicos de las dependencias y entidades
ainducir o alterar las evaluaciones de las ofertas, el resultado del pro-
cedimiento u otros aspectos que les otorguen condiciones mds venta-
josas a algunos participantes respecto de otros.

(..

Titulo Segundo
De los Procedimientos de Contratacion

Capitulo Primero
Generalidades

Articulo 26.- (...)

[Sexto Parrafo] Previo al inicio de los procedimientos de contratacion pre-
vistos en este articulo, las dependencias y entidades deberan realizar una
investigacion de mercado de la cual se desprendan las condiciones que im-
peran en el mismo, respecto del bien, arrendamiento o servicio objeto de
la contratacion, a efecto de buscar las mejores condiciones para el Estado.
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[Adiciona parrafo séptimo] En todos aquellos casos en que las con-
trataciones se realicen respecto de bienes, arrendamientos o servi-
cios cuyos mercados tengan pocos sustitutos, se trate de productos
o servicios estandarizados u homogéneos o en los que exista poco
cambio tecnologico, las dependencias y entidades deberan solicitar a
la Comision que emita su opinion en lo tocante a los aspectos de libre
concurrencia y competencia econémica.

Capitulo Segundo
De la Licitacion Publica

Articulo 29. La convocatoria a la licitacion publica, en la cual se estable-
ceran las bases en que se desarrollara el procedimiento y en las cuales se
describiran los requisitos de participacion, debera contener:

L.aVIL (...)

VIIL. Precisar que sera requisito el que los licitantes entreguen junto con
el sobre cerrado una declaracion escrita, bajo protesta de decir verdad,
de no encontrarse en alguno de los supuestos establecidos por los arti-
culos 50 y 60 penultimo parrafo, de esta Ley.

[Adiciona parrafo] Asimismo sera requisito que los licitantes entreguen,
junto con el sobre cerrado, la declaracion de integridad respectiva.

)

Articulo 37. La convocante emitira un fallo, el cual debera contener lo
siguiente:

L(.)
IL(..)

11I. En caso de que se determine que el precio de una proposicion no es
aceptable o no es conveniente, se debera anexar copia de la investiga-
cion de precios realizada o del calculo correspondiente.

[Se adiciona una fraccion IV y se recorre la numeracion de las sub-
secuentes]

IV. En caso que, de la evaluacion de las proposiciones, la convocante
estime que los licitantes incurrieron en practicas colusivas, tales he-
chos se haran del conocimiento de la Comision como conductas pre-
suntamente violatorias de la Ley Federal de Competencia Economica.
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Titulo Tercero
De los Contratos
Capitulo Unico
Articulo 50. Las dependencias y entidades se abstendran de recibir pro-

posiciones o adjudicar contrato alguno en las materias a que se refiere
esta Ley, con las personas siguientes:

L(.)

1L (..

L (..)

IV. Las que se encuentren inhabilitadas por resolucion de la Secretaria
de la Funcion Publica en los términos del Titulo Quinto de este ordena-

miento y Titulo Sexto de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacio-
nados con las Mismas;

[Se adiciona una fraccion V y se recorre la numeracion de las subse-
cuentes]

V. Las que hubiesen sido sancionadas por practicas monopdlicas ab-
solutas por parte de la Comision.

Titulo Quinto
De las Infracciones y Sanciones
Capitulo Unico

Articulo 60. La Secretaria de la Funcion Publica, ademas de la sancion a
que se refiere el primer parrafo del articulo anterior, inhabilitara temporal-
mente para participar de manera directa o por interposita persona en pro-
cedimientos de contratacion o celebrar contratos regulados por esta Ley,
a las personas que se encuentren en alguno de los supuestos siguientes:

L(..)

1L. Los proveedores a los que se les haya rescindido administrativamente un
contrato en dos o mas dependencias o entidades en un plazo de tres arios.

[Se adiciona una fraccion III y se recorre la numeracion de las sub-
secuentes]

I11. Las que hubiesen sido sancionadas por practicas monopolicas ab-
solutas por parte de la Comision.

V()
TRANSITORIO

Unico.- El presente decreto entrard en vigor al dia siguiente de su publi-
cacion en el Diario Oficial de la Federacion.
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Conclusiones

Primera.- Los gobiernos tienen el mandato de suministrar bienes y
servicios publicos a sus ciudadanos y los recursos recaudados nece-
sariamente deben ser usados de tal manera que garanticen la mayor
rentabilidad o la mejor inversion por el dinero gastado, en términos de
eficacia, eficiencia y economia.

La prestacion 6ptima de servicios publicos de calidad hace que los ciu-
dadanos vean respondidas sus necesidades y expectativas, lo que lleva a
que su confianza en el gobierno no se vea defraudada.

Segunda.- De acuerdo con datos de la Organizacion para la Coopera-
cion y el Desarrollo Economicos (OCDE) a nivel mundial, los gobiernos
gastan un promedio de 13 a 20 por ciento de sus presupuestos suminis-
trando bienes y servicios basicos por medio de contratos, constituyendo
asi los principales proveedores de servicios de infraestructura.

No obstante, a pesar de que el gasto en infraestructura del sector publi-
co se visualiza como uno de los factores que genera condiciones ade-
cuadas para propiciar crecimiento economico y para incrementar de
manera directa el bienestar entre la poblacion, el sector de la construc-
cion de infraestructura publica es altamente proclive a la corrupcion, al
grado de representar casi una quinta parte del gasto neto total del sector
publico y alrededor del 4.8% del Producto Interno Bruto.

Tercera.- Un factor detonante de la poca productividad de la inversion
fisica en México es la corrupcion; en la opinion de la poblacion, los ma-
yores escandalos de corrupcion estan relacionados con la obra publica.

141



Estrategias anticorrupcion en contrataciones publicas: establecimiento de mecanismos juridico e
institucionales de transparencia y efectiva rendicion de cuentas para disminuir la mala gestion de la
obra publica en México

La misma complejidad del proceso de contratacion publica torna dificil
que pueda probarse la culpabilidad de los involucrados en hechos de
corrupcion dentro de un proceso jurisdiccional, puesto que el Juez se
vera obligado a desmenuzar el complejo procedimiento de contratacion
para encontrar el momento en que el incumplimiento de algtn requisi-
to torna arbitraria la adjudicacion del contrato.

Las cifras del INEGI corroboran que el dinero publico erogado en obra
publica no esta siendo invertido ni eficaz ni eficientemente y que ter-
mina en obras malhechas o que no son productivas, pues no se esta
privilegiando la generacion de obra publica nueva que verdaderamente
esté vinculada a la atencion de necesidades y problemas reales.

Cuarta.- La experiencia comparada arroja como evidencia que, en to-
dos los paises, la contratacion putblica es notoriamente vulnerable a la
corrupcion y al fraude. Toda vez que en estos casos se involucra una
cantidad importante de recursos financieros —como ha sido senala-
do— y en virtud de su propia complejidad, se crean las oportunidades
e incentivos para el comportamiento deshonesto tanto de funcionarios
como de proveedores.

Dentro de la contratacion publica, la corrupcion puede encontrarse tan-
to en las practicas habituales como son los sobornos y las comisiones
para la adjudicacion de los contratos, asi como en técnicas mas avanza-
das como las relacionadas con la existencia de informacion asimétrica o
las conductas de colusion en la ejecucion o resolucion de los contratos.

Quinta.- Dentro de la competencia genuina, todos los participantes
ofrecen de forma independiente lo que consideran la mejor combina-
cion entre precio y calidad. La falta de competencia implica que la de-
pendencia contratante tendra pocas opciones entre las cuales elegir, lo
que disminuira la probabilidad de que obtenga condiciones 6ptimas de
precio y calidad.

Cuando existen circunstancias que generan ambientes no competitivos
(v.gr. que los proveedores se organicen para repartirse el mercado, i.e.,
establecer esquemas de colusion) deben establecerse disposiciones ju-
ridicas que aseguren que en las contrataciones publicas se prevenga y
sancione tanto la corrupcion en general como el fraude ocasionado por
posibles estrategias anticompetitivas.

Sexta.- Existen dos mandatos constitucionales que son complementa-
rios entre si; por una parte, se deben asegurar al Estado las mejores
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condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento,
oportunidad, etc.; y, por la otra parte, se debe permitir el funcionamien-
to eficiente de los mercados de bienes y servicios de tal forma que se
castigue todo aquello que constituya una ventaja exclusiva indebida a
favor de una o varias personas determinadas.

Si la colusion implica que los posibles proveedores generen un acuerdo
para incrementar y/o distribuir las ganancias derivadas de un contrato
y, comunmente, le vendan mas caro al gobierno., este tipo de conductas
redunda en beneficio de la corrupcion entre agentes publicos y priva-
dos, pues de permitirse lo anterior se producirian distorsiones econo-
micas que conllevarian a la disminucion de la inversion, al detrimento
del Estado de Derecho, a la desaceleracion econdmica, a la pérdida de
confianza en las instituciones democraticas, etc.

Séptima.- Se propone reformar la Ley de Adquisiciones, Arrenda-
mientos y Servicios del Sector Publico a efecto de establecer medidas
tendientes a prevenir los esquemas de colusion en las contrataciones
publicas, asi como también para establecer sanciones severas en los ca-
sos en que se llegue a incurrir en estas practicas indebidas.

Como Diputada Federal, tengo la oportunidad de combinar las activi-
dades académicas como lo es el presente Master Anticorrupcion con
las actividades legislativas propias de mi cargo. A partir de las clases
impartidas en el programa, se construyo la propuesta legislativa que
aqui se detalla, misma que fue presentada ante el Pleno de la Camara
de Diputados y enviada a la Comisién de Transparencia y Anticorrup-
cion para su dictaminacion. Es posible consultar la misma en la Gaceta
Parlamentaria del 28 de marzo de 2017 y en la direccion electronica si-
guiente: gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/63/2017/mar/20170328-VI-
ILhtml#Iniciativa31
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Introduccion

La sociedad en general, sin importar condicién social, religion, sexo,
entre otros factores, reclama seguridad, certeza, legalidad y transparen-
cia a todos aquellos que han sido electos para representarlos.

Meéxico, cuenta con el beneficio de ser un Estado democratico, lo cual,
hace de la transparencia y rendicion de cuentas un acto obligado para
los servidores publicos ante la ciudadania recordando que el principal
punto observado por estos es el erario publico.

La rendicion de cuentas y transparencia, tanto de funciones como de
recursos, se ha convertido en un tema muy controversial en nuestros
tiempos y es que hoy en dia las reformas realizadas por nuestro gobier-
no, que mas adelante abordaremos, ha favorecido en la materia otorgan-
do mayor informacion a los ciudadanos mexicanos apostando por una
mejor politica democratica para todos nosotros.

Ahora bien, también resulta de vital importancia mencionar que gracias
a la trasformacion en materia de transparencia, la perspectiva general
ha cambiado a modo que el tema de rendir cuentas y transparentar
recursos se ha tornado desde una perspectiva de la ciudadania y no
de nuestros gobernantes. Podemos presumir de un marco juridico que
permite involucrar a la ciudadania en la vida politica de nuestro Pais, y
en este tema en particular, inclusive, el remover a un servidor publico
debido a su abuso de poder, desvié de recurso, entre otros.
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Lo anterior descrito en el presente documento nos habla de los grandes
avances que han llevado a cabo el gobierno federal, sin embargo, no de-
bemos olvidar que México por mandato constitucional segun el articulo
40, hace de nuestro gobierno una entidad representativa y federal:

Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Repu-
blica representativa, democratica, laica y federal, compuesta por Estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, y por
la Ciudad de México, unidos en una federacion establecida segun los
principios de esta ley fundamental. !

En este entendido, nuestra Republica es totalmente soberana por cada
régimen interior, es decir, cada Estado cuenta con sus respectivos mu-
nicipios, los cuales desafortunadamente, se encuentran rezagados ante
los avances antes mencionados del gobierno federal.

Hablemos primero de rendicion de cuentas dentro del ambito muni-
cipal. Los alcaldes o presidentes municipales (concepto del principal
representante del municipio), tienen un compromiso muy fuerte hacia
la gente resultando aun muy complejo este tema, dado que la cercania
con su gente es sumamente estrecha. En tanto transparencia, el muni-
cipio es caracteristico de ser un recinto de erario publico que, hasta el
dia de hoy, ninguno de los 2,454 municipios existentes de la reptblica
ha logrado demostrar un sistema o mecanismo eficiente y eficaz para
estos dos temas.

Dado lo anterior, el presente documento nos servird para realizar un
analisis exhaustivo de los mecanismos aplicables para una correcta ad-
ministracion de recursos y rendicion de cuentas teniendo como resul-
tado final una propuesta con los fundamentos necesarios para que esto
sea reflejado en una herramienta eficiente y eficaz que como resultado
otorgue la confianza de la ciudadania a los gobiernos municipales.

1 hup//www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_240217.pdf
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Capitulo 1. Municipio

1.1 Concepto

El municipio obtiene como una caracteristica principal el asentamiento
permanente en un territorio especifico perteneciente a un Estado, ade-
mas, obtiene autonomia para su forma de gobierno ante la gente.

La intencion de llevar a cabo esta autonomia es con el fin de satisfacer
necesidades especificas ante la poblacion como es el agua potable, in-
fraestructura municipal, alumbrado publico, la seguridad en apoyo a la
policia municipal, entre muchos otros.

La palabra municipio, proviene el latin “municipium”, haciendo refe-
rencia a os gobernantes y habitantes que lo conforman o bien, podemos
utilizar de igual forma el término “municipio”, el cual, refiere en gene-
ral a todas las ciudades en torno al derecho romano, como un manejo
administrativo.?

Para conceptualizar la palabra municipio podemos describirlo como “el
conjunto de habitantes que viven en un mismo término jurisdiccional,

el cual, esta regido por un ayuntamiento”?

Realmente, para definirlo no se tiene algo especifico o marcado si no
que este puede variar conforme la interpretacion de cada persona, ju-
ridicamente por ejemplo, podemos interpretarlo como un ente publico
territorial subordinado del Estado.*

2 htpsi/archivos juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2735/10.pdf
http://definicion.de/municipio/

https://www.seguridadpublica.es/2008/04/el-municipio-concepto-y-elementos-del-munici-
pio-poblacion-territorio-y-organizacion/
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Este, continuando con una vision juridica, conforme a lo que emana la
Constitucion Politica de los Estados unidos Mexicanos, reconoce tres
elementos que son, la poblacion, que entenderemos como todos los
individuos que conforman a los gobernados; el territorio, que sera el
espacio geografico y, el gobierno, el cual, como bien sabemos sera total-
mente democratico al ser electos por la poblacion.

Legalmente, el articulo 115 constitucional es quién valida el concepto
del municipio ademas, de otorgarle todas las facultades que este merece.

1.2 Antecedentes
Roma

Debemos saber que las bases normativas y de organizaciéon que hoy
en dia reconocemos han sido resultado del sistema politico maneja-
do en la Antigua Roma, aunado a que el municipio es parte de estos
sistemas ahi, encontramos sus primeras bases politico - sociales.

El municipio romano era muy similar a lo que en la actualidad cono-
cemos en México, una organizacion que llevaba a cabo la misma po-
blacion conforme a sus reglas de usos y costumbres, las cuales, fueron
mejorando conforme hacian sus leyes.

Los romanos reconocian y respetaban la forma de organizacion en
cuanto a las costumbres en los temas religiosos, y conforme el tiempo
avanzaba lograban separar los temas financieros, de caracter adminis-
trativo y sus credos. Asi, puliendo sus maneras de organizarse para los
romanos asentados los llamaron municipio, mientras que a los asenta-
dos libremente en el campo los denominaron fundus o ager.

A pesar de sus fines expansionistas, los romanos, mantuvieron a lo largo
de su transformacion politica su forma de organizacion municipal.

Las leyes municipales se daban a partir de los “Edictos”, aquellos manda-
tos publicados por el magistrado en el marco de sus competencias, estos
decretos, también demuestran bases de nuestro sistema municipal.

5 htp//www.senado.gob.mx/ibd/content/lineas/docs/varios/Municipio_Mexicano.pdf
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Grecia

Una vez que Roma se amplio, llegando a toda Italia y después, Grecia;
por supuesto la expansion Romana no concluyé aqui, tiempo después
llego a Espana, Galias hasta alcanzar un reconocimiento mundial.

En el caso de Grecia, en un principio se dividié en dos sociedades di-
rigidas por sus creencias y las mas destacadas formas de organizacion
municipal las encontramos en Atenas y Esparta.

La primera, tenia una organizacion democratica, los ciudadanos crefan
que la soberania prevalecia en el pueblo y sus ideas eran totalmente
contrarias a la esclavitud. En tanto a Esparta, su gobierno fue consti-
tuido por dos reyes, un senado conformado por ciudadanos mayores a
65 anos y 5 éforos (magistrados que no podian ser renovados), estos,
tenian como funcion vigilar el actuar de los reyes asi como su participa-
cion en materia civil y penal.

Tenian independencia absoluta en su forma de gobernar hasta que llego
el imperio romano a conquistarlos, en ese momento su forma de organi-
zacion municipal se ve transformada acompanada también de cambios
en creencias religiosas.

En este punto no podemos asegurar aun si la forma de organizarse en
Roma se dio antes que en Grecia dado que todas las teorias las descri-
ben en forma paralela, sin embargo, la estructura politica romana es la
que prevalecio en los lugares ya antes mencionados.

Teorias

Al estudiar los antecedentes se muestran dos importantes teorias para
esta forma de gobierno, la teoria sociologica o iusnaturalista y la segun-
da, una teoria legalista.

La tendencia iusnaturalista, como su nombre lo indica, hace entender
al municipio como una organizacion natural que surge de las mismas
necesidades sociales para poder coexistir de una forma organizada den-
tro de una sociedad. Basicamente se forma también de las costumbres y
vinculos vecinales pero, sin reconocimiento de normas.

En tanto a la teoria legalista, esta reconoce legalmente el surgimiento del
municipio como una entidad territorial regulada por el derecho a partir
de sus origenes, los cuales, abordamos anteriormente.
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1.3 Forma de gobierno y administracion municipal

La forma de gobierno municipal en México se contempla y determina
de forma general conforme lo dicta nuestra Constitucion Politica.

Lo anterior da a notar que el Estado reconocera un Ayuntamiento auto-
nomo pero ademas, le otorga la capacidad de ser el 6rgano mas cercano
a la gente.

El gobierno municipal es integrado por 3 figuras principalmente, el
Presidente Municipal quien serd la maxima autoridad y el responsable
de llevar a cabo una correcta administracion del tiempo que dure su
mandato en el mismo.

El presidente municipal o también llamado alcalde, debera encargarse
de dar fiel cumplimiento a lo que dicta el Marco Juridico sin excepcion
alguna, respetando en todo momento los derechos de los ciudadanos
salvaguardando su integridad y mejorando su calidad de vida.

La segunda figura son los sindicos municipales, ellos, representaran ju-
ridicamente al ayuntamiento, asi como también tienen a su cargo el
vigilar que las finanzas ptblicas sean utilizadas de forma correcta y con-
forme a la Ley Organica Vigente.

En este apartado, los sindicos tienen una participacion muy importante
si de trasparencia queremos hablar pues, son ellos quienes seran los
encargados de acompanar a contraloria interna a las inspecciones que
realizan de forma periddica a la Tesoreria Municipal.

Por ultimo, la tercer figura son los regidores quienes estaran divididos por
comisiones de la administracion publica municipal velando que cada una
cumplan con los objetivos que le son conferidos, ademas, deberan ser
quienes promuevan y ejecuten politicas publicas a favor de la ciudadania
en la materia se su competencia. Por ejemplo, en materia de salud sera la
regidora de salud quien se encargara de proveer los medicamentos nece-
sarios a quienes padezcan influenza en épocas de invierno.

Lo anterior nos muestra la integracion del municipio pero a su vez,
este tiene una organizacion muy especifica. Para poder ejercer la toma
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de decisiones respecto a los temas que envuelven a la ciudadania y el
gobierno, el ayuntamiento celebra sesiones de cabildo la cual, es una
reunion de los integrantes antes mencionados para ejercer sus respon-
sabilidades, discutir y solucionar los temas mas relevantes del momen-
to. Las sesiones de cabildo son un factor sumamente importante para el
buen funcionamiento del gobierno municipal pues las decisiones que
toman deben ser buscando el desarrollo social de sus comunidades y
desafortunadamente son ocupadas para tratar temas como la prestacion
de bienes y servicios.

Estas reuniones pueden ser de dos tipos, ordinarias que generalmente
son llevadas a cabo de forma mensual y, extraordinaria donde se convo-
ca con algtin asunto en calidad de urgente.

De forma resumida si encontramos una buena planilla de integracion
municipal, los resultados deben ser positivos y con una buena acepta-
cion de la gente, sin embargo y, muy tristemente son pocas las respues-
tas favorables contra las negativas.

Lo anterior puede ser verificado en el ultimo Censo Nacional de Go-
biernos Municipales y Delegacionales (recordando que en el caso de la
Ciudad de México aun se conocen asi) 2015, este informe tiene como
objetivo desde el 2011 generar informacion sobre el desempenio en las
funciones de los ayuntamientos y delegaciones (ahora alcaldias en la
Ciudad de México), en actividades como la justicia municipal, abasteci-
miento de agua potable, cuidado del medio ambiente entre otros.

La siguiente tabla mostrara las sanciones a las que se tuvo que incidir
por alguna falta administrativa y en el peor de los casos enriquecimien-
to ilicito.
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Fuente: http://www.inegi.org.mx/lib/olap/consulta/general_ver4/MDXQueryDatos.as-
p?proy= cngmd2015_continterno;p=cngmd2015

Gracias a la grafica anterior, vamos acercandonos al tema central del
presente trabajo, encontrar un modelo que evite llegar al enriqueci-
miento ilicito y hacer mal uso de las finanzas municipales.

1.4 Marco juridico y reglamentacion del municipio

Es importante hacer mencion que al tener un gobierno soberano, lo que
dicte nuestra Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de
ser la base para cualquier ley, reglamento y codigo expedido en nuestro
territorio nacional. Asi, siguiendo nuestra piramide jerarquica dejare-
mos un especio independiente para tratar el articulo 115 constitucional
el cual, trata el tema municipal de manera muy particular.

Continuando con el orden jerarquico comenzaremos por abordar el mar-
co juridico desde las Constituciones Politicas Estatales, las cuales, deben
respetar las atribuciones y autonomia del municipio. A partir de aqui se
le instruye al municipio la obligacién de contar con una normatividad
mediante reglamentos internos que garanticen un buen gobierno.
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Un ejemplo que me agrada mucho mostrar es el del Estado de Tlaxcala,
en su Constitucion dentro de su Titulo VII, tienen un capitulo tnico
llamado “DE LOS MUNICIPIOS”, donde se establece su forma de go-
bernar, requisitos y, a mi punto de vista lo mas importante e interesante
de analizar, el presupuesto municipal.

A continuacion se realizara un analisis a los articulos que abordan este
ultimo.

ARTICULO 91. Los ayuntamientos administraran libremente la hacien-
da municipal, la cual se formara con:

[.  Los rendimientos de los bienes que les pertenezcan;

II. Las contribuciones sobre propiedad inmobiliaria, su fracciona-
miento, division, consolidacion, traslacion, mejora y cambio de
valor, asi como las tasas adicionales;

III. Las participaciones generales que seran cubiertas por montos y pla-
zos que determine la ley, y

IV. Los ingresos derivados de los servicios ptiblicos encomendados a
su cargo.

No se estableceran exenciones o subsidios a favor de persona o
institucion alguna respecto de las contribuciones a que se refie-
ren las fracciones Il y IV de este articulo.

Quedan exentos de contribuir, la federacion, los estados y los mu-
nicipios en torno de los bienes de dominio publico, salvo que tales
bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particula-
res, bajo cualquier titulo, para fines administrativos o propésitos
distintos a los de su objeto publico.

Como principio general, todos los recursos que transfiera la Fe-
deracion al Estado, para atencion de la educacion, salud, vivien-
da, ecologia, cultura, deporte, uso y derecho de agua, desarrollo
agropecuario y social o con cualquier otro fin general o especifico,
deberan ser canalizados a los municipios para su ejercicio, de con-
formidad con las reglas de operacion respectivas. El Ejecutivo y
los ayuntamientos, si asi conviene a estos tltimos, celebraran los
convenios necesarios para el ejercicio de estos recursos.

Los ayuntamientos, en sesion publica de Cabildo, efectuaran la dis-
tribucion hacia las presidencias de comunidad para su ejercicio, de
conformidad con las reglas de operacion respectivas.
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Los presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamien-
tos, con base en sus ingresos disponibles, debiéndose publicar en
el Periodico Oficial del Estado. El registro, control y publicacion de
las operaciones obedeceran a los lineamientos especificos estable-
cidos por el Congreso.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en
forma directa por los ayuntamientos, o por quien ellos autoricen,
conforme a la ley.

Este articulo establece de manera muy directa la obligacion que tiene
el municipio para trasparentar los recursos publicos del ayuntamien-
to, cuando, en donde y como fueron agotados, sin embargo, nuestra
realizad es que pese a que algunos municipios si suben la informacion
al sistema correspondiente no es de forma completa generalmente son
parciales o no es clara la informacion que se desea conocer.

Otro error fatal que abunda en este articulo con naturaleza benéfica
aparentemente para la ciudadania es no establecer una sancion, es ob-
jeto de prioridad analizar los marcos juridicos que establecen una obli-
gacion pero no existe sancion al no ejecutar las normas, pues ocurre lo
que aqui tenemos, existen municipios que concluye su mandato y al no
tener sanciones no ofrecieron informacion al instante y completa a la
ciudadania.

ARTICULO 93. Es obligacion de los ayuntamientos atender y promover la
prestacion de los servicios publicos generales que requiera la comunidad.

Este articulo hace referencia a los impuestos, cuotas y tarifas aplicables
para el municipio para distintos servicios ptblicos como el abasteci-
miento del agua potable, luz, alumbrado publico, transporte, etc.

Este punto es sumamente importante pues es donde mas dinero se re-
caudado de manera independiente para los gobiernos municipales don-
de también se ha tenido gran facilidad de ejercer actos de corrupcion.

ARTICULO 94. Las presidencias de comunidad formaran comités de
obras y recursos materiales y publicaran en el Periodico Oficial la distri-
bucion de los recursos asignados.

En este articulo es muy rescatable al ser un medio de facil acceso para
la ciudadania y asi, conocer en que se estd ejecutando los recursos asig-
nados afo con ano, asi como decretos emitidos por el Estado para una
correcta aplicacion del erario publico.
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Después de las constituciones estatales, nos encontramos con las leyes
organicas municipales, para entender mejor el tema, comenzaremos por
definirla. Una Ley organica es aquella que se encargara de reglamentar
todo el funcionamiento interno del municipio respetando en todo mo-
mento las garantias y derechos fundamentales de los ciudadanos.

La importancia de esta ley radica en el establecimiento de los derechos y
obligaciones asi como las facultades y obligaciones del gobierno munici-
pal. Estas leyes benefician en todo momento a los ciudadanos pues cada
entidad federativa tiene necesidades, problemas y situaciones propias que
las diferencian de las demas por lo que suena congruente que una misma
ley no podria abarcar con eficiencia y eficacia en cada municipio.

1.5 Articulo 115 constitucional

Como habiamos comentado anteriormente, el articulo 115 constitucio-
nal forma parte del marco juridico municipal y considere importante
su separacion pues todo lo antes comentado se deriva de este precepto
tan importante.

A partir de los trabajos del Congreso Constituyente en 1917 es que
surge la importancia de organizar a los estados y municipios, ocupando
el municipio un lugar independiente en nuestra Carta Magna quedando
con el texto siguiente:

Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio
libre, conforme las bases siguientes:

[.  Cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de elec-
cion popular directa, y no habra ninguna autoridad intermedia en-
tre éste y el gobierno del estado:

1. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de las contribuciones que serialen las legislaturas de los
estados y que, en todo caso seran las suficientes para atender las
necesidades municipales, y

III. Los municipios seran investidos de personalidad juridica para to-
dos los efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los estados tendran el mando
de la fuerza publica en los municipios donde residieren habitualmente
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o transitoriamente. Los gobernadores constitucionales no podran ser
reelegidos ni durar en su encargo mas de cuatro anos.

Son aplicables a los gobernadores, sustitutos o interinos, las prohibicio-
nes del articulo 83.

El numero de representantes de una legislatura local no podra ser menor
de quince diputados propietarios.

En los estados, cada distrito electoral nombrara un diputado propietario
y suplente.

Solo podra ser gobernador constitucional de un estado un ciudadano
mexicano por nacimiento y nativo de él, o con vecindad no menor de
cinco afios, inmediatamente anteriores al dia de la eleccion.®

Como es de saberse, al ser nuestra constitucion un resultado de con-
flictos de intereses, situaciones de pobreza, desigualdad, entre muchas
otras, esta ha sido muy cambiante y se ha buscado ajustar por los legis-
ladores a las necesidades de la época que se vive. En el caso del articulo
que ocupa este apartado no ha sido la excepcion.

La intencion de aparecer por primera vez en la constitucion fue la de re-
conocer una forma de gobierno libre y auténoma. Sin embargo, dejaba
mucho que dejar este precepto pues lo mantenia ligado al gobierno del
estado, por lo que fue sujeto de discusion en multiples veces y reforma-
do a lo largo de estos anos.

La primera reforma se da en el ano de 1928, es decir, once afios después
de su reconocimiento constitucional. Esta reforma buscaba modificar el
numero de representantes en las Legislaturas de los Estados, buscando
que fuera de manera proporcional al de los habitantes de cada uno y
siempre y cuando no fuera menor de siete diputados.

La segunda, se da 5 anos después. En 1933, se da la declaratoria para
plantar que los Estados adopten una forma de gobierno republicano,
representativo y popular teniendo como base su division territorial y de
su organizacion politica al municipio.

Para 1943, se establece el decreto para que los Gobernadores de los

Estados no permanezcan en su encargo por mas de 6 anos.

En 1946, se decreta una reforma mas a este articulo con el objetivo de
que los Estados adopten para su régimen interior una sola forma de
gobierno republicano.

6  hups:/archivos juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/1/325/9.pdf
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La quinta reforma se da en el ano de 1953, durante el gobierno del en-
tonces Presidente, Adolfo Ruiz Cortinez quien decreto que los Estados
adopten una forma de gobierno republicano, representativo y popular,
reconociendo nuevamente la importancia de la ciudadania.

En la sexta reforma que sufrio el precepto en mencion surgen cambios
importantes en el gobierno municipal, pues por primera vez se plantea
que en el ambito de sus competencias los estados y municipios expe-
diran sus propias leyes, reglamentos y disposiciones administrativas.
Gracias a esto comienzan a otorgar autonomia al ayuntamiento, aunque
aun se le mantenia ligado al gobierno del Estado.

Durante el afno de 1977, se introduce el sistema de diputados de mino-
ria de eleccion en legislaturas locales y representacion proporcional en
la eleccion de ayuntamientos.

Durante el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, en 1983, se pro-
pone la forma de gobierno republicano, representativo y popular, te-
niendo como base su division territorial y su organizaciéon politica y
administrativa: el municipio libre; conforme a las bases que establece el
presente articulo.

A partir de este momento, los ayuntamientos habrian ganado una bata-
lla al reconocer de manera constitucional su libertad.

Continuando con las reformas que reconocian la libertad municipal
en 1986 se propone que las Leyes de los Estados introduzcan el prin-
cipio de la representacion proporcional en la eleccion de los ayunta-
mientos de todos los municipios. Ademas, de que las relaciones de
trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se rijan por las Leyes
que expidan las Legislaturas de los Estados.

En 1999 con el gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de Leon al frente, se
reforma este articulo nuevamente destacando principalmente como la
base de organizacion politica y administrativa de los estados, caracteri-
zo al municipio por su libertad, soberania y autonomia. De esta forma
surgen la figuras de seguridad publica, transito, funcion publica, servi-
cio pubico y obra publica.

La ultima reforma fue en 2001 donde el entonces Presidente por el
Partido Accion Nacional, Vicente Fox Quesada, reconocio la estrecha
relacion entre el Estado, los pueblos indigenas y la sociedad pues con
su reforma reconocio los derechos fundamentales de los pueblos y co-
munidades indigenas.
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Como es de observarse el articulo 115 constitucional ha sido sujeto de
grandes reformas, unas mas importantes que otras sin embrago, a mi
punto de vista no han logrado establecer bases solidas para un buen
funcionamiento del gobierno municipal.

El texto vigente es el siguiente:

Articulo 115 “Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen in-
terior, la forma de gobierno republicano, representativo, democratico,
laico y popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacion politica y administrativa, el municipio libre, conforme a
las bases siguientes:

I.  Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion
popular directa, integrado por un Presidente Municipal y el ntime-
ro de regidores y sindicos que la ley determine. La competencia que
esta Constitucion otorga al gobierno municipal se ejercera por el
Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad interme-
dia alguna entre éste y el gobierno del Estado.

Las Constituciones de los estados deberan establecer la eleccion
consecutiva para el mismo cargo de presidentes municipales, re-
gidores y sindicos, por un periodo adicional, siempre y cuando el
periodo del mandato de los ayuntamientos no sea superior a tres
anos. La postulacion solo podra ser realizada por el mismo partido
o por cualquiera de los partidos integrantes de la coalicion que lo
hubieren postulado, salvo que hayan renunciado o perdido su mi-
litancia antes de la mitad de su mandato.

Las Legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de
sus integrantes, podran suspender ayuntamientos, declarar que és-
tos han desaparecido y suspender o revocar el mandato a alguno de
sus miembros, por alguna de las causas graves que la ley local pre-
venga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido oportunidad
suficiente para rendir las pruebas y hacerlos (sic DOF 03-02-1983)
alegatos que a su juicio convengan.

Si alguno de los miembros dejare de desempenar su cargo, sera susti-
tuido por su suplente, o se procedera segin lo disponga la ley.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renun-
cia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a
la ley no procede que entren en funciones los suplentes ni que se
celebren nuevas elecciones, las legislaturas de los Estados designa-
ran de entre los vecinos a los Concejos Municipales que concluiran
los periodos respectivos; estos Concejos estaran integrados por el
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ntmero de miembros que determine la ley, quienes deberan cum-
plir los requisitos de elegibilidad establecidos para los regidores;

Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y mane-
jaran su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con
las leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas
de los Estados, los bandos de policia y gobierno, los reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general
dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la adminis-
tracion publica municipal, regulen las materias, procedimientos,
funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la par-
ticipacion ciudadana y vecinal.

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera esta-
blecer:

Las bases generales de la administracion publica municipal y
del procedimiento administrativo, incluyendo los medios de
impugnacion y los 6rganos para dirimir las controversias entre
dicha administracion y los particulares, con sujecion a los prin-
cipios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad;

b)  Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes

de los miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones
que afecten el patrimonio inmobiliario municipal o para cele-
brar actos o convenios que comprometan al Municipio por un
plazo mayor al periodo del Ayuntamiento;

¢) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios

a que se refieren tanto las fracciones Il y IV de este articulo,
como el segundo parrafo de la fraccion VII del articulo 116 de
esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal

asuma una funcion o servicio municipal cuando, al no existir
el convenio correspondiente, la legislatura estatal considere
que el municipio de que se trate esté imposibilitado para
ejercerlos o prestarlos; en este caso, serda necesaria solicitud
previa del ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando
menos las dos terceras partes de sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no

cuenten con los bandos o reglamentos correspondientes.
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Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los
procedimientos mediante los cuales se resolveran los conflictos que
se presenten entre los municipios y el gobierno del estado, o entre
aquéllos, con motivo de los actos derivados de los incisos ¢) y d)
anteriores;

III. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publi-
cos siguientes:

a)  Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion
de sus aguas residuales;

b)  Alumbrado publico.

¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final
de residuos; Inciso reformado DOF 23-12-1999 d) Mercados y
centrales de abasto.

d) Panteones.
e)  Rastro.

f)  Calles, parques y jardines y su equipamiento; Inciso reformado
DOF 23-12-1999

g)  Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Cons-
titucion, policia preventiva municipal y transito; e Inciso refor-
mado DOF 23-12-1999

h) Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempeno
de las funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los mu-
nicipios observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran
coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servi-
cios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les corres-
pondan. En este caso y tratandose de la asociacion de municipios
de dos o mas Estados, deberan contar con la aprobacion de las
legislaturas de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio
del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar conve-
nios con el Estado para que éste, de manera directa o a través del
organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de
algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por
el Estado y el propio municipio;
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Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran
coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que pre-
venga la ley

Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, ast
como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
establezcan a su favor, y en todo caso:

Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y mejo-
ra asi como las que tengan por base el cambio de valor de los
inmuebles. Los municipios podran celebrar convenios con el
Estado para que éste se haga cargo de algunas de las funciones
relacionadas con la administracion de esas contribuciones.

Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federa-
cion a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que
anualmente se determinen por las Legislaturas de los Estados.

Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a
su cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para es-
tablecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni
concederan exenciones en relacion con las mismas. Las leyes esta-
tales no estableceran exenciones o subsidios en favor de persona
o institucion alguna respecto de dichas contribuciones. Sélo es-
taran exentos los bienes de dominio ptblico de la Federacion, de
las entidades federativas o los Municipios, salvo que tales bienes
sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo
cualquier titulo, para fines administrativos o propdsitos distintos a
los de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran
a las legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impues-
tos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores
unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el
cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presu-
puestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con base
en sus ingresos disponibles, y deberan incluir en los mismos, los
tabuladores desglosados de las remuneraciones que perciban los ser-
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vidores publicos municipales, sujetandose a lo dispuesto en el articu-
lo 127 de esta Constitucion. Parrafo adicionado DOF 23-121999.
Reformado D

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en
forma directa por los ayuntamientos, o bien, por quien ellos auto-
ricen, conforme a la ley;

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales
relativas, estaran facultados para:

a)  Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de de-
sarrollo urbano municipal;

b)  Participar en la creacion y administracion de sus reservas terri-
toriales;

¢) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los
cuales deberan estar en concordancia con los planes generales
de la materia. Cuando la Federacion o los Estados elaboren pro-
yectos de desarrollo regional deberan asegurar la participacion
de los municipios;

d)  Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito
de su competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
f)  Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g)  Participar en la creacién y administracion de zonas de reservas
ecologicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de or-
denamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de
transporte publico de pasajeros cuando aquellos afecten su am-
bito territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zo-
nas federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el
parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expediran
los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren ne-
cesarios. Los bienes inmuebles de la Federacion ubicados en los
Municipios estaran exclusivamente bajo la jurisdiccion de los po-
deres federales, sin perjuicio de los convenios que puedan cele-
brar en términos del inciso i) de esta fraccion;
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VI. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios munici-
pales de dos 0 mas entidades federativas formen o tiendan a formar
una continuidad demografica, la Federacion, las entidades federati-
vas y los Municipios respectivos, en el ambito de sus competencias,
planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el desarro-
llo de dichos centros con apego a la ley federal de la materia.

VIL. La policia preventiva estara al mando del presidente municipal en
los términos de la Ley de Seguridad Publica del Estado. Aquélla
acatard las ordenes que el Gobernador del Estado le transmita en
aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracion
grave del orden publico

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza publica en los
lugares donde resida habitual o transitoriamente;

VIIL. Las leyes de los estados introduciran el principio de la represen-
tacion proporcional en la eleccion de los ayuntamientos de todos
los municipios. Las relaciones de trabajo entre los municipios y
sus trabajadores, se regiran por las leyes que expidan las legislatu-
ras de los estados con base en lo dispuesto en el Articulo 123 de
esta Constitucion, y sus disposiciones reglamentarias.”

Es de observarse que actualmente si se reconoce la autonomia de los go-
biernos municipales, se otorga una mayor claridad en sus atribuciones y
facultades, asi como de sus obligaciones con la ciudadania sin embargo,
soy promotora de que asi como los tiempos cambian nuestros marcos
normativos también deben de hacerlo. En la actualidad el problema de
corrupcion y falta de transparencia siguen siendo objeto de discu-
sion y realmente al estudiar este articulo podemos observar que hay
mucha libertad para que los ayuntamientos manejen los recursos
con plena libertad y poca transparencia pues no se establece el me-
canismo de implementacion y gasto de los recursos generados por
las atribuciones que les marca el mismo articulado.

De este analisis surge mi intencion de proponer un modelo de control
interno municipal.

7 hup//www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_150917.pdf; PAG. 109,110,111, 112 Y 113
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Capitulo 2. Recursos Municipales

Existen distintos ingresos en los gobiernos municipales que son obte-
nidos de diversas fuentes. La principal fuente proviene de las participa-
ciones federales como el ramo 26, 28 y 33, los cuales, analizaremos a
detalle mas adelante.

Asi mismo, las atribuciones que entregan los ciudadanos como los ser-
vicios de luz, agua, impuesto predial, entre otros.

2.1 Tipos de recursos municipales

Para que el municipio pueda cumplir con sus obligaciones garantizan-
do una correcta administracion y resultados a la ciudadania es necesario
que cuente con recursos economicos para un buen funcionamiento.
Estos recursos son divididos de la siguiente manera:
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Ingresos ordinarios

En este tipo de ingresos nos encontramos con lo que conocemos como
impuestos y que es donde mas ingresos se logran generar pues existen
diferentes tipos de conceptos que el ayuntamiento emplea para la ob-
tencion de recursos. Por ejemplo, el impuesto predial, uso de suelo,
licencias, construccion, servicios publicos como agua potable, alumbra-
do publico, seguridad publica, actas de registro civil, arrastre de vehi-
culos, entre otros que el Gobierno municipal crea conveniente, estipule
y fundamente.

Otros ingresos considerados como ordinarios son los llamados pro-
ductos, estos, tienen la caracteristica de estar considerados en la Ley
de Ingresos del Municipio y su objeto sera para cubrir los gastos pu-
blicos municipales.

Estos productos son derivados de la inversion de capitales, enajenacion
de bienes muebles e inmuebles que son propiedad del municipio, el
rastro municipal, actividades recreacionales, entre otros.

Segun la guia técnica del proyecto de ley de ingresos municipales se esta-
blece que los productos se compondran de los cobros que hace el munici-
pio por el aprovechamiento y/o explotacion de sus bienes patrimoniales.

Tomaremos como ejemplo la Ley de Ingresos del Municipio de Tlaxco
donde el concepto lo estiman cerca de $ 422,702 de los cuales lo divi-
den en uso o aprovechamiento de espacios en el mercado por 65, 478,
usos o aprovechamiento de bienes muebles e inmuebles $ 227, 849 e
intereses bancarios créditos o bonos $ 129,375.

Por la misma razon que hablamos de un recurso generado por el erario
publico, es necesario tenerlo bien reglamentado, aunque mas adelante
veremos las dreas de mejora para la aplicacion, por ello dentro de la Ley
se dedica un capitulo especifico, en este caso, el Titulo Cuarto de Los
Productos, donde el articulo 36 senala que:

Los productos que obtenga el Municipio por concepto de enajenacion de
los bienes muebles e inmuebles propiedad del mismo, se registraran en
la cuenta publica de acuerdo con el monto de las operaciones realizadas,
siempre y cuando el Ayuntamiento apruebe la enajenacion de los mismos
por interés publico y el Congreso del Estado autorice las operaciones.®

8  hup://tlaxco.gob.mx/wp-content/uploads/bsk-pdf-manager/LeyDelngresosTlaxco_92.pdf
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Sin embargo, no hay algo que establezca lineamientos para que estos
sean ejercidos.

Otro concepto ordinario son conocidos como aprovechamientos, los
cuales, son aquellos ingresos que el Estado percibe pudiendo ser im-
puestos, derechos o productos.

Por ejemplo, recargos, multas, rezagos, gastos de cobranzas, herencias
y donaciones al municipio.

Los ingresos extraordinarios los cuales, generalmente son obtenidos de
personas fisicas y/o morales derivado de un beneficio de obra publica
donde deben pagar un monto por dicho beneficio.

Estos son percibidos por el municipio de forma eventual cuando por
algun imprevisto y por necesidades debe buscar ingresos extras.

Ademas de lo anterior, el municipio tiene la oportunidad de recibir apo-
yo de diversos instrumentos institucionales donde el Gobierno Federal
y Estatal coadyuva a favor de que los ayuntamientos cumplan con los
objetivos sociales. Este tipo de apoyo surge de programas como:

a) Convenios de Desarrollo Social y Humano. Este convenio coordi-
na programas y acciones para eliminar la pobreza y marginacion.
Este convenio se realiza mediante el gobierno del Estado en el
Ramo Administrativo 20 “desarrollo Social”.

b) PEF 2017. DESARROLLO SOCIAL?

9  http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Home/PEF2017/
PEF_2017.pdf
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Clasificacion Funcional
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Desarrollo Social
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**"§"""Cifras en millones de pesos.

Para. entre otras acciones.

las sisuientes metas:
T

* 300,000 nuevos afiliados al Programa de Estancias
Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras y
Padres Solteros.

* 7 de cada 10 estudiantes de excelencia que
solicitan una beca para estudiar el bachillerato o
la universidad la obtienen.

® 77.3% de los jovenes de 15 a 17 afios cursan el
bachillerato.

* 54.9 millones de afiliados al Seguro Popular.

* PROSPERA, Programa de Inclusi6n Social
Alimentacién, Educacion y Salud para 6.7 millones
de familias.

® E| 93% de la poblacién cuenta con el servicio de
agua potable,

® 51 especies en peligro de extincién protegidas.

© 100.9 millones de beneficiados de las actividades
artisticas y culturales organizadas.

« El ahorro depositado en instituciones bancarias
en México es igual al 62.7% del PIB.

#

TRANSPARENCIA
PRESUPUESTARIA
Observatorio del gasto

A su vez, también la transferencia federal proveniente del Ramo 28 o par-
ticipaciones del Presupuesto de Egresos de la Federacion donde aquellos
estados que recauden mas impuestos recibiran mas recursos. Este recurso

174




Diputada Rosalinda Munioz Sanchez

es de aplicacion libre en el concepto que crea conveniente el ayuntamien-
to ejercerlo. Generalmente, se utiliza para pagar a empleados, papeleria,
luz, servicios generales del ayuntamiento para un buen funcionamiento
sin embargo a mi parecer, esto provoca corrupcion y poca transparencia.

Por otra parte el ramo 33, que son las Aportaciones con objetivos com-
pensatorios que seran asignados de acuerdo a los rezagos en diferentes
materias como salud, educacion, desarrollo social, entre otros. Estos
son transferencias para financiar obras y acciones muy especificas como
el Fondo de Fortalecimiento Municipal.

2.2 Reglas o lineamientos que deben seguirse
para su aplicacion

La forma en que se aplicaran los recursos municipales sera muy variante
pues este sera, primero, sobre el tipo de recurso que hablemos ordinario
o extraordinario.

El principal documento que normara la aplicacion de los recursos mu-
nicipales sera la Ley de Ingresos, el cual, es el instrumento juridico que
facultara los cobros a los que el mismo tiene derecho. Este proyecto es
elaborado por la Presidencia Municipal al comienzo de su gobierno y
aprobado por su cabildo.

Para poder abordar el tema es necesario ejemplificar con una Ley, en
este caso tomaremos el del Municipio de Tehuacan, Puebla del 1 de
enero al 31 de diciembre, ya que esta ley debe ser anual comprendiendo
dicho periodo.

La ley de este municipio contempla los conceptos de impuestos, dere-
chos, productos y aprovechamientos, los cuales vimos anteriormente.
El primero punto para ejercer cualquiera de estos recursos, el Munici-
pio debe tramitar su inscripcion al Registro Federal de Contribuyentes,
obtener el comprobante de pago del impuesto predial y de los derechos
por el servicio de agua y drenaje.

La ley es dividida por cada uno de los conceptos de recursos, el capitulo
[ refiere al impuesto predial, capitulo II del impuesto sobre adquisi-
cion de bienes inmuebles, capitulo I1I del impuesto sobre diversiones
y espectaculos publicos, capitulo IV del impuesto sobre rifas, loterias,
SOTteos y concurso, y asi, sucesivamente.
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En el caso de recursos extraordinarios, la ley del municipio de Tehuacan
contempla un capitulo unico con lo siguiente:

ARTICULO 49. Son ingresos extraordinarios aquéllos cuya percepcion
se decreta excepcionalmente para proveer el pago de gastos e inversio-
nes accidentales o especiales de los Municipios. Los ingresos a que este
Capitulo se refiere, se percibiran en los términos y condiciones de los
decretos, convenios y actos juridicos que los establezcan.'®

Este proyecto contempla como sera ejercido los recursos, sin embargo
y cOmo un gran error, no especifica qué pasa si el propio municipio no
ejerce los recursos de forma licita.

Para continuar observando la falta de certeza juridica en la elaboracion
de estas leyes expondremos el caso de Oaxaca, donde en su ley de in-
gresos para el ejercicio fiscal 2017 contempla un ingreso por $ 62, 219,
484, 765.00 pesos derivados de impuestos, derechos, productos y apro-
vechamientos. En este caso el Estado de Oaxaca a nuestro punto de vista,
desglosa bastante bien cantidades y origenes de los ingresos municipales.

En el Titulo Cuarto de su ley, el Gobierno de Oaxaca si establece un
capitulo de trasparencia donde propone que el Ejecutivo por conducto
de la Secretaria, entregara al Congreso los informes de avance de gestion
financiera sobre los ingresos recaudados la cual, también debera ser
publicada para la ciudadania.

Asi mismo, el ayuntamiento debe comprometerse a guardar toda la in-
formacion comprobatoria de estos ingresos hasta que las facultades de
gobierno sean extintas.

Ahora bien, esta ley si contempla una rendicién de cuentas nos en-
contramos con el mismo problema que en el Municipio de Tehuacan,
Puebla, no existe un apartado que contemple que ocurre si esta ley no
es respetada por cualquier de los actores involucrados pues debemos
recordar que los actos de corrupcion no solo se llevan a cabo de go-
bierno a pueblo pues, para que esto sea posible ambos deben estar de
acuerdo y ser participe.

A nivel federal tenemos la Ley General de Transparencia y Acceso a la
informacion Publica, que también crea obligaciones que debemos seguir
en el capitulo II titulado De las obligaciones de trasparencia comunes, en

10  file:///C:/Users/Usuario/Downloads/LEY_INGRESO_2017_TEHUACAN.pdf
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ella se dispone que es de atender por parte de los sujetos obligados la in-
formacion correspondiente al gasto asi como de sus funciones a realizar.

Como hemos visto a lo largo del presente documento, el municipio
mantiene autonomia para la ejecucion de sus recursos tomando en
cuenta ademas de lo antes mencionado su Ley de Ingresos, sin embar-
go, en el momento que se desea ejercer recursos que han sido otorgados
mediante programas federales u otro tipos de apoyos podemos encon-
trar lineamientos para ejecutar estos fondos.

El Instituto Nacional para el Federalismo y Desarrollo Municipal (INA-
FED), fue creado en el 2002 con el objetivo de convertiré en una he-
rramienta para facilitar informacion que beneficie el desarrollo de sus
funciones dentro de temas como las finanzas municipales, reglamenta-
cion, programas federales y elaboracion de proyectos.

Es importante destacar que para el tema que nos ocupa, la informa-
cion mas acertada es el catdlogo de programas federales que el INAFED
prepara ano con ano con el objetivo de entregar aquellos programas
federales de mayor impacto social donde los municipios pueden tener
participacion mediante reglas de operacion.

Recordando que los apoyos otorgados por estos mecanismos son ex-
traordinarios, cada municipio debe llevar a cabo un proyecto de gestion
respetando el marco normativo que establezca la dependencia federal
encargada de otorgar el apoyo solicitado.

Las reglas de operacion se emiten de manera individual tomando en
cuenta la materia, sin embargo, deben seguir segtn la Ley Federal de
Responsabilidad Hacendaria ciertos elementos que garanticen una co-
rrecta aplicacion de los recursos:

Art. 77, fraccion 11

Una vez que las dependencias, las entidades a través de sus respectivas
dependencias coordinadoras de sector o, en su caso, las entidades no
coordinadas, obtengan la autorizacion presupuestaria de la Secretaria,
deberan hacer llegar, en un plazo maximo de 3 dias naturales, a la Co-
mision Federal de Mejora Regulatoria, los proyectos de reglas de ope-
racion, para que ésta emita dentro de los 10 dias habiles siguientes el
dictamen regulatorio tomando en consideracion los siguientes criterios:

a)  El cuerpo de las reglas de operacion debera contener los linea-
mientos, metodologias, procedimientos, manuales, formatos,
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modelos de convenio, convocatorias y cualesquiera de natura-
leza analoga;

b)  Las reglas de operacion deberan contener para efectos del dic-
tamen de la Comision Federal de Mejora Regulatoria, al menos
lo siguiente:

1) Deberan establecer los criterios de seleccion de los benefi-
ciarios, instituciones o localidades objetivo. Estos deben ser
precisos, definibles, mensurables y objetivos;

ii)  Debe describirse completamente el mecanismo de seleccion o
asignacion, con reglas claras y consistentes con los objetivos
de politica del programa, para ello deberan anexar un diagra-
ma de flujo del proceso de seleccion;

iii) Para todos los tramites debera especificarse textualmente el
nombre del tramite que identifique la accion a realizar;

iv)  Se deberan establecer los casos o supuestos que dan derecho
a realizar el tramite;

v)  Debe definirse la forma de realizar el tramite;

vi) Solo podra exigirse los datos y documentos anexos estricta-
mente necesarios para tramitar la solicitud y acreditar si el po-
tencial beneficiario cumple con los criterios de elegibilidad,;

vil) Se deberan definir con precision los plazos que tiene el supues-
to beneficiario, para realizar su tramite, asi como el plazo de
prevencion y el plazo maximo de resolucion de la autoridad, y

viii) Se deberan especificar las unidades administrativas ante
quienes se realiza el tramite o, en su caso, si hay algun
mecanismo alterno'!

Para poder ser acreedor de los recursos por estos medios es necesa-
rio presentar un proyecto, sujeto a las reglas de operacion el cual, sera
aquel que garantice de manera transparente en que sera ejercido el di-
nero etiquetado. Existe un proceso a seguir una vez que se presenta el
proyecto para que este sea beneficiado pero, la tltima parte del proceso
es la que buscamos abordar pues es justamente la vigilancia y segui-
miento donde pudiéramos encontrar un mecanismo de control interno.

En el apartado de vigilancia y seguimiento existen diferentes instancias
a nivel federal que tienen como objetivo dar puntual seguimiento a que

11 hup//www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFPRH_301215.pd{/ pags. 50 y 51
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exista un correcto ejercicio de los recursos que han de ser aplicados
mediante programas federales como la Secretaria de la Funcion Publica
y la Auditoria Superior de la Federacion.

La debilidad que nos encontramos en este tultimo punto, tristemente es
un panorama de facil acceso a la corrupcion pues es el mismo munici-
pio, a quien se supone debemos auditar, el encargado de la supervision
técnica de las obras.

El proceso en pocas palabras consiste en que el municipio otorgue lo
necesario y verifique que los procesos sean llevados a cabo con la cali-
dad requerida y con documentacion como fotografias, sean enviadas a
las instancias de vigilancia, sin embargo, esto no garantiza el cumpli-
miento de los objetivos.

Haciendo referencia al ramo 33, nos encontramos con un punto impor-
tante dado que en este ramo se distribuyen los recursos en diferentes
tipos de fondos.

Para explicar este punto tomaremos en cuenta el presupuesto de egre-
sos aprobado para el ejercicio 2017 del mismo ramo.

El jueves 10 de noviembre del 2016, la Camara de Diputados aprobé el
Presupuesto de Egresos de la Federacion otorgando al anexo 22, ramo
33 denominado de las Aportaciones Federal para las Entidades Federa-
tivas y Municipios un total de $ 651,861,755,922, distribuyéndose de
la siguiente manera: '

Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa y
Gasto Operativo (FONE): 355,903,717,985

Servicios Personales 323,069,280,139
Otros de Gasto corriente! 10,749,607,402
Gasto de Operacion 12,843,700,689
Fondo de Compensacion 9,241,129,755
Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud* 87,686,398,158

Fondo de Aportaciones para la infraestructura Social,
que se distribuye en:

Entidades 8,172,311,398

67,420,236,298

12 PEF2017 / http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/63/2016/nov/20161110-B.pdf/ pag. 136
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M'um.apal de las Demarcaciones Territoriales del 50.247.924.900
Distrito Federal

Fondo de Aportaciones para el fortalecimiento de los
Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del 68,297,173,623
Distrito Federal

Fondo de Aportaciones Multiples, que se distribuye
para erogaciones de:

Asistencia Social 9,980,561,904
Infraestructura Educativa 11,716,311,800

Fondo de Aportaciones para Educacion Tenologica y
de Adultos, que se distribuye para erogaciones

Educacion Tecnologica 4,166,553,226
Educacion de Adultos 2,374,312,328

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de
los Estados y del Distrito Federal

21,696,873,704

6,540,865,554

7,000,000,000

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las
Entidades Federativas

Total* 651,861,755,922

37,316,490,400

Y TIncluye recursos para las plazas subsidiadas a las entidades federativas incluidas para
la Educacion Basica y Normal, conforme a los registros que se tienen en las secretarias
de Educacion Publica y de Hacienda y Crédito Publico.

¥ Incluye 139.5 mdp para el Hospital “Dr. José Eleuterio Gonzalez” de la Univerdiad
Auténoma de Nuevo Leon.

¥ Considera los recursos para dar cumplimiento al articulo 49, fracciones IV y V de
la Ley de Coordinacion Fiscal, es decir el 0.1 por ciento y el 0.05 por ciento, respec-
tivamente, los cuales se deduciran una vez que los montos por Fondo y Subfondo se
distribuyan por Entidad Federativa, conforme las disposiciones aplicables.

Comenzaremos con el Fondo de Aportaciones para la Nomina Educati-
vay Gasto Operativo conocido también como el FONE.

El FONE, tuvo una asignacion de $ 355,903, 717,985 los cuales, seran
normados por el articulo 26 de la Ley de Coordinacién Fiscal el cual
establece lo siguiente:

Articulo 26: Con cargo a las aportaciones del Fondo de Aportaciones
para la Nomina Educativa y Gasto Operativo que les correspondan, los
Estados y el Distrito Federal seran apoyados con recursos economicos
complementarios para ejercer las atribuciones, en materia de educacion
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bésica y normal, que de manera exclusiva se les asignan, respectivamen-
te, en los articulos 13 y 16 de la Ley General de Educacion.

La Federacion apoyara a los Estados con los recursos necesarios para
cubrir el pago de servicios personales correspondiente al personal que
ocupa las plazas transferidas a los Estados, en el marco del Acuerdo
Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 19 de mayo de 1992 y los convenios
que de conformidad con el mismo fueron formalizados con los Estados,
que se encuentren registradas por la Secretaria de Educacion Publica,
previa validacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en el
Sistema de Informacion y Gestion Educativa a que se refiere el articulo
12, fraccion X, de la Ley General de Educacion. Asimismo, el registro
en el Sistema podra incluir plazas del personal docente que no es de
jornada, de acuerdo a la asignacion de horas correspondiente.

En el caso del Distrito Federal, el Fondo de Aportaciones para la Nomi-
na Educativa y Gasto Operativo incluira los recursos correspondientes
a las plazas federales que sean transferidas a éste, mediante el convenio
de descentralizacion correspondiente y registradas en el Sistema a que
se refiere el parrafo anterior.

Asimismo, el Fondo incluira recursos para apoyar a las entidades fede-
rativas a cubrir gastos de operacion relacionados exclusivamente con las
atribuciones a que se refiere el parrafo primero de este articulo.

Este fondo tiene como objetivo cubrir el rubro de “servicios Personales”
que incluye acciones de planeacion, capacitacion y promocion de los
servicios educativos en los niveles de preescolar, primaria y secundaria.

Un ejemplo que me gustaria compartir cuando tuve la oportunidad de
ser presidenta municipal y poder operar este fondo es que las escuelas
no contaban con veladores para lo cual, en convenio con el Estado eje-
cutamos en un 50 y 50 porciento con ayuda de estos recursos teniendo
buenos resultados y aceptacion de la ciudadania.

Siguiendo el orden del documento publicado por la Camara de Diputa-
dos, abordaremos el Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud.
A este fondo le fue etiquetado un monto de $ 87, 686, 398,158 para
fortalecer los servicios de salud en el Pais.

En el Fondo de Aportaciones para la infraestructura Social se le etiqueto
un total de $ 67, 420, 236, 298 de los cuales, $ 59, 247, 924,900 se
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destinaron al sector municipal. Este fondo es pensando en beneficiar
con proyectos de obra como alcantarillado, mejoramientos de vivienda
y temas de infraestructura.

Por supuesto este fondo genera controversia pues todo lo relacionado
con proyectos de obras se relaciona con actos de corrupcion por el fa-
moso cobro de los diezmos.

El siguiente fondo al que también tienen oportunidad de participar los
gobiernos municipales es el conocido como FORTAMUN (Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demar-
caciones Territoriales del Distrito Federal). Este fondo se entrega con la
finalidad de cumplir con las propias obligaciones financieras, pago de de-
rechos y aprovechamiento por los conceptos de agua y aguas residuales.

El Fondo de Aportaciones Multiples lo encontramos en el mismo ramo
orientado a financiar la materia alimentaria e infraestructura de la edu-
cacion basica y superior. Los famosos programas de desayunos escola-
res son un ejemplo de programa federal que entra en este fondo.

Los recursos se transfieren por medio de la Tesoreria de la Federacion a la
Secretaria de Finanzas de cada Estado y asi, este le hace llegar el recurso a
quienes operaran dicho fondo. Para dar fiel cumplimiento en un concepto
de correcta aplicacion de los recursos, cada Entidad Federativa debe poner
al alcance del publico en general las obras que se llevaron a cabo con este
recurso. Desafortunadamente es muy visto que con este tipo de apoyos no
llegan a personas de escasos recursos ya que haciendo uso del poder se
pone al alcance de conocidos, amigos o “compromisos politicos”.

El siguiente fondo al que el municipio es acreedor es el denominado de
Aportaciones para la Educacion Tecnologica y de Adultos, este fondo
opero durante el 2017 mediante el gobierno estatal para personas de 15
anos o mas en rezago educativo."

Tristemente en este fondo vemos demasiada corrupcion ya que es utilizado
en compromisos de campana y no cumplen con el objetivo inicial en co-
munidades rezagadas para combatir rezagos educativos. Un ejemplo actual
que pudimos observar fue en el Estado de Quintana Roo donde se entre-
garon recursos provenientes de este fondo y tristemente fue observado con
irregularidades por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF).™

13 hup//www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5470405&fecha=31/01/2017

14 http://www.contralinea.com.mx/archivo-revista/2016/06/02/quintana-roo-irregularida-
des-por-391-millones-en-educacion/
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De esta manera, cada ano existen diversos gobiernos estatales y municipa-
les que se ven manchados por este tipo de abusos y actos de corrupcion.
Es claro que existen mecanismos de control para la correcta vigilancia de
recursos publicos, en este caso, gobiernos municipales. Sin embargo, no
son eficientes para cumplir con un sistema transparente o en el mejor de
los casos, antes de ser ejercidos lleguen a la poblacion a la que es dirigida.

Este punto lo analizaremos mas adelante otorgando un enfoque de so-
lucién para cumplir con ambos puntos.

2.3 Herramientas de transparencia utilizadas en la
actualidad en los municipios

En la actualidad, el gobierno mexicano ha avanzado en la reglamenta-
cion y practicas en materia de transparencia. La plataforma conocida
como Transparencia Presupuestaria, nos permite conocer de qué mane-
ra han ejercido durante el ano fiscal los recursos presupuestarios para
cada Entidad Federativa y Municipios.

Dentro de esta herramienta encontramos una infografia muy interesante lla-
mada “Conoce los 8 puntos de la transparencia para el paquete econdmico
20177, Esta infografia ofrece informacion resumida y sencilla de como se gas-
ta el dinero aprobado por la Camara de Diputados durante el afio en curso.

En esta herramienta se puede visualizar revisiones cada medio afo so-
bre estimaciones de cierre del Gasto Neto del Sector Presupuestario, asi
como la revision rapida de la fuente, desempenio y destino de progra-
mas federales.

Por ejemplo, gracias a esta herramienta localizamos que en el Estado
de Tlaxcala durante este 2017 en total de todos los proyectos loca-
lizables tuvimos un total de 7,079 de los cuales, en el municipio de
Tlaxco, objeto de nuestro estudio, tan solo son 545. En esta interfaz
es sencillo consultar beneficiario, el presupuesto aprobado, cuanto de
ese ejercicio se ha ejercido, entre otros datos. *?

Con esta herramienta podemos observar que hemos logrado hacer uso
de las nuevas tecnologias para que en facil alcance todos los ciudadanos
conozcan en que se gasta el ayuntamiento el presupuesto asignado para
cumplir con el bienestar social.

15 http//mnptp.hacienda.gob.mx/NPTP/mapaOp4/detalle. html?id=1073476
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Capitulo 3. Caso de estudio: municipio de Tlaxco

3.1 Estructura

El municipio de Tlaxco es parte del Estado de Tlaxcala, conformado por
un Presidente Municipal, Regidores por mayoria relativa y de represen-
tacion proporcional de la siguiente manera:

16

08388

GARDENIA JOSE ANASTACIO DIANA TORREJON ELIVERIO GONZALEZ JOSE ALEJO
HERNANDEZ AMADOR MARQUEZ RODRIGUEZ HERRERA RODRIGUEZ
RODRIGUEZ LOPEZ RODRIGUEZ
PRIMER REGIDOR SEGUNDO REGIDOR
PRESIDENTE MUNIGIPAL SINDICO 1. COMISION DE HACIENDA 1l. COMISION DE TERCER REGIDOR
CONSTITUCIONAL GOBERNACION, IIl. COMISION DE
DE TLAXCO SEGURIDAD PUBLICA, DESARROLLO URBANO,
VIALIDAD Y TRANSPORTE OBRAS PUBLICAS Y
TRANSPORTE

JUAN MANUEL JULIO CESAR JOSE FELIPE RAMIREZ MARIA MAYBETH
MARTINEZ MONEDA ASCENCIO QUIROZ MOTE COSME VAZQUEZ
GUARTO REGIDOR QUINTO REGIDOR SEXTO REGIDOR SEPTIMO REGIDOR
IV, COMISION DE SALUD V. COMISION DE VI. COMISION DE VIl. COMISION DE
PUBLICA, PROTECCION Y CONTROL EDUCACION PUBLICA DESARROLLO

¥ DESARROLO SOCIAL DE PATRIMONIO MUNICIPAL AGROPECUARIO

Y FOMENTO ECONOMICO

16 http://tlaxco.gob.mx/

185



La implementacion de un modelo interno para la correcta aplicacion de los recursos ptiblicos
en el municipio de Tlaxco, Tlaxcala

. 17
Integracién del ayuntamiento

Filiacian politica

Presidente Municipal C. GARDENIA HERNANDEZ RODRIGUEZ PRI

Periodo de Gobierno Del 1 de Enero de 2017 al 30 de Agosto de 2021

Sindico(a) primero C. JOSE ANASTACIO AMADOR MARQUEZ LOPEZ PRI

Regidores y regidoras de mayoria relativa

Nombre Partido

C. DIANA TORREJON RODRIGUEZ PRI

o

o

C. JOSE FELIPE RAMIREZ MOTE PRI

Regidores y regidoras de representacion proporcional

C. ELIVERIO GONZALEZ HERRERA on
C. JOSE ALEJANDRO RODRIGUEZ RODRIGUEZ PRD
C. JUAN MANUEL MARTINEZ MONEDA PNA
C. JULIO CESAR ASCENCIO QUIROZ PMC
C. MARIA MAIBHET COSME VAZQUEZ C.rL

3.2 Ubicacion

Localizado a 2 540 metros sobre el nivel del mar entre los 19 grados 37
minutos latitud norte y 98 grados 07 minutos longitud oeste. Tlaxco se
encuentra al norte del Estado de Tlaxcala.

Tlaxco cuenta con una superficie de 573.39 km?.

18
TLAXCALA

PUEBLA

HIDALGO

MEXICO

PUEBLA

17 hup//www.snim.rami.gob.mx/
18 hup://siglo.inafed.gob.mx/enciclopedia/EMM29tlaxcala/municipios/29034a.html
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3.3 Recursos asignados 2017

Para el municipio de Tlaxco tristemente, ha sido dificil encontrar in-
formacion por parte del mismo ya que en su portal de transparencia
presupuestaria en la pagina de internet solo encontramos la leyenda
“En construccion” sin embargo, gracias a otros medio de informacion
financiera hemos logrado detectar los siguientes fondos asignados a este
municipio con actualizacion al mes de septiembre del afio 2017.

Saldos acumulados

Concepto Monto Fuentes de Financiamiento

Impuestos $1,639,406.00 | 4.01 ingresos propios de gestion

4.02 (2,298,837.88

5.02 (445,973.00) FORTAMUN
4.01 (197,371.21)

Productos $203,074.18 5.01 (3,247.45)
FORTALECIMIENTO FINANCIERO
Aprovechamiento $80,900.00 | SIN INFORMACION

5.01 (34,118,694)

5.02 (18,296,631)

5.11 (607, 620) 3X1 MIGRANTES
$100,365,930.98 | 5.18 (85,224) PRODDER

5.51 (4,000,000) FORTALECE

5.52 (3,896,470.48)
PARTICIPACIONES

Derechos $2,744,810.88

Participaciones y
Aportaciones

En el cuadro que logramos desarrollar con la poca informacion que se
ofrece a la ciudadania, pudimos observar que no son pocas las canti-
dades que manejan en este municipio. Muchos de los fondos que ha-
biamos abordado antes los visualizamos en el recurso asignado del PEF
2017 que aprobo la Camara de Diputados el pasado mes de noviembre
del afio 2016 y que desafortunadamente no podemos asegurar una co-
rrecta aplicacion.

En el programa FORTALECE, el municipio se vio beneficiado con
4, 000,000 millones de pesos de los cuales, tnicamente logramos
obtener informacion de una nota periodistica donde la actual presiden-
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ta municipal, Gardenia Hernandez Rodriguez anuncia el etiquetado en el
Presupuesto de Egresos prometiendo como resultados de esos fondos te-
chumbres escolares. Este anuncio fue dado a conocer el dia 17 de octubre
del 2017 dejando en tema abierto cuando y donde brindaria la informacion
respecto a su aplicacion como rendicion de cuentas con la ciudadania.

Derivado de esta “promesa”, la alcaldesa de Tlaxco llevo a cabo el inicio
de obra de la Techumbres Escolares en las escuelas primarias “20 de
noviembre” y “Enrique Pestalozzi” por un monto total de 1.6 millones
de pesos donde el 25% de la obra fue construida con fondos destinados
al programa 3X1 Migrantes.

Lo anterior nos deja ver que pese a que el gobierno municipal contaba
con un recurso exclusivo a la construccion de techumbres mediante el
programa FORTALECE, dejo una comprobacion anti transparente te-
niendo como objetivo cumplir una promesa politica mediante un fondo
al que no le correspondia invertir en materia escolar o deportiva.

El segundo medio informativo que logramos identificar fue la red so-
cial “Facebook” de la misma presidenta donde publica las siguientes
inversiones:

Beneficio
Comedor para el Jardin de Ninos “Lauro Aguirre” 900,000.00
25 noviembre 2017
Trabajos de ejecucion de obra publica 36 millones

De esta forma, se observa que no hay manera de coincidir en nameros
todos los ingresos con lo que el municipio ejecuta. El hecho de que el
gobierno municipal de Tlaxco, Tlaxcala cumpliera en tiempo y forma
con su Ley de ingresos, otorgo a la ciudadania una fachada legal pues
a pesar de ser obligados por la normatividad la informacion no se en-
cuentra actualizada.
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4.1 Definicion de rendicion de cuentas

La rendicion de cuentas constituye la entrega de cuentas y en pocas
palabras realizar nuestras actividades, encargos y obligaciones de la ma-
nera correcta y para el caso de un servidor publico entregar lo anterior
a la ciudadania.

Para el caso mexicano el tema de rendicion de cuentas es muy aborda-
do por los actores politicos y la legislacion actual pues se ha buscado
robustecer los marcos legales para garantizar una buena rendicion de
cuentas la cual, también se ha confundido por la ciudadania con la de-
finicién de transparencia que veremos mas adelante.

La rendicion de cuentas es una traduccion en México del término “ac-
countability” el cual, genera obligacion para pasar reporte detallado de
sus funciones y mas atn si se tratase de manejo del erario publico.

Seguin Guillermo O'Donelle en el texto de Helena Hofbauer y Juan An-
tonio Cepeda de Transparencia, la rendicion de cuentas puede llevarse
a cabo de manera vertical u horizontal de la siguiente manera:

* Vertical: De la mano con la democracia y libertad las funciones
que son llevados a acabos por representantes seran evaluados por
los ciudadanos que decidieron otorgarles en poder.

» Horizontal: En este apartado se habla de democracias institucio-
nales, es decir, un organo especifico y facultado se encargara de
evaluar a otras dependencias y sancionarles en caso de llevar a
cabo una accion ilegal.
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Cualquier de las dos deben ser llevadas a cabo con informacion ac-
tualizada y transparente para garantizar un buen desempeno y otorgar
certeza y confianza al pueblo mexicano.

4.2 Definicion de transparencia

Después del proceso de transicion a una democracia con las reformas
electorales de 1977 a 1996 aparece la transparencia para mejorar la for-
ma de gobierno el cual con el tiempo se ha venido confundiendo con
el concepto de rendicion de cuentas pues a pesar de ser dos términos
totalmente diferentes hemos hecho de ambos uno mismo.

Una vez que dimos explicacion a la rendicion de cuentas es necesa-
rio entender que la transparencia si bien es acompanante importante
del primer término corresponde a la posibilidad de conocer no solo la
informacion detallada sobre una cuenta bancaria o como ejercen los
recursos de un gobierno en turno, sino también a toda la documen-
tacion de facil acceso a la ciudadania sobre sus acciones, decisiones y
desempeno en general.

4.3 Antecedentes

La informacion es parte importante de la corriente liberal desde el siglo
XVII como herramienta para conocimiento al gobierno interior que se
ha encontrado en turno. Aristételes en su obra “La politica” hacia énfa-
sis especial a como era posible privilegiar el peso politico a diferencia
de los pobres lo cual, originada una violacion total a las constituciones.

El modelo liberal de estado, resulto un impulso de gran valor histérico
en favor de la sociedad para garantizar el pleno goce de sus derechos
entre los cuales tenemos la transparencia por parte del Estado.

Para el Estado Mexicano es una obligacion garantizar la informacion
oportuna a la sociedad pues asi quedo establecido en el precepto cons-
titucional sexto:

Articulo 60. La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna
inquisicion judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque a la
moral, la vida privada o los derechos de terceros, provoque algun delito,
o perturbe el orden publico; el derecho de réplica sera ejercido en los
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términos dispuestos por la ley. El derecho a la informacion serd garantiza-
do por el Estado. *

A efecto de garantizar lo citado en dicho articulo, el Congreso de
la Union trabajo sobre una Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental la cual, entro en vigor el 11 de
junio del ano 2002.

La publicacion en el Diario Oficial de la Federacion de esta ley garantizo
un avance en la materia de anticorrupcion e impulso una mayor obser-
vancia en el gobierno mexicano creando un ente especializado para dar
cauce a este derecho, el Instituto Federal de Acceso a la Informacion.

Para el siguiente sexenio después de esta importante reforma se tuvo el
Plan Nacional de Desarrollo donde se establecio dentro de sus ejes en
politica publica la rendicion de cuentas y acceso a la informacion.

Durante el 2016, El Presidente actual de los Estados Unidos Mexicanos
abrogo la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Pabli-
ca Gubernamental con lo que entro en vigor la Ley Federal de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacion Publica siendo armonizada con la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica la cual, es
reglamentaria del articulo sexto constitucional citado con anterioridad.

Con estas reformas el tema de transparencia y rendicion de cuentas
formo parte esencial en la agenda politica del pais pues robustece el de-
recho de toda persona a estar informada de manera actualizada respecto
a como ejercen los recursos publicos, desempenios y acuerdos politicos.

Gracias a esta reforma se incorporé una Plataforma Nacional de Transpa-
rencia que busca cumplir con la accesibilidad de informacion para cual-
quier ciudadano asi como las sanciones en caso de incumplir con esta ley.

4.4 Marco en materia de transparencia
y rendicion de cuentas en el ambito municipal

El marco normativo en materia de transparencia y acceso a la informa-
cion para el Estado de Tlaxcala comienza con la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de Tlaxcala.

Especificamente dentro de su articulo 5° cita nuevamente la obligacion
constitucional del acceso a la informacion.

19 Con.congreso.gob.mx:81/iwc_static/layout/main.html?lang=es&3.0.0.1.0_14062908&
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V. El Estado garantiza el derecho a la informacion. Toda persona ejercera
su derecho de acceso a la informacion que se encuentre en poder de
cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo de los Poderes Eje-
cutivo, Legislativo y Judicial, érganos auténomos, partidos politicos,
fideicomisos y fondos ptblicos, asi como de cualquier persona fisica,
moral o sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o realice actos
de autoridad en el ambito estatal y municipal®®

Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de Tlaxcala y sus Municipios

Esta Ley pretende reglamentar la funcion de revision y fiscalizacion de
la Constitucion del Estado. Con ello se garantizara un buen desempetio
en las finanzas publicas.

Articulo 4. La fiscalizacion de las cuentas putblicas, se realizara de con-
formidad con los principios de legalidad, imparcialidad, confiabilidad,
definitividad, transparencia y de maxima publicidad de la informacion
publica. La fiscalizacion superior tiene caracter externo, independiente
y auténomo de cualquier otra forma de revision, control o evaluacion
interna de las entidades fiscalizables.

Articulo 12. La revision y fiscalizacion de la cuenta publica tiene por ob-
jeto evaluar el cumplimiento de los objetivos y metas programadas a fin
de detectar irregularidades que en su caso existan en el desarrollo de la
gestion financiera, a efecto de que sean corregidas de forma inmediata;
lo anterior se desarrollara conforme a los principios de posterioridad,
anualidad, legalidad, imparcialidad y confiabilidad.*!

Ley Municipal del Estado de Tlaxcala

Si bien el ayuntamiento es un érgano auténomo no debe dejar de ser
auditado por un mando mas alto que el, en este caso la ley le obliga a
garantizar informacion al mismo Estado.

Articulo 105. Los Ayuntamientos proporcionaran al Congreso del Es-
tado la informacion que se solicite, permitiendo conforme a la ley, la
practica de visitas y auditorias para comprobar la correcta aplicacion de
los recursos provenientes del erario estatal y federal en los términos de
las leyes en la materia.

Articulo 106. La Tesoreria Municipal tendra facultades para verificar
que toda erogacion con cargo al presupuesto esté debidamente justifica-
da y rechazar cualquier gasto no aprobado.

20 htp://www.congresotlaxcala.gob.mx/archivo/leyes/LO01.pdf
21 hup://www.congresotlaxcala.gob.mx/archivo/leyes/L030.pdf
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Articulo 107. Los Ayuntamientos informaran por escrito en forma men-
sual al Congreso del Estado de las erogaciones que hayan efectuado con
base en el presupuesto de egresos. Acompanard, ademas la documenta-
cién que exija la ley y la que requiera el Organo de Fiscalizacion Superior.

Articulo 108. Los Ayuntamientos no efectuaran depositos en garantia,
ni garantizar cantidad economica alguna con cargo al presupuesto del
ejercicio fiscal en curso, sin autorizacion del Congreso del Estado, salvo
en los casos expresamente sefialados por la ley

Articulo 110. El Ayuntamiento entregara al Congreso del Estado su
cuenta publica en términos de lo dispuesto por la Ley de Fiscalizacion
Superior del Estado de Tlaxcala y sus Municipios, la cual serd remitida
al Organo de Fiscalizacién Superior para su revision y fiscalizacion

Articulo 111. Para los efectos de la revision y fiscalizacion de las cuen-
tas publicas municipales los Ayuntamientos informaran por escrito al
Congreso del Estado, durante los primeros quince dias de cada ejercicio
fiscal o durante el mes siguiente a su establecimiento la modificacion de
las normas, procedimientos y sistemas de control interno que en mate-
ria contable implanten®

4.5 Reformas actuales para rendicion de cuentas
en el ambito Municipal

Decreto 221. Se creo6 la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica del Estado de Tlaxcala con el objetivo de garantizar el derecho
humano de acceso a la informacion de aquellos que reciban o ejerzan
recursos publicos.

Decreto 249. Se reforman: el segundo parrafo del articulo 4; la fraccion
1T del articulo 30, el inciso b), fraccion II del articulo 31; la fraccion 1
del articulo 96; la fraccion I del articulo 105 y la fraccion IV del articulo
112; y se deroga: el parrafo tercero del articulo 30, todos de la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Tlaxcala.
Con el cual se hace énfasis a la informacion clasificada como reservada
sin que esta vulnere el principio mencionado en el parrafo anterior.

22 hup://www.congresotlaxcala.gob.mx/archivo/leyes/L076.pdf
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Propuestas de reformas al marco legal para una correcta
aplicacion de transparencia y rendicion de cuentas

De manera sencilla podemos garantizar que dos reformas constitucio-
nales crearian un efecto cascada al ser el maximo ordenamiento del Pais
de la siguiente manera:

Decreto por el que se reforman los articulos 115 de la Constitucion Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos para quedar como sigue,

Titulo Quinto:

De los Estados de la Federacion, de los Municipios,
y de la Ciudad de México

Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, democratico, laico y popular,
teniendo como base de su division territorial y de su organizacion poli-
tica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases siguientes:

L.

II.  Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y mane-
jaran su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con
las leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de
los Estados, circulares, y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la ad-
ministracion publica municipal, regulen las materias, procedimientos,
funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la partici-
pacion ciudadana y vecinal, asi como garantizar la transparencia, rendi-
cion de cuentas y el acceso a la informacion publica,

1.

IV. Los municipios administraran libremente su hacienda de manera
transparente, eficiente y actualizada, la cual se formara de los rendi-
mientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contri-
buciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor,
y en todo caso:

a)
b)
c)
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Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los mu-
nicipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas ptblicas durante una sesion
publica de cabildo. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles, y deberan incluir
en los mismos, los tabuladores desglosados de las remuneraciones que
perciban los servidores publicos municipales, sujetandose a lo dispues-
to en el articulo 127 de esta Constitucion, los cuales serdn publicados en la
pagina oficial del ayuntamiento de manera periddica y actualizada.

d)  Dentro de los ingresos correspondientes al municipio por ningin mo-
tivo podrdn destinar mds de la mitad de su presupuesto en el rubro
de presupuesto de personal.

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales
relativas, estaran facultados para:

a)...h)

i)  Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zo-
nas federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines senialados en el parrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expediran los reglamentos y
disposiciones administrativas que fueren necesarios. La Federacion y los
estados deberan establecer dentro de sus marcos normativos los mecanismos
para una participacion corresponsable con el gobierno municipal. Los bienes
inmuebles de la Federacion ubicados en los municipios estaran exclu-
sivamente bajo la jurisdiccion de los poderes federales, sin perjuicio
de los convenios que puedan celebrar en términos del inciso i) de esta
fraccion.
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Capitulo 5. Participacion ciudadana

5.1 Importancia de la participacion ciudadana en la
aplicacion de recursos

Para cumplir con un gobierno democratico como lo estipula nuestra
Constitucion y como se ha visto desarrollando en el presente documen-
to, hemos podido observar que la transparencia junto con la rendicion
de cuentas es fundamental para que dicho objetivo sea cumplido. Con
ambas herramientas logramos abrir canales de comunicacion entre el
Estado y la sociedad obteniendo un gran paso para una vida democra-
tica, la participacion ciudadana.

Meéxico ha tenidos avances importantes en beneficio de la ciudadania y
la participacion social es vista con mayor frecuencia en las decisiones de
nuestros representantes.

Con el paso del tiempo se ha robustecido la desconfianza debilitando
el sistema politico del pais para lo cual, la participacion ciudadana se
convierte en una herramienta para recobrar la confiabilidad en los re-
presentantes asi como una mayor democracia y garantia de derechos
fundamentales como el derecho a la informacion. En un inicio se habia
venido limitando la participacion con torno al tema del voto pues tanto
el gobierno como la misma sociedad dejaba por visto que la partici-
pacion ciudadana se cumplia al ejercer el derecho a votar para elegir
a quien lo representaria en los congresos y presidencias, sin embargo,
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hoy en dia se ha robustecido el concepto y con las reformas actuales se
amplia el tema invitando a la ciudadania a participar no solo en este
tipo de actos sino también en decisiones, presentacion de iniciativas,
informacion y vigilancia en la aplicacion de los recursos que se ejercen.

Uno de los factores y cambios mas importantes fue la aprobacion del
Sistema Nacional Anticorrupcién donde por primera vez se instalé un
Comité de Participacion Ciudadana el cual, tiene la facultad de propo-
ner politicas que combatan la corrupcién asi como vigilar el cumpli-
mento del nuevo sistema.

Gracias a este sistema podemos observar de manera sencilla y rapida
como es que el gobierno utiliza el erario publico, como lo ejerce y cuan-
to es lo que gasta cada ano ademas, de tener acceso a como desarrollan
sus actividades sin permitir trafico de influencia en ciertas actividades.
El beneficio del comité es que brinda confianza a la gente al saber que
la informacion es veraz y observada por la misma sociedad.

No debemos menoscabar la participacion ciudadana pues para el go-
bierno se obtienen multiples beneficios como una mejora en su toma
de decisiones, promueven una mayor y mejor organizacion social, una
participacion mas activa y conforme logrando fortalecer un Estado mas
eficiente y trasparente.

5.2 La participacion ciudadana en el municipio
de Tlaxco

En el municipio de Tlaxco del Estado de Tlaxcala, obtuvimos una res-
puesta negativa conforme al tema y encontramos grandes factores que
merecen la pena ser analizados y fortalecidos pues no existe una mo-
tivacion ni llamado por parte del gobierno municipal a incentivar y
animar la participacion ciudadana.

Pese a que el gobierno del Estado puso en marcha por medio de la Con-
traloria del Ejecutivo los comités de contraloria social y, que ya opera
en este municipio con el objetivo de evaluar la administracion estatal,
realizamos una encuesta de 100 personas entre las cuales solo dos dijo
sentirse cercano al ayuntamiento y contento de la informacion que po-
nen al alcance la gente mientras que el resto desconocio totalmente los
temas actuales de su municipio.
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Tristemente lo confirmamos al verificar que la misma alcaldesa no ha
modificado ni actualizado la informacion financiera en su portal de in-
formacion desde el primero de enero que tomo protesta como alcaldesa
de este municipio.

Por lo anterior, el objetivo final de este documento es poner al alcance
del gobierno una propuesta que beneficie la participacion ciudadana
garantizando el derecho a la informacion con un gobierno eficiente y
transparente mediante el siguiente modelo de control para el buen fun-
cionamiento de sus representantes municipales.
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Capitulo 6. Modelo de control municipal

6.1 Propuesta del modelo de control interno
para municipios

Objetivo general:

En respuesta a la penetracion del fenomeno de la corrupcion, a la falta
de transparencia del ejercicio de los recursos publicos asi como de la
poca participacion ciudadana en el tema, se propone un modelo al-
ternativo que sera capaz de regresar la confianza de los ciudadanos y
recobrar la credibilidad de los gobiernos municipales.

Origen de su creacion:

Se propone modificar el marco normativo de los municipios donde se
contara con una nueva figura juridica y auténoma llamada Contraloria
Ciudadana Municipal.
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Disenio y organizacion de la Contraloria Ciudadana Municipal

Ingreso de Quejas y/o
Denuncias por los Ciudadanos
(mediante un portal dentro
de la pagina oficial del gobierno
municipal)

Contraloria ciudadana Municipal
(Es recibido por la contraloria
conformada por 20 miembros elegidos por
la misma sociedad)

Dpto. de vigilancia de Consejo Especializado para
la Administracion S ten 1 —— . revision y turno de
Publica y del buen uso e emiten las sentencias administrativas expedientes a las

de los recursos publicos y/o .penales glas que de luggr la falta o Subcontralorias
delito cometido por el funcionario y/o di
correspondientes

Servidor Puablico
(procedimiento conforme lo marque la
Se de['erctarén B de/ ley que en su caso aplique)
corrupcion y se integraran
expedientes el cual, remitiran
al consejo especializado

Publicacion de sentencias
en el mismo portal

Operatividad:

¢ Tendra autonomia para disefiar su estructura interna como la se-
leccion de su personal apegandose al modelo de 20 integrantes.

» Firmara convenios de cooperacion y constante capacitacion para
los procesos de investigacion y sentencias que seran validas por
el poder judicial o autoridad competente.

» Tendra trabajos vinculantes con académicos especializados para
retroalimentar el proceso de investigacion y cumplir con el buen
funcionamiento.

* Los miembros encargados estaran facultados para emitir dictame-
nes y veredictos de faltas cuando estas procedan.

* Toda la informacion, actos y veredictos deberan ser publicos y
actualizados a todo el publico.
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Funciones:

* Solicitar informacion al gobierno municipal en turno sobre todos
los recursos pertenecientes al mismo.

* Los miembros de la Contraloria se encargaran de auditar de for-
ma trimestral el avance y uso de los recursos.

» La Contraloria Ciudadana Municipal contara con un apartado den-
tro del portal oficial del ayuntamiento para recibir las quejas y de-
nuncias por parte de la ciudadania y, les dara puntual seguimiento.

* Los resultados de las quejas, denuncias asi como del desempefio
de la contraloria seran publicadas en el mismo portal y seccion
dentro del portal web.

Proceso de evaluacion a la Contraloria Ciudadana Municipal

Para poder cumplir con el objetivo es necesario demostrar con el
ejemplo la importancia de las evaluaciones a los desempenos llevados
a cabo por ello, la contraloria también debera ser evaluada de forma
anual mediante indicadores cuantitativos y calificativos respecto al
numero de expedientes recibidos, atendidos, numero de quejas he-
chas por ciudadanos, dictamenes emitidos, etc.

De forma semestral se realizara a cabo encuestas por parte de la misma
ciudadania para verificar la eficiencia y eficacia de esta contraloria.
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Conclusiones

Triste, la situacion que engloba a nuestro México pese a reformas y pro-
puestas realizadas y aprobadas atin existe un rezago en materia legal y
una buena operatividad para que la gente conozca con detalle y certeza
cuanto es el gasto real con el que cuenta el gobierno municipal y ade-
mas, en qué y como lo gastan.

La confianza que percibimos de los ciudadanos hacia los gobernan-
tes y la forma de gobernar es casi nula por lo que resulta importante
continuar con la transformacion en nuestro Pais para beneficio de los
mexicanos desde el trabajo en equipo viéndonos como uno mismo. Los
representantes son elegidos por nosotros lo cual, debe generar desde el
comienzo confianza y credibilidad.

Si bien es cierto que existen factores que han influido en generar des-
confianza y poca motivacion para participar en la toma de decisiones
de nuestro gobierno debemos incentivar esta participaciéon para tener
mejores resultados, la manera en que se maneja al Pais no es solo tarea
de los niveles de gobiernos también es responsabilidad nuestra.

La investigacion que realizamos nos dio a conocer que el principal tema
que ha desmotivado y mantiene enojado a los ciudadanos con el go-
berné municipal, como lo vimos en el caso de Tlaxco, Tlaxcala, es la
falta de transparencia y rendicion de cuentas con el presupuesto que se
le tiene asignado por eso, proponemos un nuevo Modelo de Control
Interno mediante un nuevo departamento dentro del ayuntamiento lla-
mado Contraloria Ciudadana Municipal el cual, una vez en funciones
recobrara la confianza de la gente y motivara a la participacion mientras
que al mismo tiempo ayudaremos a combatir el terrible fenomeno de
la corrupcion.
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Introduccion

La corrupcion es el fenomeno global de nuestros tiempos. En menor o
mayor medida, ningtin pais —sea en el sector publico o privado— es-
capa de ella.

En México, la percepcion ciudadana ubica al binomio Corrupcion/Im-
punidad como el segundo problema que mas preocupa a los mexica-
nos, asi lo indican encuestas publicadas recientemente por Grupo de
Comunicacion Estratégica y por Covarrubias y Asociados.

Casos de manejo irresponsable de los recursos putblicos, abuso de au-
toridad, desvio de poder, trafico de influencias en los niveles de go-
bierno, entre otros —que a diario ocupan los principales titulares de
los diversos medios de comunicacion masivos y ni que decir de las
redes sociales— hacen que seis de cada diez ciudadanos perciban que
la corrupcion es mas frecuente en los tres niveles de gobierno como
bien indica la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental
(ENCIG) 2015 publicada en mayo de 2016 y, que dicha percepcion
cada vez mas vaya en aumento.

El “indice de Percepcion de la Corrupcion” (IPC) 2016" elaborado por
Transparencia Internacional (TT) ubica a México en el lugar 123; si bien
mantuvo su puntuacion de 35 sobre 100, su percepcion de nivel de
corrupcion aumento respecto el 2015 y 2014 cuando se ubico en el
lugar 95 y 103. Dicho resultado lo hace ocupar el altimo lugar entre

1 Transparencia Mexicana, Enfoque para México del Indice de Percepcion de la Corrupcion 2015.
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las 34 economias que integran la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Economicos (OCDE).

Estas circunstancias hacen que sea necesario la existencia de un Sis-
tema Integral de Rendicion de Cuentas en México, que responda a la
inquietud ciudadana de mas transparencia en la actuacion del gobierno,
mayor responsabilidad en el desempenio de los servidores publicos y
combate a la corrupcion a través de un efectivo régimen de responsabi-
lidades para identificar, investigar y sancionar a los servidores publicos
que incurran y participen en actos de corrupcion.

A esa inquietud responde la promulgacion y publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion del 18 de julio de 2016 sobre las reformas y
nuevas leyes que crean e integran el Sistema Nacional Anticorrupcion.
El mecanismo de rendicion de cuentas que se aspira tener se encuentra
en la forma, juridicamente completo y listo en cada una de las partes
que son necesarias para generar orden administrativo y financiero; efi-
cacia, eficiencia y efectividad en el desempeno; transparencia; super-
vision preventiva y fiscalizacion; asi como para investigar, determinar
responsabilidades e imponer sanciones.

Si bien desde hace cuatro décadas inici6 el proceso para lograr dicho
objetivo, no menos cierto resulta que fue en los ultimos 15 anos en que
se ha logrado cimentar con mayor solidez las bases, considerando las
inquietudes, experiencias y propuestas que se tuvieron no solo al inte-
rior del gobierno, sino también las que provienen de diversas voces de
la sociedad.

Las reformas constitucionales que se impulsaron y que motivaron la
expedicion en su momento de la Ley Federal de Presupuesto y Res-
ponsabilidad Hacendaria y de la Ley General de Contabilidad Guber-
namental; hace unos meses de la Ley de Disciplina Financiera de las
Entidades Federativas y los Municipios y, de la nueva Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica y; recientemente de
nuevas leyes como la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion,
la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, la Ley
General de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publi-
cos y la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa,
asi como de reformas realizadas a la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, a la Ley Organica de la Procuraduria General de la Re-
publica y al Codigo Penal Federal, tratan de brindar un marco norma-
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tivo con vision integral para la prevencion y combate de la corrupcion
en el ambito gubernamental.

La base juridica con que se cuenta, procura que la informacion contable,
financiera y presupuestal que se registre y genere por los tres 6rdenes de
gobierno, se realice de la misma forma; esté debidamente armonizada; que
exista un uso responsable de la deuda publica y se promueva la existencia
de finanzas sostenibles; que fortalezca la transparencia del gobierno frente
a la ciudadania; que exista una mayor y mejor fiscalizacion de los recursos
publicos al reforzarse las facultades de la Auditoria Superior de la Federa-
cion; que exista la debida coordinacion de todos los 6rdenes de gobierno
para prevenir, detectar, investigar y sancionar de manera mas eficaz actos
de corrupcion y; que promueva el empoderamiento ciudadano; para que
asi, nada ni nadie esté por encima de la ley.

Sergio Valls y Carlos Matute en su obra “Nuevo Derecho Administrati-
vo” expresan que “Actualmente, no es suficiente que la Administracion Pu-
blica se legitime por mecanismos democraticos, sino que requiere justificar sus
acciones concretas dentro de una adecuada utilizacion de los medios puestos a
su disposicion con ese proposito”,? es decir “Se espera resuelva los problemas
de su responsabilidad oportunamente, haciendo un uso racional de los recur-
sos a su disposicion™ porque en eso consiste la nueva gobernacion que
exige la sociedad.

En la practica, correspondera ahora el implementar en cada una de sus
partes este Sistema Integral de Rendicion de Cuentas, en aras de conso-
lidar la confianza ciudadana en el gobierno.

Dado a sus alcances, el mayor reto sera, por un lado, lograr un cambio
profundo en la manera de pensar y actuar de los servidores publicos,
teniendo siempre presente, como bien expresé nuestro Presidente En-
rique Pefia Nieto “los servidores publicos, ademas de ser responsables de
actuar conforme a derecho y con total integridad, también somos responsables
de la percepcion que generamos con lo que hacemos™ vy, por el otro lado,
tener presente que antes que servidor ptblico se es un ciudadano.

2 VALLS HERNANDEZ Sergio y MATUTE GONZALEZ Carlos, Nuevo Derecho Administrativo,
Editorial Porraa, 2014, México, Pag. 3.
Ibid pag. 3
Discurso pronunciado por el Presidente Enrique Pena Nieto con motivo de la promulgacion
de las leyes del Sistema Nacional Anticorrupcion el 18 de julio de 2016. https:/www.gob.

mx/presidencia/prensa/promulga-elpresidente-enrique-pena-nieto-las-leyes-del-sistema-na-
cional-anticorrupcion
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En ese orden de ideas, en el presente esbozo se analiza el régimen de
responsabilidades administrativas y penales de los servidores publicos
en México, que en el marco del Sistema Nacional Anticorrupcion quedo
establecido a través de las bases constitucionales establecidas en el Titu-
lo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
la Ley General de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos y el Codigo Penal Federal, procurando evaluar si el marco nor-
mativo que lo integra, lejos de ser tan solo un entramado legal, da certeza
y seguridad juridica para que ningun acto de corrupcion quede impu-
ne y sin sancionar, de tal manera que del estudio y conclusiones que
se deriven, se obtengan alternativas legislativas que permitan contar con
un régimen idoneo para satisfacer el objetivo de combatir y sancionar la
corrupcion, mismo que constituye el objetivo central de nuestro trabajo.

Bajo tal tesitura, en el primer capitulo se aborda lo relativo al contexto
histérico que precede a la creacion del Sistema Nacional Anticorrup-
cion en México.

En el capitulo segundo se hace un analisis de la naturaleza de las res-
ponsabilidades en que un servidor publico derivado de sus actos u
omisiones puede incurrir, focalizando nuestro estudio en aquella de
caracter administrativo y penal, asi como en determinados principios
bésicos que imperan en el derecho punitivo vigente.

El capitulo tercero ofrece un analisis de las disposiciones expedidas en
el marco del Sistema Nacional Anticorrupcion, especificamente a través
de la nueva Ley General de Responsabilidades Administrativas y las
contenidas en el Titulo Décimo del Cédigo Penal Federal denomina-
do “De los Hechos de Corrupcion”, incorporando ademas supuestos
contenidos en la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la
Federacion, para asi vislumbrar la necesidad de promover la debida
armonizacion de las bases juridicas que fundamenten con certeza la
debida sancion de los actos de corrupcion.

A través del capitulo cuarto, se expondra —a la luz de lo ya analiza-
do— los retos y oportunidades que se deberan considerar, asi como las
propuestas que se deriven y que pretenden ser una aportacion para dar
mayor solidez al incipiente Sistema Nacional Anticorrupcion.

Conviene senalar, que la presente tesis no es producto de la casualidad
simple. Por el contrario, su contenido es producto de la ensenanza y
del conocimiento adquirido en el aula y de la realidad que se vive en
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el entorno de la actividad publica en materia de rendicion de cuentas.

Los planteamientos que se formulan, sin duda alguna, se hayan im-
pregnados de las inquietudes discutidas y valoradas en cada modulo
del Master Prevencion y Combate a la Corrupcion, bajo la coordinacion
insoslayable de especialistas que como el ciudadano comun, suelen es-
tudiar y discutir con mas regularidad el impacto que la corrupcion ge-
nera en nuestra vida en sociedad.

Finalmente no me resisto a compartir el siguiente comentario: cuando
el general romano Cincinato, ganada la batalla no fue requerido para
tomar las armas, Cincinato regreso a cultivar el campo porque éste per-
mitia la cosecha del maiz y el trigo (los que al molerse daban de comer
al hombre y permitia cultivar los espiritus), pero cuando Roma estuvo
nuevamente en peligro, fue llamado Cincinato y tom¢ las armas con
otras perspectivas.

Sin duda, los estudios de postgrado, permiten regresar al aula, al cam-
po, que como a Cincinato, admiten abrevar, intercambiar y cultivar
conocimientos que retroalimentan y fortalecen las experiencias profe-
sionales y académicas ya vividas. Uno de sus frutos es el que ahora su
contenido empieza a desarrollarse y pretende coadyuvar para combatir
ese fenomeno que se llama corrupcion, para que en la batalla que co-
rresponda, cual Cincinato, se ofrezcan nuevas alternativas y bases que
favorezcan a recuperar y generar mayor confianza entre ciudadanos,
entre las instituciones — integradas para satisfacer el interés colectivo y
dirigidas precisamente por ciudadanos — y entre la sociedad.

Como vivimos en una evolucion constante, en otro momento no muy
lejano, sera necesario detenernos para cultivar e imprimir a la vida y a
nuestro quehacer profesional diario, nuevos brios y un nuevo sentido.
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Capitulo 1. Régimen de Responsabilidades de
los Servidores Publicos en México

....la necesidad de reprimir la inmoralidad de los funcionarios y em-
pleados, es un propdésito tan hondamente sentido por la colectividad. . ..
Raul E Cardenas.

1.1. Contexto historico y evolucion

La corrupcion es un fenémeno antiguo como la propia historia de la
humanidad.

En México ha estado presente desde las culturas prehispanicas, la época
de la Colonia y pasando por las diversas etapas que hemos vivido como
pais independiente hasta llegar a nuestros dias; dicha circunstancia ha
motivado, en menor o mayor grado, la existencia de disposiciones que
regulan la investigacion, determinacion de responsabilidades e imposi-
cion de sanciones a los empleados y funcionarios publicos.

El actual régimen de responsabilidades de los servidores publicos, des-
de los antecedentes inmediatos de nuestra Carta Magna vigente —base
del marco normativo mexicano actual— tiene origen constitucional y
mas de naturaleza penal, mismo que ha evolucionado gradualmente
conforme a los tiempos y circunstancias que imperan en el pais.

De lo antes senalado, dan testimonio los siguientes cuerpos normativos:
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a) Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mejicana o
Constitucion de Apatzingan de 1814

Aun siendo un documento provisional, el Decreto Constitucional para
la Libertad de la América Mejicana es el cimiento sobre el que se han
definido los principios identificables como permanentes y caracteris-
ticos del constitucionalismo en nuestro pais.> En su contenido conse-
cuentemente se dibujaron las primeras disposiciones que consideraron
las inquietudes por establecer un marco que permitiera regular las ac-
tuaciones de los empleados y funcionarios ptblicos, asi como las primi-
genias figuras para que fueran investigados, separados de sus cargos o
funciones, seguirles la causa respectiva y ser sancionados.

A través de diversos articulos que integraban la llamada Constitucion
de Apatzingan de 1814 —expedida por el Supremo Congreso Nacio-
nal de Anahuac bajo el liderazgo del Generalisimo José Maria More-
los y Pavon— aparecen, por ejemplo, aunque de forma incipiente, los
antecedentes inmediatos de lo que ahora conocemos como abuso de
autoridad,® desvio de poder,” nepotismo;® figuras como el juicio de pro-
cedencia o desafuero,’ este tltimo permitia suspender y declarar por el
Congreso, la formacion y tramitacion de una causa a través del llamado

5  Antecedentes Historicos y Constituciones Politicas de los Estados Unidos Mexicanos,
Secretaria de Gobernacion, Direccion General de Compilacion y Consulta del Orden
Juridico Nacional en colaboracion con el Diario Oficial de la Federacion, 2006, Mé-
xico, Pagina 21.

6  Art. 25. Ningun ciudadano podra obtener més ventajas que las que haya merecido
por servicios hechos al estado. Estos no son titulos comunicables, ni hereditarios; y
asi es contraria a la razon la idea de un hombre nacido legislador magistrado.

7 Art. 28. Son tiranicos y arbitrarios los actos ejercidos contra un ciudadano sin las for-
malidades de la ley. Art. 29. El magistrado que incurriere en este delito sera depuesto,
y castigado con la severidad que mande la ley.

8  Art. 139. No pueden concurrir en el Supremo Gobierno dos parientes que lo sean desde el
primero hasta el cuarto grado; comprendiéndose los secretarios en esta prohibicion.

9  Art. 196. Conocer en las causas para cuya formacion deba preceder, segin lo sancionado, la

declaracion del Supremo Congreso: en las demas de los generales de division, y secretarios del
Supremo Gobierno: en las de los secretarios y fiscales del mismo Supremo Tribunal: en las del
intendente general de hacienda, de sus ministros, fiscal y asesor: en las de residencia de todo
empleado publico, a excepcion de las que pertenecen al Tribunal de este nombre.
Art. 228. En las causas que menciona el articulo anterior se haran las acusaciones ante el
Supremo Congreso, el mismo congreso las provera de oficio, y actuara todo lo conveniente,
para declarar si ha, 6 no lugar a la formacion de la causa; y declarando que ha lugar, mandara
suspender al acusado, y remitira el expediente al Tribunal de Residencia, quien previa este
declaracion, y no de otro modo, formara la causa, la sustanciara, y sentenciara definitivamente
con arreglo a las leyes.
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Juicio de Residencia'® mismo que debia desahogarse en un periodo de
tres meses y que estaba a cargo del Tribunal de Residencia,'! éste se
integraba exclusivamente para conocer de las causas pertenecientes a
los individuos del Congreso, a los del Supremo Gobierno y a los del Su-
premo Tribunal de Justicia, siendo este ultimo el encargado de publicar
las sentencias y hacerlas ejecutar;'* asi como alusiones a los delitos de
Estado mismos que comprendian los de infidencia, concusion y dilapi-
dacion de los caudales publicos.

b) Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano de 1823

Al firmarse el Acta de Independencia en 1821, el documento normativo
que rigio el llamado Primer Imperio Mexicano adopté como sustento
normativo el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano,
mismo que estuvo integrado por 100 articulos.

En su contenido, es de destacarse que expresamente sefialé “Cualquier mexi-
cano puede acusar el soborno, el cohecho y el prevaricato de los magistrados y
jueces™ y estipuld como 6rgano competente para conocer de las respon-
sabilidades de los funcionarios publicos al Supremo Tribunal de Justicia.'*

10 Art. 59. Los diputados seran inviolables por sus opiniones, y en ningan tiempo ni caso podra
hacérseles cargo de ellas; pero se sujetaran al juicio de residencia por la parte que les toca en la
administracion publica, y ademas podran ser acusados durante el tiempo de su diputacion, y en
la forma que previene este reglamento, por los delitos de heregia y apostasia, y por los de estado,
sefialadamente por los de infidencia, concusion y dilapidacion de los caudales publicos.

Art. 149. Los secretarios se sujetaran indispensablemente al juicio de residencia, y a cual-
quiera otro que en el tiempo de su ministerio se promueva legitimamente ante el Supremo
Tribunal de Justicia.

Art. 150. Los individuos del Gobierno se sujetaran asi mismo al juicio de residencia; pero en
el tiempo de su administracion solamente podran ser acusados por los delitos que manifiesta
el articulo 59, y por la infraccion del articulo 166.

Art. 194. Los fiscales y secretarios del Supremo Tribunal de Justicia se sujetaran al juicio de
residencia, y a los demas, como se ha dicho de los secretarios del Supremo Gobierno: pero los
individuos del mismo Tribunal solamente se sujetaran al juicio de residencia: y en el tiempo
de su comision, a los que se promuevan por los delitos determinados en el articulo 59.

11 Art. 224. El Tribunal de Residencia conocera privativamente de las causas de esta especie per-
tenecientes a los individuos del Congreso, a los del Supremo Gobierno, y a los del Supremo
Tribunal de Justicia

12 Art. 229. Las sentencias pronunciadas por el Tribunal de Residencia, se remitiran al Supremo
Gobierno, para que las publique, y haga ejecutar por medio del jefe, tribunal a quien corres-
ponda: y el proceso original se pasara al Congreso, en cuya secretaria quedara archivado.

13 Articulo 62 del Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano

14 Art. 79.- Observara también este Tribunal en lo que le toca la citada ley de 9 de octubre, y ademas:
1. Dirimira todas las competencias de las audiencias;
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Asimismo, enuncié “Hacer lo que prohiben o no hacer lo que ordenan las leyes
es un delito™ esto con relacion a la figura de los Jefes Politicos que se pre-
veia existieran en cada capital de provincia, nombrados por el Emperador.

¢) Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824

La primera Constitucion formal del Estado Mexicano, empezé a delinear
las bases de un régimen de responsabilidades de los servidores publicos,
estableciendo figuras y determinaciones que sirvieron posteriormente
como referentes para determinar su naturaleza administrativa o penal.

10.

11.

Juzgara a los Secretarios de Estado y el despacho, cuando por queja de parte se declare
haber lugar a exigir la responsabilidad en la forma que se dira después;

Conocera de todas las causas de suspension y separacion de los Consejeros de Estado
y los magistrados de las audiencias;

Juzgara los criminales de los Secretarios de Estado y del despacho, de los Consejeros de
Estado, y de los magistrados de las audiencias, cuyo proceso instruira el gefe politico
mas inmediato para remitirlo a este Tribunal;

Igualmente conocera de todas las causas criminales y civiles de los individuos del cuerpo
legislativo por arreglo al articulo 2 de este reglamento y con suplicacion al mismo Tribunal,
Conocera de la residencia de todo funcionario politico sujeto a ella por las leyes; de
todos los asuntos contenciosos de patronato imperial, y de todos los recursos de fuerza
de los tribunales eclesiasticos superiores de la corte;

De los de nulidad que se interpongan contra sentencias pronunciadas en ultima ins-
tancia, para el preciso efecto de reponer el proceso, devolviéndolo, y de hacer efectiva
la responsabilidad de los magistrados que la pronunciaron;

Oira las dudas de los demas tribunales sobre la genuina inteligencia de alguna ley,
consultando al Emperador con los fundamentos de que nazcan, para que provoque la
conveniente declaracion del Poder Legislativo;

Examinara las listas que le deben remitir las audiencias para promover la pronta ad-
ministracion de justicia, pasando copia de ellas al gobierno con las observaciones que
estime convenientes, y disponiendo su publicacion por la imprenta;

Cuando de orden del Emperador se proceda al arresto de alguno, en el caso que desig-
na el articulo 31 de este reglamento, y no se suelte ni entregue a tribunal competente
en los quince dias que alli mismo se expresa, podra el arrestado ocurrir a este tribunal,
que si calificare justo y conveniente tal arresto por el interés del estado, pronunciara el
siguiente decreto: «Queda 4 esta parte salvo el segundo recurso en el término de la ley,
y el arrestado podra usar de él ante el mismo tribunal, si pasados quince dias no se ha
hecho la consignacion a su juez respectivox;

En este caso, o cuando en virtud del primer ocurso, el tribunal estime que la salud
publica no exige la prision, oficiara al ministro que comunico la orden de arresto invi-
tandole 4 la libertad o consignacion del arrestado. Si el ministro no ejecuta uno u otro
dentro de quince dias, ni expone motivos justos de la demora, el tribunal dara segundo
decreto en esta forma: «Hay vehementemente presuncion de detencion arbitraria con-
tra el ministro N., Por la prision de N., y desde este acto seguira el propio tribunal en
el conocimiento de la cansa de responsabilidad por los tramites senialados en las leyes,
oyendo al ministro, a la parte y al fiscal, y determinando lo mas conforme ajusticia».

15 Articulo 48 del Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano
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Entre las acusaciones que preveia se encuentran los delitos de traicion
contra la independencia nacional o la forma establecida de gobierno, el
cohecho o soborno que se cometieran durante el tiempo de su empleo,
por actos que impidieran la realizacion de elecciones, por impedir el
funcionamiento o el uso de las facultades inherentes a las Camaras,
esto para el caso del Presidente de la Federacion; por infracciones de
la Constitucion Federal, leyes de la Union u ¢rdenes del Presidente de
la Federacion, que fueran manifiestamente contrarias a la Constitucion
y leyes generales de la Union, y también por la publicacion de leyes y
decretos de las legislaturas de sus respectivos Estados, contrarias a la
misma Constitucion, en lo relativo a los Gobernadores;'® por los actos
del presidente que autorizaran con sus firmas contra la Constitucion,
el acta constitutiva, leyes generales y constituciones particulares de los
estados, esto respecto los Secretarios del Despacho!'” y; en términos ge-
nerales la infraccion a la Constitucion y leyes generales.

Se establecio la figura de Gran Jurado, pudiendo constituirse con esta
calidad cualquiera de las Camaras, ya sea la de Diputados o la de Sena-
dores y, de existir la declaratoria correspondiente de haber lugar para la
formacion de la causa, el acusado quedaria suspendido de su encargo y
seria puesto a disposicion del tribunal competente, siendo para el caso
del Presidente y Vicepresidente de la Federacion, Secretarios de Despa-
cho y Gobernadores, atribucion de la Corte Suprema de Justicia;'® asi-
mismo para juzgar a los integrantes de la Corte Suprema de Justicia, la
Camara de Diputados preveia la eleccion de veinticuatro personas que
no fueran del Congreso General y que poseyeran las mismas cualidades
que los ministros de la corte.*

Conviene destacar también que a través de la fraccion XX de su articulo
110, el marco constitucional en comento, otorgé al Presidente de la
Federacion la facultad de suspender a los empleados de la federacion
hasta por tres meses y privarlos de la mitad de sus sueldos por el mismo
tiempo, por infraccion a sus ordenes y decretos y, de considerar que
debiese formarse causa, pasar los antecedentes al tribunal respectivo.

16 Articulo 38 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824

17 Articulo 119 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824

18 Articulos 38, 40, 44 y 137 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824
19 Articulo 139 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824
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d) Siete Leyes Constitucionales de 1836

Sin duda, los primeros anos de vida independiente, el comun en el pais
fue la inestabilidad politica generada por el conflicto existente entre
federalistas y centralistas representados por los partidos liberal y con-
servador respectivamente. El triunfo del ala conservadora en el campo
de batalla en 1835, propicio el establecimiento de un “Constituyente”
que aprobo la Constitucion Centralista de 1836 denominada Siete Le-
yes Constitucionales.

El marco constitucional en comento, enuncio las figuras de usurpacion
de funciones;*®el desconocimiento de los Poderes Supremos o trastor-
nos al orden publico para el caso de los integrantes de la Alta Corte
de Justicia;** la formal desobediencia a las declaraciones y disposicio-
nes del Supremo Poder Conservador (considerada como crimen de alta
traicion);** la autorizacion de parte del Secretario de Despacho de actos
contrarios a la ley constitucional;** los dictamenes contrarios a la ley
expresa, cohecho o soborno respecto los Consejeros del Gobierno;** la
prevaricacion por cohecho, soborno, o barateria de magistrados y jue-
ces (que producian ademas accion popular);** bajo la denominacion de
delitos oficiales (enunciadas por primera vez en un texto constitucional
de esta forma) se establecio la omision de la eleccion en el dia prefijado y
la del envio del acta para el caso de las juntas departamentales, asi como
la imposicion contribuciones fuera de los fijados por la ley o destinarlas
a otros objetos senalados por la misma (desvio), adoptar medidas para
el levantamiento de fuerzas armadas sin facultad expresa o por orden
del Gobierno General o usar otras facultades que las que son senaladas
o conferidas en lo relativo a Gobernadores y Juntas Departamentales.®

En lo relativo a sanciones, aparece expresamente en el texto constitucio-
nal, las penas tinicas en materia de responsabilidades o delitos oficiales,
de destitucion del cargo o empleo, inhabilitacion perpetua o temporal
para obtener otro, y en dado caso de que durante el proceso se consi-

20 Fraccion 111 del Articulo 12 de la Ley Segunda.
21 Fraccion V del Articulo 12 de la Ley Segunda.
22 Articulo 15 de la Ley Segunda.

23 Articulos 18, 19 y 32 de la Ley Cuarta.

24 Articulo 26 de la Ley Cuarta.

25 Articulo 36 de la Ley Quinta.

26 Articulo 15 de la Ley Sexta.

222



Diputado Miguel Angel Sulub Caamal

derara la imposicion de penas mayores se turnaria el proceso al tribu-
nal respectivo para que obrase segtn las leyes.?” Asimismo, se retoma
el establecimiento de la facultad del Presidente de la Reptblica para
suspender a los empleados de su nombramiento hasta por tres meses y
privarlos de la mitad de sus sueldos por el mismo tiempo por infringir
a sus ordenes y decretos, y de considerar que debiera formarse causa,
pasar los antecedentes al tribunal respectivo.?®

e) Bases de Organizacion Politica de la Repuiblica Mexicana de 1843.

La inestabilidad politica que imperaba en el pais, hizo que entre 1841 y
1843 se eligiera y se disolviera sin entrar en funciones un nuevo Con-
greso Constituyente, por lo que en la Junta Nacional Legislativa que se
nombro ante tal circunstancia, se emitieron las Bases para la Organiza-
cion Politica de la Republica Mexicana.

En materia de responsabilidades de los servidores publicos, es de desta-
carse que dicho documento, retomando disposiciones anteriores, previo:

» Suspender los derechos del ciudadano desde la declaracion de
haber lugar a la formacion de causa a los funcionarios publicos
hasta la sentencia, si fuere absolutoria.?’

» Pérdida de los derechos del ciudadano por mala versacion, o deu-
da fraudulenta contraida en la administracion de cualquier fondo
publico.?°

* Requerir la declaracion si o no a lugar a la formacion de causa
en las acusaciones por delitos oficiales, de parte de cualquiera de
las camaras erigidas en calidad de Gran Jurado, para el caso de
Secretarios de Despacho, Ministros de la Corte Suprema de Justi-
cia y Marcial, Consejeros de Gobierno y de los Gobernadores de
Departamento®' y, de ambas camaras en lo relativo al Presidente.

* Acusar al Presidente solo por delitos de traicion contra la in-
dependencia y forma de gobierno establecido en las bases.?*

27 Articulo 48 de la Ley Tercera.

28 Fraccion XXIII del Articulo 17 de la Ley Cuarta.

29 Fraccion III del Articulo 21 de las Bases de la Organizacion Politica de la Republica Mexicana.
30 Fraccion III del Articulo 22 de las Bases de la Organizacion Politica de la Reptiblica Mexicana.
31 Articulo 77 de las Bases de la Organizacion Politica de la Republica Mexicana.

32 Articulo 90 de las Bases de la Organizacion Politica de la Reptblica Mexicana.
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* Responsabilizar a los Ministros de los actos del Presidente que
autoricen con sus firmas contra la Constitucion y las Leyes.*

* Responsabilizar a los Consejeros de Gobierno de los dictdmenes
que dieren contra la Constitucion y las leyes.?*

* El Presidente tenia la facultad de suspender de sus empleos y pri-
var, aun de la mitad de sus sueldos, hasta por tres meses a los
empleados de gobierno y hacienda infractores de sus 6rdenes y, de
considerar que se les debiera formar causa o que fuera conveniente
suspenderlo por tercera vez, entregar los datos correspondientes al
juez respectivo;* e imponer multas que no pasasen de quinientos
pesos a los que desobedecieren sus ordenes, o le faltaren al respeto
debido, arreglandose a lo que dispongan las leyes.?® Dichas faculta-
des también se establecieron para los Gobernadores.*

* Los magistrados y jueces podrian ser suspendidos por no admi-
nistrar prontamente justicia, obrar con morosidad, cometer des-
ordenes perjudiciales a la administracion de justicia.?®

* Accion popular contra cualquier funcionario publico que cometa
toda prevaricacion por cohecho, soborno o barateria.*

) Acta Constitutiva y de Reformas de 1847 y, Estatuto Organico

Provisional de la Republica Mexicana de 1856

Al restablecerse el gobierno federal y la Constitucion de 1824 que formal-
mente se dio a través del Acta Constitutiva y de Reformas expedida en
mayo de 1847, nuevamente cobraron vigencia las figuras expuestas en el
apartado “c” de este capitulo, disposiciones que se complementaron con

lo

establecido en los articulos 12, 13, 16 y 17 de dicho documento y, que

definieron competencias de procedimiento e hipétesis de procedencia de
responsabilidades en lo relativo al Presidente y a los Ministros:

33
34
35
36
37
38
39

Articulo 100 de las Bases de la Organizacion Politica de la Republica Mexicana.

Articulo 109 de las Bases de la Organizacion Politica de la Republica Mexicana.

Fraccion VIIT del Articulo 87 de las Bases de la Organizacion Politica de la Republica Mexicana.
Fraccion XI del Articulo 87 de las Bases de la Organizacion Politica de la Republica Mexicana.

Fraccion VI del Articulo 142 de las Bases de la Organizacion Politica de la Republica Mexicana.

Articulos 189, 190 y 191 de las Bases de la Organizacion Politica de la Republica Mexicana.

Articulo 197 de las Bases de la Organizacion Politica de la Republica Mexicana.
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» Ala Camara de Diputados actuando como Gran Jurado le corres-
pondia declarar si o no a lugar a formacion de causa contra los
altos funcionarios, sea en delitos comunes u oficiales:

* Hecha la declaratoria en el caso de delitos comunes correspondia
a la Suprema Corte de Justicia conocer del hecho e imponer la
pena; y respecto delitos oficiales correspondia al Senado fallar
sobre el caso.

* Se establecio que el Presidente seria el responsable de los delitos
comunes que cometiera durante su encargo y; en el caso de deli-
tos oficiales, siempre y cuando en el acto en el cual consistieran
no estuviese autorizado por la firma del secretario responsable.

» Para el caso de los secretarios de despacho se previo que res-
ponderian de todas las infracciones a la ley sea por comision u
omision.

Es al amparo del Acta Constitutiva y de Reformas vy, estando en funcio-
nes Antonio Lopez de Santa Anna en que se expidio en junio de 1853
la Ley Penal para los Empleados de Hacienda, considerando en su con-
tenido 52 puntos divididos en cuatro titulos a decir:

* Titulo I denominado de los empleados de hacienda.

* Titulo IT denominado de los crimenes, delitos y faltas.

* Titulo III denominado de las penas.

* Titulo IV denominado disposiciones generales y procedimientos.

Respecto a esta ley —que se puede considerar la primera legislacion
secundaria en materia de responsabilidades— es de destacarse:

* Sibien por su denominacion se considera de naturaleza penal, con-
tenia también disposiciones y figuras de caracter administrativo.

» Laley solo regia para los empleados adscritos al sector hacenda-
rio, encargados de la recaudacion, custodia, distribucion, mane-
jo, administracion de los recursos ptblicos y de aduanas.

* Se consider6 como crimenes o delitos graves a la sustraccion frau-
dulenta de los caudales publicos hechos con animo de aplicarlos
a usos particulares; la ocultacion maliciosa de los caudales que
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impidieran su disposicion; todo convenio o acto que tuviese por
objeto defraudar al erario; la falsificacion o adulteracion de do-
cumentos con el dnimo de defraudar; la ocultacion o inversion
en usos propios de los caudales del erario; la simulacion de fa-
cultades, encargos o comisiones con el objeto de hacer cobros
indebidos o defraudar; la resistencia a cumplir érdenes que ema-
naran del supremo gobierno y, la tolerancia de los superiores con
respecto a los crimenes de sus inferiores.

Como delitos propiamente se consideraron a la contravencion
dolosa de las leyes fiscales; la resistencia u oposicion a las orde-
nes; la desidia o abandono habitual de los encargos; la falta de vi-
gilancia o cuidado de lo que se encontrase a su cargo; la omision
o descuido voluntario que causase pérdidas al erario, la extorsion
0 vejacion sobre los particulares y, la tolerancia de los superiores
respecto de los delitos de sus inferiores.

Las faltas graves establecidas fueron la demora en cualquier acto
u operacion que ocasionase perdidas; la falta frecuente de asisten-
cia; la falta habitual de atencion, cuidado y limpieza en la conta-
bilidad; toda omision o descuido en la cual no resultase pérdida;
la falta de respeto a los superiores; la familiaridad de los superio-
res con sus inferiores en horarios de trabajo y; la tolerancia de los
superiores con respecto las faltas graves de sus inferiores.

Se establecieron como faltas leves, las faltas no frecuentes de los
empleados a sus oficinas o desempeno; la desidia en actos deter-
minados; los cambios de labores sin aviso a los superiores; la in-
jerencia de un empleado en los trabajos de otro, los de urbanidad
y decencia; las faltas de cortesia y atencion.

Entre las penas que establecio se encuentran la pena de muerte y;
el presidio con un minimo de tres afos y maximo de diez, veinte
considerando la figura de la doble pena en caso de reincidencia,
para el caso de lo que en la ley se denomin¢ crimenes en el caso
de delitos graves y de los delitos propiamente dichos; sin perjui-
cio de lo que ahora se conoce como embargo de bienes para hacer
efectiva la responsabilidad pecuniaria, la perdida e inhabilitacion
del empleo

Para las faltas se establecieron como sanciones, los descuentos
mensuales de hasta la mitad del sueldo para indemnizar al erario
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o a particulares de las pérdidas sufridas; el cese del empleo; mul-
tas equivalentes al haber de un dia hasta el de un mes.

Como autoridades competentes de procedimiento y sancion se
establecieron, la figura de los jueces de hacienda para el caso
de los crimenes, delitos y algunas faltas graves; en el caso de las
demas faltas se otorgaba la facultad a los superiores inmediatos,
dando cuenta la supremo gobierno quien imponia las penas que
correspondian a los jefes respectivos.

El procedimiento era breve y sumario, con el tiempo que consi-
deraran los jueces para justificar el cuerpo del delito, se preveia la
confesion y/o declaracion del reo y la asistencia de un defensor.

Asimismo, pasando nuevamente por una etapa donde se rompio el
orden constitucional establecido hasta llegar al movimiento conocido
como Revolucion de Ayutla y que conforme a su Plan previo integrar un
Congreso Constituyente y, en tanto se emitia un nuevo texto constitu-
cional rigi¢ el Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana
de 1856, estableciéndose en materia de responsabilidades lo siguiente:*

Se estipularon los delitos de traicion contra la independencia na-
cional y la forma de gobierno establecida en la convocatoria, tan-
to para el Presidente, Gobernadores de los Estados y del Distrito
y los jefes politicos de los territorios, de las cuales conoceria la
Suprema Corte de Justicia.

Se dispuso que los Ministros serian los responsables de los ac-
tos del Presidente que autorizasen con sus firmas y que fuesen
contrarios al Plan de Ayutla, asi como de las resoluciones que
tomaran en junta de ministros y de las que autorizaran, esto ante
la Suprema Corte de Justicia y;

Se expreso que los Gobernadores podian suspender de sus em-
pleos y privar aun de la mitad de sus sueldos hasta por tres meses
a los empleados de Gobierno y Hacienda del Estado, infractores
de sus ordenes, o removerlos previa informacion sumaria y gu-
bernativa, dando cuenta al Supremo Gobierno vy, si creyeren que
se les debiere formar causa (penal) o fuese conveniente suspen-
derlos por tercera vez, se entregasen con los datos correspondien-
tes al juez respectivo.

40 Articulos 85, 92, 94, 98 y 123 del Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana.
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g) Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857

A decir de Lanz Cardenas, jurista campechano, las responsabilidades en el
ambito del servicio publico, deben entenderse de manera adecuada y acu-
dir de primera instancia al tenor de lo establecido a partir de la Constitu-
cion de 1857 y la Constitucion Politico Social de 1917, haciendo énfasis de
forma sustancial a la reforma que se realizo en 1982 con sus subsiguientes
modificaciones en la materia.** Sin duda, esto es asi, toda vez que es a partir
de este marco constitucional mexicano, en que retomando lo dispuesto en
documentos anteriores y que el propio Lanz Cardenas denomina “antece-
dentes remotos™* es donde se empieza a fraguar con mas precision y claridad
las bases de un verdadero régimen de responsabilidades de servidores pu-
blicos en México y que con posterioridad permitieron la existencia de leyes
secundarias que reglamentaran la materia.

La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos expedida el
5 de Febrero de 1857 y que fue producto de intensos debates en el afan
de tener un texto fundamental que permitiera superar afios de inestabi-
lidad en México, respecto la materia que nos ocupa, conviene destacar
que fue la primera en considerar en su contenido de un apartado deno-
minado “De la responsabilidad de los funcionarios ptblicos” a través de
su Titulo Cuarto y que comprendio los articulos 103 al 108 y que por
la importancia de su texto para los fines que nos ocupan se transcriben
a continuacion:

TITULO 4o
De la responsabilidad de los funcionarios publicos.

ART. 103. Los diputados al Congreso de la Union, los individuos de
la Suprema Corte de Justicia y los Secretarios del Despacho son res-
ponsables por los delitos comunes que cometan durante el tiempo de
su encargo y por los delitos, faltas i omisiones en que incurran en el
ejercicio de ese mismo encargo. Los gobernadores de los Estados lo son
igualmente por la infraccion de la Constitucion y leyes federales. Lo es
también el Presidente de la republica; pero durante el tiempo de su en-
cargo solo podra ser acusado por los delitos de traicion a la patria, vio-
lacion espresa de la Constitucion, ataque 4 la libertad electoral y delitos
graves del orden comun.

41 LANZ CARDENAS José Trinidad, Las Responsabilidades en el Servicio Publico, 2006, México,
Pagina 162.

42 Ibid.
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ART. 104. Si el delito fuere comun, el Congreso, erigido en Gran Jura-
do declarara, 4 mayoria absoluta de votos, si ha 6 no lugar a proceder
contra el acusado. En caso negativo, no habra lugar 4 ningan procedi-
miento ulterior. En el afirmativo, el acusado queda por el mismo hecho
separado de su encargo y sugeto a la accion de los tribunales comunes.

ART. 105. De los delitos oficiales conoceran el Congreso como jurado
de acusacion, y la Suprema Corte de Justicia como jurado de sentencia.

El jurado de acusacion tendra por objeto declarar 4 mayoria absoluta de
votos, si el acusado es 6 no culpable. Si la declaracion fuere absolutoria
el funcionario continuara en el ejercicio de su encargo. Si fuere con-
denatoria, quedara inmediatamente separado de dicho encargo, y sera
puesto a disposicion de la Suprema Corte de Justicia. Esta, en tribunal
pleno y erigida en jurado de sentencia, con audiencia del reo, del fiscal
y del acusador, si lo hubiere, procedera a aplicar, 4 mayoria absoluta de
votos, la pena que la ley designe.

ART. 106. Pronunciada una sentencia de responsabilidad por delitos
oficiales no puede concederse al reo la gracia de indulto.

ART. 107. La responsabilidad por delitos y faltas oficiales solo podra
ecsigirse durante el periodo en que el funcionario ejerza su encargo y
un ano después.

ART. 108. En demandas del 6rden civil no hay fuero ni inmunidad para
ningtn funcionario publico.

De los articulos antes senalados en esencia se desprende lo siguiente:

Establecié como funcionarios sujetos a responsabilidad: Diputa-
dos al Congreso de la Union; integrantes de la Suprema Corte de
Justicia; Secretarios de Despacho; Gobernadores y; Presidente de
la Republica, limitando a este ultimo solo respecto de los delitos
que expresamente se enunciaron.

Previo la procedencia en contra de funcionarios ptblicos por de-
litos comunes y oficiales y, por ende establecié dos procedimien-
tos para tales efectos.

Si el delito era del fuero comun, el Congreso erigido en Gran Ju-
rado y con mayoria absoluta declaraba si o no a lugar a proceder.
Los efectos de la declaratoria en sentido negativo es que ya no
habia otro procedimiento y; en sentido afirmativo al acusado se le
separaba del cargo y, sujeto a la accion de los tribunales comunes.
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» Si el delito era oficial, el proceso comprendia dos etapas: en la
primera. el Congreso actuando como jurado de acusacion decla-
raba por mayoria absoluta si el acusado es o no culpable, si la
declaracion era absolutoria el funcionario continuaba en el cargo,
y si era condenatoria el funcionario era inmediatamente separado
del cargo y se ponia a disposicién de la Suprema Corte de Justicia;
y en la segunda etapa, el pleno de la Corte, erigido en jurado de
sentencia, con audiencia del reo, del fiscal y del acusador, apli-
caba, por mayoria absoluta de votos, la pena que la ley establece.

* Seenuncio en el texto constitucional como delitos oficiales los de
traicion a la patria, violacion expresa de la Constitucion y ataque
a la libertad electoral para el caso del Presidente de la Republica,
y el de infraccion a la Constitucion y leyes federales en el caso de
los Gobernadores.

* Se establecio que en los delitos oficiales no resultaba aplicable el
indulto y;

» La prescripcion en delitos oficiales era de un afio después de ha-
ber concluido el cargo.

Ahora bien, teniendo como sustento este marco constitucional corres-
pondié al Presidente Benito Juarez expedir en noviembre de 1870 el
decreto aprobado por el Congreso de la Union relativo a la Ley del
Congreso General sobre Delitos Oficiales de los Altos Funcionarios de
la Federacion, una ley que comprendio sélo 11 articulos y que como
bien senala Lanz Cardenas “constituye la primera Ley reglamentaria del titulo
1V de la Constitucion de 1857”.*3

La legislacion en comento, expresé como delitos oficiales, el ataque a
las instituciones democraticas, la forma de gobierno y la libertad de
sufragio; la usurpacion de atribuciones, la violacion de las garantias
individuales y cualquier infraccion de la Constitucion o leyes federa-
les en puntos de gravedad. Asimismo, deja entrever en su contenido
como falta oficial, la infraccion de la Constitucion o leyes federales en
materias de poca importancia, asi como a la omision por negligencia o
inexactitud en el desempenio de sus funciones.

Previd como penas para los delitos oficiales, la destitucion y la inhabilita-
cion para obtener el mismo empleo u otro encargo federal en un minimo

43 Ihid
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de 5 y maximo de 10 afos; para las faltas oficiales la suspension, la pri-
vacion de los emolumentos y la inhabilitacion por un tiempo que no baje
de un ano ni exceda de 5 y; como sanciones la figura de la suspension,
del encargo o remuneracion y, de la inhabilitacién para desempenar otro
empleo federal, en un minimo de seis meses y maximo de un afo para el
caso de la omision en el desempenio de las funciones oficiales.

Mas adelante, en 1874* y 1903* al reformarse la Constitucion de 1857
se previo:

 Incorporar la figura de los Senadores y del Vicepresidente como
sujetos de responsabilidad.

» Establecer como facultad exclusiva de la Camara de Diputados,
erigirse en jurado de acusacion y; de la Camara de Senadores,
fungir como jurado de sentencia en el caso de delitos oficiales y;

* Que no haya fuero para los altos funcionarios por delitos oficia-
les, faltas u omisiones en el desemperio de su empleo, cargo o
comision.

Es asi que ya bajo la reforma de 1874, en junio de 1896 fue expedida
por el Presidente Porfirio Diaz, la Ley Reglamentaria de los articulos
104y 105 de la Constitucion Federal.

Esta legislacion considero en su contenido, sustancialmente, el estable-
cer la forma de actuacion y el procedimiento a seguir por las Camaras
de Diputados y de Senadores cuando se erijan en jurado de acusacion y
de sentencia respectivamente, o en su caso, como Gran Jurado.

A la fecha en que fue expedida esta Ley ya se contaba con el Codigo Pe-
nal expedido en 1871 que en su articulo 1059 estableci6 “Todo ataque a
las instituciones democraticas, a la forma de gobierno adoptada por la Nacion,
o a la libertad de sufragio en las elecciones populares, la usurpacion de atribu-
ciones, la violacion de las garantias individuales y cualquiera otra infraccion de
la Constitucion y leyes federales que en el desempenio de su encargo cometan,
asi como las omisiones en que incurran los altos funcionarios de que habla el
Art. 103 de la Constitucion, se castigaran con las penas que senala la ley orga-
nica de 3 de noviembre de 1870”.

44 Articulos 72 y 103 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857.
45 Articulo 103 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857.
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Bajo ese orden de ideas es de creerse que tanto la Ley del Congreso
General sobre Delitos Oficiales de los Altos Funcionarios de la Fede-
racion, como la Ley Reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la
Constitucion Federal, complementadas por las disposiciones relativas
del Codigo Penal de 1871, fueron las legislaciones que reglamentaron
el Titulo IV de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos
de 1857.

El Codigo Penal de 1871 consideraba en su Titulo Undécimo a los “De-
litos de los funcionarios publicos en el ejercicio de sus funciones” pre-
viendo los siguientes tipos:

1. Delitos de anticipacion o prolongacion de funciones.

2. Abuso de autoridad.

3. Coalicién de funcionarios.
4. Concusion.

5. Cohecho.

6. Peculado.

h) Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1917

Posterior al movimiento revolucionario de 1910 y a efecto de restablecer
el orden constitucional, el 5 de febrero de 1917 se emiti6é una nueva Ley
Fundamental en México, reconocida como la primera de caracter social.

En materia de responsabilidades en el servicio publico el texto original
establecio:

TITULO CUARTO.
DE LAS RESPONSABILIDADES DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS.

Art. 108.- Los Senadores y Diputados al Congreso de la Union, los
Magistrados de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los Secre-
tarios de Despacho y el Procurador General de la Republica, son res-
ponsables por los delitos comunes que cometan durante el tiempo de
su encargo, y por los delitos, faltas u omisiones en que incurran en el
ejercicio de ese mismo cargo.

Los Gobernadores de los Estados y los Diputados a las Legislaturas loca-
les, son responsables por violaciones a la Constitucion y leyes federales.
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El Presidente de la Reptblica, durante el tiempo de su encargo, solo
podra ser acusado por traicion a la patria, y delitos graves del orden
comun.

Art. 109.- Si el delito fuere comun, la Camara de Diputados, erigida
en Gran Jurado, declarara por mayoria absoluta de votos del ntimero
total de miembros que la formen, si ha o no lugar a proceder contra el
acusado.

En caso negativo, no habra lugar a ningtin procedimiento ulterior; pero
tal declaracion no sera obstaculo para que la acusacion contintie su cur-
so, cuando el acusado haya dejado de tener fuero, pues la resolucion de
la Camara no prejuzga absolutamente los fundamentos de la acusacion.

En caso afirmativo, el acusado queda, por el mismo hecho, separado de
su encargo y sujeto desde luego a la accion de los tribunales comunes, a
menos que se trate del Presidente de la Republica; pues en tal caso, s6lo
habra lugar a acusarlo ante la Camara de Senadores, como si se tratare
de un delito oficial.

Art. 110.- No gozan de fuero constitucional los altos funcionarios de la
Federacion, por los delitos oficiales, faltas u omisiones en que incurran
en el desempeno de algin empleo, cargo o comision publica que hayan
aceptado durante el periodo en que conforme a la ley se disfrute de
fuero. Lo mismo sucedera respecto a los delitos comunes que cometan
durante el desempenio de dicho empleo, cargo o comision. Para que la
causa pueda iniciarse cuando el alto funcionario haya vuelto a ejercer
sus funciones propias, debera procederse con arreglo a lo dispuesto en
el articulo anterior.

Art. 111.- De los delitos oficiales conocera el Senado, erigido en Gran
Jurado; pero no podra abrir la averiguacion correspondiente, sin previa
acusacion de la Camara de Diputados.

Si la Camara de Senadores declarase, por mayoria de las dos terceras
partes del total de sus miembros, después de oir al acusado y de prac-
ticar las diligencias que estime convenientes, que éste es culpable, que-
dara privado de su puesto, por virtud de tal declaracion o inhabilitado
para obtener otro, por el tiempo que determinare la ley.

Cuando el mismo hecho tuviere sefialada otra pena en la ley, el acusado
quedara a disposicion de las autoridades comunes, para que lo juzguen
y castiguen con arreglo a ella.

En los casos de este articulo y en los del anterior, las resoluciones del
Gran Jurado y la declaracion, en su caso, de la Camara de Diputados,
son inatacables.
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Se concede accion popular para denunciar ante la Camara de Diputa-
dos, los delitos comunes u oficiales de los altos funcionarios de la Fede-
racion, y cuando la Camara mencionada declare que ha lugar a acusar
ante el Senado, nombrara una Comision de su seno, para que sostenga
ante aquél la acusacion de que se trate.

El Congreso de la Union expedird, a la mayor brevedad, una ley sobre
responsabilidad de todos los funcionarios y empleados de la Federa-
cion, determinando como faltas oficiales todos los actos u omisiones
que puedan redundar en perjuicio de los intereses publicos y del buen
despacho, aunque hasta la fecha no hayan tenido caracter delictuoso.
Estos delitos seran siempre juzgados por un Jurado Popular, en los tér-
minos que para los delitos de imprenta establece el articulo 20.*

Art. 112.- Pronunciada una sentencia de responsabilidad por delitos
oficiales, no puede concederse al reo la gracia de indulto.

Art. 113.- La responsabilidad por delitos y faltas oficiales, solo podra
exigirse durante el periodo en que el funcionario ejerza su encargo, y
dentro de un afio después.

46

Mediante reforma realizada en 1928 la redaccion de este articulo quedo de la si-
guiente manera:

Art. 111.- De los delitos oficiales conocera el Senado, erigido en Gran Jurado; pero no podra abrir
la averiguacion correspondiente, sin previa acusacion de la Camara de Diputados. Si la Camara
de Senadores declarase, por mayoria de las dos terceras partes del total de sus miembros, después
de practicar las diligencias que estime convenientes y oir al acusado, que éste es culpable, quedara
privado de su puesto, por virtud de tal declaracion o inhabilitado para obtener otro, por el tiempo que
determinare la ley.

Cuando el mismo hecho tuviere senalada otra pena en la ley, el acusado quedard a disposicion de las
autoridades comunes, para que lo juzguen y castiguen con arreglo a ella.

En los casos de este articulo y en los del 109, las resoluciones del Gran Jurado y la declaracion, en su
caso, de la Camara de Diputados, son inatacables.

Se concede accion popular para denunciar ante la Camara de Diputados, los delitos comunes u oficiales
de los altos funcionarios de la Federacion. Cuando la Camara mencionada declare que ha lugar a acu-
sar nombrard una Comision de su seno para que sostenga ante el Senado la acusacion de que se trate.
El Congreso de la Unidn expedird, a la mayor brevedad, una ley sobre responsabilidad de todos los
funcionarios y empleados de la Federacion y del Distrito y Territorios Federales, determinando como
delitos o faltas oficiales todos los actos u omisiones que puedan redundar en perjuicio de los intereses
publicos y del buen despacho, aunque hasta la fecha no hayan tenido cardcter delictuoso. Estos de-
litos o faltas seran siempre juzgados por un Jurado Popular, en los términos que para los delitos de
imprenta establece el articulo 20.

El Presidente de la Republica podra pedir ante la Camara de Diputados la destitucion por mala conducta
de cualquiera de los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de los Magistrados de Circuito,
de los Jueces de Distrito, de los Magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y de los
Territorios, y de los Jueces del Orden Comun del Distrito Federal y de los Territorios. En estos casos, la
Camara de Diputados, primero y la Camara de Senadores, después, declaran por mayoria absoluta de
votos justificada la peticion, el funcionario acusado quedara privado desde luego de su puesto, independien-
temente de la responsabilidad legal en que hubiere incurrido y se procederd a nueva designacion.
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Art. 114.- En demandas del orden civil, no hay fuero ni inmunidad para
ningun funcionario publico.

De lo anterior es de destacarse:

Se mantiene el Titulo IV “De las Responsabilidades de los Servido-
res Publicos” correspondiendo ahora de los articulos 108 a 114.

Se limita a que el Presidente de la Republica solo puede ser acusa-
do, durante su encargo, por el delito de traicion a la patria.

Se establece la competencia del Senado para erigirse en gran jura-
do en el caso de delitos oficiales, pero no podra abrir la averigua-
cion sin previa acusacion de la Camara de Diputados.

Previo como penas la destitucion e inhabilitacion.

Establecio la accion popular para denunciar ante la Camara de
Diputados los delitos comunes u oficiales.

Previno la necesidad de expedir una ley sobre responsabilidad
de todos los funcionarios y empleados de la Federacion que de-
terminara como faltas oficiales todos los actos u omisiones que
redundaran en perjuicio de los intereses publicos.

Se establecio que los delitos que se establecieran en la ley sobre
responsabilidad debian ser juzgados por un jurado popular.

En materia penal, al expedirse en 1929 el Codigo Penal Federal se es-
tablecio el Titulo Noveno “De los delitos cometidos por funcionarios
publicos”, mismo que considero los siguientes tipos:

1.

2.
3.
4.

Ejercicio de las que no competen a un funcionario y abandono
de comisién, cargo o empleo.

Abuso de autoridad.
Coalicién de funcionarios.

Cohecho.

Al expedirse una nueva legislacion penal en 1931, nuevamente se in-
corporaron los “Delitos cometidos por funcionarios ptblicos” a través
del Titulo Décimo, sufriendo variaciones el catalogo de tipos a decir:

1.
2.

Ejercicio indebido o abandono de funciones ptblicas.

Abuso de autoridad.
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3. Cohecho.

4. Coalicion de funcionarios.
5. Concusion.

6. Peculado.

A su vez, pasaron mas de 20 anos desde la promulgacion de la Constitu-
cion de 1917, a pesar de lo dispuesto en el quinto parrafo del articulo 111
y su articulo 16 transitorio,*” para que se expidiera la Ley de Responsabi-
lidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion y del Distrito y
Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de los Estados.

De esta legislacion hay que senalar que se expidio por el Ejecutivo Fe-
deral en uso de las facultades extraordinarias que le fueron otorgadas
mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31
de diciembre de 1936, siendo que al publicarse en el Diario Oficial de
la Federacion el 21 de febrero de 1940, puede considerarse como la
primera ley reglamentaria del Titulo IV de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos de 1917.#

La Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Fe-
deracion y del Distrito y Territorios Federales y de los Altos Funciona-
rios de los Estados a través de 111 articulos y 6 transitorios establecio:

A) Dos rangos de sujetos:

1. Funcionarios y empleados de la Federacion y del Distrito y Te-
rritorios Federales.

2. Altos Funcionarios de la Federacion, Presidente de la Reptblica,
Senadores y Diputados del Congreso de la Union, Ministros de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Secretarios de Estado,
Jefes del Departamento Autéonomo, Procurador General de la Re-
publica, Gobernadores y Diputados de las Legislaturas Locales.

B) Dos tipos de conductas:

1.  Delitos:

47 Art. 16.- El Congreso Constitucional en el periodo ordinario de sus sesiones, que comenzard el lo. de
septiembre de este ano, expedird todas las leyes organicas de la Constitucion que no hubieren sido ya
expedidas en el periodo extraordinario a que se refiere el articulo 6o. transitorio, y dard preferencia
a las leyes relativas a Garantias Individuales, y articulos 30, 32, 33, 35, 36, 38, 107 y parte final del
articulo 111 de esta Constitucion.

48 LANZ CARDENAS, 6p cit, p. 254.
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Los delitos para Altos Funcionarios son: el ataque a las institu-
ciones democraticas; el ataque a la forma de gobierno republica-
no, representativo federal; el ataque a la libertad del sufragio; la
usurpacion de atribuciones; la violacion de garantias individua-
les; cualquier infraccion a la Constitucion o a las leyes federales,
cuando causen perjuicios graves a la Federacion o a uno o varios
estados de la misma, o motiven algin trastorno en el funciona-
miento normal de las instituciones y; las omisiones graves.

Para los Funcionarios y empleados de la Federacion y del Distrito y
Territorios Federales previ6 un catalogo de conductas a través de 72
fracciones en su articulo 18 que contienen la descripcion de ellas.

Faltas Oficiales:

Solo hace referencia expresa para el caso de los funcionarios y
empleados, sefialando que lo seran las infracciones u omisiones
cometidas y que no se consideren como delitos en la ley.

C) Sanciones:

1.

Para Altos Funcionarios son en el caso de delitos:

Destitucion del cargo o privacion del honor de que se encuentre
investido; inhabilitacién para obtener determinados cargos, em-
pleo u honores por un término que no baje de cinco y no exceda
los diez anos; inhabilitacion para toda clase de empleos por el
mismo término senalado con anterioridad. Para el caso de faltas
se previo la suspension del cargo por un término no menos de un
mes ni mayor de seis meses.

Para Funcionarios y empleados se establecio un catalogo:

Once tipos de sanciones que van desde tres dias a seis anos de
prision y multa de $50 a $2000 pesos; previéndose también las
figuras de destitucion e inhabilitacion.

D) Procedimientos:

1.

Para Altos Funcionarios:

Procedimiento previo para la declaracion de procedencia en el
caso de delitos del orden comun;

Procedimiento por responsabilidades oficiales, en la cual se inte-
gra un Jurado de Acusacion y de Sentencia.
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2. Para funcionarios y empleados establecio:

» El proceso penal ordinario con arreglo en el Codigo de Procedi-
mientos Penales aplicable, sea federal, militar o del orden comtn,
para el caso del catalogo que se sefiala en la propia ley, lo anterior
ante un Jurado de Responsabilidades Oficiales de los Funciona-
rios y Empleados Publicos.

3. Para destitucion de Ministros, Magistrados y Jueces:

* Por mala conducta ante la Camara de Diputados y Camara de
Senadores, sin perjuicio de que se exija la responsabilidad oficial
que hubiere.

4. Para la investigacion de enriquecimiento inexplicable de los fun-
cionarios y empleados publicos, estando a cargo del Ministerio
Publico efectuarlo.

De la mano de lo anterior aparece el antecedente de lo que hoy en dia
se conoce como Declaracion Patrimonial, toda vez que se establecio que
“Todo funcionario o empleado ptblico al tomar posesion de su encargo debera
hacer una manifestacion ante el procurador general de Justicia de la Nacion
o del Distrito y Territorios Federales, en su caso, de sus propiedades raices y
de sus depositos en numerario en las instituciones de crédito, a fin de que el
Ministerio Pablico esté en aptitud de comparar el patrimonio de aquél antes y

después de desempenar el mencionado cargo publico”.*

Pese al objetivo que perseguia, la que fue la primera ley reglamen-
taria del Titulo IV de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917, como ya se comentd, en un analisis juridico
estricto y a la luz de varios juristas, puede decirse que resulto in-
constitucional por la forma en que fue expedida al considerarse que
el Presidente de la Republica se extralimito en las facultades que le
fueron dadas por el decreto de 1936; daba un trato diferenciado a
Altos Funcionarios y a Funcionarios o Empleados. Ademas de lo
anterior, llamaba delitos a simples enunciaciones que no describian
debidamente la conducta o hecho; y creé diversas ambigtiedades al
llevar en el contenido del catdlogo que establecié y denominé como
delitos oficiales de los funcionarios y empleados de la federacion
figuras que ya el Codigo Penal de 1931 consideraba en su contenido

49 Articulo 110 de la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios de la Federacion y del Dis-
trito y Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de los Estados
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y que conforme a lo establecido en el articulo 6 transitorio®® de esta
ley se interpreta que quedaron abrogadas.

No obstante a lo anterior, la Ley de Responsabilidades de los Funciona-
rios y Empleados de la Federacion y del Distrito y Territorios Federales
y de los Altos Funcionarios de los Estados estuvo vigente cerca de 40
anos, periodo en el cual tuvo dos reformas de minima relevancia por
comprender so6lo cuestiones de forma. Esta ley fue abrogada por la nue-
va Ley en la materia expedida el 31 de diciembre de 1979 y publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de enero de 1980.

La nueva Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados
de la Federacion y del Distrito y Territorios Federales y de los Altos
Funcionarios de los Estados de 1980, consto de 92 articulos y dos tran-
sitorios y, en esencia tratd de subsanar los errores que contenia y hacia
ver inconstitucional la ley anterior:

* Datrato igual a todos los funcionarios y empleados, desaparece la
expresion “alto funcionario”.

* Precisa que por delito oficial se entendera a los actos u omisio-
nes cometidos durante el encargo o con motivo del mismo que
redunden en perjuicio de los intereses publicos y del buen despa-
cho; y por faltas oficiales a las infracciones que afecten de manera
leve los intereses publicos y del buen despacho y no trasciendan
al funcionamiento de las instituciones y del Gobierno.

* Se elimina el catalogo que replicaba tipos ya considerados en el
Codigo Penal.

* Se establece que la responsabilidad por delitos y faltas oficiales
s6lo podra exigirse durante el periodo en que el funcionario ejer-
za su encargo o dentro de un ano después.

* Se expreso que solo para quienes poseen fuero conoceran el Se-
nado erigido como Gran Jurado y la Camara de Diputados como
Jurado de Acusacion.

1) Reforma Constitucional de 1982

Bajo la premisa de que el Estado tiene la obligacion ineludible de preve-
nir y sancionar la inmoralidad social, la corrupcion, toda vez que afecta

50 Articulo 6°.- Se derogan, en cuanto se opongan a la presente, todas las leyes y disposiciones de cardc-
ter general referentes a responsabilidades de funcionarios y empleados publicos.
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los derechos de otros, de la sociedad y a los intereses nacionales, con
fecha 28 de diciembre de 1982 fueron publicadas en el Diario Oficial de
la Federacion las reformas realizadas al texto constitucional en materia
de responsabilidades de servidores publicos, fue considerada como la
mas importante en la materia, en su momento, después de haberse ex-
pedido la Carta Magna de 1917:

TITULO CUARTO
De las Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Articulo 108.- Para los efectos de las responsabilidades a que alude este
Titulo se reputaran como servidores publicos a los representantes de
eleccion popular, a los miembros de los poderes Judicial Federal y Judi-
cial del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados, y, en general a
toda persona que desemperie un empleo, cargo o comision de cualquier
naturaleza en la Administracion Publica Federal o en el Distrito Federal,
quienes seran responsables Por los actos u omisiones en que incurran en
el desemperio de sus respectivas funciones.

El Presidente de la Reptblica, durante el tiempo de su encargo, sélo po-
dra ser acusado por traicion a la patria y delitos graves del orden comun.

Los Gobernadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Lo-
cales y los Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales,
seran responsables por violaciones a esta Constitucion y a las leyes fe-
derales, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos federales

Las Constituciones de los Estados de la Republica precisaran, en los
mismos términos del primer parrafo de este articulo y para los efectos de
sus responsabilidades, el caracter de servidores publicos de quienes des-
empetien empleo, cargo o comision en los Estados y en los Municipios.

Articulo 109.- El Congreso de la Union y las Legislaturas de los Estados,
dentro de los ambitos de sus respectivas competencias, expediran las le-
yes de responsabilidades de los servidores publicos y las demas normas
conducentes a sancionar a quienes, teniendo este caracter, incurran en
responsabilidad, de conformidad con las siguientes prevenciones:

L.- Se impondran, mediante juicio politico, las sanciones indicadas en el
articulo 110 a los servidores publicos senalados en el mismo precepto,
cuando en el ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones
que redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de
su buen despacho.

No procede el juicio politico por la mera expresion de ideas.
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I1.- La comision de delitos por parte de cualquier servidor publico sera
perseguida y sancionada en los términos de la legislacion penal; y

IIL.- Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos
por los actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempeiio de sus
empleos, cargos o comisiones.

Los procedimientos para la aplicacion de las sanciones mencionadas se
desarrollaran autonomamente. No podran imponerse dos veces por una
sola conducta sanciones de la misma naturaleza.

Las leyes determinaran los casos y las circunstancias en los que se deba
sancionar penalmente por causa de enriquecimiento ilicito a los servi-
dores publicos que durante el tiempo de su encargo, o por motivos del
mismo, por si o por interposita persona, aumenten substancialmente su
patrimonio, adquieran bienes o se conduzcan como duenos sobre ellos,
cuya procedencia licita no pudiesen justificar. Las leyes penales san-
cionaran con el decomiso y con la privacion de la propiedad de dichos
bienes, ademas de las otras penas que correspondan.

Cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad y mediante
la presentacion de elementos de prueba, podra formular denuncia ante
la Camara de Diputados del Congreso de la Union respecto de las con-
ductas a las que se refiere el presente articulo.

Articulo 110.- Podran ser sujetos de juicio politico los Senadores y Di-
putados al Congreso de la Union, los Ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, los Secretarios de Despacho, los Jefes de Departa-
mento Administrativo, el Jefe del Departamento del Distrito Federal, el
Procurador General de la Republica, el

Procurador General de Justicia del Distrito Federal, los Magistrados de
Circuito y Jueces de Distrito, los Magistrados y Jueces del Fuero Comun
del Distrito Federal, los Directores Generales o sus equivalentes de los or-
ganismos descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria,
sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos publicos.

Los Gobernadores de los Estados, Diputados locales y Magistrados de los
Tribunales Superiores de Justicia Locales, solo podran ser sujetos de juicio
politico en los términos de este Titulo por violaciones graves a esta Cons-
titucion y a las leyes federales que de ella emanen, asi como por el manejo
indebido de fondos y recursos federales, pero en este caso la resolucion
sera unicamente declarativa y se comunicara a las Legislaturas locales para
que en ejercicio de sus atribuciones procedan como corresponda.
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Las sanciones consistiran en la destitucion del servidor publico y en su
inhabilitacion para desempenar funciones, empleos, cargos o comisio-
nes de cualquier naturaleza en el servicio publico.

Para la aplicacion de las sanciones a que se refiere este precepto, la Ca-
mara de Diputados procedera a la acusacion respectiva ante la Camara
de Senadores, previa declaracion de la mayoria absoluta del nimero de
los miembros presentes en sesion de aquella Camara, después de haber
sustanciado el procedimiento respectivo y con audiencia del inculpado.

Conociendo de la acusacion la Camara de Senadores, erigida en Jurado de
sentencia, aplicara la sancion correspondiente mediante resolucion de las
dos terceras partes de los miembros presentes en sesion, una vez practica-
das las diligencias correspondientes y con audiencia del acusado.

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados y Sena-
dores son inatacables.

Articulo 111.- Para proceder penalmente contra los Diputados y Sena-
dores al

Congreso, de la Union, los Ministros de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, los Secretarios de Despacho, los Jefes de Departamento
Administrativo, el Jefe del Departamento del Distrito Federal, el Pro-
curador General de la Republica y el Procurador General de Justicia
del Distrito Federal, por la comision de delitos durante el tiempo de
su encargo, la Camara de Diputados declarara por mayoria absoluta de
sus miembros presentes en sesion, si ha o no lugar a proceder contra el
inculpado.

Si la resolucion de la Camara fuese negativa se suspendera todo proce-
dimiento ulterior, pero ello no sera obstaculo para que la imputacion
por la comision del delito contintie su curso cuando el inculpado haya
concluido el ejercicio de su encargo, pues la misma no prejuzga los fun-
damentos de la imputacion.

Si la Camara declara que ha lugar a proceder, el sujeto quedara a dis-
posicion de las autoridades competentes para que actiien con arreglo a
la ley.

Por lo que toca al Presidente de la Reptiblica, solo habra lugar a acusarlo
ante la Camara de Senadores en los términos del articulo 110. En este
supuesto, la Camara de Senadores resolvera con base en la legislacion
penal aplicable.

Para poder proceder penalmente por delitos federales contra los Go-
bernadores de los Estados, Diputados locales y Magistrados de los
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Tribunales Superiores de Justicia de los Estados, se seguira el mismo
procedimiento establecido en este articulo, pero en este supuesto, la
declaracion de procedencia sera para el efecto de que se comunique a las
Legislaturas locales, para que en ejercicio de sus atribuciones procedan
como corresponda.

Las declaraciones y resoluciones de la Camaras de Diputados Senadores
son inatacables.

El efecto de la declaracion de que ha lugar a proceder contra el incul-
pado sera separarlo de su encargo en tanto esté sujeto a proceso penal.
Si éste culmina en sentencia absolutoria el inculpado podra reasumir
su funcion. Si la sentencia fuese condenatoria y se trata de un delito
cometido durante el ejercicio de su encargo, no se concedera al reo la
gracia del indulto.

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

Las sanciones penales se aplicaran de acuerdo con lo dispuesto en la
legislacion penal, y tratandose de delitos por cuya comision el autor ob-
tenga un beneficio economico o cause danos o perjuicios patrimoniales,
deberan graduarse de acuerdo con el lucro obtenido y con la necesidad
de satisfacer los datios y perjuicios causados por su conducta ilicita.

Las sanciones economicas no podran exceder de tres tantos de los bene-
ficios obtenidos o de los danos o perjuicios causados.

Articulo 112.- No se requerira declaracion de procedencia de la Camara
de Diputados cuando alguno de los servidores publicos a que hace re-
ferencia el parrafo primero del articulo 111 cometa un delito durante el
tiempo en que se encuentre separado de su encargo.

Si el servidor publico ha vuelto a desempenar sus funciones propias o
ha sido nombrado o electo para desempenar otro cargo distinto, pero
de los enumerados por el articulo 111, se procedera de acuerdo con lo
dispuesto en dicho precepto.

Articulo 113.- Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los
servidores publicos, determinaran sus obligaciones a fin de salvaguar-
dar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad. y eficiencia en el des-
empetio de sus funciones, empleos, cargos y comisiones; las sanciones
aplicables por los actos u omisiones en que incurran, asi como los pro-
cedimientos y las autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones ademas
de las que senialen las leyes, consistiran en suspension, destitucion e in-
habilitacion, asi como en sanciones econdmicas, y deberan establecerse
de acuerdo con los beneficios econdmicos obtenidos por el responsable
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y con los dafios y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u
omisiones a que se refiere la fraccion III del articulo 109, pero que no
podran exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafos
y perjuicios causados.

Articulo 114.- El Procedimiento de Juicio politico s6lo podra iniciarse
durante el periodo en el que el servidor publico desempenie su cargo y
dentro de un ano después. Las sanciones correspondientes se aplicaran
en un periodo no mayor de un ano a partir de iniciado el procedimiento.

La responsabilidad por delitos cometidos durante el tiempo del encargo
por cualquier servidor publico, sera exigible de acuerdo con los plazos
de prescripcion consignados en la Ley penal, que nunca seran inferiores
a tres afos. Los plazos de prescripcion se interrumpen en tanto el ser-
vidor publico desempertia alguno de los encargos a que hace referencia
el articulo 111.

La ley senalara los casos de prescripcion de la responsabilidad adminis-
trativa tomando en cuenta la naturaleza y consecuencia de los actos y
omisiones a que hace referencia la fraccion III del articulo 109. Cuando
dichos actos u omisiones fuesen graves los plazos de prescripcion no
seran inferiores a tres anos.

De forma adicional se consideraron reformas complementarias a las si-
guientes disposiciones constitucionales:

Articulo 22.- Quedan prohibidas las penas de mutilacion y de infamia,
la marca, los azotes, los palos, el tormento de cualquier especie, la multa
excesiva, la confiscacion de bienes y cualesquiera otras penas inusitadas
y trascendentales.

No se considerara como confiscacion de bienes la aplicacion total o par-
cial de los bienes de una persona hecha por la autoridad judicial, para el
pago de la responsabilidad civil resultante de la comision de un delito, o
para el pago de impuesto o multas, ni el decomiso de los bienes en caso
del enriquecimiento ilicito en los términos del articulo 109.

Queda también prohibida la pena de muerte por delitos politicos, y en
cuanto a los demas solo podra imponerse al traidor a la Patria en guerra
extranjera, al parricida, al homicida con alevosia, premeditacion o ven-
taja, al incendiario, al plagiario, al salteador de caminos, al pirata y a los
reos de delitos graves del orden militar.

Articulo 73.- fraccion VI.-

lTaVIl-...
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Base 4a.- (Ultimo parrafo).- Los Magistrados y los Jueces a que se refiere
esta base duraran en sus cargos 6 afios, Pudiendo ser reelectos, en todo
caso, podran ser destituidos en los términos del Titulo Cuarto de esta
Constitucion:

Articulo 74, fraccion V.-
TalV-...

Declarar si ha o no lugar a proceder penalmente contra los servidores
publicos que hubieren incurrido en delito en los términos del articulo
111 de esta Constitucién. Conocer de las imputaciones que se hagan a
los servidores publicos a que se refiere el articulo 110 de esta Consti-
tucion y fungir como érgano de acusacion en los juicios politicos que
contra éstos se instauren.

Articulo 76, fraccion VII.-
TaVIl.-...

Erigirse en Jurado de sentencia para conocer en juicio politico de las
faltas u omisiones que cometan los servidores publicos y que redunden
en perjuicio de los intereses ptblicos fundamentales y de su buen des-
pacho, en los términos del articulo 110 de esta Constitucion.

Articulo 94, parrafo final.-

Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia sélo podran ser privados
de sus puestos en los términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.

Articulo 97, primer parrafo.

Los Magistrados de Circuito y los Jueces de Distrito seran nombrados
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, tendran los requisitos
que exija la ley y duraran 4 anos en el ejercicio de su encargo, al término
de los cuales, si fueren reelectos o promovidos a cargos superiores, s6lo
podran ser privados de sus puestos en los términos del Titulo Cuarto de
esta Constitucion.

Articulo 127.- El Presidente de la Republica, los Ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, los Diputados y Senadores al Congreso
de la Union y los demas servidores publicos recibiran una remunera-
cion adecuada e irrenunciable por el desemperio de su funcion, empleo,
cargo o comision, que sera determinada anual y equitativamente en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion o en los presupuestos de las
entidades paraestatales, segun corresponda.

Articulo 134.- Los recursos economicos de que dispongan el Gobierno
Federal y el Gobierno del Distrito Federal, asi como sus respectivas ad-
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ministraciones publicas paraestatales, se administraran con eficiencia, efi-
cacia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

Las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo de bie-
nes, prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la contratacion
de obra que realicen, se adjudicaran o llevaran a cabo a través de licita-
ciones publicas mediante convocatoria ptblica para que libremente se
presenten proposiciones solventes en sobre cerrado, que sera abierto
publicamente, a fin de asegurar al Estado las mejores condiciones dispo-
nibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportunidad y demas
circunstancias pertinentes.

Cuando las licitaciones a que hace referencia el parrafo anterior no sean
idoneas para asegurar dichas condiciones las leyes estableceran las ba-
ses, procedimientos, reglas, requisitos y demas elementos para acreditar
la economia, eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez que aseguren
las mejores condiciones para el Estado. El manejo de recursos economi-
cos federales se sujetara a las bases de este articulo.

Los servidores publicos seran responsables del cumplimiento de estas
bases en los términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.

En esencia la reforma constitucional previo:
e Cambiar la denominacioén del Titulo Cuarto constitucional.

* Todos los servidores ptblicos se integraron en un solo concepto:
servidores publicos.

* Una clasificacion constitucional de responsabilidades: politica,
penal, administrativa y civil; cada una autonoma e independiente
en sus procedimientos y sanciones.

» Una mayor claridad para el caso de juicios politicos.

» Elestablecimiento de obligaciones administrativas que salvaguar-
den los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad
y eficiencia en el desempeno de las funciones, empleos y cargos;
en consecuencia, la base constitucional para la expedicion de las
leyes federal y estatales en materia de responsabilidades de servi-
dores publicos y;

» Las bases constitucionales para la imposicion de sanciones eco-
nomicas.

La reforma constitucional fue acompanada por modificaciones realiza-
das al Codigo Penal Federal, cambiandose la denominacion del Titulo
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Décimo a “Delitos cometidos por servidores publicos” y actualizandose
el catalogo de tipos, a decir:

a) Se mantienen los tipos de:
 Ejercicio indebido de servicio publico.
* Coalicion de servidores publicos.
» Concusion.

b) Se amplian los tipos penales existentes:
» Abuso de autoridad.
* Cohecho.
* Peculado.

¢) Se incorporaron nuevos tipos penales:
* Uso indebido de atribuciones y facultades.
* Intimidacion.
* Ejercicio abusivo de funciones.
 Trafico de influencia.
* Deslealtad.
* Enriquecimiento ilicito.

A dicho catdlogo se anadieron mas adelante los tipos de Cohecho a Ser-
vidores Publicos Extranjeros atn vigente y, el de desaparicion forzada
de personas que hoy en dia se encuentra derogado en el Codigo Penal
por ser parte de una legislacion especial.

De forma paralela a las reformas constitucionales realizadas, fue aproba-
da la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos, siendo que
su contenido de 90 articulos contenidos en cuatro titulos, fue publicado
el 31 de diciembre de 1982, estableciendo sustancialmente lo siguiente:

* Un ambito de competencia para su aplicacion.
e Crea la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.

* Reglamenta el procedimiento a desarrollar en materia de juicio
politico y declaracion de procedencia.
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* Un codigo de conducta u obligaciones para los servidores pu-
blicos; las sanciones y los procedimientos a desarrollar para su
imposicion.

» La existencia de un Registro Patrimonial de los Servidores Publi-
cos, para lo cual estos deben presentar manifestaciones relativas a
su situacion patrimonial y sus respectivas actualizaciones anuales.

* Prevencion y combate al conflicto de intereses y el nepotismo.

* Un procedimiento de investigacion para los casos de enriqueci-
miento ilicito.

Sin duda la reforma constitucional y la expedicion de la Ley General de
los Servidores Publicos vinieron a ordenar y clarificar ideas que desde
1917 se habian esbozado pero sin llegar a la precision que se requeria
en materia de responsabilidades de servidores publicos.

Posterior a 1982, tanto el texto constitucional como a la ley en comen-
to, tuvieron modificaciones en su contenido, en los afios 1987, 1994,
1996y 2002 (texto constitucional) y; en 1991, 1992, 1994, 1995, 1996
y 1997 (ley secundaria) sin alterarse la esencia de sus disposiciones.

En lo relativo a la disposicion secundaria, el 13 de marzo de 2002, fue
publicado en el Diario Oficial de la Federacion la Ley Federal de Res-
ponsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos que derogo los
titulos primero, por lo que se refiere a la materia de responsabilidades
administrativas; tercero y cuarto de la Ley Federal de Responsabilidad de
los Servidores Publicos, inicamente por lo que respecta al ambito federal.

Su contenido, pese a que en su exposicion de motivos se seniala como
una “amplia e innovadora propuesta contra la corrupcion e impunidad” *'fue muy
similar a la ley de 1982, toda vez que solo se ocupa de regular especifi-
camente a las responsabilidades administrativas, dejando a un lado a la
responsabilidad politica, civil y penal; considero la creacion de un Codigo
de Etica aplicable a la administracion publica federal; clarifico algunas
figuras que ya estaban previstas como la reincidencia; y amplio el catéalo-
go de servidores publicos obligados a presentar declaracion patrimonial.

Lo expuesto con antelacion da testimonio de labor constante que se ha
venido realizando en nuestro orden normativo en aras de construir un
sistema de responsabilidades de servidores publicos y, con ello prevenir
y combatir la corrupcion.

51 LANZ CARDENAS, 6p. cit
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1.2. Sistema Nacional Anticorrupcion 2016

No obstante a lo senalado en el apartado anterior, el fenémeno de la co-
rrupcion sigue presente en diversas esferas de la vida diaria, siendo que la
actividad del Estado entendida como bien explica Gabino Fraga como “el
conjunto de actos, materiales y juridicos, operaciones y tareas que realiza en vir-
tud de las atribuciones que la legislacion positiva le otorga™? no escapa de ella.

El IPC 2015% elaborado por TI ubica a México en el lugar 95; si bien
mantuvo su puntuacion de 35 sobre 100, su percepcion de nivel de
corrupcion aumento respecto el 2014 cuando se ubico en el lugar 103,
Dicho resultado lo hizo ocupar el ultimo lugar entre las 34 economias
que integran la OCDE.

El “Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno™* senala que en
2010, se identificaron 200 millones de actos de corrupcion en el uso de
servicios publicos provistos por autoridades federales, estatales, muni-
cipales, asi como concesiones y servicios administrados por particula-
res; para acceder o facilitar los 35 tramites y servicios publicos medidos
por TI se destinaron mas de 32 mil millones de pesos en “mordidas”;
en promedio, los hogares mexicanos destinaron 14% de su ingreso a
este rubro, siendo que para los hogares con ingresos de hasta 1 salario
minimo, este impuesto regresivo representd 33% de su ingreso.

En ese mismo orden de ideas, la “Encuesta de Fraude y Corrupcion”
de Klynveld Peat Marwick Goerdeler (KPMG) 2008 refleja que el
44% de las empresas en México realizan pagos extraoficiales o so-
bornos a funcionarios publicos, siendo las dos principales causas el
agilizar tramites lentos y confusos, asi como la obtencion de licencias
0 permisos.

52 FRAGA Gabino, Derecho Administrativo, Editorial Porraa, México, 1997.

53 Transparencia Mexicana, Enfoque para México del Indice de Percepcion de la Corrupcion
2015.

54 El Indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno es un instrumento que registra
los pagos de sobornos (mordidas) en 35 servicios publicos provistos por los tres
niveles de gobierno y empresas particulares. Utiliza una escala de 0 a 100: a menor
valor, menor corrupcion. La medicion la realiza la organizacion denominada “Trans-
parencia mexicana” cada dos afos, aunque el tltimo emitido en 2010 fue publicado
hasta el afo 2011 y a la fecha no se ha elaborado un nuevo estudio.

55 Diagnostico sobre la incidencia y los efectos del fraude y la corrupcion en el sector
privado publicada por Servicios de Asesoria Financiera KPMG Cardenas Dosal, S.C.; la
Encuesta realizada y publicada en 2010 sélo consideré datos sobre fraude en México.
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Asimismo la ENCIG 2015 permitié conocer que del total de tramites o
pagos realizados por los usuarios, el 52.5% se manifest6 por haber te-
nido algun tipo de problema para realizarlo, en donde el mas frecuente
fue el de barreras al tramite con un 87.6%, entendiéndose por “barreras
al tramite” los casos en que habian largas filas, le pasaban de una ven-
tanilla a otra, tuvo que ir a un lugar muy lejano y requisitos excesivos.
Conviene sefialar que entre los tramites considerados por este instru-
mento de medicion se encuentra el relativo a los permisos relacionados
con la propiedad entre los cuales se encuentra el relativo a obtener una
licencia o permiso de demolicién, construccion o alineamiento y ntime-
ro oficial, siendo que de la ENCIG 2015 se desprende que solo el 25.5%
de los usuarios se sinti6 satisfecho por el tiempo del tramite, lo cual lo
ubica en el altimo lugar de satisfaccion; 15.4 % expresaron que experi-
mentaron un acto de corrupcion durante el procedimiento, siendo uno
de los de mayor porcentaje de experiencias de corrupcion.

Bajo esas circunstancias, la exigencia ciudadana para establecer meca-
nismos de control que permitan la debida prevencion y combate a la
corrupcion, cada vez mas se ha incrementado.

En respuesta a lo anterior y con el objetivo de fortalecer la legalidad, la
transparencia y la rendicion de cuentas para combatir de manera frontal
la corrupcion, en el afio 2015 se impulsé una reforma constitucional
estructural que modifico 14 articulos de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, para concebir el denominado Sistema Na-
cional Anticorrupcion; siendo que el decreto de reformas fue publicado
el 27 de mayo de 2015 en el Diario Oficial de la Federacion.

La reforma constitucional realizada previo en esencia:

* Crear un Sistema Nacional Anticorrupcion con la finalidad de
armonizar a todas las instituciones encargadas de prevenir y com-
batir la corrupcion.

» Establecer la extincion de dominio como un procedimiento auto-
nomo al penal en casos de enriquecimiento ilicito.

e Laexistencia de Organos Internos de Control en los Organismos
Constitucionales Auténomos.

» Dotar de nuevas responsabilidades y mayores facultades al Tri-
bunal de Justicia Administrativa para sancionar conductas ilicitas
relacionadas con la corrupcion.
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» Otorgar nuevas facultades y mayores alcances para la actuacion
de la Auditoria Superior de la Federacion.

» Disponer medidas tanto para los servidores ptblicos como para los
particulares, a fin de garantizar un actuar integro y transparente.

* Que las entidades federativas constituyan sus respectivos sistemas
locales anticorrupcion y, en los mismos términos sus entidades de
fiscalizacion superior y sus tribunales de justicia administrativa.

e Modificar en consecuencia, la denominacion del Titulo Cuarto de
la Constitucion para llamarse “De las Responsabilidades de los Ser-
vidores Publicos, Particulares Vinculados con Faltas Administra-
tivas Graves o Hechos de Corrupcion, y Patrimonial del Estado”.

La reforma constitucional se complementé con la expedicion de las si-
guientes leyes secundarias:

1. Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.

2. Ley General de Responsabilidades Administrativas de los Servi-
dores Publicos.

Ley Organica del Tribunal Superior de Justicia Administrativa.
4. Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion y;
5. Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.
Asimismo, se modifico el contenido de:
1. Ley Organica de la Administracion Publica Federal.
2. Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica y;
3. Codigo Penal Federal.

A través de estos nuevos ordenamientos normativos y las reformas rea-
lizadas, se establecio:

e la existencia de un Comité Coordinador del Sistema Nacional
Anticorrupcion.

* La creacion de un Comité de Participacion Ciudadana, instancia
de vinculacion con organizaciones sociales y académicas relacio-
nadas con las materias del sistema.

* Que todos los servidores publicos estan obligados a presentar su
declaracion de situacion patrimonial y de intereses, asi como su
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declaracion fiscal anual.

El contar con una Plataforma Digital Nacional del Sistema An-
ticorrupcion que permitira dar seguimiento a la evolucién pa-
trimonial y declaracion de intereses; de servidores publicos
sancionados; de denuncias publicas de faltas administrativas y
hechos de corrupcion.

Crear la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion.

Otorgar autonomia al Tribunal Federal de Justicia Administrativa;
competencia para conocer y resolver sobre las responsabilidades
administrativas de los servidores publicos y particulares conside-
radas por el marco normativo como faltas graves; la atribucion
para imponer sanciones a particulares por actos y omisiones vin-
culadas con faltas administrativas y; la potestad de fincar a los
responsables el pago de las sanciones economicas que deriven de
los danos que afecten a la Hacienda Publica Federal.

La existencia de érganos internos de control en las dependencias
y entidades de la administracion putblica federal.

Una nuevo modelo y/o sistema de responsabilidades administra-
tivas e imposicion sanciones disciplinarias y;

Se realizan cambios en la denominacion y se adicionan modalida-
des a algunos tipos, y se endurecen las sanciones penales.

Los dos ultimos puntos, son la materia principal del presente esbozo y
nos ocuparemos de su analisis en el capitulo tercero.
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Capitulo 2. Naturaleza de las Responsabilidades

“El poder disciplinario del Estado no tiene como fundamento la
sola correccion de los asuntos publicos, sino la defensa integral de
la autoridad moral de los poderes publicos, que en estos tiempos
—lamentable- mente— se van debilitando en forma progresiva.
José Roberto Dromi

En los ultimos anos, a raiz del surgimiento de una sociedad mas critica y
atenta al actuar de quienes integran las instituciones de gobierno, mucho
se ha dicho pero pocos anilisis juridicos se han realizado con suma ob-
jetividad en lo relativo a las responsabilidades de los servidores ptblicos.

El sistema de responsabilidades de los servidores ptblicos, que en de-
terminados sistemas juridicos se considera parte del Derecho Discipli-
nario,’® en México se ha considerado principalmente dentro del objeto
del Derecho Administrativo Sancionador cuyos principios han venido
surgiendo de modo gradual y “mediante el uso prudente de las técnicas ga-
rantistas del derecho penal”,’” siendo una linea efectivamente muy delgada
la que la separa del derecho penal, generandose confusiones entre los
ilicitos administrativos y penales, asi como de las sanciones y penas, e
incluso con aquellas que son de naturaleza politica, civil y laboral, aun
cuando existen algunos criterios judiciales que expresan la existencia de
ambitos legales de naturaleza distinta.’®

56 Entendido como “El Derecho Disciplinario podemos definirlo como el conjunto de normas
juridicas sustanciales y procesales que tiene como fin imponer a una comunidad especifica
con el proposito de obligarlo a actuar de una forma correcta; por lo que esa forma correcta de
actuar seria: las obligaciones, prohibiciones, inhabilidades e incompatibilidades, que al faltar
un deber o al cumplimiento de conducta, debe darse seguimiento a la sancion disciplinaria”.
https://derechopublicomd.blogspot.mx/2011/04/la-naturalezajuridica-del-derecho.html

57 REGIS CARRILLO Lorena E., Gomez Tomillo, Manuel, Derecho administrativo san-
cionador (parte general). Teoria general y practica del derecho penal administrativo,
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, Volumen 43, Ntumero 127, 20010, México.

58 Epoca: Novena Epoca, Registro: 193487, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tipo
de Tesis: Aislada, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo X, Agosto de
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En atencion a la materia de nuestro analisis y reflexion, a continuacion
nos avocaremos a un breve esbozo de los ambitos que nos ocupan.

2.1 Administrativas

El primer parrafo de la fraccion III del articulo 109 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone:

III.  Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por
los actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempefio de
sus empleos, cargos o comisiones. Dichas sanciones consistiran en
amonestacion, suspension, destitucion e inhabilitacion, asi como
en sanciones economicas, y deberan establecerse de acuerdo con
los beneficios economicos que, en su caso, haya obtenido el res-
ponsable y con los danos y perjuicios patrimoniales causados por
los actos u omisiones. La ley establecera los procedimientos para la
investigacion y sancion de dichos actos u omisiones.

De la cita anterior se desprende que el texto constitucional sefiala con
claridad que la responsabilidad administrativa es aquella que deriva de
actos u omisiones que violen los principios que rigen a la funcién pu-
blica, siendo que dichos principios buscan la calidad, en su desempenio,
de quienes sirven al Estado en sus actividades.*®

1999, Materia(s): Administrativa, Tesis: IV.10.A.T.16 A, Pagina: 799, SERVIDOR PUBLICO, LA
RESPONSABILIDAD DEL, TIENE DIVERSOS AMBITOS LEGALES DE APLICACION (ADMI-
NISTRATIVA, LABORAL, POLITICA, PENAL, CIVIL). El vinculo existente entre el servidor
publico y el Estado, acorde al sistema constitucional y legal que lo rige, involucra una diversidad
de aspectos juridicos en sus relaciones, entre los que destacan ambitos legales de naturaleza dis-
tinta, como son el laboral, en su caracter de trabajador, dado que efecttia una especial prestacion
de servicios de forma subordinada, el administrativo, en cuanto a que el desarrollo de su labor
implica el de una funcién publica, ocasionalmente el politico cuando asi esta previsto acorde
a la investidura, y ademas el penal y el civil, pues como ente (persona), sujeto de derechos y
obligaciones debe responder de las conductas que le son atribuibles, de manera que al servidor
publico le pueda resultar responsabilidad desde el punto de vista administrativo, penal, civil e
inclusive politico en los supuestos que establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, o la Constitucion Local correspondiente y asi mismo la laboral, y por lo tanto, no
se incurre en la imposicion de una doble sancion cuando éstas, aunque tienen su origen en
una misma conducta, sin embargo tienen su fundamento y sustento en legislacion de distinta
materia (administrativa, laboral, penal, etc.). PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIAS
ADMINISTRATIVA Y DE TRABAJO DEL CUARTO CIRCUITO. Revision fiscal 31/99. Contra-
loria Interna en la Secretaria de Energia. lo. de junio de 1999. Unanimidad de votos. Ponente:
José R. Medrano Gonzalez. Secretario: José Manuel de la Fuente Pérez.

59 SANZ MULAS Nieves, El Delito de Prevaricacion Administrativa (Art. 404 CP), Tra-
tado de Responsabilidades Penales en la Administracion Local, Capitulo VII, Pagina
239, Fundacion Cosital, Espana, 2015.
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Ahora bien, para efectos de nuestro estudio, conviene senalar que del
texto constitucional en comento se desprende lo siguiente:

1.

Que la actuacion de los servidores publicos esta inscrita en un
conjunto de principios y normas que buscan regular su actua-
cion, e incrementar la racionalidad de sus acciones, para asi
cumplir lo mejor posible con las metas y objetivos establecidos
por y para la administracion publica estatal.®®

Que existe una potestad sancionadora del Estado de caracter
disciplinario cuando se vulneren esos principios y normas de
desempenio administrativo, en razén del interés que existe por
proteger esos valores que rigen el ejercicio de la funcion publica.
Dicha potestad busca prevenir o evitar que el agente incumpla
con los deberes a su cargo o quebrante las prohibiciones estable-
cidas y, de ese modo asegurar y mantener el normal funciona-
miento de la Administracion Pablica.®

Que esa potestad es desplegada hacia los sujetos denominados
servidores publicos, término genérico que involucra a toda per-
sona que desempenie un empleo, cargo o comision de cualquier
naturaleza, sea por eleccion o nombramiento en cualquier ins-
tancia de gobierno y;

Que la responsabilidad administrativa del servidor publico cuan-
do produce un dano o perjuicio patrimonial al Estado genera
una obligacion de resarcimiento equiparable al principio de la lex
Aquilia que expresa que todo dano causado debe ser resarcido.

La confluencia de estos elementos se da bajo una perspectiva organizacio-
nal-eficientista (derecho y relaciones administrativas) que considera que
al individuo que se le otorga un nombramiento se le confieran deberes
irrenunciables como autoridad o integrante del servicio publico en bene-
ficio de los intereses colectivos, al ser la administracion publica un medio
que contribuye al bienestar social y que esta orientada a la satisfaccion de
las expectativas de los ciudadanos que adquieren el caracter de usuarios,
mismos que esperan que la accion del gobierno sea tangible e inmediata

60

61

DELGADILLO GUTIERREZ Luis Humberto, El Derecho Disciplinario de la Funcion Publica,
Instituto Nacional de Administracion Publica, 1990, México.

NOE, Gabriela Carina, Principios y normas del derecho penal aplicables en el procedimiento admi-
nistrativo. Alcance y limites (2010), Publicado en: LLGran Cuyo2008 (febrero), 1
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en el bienestar de las personas, como individuos y como parte de una
colectividad.®

Esta circunstancia hace, como bien expresa Armida Quintana Matos,
que se genere una relacion de supremacia especial que vincula al fun-
cionario con la administracion, diferente a otros deberes que como ciu-
dadano (supremacia general) el servidor publico tiene frente a la propia
administracion; por ende cuando el servidor ptblico incumple con las
obligaciones que su encargo le confiere, es decir, la violacion de su de-
ber, el orden y la disciplina para preservar los valores fundamentales en
el ejercicio de la funcion publica se rompen, incurriendo asi en respon-
sabilidad administrativa.®?

Por tal motivo, la responsabilidad administrativa junto con sus sanciones
tienen una naturaleza disciplinaria, porque responden como bien sefiala
la Doctora Nieves Sanz Mulas, a la relacion interna que existe entre el fun-
cionario (servidor publico) y la administracion, de ahi que su epicentro
sea la relacion de sujecion especial entre ésta y el funcionario y, surgen
cuando el comportamiento y la infraccion del deber del servidor publico
tienen una repercusion negativa en la calidad del servicio publico que
se presta, en casos no considerados expresamente por la ley como faltas
muy graves por no lesionar intereses generales que per se constituyan a
juicio del legislador un delito y merezcan la imposicion de una pena .

2.2 Penales

A'la par con lo expresado en el apartado anterior, la fraccion II del pro-
pio articulo 109 constitucional dispone:

II.  La comision de delitos por parte de cualquier servidor publico o
particulares que incurran en hechos de corrupcion, sera sanciona-
da en los términos de la legislacion penal aplicable.

Las leyes determinaran los casos y las circunstancias en los que se
deba sancionar penalmente por causa de enriquecimiento ilicito a
los servidores publicos que durante el tiempo de su encargo, o por
motivos del mismo, por si o por interpésita persona, aumenten su
patrimonio, adquieran bienes o se conduzcan como duenos sobre

62 VALLS HERNANDEZ Sergio y MATUTE GONZALEZ Carlos, 6p. cit

63 QUINTANA MATOS Armida, La Carrera Administrativa, Caracas, Editorial Juridica Venezo-
lana, 1980.

64 SANZ MULAS Nieves, op. cit., pag. 240 y 241.
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ellos, cuya procedencia licita no pudiesen justificar. Las leyes pena-
les sancionaran con el decomiso y con la privacion de la propiedad
de dichos bienes, ademas de las otras penas que correspondan;

El texto constitucional en comento expresa la potestad penal o ius puniendi
que tiene el Estado hacia los servidores publicos por la comision de actos
u omisiones tipificados como hechos de corrupcion, es decir, de conductas
que van mas alla de ser una simple falta o infraccion administrativa, toda
vez que la imposicion de una pena es la ultima ratio del Estado, quien sélo
debe acudir a ella cuando no se puedan utilizar otros medios mas con-
vincentes —incluidas las sanciones administrativas disciplinarias—** para
evitar determinadas conductas dentro del servicio publico, toda vez que en
razon de su gravedad, lesionan valores tutelados a favor de los ciudadanos
y de la sociedad,®® es decir, el hecho ilicito produce algo mas que una lesion
a la actividad que la administracion realiza a favor de los gobernados, una
lesion a los intereses generales; en consecuencia, por su gravedad e intere-
ses que lesiona, a ese acto u omision se le considera delito.¢

En ese orden de ideas, la responsabilidad penal de los servidores publi-
cos deriva de conductas que representan “un injusto material: afectar
los intereses generales o a los ciudadanos™® por lo cual son catalogadas
como delitos en la legislacion penal aplicable, sea federal o estatal.

2.3 Principios de Derecho Punitivo en las responsabilidades
administrativas y penales en México

Como ya se ha podido apreciar, coexiste dentro del ius puniendi del
Estado y el marco constitucional mexicano que rige la actuacion de los
servidores publicos, dos manifestaciones, por un lado la potestad san-
cionadora ejercida por la propia administracion con naturaleza discipli-
naria que incluye lo relativo a los servidores publicos y, por otro lado, el
desplegado especificamente en el ambito penal.

65 NIETO Alejandro, Derecho Administrativo Sancionador, Esparia, Editorial Tecnos, Cuarta
Edicion totalmente reformada, 2005.

66 Feuerbach sostenia que “El fin del derecho penal es el mantenimiento tanto de los derechos
del Estado como de los derechos de los “subditos”; el hecho punible es violacion de derecho”
GUNTHER Jacobs, La Imputacion Penal de la Accién y de la Omision

67 “Eldelito o tipo es la expresion de un juicio de disvalor contenida en una disposicion legal que
indica que un suceso o conducta es socialmente insoportable y reprobable”. ROXIN Claus,
Teoria del Tipo Penal (Tipos Abiertos y Elementos del Deber Juridico).

68 SANZ MULAS Nieves, op. cit., pag. 243.
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En el derecho mexicano, lo antes senalado tiene los mismos matices
que en el derecho espaniol, que ha dado origen a la tesis de la unidad
superior del poder punitivo del Estado, misma que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ha adoptado como jurisprudencia.®

No obstante a lo anterior, como se senialé de forma inicial, al ser una
linea muy delgada la que separa el objeto del derecho administrativo
sancionador del derecho penal, al existir pocos analisis juridicos al res-
pecto, a lo cual hay que sumar que la materia de responsabilidades de
servidores publicos mediaticamente es encausado también mezclando
aspectos politicos; la regulacion y estudio de la responsabilidad admi-
nistrativa no se ha desarrollado adecuadamente en México.”

Por tal motivo y en razon del analisis que nos ocupa, es conveniente
tener como cimiento a los siguientes elementos juridicos:

69 Epoca: Novena Epoca, Registro: 174488, Instancia: Pleno, Tipo de Tesis: Jurisprudencia,
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXIV, Agosto de 2006, Ma-
teria(s): Constitucional, Administrativa, Tesis: P/]. 99/2006, Pagina: 1565, DERECHO ADMI-
NISTRATIVO SANCIONADOR. PARA LA CONSTRUCCION DE SUS PROPIOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONALES ES VALIDO ACUDIR DE MANERA PRUDENTE A LAS TECNICAS
GARANTISTAS DEL DERECHO PENAL, EN TANTO AMBOS SON MANIFESTACIONES DE
LA POTESTAD PUNITIVA DEL ESTADO. De un analisis integral del régimen de infracciones
administrativas, se desprende que el derecho administrativo sancionador posee como objetivo
garantizar a la colectividad en general, el desarrollo correcto y normal de las funciones reguladas
por las leyes administrativas, utilizando el poder de policia para lograr los objetivos en ellas
trazados. En este orden de ideas, la sancion administrativa guarda una similitud fundamental
con las penas, toda vez que ambas tienen lugar como reaccion frente a lo antijuridico; en uno y
otro supuesto la conducta humana es ordenada o prohibida. En consecuencia, tanto el derecho
penal como el derecho administrativo sancionador resultan ser dos inequivocas manifestaciones
de la potestad punitiva del Estado, entendida como la facultad que tiene éste de imponer penas
y medidas de seguridad ante la comision de ilicitos. Ahora bien, dada la similitud y la unidad de
la potestad punitiva, en la interpretacion constitucional de los principios del derecho adminis-
trativo sancionador puede acudirse a los principios penales sustantivos, aun cuando la traslacion
de los mismos en cuanto a grados de exigencia no pueda hacerse de forma automatica, porque
la aplicacion de dichas garantias al procedimiento administrativo solo es posible en la medida
en que resulten compatibles con su naturaleza. Desde luego, el desarrollo jurisprudencial de
estos principios en el campo administrativo sancionador -apoyado en el Derecho Publico Estatal
y asimiladas algunas de las garantias del derecho penal- ira formando los principios sanciona-
dores propios para este campo de la potestad punitiva del Estado, sin embargo, en tanto esto
sucede, es valido tomar de manera prudente las técnicas garantistas del derecho penal. Accion
de inconstitucionalidad 4/2006. Procurador General de la Reptiblica. 25 de mayo de 2006. Una-
nimidad de ocho votos. Ausentes: Mariano Azuela Guitron, Sergio Salvador Aguirre Anguiano y
José Ramon Cossio Diaz. Ponente: Genaro David Gongora Pimentel. Secretarios: Makawi Staines
Diaz y Marat Paredes Montiel. El Tribunal Pleno, el quince de agosto en curso, aprobo, con el
ntamero 99/2000, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a quince de
agosto de dos mil seis.

70 DELGADILLO GUTIERREZ Luis Humberto, op. cit., pag, 47
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1. El Estado en el marco de una unidad superior ius puniendi, des-
pliega dos tipos de manifestaciones, a decir, una en el ambito
administrativo y otra en lo penal.

2. Elmarco constitucional mexicano, en materia de responsabilida-
des de servidores publicos, reconoce ambas potestades a través
de las fracciones Il y I1I del articulo 109 de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos.

3. Congruente con lo anterior, el inciso b) de la fraccion XXI del
articulo 73 constitucional, establece la facultad del Congreso de
la Union a expedir la legislacion aplicable que establezca los de-
litos y faltas contra la Federacion y las penas y sanciones que
por ellas deban imponerse y; de forma mas especifica en la frac-
cion XXIX-V del propio articulo 73 vigente, se otorgo la facultad
para expedir la ley general que distribuya competencias entre
los 6rdenes de gobierno para establecer las responsabilidades
administrativas de los servidores publicos, sus obligaciones y las
sanciones aplicables por los actos u omisiones en que estos incu-
rran, asi como los procedimientos para su aplicacion.”™

a) Ambas facultades se concretizan con la existencia de las dis-
posiciones juridicas vigentes y contenidas en el Titulo Décimo
del Codigo Penal Federal y en la Ley General de Responsabi-
lidades Administrativas vigentes.

4. Elparrafo segundo del articulo 109 constitucional establece la auto-
nomia entre ambas potestades (administrativa y penal) al establecer
que “Los procedimientos para la aplicacion de las sanciones mencionadas
en las fracciones anteriores se desarrollaran autonomamente”.

Expresado lo anterior, a continuacion conviene hacer las siguientes pre-
cisiones de naturaleza tedrica-doctrinaria:

71 Antes de las reformas constitucionales publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 27
de mayo de 2015, misma que adicionaron la fraccion XXIX-V al articulo 73 y modificaron
el contenido del articulo 113, la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos expresaba
“Articulo 113.- Las Leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores publicos,
determinaran sus obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, impar-
cialidad y eficiencia en el desemperio de sus funciones, empleos, cargos y comisiones; las
sanciones aplicables por los actos u omisiones en que incurran, asi como los procedimientos
y las autoridades para aplicarlas...”
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1. Le existencia de un Estado de Derecho presupone la existencia
de un orden juridico prestablecido, mediante el cual se delimi-
tan derechos, deberes y competencias.

2. la doctrina juridica sostiene que el despliegue de una conducta,
sea por accion u omision, violatoria de un mandato legal, da lugar
a un hecho ilicito, que bien puede ser una infraccion o un delito.

a) En el derecho mexicano suele utilizarse como sinénimos a los
términos infraccion, falta o contravencion, y de forma dife-
renciada el término delito.

Ahora bien, ;cuando estamos hablando del ambito administrativo o del
penal? y ;qué criterios debemos utilizar para saber cuando se estd en
presencia de una infraccion o de un delito?

A dichos cuestionamientos conviene responder, el delito es exclusiva-
mente de naturaleza penal, entendido como una conducta que se des-
cribe en la legislacion penal (tipo); mientras que la infraccion, falta o
contravencion alude a una simple desobediencia que lesiona intereses
de la administracion de cualquier materia, en la cual se inserta la relati-
va a responsabilidades de servidores publicos.

Para diferenciarlos en su esencia, la doctrina ha desarrollado tres enfo-
ques tedricos: el cualitativo, el cuantitativo y el legislativo.

La Teorfa Cualitativa sostiene que ambos son hechos ilicitos; no obstante a
ello, el delito se genera cuando se atenta contra derechos subjetivos de los
ciudadanos y los intereses generales de la sociedad, mientras que la infraccion
lesiona la actividad que la administracion realiza a favor de sus gobernados.

La Teoria Cuantitativa basa su diferenciacion en el grado de peligro que
el hecho ilicito puede generar, cuando el hecho atenta, vulnera o rompe
la conservacion del orden social y su estabilidad —valor de gran tras-
cendencia— se esta en presencia de un delito, pero si solo consiste en
una violacion que no trae repercusiones o alteraciones graves, sino que
solo perturba o menoscaba en la calidad deseada el buen funcionamien-
to de la administracion, se tratara de una infraccion.

A su vez, la Teoria Legislativa establece la diferencia considerando la
apreciacion que el legislador expresa en el orden juridico positivo vi-
gente, por razones circunstanciales y de necesidades sociales, delimi-
tando el campo de la infraccion y separando los hechos constitutivos de
delitos con base a decisiones de politica criminal.”

72 Epoca: Novena Epoca, Registro: 178141, Instancia: Primera Sala, Tipo de Tesis: Aislada,
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXI, Junio de 2005, Ma-
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A'laluz de lo expuesto, con antelacion se puede inferir que aun cuando
la potestad de sancion disciplinaria (administrativa) y la potestad penal
forman parte del ius puniendi del Estado en materia dedeterminacion e
imputacion de responsabilidades, es necesario tener siempre presente:

1. La responsabilidad administrativa deriva de un comportamien-

to irregular que genera un hecho ilicito, teniendo por objeto
sancionar el simple incumplimiento de un deber u obligacion
(transgresion de la regla o violacion del deber de obediencia),”
independientemente del resultado o dafno concreto que produzca;
en ese contexto su funcion es prevenir o impedir que se lesionen
los bienes juridicos protegidos o intereses de tipo administrativo,
a decir (legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia).

2. Laresponsabilidad penal atiende a un interés general lesionado

y su funcion es de caracter represivo.

3. Lasdiferencias ya planteadas motivan que en el ambito adminis-

trativo se apliquen sanciones disciplinarias en aras de asegurar y
mantener el normal funcionamiento de la administracion y; en
materia penal se impongan penas bajo la circunstancia de que
resulta inutil el simple o puro resarcimiento del dafio causado.™

73

74

teria(s): Penal, Administrativa, Tesis: la. XI/2005, Pagina: 175, SANCIONES PENALES Y
ADMINISTRATIVAS. SUS DIFERENCIAS. El articulo 21 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos establece, como uno de los principios sobre los cuales descansa
todo el sistema de administracion de justicia en materia penal, que al Ministerio Pablico y a la
Policia Judicial corresponde la persecucion de los delitos, en tanto que a los Jueces compete
en exclusiva la imposicion de las penas; de donde se advierte que, para tales efectos, las penas
deben considerarse como las sanciones derivadas de la comision de ilicitos criminales, a fin de
distinguirlas de las originadas por las faltas a los reglamentos gubernativos y de policia, a las
cuales califico como infracciones. En este sentido, tratandose de servidores publicos, la san-
cion administrativa deriva de una infraccion a las reglas que deben observar en el desempertio
de sus funciones, contenidas en el articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, cuyo incumplimiento da lugar a iniciar el procedimiento respectivo y a
la aplicacion de las sanciones previstas en dicha ley; en cambio, la sancion penal deriva de la
comision, por parte de cualquier sujeto, de un acto u omision tipificados como delito por la
legislacion penal, lo que implica que por ser diferentes las causas que generan las sanciones
administrativas y las penales, la naturaleza de éstas también sea distinta. Amparo directo en
revision 1710/2004. César Manuel Reséndiz Sanchez. 26 de enero de 2005. Cinco votos.
Ponente: Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas. Secretaria: Leticia Flores Diaz.

CASSAGNE, Juan Carlos, “La intervencion Administrativa”, Prologo Jorge Aja Espil; Ed. Abe-
ledo Perrot: p. 172.

MALJAR, Daniel “El Derecho Administrativo Sancionador”, Ed. Ad Hoc, afio 2004, p. 88.
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Considerando lo ya expresado y no obstante a que, bajo la perspectiva de
Adolf Merkl, corresponde a una exclusiva decision del legislador la confi-
guracion entre una y la otra,” ;qué elementos debe considerar el legislador
para determinar las conductas que deberan describirse en un catalogo de
obligaciones administrativas y a su vez en el catalogo de tipos penales?

Sin duda, precisar lo antes senalado resulta de vital importancia, toda
vez que permitiria delimitar el campo de accién de cada una de las dos
manifestaciones del ius puniendi del Estado y con ello evitar la transgre-
sion de principios juridicos desde la elaboracion de normas, hecho que
pudiera tener como destino la impunidad.

En ese orden de ideas, conviene tener en cuenta lo siguiente:

1. Ladistincion que existe entre una infraccion administrativa y un
delito, siendo que lo anterior, a la luz de la doctrina juridica ya
ha sido expuesto.

2. Lapena es la ultima ratio. En tal virtud, como lo expresa Gémez
Rivero, entre la sancion penal y la disciplinaria existe una rela-
cion de progresion, por tal motivo, resulta conveniente expresar
que solo deberia recurrirse a ese campo, a la creacion de tipos
penales e imposicion de penas y no de sanciones disciplinarias
para los casos mas graves que atentan contra intereses y bienes
generales y, cuando dichas sanciones ya resulten ineficaces para
prevenir riesgos a la sociedad.

2.4 El Principio Non Bis In Idem

Teniendo como base que la determinacion y sancion de las responsabi-
lidades penales y administrativas son dos inequivocas manifestaciones
del ius puniendi del Estado, frente a ellas surge como limite el derecho
humano fundamental que impide una doble imputacion y un doble
juzgamiento o investigacion por un mismo hecho, conocido como el
principio non bis in idem.

En México, el principio es reconocido constitucionalmente, pero res-
tringido expresamente s6lo para el ambito penal en el texto del articulo
23 de la Carta Magna que a la letra dice: “Articulo 23. Ningun juicio crimi-
nal deberd tener mas de tres instancias. Nadie puede ser juzgado dos veces por

75 MERKL, A: “Teoria General del Derecho Administrativo”. Comares, Granada, 2004. Pags. 347 y ss.
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el mismo delito, ya sea que en el juicio se le absuelva o se le condene. Queda
prohibida la practica de absolver de la instancia”.

El parrafo segundo del articulo 109 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos al disponer que “Los procedimientos
para la aplicacion de las sanciones mencionadas en las fracciones anterio-
res (II y III) se desarrollaran autonomamente. No podran imponerse dos
veces por una sola conducta sanciones de la misma naturaleza” y la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion al expresar que el “DERECHO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. PARA LA CONSTRUCCION DE SUS
PROPIOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES ES VALIDO ACUDIR DE
MANERA PRUDENTE A LAS TECNICAS GARANTISTAS DEL DERECHO
PENAL, EN TANTO AMBOS SON MANIFESTACIONES DE LA POTESTAD
PUNITIVA DEL ESTADO” sustentando ademas que “no se incurre en la
imposiciéon de una doble sanciéon cuando éstas, aunque tienen su origen
en una misma conducta, sin embargo tienen su fundamento y sustento en
legislacion de distinta materia (administrativa, laboral, penal, etc.)”,’® de-
jan claro que el principio non bis in idem”"también opera en el ambi-

76 Epoca: Novena Epoca, Registro: 193487, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tipo
de Tesis: Aislada, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo X, Agosto de
1999, Materia(s): Administrativa, Tesis: IV.10.A.T.16 A, Pagina: 799, SERVIDOR PUBLICO, LA
RESPONSABILIDAD DEL, TIENE DIVERSOS AMBITOS LEGALES DE APLICACION (ADMI-
NISTRATIVA, LABORAL, POLITICA, PENAL, CIVIL).

77 Epoca: Décima Epoca, Registro: 2011565, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tipo
de Tesis: Aislada, Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 29, Abril de
2016, Tomo III, Materia(s): Constitucional, Administrativa, Tesis: I.10.A.E.3 CS (10a.), Pagina:
2515, NON BIS IN IDEM. ESTE PRINCIPIO ES APLICABLE, POR EXTENSION, AL DERE-
CHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. El principio mencionado, que prohibe el doble
enjuiciamiento por el mismo delito, contenido en el articulo 23 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, consigna una garantia de seguridad juridica, cuyo proposito es
proteger al gobernado que ha sido juzgado por determinados hechos, para que no sea sometido
a un nuevo proceso por ese motivo, lo que implica la certeza de que no se le sancione varias
veces por la misma conducta. Sin embargo, dicha garantia no es exclusiva de la materia penal,
pues en términos del articulo 14 constitucional, la seguridad juridica debe regir en todas las
ramas del derecho y, dada la similitud y la unidad de la potestad punitiva del Estado, en la
interpretacion constitucional de los principios del derecho administrativo sancionador, puede
acudirse a los principios penales sustantivos. Por tanto, el principio non bis in idem es aplicable
al derecho administrativo sancionador, porque, en sentido amplio, una sancion administrativa
guarda similitud fundamental con las penas, toda vez que ambas tienen lugar como reaccion
frente a lo antijuridico, y ya sea que se incumpla lo ordenado o se realice lo prohibido, tanto el
derecho penal como el administrativo sancionador resultan ser inequivocas manifestaciones de
la facultad del Estado de imponer penas y medidas de seguridad ante la comision de ilicitos,
en la inteligencia de que la traslacion de las garantias en materia penal en cuanto a grados de
exigencia, no puede hacerse automaticamente, pues su aplicacion al procedimiento administra-
tivo solo es posible, en la medida en que resulten compatibles con su naturaleza. PRIMER TRI-
BUNAL COLEGIADO DE CIRCUITO EN MATERIA ADMINISTRATIVA ESPECIALIZADO EN
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to administrativo, visto de forma auténoma entre ambas potestades
(administrativa y penal).

En ambos casos, los alcances de dicho principio se restringen a que
ninguna persona puede ser castigada dos veces por el mismo delito o
infraccion y a garantizar que no sea objeto de una doble penalizacion
0 sancion en el respectivo ambito; por lo cual compartimos la opinion
de Raul E Cardenas Rioseco quien ha afirmado que el aspecto que ha
predominado en México respecto al principio non bis in idem es de na-
turaleza material y que consiste solamente en impedir otra condena
sobre el mismo objeto procesal, mismo sujeto y que haya sido resuelto
por sentencia firme, es decir, nadie puede ser castigado dos veces por
el mismo delito (ambito penal) o infraccion (ambito administrativo)?®.

El referido angulo material que se aplica en México, difiere de la vertien-
te procesal hacia la cual se ha transitado y, que el derecho comparado
nos permite advertir que se ha dado principalmente en paises europeos,
en donde el principio non bis in idem se ha ampliado sosteniéndose que
nadie puede ser juzgado dos veces por los mismos hechos, lo cual indi-
ca que un mismo hecho no podra ser objeto de dos procesos distintos,
aspecto que merece ser considerado en el derecho mexicano atendien-
do ademas a las disposiciones que se han adoptado a través de tratados
internacionales y que conforme a lo establecido en el articulo 133 cons-
titucional son parte del derecho mexicano positivo y vigente.

En efecto, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos o Pacto
de San José, suscrito el 22 de noviembre de 1969 y, que entr6 en vigor
el 18 de julio de 1978, de la cual México es parte desde el 3 de abril de
1982, establece:

COMPETENCIA ECONOMICA, RADIODIFUSION Y TELECOMUNICACIONES, CON RESI-
DENCIA EN EL DISTRITO FEDERAL Y JURISDICCION EN TODA LA REPUBLICA. Amparo
en revision 65/2015. Director General de Defensa Juridica, en representacion del Pleno, ambos
del Instituto Federal de Telecomunicaciones. 28 de enero de 2016. Unanimidad de votos. Po-
nente: Patricio Gonzalez-Loyola Pérez. Secretario: Carlos Luis Guillén Nufiez. Nota: Con motivo
de la entrada en vigor del Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal por
el que se cambia la denominacion de Distrito Federal por Ciudad de México en todo su cuerpo
normativo, la denominacion actual del érgano emisor es la de Primer Tribunal Colegiado de
Circuito en Materia Administrativa Especializado en Competencia Economica, Radiodifusion y
Telecomunicaciones, con residencia en la Ciudad de México y jurisdiccion en toda la Republica.
Esta tesis se publico el viernes 29 de abril de 2016 a las 10:29 horas en el Semanario Judicial
de la Federacion.

78 CARDENAS RIOSECO Raul E , “El Principio Non Bis In Idem”, Prélogo Alberto C. Zinser
Cieslik; Ed. Porraa: 2005, p. XXI'y 10.
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Articulo 8. Garantias Judiciales

4. El inculpado absuelto por una sentencia firme no podra ser sometido
a nuevo juicio por los mismos hechos.

De lo anterior se desprende que la expresion “mismos hechos” alude a
un término mas amplio al de delito o infraccion y, considerando el prin-
cipio de progresividad que impera en materia de derechos humanos,
ellos sirven de sustento para que el principio non bis in idem se expanda
en sus alcances.

Ademas, coincidimos en lo que sostiene la jurisprudencia espanola: “que
la doctrina de la independencia de las sanciones penales y disciplinarias no llega
a ser absoluta, toda vez que no seria posible que en dichas sedes se negara la exis-
tencia del hecho, mientras que en la otra se la afirmara, de donde se seguiria una
situacion juridicamente escandalosa. Distinto seria en cambio, que una misma
conducta pudiera recibir dos enfoques particulares; asi es perfectamente posible
que mientras, desde el punto de vista penal, la conducta no merezca reproche,
disciplinariamente analizada, la misma accion pueda ser sancionada”.”®

En efecto, considerando que el Estado despliega dos érdenes sanciona-
torios, a decir, una en el ambito administrativo y otra en lo penal, aun
cuando estas potestades se realicen de forma autéonoma, por ser parte
de la unidad superior llamada ius puniendi, consideramos que la impo-
sicion de una doble sancion (penal y administrativa) por los mismos
hechos puede violentar el principio non bis in idem.

Por tal motivo en materia de responsabilidades de servidores publicos se
tiene el imperativo, desde la elaboracion de leyes, de no generar trampas
normativas que configuren la inobservancia de dicho principio y, que ello
dé origen a un entorno de impunidad, en donde las infracciones o delitos
queden sin sancion por una cuestion de forma y no de fondo.

79 CNac. Adm. Fed, Sala 1%, 17/07/97 “Sanchez Marta c. Consejo Federal de Inversiones”, LA
LEY, 1998-B, 540.
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En ese orden de ideas, consideramos que el criterio general que debe
imperar es la existencia de un régimen de responsabilidades de servido-
res publicos que evite aun en procedimientos independientes, auténo-
mos y con fundamento diferente (administrativo/disciplinario o penal)
la doble sancion o el doble enjuiciamiento sobre el mismo sujeto y por
los mismos hechos, toda vez que coincidimos en que no existe diversi-
dad de naturaleza entre las sanciones penales y las administrativas®® (ius
puniendi) y, si bien cada una de estas manifestaciones tiene su razén de
ser y ambito, como ya ha sido expuesto, debe en todo momento cuidar-
se esa linea nitida que establece sus respectivos limites.

En aras de lo anterior se debe evitar que sean los mismos hechos los
que se sancionen en la via administrativa disciplinaria y en la penal,
es decir, que la misma conducta descrita en el tipo penal sea la misma
conducta infractora a reprochar a través de una pena o sancion disci-
plinaria; atender a los intereses, principios y valores en que cada una
de ellas puede interferir; asi como revisar y/o diferenciar con claridad
las sanciones administrativas de las penas, considerando su respectiva
naturaleza ontolégica: la sancion administrativa tiene como proposito
disciplinar , la pena como ultima ratio reprender.

80 CARDENAS RIOSECO Raul E, op. cit., pag, 67
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Capitulo 3. Analisis de las conductas administrativas
y tipos penales en el regimen de responsabilidades
de servidores publicos vigente en México

...la inflacion legislativa, en gran parte coincidente con la inflacién
penal, se encuentra en el origen de una creciente falta de certeza, oscuri-
dad y dificultad de conocimiento del derecho que favorece una adiccion al

ilegalismo difuso y a veces inevitable en este contexto, resta credibilidad
y eficacia a la accion penal y ofrece, en consecuencia, el mejor caldo de
cultivo a la corrupcion y al arbitrio.

Luigi Ferrajoli.

Teniendo por presente lo ya vertido en los capitulos anteriores corres-
ponde analizar las disposiciones expedidas en el marco del Sistema
Nacional Anticorrupcion, especificamente a través de la Nueva Ley Ge-
neral de Responsabilidades Administrativas y las contenidas en el Titulo
Décimo del Codigo Penal Federal.

En cumplimiento a lo dispuesto en los articulos segundo y cuarto transi-
torio®" del decreto de reforma constitucional publicado en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el 27 de mayo de 2015 y desahogado el tramite
legislativo respectivo el 18 de julio de 2016, se publicaron los decretos
por el que se reformaron, adicionaron y derogaron diversas disposiciones
del Codigo Penal Federal en materia de combate a la corrupcion y por
el que se expidio la Ley General de Responsabilidades Administrativas.®

Los productos legislativos en comento, fueron aprobados y expedidos
en medio de una gran polémica y repercusion mediatica derivado de
una amplia frustracion colectiva, desconfianza de la sociedad por casos
de corrupcion de parte de diversos servidores publicos y un aumento

81 Por cuanto se refiere a la expedicion del contenido, més no del tiempo indicado, toda
vez que se expidieron de forma tardia considerando que el plazo en estricto sentido para
hacerlo se vencio el 27 de mayo de 2016.

82 En ese mismo decreto se expidieron la Ley Genera del Sistema Nacional Anticorrupcion y
la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa.
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de las voces que exigen un eficaz y real combate a la corrupcion en el
sector gubernamental.

En lo relativo al Codigo Penal Federal, con lo antes mencionado, es de
senalarse:

* El cambio de nombre que se realiza al Titulo Décimo del Codigo,
siendo que de llamarse “Delitos cometidos por Servidores Publi-
cos” pasa a denominarse “Delitos por Hechos de Corrupcion”.

* Sibien se adicionaron algunas modalidades y/o descripciones de
conductas, se mantienen en este Titulo 12 tipos penales, a decir:

1. Ejercicio ilicito del servicio publico, antes Ejercicio indebi-
do del servicio publico.

Abuso de autoridad.

Coalicion de servidores publicos.

Uso ilicito de atribuciones y facultades.
Concusion.

Intimidacion.

Ejercicio abusivo de funciones.

® N o vtk WD

Trafico de influencias.

9. Cohecho.

10. Cohecho a servidores publicos extranjeros.
11. Peculado.

12. Enriquecimiento ilicito.

A dichos tipos, se suman 37 modalidades denominadas Delitos contra la
administracion de justicia cometidos por los servidores publicos y que se
encuentran en el Titulo Décimo primero del Codigo Penal Federal:

* Se establecieron como penas adicionales a las sanciones dispues-
tas para cada tipo (prision y multa) la destitucion y la inhabili-
tacion para desempenar empleo, cargo o comision publicos, asi
como participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u
obras publicas, concesiones de prestacion de servicios publicos o
de explotacion, aprovechamiento y uso de bienes de dominio de la
Federacion por un plazo de uno a veinte anos, siendo que el crite-
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rio para fijar el periodo de la sancion atendera a si existi6 o no dano
0 perjuicio y, en caso de existir, al monto de la afectacion o benefi-
cio obtenido; en ese orden de ideas si no existio dafio o perjuicio,
o si existiendo éste no excedié de 200 veces el valor diario de la
Unidad de Medida y Actualizacion, el plazo sera de uno a diez afios
y, si la afectacion excede dicho limite sera de diez a veinte aios.

En el articulo primero transitorio del decreto mediante el cual
se expidieron las modificaciones realizadas, se dispuso que es-
tas entraran en vigor a partir del nombramiento que el Senado
de la Republica realice del Titular de la Fiscalia Especializada
en materia de delitos relacionados con hechos de corrupcion,
creada en términos de lo establecido en el segundo parrafo del
Articulo Décimo Octavo Transitorio del Decreto por el que
se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia politico-electoral, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 10 de febrero de 2014, a través del Acuerdo
A/011/14 por el que se crea la Fiscalia Especializada en ma-
teria de Delitos relacionados con Hechos de Corrupcion y se
establecen sus atribuciones, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 12 de marzo de 2014.

Dicho nombramiento hasta la fecha, en medio de un ambiente
totalmente politizado y mas por el proceso electoral 2017-2018,
aun no se ha concretado, ocasionando practicamente que dichas
disposiciones atn no puedan aplicarse.

Ahora bien, partiendo del analisis y estudio de la Ley General de Responsa-
bilidades Administrativas y por cuanto se refiere a la tematica que se aborda
en el presente estudio, es menester expresar los siguientes comentarios:

A) Generales:

Sus disposiciones entraron en vigor el 19 de julio de 2017 con-
forme lo expreso el Articulo Tercero Transitorio del decreto me-
diante el cual se expidio.

Con su entrada en vigor quedaron abrogadas la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos;
los Titulos Primero, Tercero y Cuarto de la Ley Federal de Res-
ponsabilidades de los Servidores Publicos; la Ley Federal Anti-
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corrupcion en Contrataciones Publicas, asi como todas aquellas
disposiciones que se opongan a su contenido.

* Sedispuso que el cumplimiento de obligaciones al entrar en vigor
la ley, seran exigibles, en lo que resulte aplicable, hasta en tanto
el Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion de
conformidad con la ley en la materia, emita los lineamientos, cri-
terios y demas resoluciones conducentes de su competencia.

* Se establecio que al entrar en vigor todas las menciones a la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos previstas en leyes federales y locales, asi como en cual-
quier disposicion juridica, se entenderan como referidas a la Ley
General de Responsabilidades Administrativas.

B) Estructura:

» Estaintegrada por 70 articulos contenidos en dos libros o partes,
que contienen disposiciones sustantivas y adjetivas respectiva-
mente.

» El Libro Primero se integra por cuatro titulos, mismos que con-
tienen disposiciones generales, mecanismos de prevenciéon e
instrumentos de rendicion de cuentas, faltas administrativas de
servidores publicos y actos de particulares vinculados con faltas
administrativas graves y, sanciones.

» El Libro Segundo se integra con dos titulos en los cuales se esta-
blecen disposiciones relativas a la investigacion y calificacion de
las faltas graves y no graves y, del procedimiento de responsabili-
dad administrativa.

C) Especiales:

» Establece un régimen, como su nombre lo indica, general de res-
ponsabilidades administrativas para los servidores publicos de
los tres ordenes de gobierno (federal, estatal y municipal) cum-
pliendo con lo establecido en la fraccion XXIX-V del articulo 73
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

» El objeto de la ley comprende también actos u omisiones de par-
ticulares vinculados con faltas administrativas graves.
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» Establece en su articulo 7, como principios a observar por los
servidores publicos en su desempeno, los de legalidad, honra-
dez, lealtad, imparcialidad y eficiencia previstos en la fraccion
III del articulo 109 constitucional, adicionando los de disciplina,
objetividad, profesionalismo, integridad, rendicion de cuentas y
eficacia. La anterior ley enunciaba los estrictamente expresados
en el texto constitucional.

Asimismo, enuncia en esa misma disposicion, 10 directrices a observar
por los servidores publicos para cumplir con los principios que establece
y que, sin mencionarlo con precision y en el orden en que se expresaron
dichos principios, se desprende como una probable definicion de ellos.

En las nueve fracciones del articulo 49 y su numeral 50 establece en
total diez obligaciones que en caso de ser incumplidas, por actos u omi-
siones, constituiran faltas no graves, siendo las siguientes:

1. Cumplir con las funciones, atribuciones y comisiones encomenda-
das, observando en su desempenio disciplina y respeto, tanto a los
demas Servidores Publicos como a los particulares con los que llegare
a tratar, en los términos que se establezcan en el codigo de ética a que
se refiere el articulo 16 de esta Ley; (Obligacion que considerada par-
cialmente la fraccion I del articulo 8 de la Ley Federal de Responsa-
bilidades Administrativas de los Servidores Publicos que se abrogo).

2. Denunciar los actos u omisiones que en ejercicio de sus funciones
llegare a advertir, que puedan constituir Faltas administrativas, en
términos del articulo 93 de la presente Ley; (Obligacion que consi-
deraba la fraccion XVIII del articulo 8 de la Ley Federal de Responsa-
bilidades Administrativas de los Servidores Publicos que se abrogo).

3. Atender las instrucciones de sus superiores, siempre que éstas sean
acordes con las disposiciones relacionadas con el servicio publico;
(Obligacionque consideraba parcialmente la fraccion VII del articu-
lo 8 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos que se abrogo). En caso de recibir instruccion
o encomienda contraria a dichas disposiciones, debera denunciar
esta circunstancia en términos del articulo 93 de la presente Ley.

4. Presentar en tiempo y forma las declaraciones de situacion patri-
monial y de intereses, en los términos establecidos por esta Ley;
(Obligacion que consideraba parcialmente la fraccion XV del ar-
ticulo 8 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos que se abrogo).
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5. Registrar, integrar, custodiar y cuidar la documentacion e informa-
cién que por razén de su empleo, cargo o comision, tenga bajo su
responsabilidad, e impedir o evitar su uso, divulgacion, sustrac-
cion, destruccion, ocultamiento o inutilizacion indebidos; (Obliga-
cioén que consideraba parcialmente la fraccion V del articulo 8 de la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos que se abrogo).

6. Supervisar que los Servidores Publicos sujetos a su direccion,
cumplan con las disposiciones de este articulo; (Obligacion que
consideraba la fraccion XVII del articulo 8 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos que
se abrogo).

7. Rendir cuentas sobre el ejercicio de las funciones, en términos de
las normas aplicables; (Obligacion que consideraba la fraccion IV
del articulo 8 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrati-
vas de los Servidores Publicos que se abrogo).

8. Colaborar en los procedimientos judiciales y administrativos en los
que sea parte.

9. Cerciorarse, antes de la celebracion de contratos de adquisiciones,
arrendamientos o para la enajenacion de todo tipo de bienes, pres-
tacion de servicios de cualquier naturaleza o la contratacion de obra
publica o servicios relacionados con ésta, que el particular manifieste
bajo protesta de decir verdad que no desempena empleo, cargo o
comision en el servicio publico o, en su caso, que a pesar de des-
empenarlo, con la formalizacion del contrato correspondiente no
se actualiza un Conflicto de Interés. Las manifestaciones respectivas
deberéan constar por escrito y hacerse del conocimiento del Organo
interno de control, previo a la celebracion del acto en cuestion. En
caso de que el contratista sea persona moral, dichas manifestaciones
deberan presentarse respecto a los socios o accionistas que ejerzan
control sobre la sociedad. (Obligacion que consideraba parcialmente
la fraccion XX del articulo 8 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos que se abrogo). Para efec-
tos de esta Ley se entiende que un socio o accionista ejerce control
sobre una sociedad cuando sean administradores o formen parte
del consejo de administracion, o bien conjunta o separadamente,
directa o indirectamente, mantengan la titularidad de derechos que
permitan ejercer el voto respecto de mas del cincuenta por ciento
del capital, tengan poder decisorio en sus asambleas, estén en po-
sibilidades de nombrar a la mayoria de los miembros de su érgano
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de administracion o por cualquier otro medio tengan facultades de
tomar las decisiones fundamentales de dichas personas morales.

10. No causar danos y perjuicios, de manera culposa o negligente y sin
incurrir en alguna de las faltas administrativas graves, a la Hacienda
Publica o al patrimonio de un Ente publico. (En la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos que
se abrogo, el dafo y perjuicio no se establecia en si como una obli-
gacion ni se configuraba como falta en estricto sentido, sino como
un elemento a considerar para la imposicion de la sancion a aplicar
en caso de que el acto u omision lo hubieren generado).

De igual forma a través de sus articulos 51 al 64 establece doce conductas que
en caso de configurarse, sea por actos u omisiones, constituyen faltas graves,
expresando:

1. Incurrira en cohecho el servidor publico que exija, acepte, obtenga
o pretenda obtener, por si o a través de terceros, con motivo de
sus funciones, cualquier beneficio no comprendido en su remu-
neracion como servidor publico, que podria consistir en dinero;
valores; bienes muebles o inmuebles, incluso mediante enajenacion
en precio notoriamente inferior al que se tenga en el mercado; do-
naciones; servicios; empleos y demas beneficios indebidos para si o
para su conyuge, parientes consanguineos, parientes civiles o para
terceros con los que tenga relaciones profesionales, laborales o de
negocios, o para socios o sociedades de las que el servidor publico
o las personas antes referidas formen parte.

2. Cometera peculado el servidor ptblico que autorice, solicite o rea-
lice actos para el uso o apropiacion para si o para las personas a
las que se refiere el articulo anterior, de recursos publicos, sean
materiales, humanos o financieros, sin fundamento juridico o en
contraposicion a las normas aplicables.

3. Sera responsable de desvio de recursos publicos el servidor publi-
co que autorice, solicite o realice actos para la asignacion o desvio
de recursos publicos, sean materiales, humanos o financieros, sin
fundamento juridico o en contraposicion a las normas aplicables.

4. Incurrira en utilizacion indebida de informacion el servidor pablico
que adquiera para si o para las personas a que se refiere el articulo
52 de esta Ley, bienes inmuebles, muebles y valores que pudieren
incrementar su valor o, en general, que mejoren sus condiciones, asi
como obtener cualquier ventaja o beneficio privado, como resultado
de informacion privilegiada de la cual haya tenido conocimiento.
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Para lo anterior, se considera informacion privilegiada la que ob-
tenga el servidor publico con motivo de sus funciones y que no sea
del dominio publico.

La restriccion prevista sera aplicable inclusive cuando el servidor
publico se haya retirado del empleo, cargo o comision, hasta por
un plazo de un ano.

5. Incurrira en abuso de funciones el servidor publico que ejerza atribu-
ciones que no tenga conferidas o se valga de las que tenga, para reali-
zar o inducir actos u omisiones arbitrarios, para generar un beneficio
para si o para las personas a las que se refiere el articulo 52 de esta
Ley o para causar perjuicio a alguna persona o al servicio publico.

6. Incurre en actuacion bajo Conflicto de Interés el servidor publico
que intervenga por motivo de su empleo, cargo o comision en cual-
quier forma, en la atencion, tramitacion o resolucion de asuntos en
los que tenga Conlflicto de Interés o impedimento legal. Al tener
conocimiento de los asuntos mencionados en el parrafo anterior,
el servidor publico informara tal situacion al jefe inmediato o al
organo que determine las disposiciones aplicables de los entes pu-
blicos, solicitando sea excusado de participar en cualquier forma en
la atencion, tramitacion o resolucion de los mismos.

Sera obligacion del jefe inmediato determinar y comunicarle al ser-
vidor publico, a mas tardar 48 horas antes del plazo establecido
para atender el asunto en cuestion, los casos en que no sea posible
abstenerse de intervenir en los asuntos, asi como establecer ins-
trucciones por escrito para la atencion, tramitacion o resolucion
imparcial y objetiva de dichos asuntos.

7. Sera responsable de contratacion indebida el servidor ptblico que
autorice cualquier tipo de contratacion, asi como la seleccion,
nombramiento o designacion, de quien se encuentre impedido por
disposicion legal o inhabilitado por resolucion de autoridad com-
petente para ocupar un empleo, cargo o comision en el servicio
publico o inhabilitado para realizar contrataciones con los entes
publicos, siempre que en el caso de las inhabilitaciones, al momen-
to de la autorizacion, éstas se encuentren inscritas en el sistema
nacional de servidores publicos y particulares sancionados de la
Plataforma digital nacional.

8. Incurrira en enriquecimiento oculto u ocultamiento de Conflicto
de Interés el servidor publico que falte a la veracidad en la presen-
tacion de las declaraciones de situacion patrimonial o de intereses,
que tenga como fin ocultar, respectivamente, el incremento en su
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patrimonio o el uso y disfrute de bienes o servicios que no sea ex-
plicable o justificable, o un Conflicto de Interés.

Cometera trafico de influencias el servidor publico que utilice la
posicion que su empleo, cargo o comision le confiere para inducir
a que otro servidor publico efectde, retrase u omita realizar algun
acto de su competencia, para generar cualquier beneficio, provecho
o0 ventaja para si o para alguna de las personas a que se refiere el
articulo 52 de esta Ley.

Sera responsable de encubrimiento el servidor ptblico que cuando
en el ejercicio de sus funciones llegare a advertir actos u omisiones
que pudieren constituir Faltas administrativas, realice deliberada-
mente alguna conducta para su ocultamiento.

Cometera desacato el servidor publico que, tratandose de requeri-
mientos o resoluciones de autoridades fiscalizadoras, de control in-
terno, judiciales, electorales o en materia de defensa de los derechos
humanos o cualquier otra competente, proporcione informacion
falsa, asi como no dé respuesta alguna, retrase deliberadamente y
sin justificacion la entrega de la informacion, a pesar de que le ha-
yan sido impuestas medidas de apremio conforme a las disposicio-
nes aplicables.

Los Servidores Publicos responsables de la investigacion, substan-
ciacion y resolucion de las Faltas administrativas incurriran en obs-
truccion de la justicia cuando:

I.  Realicen cualquier acto que simule conductas no graves du-
rante la investigacion de actos u omisiones calificados como
graves en la presente Ley y demas disposiciones aplicables.

1. No inicien el procedimiento correspondiente ante la autori-
dad competente, dentro del plazo de treinta dias naturales,
a partir de que tengan conocimiento de cualquier conducta
que pudiera constituir una Falta administrativa grave, Faltas
de particulares o un acto de corrupcion.

III. Revelen la identidad de un denunciante anénimo protegido
bajo los preceptos establecidos en esta Ley.

Para efectos de la fraccion anterior, los Servidores Publicos
que denuncien una Falta administrativa grave o Faltas de par-
ticulares, o sean testigos en el procedimiento, podran solicitar
medidas de proteccion que resulten razonables. La solicitud
debera ser evaluada y atendida de manera oportuna por el
Ente publico donde presta sus servicios el denunciante.
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Ahora bien, el analisis de lo que la Ley General de Responsabilidades
Administrativas establece como faltas no graves o graves permite inferir:

» Las 22 obligaciones vigentes y que en caso de incumplimiento
constituyen faltas no graves o graves sustituyeron a las 28 que
contenia la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
para los Servidores Publicos que se abrogo.

» 17 obligaciones contenidas en la ley abrogada fueron considera-
das en su esencia en el contenido de la nueva ley.

* En el caso especifico de las faltas graves, sin darles expresamente
una denominacion a las conductas descritas, en el contenido de
las fracciones X, XI, XII, XIII, XVI, XIX, XIX-A, XIX-B, XIX-C,
XXII y XXIII del articulo 8 de la que se abrogo, se considera-
ban dichas obligaciones con una redaccion parcialmente similar
a las cuales de forma especifica la nueva ley denomina en su tex-
to como contratacion indebida, actuacion bajo conflicto de inte-
reses, cohecho, desacato, encubrimiento, trafico de influencias
y utilizacion indebida de informacion, cuyo incumplimiento se
consideraban como infracciones graves.

* La Ley General de Responsabilidades Administrativas vigente, al
momento de dar una denominacion a determinadas faltas graves
en el contenido del Capitulo 11, Titulo Tercero de su Libro Prime-
ro, aunque con una descripcion no idéntica pero que guarda la
esencia de la conducta o hecho, lo realiza enunciandolos como
tipos que ya prevé el Codigo Penal Federal en el contenido de su
Titulo Décimo ahora denominado “Delitos por Hechos de Co-
rrupcion”, lo cual se aprecia en el Cuadro 1 comparativo:

Cuadro 1

Ley General De Respgnsabﬂldades Coio Baell Redtael

Administrativas

Articulo Denominacion De La Con- Articulo Tipo
ducta

52 Cohecho 222 Cohecho
53 Peculado 223 Peculado
61 Trafico de influencia 221 Trafico de influencia

Fuente: Cuadro de elaboracion propia.
De igual forma, si bien las descripciones de las faltas graves no guardan
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una redaccion totalmente idéntica con los tipos penales existentes, en
algunos casos la esencia de la conducta o hecho que se describe como
falta administrativa es similar al tipo penal que se denomina de la mis-
ma manera y, en otros, es idéntica la falta administrativa grave con un
tipo penal, aun cuando no se denominen de la misma forma.

A continuacion haremos referencia a las figuras que fueron previstas
como faltas administrativas graves en la Ley General de Responsabilida-
des Administrativas comparando su contenido con tipos penales consi-
derados en el Codigo Penal Federal:

FIGURA 1 COHECHO

El articulo 52 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas
senala que “Incurrira en cohecho el servidor publico que exija, acepte,
obtenga o pretenda obtener, por si o a través de terceros, con motivo
de sus funciones, cualquier beneficio no comprendido en su remune-
racion como servidor publico, que podria consistir en dinero; valores;
bienes muebles o inmuebles, incluso mediante enajenacion en precio
notoriamente inferior al que se tenga en el mercado; donaciones; servi-
cios; empleos y demas beneficios indebidos para si o para su conyuge,
parientes consanguineos, parientes civiles o para terceros con los que
tenga relaciones profesionales, laborales o de negocios, o para socios o
sociedades de las que el servidor publico o las personas antes referidas
formen parte.”

El analisis de la conducta descrita permite vislumbrar que existe una
analogia con los tipos ya previstos en los articulos 215 y 222 del Codigo
Penal Federal denominados como Abuso de Autoridad y Cohecho:

Articulo 215.- Cometen el delito de abuso de autoridad los servidores
publicos que incurran en alguna de las conductas siguientes:

I-..;

11. Derogado.
.-
V-
V..

5
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VIIL-...;

>

IX.- Obtenga, exija o solicite sin derecho alguno o causa legitima, para
si 0 para cualquier otra persona,...., dadivas u otros bienes o servicios;

Xo-..
XI.-..

cey

XIL-...

’

XII1. Derogado.

XIV-....

XV..;y

XVIL.....

Articulo 222. Cometen el delito de cohecho:

I.  El servidor publico que por si, o por interpdsita persona solicite o
reciba ilicitamente para si o para otro, dinero o cualquier beneficio,
0 acepte una promesa, para hacer o dejar de realizar un acto propio
de sus funciones inherentes a su empleo, cargo o comision;

II.  El que dé, prometa o entregue cualquier beneficio a alguna de las
personas que se mencionan en el articulo 212 de este Codigo, para
que haga u omita un acto relacionado con sus funciones, a su em-
pleo, cargo o comision, y

1I.  El legislador federal que, en el ejercicio de sus funciones o atribu-
ciones, y en el marco del proceso de aprobacion del presupuesto de
egresos respectivo, gestione o solicite:

a) Laasignacion de recursos a favor de un ente publico, exigiendo
u obteniendo, para si o para un tercero, una comision, dadiva
o contraprestacion, en dinero o en especie, distinta a la que le
corresponde por el ejercicio de su encargo;

b) El otorgamiento de contratos de obra publica o de servicios a
favor de determinadas personas fisicas o morales.

Se aplicara la misma pena a cualquier persona que gestione,
solicite a nombre o en representacion del legislador federal las
asignaciones de recursos u otorgamiento de contratos a que se
refieren los incisos a) y b) de este articulo.
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FIGURA 2 PECULADO

El articulo 53 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas se-
nala que “Cometerd peculado el servidor publico que autorice, solicite o realice
actos para el uso o apropiacion para si o para las personas a las que se refiere el
articulo anterior, de recursos publicos, sean materiales, humanos o financieros,

sin fundamento juridico o en contraposicion a las normas aplicables.”

A su vez el articulo 223 del Codigo Penal Federal considera el tipo pe-
nal de Peculado y a su vez el articulo 215 relativo al Abuso de Autoridad
considera también una modalidad que se asemeja a la conducta prevista
como falta grave:

Articulo 223.- Comete el delito de peculado:

1.- Todo servidor publico que para su beneficio o el de una tercera per-
sona fisica 0 moral, distraiga de su objeto dinero, valores, fincas o cual-
quier otra cosa perteneciente al Estado o a un particular, si por razon de
su cargo los hubiere recibido en administracion, en depésito, en pose-
sion o por otra causa;

- ..

M- ...,y

IV.- Cualquier persona que sin tener el caracter de servidor publico
federal y estando obligada legalmente a la custodia, administracion o
aplicacion de recursos publicos federales, los distraiga de su objeto para
usos propios o ajenos o les dé una aplicacion distinta a la que se les
destino.

Al que cometa el delito de peculado se le impondran las siguientes san-
clones:

Articulo 215.- Cometen el delito de abuso de autoridad los servidores
publicos que incurran en alguna de las conductas siguientes:

L.
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II.  Derogado.
1.
V.
V.
VI
VIL.

oy

Ly

VIIL. Cuando haga que se le entreguen fondos, valores u otra cosa que

no se le haya confiado a él y se los apropie o disponga de ellos
indebidamente;

IX.
X.
XL
XIL ...

XIII.  Derogado.
XIV.

XV. .5y
XVL ...

FIGURA 3 DESVIO DE RECURSOS

El articulo 54 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas
seniala que “Serd responsable de desvio de recursos publicos el servidor
publico que autorice, solicite o realice actos para la asignacion o desvio
de recursos publicos, sean materiales, humanos o financieros, sin fun-
damento juridico o en contraposicion a las normas aplicables.”

cey

ceey

Respecto esta conducta, si bien el Codigo Penal Federal no prevé un
tipo con la misma denominacién, en su articulo 217 que establece el
delito de uso ilicito de atribuciones y facultades, existe una modalidad
que se considera, aun con una forma diversa de descripcion, similar:

Articulo 217.- Comete el delito de uso ilicito de atribuciones y facultades:
L-

A)alE) ...

L. bis.- ...

A)yB) ...
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Im-...)y

I11.- El servidor publico que teniendo a su cargo fondos publicos, les dé
una aplicacion distinta de aquella a que estuvieren destinados o haga
un pago ilegal.

Se impondran las mismas sanciones previstas a cualquier persona que
a sabiendas de la ilicitud del acto, y en perjuicio del patrimonio o el
servicio publico o de otra persona participe, solicite o promueva la per-
petracion de cualquiera de los delitos previstos en este articulo.

R(EOREEEN UTILIZACION INDEBIDA DE INFORMACION DE RECURSOS

El articulo 55 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas
seniala que “Incurrird en utilizacion indebida de informacion el servidor
publico que adquiera para si o para las personas a que se refiere el ar-
ticulo 52 de esta Ley, bienes inmuebles, muebles y valores que pudieren
incrementar su valor o, en general, que mejoren sus condiciones, asi
como obtener cualquier ventaja o beneficio privado, como resultado de
informacion privilegiada de la cual haya tenido conocimiento.”

En una descripcion similar a los elementos que constituyen la conducta
antes senalada, el articulo 220 del Cédigo Penal Federal que considera
el tipo Ejercicio Abusivo de Funciones y, en términos mas generales
pero vinculados al manejo indebido e ilegal de informacion el articulo
214 relativo al Ejercicio ilicito de servicio publico establecen:

Articulo 220.- Comete el delito de ejercicio abusivo de funciones:

L.

()

II.  Elservidor publico que valiéndose de la informacion que posea por
razén de su empleo, cargo o comision, sea o no materia de sus fun-
ciones, y que no sea del conocimiento publico, haga por si, o por
interposita persona, inversiones, enajenaciones o adquisiciones, o
cualquier otro acto que le produzca algin beneficio economico in-
debido al servidor publico o a alguna de las personas mencionadas
en la primera fraccion.®

83 al propio servidor publico, a su conyuge, descendiente o ascendiente, parientes por consagui-
nidad o afinidad hasta el cuarto grado, a cualquier tercero con el que tenga vinculos afectivos,
economico de dependencia administrativa directa, socios o sociedades de las que el servidor
publico o las personas antes referidas formen parte.
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Articulo 214.- Comete el delito de ejercicio ilicito de servicio publico,
el servidor publico que:

L.
I1.
II1.

IV.  Porsi o por interpdsita persona, sustraiga, destruya, oculte, utilice,
o inutilice ilicitamente informacion o documentacion que se en-
cuentre bajo su custodia o a la cual tenga acceso, o de la que tenga
conocimiento en virtud de su empleo, cargo o comision.

V.o oy

VI.  Teniendo obligacion por razones de empleo, cargo o comision,
de custodiar, vigilar, proteger o dar seguridad a personas, lugares,
instalaciones u objetos, incumpliendo su deber, en cualquier forma
propicie dano a las personas, o a los lugares, instalaciones u obje-
tos, o pérdida o sustraccion de objetos que se encuentren bajo su
cuidado.

FIGURA 5 ABUSO DE FUNCIONES

El articulo 57 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas
senala que “Incurrira en abuso de funciones el servidor publico que
ejerza atribuciones que no tenga conferidas o se valga de las que tenga,
para realizar o inducir actos u omisiones arbitrarios, para generar un
beneficio para si o para las personas a las que se refiere el articulo 52 de
esta Ley o para causar perjuicio a alguna persona o al servicio publico.”

Al respecto, es de senalarse que la descripcion de los tipos penales pre-
vistos en los articulos 220 y 221 refiere practicamente a la misma con-
ducta administrativamente considerada como falta grave:

Articulo 220.- Comete el delito de ejercicio abusivo de funciones:
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I.  El servidor ptblico que en el desempenio de su empleo, cargo o
comision, ilicitamente otorgue por si o por interposita persona,
contratos, concesiones, permisos, licencias, autorizaciones, fran-
quicias, exenciones o efecttie compras o ventas o realice cualquier
acto juridico que produzca beneficios econdmicos al propio servi-
dor publico, a su conyuge, descendiente o ascendiente, parientes
por consanguinidad o afinidad hasta el cuarto grado, a cualquier
tercero con el que tenga vinculos afectivos, econémicos o de de-
pendencia administrativa directa, socios o sociedades de las que el
servidor publico o las personas antes referidas formen parte;

II.

Articulo 221 .- Comete el delito de trafico de influencia:

I.  Elservidor publico que por si o por interpésita persona promueva
o0 gestione la tramitacion o resolucion ilicita de negocios publicos
ajenos a las responsabilidades inherentes a su empleo, cargo o co-
mision, y

II.

III.  El servidor ptblico que por si, o por interpésita persona indebida-
mente, solicite o promueva cualquier resolucion o la realizacion de
cualquier acto materia del empleo, cargo o comision de otro ser-
vidor publico, que produzca beneficios econémicos para si o para
cualquiera de las personas a que hace referencia la primera fraccion
del articulo 220 de este Codigo.

V.

FIGURA 6 CONTRATACION INDEBIDA

El articulo 59 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas
senala que “Sera responsable de contratacion indebida el servidor pu-
blico que autorice cualquier tipo de contratacion, asi como la seleccion,
nombramiento o designacion, de quien se encuentre impedido por dis-
posicion legal o inhabilitado por resolucion de autoridad competente
para ocupar un empleo, cargo o comision en el servicio publico o inha-
bilitado para realizar contrataciones con los entes publicos, siempre que
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en el caso de las inhabilitaciones, al momento de la autorizacion, éstas
se encuentren inscritas en el sistema nacional de servidores publicos y
particulares sancionados de la Plataforma digital nacional.”

La falta grave en comento considera dos supuestos, uno respecto la
contratacion de servidores publicos inhabilitados y el otro respecto a
personas fisicas o morales inhabilitadas para realizar contrataciones con
los entes publicos.

En el caso del primer supuesto, es considerado como la conducta que
configura una de las modalidades del tipo denominado Abuso de Auto-
ridad previsto en el articulo 215 del Cédigo Penal Federal:

Articulo 215.- Cometen el delito de abuso de autoridad los servidores
publicos que incurran en alguna de las conductas siguientes:

L.

1. Derogado.
. ..

v ..

V.

XI.  Cuando autorice o contrate a quien se encuentre inhabilitado por
resolucion firme de autoridad competente para desempenar un
empleo, cargo o comision en el servicio publico, o para participar
en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas, siem-

pre que lo haga con conocimiento de tal situacion;
XIL

cey

XIII. Derogado.
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FIGURA 7 TRAFICO DE INFLUENCIAS

El articulo 61 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas
senala que “Cometera trafico de influencias el servidor publico que utilice la

posicion que su empleo, cargo o comision le confiere para inducir a que otro
servidor publico efecttie, retrase u omita realizar algtin acto de su competencia,
para generar cualquier beneficio, provecho o ventaja para si o para alguna de
las personas a que se refiere el articulo 52 de esta Ley.”

Al respecto conviene tener presente que el articulo 221 del Codigo Pe-
nal Federal establece el tipo Trafico de Influencias en los siguientes tér-
minos:

Articulo 221.- Comete el delito de trafico de influencia:
1.
11.

III.  Elservidor ptblico que por si, o por interpésita persona indebida-
mente, solicite o promueva cualquier resolucion o la realizacion de
cualquier acto materia del empleo, cargo o comision de otro ser-
vidor publico, que produzca beneficios econémicos para si o para
cualquiera de las personas a que hace referencia la primera fraccion
del articulo 220 de este Codigo.

V.

FIGURA 8 ENCUBRIMIENTO

El articulo 62 de la Ley General de Responsabilidades Administrati-
vas sefiala que “Sera responsable de encubrimiento el servidor publico que
cuando en el ejercicio de sus funciones llegare a advertir actos u omisiones

que pudieren constituir Faltas administrativas, realice deliberadamente alguna
conducta para su ocultamiento.”

La conducta que constituye la falta grave en comento es equiparable al
tipo previsto en el articulo 214, fraccion III del Codigo Penal Federal:

Articulo 214.- Comete el delito de ejercicio ilicito de servicio publico,
el servidor publico que:

L
II.
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III. Teniendo conocimiento por razén de su empleo, cargo o comision
de que pueden resultar gravemente afectados el patrimonio o los
intereses de alguna dependencia o entidad de la administracion pu-
blica federal centralizada, organismos descentralizados, empresa de
participacion estatal mayoritaria, asociaciones y sociedades asimi-
ladas a éstas y fideicomisos publicos, de empresas productivas del
Estado, de organos constitucionales auténomos, del Congreso de
la Union o del Poder Judicial, por cualquier acto u omision y no
informe por escrito a su superior jerarquico o lo evite si esta dentro
de sus facultades.

V.
V. oy
VL

FIGURA 9 DESACATO

El articulo 63 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas
senala que “Cometera desacato el servidor publico que, tratandose de requeri-

mientos o resoluciones de autoridades fiscalizadoras, de control interno, judi-
ciales, electorales o en materia de defensa de los derechos humanos o cualquier
otra competente, proporcione informacion falsa, asi como no dé respuesta al-
guna, retrase deliberadamente y sin justificacion la entrega de la informacion,
a pesar de que le hayan sido impuestas medidas de apremio conforme a las
disposiciones aplicables.”

Considerada en términos mas generales, pero considerando en esencia
la descripcion que contiene esta figura que constituye falta grave, el Co-
digo Penal Federal en la fraccion V de su articulo 214 que contiene una
modalidad del tipo Ejercicio ilicito de servicio publico:

Articulo 214.- Comete el delito de ejercicio ilicito de servicio publico,
el servidor publico que:

L
II.
1.
V.
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V. Por si o por interpésita persona, cuando legalmente le sean reque-
ridos, rinda informes en los que manifieste hechos o circunstancias
falsos o niegue la verdad en todo o en parte sobre los mismos, y

VL

FIGURA 10 OBSTRUCCION DE LA JUSTICIA

El articulo 64 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas
seniala que “Los Servidores Publicos responsables de la investigacion, substan-
ciacion y resolucion de las Faltas administrativas incurriran en obstruccion de
la justicia cuando: 1. Realicen cualquier acto que simule conductas no graves
durante la investigacion de actos u omisiones calificados como graves en la

presente Ley y demas disposiciones aplicables; II. No inicien el procedimien-
to correspondiente ante la autoridad competente, dentro del plazo de treinta
dias naturales, a partir de que tengan conocimiento de cualquier conducta que
pudiera constituir una Falta administrativa grave, Faltas de particulares o un
acto de corrupcion, y III. Revelen la identidad de un denunciante anénimo
protegido bajo los preceptos establecidos en esta Ley. Para efectos de la fraccion
anterior, los Servidores Publicos que denuncien una Falta administrativa grave
o Faltas de particulares, o sean testigos en el procedimiento, podran solicitar
medidas de proteccion que resulten razonables. La solicitud debera ser eva-
luada y atendida de manera oportuna por el Ente publico donde presta sus
servicios el denunciante.

Respecto a esta figura, conviene sefialar que el Codigo Penal Federal en
las fracciones Il y IV de su articulo 215, bajo el tipo abuso de autoridad
establece lo siguiente:

Articulo 215.- Cometen el delito de abuso de autoridad los servidores
publicos que incurran en alguna de las conductas siguientes:

L.

1. Derogado.

III. Cuando indebidamente retarde o niegue a los particulares la pro-
teccion o servicio que tenga obligacion de otorgarles o impida la
presentacion o el curso de una solicitud;

IV.  Cuando estando encargado de administrar justicia, bajo cualquier
pretexto, aunque sea el de obscuridad o silencio de la ley, se niegue
injustoficadamente a despachar un negocio pendiente ante él, den-
tro de los términos establecido por la ley;
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Co

VL
VIL.
VIIL. ...
IX.
X.

XL
XIL ...

XIII. Derogado.

XIV.

XV. .5y

XVIL ...

mo se puede apreciar, aunque redactada en términos no idénticos,

diez de las conductas que constituyen falta grave en el ambito de las res-
ponsabilidades administrativas son descritas como hechos que motivan
la existencia de tipos establecidos en la legislacion penal, siendo la ex-
cepcion de dicha circunstancia las figuras denominadas Actuacion por

Co
de

en

nflicto de Intereses® y el de Enriquecimiento Oculto u Ocultamiento
Conflicto de Intereses,* siendo en el caso de este ultimo que si bien
el Codigo Penal Federal existe el tipo de Enriquecimiento Ilicito,* la

84

85

86

El articulo 58 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas expresa que: “Incurre en
actuacion bajo Conflicto de Interés el servidor publico que intervenga por motivo de su empleo, cargo
o0 comisién en cualquier forma, en la atencion, tramitacion o resolucién de asuntos en los que tenga
Conflicto de Interés o impedimento legal. Al tener conocimiento de los asuntos mencionados en el pd-
rrafo anterior, el servidor publico informara tal situacion al jefe inmediato o al 6rgano que determine
las disposiciones aplicables de los entes puiblicos, solicitando sea excusado de participar en cualquier
forma en la atencidn, tramitacion o resolucion de los mismos. Serd obligacion del jefe inmediato
determinar y comunicarle al servidor publico, a mds tardar 48 horas antes del plazo establecido para
atender el asunto en cuestion, los casos en que no sea posible abstenerse de intervenir en los asuntos,
asi como establecer instrucciones por escrito para la atencion, tramitacion o resolucion imparcial y
objetiva de dichos asuntos.”

El articulo 60 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas sefiala que “Incurrird en
enriquecimiento oculto u ocultamiento de Conflicto de Interés el servidor publico que falte a la vera-
cidad en la presentacion de las declaraciones de situacién patrimonial o de intereses, que tenga como
fin ocultar; respectivamente, el incremento en su patrimonio o el uso y disfrute de bienes o servicios
que no sea explicable o justificable, o un Conflicto de Interés.”

El Codigo Penal Federal establece: Articulo 224.- Se sancionard a quien con motivo
de su empleo, cargo o comision en el servicio publico, haya incurrido en enriquecimiento
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conducta descrita en esencia difiere de lo que se considera como falta
administrativa.

Teniendo como base lo antes senalado se puede advertir que el régimen
de responsabilidades administrativas y penales en México, contenido
en la Ley General de Responsabilidades Administrativas y en el Codi-
go Penal Federal en el marco de un Sistema Nacional Anticorrupcion
y de un Sistema de Responsabilidades de los Servidores Publicos que
buscan brindar un modelo integral, coordinado y eficaz en el combate
y sancion de la corrupcion, denota un esquema poco funcional y areas
de riesgo que juridicamente pudieran conducir a la impunidad y una
mayor desconfianza de la sociedad en sus instituciones y en la lucha
contra la corrupcion.

En principio es de senalarse que en lo relativo a la Ley General de Res-
ponsabilidades Administrativas se incurrié en el mismo error de 1940
al expedirse la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Emplea-
dos de la Federacion y del Distrito y Territorios Federales y de los Altos
Funcionarios de los Estados, por cuanto a que genera ambigtiedades al
considerar figuras ya previstas en la legislacion penal, lo cual deja abier-
to un margen para que mediante la invocacion del principio Non Bis In
Idem vinculado ademas con el Principio Pro Homine o Pro Persona, en un
contexto juridico ampliamente garantista y de aplicacién normativa que
garantice el respeto y la vigencia de los derechos humanos ®” se dé paso

ilicito. Existe enriquecimiento ilicito cuando el servidor ptiblico no pudiere acreditar el
legitimo aumento de su patrimonio o la legitima procedencia de los bienes a su nombre o
de aquellos respecto de los cuales se conduzca como duefio.  Para efectos del parrafo an-
terior; se computardn entre los bienes que adquieran los servidores publicos o con respecto
de los cuales se conduzcan como duefos, los que reciban o de los que dispongan su cényuge
y sus dependientes economicos directos, salvo que el servidor publico acredite que éstos
los obtuvieron por si mismos. No serd enriquecimiento ilicito en caso de que el aumento
del patrimonio sea producto de una conducta que encuadre en otra hipotesis del presente
Titulo. En este caso se aplicara la hipétesis y la sancion correspondiente, sin que dé lugar
al concurso de delitos.

87 Epoca: Novena Epoca, Registro: 179233, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tipo
de Tesis: Aislada, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXI, Febre-
ro de 2005, Materia(s): Administrativa, Tesis: .40.A.464 A, Pagina: 1744, PRINCIPIO PRO
HOMINE. SU APLICACION ES OBLIGATORIA. El principio pro homine que implica que
la interpretacion juridica siempre debe buscar el mayor beneficio para el hombre, es decir,
que debe acudirse a la norma mas amplia o a la interpretacion extensiva cuando se trata de
derechos protegidos y, por el contrario, a la norma o a la interpretacion mas restringida,
cuando se trata de establecer limites a su ejercicio, se contempla en los articulos 29 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos y 5 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, publicados en el Diario Oficial de la Federacion el siete y el veinte de mayo
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de mil novecientos ochenta y uno, respectivamente. Ahora bien, como dichos tratados forman
parte de la Ley Suprema de la Union, conforme al articulo 133 constitucional, es claro que el
citado principio debe aplicarse en forma obligatoria. CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN
MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO. Amparo directo 202/2004. Javier
Jiménez Sanchez. 20 de octubre de 2004. Unanimidad de votos. Ponente: Jean Claude Tron
Petit. Secretaria: Sandra Ibarra Valdez. Véase: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo XX, octubre de 2004, pagina 2385, tesis [.40.A.441 A, de rubro: “PRIN-
CIPIO PRO HOMINE. SU APLICACION.”

Epoca: Novena Epoca, Registro: 180294, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tipo
de Tesis: Aislada, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XX, Octu-
bre de 2004, Materia(s): Administrativa, Tesis: 1.40.A.441 A, Pagina: 2385, PRINCIPIO PRO
HOMINE. SU APLICACION. El principio pro homine, incorporado en multiples tratados
internacionales, es un criterio hermenéutico que coincide con el rasgo fundamental de los
derechos humanos, por virtud del cual debe estarse siempre a favor del hombre e implica que
debe acudirse a la norma mas amplia o a la interpretacion extensiva cuando se trata de dere-
chos protegidos y, por el contrario, a la norma o a la interpretacién mas restringida, cuando
se trata de establecer limites a su ejercicio. CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO. Amparo en revision 799/2003. Ismael Gonza-
lez Sanchez y otros. 21 de abril de 2004. Unanimidad de votos. Ponente: Hilario Barcenas
Chavez. Secretaria: Mariza Arellano Pompa.

Epoca: Décima Epoca, Registro: 2005477, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito,
Tipo de Tesis: Jurisprudencia, Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro
3, Febrero de 2014, Tomo I1I, Materia(s): Constitucional, Tesis: 11.30.P. J/3 (10a.), Pagina:
2019, PRINCIPIO PRO HOMINE O PRO PERSONA. SI EN UN CASO CONCRETO
NO SE ACTUALIZA LA ANTINOMIA DE DOS NORMAS QUE TUTELAN DERECHOS
HUMANOS PARA QUE EL JUZGADOR INTERPRETE CUAL ES LA QUE RESULTA DE
MAYOR BENEFICIO PARA LA PERSONA, AQUEL NO ES EL IDONEO PARA RESOLVERLO.
La Corte Interamericana de Derechos Humanos, al explicar el alcance de este principio, en
relacion con las restricciones de los derechos humanos, expresé que «entre varias opciones
para alcanzar ese objetivo debe escogerse aquella que restrinja en menor escala el derecho
protegido». Asi, cuando esa regla se manifiesta mediante la preferencia interpretativa ex-
tensiva, implica que ante diferentes interpretaciones de un dispositivo legal, debe
optarse por aquella que conduzca a una mejor y mas amplia proteccion de los
derechos fundamentales, descartando asi las que restrinjan o limiten su ejercicio.
Bajo este contexto, resulta improcedente que, a la luz del principio pro homine o
pro persona, pretendan enfrentarse normas de naturaleza y finalidad distintas, so-
bre todo, si no tutelan derechos humanos (regulan cuestiones procesales), pues su
contenido no conlleva oposicion alguna en materia de derechos fundamentales, de
modo que el juzgador pudiera interpretar cual es la que resulta de mayor beneficio
para la persona; de ahi que si entre esas dos normas no se actualiza la antinomia
sobre dicha materia, el citado principio no es el idoneo para resolver el caso con-
creto. TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL SEGUNDO
CIRCUITO. Amparo en revision 35/2012. 3 de agosto de 2012. Unanimidad de vo-
tos. Ponente: José Valle Hernandez. Secretaria: Gabriela Bravo Hernandez. Amparo
directo 3/2013. 7 de marzo de 2013. Unanimidad de votos. Ponente: Selina Haidé
Avante Juarez. Secretario: Marco Antonio Fuerte Tapia.Amparo directo 17/2013.
22 de marzo de 2013. Unanimidad de votos. Ponente: Selina Haidé Avante Judrez.
Secretario: Marco Antonio Fuerte Tapia. Amparo en revision 68/2013. 30 de mayo
de 2013. Unanimidad de votos. Ponente: José Merced Pérez Rodriguez. Secretaria:
Miriam Castro Salazar. Amparo directo 121/2013. 19 de septiembre de 2013. Una-

290



Diputado Miguel Angel Sulub Caamal

a un sistema ineficaz para la determinacion y sancion de responsabilida-
des de los servidores publicos, mas atn cuando como bien se sefialo en
el capitulo anterior, el criterio general que debe imperar es la existencia
de un régimen de responsabilidades de servidores publicos que evite
aun en procedimientos independientes, autonomos y con fundamento
diferente (administrativo/disciplinario o penal) la doble sancion o el do-

nimidad de votos. Ponente: Maria del Pilar Vargas Codina, secretaria de tribunal
autorizada para desempenar las funciones de Magistrada con fundamento en el ar-
ticulo 81, fraccion XXII, de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, en
relacion con el diverso 42, fraccion V, del Acuerdo General del Consejo de la Judica-
tura Federal, que reglamenta la organizacion y funcionamiento del propio Consejo.
Secretario: Israel Jacob Soto Alcantara. Esta tesis se publico el viernes 7 de febrero
de 2014 a las 11:16 horas en el Semanario Judicial de la Federacion y, por ende, se
considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 10 de febrero de 2014, para
los efectos previstos en el punto séptimo del Acuerdo General Plenario 19/2013.
Epoca: Décima Epoca, Registro: 2005203, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tipo
de Tesis: Aislada, Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 1, Diciembre
de 2013, Tomo 11, Materia(s): Constitucional, Tesis: 1.40.A.20 K (10a.), Pagina: 1211,
PRINCIPIO PRO HOMINE. VARIANTES QUE LO COMPONEN. Conforme al ar-
ticulo lo., segundo parrafo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, las normas en materia de derechos humanos se interpretaran de conformidad
con la propia Constitucion y con los tratados internacionales de la materia, procu-
rando favorecer en todo tiempo a las personas con la proteccion mas amplia. En este
parrafo se recoge el principio “pro homine”, el cual consiste en ponderar el peso de
los derechos humanos, a efecto de estar siempre a favor del hombre, lo que implica
que debe acudirse a la norma mas amplia o a la interpretacion mas extensiva cuando
se trate de derechos protegidos y, por el contrario, a lanorma o a la interpretacion mas
restringida, cuando se trate de establecer limites a su ejercicio. En este contexto, des-
de el campo doctrinal se ha considerado que el referido principio “pro homine” tiene
dos variantes: a) Directriz de preferencia interpretativa, por la cual se ha de buscar la
interpretacion que optimice mas un derecho constitucional. Esta variante, a su vez,
se compone de: a.1.) Principio favor libertatis, que postula la necesidad de entender
al precepto normativo en el sentido mas propicio a la libertad en juicio, e incluye
una doble vertiente: i) las limitaciones que mediante ley se establezcan a los derechos
humanos no deberan ser interpretadas extensivamente, sino de modo restrictivo; y,
ii) debe interpretarse la norma de la manera que optimice su ejercicio; a.2.) Principio
de proteccion a victimas o principio favor debilis; referente a que en la interpretacion
de situaciones que comprometen derechos en conflicto, es menester considerar espe-
cialmente a la parte situada en inferioridad de condiciones, cuando las partes no se
encuentran en un plano de igualdad; y, b) Directriz de preferencia de normas, la cual
prevé que el Juez aplicara la norma mas favorable a la persona, con independencia
de la jerarquia formal de aquélla. CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO. Revision fiscal 69/2013. Director Ge-
neral Adjunto Juridico Contencioso, por ausencia del Titular de la Unidad de Asuntos
Juridicos de la Secretaria de la Funcion Publica. 13 de junio de 2013. Unanimidad
de votos. Ponente: Jesus Antonio Nazar Sevilla. Secretario: Homero Fernando Reed
Mejia. Esta tesis se publico el viernes 13 de diciembre de 2013 alas 13:20 horas en el
Semanario Judicial de la Federacion.
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ble enjuiciamiento sobre el mismo sujeto y por los mismos hechos, toda
vez que coincidimos en que no existe diversidad de naturaleza entre las
sanciones penales y las administrativas®® (ius puniendi) y, si bien cada
una de estas manifestaciones tiene su razon de ser y ambito, como ya
ha sido expuesto, debe en todo momento cuidarse esa linea nitida que
establece sus respectivos limites.

Sumado a lo anterior, es de senalarse que en el Titulo Cuarto de la
Ley General de Responsabilidades Administrativas y en el contenido
del Titulo Decimoprimero del Codigo Penal Federal se desprenden los
siguientes tipos sanciones que se pueden aplicar al determinarse la exis-
tencia de faltas y delitos, de acuerdo al Cuadro 2:

Cuadro 2

LEY GENERAL DE
RESPONSABILIDADES CODIGO PENAL FEDERAL
ADMINISTRATIVAS

TITULO CUARTO SANCIONES TITULO DECIMO

FALTAS NO GRAVES DELITOS

Amonestacion Publica O Privada Prision Y Multa (Se Determinan Mi-
nimos Y Maximos Para Cada Delito)
Suspension Del Empleo, Cargo O Comi-
sion De Uno A Treinta Dias Naturales. | De Forma Adicional:

Destitucion Y La Inhabilitacion Para
Destitucion Del Empleo, Cargo O Co- | Desempenar Empleo, Cargo O Co-
mision mision, Asi Como Para Participar
En Adquisiciones, Arrendamientos,
Inhabilitacion Temporal Para Desem- | Servicios U Obras Publicas, Con-
peniar Empleos, Cargos O Comisiones | cesiones De Prestacion De Servicio
En El Servicio Publico Y Para Partici- | Publico O De Explotacion, Aprove-
par En Adquisiciones, Arrendamien- | chamiento Y Uso De Bienes De do-
tos, Servicios U Obras Publicas, No | minio de la Federacion por un plazo
menor a tres meses ni podra excederse | de uno a veinte anos, atendiendo a
de un ano. los siguientes criterios:

88 CARDENAS RIOSECO Raul E, op. cit., pag, 67
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FALTAS GRAVES L

Suspension del empleo, cargo o comi-
sion de treinta a noventa dias naturales.
Destitucion del empleo, cargo o comision
Sancién econémica

Inhabilitacion temporal para desem-
penar empleos, cargos o comisiones
en el servicio publico y para partici-
par en adquisiciones, arrendamientos,
servicios u obras publicas, de uno
hasta diez afios si el monto de la afec-
tacion de la falta administrativa grave
no excede de doscientas veces el valor
diario de la Unidad de Medida y Ac-
tualizacion, y de diez a veinte afos si
dicho monto excede de dicho limite.
Cuando no se cause danos o perjui-
cios, ni exista beneficio o lucro algu-
no, se podran imponer de tres meses a
un ano de inhabilitacion.

Sancién econdmica, en el caso de que
la Falta administrativa grave come-
tida por el servidor publico le genere
beneficios econémicos, a si mismo o
a cualquiera de las personas a que se
refiere el articulo 52 de esta Ley, que
podré alcanzar hasta dos tantos de los
beneficios obtenidos. En ningtn caso
la sancion econdmica que se imponga
podra ser menor o igual al monto de
los beneficios econémicos obtenidos;
las personas que, en su caso, también
hayan obtenido un beneficio indebido,
seran solidariamente responsables.

1I.

Sera por un plazo de uno
hasta diez afos cuando no
exista dano o perjuicio o
cuando el monto de la afec-
tacion o beneficio obtenido
por la comision del delito
no exceda de doscientas
veces el valor diario de la
Unidad de Medida y Ac-
tualizacion, y

Sera por un plazo de diez a
veinte anos si dicho monto
excede el limite senalado
en la fraccion anterior.

Fuente: Cuadro de elaboracion propia.

Como se puede observar, en el ambito de sanciones, especificamente
en lo relativo a los que resultan aplicables para faltas graves y los tipos
penales, esa linea muy delgada que separa al derecho penal del ad-
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ministrativo se trastoca, toda vez que se establece que adicionalmente
a la pena y la multa establecidas para cada tipo penal, se impondran
sanciones que estan establecidas en materia administrativa, siendo que
la imposicion de la sancién en el ambito penal mas la que corresponde
al ambito administrativo y por el mismo hecho, a la luz de los razona-
mientos ya expuestos en el apartado correspondiente, puede llegar a
vulnerar el principio non bis in idem.

En ese orden de ideas, es de creerse que los marcos normativos secun-
darios y especiales que regulan el régimen de responsabilidades admi-
nistrativas y penales, expedidas y modificadas en un contexto de presion
social, politica y mediatica, presentan en su redaccion términos técnicos
notoriamente imperfectos que distan de perfeccionar o consolidar lo que
a su fecha de expedicion ya existia, lo cual puede incluso poner en riesgo
el camino ya recorrido, mismo que ha permitido establecer determinados
criterios de interpretacion y aplicacion de parte de los érganos jurisdic-
cionales, pudiendo generar incluso un contexto de impunidad.
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Capitulo 4. Retos y oportunidades del régimen
de responsabilidades de los Servidores Publicos
en México (Propuesta)

Las obras perfectas y acabadas —suponiendo que existan—
inducirian a la pereza

y no ala reflexion

Alejandro Nieto.

El marco juridico mexicano en su devenir histérico y teniendo como
base la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917,
ha procurado construir un sistema de responsabilidades en el servicio
publico que responda eficazmente a la exigencia de la sociedad mexica-
na para combatir la corrupcion y la impunidad.

En ese camino, a cien anos ya de que se expidiera el texto constitucional
vigente, pasando por las reformas realizadas en 1982 y recientemente
en 2015, los esfuerzos juridicos en la materia han permitido delinear
la existencia de un Sistema de Responsabilidades para los Servidores
Publicos® que considera:

89 Epoca: Novena Epoca, Registro: 200154, Instancia: Pleno, Tipo de Tesis: Aislada, Fuente: Se-
manario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo III, Abril de 1996, Materia(s): Adminis-
trativa, Constitucional, Tesis: P LX/96, Pagina: 128, RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES
PUBLICOS. SUS MODALIDADES DE ACUERDO CON EL TITULO CUARTO CONSTITU-
CIONAL. De acuerdo con lo dispuesto por los articulos 108 al 114 de la Constitucion Federal,
el sistema de responsabilidades de los servidores publicos se conforma por cuatro vertientes:
A).- La responsabilidad politica para ciertas categorias de servidores publicos de alto rango,
por la comision de actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales o de su buen despacho; B).- La responsabilidad penal para los servidores pu-
blicos que incurran en delito; C).- La responsabilidad administrativa para los que falten a
la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en la funcion publica, y D).- La
responsabilidad civil para los servidores publicos que con su actuacion ilicita causen danos
patrimoniales. Por lo demds, el sistema descansa en un principio de autonomia, conforme
al cual para cada tipo de responsabilidad se instituyen 6rganos, procedimientos,
supuestos y sanciones propias, aunque algunas de éstas coincidan desde el punto
de vista material, como ocurre tratandose de las sanciones economicas aplicables
tanto a la responsabilidad politica, a la administrativa o penal, asi como la inhabili-
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* Responsabilidades politicas, para ciertas categorias de servidores
publicos de alto rango, por la comision de actos u omisiones que
redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o
de su buen despacho.

* Responsabilidades administrativas, para los que falten a la lega-
lidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en la funcion
publica.

* Responsabilidades penales, para los servidores publicos que in-

curran en delito.

» Responsabilidades laborales, en su caracter de trabajador, dado

que efectua una especial prestacion de servicios de forma subor-
dinada.

tacion prevista para las dos primeras, de modo que un servidor publico puede ser
sujeto de varias responsabilidades y, por lo mismo, susceptible de ser sancionado
en diferentes vias y con distintas sanciones. Amparo en revision 237/94. Federico
Vera Copca y otro. 23 de octubre de 1995. Unanimidad de once votos. Ponente:
Juan Diaz Romero. Secretaria: Adriana Campuzano de Ortiz. El Tribunal Pleno,
en su sesion privada celebrada el quince de abril en curso, aprobo, con el ntimero
LX/1996, la tesis que antecede; y determiné que la votacion es idonea para integrar
tesis de jurisprudencia. México, Distrito Federal, a quince de abril de mil novecien-
tos noventa y seis.

Epoca: Novena Epoca, Registro: 193487, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tipo de
Tesis: Aislada, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo X, Agosto de
1999, Materia(s): Administrativa, Tesis: IV.10.A.T.16 A, Pagina: 799, SERVIDOR PUBLICO,
LA RESPONSABILIDAD DEL, TIENE DIVERSOS AMBITOS LEGALES DE APLICA-
CION (ADMINISTRATIVA, LABORAL, POLITICA, PENAL, CIVIL). El vinculo
existente entre el servidor publico y el Estado, acorde al sistema constitucional y
legal que lo rige, involucra una diversidad de aspectos juridicos en sus relaciones,
entre los que destacan ambitos legales de naturaleza distinta, como son el laboral,
en su caracter de trabajador, dado que efecttia una especial prestacion de servicios
de forma subordinada, el administrativo, en cuanto a que el desarrollo de su labor
implica el de una funcion publica, ocasionalmente el politico cuando asi esta pre-
visto acorde a la investidura, y ademas el penal y el civil, pues como ente (persona),
sujeto de derechos y obligaciones debe responder de las conductas que le son atri-
buibles, de manera que al servidor ptblico le pueda resultar responsabilidad desde
el punto de vista administrativo, penal, civil e inclusive politico en los supuestos
que establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, o la Cons-
titucion Local correspondiente y asi mismo la laboral, y por lo tanto, no se incurre
en la imposicion de una doble sancion cuando éstas, aunque tienen su origen en
una misma conducta, sin embargo tienen su fundamento y sustento en legisla-
cion de distinta materia (administrativa, laboral, penal, etc.). PRIMER TRIBUNAL
COLEGIADO EN MATERIAS ADMINISTRATIVA Y DE TRABAJO DEL CUARTO
CIRCUITO. Revision fiscal 31/99. Contraloria Interna en la Secretaria de Energia.
lo. de junio de 1999. Unanimidad de votos. Ponente: José R. Medrano Gonzalez.
Secretario: José Manuel de la Fuente Pérez.
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* Responsabilidades civiles, para los servidores publicos que con
su actuacion ilicita causen danos patrimoniales.

En el caso especifico de las responsabilidades administrativas y penales,
si bien existen leyes secundarias que las regulan de forma especifica y por
separado, como lo son la Ley General de Responsabilidades Administra-
tivas y el Codigo Penal Federal, se ha reconocido y sustentando también
que pese a ser dos manifestaciones del ius puniendi del Estado, la natura-
leza de una infraccion o falta administrativa y de un delito son distintas.

Lo senialado con antelacion obliga a establecer, en la redaccion de dichos
marcos normativos, una relacion de progresion que tenga como punto
de partida el reconocer que no es lo mismo una falta o infraccion admi-
nistrativa que un delito, toda vez que la primera deriva netamente del
incumplimiento de deberes formales, la omision de actuacion adminis-
trativa, o la actuacion ilegal que vulnera al interior de la administracion
publica los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia, pero que no precisamente configura ilicito penal, mientras
que el delito tiende a proteger bienes juridicos colectivos, siendo que
solo cuando esos bienes son lesionados generandose una afectacion real
y cuantificable se esta frente a una conducta que puede encuadrarse en
un tipo penal establecido y vigente.

A manera de ejemplo y para ilustrar esa relacion de progresion que
se expresa, pueden tomarse como referencia dos figuras, el desvio de
recursos y el peculado, que comunmente se enuncian como una mis-
ma conducta pero que precisando las distinciones en sus alcances, una
pudiera considerarse como falta administrativa grave y la otra como
delito, a decir:

» El desvio de recursos pudiera considerarse como el autorizar, so-
licitar o realizar actos para la asignacion o uso de determinados
recursos publicos, sean materiales, humanos o financieros, sin
fundamentos juridico, en fines que no son debidos o permitidos
por la norma juridica que regula su destino, pero que en todo
caso no implica un apoderamiento para fines particulares del pro-
pio servidor publico o de cualquier otra persona, por lo cual sélo
implica una irregularidad, desorden o anormalidad administra-
tiva, que debe ser sancionado para evitar practicas que pongan
en riesgo a la administracion publica en el correcto manejo de
los recursos publicos a su cargo u ocasionar una lesividad real y
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cuantificable al interés publico, por lo cual seria una falta en el
ambito administrativo/disciplinario.

* Mientras que el peculado si implicaria en todo caso distraer de
su objeto recursos publicos con el propésito de usarlos o apro-
piarse de ellos para fines particulares, ocasionando un dano real
y cuantificable que atenta contra la hacienda publica, es decir, el
patrimonio colectivo, razon por la cual debe ser considerado y
establecido como un tipo penal.

Hacer lo antes senialado, permitiria generar disposiciones en materia de
responsabilidades administrativas y penales que no se contrapongan; sino
que delimiten con solidez sus ambitos de regulacion, definiéndose con
precision y claridad las obligaciones, conductas, figuras delictivas y san-
ciones a establecer en cada materia conforme a su naturaleza teleologica.

Se requiere establecer como criterio que permita delimitar con mayor
claridad esa linea delgada que divide lo administrativo de lo penal, que
solo cuando se genere una afectacion al orden o interés publico esta-
blecido, asi como un beneficio real y cuantificable de parte del servidor
publico, se estara en presencia de un delito y de no darse este supuesto
se quedaria el acto u omision en el ambito administrativo disciplinario,
lo cual estaria ayudando a reducir el riesgo procesal de que se vulnere el
principio non bis in idem que vinculado con el principio pro persona o de
cualquier otro principio aplicable, de paso a la impunidad.

Lo anterior sin duda, es condicion indispensable para tener una legis-
lacion que tienda a ser mas clara, precisa y solida en el establecimiento
del respectivo régimen o modalidad de responsabilidades administrati-
vas y penales, en donde no se mezclen irregularidades administrativas
con tipos penales de forma indiscriminada, como hoy en dia acontece
con las hipotesis previstas en el articulo 214 del Codigo Penal Federal
que prevé el tipo denominado Ejercicio Ilicito de Servicio Publico, sino
que por al contrario prevalezca, como ya se ha comentado, una relacion
de progresion entre ambos ambitos de responsabilidades.

El Sistema Nacional Anticorrupcion, sin duda, es un avance sustancial,
pero su mera creacion e implementacion no es garantia.

Es menester, superando el entorno de presion mediatica, politica y so-
cial bajo el cual se procuré generar un nuevo esquema de responsabi-
lidades para los servidores publicos, hacer una revision y evaluacion a
fondo de lo establecido en el marco normativo administrativo y penal,
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para que con un enfoque integral, viendo al régimen de responsabilida-
des administrativas y penales, como el anverso y reverso de una misma
moneda, se realicen las adecuaciones legislativas que correspondan.

A'laluz de lo analizado en el presente trabajo, indiscutiblemente una de
las primeras acciones a realizar sera el impulsar modificaciones legisla-
tivas que conduzcan a la adecuacion de las figuras y sanciones estable-
cidas en el Titulo Tercero y Cuarto del Libro Primero de la Ley General
de Responsabilidades Administrativas, asi como de los tipos y penas
previstos por el Codigo Penal Federal.

Lo anterior, teniendo como base que al ambito administrativo le corres-
ponde asegurar y mantener el normal funcionamiento de la administra-
cion publica y, al penal cuidar y proteger los bienes juridicos colectivos
encomendados y; estableciendo una relacion de progresion de sus res-
pectivas naturalezas y objetos.

Por ultimo, cabe anadir que hoy no basta solamente expedir nuevas
leyes, establecer mads o agravar las penas, lo realmente importante y
trascendente es contar con un marco normativo, un régimen de respon-
sabilidades administrativas y penales, solido y eficaz, que cierre el paso
a la impunidad y, que en el combate a la corrupcion, las faltas admi-
nistrativas y los tipos penales, actien en un esquema integral como la
vanguardia y retaguardia en un sistema de responsabilidades que busca
ser efectivo, en aras de devolver a la sociedad ese valor por excelencia
en la cual se sustenta toda armonia social: la confianza.
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Conclusiones

La corrupcion es el fenomeno global de nuestros tiempos. En
menor o mayor medida, ningin pais —sea en el sector ptblico
o privado— escapa de ella.

En Meéxico, la percepcion ciudadana ubica al binomio Corrup-
cion/Impunidad como el segundo problema que mas preocupa
a los mexicanos.

El marco juridico mexicano ha procurado construir un sistema
de responsabilidades en el servicio publico, entre las cuales se
encuentran las de naturaleza administrativa y penal.

Por un lado, la potestad sancionadora ejercida por la propia ad-
ministracion con naturaleza disciplinaria que incluye lo relativo
a los servidores publicos y, por otro, el desplegado especifica-
mente en el ambito penal, coexisten como manifestaciones del
ius puniendi del Estado.

Si bien es una linea muy delgada que los divide, al ambito ad-
ministrativo le corresponde asegurar y mantener el normal fun-
cionamiento de la administracion publica y, al penal cuidar y
proteger los bienes juridicos colectivos encomendados.

En el marco del Sistema Nacional Anticorrupcion, se expidio
una nueva Ley General de Responsabilidades Administrativas y
se realizaron diversas modificaciones a disposiciones contenidas
en el Titulo Décimo del Codigo Penal Federal, siendo que su
analisis permite inferir que diversas conductas que constituyen

301



Régimen de responsabilidades administrativas y penales de los servidores ptblicos en México

10.

faltas graves en el ambito de las responsabilidades administrati-
vas son descritas como hechos que motivan la existencia de tipos
establecidos en la legislacion penal.

7.- El principio non bis in idem, considerando que la determina-
cion y sancion de las responsabilidades penales y administrativas
son dos inequivocas manifestaciones del ius puniendi del Estado,
surge como limite el derecho humano fundamental que impide
una doble imputaciéon y un doble juzgamiento o investigacion
por un mismo hecho.

Habiendo suscrito México la Convencion Americana sobre De-
rechos Humanos o Pacto de San José, y estando en vigor en tér-
minos de lo establecido en el articulo 133 constitucional en el
derecho positivo mexicano vigente, aun cuando las responsabi-
lidades administrativas y penales son independientes y autono-
mas, no escapan del alcance del principio nom bis in idem que
consagra que nadie puede ser juzgado dos veces por los mismos
hechos, lo cual indica también que un mismo hecho no podra
ser objeto de dos procesos distintos.

El régimen de responsabilidades administrativas y penales en
México, contenido en la Ley General de Responsabilidades Ad-
ministrativas y en el Codigo Penal Federal en el marco de un
Sistema Nacional Anticorrupcion y de un Sistema de Responsa-
bilidades de los Servidores Publicos, denota un esquema poco
funcional y areas de riesgo que juridicamente pudieran conducir
a la impunidad y una mayor desconfianza de la sociedad en sus
instituciones y en la lucha contra la corrupcion.

A'la luz de lo analizado en el presente trabajo, indiscutiblemente
uno de las primeras acciones a realizar sera el impulsar modifica-
ciones legislativas que conduzcan a la adecuacion de las figuras
y sanciones establecidas en el Titulo Tercero y Cuarto del Libro
Primero de la Ley General de Responsabilidades Administrativas,
asi como de los tipos y penas previstos por el Codigo Penal Fede-
ral, ubicandolas en una relacion de progresion, como el anverso y
reverso de una misma moneda, como la vanguardia y retaguardia
en un sistema de responsabilidades que busca ser efectivo en la
prevencion y combate de la corrupcion, asi como en la lucha con-
tra la impunidad, en aras de devolverle a la sociedad ese valor por
excelencia en la cual se sustenta toda armonia social: la confianza.

302



Bibliografia

Arroyo, J. (2000). Régimen Juridico del Servidor Publico. (3era Ed). México, D.E Editorial
Porria S.A de C.V.

Cardenas Rioseco, Ratl E (2005). El Principio Non Bis In Idem: Nadie puede ser juzgado,
castigado o perseguido dos veces por el mismo hecho., México, Editorial Porrta.

Cassagne, Juan Carlos. (1992). LA NATURALEZA JURIDICA DEL DERECHO DISCIPLI-
NARIO: La intervencion Administrativa Fecha de consulta: 8/12/2017, de Abeledo Pe-
rrot. Disponible en sitio web: http:/todosxderecho.com/recopilacion/Tratados%20
y%20Manuales%20Basicos/Administrativo/DERECHO_ADMINISTRATIVO_-_
TOMO_I_-_JUAN_CARLOS_CASAGNE(full%20permission).pdf

Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias en coordinacion con
Oxford University Press, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comen-
tada por Eduardo Andrade Sanchez, Coleccion Leyes Comentadas (2017), México, Edi-
torial Progreso.

Codigo Penal Federal. Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de agos-
to de 1931. (Ultima actualizacién del 17 de noviembre de 2017)

Daza Pérez, Mario. (2011). LA NATURALEZA JURIDICA DEL DERECHO DISCIPLI-
NARIO: ;AUTONOMA E INDEPENDIENTE? Fecha de consulta: 12/12/2017, de
Derecho Publico Disponible en sitio web: https://derechopublicomd.blogspot.
mx/2011/04/la-naturaleza-juridica-delderecho.html

DECRETO por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de combate a la
corrupcion publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de mayo de 2015.

303



Régimen de responsabilidades administrativas y penales de los servidores ptblicos en México

DECRETO por el que se expide la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion; la
Ley General de Responsabilidades Administrativas, y la Ley Organica del Tribunal
Federal de Justicia Administrativa publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 18 de julio de 2016.

DECRETO por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del Co-
digo Penal Federal en Materia de Combate a la Corrupcion publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 18 de julio de 2016.

Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. (1990). El Derecho Disciplinario de la Funcion Pu-
blica, México, Instituto Nacional de Administracion Publica, A.C.

Fraga, Gabino. (1997). Derecho Administrativo. 36 Ed)., México, Editorial Porrua.

Gandara, A. (2010). Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos. D.E Edi-
torial Porraia S.A de C.V.

Garcia, A. (2008). Responsabilidad de los Servidores Publicos. México, D.E Editorial Po-
rraa S.A de C.V.

Herrera, A. (2005). Delitos Cometidos Por Servidores Publicos. México, D.E Editorial Po-
rraa S.A de C.V.

KPMG. (2010). Diagndstico sobre la incidencia y los efectos del fraude y la corrupcion en el
sector privado publicada. Fecha de consulta: 01/08/2017, de Servicios de Asesoria
Financiera KPMG Cardenas Dosal, S.C. Disponible en sitio web: https://es.scribd.
com/document/333523097/Informe-Kpmg-Encuesta-deFraude

Lanz Cardenas, José Trinidad. (2006). Las Responsabilidades en el Servicio Publico: Teoria,
Antecedentes y Legislacion Comentada. México, Instituto Nacional de Administracion
Publica, A.C.

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos. Ley publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1982. (Ultima actualizacion del 18
de julio de 2016)

Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Ptblicos. Ley pu-
blicada en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de marzo de 2002. (Vigente hasta
el 18 de julio de 2016)

Maljar, Daniel. (2004). Der. Administrativo Sancionador, Editorial Ad Hoc

Merkl, A. (2004). Teoria General del Derecho Administrativo, de Ediciones Coyoacan,
México

Nieto, Alejandro. (2005). Derecho Administrativo Sancionador (4 Ed.), Espana, Editorial

Tecnos.

Quintana Matos, Armida. (1980). La Carrera Administrativa, de Editorial Juridica Vene-
zolana, Caracas, Venezuela

304



Diputado Miguel Angel Sulub Caamal

Regis Carrillo, Lorena E. y Gomez Tomillo, Manuel. (2010). Derecho administrativo san-
cionador (parte general). Teoria general y prdctica del derecho penal administrativo 1,
de Boletin Mexicano de Derecho Comparado, Volumen 43, Numero 127, México

Roxin, Claus. (1979). Teoria del Tipo Penal (Tipos Abiertos y Elementos del Deber Juridico),
de Depalma, Argentina, Buenos Aires

Sanz Mulas, Nieves. (2015). El Delito de Prevaricacion Administrativa (Art. 404 CP), Tra-
tado de Responsabilidades Penales en la Administracion Local, de Boletin Mexicano de
Capitulo VII, Pagina 239, Fundacion Cosital, Espana

Secretaria de Gobernacion. (2006). Antecedentes Historicos y Constituciones Politicas de
los Estados Unidos Mexicanos, México, Direccion General de Compilacion y Consulta
del Orden juridico Nacional con colaboracion del diario Oficial de la Federacion.

Secretaria de Gobernacion. (2009). Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
México. Unidad de Gobernacion.

Semanario Judicial de la Federacion (2018), México, Recuperado de https:/www.scjn.
gob.mx

Transparencia Mexicana. (2016). Indice de Percepcion de la Corrupcion 2015
Enfoque para México. Fecha de consulta: 02/02/2017, elaborado por Trans-
parencia Mexicana, con base en la informacion provista por Transparencia
Internacional. Disponible en sitio web: http://www.google.com.mx/url?sa=t&rct=-
j&q=&esrc=s&source=web&cd= 2&ved=0ahUKEwjDgdXi3t3YAhUBSGMKHWc-
7BaYQFggtMAE&url=http%3A%2F%2Fconsulta.mx%2Findex.php%2Festudios-e
investigaciones%2Fotros  estudios%2Fitem%2Fdownload%2F497_079d5bb63a-
caaba9ea906a853620674e&usg=AOvVaw2 QgZwfaSon2 QZbARtirznt

Valls Hernandez Sergio y Matute Gonzalez Carlos (2014). Nuevo Derecho Administrativo,
México, Editorial Porrua.

305






La Rendicion de Cuentas
como derecho fundamental
en el proceso de la
Fiscalizacion Superior

Diputada Ruth Noemi Tiscarefio Agoitia






Introduccion

El gobierno mexicano para operar politicas ptblicas, que tienen como
objetivo general el bienestar de la comunidad, necesita de recursos pu-
blicos, en el deber ser se debe alcanzar este objetivo, pero en el ser hay
malversacion del recurso destinado para tal fin, de donde nace gran
parte de la corrupcion que enfrenta el pais.

En Poder Ejecutivo es el responsable de ejecutar las politicas publicas y
los programas sociales, asi como a quien le corresponde la Administra-
cion Publica, para ello, en México, existen instituciones cuyo objetivo,
entre otros, es la vigilancia del quehacer politico, entre tantos encargos,
responsables del gasto federal; un claro ejemplo es la Auditoria Superior
de la Federacion.

Derivado de la magnitud de los problemas de corrupcion que enfrenta
el pais, los ciudadanos han exigido al gobierno acciones en materia
anticorrupcion, es asi que contamos con el Sistema Nacional Antico-
rrupcion y el Subsistema Nacional de Fiscalizacion.

Este trabajo trata justamente del derecho que tienen los ciudadanos de
exigir cuentas respecto de como es que se administra el recurso publico
y propone incorporar en la Carta Magna en su Capitulo I “ De los De-
rechos Humanos y sus Garantias” a la Rendicion de Cuentas como un
derecho fundamental.

Para tal efecto, primero, se abordara el marco teorico y juridico de los
conceptos clave, como la Administracion Publica en México, los Pode-
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res de la Union, el Poder Legislativo: la Camara de Diputados y la Audi-
toria Superior de la Federacion; segundo, el de los Derechos Humanos
y la Rendicion de Cuentas.

Tercero, se desarrollara la respuesta gubernamental a la demanda ciu-
dadana de prevenir y combatir la corrupcion en México, siendo ésta
con la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion y su Subsistema
Nacional de Fiscalizacion.

Cuarto, los vinculos entre los agentes involucrados en la Rendicion de
Cuentas, especificamente la relacion que surge entre la Administracion
Publica y la Camara de Diputados, también la de la Camara de Diputa-
dos y la Ciudadania, asi como la de la Ciudadania y la Auditoria Supe-
rior de la Federacion.

Para concluir con la propuesta de incorporar la Rendicion de Cuentas
en la Carta Magna como un derecho humano.

Preambulo: acierto y oportunidad del tema elegido

Hipotesis:

En México, derivado del aumento de la corrupcion, la demanda ciuda-
dana se ha enfocado en exigir cuentas respecto de como es que se ad-
ministra el recurso publico, ésto en el proceso de fiscalizacion superior,
por tanto, es importante considerar a la Rendicion de Cuentas como
derecho fundamental en la Carta Magna.

Preguntas de investigacion:

a) ¢De qué forma los Derechos Humanos encuentran aplicacion en
la Rendicion de Cuentas y la fiscalizacion superior?

b) ;Como debemos entender la Rendicion de Cuentas y la fiscaliza-
cion superior en el sistema democratico mexicano?

c) ¢Qué implica la corresponsabilidad de los diputados y los ciuda-
danos?

d) ;Cuales son los instrumentos juridicos existentes en este proceso
de insercion de la sociedad en la Rendicion de Cuentas?

Ao largo del cuerpo de este Trabajo de Fin de Master se abordaran temas
de tal importancia, que de su relacion surgen las causas de justificacion
en cuanto a que la Rendicion de Cuentas sea un Derecho Humano.
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Capitulo 1. Marco Teoérico Juridico de la Estructura
del Estado Mexicano

Debido a que la propuesta que se hace de incorporar a la Rendicion de
Cuentas como derecho fundamental en la Carta Magna es en materia
legislativa, antes de desarrollar el tema que atatie a este trabajo, se con-
sidera necesario abordar desde la perspectiva juridica y conceptual a las
siguientes nociones clave esenciales:

e Ladivision de Poderes: la Administracion Publica.

* El Poder Legislativo: la Camara de Diputados y la Auditoria Su-
perior de la Federacion.

Esto, de acuerdo al grafico 1:
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Diputada Ruth Noemi Tiscarefio Agoitia

Lo anterior significa que la ciudadania en un régimen democratico, sede
su soberania a la Camara Baja del Poder Legislativo, por tanto, los Di-
putados que integran esta Camara, mediante la Auditoria Superior de la
Federacion, tienen la encomienda de atender la demanda ciudadana en
cuestion de fiscalizacion de recursos.

En el siguiente apartado se desarrolla el marco teérico y juridico de la
division de poderes y de la Administracion Publica en México.

1.1 La division de Poderes: La Administracion
Publica en México

Para lograr introducirnos al tema de la divisién de Poderes de la Unién
y al de Administracion Publica, primero, es indispensable referirnos al
concepto de democracia.

Para tal efecto, es necesario abordar el concepto de soberania, que de
acuerdo al articulo 39 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la soberania nacional “...reside esencial y originariamente
en el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para
beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho
de alterar o modificar la forma de su gobierno”.

Lo interesante de este articulo es que su redaccion se relaciona con el
articulo 3 de la Declaracion Francesa de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano de 1789, que a la letra dice “El principio de toda soberania
reside esencialmente en la Nacién. Ningtn cuerpo, ningtn individuo,

pueden ejercer una autoridad que no emane expresamente de ella”.!

Como se puede observar, de ambos articulos, tanto del 39 constitucional,
como del 3 de la Declaracion Francesa de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano, resalta claramente la orientacion hacia la busqueda democra-
tica y del bien comun o publico, a través del ejercicio del poder politico.

En lo que refiere a democracia, el articulo 40 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, dice que es voluntad del pueblo mexi-
cano “...constituirse en una Republica representativa, democratica, laica

1 Derechos Humanos. Declaracion Francesa de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de
1789. Adoptada y proclamada por la Resolucion de la Asamblea General 217 A (iii) del 10
de diciembre de 1948. Disponible en:http://www.derechoshumanos.net/normativa/nor-
mas/1948-DeclaracionUniversal.htm?gclid=EAIalQobChMIx5GU28iH2AIVi9lkChOr_wh-
SEAAYASAAEGIG4fD_BwE. Fecha de consulta: 13 de diciembre de 2017
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y federal, compuesta por Estados libres y soberanos en todo lo concer-
niente a su régimen interior, y por la Ciudad de México, unidos en una
federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental”.

Entonces, al ser voluntad del pueblo mexicano constituirse como una
Republica democratica y representativa, significa que el Estado gobierna
bajo una forma de organizacion en donde los ciudadanos son quienes
deciden de forma colectiva quiénes seran sus representantes (dandoles
mayor legitimidad) por medio de mecanismos de participacién (voto)
que el pueblo ejerce de forma indirecta, debido a que lo realiza median-
te los representantes electos.

Por tanto ;como ejerce un pais democratico, como lo es México, su so-
berania? El articulo 41 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos estipula que el pueblo “...ejerce su soberania por medio de
los Poderes de la Union, en los casos de la competencia de éstos, y por
los de los Estados y la Ciudad de México, en lo que toca a sus regimenes
interiores, en los términos respectivamente establecidos por la presente
Constitucion Federal y las particulares de cada Estado y de la Ciudad de
México, las que en ningun caso podran contravenir las estipulaciones
del Pacto Federal”.?

Los poderes a los que hace referencia el articulo 41 constitucional se
identifican en el art