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Introduccion

Para imaginar el sistema de imposicién de sanciones administrativas en México, podria pensarse
en la figura de un embudo lleno de hoyos. Todo el material que se escapa de ese embudo (que no
entra o se filtra a través de sus agujeros) representa las fallas del sistema. El material que se vierte
en el embudo consiste en conductas irregulares que deben ser sancionadas administrativamente y
que, después de pasar por distintos procedimientos, se guardan en una caja que contiene

unicamente los casos en los que se sanciond efectivamente una conducta irregular (Ver Grafica
1).
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Si la impunidad se puede definir como la “inexistencia, de hecho o de derecho, de
responsabilidad penal por parte de los autores de violaciones, asi como de responsabilidad civil,
administrativa o disciplinaria®,” entonces todo el material que no termina en esa caja final

representa impunidad.

(Qué tan grave es esta impunidad administrativa? Como se avanzo en la entrega de
Impunidad Cero del mes de febrero de este afio,” de cada cien casos conocidos, solo siete son
sancionados efectivamente.* Esto es particularmente grave en el marco de las relaciones con la
administracién publica, pues es a las y los funcionarios de dicho poder a quienes se les ha
encomendado, en primer lugar, la gestion y consecucion de los bienes y servicios en beneficio de
todas las personas.’ Ello implica que nuestra eficacia para sancionar las fallas en la consecucion
del bien comun es muy baja, lo que, en ultima instancia, incentiva el incumplimiento de las reglas
sociales en perjuicio del Estado de derecho.® Como sabemos, la impunidad es un concepto mas
amplio, pues considera todo caso en el cual una conducta indebida no recibe la consecuencia
legal prevista a dicho efecto. En este entendimiento amplio, la impunidad en México es
simplemente altisima. A esto se suma (o precede), el grave problema de corrupcion que enfrenta
nuestro pais, el cual ha llevado a que ocupemos el lugar 135 de 180, en el Indice de Percepcion
de la Corrupcion (1pC) del afio 2017. Como senala Maria Amparo Casar “lo que sabemos desde la
investigacion académica y periodistica es que la corrupcion es sistémica, que la impunidad es una

regla que admite pocas excepciones y que sus costos son gravisimos para el pais.”’

* Guillermo Raiil Zepeda Lecuona y Paola Guadalupe Jiménez Rodriguez, “Impunidad frente al homicidio doloso en
México”, Este Pais, nim. 308, diciembre 2016, p. 13-22. En el mismo sentido: Diane Orentlicher, “Conjunto de
principios actualizado para la proteccion y la promocion de los derechos humanos mediante la lucha contra la
impunidad”, en ONU (comp.), Principios internacionales sobre impunidad y reparaciones, Comision colombiana de
juristas, Bogota, 2007.

3 Luis Darfo Angeles Gonzalez, “Impunidad, sanciones administrativas y el socavon del Paso Exprés”, Este Pais,
nim. 322, febrero de 2018, pp. 35-44.

* Vale la pena sefialar desde este punto que no existe informacion ni estimacion de las conductas ilegales no
denunciadas (lo que en materia de delitos se conoce como cifra negra), que impactaria notablemente la brecha de
impunidad.

> En la teoria, a la administracion publica se le encomienda la realizacion de las actividades necesarias para que la
ciudadania alcance el bien comun, vid. Fernando Garcia Pullés, Lecciones de derecho administrativo, 1* ed.,
Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2015, pp. 10 y siguientes.

% Bajo un analisis econémico, el razonamiento indica que toda vez que las posibilidades de ser sancionado en caso de
cometer una conducta ilegal son muy bajas, para un agente suele ser mas rentable actuar ilegalmente que
comportarse honestamente.

’ Marfa Amparo Casar, “La sombra de las instituciones”, en Héctor Aguilar Camin (coord.), ;Y ahora qué? México
ante el 2018, 1™ ed., Debate, México, 2017, p. 24.



La relevancia de la impunidad, administrativa y general, y la cuestion de como atenderla,
hace necesario que se explique y conozca el sistema enfocado en dicho fin: el Sistema Nacional

Anticorrupcion (SNA).

I. La creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion

Si bien no esta planteado como objetivo principal, una de las finalidades del SNA es reducir la
impunidad en la administracion publica.® El sNA fue creado mediante reformas a la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), publicadas el 27 de mayo de 2015, y es la
“instancia de coordinacion entre las autoridades de todos los 6érdenes 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”.'” Asi, el SNA busca establecer las
bases para la emision de politicas publicas integrales'' de combate a la corrupcion y la
impunidad, a la vez que pretende institucionalizar medidas concretas para sancionar

efectivamente las conductas ilicitas.

Sin intencidn de simplificar el complejo entramado de sistemas y subsistemas que derivan

del SNA, sus principales objetivos, pueden presentarse como se ve en la Grafica 2.
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® El analisis de las distintas iniciativas y debates alrededor del sistema permiten concluir que el SNA considera como
fenomenos intimamente ligados la corrupcion y la impunidad, a partir de lo cual no es posible atender aisladamente
uno ni otro. Se recomienda consultar la Ley General del SNA en <http://legislacion.scjn.gob.mx/>. Ver bibliografia.
? Decreto mediante el que se reforman, modifican, adiciona y derogan los articulos 22, 28, 41, 73, 74, 76, 79, 104,
108, 109, 113, 114, 116 y 122 de la CPEUM, Diario Oficial de la Federacion, del 27 de mayo de 2015.

" CPEUM, articulo 113.

" Ley General del SNA, articulo 2.




Lejos de ser dos finalidades aisladas, la prevencion y la persecucion buscan el intercambio
constante de informacioén que permita la planeacion y facilite el proceso de toma de decisiones, a
la vez que haga eficiente la ejecucion de las sanciones. Esto exige coordinacion, pues, de otra
forma, cuando existe una mala comunicaciéon de las labores correspondientes a estas dos
finalidades, la impunidad se mantiene alta y las politicas disefiadas para combatirla no se
implementan correctamente ni generan la retroalimentacion relevante para la evaluacion en la

materia.'?

La diferencia que se marca en esta reforma es que si bien el SNA no es el primer intento
que se implementa en México contra la corrupcion y la impunidad,' si es la primera vez que se
encara oficialmente el problema de la corrupcion con estandares de buen gobierno y enfocandose

en la prevencion y no nada mas en las sanciones.'*

Como consecuencia de la reforma constitucional, el 18 de julio de 2016' se publicaron
las leyes secundarias del SNA, entre las cuales se encuentra una normativa especifica para las
faltas administrativas de los servidores publicos: la Ley General de Responsabilidades
Administrativas (LGRA), la cual establece un nuevo marco legal para la persecucion y sancion de
faltas administrativas, reemplazando asi al sistema contenido en la anterior Ley Federal de

Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos (LFRASP).

Para atacar transversalmente la corrupcion y la impunidad, el SNA cuenta con un
- 16 ., e _
subsistema ° que combate la corrupcion administrativa y que se encuentra regulado precisamente

por la LGRA, el cual explicaremos un poco mas adelante. Sin embargo, antes de entrar a dicho

2 José Roldan Xopa, “Conflicto social y justicia administrativa”, en: Adriana Garcia Garcia y Sergio Lopez Ayllon
(coord.), Perspectivas comparadas de la justicia administrativa, 1* ed., CIDE, México, 2017, pp. 82 y 104.

" Aunque normalmente se suele referir como fecha de inicio de este esfuerzo a la “renovacion moral” propuesta por
Miguel de la Madrid en 1982, existe un documento del PNUD que se considera como pauta para la reforma
constitucional de 1976 en <http://www.latinamerica.undp.org/>. Ver bibliografia.

'* Ana Elena Fierro, Responsabilidad de los servidores publicos. Del castigo a la confianza, 1a ed., FCE, México,
2017, p. 96.

' Cabe resaltar que los esfuerzos desde la sociedad civil llevaron a crear leyes generales y secundarias que pudieran
cumpir con los objetivos del SNA. El lector interesado puede consultar “Iniciativa ciudadana de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas” en <http://ley3de3.mx/> (ver bibliografia). También hay que sefialar que previo
a la aprobacion de las leyes secundarias se realizaron foros que contaron con participacion de los mas diversos
sectores y, especialmente, academia y ciudadania.

' E] SNA se compondria de sistemas de planeacion y de persecucion, y entre éstos, encontrariamos cuando menos
un subsistema penal y uno administrativo. Todos ellos engarzados en un sistema mayor que seria, precisamente, el
SNA.




estudio, revisaremos informacion estadistica del sistema de sanciones en México, lo cual nos

parece relevante para entender mejor el sistema de la LGRA.

I1. ;Qué nos revela la informacion estadistica sobre los procedimientos de sancion?

Un sistema nuevo aprovecha la experiencia del anterior para corregir sus posibles fallas o
deficiencias como parte del ciclo de evaluacion de una politica publica. Por lo anterior, vale la
pena analizar la informacion estadistica generada con la LFRASP, pues de ésta se desprende

informacion valiosa para la aplicacion de la LGRA.

La Secretaria de la Funcién Publica (sFP)'’ reporta la siguiente informacion

correspondiente a un periodo de 5 afios (Ver Tablas 1 y 2).

Tabla1
Relacién de quejas y sanciones

Indice 2012 2013 2014 2015 2016
Sanciones (total) 4,697 5237 14,905 0785 9.485

Tipos de sanciones impuestas.

Inhabilitacién 1,008 992 2614 2558 2330
Porcentaje que representa 21% 19% 18% 24% 259
Destitucion 258 28 3299 2612 394
Porcentaje que representa 5.49% 474% 2213% 2422% 415%
Suspension 1476 1529 642 812 2778
Porcentaje que representa 31.42% 2920% 431% 753% 2929%
Econ6mica (multa) 385 395 346 403 847
Porcentaje que representa 8.20% 754% 232% 374% 893%
Amonestacion (privada) 736 1,057 3.946 2338 1,613
Porcentaje que representa 15.67% 2018% 26.47% 21.68% 1701
Amonestacion (piblica) 833 1,016 4,058 2,062 1514
Porcentaje que representa 17.73% 1940% 27.23% 1912% 15.96%
Origen de las sanciones
Denuncia o quejas 1,691 1,764 3268 3.907 4,045
Porcentaje que representa del total 36.00% 3368% 21.93% 3623% 4265%
Nimero total de denuncias o quejas en el afio 15.771k] 18,369[2] 22,356[3] 26,0914 23.613(5]

Porcentaje de denuncias o quejas que 1072% 960% 14.61% 14.96% 17.13%
concluyeron en sancion

Resultado de auditoria 814 788 1,053 1,051 1,026
Porcentaje que representa del total 17.33% 15.05% 7.06% 975% 1082%
westigacion intemna 6 o o o o
Recomendacion de la CNDH 0 o 0 o o
Situacion patrimonial 2,186 2773 10,584 5827 4413
Porcentaje que r 6 o 7101 03" 6
Inconformidades o o o o o
Otros o o o o

"7 Dependencia que a nivel federal tiene encomendado la imposicién de la mayoria de las sanciones a servidores
publicos, de acuerdo al articulo 37 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF).



Tabla 2
Efectividad real de las sanciones

2012 2013 2014 2015 2016
Porcentaje 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
Sanciones firmes 487 4,069 4,524 3,930
Porcentaje 20.73% 27.29% £41.94% 41.43%
Sanciones firmes por tipo de sancion
Amonestacion / Apercibimiento 277 1,933 2,240 1,689
Porcentaje (en relacion a sanciones firmes) 56.88% 47.51% 4951% 42.98%
Porcentaje (en relacion a sanciones totales) 5.90% 12.97% 20.77% 17.81%
Destitucion 8 147 u5 134
Porcentaje (en relacion a sanciones firmes) 1.64% 3.61% 254% 3.41%
Porcentaje (en relacién a sanciones totales) 0.17% 0.99% 1.07% 1.41%
Inhabilitacion 70 694 776 1,059
Porcentaje (en relacion a sanciones firmes) 14.37% 17.06% 17.15% 26.95%
Porcentaje (en relacion a sanciones totales) 1.49% 4.66% 7.20% 1.16%
Sancién econémica 26 236 299 218
Porcentaje (en relacion a sanciones firmes) 5.34% 5.80% 6.61% 555%
Porcentaje (en relacion a sanciones totales) 0.55% 158% 2.77% 2.30%
Suspension 106 1,059 1,094 830
Porcentaje (en relacion a sanciones firmes) 21.77% 26.03% 24.18% 21.12%
Porcentaje (en relacion a sanciones totales) 2.26% 7.10% 10.14% 8.75%
Sanciones revocadas 54 417 427 429
Porcentaje 2.29% 2.79% 3.95% 4.52%
Sanciones revocadas por tipo de sancién
Amonestacion / apercibimiento 10 38 40 38
Porcentaje (en relacion a sanciones firmes) 2.05% 0.93% 0.88% 0.97%
Destitucion 8 65 59 66
Porcentaje (en relacion a sanciones firmes) 1.64% 1.60% 1.30% 1.68%
Inhabilitacion 15 16 16 131
Porcentaje (en relacion a sanciones firmes) 3.08% 2.85% 2.56% 3.33%
Sancién econémica 14 m 100 106
Porcentaje (en relacion a sanciones firmes) 2.87% 2.73% 2.21% 2.70%
Suspension 7 87 12 88
Porcentaje (en relacion a sanciones firmes) 1.44% 2.14% 2.48% 2.24%
Sanciones no registradas como firmes o revocadas
;Sanciones con impugnacion en tramite? 3,615 10,419 5,834 5,126
Porcentaje 76.98% 69.92% 54.1% 54.05%

* Para el afio 2012, la estadistica de sanciones revocadas y firmes es una estimacion siguiendo la tendencia de la informacién reportada para el perio
de enero a junio de dicho afo.
** Para el afio 2013, la SFP no publicé la informacién desagregada en estos rubros.



De la informacioén anterior, se desprenden los siguientes puntos relevantes:

, . . . .18 .
1. La sfFp s6lo sanciona un promedio de 13.40% de las quejas o denuncias ~ que recibe.
Esto implica, en principio, que en las denuncias existe una impunidad en la administracion

publica federal del 86.6%."

2. En promedio, el 40% de las sanciones impuestas por la SFP a los servidores publicos es
de sanciones menores (amonestaciones publicas o privadas). Considerando que este tipo de
sancion se cumple y agota al momento de notificarse al sancionado, aqui se encuentra una gran
parte de las sanciones que son efectivamente cumplidas o, lo que es, que tienen bajo porcentaje

de impugnacion.

3. En promedio, el 33% de las sanciones que impone la SFp queda firme.*® Esto significa
que legalmente ya no es posible modificar la sancion por ningiin medio legal y por ello sdlo

queda el cumplimiento de la sancidon impuesta.

4. La informacion que presenta la SFP no indica el estado que guarda un 63% de las
sanciones restantes, pues solamente las clasifica como firmes o revocadas;”' sin embargo, al no
pertenecer a dichas categorias, necesariamente se encuentran controvertidas a través de cualquier
medio de defensa legal, pero éste no ha sido resuelto. Esto significa que el 63% de las sanciones

impuestas se encuentran impugnadas.

5. La mayoria de las sanciones que impone la SFP tiene como base dos origenes: la queja o
denuncia de ciudadanos y, por otra parte, las declaraciones patrimoniales de servidores publicos.
En este sentido ambas constituyen medios relevantes del combate a las ilegalidades en el ambito

de la administracion publica.

'8 La LFRASP hace referencia a “quejas o denuncias” (capitulo II), sin embargo no las regula de forma distinta. En
la teoria, la denuncia se realiza por cualquier persona, aunque no guarde relacion con el hecho denunciado, mientras
que la queja se realiza por persona interesada. A efectos practicos, las estadisticas de la SFP no distinguen entre una
y otra.

' Como se puede observar en las estadisticas presentadas en las tablas, existen otras vias por las cuales la SFP toma
conocimiento de una posible conducta ilicita, por ejemplo, se habla de sanciones impuestas como consecuencia de
auditorias o de declaraciones de servidores publicos. Pues bien, las estadisticas de la SFP no indican cuantas
auditorias con observaciones de irregularidades no concluyen con una sancién. Tampoco se indica cuantas
irregularidades hay en declaraciones patrimoniales que no concluyen con una sancion. Esta informacion ampliaria
necesariamente la impunidad.

%% Una resolucién es firme cuando no existe ya ningén medio legal por el cual se pueda modificar o revocar la
resolucion de sancion.

*! Una sancién revocada es aquella contra la que se promovi6 algin medio de defensa (recurso, juicio contencioso
administrativo, juicio de amparo, entre otros), que fue concluido con una decision que ordena la revocacion de la
sancion. La SFP informa que un promedio de 4% de sus sanciones son revocadas.



Ademas, utilizando informacién de otras fuentes puede observarse que:

6. El Tribunal Federal de Justicia Administrativa (TFJA)** anula,” en promedio, el 60% de
las resoluciones que se demandan ante el mismo.>* Esto nos lleva a que del 63% indicado en el
punto anterior, casi el 25.2% sera declarado valido, y en el caso restante, se revocara las

sanciones.

7. Estadisticamente, el 41.8% de las sanciones impuestas por la SFP terminaran siendo
declaradas nulas por el TFJA, lo que quiere decir que la cantidad de casos que no se sancionan

aumenta del 86.6% a un 92.2%.%

8. Recientemente, un medio de comunicacion®® dio a conocer la baja eficacia que tiene el
gobierno para cobrar las multas que impone la SFP como sancidn. Asi, se indica que, desde la
creacion de la SFP hasta septiembre de 2017, se han impuesto méas de 16 mil sanciones
econdmicas (multas). De éstas, aproximadamente 8 mil han concluido por completo cualquier

tramite legal.”’

En esta situacion, los expedientes concluidos representan un monto total de 34 mil
855 millones de pesos en sanciones, de las cuales tinicamente fueron recuperados 158 millones de
pesos.”® Es decir, no se pudo cobrar ni siquiera 0.5% del monto total de las sanciones. Este dato
es importante porque la SFP tampoco informa el estatus de cumplimiento de sus resoluciones,
pero como se puede observar en el caso de sanciones econdmicas, su porcentaje de efectividad es

casi nulo.

** Tribunal que normalmente conoce de los juicios promovidos en contra de sanciones de la SFP.

> Anular, en este contexto, significa que revoca la decision de la autoridad.

* Respuesta a solicitud de informacién realizada por Luis Dario Angeles Gonzalez, a través de la Plataforma
Nacional de Transparencia con numero de folio 3210000077317.

% Estas estimaciones no consideran el posible desenlace que tienen las llamadas “nulidades para efectos”, en las
cuales existe la posibilidad de que aun anulada la sancion, se vuelva a emitir una resolucion de sancion por parte de
la autoridad; la informacion estadistica no da cuenta de este fendmeno.

2% Disponible en <www.elsiglodetorreon.com.mx>. Ver bibliografia.

" Esto es que, impuesta la sancion, se tramitaron los recursos legales procedentes, y, en el caso de las sanciones que
quedaron firmes, se procedioé a ejecutar la sancion a través del cobro. En el contexto de la nota, ya se llevo a cabo,
inclusive, cualquier accion tendiente a cobrar y, en su caso, se declar6 incobrable la multa.

* Disponible en <www.elsiglodetorreon.com.mx>. Ver bibliografia.




II1. Empatando la estadistica con las distintas etapas del procedimiento de sancion

Ahora retomemos nuestra idea del embudo como representacion del procedimiento de sancion y

alimentemos dicha figura con la informacién del apartado anterior.

En la parte superior se observan las denuncias o quejas, las auditorias con observaciones,
las declaraciones de servidores publicos y, basicamente, todas las conductas ilegales de
servidores publicos. Ademads, cabria suponer que en ese apartado tenemos distintas
irregularidades realizadas, pero no denunciadas, y de las que dificilmente se puede dimensionar

su magnitud: la llamada cifra negra.

Pues bien, toda irregularidad debe concluir con una sancién o consecuencia proporcional
a la irregularidad, por ello la totalidad de irregularidades deberia, idealmente, canalizarse a través
del embudo para concluir con una sancion ejecutada en su totalidad. En esta logica y siguiendo la
informacion que por etapas se desprende de las estadisticas, podemos observar varios “niveles” o
“etapas” a través del embudo y por los cuales se filtra (0 mas precisamente “se escapan” las

. ’ ’ 29
conductas irregulares). Asi, tendriamos cuando menos:

(a) Un nivel que va de las conductas irregulares, a la entrada del embudo, y donde se pierden
una serie de estas irregularidades, las cuales nunca se conocen o nunca dan lugar a algiin

procedimiento de sancion de entrada.

(b) Un nivel que va del inicio del embudo, que seria el inicio formal del procedimiento de
sancion, a una parte del mismo embudo, que representa la resolucion por parte de la
autoridad sancionadora. Hasta este punto “salen” del embudo todas las conductas ilegales

que no se sancionan por la autoridad.

(c) El siguiente nivel seria el que va desde las sanciones impuestas hasta la resolucion de los
medios de defensa que interpongan los sancionados, es decir, las decisiones del TFJA y

otros tribunales sobre la validez de la sancion.>

%% Los distintos niveles se presentan en relacion a la informacion que existe en las estadisticas, sin embargo, hay otras
salidas no consideradas y que también impactan al resultado final. Por ejemplo, las estadisticas no indican cuantos
procedimientos de sancion terminan por caducidad, o por muerte de la persona que se pretende sancionar. Ambas
estadisticas quizd no son representativas en cantidad, pero constituyen informacion necesaria para entender
completamente las “fugas” del sistema.

* Aqui podrian haber otras variables como la existencia de juicios de amparo, directo u indirecto, de acuerdo al
momento y la estrategia legal empleada.



(d) Por ultimo, de las sanciones que se encuentran firmes por haberse agotado los recursos
legales que se podian interponer, queda una etapa adicional que va desde la resolucion de

sancion, hasta que esta es efectivamente cumplida.

Luego de estas distintas etapas, lo que tenemos son las sanciones efectivamente aplicadas que
quedan en la salida del embudo, y toda la informacién de los niveles nos presenta los momentos

de “fugas” dentro del procedimiento de sancidon, como se observa en la Grafica 3.

Grafica3 Promedios 2012-2016
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Sanciones efectivamente

Con esta informacion procedamos entonces, a analizar el funcionamiento y las areas de

oportunidad en la aplicacion del sistema de responsabilidades administrativas del SNA.

IV. El sistema de responsabilidades administrativas del sNA™!

La LGRA cambia el modelo tradicional de imposicién de sanciones administrativas®* bajo el cual,
una autoridad que inicia un procedimiento de sanciones, es la misma que después de un
procedimiento, impone una sancion. Esto es que la misma autoridad investiga (etapa de
investigacion), llama a la persona que se pretende sancionar al procedimiento y le recibe sus
pruebas y alegatos (etapa de instruccion del procedimiento) y, por tltimo, resuelve sancionando o

absolviendo (etapa de resolucion).

1 A lo largo del apartado es frecuente la referencia al sistema de la LFRASP, ley vigente antes de la LGRA. Para
mayores detalles del funcionamiento de dicho sistema, revisar Luis Dario Angeles Gonzalez, “Impunidad, sanciones
administrativas y el socavon del Paso Exprés ”, Este Pais, nim. 322, febrero de 2018.
32 1
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(Qué sucede en el nuevo sistema? Se diferencian claramente las anteriores etapas del
procedimiento y se involucra a mas autoridades en dichas etapas. Asi, las responsabilidades
administrativas en el SNA se imponen mediante procedimientos que separan (i) la investigacion,
(ii) la instruccion del procedimiento y (iii) la decision (sancion o absolucion), exigiendo que en

estas tres etapas bien diferenciadas, actuen cuando menos dos autoridades diferentes.

La intervencion de dos o tres autoridades depende basicamente de que la conducta sea
considerada grave o no dentro del catdlogo y de la clasificacion de conductas que la propia ley
establece.” En ciertos casos, la LGRA establece sanciones a particulares, pero siempre las canaliza
bajo el mismo procedimiento establecido para las faltas de los servidores publicos que se

consideran graves.

De este modo, encontramos dos tipos de procedimientos, como se ve en los siguientes
esquemas (Ver Graficas 4 y 5).

Grafica 4
Procedimiento de Responsabilidad Administrativa por faltas no graves.

1. Inicio de expediente de

investigacion

* La investigacion inicia de oficio,
por denuncia o derivado de
las auditorias que realicen las
autoridades.

® Se encomienda a una autoridad
denominada investigadora y su
finalidad es recabar informacion
relativa a la comision de faltas
administrativas.

® Articulos 91, 93-99 LGRA.

2.- Informe de Presunta
Responsabilidad Administrativa
® Concluida la investigacion, se lleva
a cabo el analisis de los hechos

y pruebas, al cabo de lo cual se
continda con el procedimiento

0 se concluye por no existir
responsabilidad o pruebas suficientes
para acreditarla. (Articulo 100, 101).
En caso de considerar que

si existe responsabilidad, la
autoridad procedera a calificar

la falta como grave o no grave y
elaborara el “Informe de Presunta
Responsabilidad Administrativa”,

el cual se remite a la autoridad.
substanciadora (art. 208, fraccion I).

3.- Admision del Informe de
Presunta Responsabilidad
Administrativa

* Con la presentacion del Informe, la
autoridad substanciadora decide si
admite o no el mismo.

© La admision es formalmente
el inicio del Procedimiento de
Responsabilidades Administrativas.

* Admitido el Informe se ordena citar
a los interesados para la celebracion
de la audiencia inicial.

* Al presunto responsable se le debe
informar de sus derechos (a la
defensa, a no autoinculparse, contar
con asistencia técnica).

® Articulos 112, 13, 208, fraccion Il

4.- Audiencia inicial

La audiencia se debe llevar a

cabo entre 10y 15 dias siguientes

a la notificacion del inicio del
procedimiento.

En ella el presunto responsable
rendira su declaracion, por escrito o
verbalmente, y ofrecera las pruebas
para su defensa.

Las partes manifestaran y ofreceran
las pruebas de su interés.

Una vez concluido el desahogo de
manifestaciones y ofrecimiento de
pruebas, se declarara cerrada la
audiencia inicial.

Hasta este punto el procedimiento en
caso de faltas graves y no graves es
idéntico.

En caso de faltas graves, el
expediente se remite al tribunal
competente.

* Articulo 208, fracciones | a VII.

v

5.- Admisién de pruebas y orden

de desahogo

* Concluida la audiencia inicial,
dentro de los 15 dias, la autoridad
substanciadora emitira un acuerdo
en el que admita las pruebas
correspondiente a la vez que
ordenara lo necesario para llevarlas
a cabo (fechas para desahogo,
preparacion de pruebas, etc.).

® Articulo 208, fraccién VIII.

6.- Alegatos

* Concluido el periodo probatorio, se
abrird un periodo para alegatos, por
5 dias comunes a las partes.

7.- Cierre de instruccion y cita

para resolucion

e Transcurrido el plazo para alegar, se
declarara el cierre de instruccion y se
citard a las partes para la resolucion
del expediente.

® Laresolucién debe dictarse dentro
de los 30 dias habiles siguientes
al cierre de la instruccion (con
posibilidad de ampliar por 30 dias,
por la complejidad del asunto).

® Articulo 208, fraccién X

8- Resolucion con notificacién

 Se emite la resolucion del asunto, en
audiencia.

 La resolucion, indica la fraccion
XI, debe ser notificada al presunto
responsable (lo que se haria en la
audiencia).

33 Establecidas en los articulos 52 a 64 de la LGRA.
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Graficag

Procedimiento de Responsabilidad Administrativa por faltas graves o de particulares vinculados a faltas administrativas graves.

1.- Inicio de expediente de

investigacion

* Lainvestigacion inicia de oficio,
por denuncia o derivado de
las auditorias que realicen las
autoridades.

* Se encomienda a una autoridad
denominada investigadora y su
finalidad es recabar informacién
relativa a la comision de faltas
administrativas.

® Articulos 91, 93-99 LGRA.

2.- Informe de Presunta
Responsabilidad Administrativa
® Concluida la investigacion, se lleva
a cabo el andlisis de los hechos

y pruebas, al cabo de lo cual se
continda con el procedimiento

0 se concluye por no existir
responsabilidad o pruebas suficientes
para acreditarla. (Articulo 100, 101).
En caso de considerar que

si existe responsabilidad, la
autoridad procedera a calificar

la falta como grave o no grave y
elaborara el “Informe de Presunta
Responsabilidad Administrativa”,

el cual se remite a la autoridad
substanciadora (art. 208, fraccion ).

3.- Admision del Informe de
Presunta Responsabilidad
Administrativa

e Con la presentacion del Informe, la
autoridad substanciadora decide si
admite o no el mismo.

La admision es formalmente

el inicio del Procedimiento de
Responsabilidades Administrativas.
* Admitido el Informe se ordena citar
a los interesados para la celebracién
de la audiencia inicial.

Al presunto responsable se le debe
informar de sus derechos (a la
defensa, a no autoinculparse, contar
con asistencia técnica).

e Articulos 12, 13, 208, fraccion II.

4.- Audiencia inicial

e La audiencia se debe llevar a

cabo entre 10 y 15 dias siguientes

a la notificacién del inicio del
procedimiento.

En ella el presunto responsable
rendira su declaracion, por escrito o
verbalmente, y ofrecera las pruebas
para su defensa.

Las partes manifestaran y ofreceran
las pruebas de su interés.

Una vez concluido el desahogo de
manifestaciones y ofrecimiento de
pruebas, se declarara cerrada la
audiencia inicial.

Hasta este punto el procedimiento en
caso de faltas graves y no graves es
idéntico.

En caso de faltas graves, el
expediente se remite al tribunal
competente.

* Articulo 208, fracciones | a VII.

v

5.- Radicacién de expediente

ante el tribunal

* Con la recepcion del expediente
ante el tribunal y si no existen
irregularidades, y en efecto se
trata de una falta grave, el tribunal
procedera a radicar el expediente.

© Laradicacion del expediente se
notificara a las partes.

® Articulo 209, fraccién Iy II.

6.- Admision de pruebas y orden

de desahogo

* Notificadas las partes de la
radicacion del expediente, el
tribunal dictara dentro de los 15 dias
siguientes, el acuerdo de admision
de las pruebas correspondientes. Y
a la vez que ordenara lo necesario
para llevarlas a cabo (fechas para
desahogo, preparacion de pruebas,
etc.).

® Articulo 209, fraccion Il.

7.- Alegatos

¢ Concluido el periodo probatorio, se
abrira un periodo para alegatos, por
5 dias comunes a las partes.

* Articulo 209, fraccion Ill.

8.- Cierre de Instruccion y cita

para resolucion

e Transcurrido el plazo para alegar, se
declarara el cierre de instruccion y se
citara a las partes para la resolucion
del expediente.

e La resolucién debe dictarse dentro
de los 30 dias habiles siguientes
al cierre de la instruccion (con
posibilidad de ampliar por 30 dias,
por la complejidad del asunto).

o Articulo 209, fraccion IV.

I

v

9.- Resolucion con notificacién

 Se emite la resolucion del asunto, en
audiencia.

® Laresolucion, indica la fraccion
V, debe ser notificada al presunto
responsable (lo que se haria en la
audiencia).

 Articulo 209, fraccién IVy V.

En los diagramas anteriores se observa la diferencia entre uno y otro procedimiento, la cual se da
en razén del tipo de falta o infraccion que se pretende sancionar. Si se trata de faltas
administrativas consideradas no graves, el procedimiento se tramita y mantiene en su totalidad
ante autoridades administrativas;** mientras que si la infraccion es grave, o cometida por un
particular, se lleva a cabo una investigacion ante la autoridad administrativa que se denomina
investigadora, la cual, remite la investigacion para la instruccion del procedimiento ante una
autoridad administrativa distinta (que la ley llama autoridad substanciadora). Finalmente, y esto

es lo més novedoso del procedimiento de la LGRA, el expediente se remite a un tribunal

34 . . .y . . .
Aunque separando en dos partes, una etapa de investigacion, ante una autoridad investigadora, y una etapa de
instruccion y resolucion ante una autoridad substanciadora y, a su vez, resolutora.
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jurisdiccional para la Gltima parte de la instruccidon del procedimiento y para la emision de la

resolucion (la LGRA denomina como autoridad resolutora a este tribunal).

Entonces, la determinacion del tipo de procedimiento a seguir depende de si la conducta
imputada es de las denominadas graves por la ley o no. Punto en el que se observa una gran
diferencia entre el sistema de la LFRASP y el sistema de la LGRA, pues el nuevo sistema contempla
un catdlogo de conductas especificas, con nombre, descripcion y claramente delimitadas que
siempre considera como graves (por ejemplo el cohecho, o el desvio de recursos publicos);
dejando, por otra parte, indefinidas al resto de las conductas a las cuales considera como no

graves (Ver Tabla 3).
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Tabla3

Faltas administrativas graves de los servidores piblicos en la LGRA

Falta
Cohecho

Peculado

Desvio de recursos publicos

Utilizacién indebida
de informacién

Abuso de funciones

Actuacién bajo conflicto
de interés

Contratacion indebida

Enriquecimiento oculto
u ocultamiento de conflicto
de interés

Trafico de influencias

Encubrimiento

Desacato

Obstruccion de justicia

Conducta (en qué consiste)

Exigir, aceptar, obtener o pretender obtener

por si o a través de terceros

con motivo de sus funciones

cualquier beneficio que no se encuentre comprendido en su remuneracién como
servidor pablico

el beneficio puede encontrarse referido directamente al servidor o a sus relaciones
cercanas.!

Autorizar, solicitar o realizar actos

para el uso o apropiacién

para al servidor o a sus relaciones cercanas

de recursos publicos (materiales, humanos, financieros)

sin fundamento juridico o contraviniendo normas aplicables.

Autorizar, solicitar o realizar actos
para asignar o desviar recursos publicos (materiales, humanos o financieros)
sin fundamento juridico o en contraposicién a las normas aplicables.

Adquiera

para el servidor o a sus relaciones cercanas

bienes inmuebles, muebles y valores que pudieran incrementar su valor o que
mejoren sus condiciones, asi como obtener cualquier ventaja o beneficio privado,
como consecuencia de informacion privilegiada (entendida como aquella que
obtenge)a el servidor publico con motivo de sus funciones y que no sea del dominio
publico).

Ejercer atribuciones que no tenga conferidas o valerse de las que tenga

para realizar o inducir

actos u omisiones arbitrarios

para generar un beneficio para si o sus relaciones cercanas o para causar un
perjuicio a alguna persona o al servicio publico.

Intervenir

por motivo de su empleo, cargo o comision

de cualquier forma

en la atencién, tramitacion o resolucion de asuntos

en los que tenga conflicto de interés o impedimento legal.

Autorizar

cualquier tipo de contratacién, asi como la seleccién, nombramiento o designacién
de quien se encuentre impedido por disposicion legal o inhabilitado por resolucién
de autoridad competente (para ocupar un cargo publico o para contratar con entes
plblicos), siempre que la inhabilitacion al momento de la autorizacion se encuentre
inscrita en el sistema nacional de servidores publicos y particulares sancionados.

El servidor pablico que falta a la veracidad

en la presentacion de las declaraciones de situacion patrimonial o de intereses
que tenga como fin ocultar el incremento de su patrimonio o el uso y disfrute de
bienes o servicios que no sea explicable o justificable o un conflicto de interés.

Utilizar la posicién que su empleo, cargo o comision le confiere
para inducir a que otro servidor publico

efectle, retrase u omita realizar algtn acto de su competencia
para generar cualquier beneficio, provecho o ventaja

para el servidor o para sus relaciones cercanas.

Cuando un servidor en ejercicio de sus funciones
advierta actos u omisiones que pudieran constituir faltas administrativas
realice conductas para ocultar las anteriores.

Cuando al atender requerimientos o resoluciones de autoridades (fiscalizadoras, de
control interno, judiciales, electorales y otras)

se proporcione informacion falsa asi como no dé respuesta alguna, retrase
deliberadamente y sin justificacion la entrega de la informacion, a pesar de la
imposicion de medidas de apremio impuestas.

A los servidores publicos encargados de la investigacion, substanciacion y
resolucion de las faltas administrativas

que realicen cualquier acto que simule conductas no graves durante la
investigacion de actos u omisiones calificados como graves; o

no inicien el procedimiento correspondiente dentro del plazo de 30 dias a partir de
que tengan conocimiento de una falta; o

revelen la identidad de un denunciante anénimo protegido.

Fundamento legal (LGRA)

Articulo 52

Articulo 53

Articulo 54

Articulos 55y 56

Articulo 57

Articulo 58

Articulo 59

Articulo 60

Articulo 61

Articulo 62

Articulo 63

Articulo 64

1 Por “relaciones cercanas” entendemos lo que la LGRA indica como: “cényuge, 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 piblico o las personas antes referidas formen parte”.
Fuente: elaboraci6n propia a partir de la normativa sefialada en la tabla.
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Una de las cosas de la LGRA, en la que se ha hecho mas énfasis, es que contiene la regulacion de
faltas de los particulares en el marco de sus relaciones con la administracion publica, tema que
anteriormente se encontraba muy desdibujado.”” Por lo tanto, ahora se considera que la conducta
de particulares puede ser causa de responsabilidad administrativa mientras se asocie a las faltas
graves de los servidores publicos.’® Asi el capitulo correspondiente en la ley’’ establece
conductas como el soborno, trafico de influencias, uso indebido de recursos publicos, utilizacion
de informacion falsa, entre otras. Es importante hacer mencion de las sanciones que contempla la
LGRA para comprender cdmo se sanciona especificamente una conducta, partiendo de recordar
que la imposicion de una sancion se encuentra sujeta a que la misma sea proporcional a la

conducta cometida.

Ahora, como sucedia con la anterior LFRASP, la LGRA no establece pardmetros claros para
determinar qué sancidén corresponde a qué conducta, y por ello es necesario que se haga un
ejercicio bajo el cual se clasifiquen las posibles sanciones, de forma que se identifique qué
sancion corresponde a una falta menor y cudl a una mayor. A dicho efecto, consideramos que lo
normal es dividir las sanciones atendiendo a la existencia de faltas levisimas, leves, medias,
graves y gravisimas, sin perder de vista que, como la LGRA establece que hay faltas graves y no

graves, en ambas categorias encontrariamos faltas levisimas, leves, medias, etc.

La LGRA senala, en su articulo 75, que cuando se trate de faltas no graves, las sanciones
aplicables seran la amonestacion, publica o privada, la suspension de uno a treinta dias,
destitucion e inhabilitacion temporal de tres meses a un afio. Ademas, el mismo articulo indica
que se podran imponer una o mas de las sanciones siempre que las mismas sean compatibles, de
acuerdo a la trascendencia de la falta administrativa. Haciendo entonces el ejercicio de calificar la

gravedad de las sanciones, las clasificariamos como se ve en la Tabla 4.

*> Angeles Gonzalez, op. cit.

%% Asi, por ejemplo, una falta grave de servidor publico es el cohecho, entendido como la aceptacion de beneficios,
como dinero, que no le corresponde a un funcionario (la denominada “mordida”). Esto se asocia con la regulacion
que hace la ley de las conductas de particulares, en donde encontraremos el soborno (articulo 66), el cual se entiende
como la entrega de beneficios indebidos a servidores publicos. Es importante sefialar que se trata de conductas
asociadas, pero que no necesariamente ocurren al mismo tiempo, de forma que la conducta indebida del particular no
esta ligada a que exista una falta de servidor publico. Asi se reconoce en el articulo 83 de la LGRA.

*7 El apartado sobre faltas administrativas de los particulares se encuentra disponible en el titulo tercero “De las
faltas administrativas de los servidores publicos y actos de particulares vinculados con faltas administrativas graves”,
en el capitulo III “De los actos de los particulares vinculados con faltas administrativas” de la LGRA.
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Tabla 4
Gravedad y grado de sanciones para faltas no graves

Sancién Corresponde a conducta
calificada como

Amonestacion Levisima
Suspension Leve
Suspension con amonestacion Leve a media
Destitucion

Media

Inhabilitacion (de 3 a 12 meses)

Destitucién con amonestacion

Inhabilitacion (de 3 a 12 meses) Grave
con amonestacién
Inhabilitacion (de 3 a 12 meses)
con destitucion
Gravisima

Inhabilitacion (de 3 a 12 meses)
con destitucion y amonestacion

Fuente: elaboracion propia.

Ahora, como hemos sefialado, la LGRA considera como faltas graves a una serie de conductas
tales como: cohecho, peculado, desvio de recursos publicos, utilizacién indebida de informacion,
abuso de funciones, entre otras, y contempla para ellas un catalogo de sanciones distintas que las
que corresponden a las faltas no graves. Las sanciones que se sefialan como aplicables a dichas
conductas serian, de conformidad con el articulo 78, la suspension de treinta a noventa dias, la
destitucién, sancion econémica,”® y la inhabilitacion para trabajar en el servicio piblico de 3
meses a 20 afios. Igualmente, el tribunal encargado de imponer la sancion puede imponer una o

mas de las sanciones, siempre que las mismas sean compatibles entre si.

Considerando esto, las sanciones en el caso de faltas graves podrian graduarse como se ve

en la Tabla 5.

*¥ Como la multa, cuando se haya obtenido un beneficio indebido para el servidor o gente relacionada a él, en cuyo
caso la sancion puede alcanzar desde un monto superior al del beneficio, hasta dos tantos mas de los beneficios
obtenidos; o como indemnizacion, cuando se causa un dafio a la hacienda piblica, en cuyo caso el pago de la
indemnizacion tendra por finalidad reparar la totalidad de dafios y perjuicios.
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Tabla s
Gravedad y grado de sanciones para
faltas graves

Sancion

Suspension (de 30 a 9o dias)
Destitucion

Inhabilitacion (de 3 a 12 meses)
(cuando no se cause dafio o perjuicio, ni
exista beneficio o lucro alguno)

Sancion econdémica
(hasta dos tantos del beneficio obtenido o la
totalidad del dano causado)

Inhabilitacion (de 3 a 12 meses) con
destitucion

(cuando no se cause dafio o perjuicio, ni
exista beneficio o lucro alguno)

Sancion econdmica con destitucion
(hasta dos tantos del beneficio obtenido o la
totalidad del dafo causado)

Inhabilitacion (de 1 a 10 afios) con sancion
econdmica

(cuando la afectacion no exceda doscientas
veces el valor diario de la UMA)

Inhabilitacion (de 10 a 20 afios) con sancion
econdmica

(cuando la afectacion exceda de doscientas
veces el valor diario de la UMA)

Inhabilitacion (de 1 a 10 afios) con sancion
econdémica y destitucion

(cuando la afectacion no exceda doscientas
veces el valor diario de la UMA)

Inhabilitacion (de 10 a 20 afios) con sancion
econdémica y destitucion

(cuando la afectacion exceda de doscientas
veces el valor diario de la UMA)

Fuente: elaboracion propia.

Corresponde a conducta
calificada como

Levisima

Leve

Leve a media

Media

Grave

Gravisima
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Comparativamente puede observarse como en el caso de faltas graves, las sanciones aumentan
considerablemente respecto a las sanciones susceptibles de aplicarse en los casos de faltas no
graves, y esto se observa principalmente en el plazo de la inhabilitacion para ejercer cargos

publicos, la cual en caso de faltas graves puede llegar a ser de hasta 20 afios.

En el caso de las sanciones econdmicas, se observa que las mismas pueden abarcar dos
conceptos: uno estrictamente sancionador, que se impone en relacion con el beneficio obtenido
por la o el servidor en falta o la gente relacionada con éste, y otro concepto de tipo
indemnizatorio, que corresponde a la reparacion del daio causado con motivo de la actividad de

la o el servidor publico sancionado.

Finalmente, queda por analizar y graduar las sanciones aplicables a particulares, mismas
que resultan novedosas debido a la regulacion especifica que se hace sobre las faltas de éstos, en
cuanto las considera asociadas a las faltas graves de servidores publicos®”. Asi, por ejemplo, una
falta grave de un servidor publico es el cohecho, entendido como la aceptacion de beneficios,
como dinero, que no le corresponde a un funcionario (la denominada mordida). Esto se asocia
con la regulacion que hace la ley de las conductas de particulares, donde encontraremos el
soborno (articulo 66), el cual se entiende como la entrega de beneficios indebidos a servidores

publicos (Ver Tabla 6).

% Es importante sefialar que se trata de conductas asociadas, pero que no necesariamente ocurren al mismo tiempo,
de forma que la conducta indebida del particular no esta ligada a que exista una falta de servidor publico. Asi se
reconoce en el articulo 83 de la LGRA.
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Tabla 6

Actos de los particulares vinculados con faltas administrativas graves en la LGRA

Falta

Soborno

Participacion ilicita en
procedimientos administrativos

Trafico de influencias para inducir a
la autoridad

Utilizacion de informacion falsa

Obstruccion de facultades de
investigacion

Colusion®

Uso indebido de recursos publicos

Contratacién indebida de ex
servidores publicos

Conducta del particular (en qué consiste)

Prometa, ofrezca o entregue

cualquier beneficio indebido (beneficio no comprendido en la remuneracion del
servidor) a uno o varios servidores piblicos

directamente o a través de terceros

a cambio de que dichos servidores realicen o se abstengan de realizar un acto
relacionado a sus funciones o con las de otro servidor plblico; o

el particular que abuse de su influencia (real o supuesta)

con el propésito de obtener o mantener

para si o para un tercero

un beneficio o ventaja

con independencia de la aceptacion o recepcion del beneficio.

Actos u omisiones

para participar en procedimientos (federales, locales o municipales)

a pesar de encontrarse impedido o inhabilitado para ello;

también es participacion ilicita, cuando un particular interviene en nombre
propio, pero en interés de otra persona que se encuentran impedidas para
participar, con la finalidad de que ésta obtenga beneficios derivados del
procedimiento.

Usar su

influencia, poder econémico o politico, real o ficticio

sobre cualquier servidor publico

con el propésito de obtener para sf o para un tercero

beneficio o ventaja o para causar perjuicio a alguna persona o al servicio
pablico

independientemente de la aceptacion del servidor o del resultado obtenido.

Presentar

documentacion o informacién falsa o alterada o simular el cumplimiento de
requisitos o reglas establecidos en los procedimientos administrativos

con el propdsito de lograr una autorizacion, beneficio, ventaja o perjudicar a
persona alguna.

Cuando teniendo informacién vinculada con una investigacién de faltas
administrativas

proporcione informacion falsa o retrase deliberada e injustificadamente
la entrega de la misma o no de respuesta alguna a los requerimientos o
resoluciones de las autoridades

siempre que de forma previa se le hayan impuesto medios de apremio.

Cuando con dos 0 mas particulares

en materia de contrataciones publicas

ejecuten acciones que impliquen o tengan por objeto o efecto
obtener un beneficio o ventaja indebidos.

Realizar actos

por medio de los cuales se apropie, haga uso indebido o desvie del objeto para
el que estén previstos

los recursos pblicos (materiales, humanos o financieros),

cuando por cualquier circunstancia maneje, reciba, administre o tenga acceso a
estos recursos; u

omitir rendir cuentas que comprueben el destino que se otorgd a dichos
recursos.

Contrate a persona que haya sido servidor piblico

durante el afio previo

y que en su caracter posea informacién privilegiada (directamente adquirida con
motivo de su cargo)

y que permita el aprovechamiento por parte del contratante, colocandolo en
ventaja frente a competidores.

Fundamento legal (LGRA)

Articulo 66

Articulo 67

Articulo 68

Articulo 69

Articulo 69

Articulo 70

Articulo 71

Articulo 72

1 El articulo 70 regula la colusién a que se hace referencia, pero también regula otras figuras a las que encuadra como colusién pero que, por su extension no se podrian explicar adecuadamente en este
punto. Se recomienda al lector la revision de dichas figuras para contar con una visién completa.
Fuente: elaboracion propia a partir de la normativa sefialada en la tabla.
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Pues bien, la ley establece como sanciones aplicables a estas faltas: la sancion econdmica, la
inhabilitacion para contratar con gobierno y la indemnizacion del dafio. En el caso de personas
morales, ademas, se puede ordenar la suspension de sus actividades por un plazo determinado e,

inclusive, la disolucion de la sociedad.

Al igual que en los supuestos de las faltas de servidores, el tribunal puede imponer varias
sanciones de acuerdo a la gravedad de la conducta y al hecho de tratarse de una persona fisica o

moral. Conforme a estas ideas, la calificacion de la gravedad de las sanciones quedaria como se

ve en las Tablas 7 y 8.
Tabla 7
Gravedad y grado de sanciones para personas fisicas
Sancion Corresponde a conducta
(Personas fisicas) calificada como

Sanciéon econémica
Indemnizacién _

. . o Leve a media
Sancién econdmica e indemnizacion
Inhabilitacion (de 3 meses a 8 afios)
Inhabilitacion con sancidon econdmica
Inhabilitacion con indemnizacion .
Media a grave

Inhabilitacion con sancion econdmica
e indemnizacion

Fuente: elaboracién propia.
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Tabla 8

Gravedad y grado de sanciones para personas morales

Sancion
(Personas morales)

Sancion econdmica

Indemnizacion

Sancién econdmica e indemnizacion
Inhabilitacion (de 3 meses a 8 afios)
Inhabilitacion con sancién econdémica
Inhabilitacién con indemnizacion

Inhabilitacion con sancion econémica
e indemnizacion

Suspension de actividades (de 3 meses
a 3 anos)

Suspension de actividades con sancion
econdomica

Suspension de actividades con
indemnizacion

Suspension de actividades con sancion
econémica e indemnizacion

Suspension de actividades con
inhabilitacion

Suspension de actividades con
inhabilitacion y sanciones econdmica —
indemnizacion

Disolucién de la sociedad

Disolucion de la sociedad con sancion
econdmica — indemnizacién

Fuente: elaboracion propia.

Corresponde a conducta
calificada como

Leve a media

Media a grave

Grave

Gravisima
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Se puede observar que el catdlogo de sanciones no es tan amplio como en el caso de servidores
publicos porque finalmente las sanciones aplicables son de tipo econdémico, incluso en el caso de
las inhabilitaciones para contratar con el gobierno, que se traducen en “cudnto dinero no voy a

ingresar” por no poder venderle al gobierno.

Tras analizar el régimen de los particulares en la LGRA, resulta evidente que cuando se
trata de otro tipo de conductas ilegales, distintas a las reguladas como asociadas a faltas graves de
los servidores publicos, la ley no regula sus conductas. Es decir, las conductas ilegales de los
particulares, ligadas a la administracion publica, que no se encuentran asociadas a faltas graves,
no se sancionan en la LGRA, lo que es particularmente evidente al revisar la forma en que la ley

regula nitidamente por separado a los servidores piiblicos de los particulares.*

Lo anterior constituye a grandes rasgos la informacion bdsica relevante para entender el
funcionamiento del sistema de sanciones por responsabilidades administrativas contenido en la
LGRA. A continuacion lo que haremos serd tratar de vincular la informacion que deriva de las
estadisticas, con las distintas etapas del procedimiento de responsabilidad aqui indicado, lo que

nos servira para llegar a las conclusiones de como reforzar el combate a las faltas administrativas.

V. (Podemos eliminar las fugas del embudo?

La solucion de la LGRA de enfocarse en un niimero limitado de conductas que se consideran
graves y centrar en ellas las sanciones mds severas, mientras que se disminuye las sanciones
aplicables para el resto de conductas irregulares de los servidores publicos, puede parecer
contradictorio. Sin embargo esta decision legislativa, en mi opiniéon, se explica porque la
regulacion de la LGRA sigue un razonamiento de racionalizacion de la persecucion penal,
aplicado a materia administrativa,*' con lo que el sistema hace énfasis, en el marco del SNA, en
ciertas conductas consideradas particularmente graves (las ligadas a actos de corrupcion), y deja

en un segundo apartado otras conductas que no se relacionan directamente con la corrupcion.

0 Articulo 2°, fraccion XVII, Faltas particulares y XXV, servidores piblicos.

* La racionalizacién de la persecucion penal consiste, simplificadamente, en partir de que los recursos para perseguir
delitos son limitados y por ello deben usarse racionalmente. Ello implica dar cabida al principio de oportunidad a
través de establecer una politica de persecucion que permita canalizar delitos considerados de menor impacto a
través de medios alternos de solucion de controversias u otro tipo de soluciones y, optimizar la persecucion de delitos
de mayor trascendencia. Para ahondar en el concepto se puede ver: Rubén Vasconcelos Méndez: “Reforma procesal
penal y Ministerio Piblico. Serie Juicios Orales”, nim. 22.
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Ahora, ;por qué disminuir las sanciones de las otras conductas irregulares? Al estudiar la
aplicacion de sanciones en contextos de corrupcion (como seria el caso de México), resulta que el
aumento de las sanciones aplicables a los infractores produce, antes que disminuir las conductas
ilicitas, una mayor corrupcion.*” Basicamente hay una serie de elementos a tomar en cuenta
cuando se opta por cumplir o no una norma, entre los que se encuentran desde la posibilidad de
ser descubierto, hasta la posibilidad de no ser sancionado o de librar una sancion, por medios
legales o ilegales. Ahora, cuando la corrupcion es generalizada, lo que produce el aumento de
sanciones, es que se amplian las posibilidades de evadir las consecuencias legales a través de una
mayor corrupcion.” En este contexto, reducir el monto de las sanciones puede funcionar como
una forma de desincentivar la corrupcion alrededor de la imposicion de sanciones y, en definitiva,

atacar mejor este tipo de infracciones.

En este punto cabria recordar que sancionar no es la unica finalidad de lo que se intenta
hacer bajo en el SNA y conforme a la LGRA. Como se avanzo en secciones anteriores, el SNA busca
establecer las bases para la emision de politicas ptblicas integrales™ de combate a la corrupcion,
integrando a todos los actores relevantes al proceso,” lo que permite la retroalimentacion de

todas las areas. Esto, definitivamente, permite eficientizar la lucha contra la corrupcion.

Las estadisticas que permiten analizar la informacioén de cudntas conductas irregulares se
presentan en la administracion publica (denuncias o quejas), cuantas sanciones se imponen por
las autoridades y cuantas de dichas sanciones se mantienen como legalmente vélidas al cabo de
los procesos de impugnacién que se han analizado, muestran un alto grado de impunidad
administrativa. A ello cabria agregar que en ciertos casos la informacion no es coincidente segun

, 46 . . .o
el 6rgano que la provea,” o, como demuestran otros estudios, que existen fallas en el seguimiento

* Victora Haro, “Analisis economico del disefio de mecanismos de sancién en un contexto de corrupcion”, en
Miguel Carbonell y Rodolfo Vazquez (coord.), Poder, derecho y corrupcion, 1* ed., ITAM-UNAM, México, 2003,
pp. 277 y siguientes.

* Se trata de dar valor econdmico a todas las variables. Pero, basicamente, si hoy una conducta se sanciona de 1 a 10
pesos, una corrupcion “razonable”, exigiria menos de los 10 pesos. Si mafiana, en el mismo contexto, la sancion se
eleva a un parametro de 10 a 20 pesos, con los mismos aplicadores y sin variar otros elementos, lo que se provoca es
que la corrupcion suba su costo mas alla de los 10 pesos, y no se desincentiva la conducta.

* Ley General del SNA, articulo 2.

* El Comité Coordinador del SNA esta integrado por la presidente del Comité de Participacion Ciudadana, el
Consejero de la Judicatura Federal, la titular de la Secretaria de la Funcién Publica, el auditor Superior de la
Federacion, el presidente del Tribunal Federal de Justicia Administrativa y el Presidente del Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y proteccion de Datos Personales.

* Angeles Gonzélez, op. cit.
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de la informacion.”’ Por ello, lo principal es encontrar la informacion clave para desarrollar
buenas practicas, y asi, trabajar en la constante retroalimentacion del sistema para corregir sus

fallas, esto es, entender qué pasa con cada irregularidad de principio a fin.

Conclusiones y propuestas

De conformidad con esto, y la informacion que hasta aqui hemos presentado, considero que para

una buena operacion del SNA en su finalidad reducir la corrupcion y la impunidad, se requiere:

1. Buscar la forma de estimular los medios que mejor coadyuvan a las sanciones
administrativas, como son la denuncia ciudadana y los sistemas de declaraciones de los
funcionarios, asi como generar otras formas de conocimiento de irregularidades que permitan

identificar cuéntas infracciones administrativas tenemos en realidad.

Esta intencion tiene bases en el SNA, ya que éste contempla una amplia participacion del
denunciante en todos los casos, permitiendo inclusive que se impugnen las decisiones de las
autoridades de no sancionar en determinados casos. Si recordamos las estadisticas de sanciones
impuestas por la SFP, las quejas o denuncias constituyen la segunda fuente principal de sanciones
a servidores publicos (la primera son las declaraciones patrimoniales de los mismos), de ahi que

lo logico seria fortalecer la participacion ciudadana en estos casos.

2. Identificar claramente la forma en que se concluye un expediente de queja, denuncia,
auditoria o cualquier medio que genere un expediente de posible responsabilidad administrativa.
Esto porque, a la fecha, no tenemos esta informacion y, con la informacion que existe, habria que
concluir que, en efecto, mas del 80% de las quejas y denuncias ante las autoridades quedan

impunes.

Clasificar las formas en que termina cualquier expediente que contenga la noticia de una

posible responsabilidad administrativa, permitiria saber si lo que tenemos es problemas para

*" Por ejemplo, sobre la investigacion Guillermo Ratl Zepeda Lecuona y Paola Guadalupe Jiménez Rodriguez,
“Impunidad frente al homicidio doloso en México”: “Ademas de monitorear la incidencia de homicidios, resulta
indispensable analizar la capacidad de los sistemas de justicia estatales para enjuiciar a los responsables. Para esto se
requiere tener acceso a informacion confiable y oportuna que permita estimar los niveles de impunidad para todas las
entidades del pais. De aqui la necesidad de que en las estadisticas judiciales en materia penal del Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI) se pueda diferenciar nuevamente entre condenas por homicidios dolosos y
culposos (dato que dejo de recabarse a partir del 2013).”, en Carmen Amat, Luna Mancini e Irene Tello Arista, “A
ocho meses de Impunidad Cero: problematicas y propuestas”, Este Pais, nim. 312, abril de 2017.
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recabar pruebas, actuacion tardia de las autoridades, o simplemente ciudadanos perniciosos que
denuncian innecesariamente (es decir, denuncias infundadas). También es importante conocer las
sanciones impuestas y sus causas. Si bien esta informacion ya se genera parcialmente, es esencial

ampliar la informacion identificando claramente las razones legales de las sanciones.

3. Identificar cudles sanciones son impugnadas y cudles no, asi como las razones hechas

valer en la impugnacion y el medio de defensa hecho valer.

Ello porque es necesario realizar el seguimiento de cada uno de los medios de defensa, a
través de sus etapas, y documentar tanto éstas como el resultado. Actualmente, los resultados de
las impugnaciones no se encuentran documentados desagregadamente ni cuentan con la
identificacion de los fundamentos legales de las resoluciones, no obstante resultan esenciales para

entender las fallas del funcionamiento.

Por ejemplo, el TFJA si presenta estadisticas de la forma en la que declara la nulidad de las
resoluciones (porcentaje de nulidades lisas, nulidades para efectos) y cuando declara la validez de
las impugnaciones, entre otros. Sin embargo, no se cuenta con la informacioén de las causas de
cada una de ellas de forma tal que tengamos informacion de valor. Por esto es necesario que se
identifique la causa legal del fallo; por ejemplo, con fundamento en el articulo 51, fraccion III, de
la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo el Tribunal declara una nulidad

para efectos, lo que indica que hubo una falla en el proceso.

El problema de la informacion como la tenemos en la actualidad es que no se sabe cual es
la falla en el proceso. Para que la informacion sea 1til, se debe agregar informacion la causa de la
nulidad; por ejemplo: “erronea identificacion de notificador”, “vicio en acta parcial”,
“desechamiento indebido de pruebas”, entre otros. Esto es esencial para la correccion de las
fallas. Si toda actuacion administrativa relevante termina, tarde o temprano, sometida al analisis
de un tribunal, la informacidn que genera el tribunal, como 6rgano ultimo encargado de verificar
la correcta actuaciéon de los involucrados, debe necesariamente retroalimentar a las demas

valvulas operativas del sistema; de lo contrario, las fallas se mantendran sin corregir.

4. Es imperativo corregir las fallas en la integracion de los procedimientos, pues en

muchos casos éstas generan la nulidad de las sanciones y, en consecuencia, impunidad.

Esto quiza sea la explicacion de por qué en el caso de faltas graves y de particulares, se

encomendod la imposicion de la sancion a los tribunales, algo simamente anormal en el sistema
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tradicional de sanciones administrativas. Sin embargo, no se debe perder de vista que las
autoridades administrativas siguen integrando gran parte del procedimiento para sancionar y en

esa medida, la falla puede continuar.

5. Los tribunales en materia administrativa, concretamente los anticorrupcion, no deben

perder de vista su funcion de impartir justicia con imparcialidad e independencia.

Cuando se les encomienda la imposicion de las sanciones, se hace con la finalidad de
dotar de garantias jurisdiccionales a actos que trastocan la normalidad de la vida de cualquier
persona o empresa, pero ello no debe implicar creer que la finalidad de los tribunales es imponer
de sanciones, pues ello solo trasladaria las desconfianzas que se tenian en la administracion, a los

tribunales.

Como indicamos desde la entrega anterior, consideramos que para reforzar el combate a
la impunidad se requiere comprender correctamente el sistema de sanciones administrativas. En
este contexto a nosotros nos parece un factor clave entender la informacion que ya se puede
identificar en las estadisticas y que permite encontrar a grandes rasgos las etapas en las cuales se

“escapan” de sancion los funcionarios que han cometido una conducta irregular.

Lo siguiente es identificar las deficiencias de esa informacion, lo que sélo se puede hacer
a través del conocimiento de los distintos componentes del procedimiento para imponer
sanciones y los de la impugnacién de sanciones, pues aqui aparecen cuestiones técnicas del

derecho administrativo que impactan en la eficacia de las sanciones administrativas.

Nos encontramos en el momento en que los organos del SNA estdn trabajando en la
creacion de las politicas publicas para combatir a la corrupcion (y con ello, como sefialamos, a la
impunidad), y nos parece relevante atender a la identificacion de lo que es informacion relevante
para dicha finalidad. En ese sentido esperamos que este estudio sirva a las autoridades

competentes para ello.

Por otra parte, reiteramos nuestra postura en el sentido de que el conocimiento de los
procedimientos coadyuva a la mejor aplicacion de los mismos, y con ello, a la disminucién de la
impunidad, en este sentido esperamos que el texto sea claro para toda persona, principalmente no
dedicada a cuestiones juridicas, sobre la forma en que funcionan las responsabilidades
administrativas y, con ello, poder exigir mejor como sociedad el correcto desenvolvimiento de las
autoridades encargadas de sancionar las faltas de funcionarios publicos.
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