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ANTICORRUPCION
NUEVOS COMPONENTES DEL SISTEMA DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS

Josefina Cortés Campos’

Resumen

La reciente reforma constitucional en materia de combate a la corrupcion pone a prueba la
credibilidad de las instituciones, la fortaleza de la sociedad civil e incluso la posibilidad de que Mexico
se constituya en un Estado democratico y de derecho. A la luz de los costos sociales, politicos y
economicos de la corrupcion e impunidad enquistadas en el pais, en este trabajo se analiza los
componentes disciplinarios del sistema de responsabilidades administrativas, asi como las novedades y
los retos implicados en la Reforma Anticorrupcion y, en concreto, en la llamada Ley 3 de 3.
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I. INTRODUCCION

El 27 de mayo de 2015, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos fue
depositaria de un nuevo cambio en su sistema normativo. Asi, a las denominadas
reformas estructurales de los Gltimos dos afios (telecomunicaciones, competencia
economica, energia y sector financiero), se ha sumado una mas que, sin tener como
objetivo propio el desarrollo economico y social de nuestro pais, si lo condiciona de
manera determinante. Nos referimos a la reforma constitucional en materia de combate a
la corrupcion.

Si bien la lucha anticorrupcion ocupa la agenda de gobierno de numerosos paises de
nuestro entorno, al punto de que hoy se reconocen las mejores practicas internacionales
en la materia,' en el contexto nacional este tema guarda especial relevancia y significado,
porque podria ser que en la implementacion del nuevo modelo constitucional se ponga a
prueba no solo la viabilidad de nuevas categorias normativas, sino, mucho mas
importante, la credibilidad de las instituciones politicas mexicanas, la fortaleza de las

sociedad civil organizada y, en definitiva, la posibilidad de constituirnos en un Estado

* Doctora el Derecho por la Universidad Carlos 11l de Madrid. Secretaria de Estudio y Cuenta de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion. Especialista en Derecho Administrativo y Regulacion Economica.

" Entre las que se incluyen, por ejemplo, la Convencion Anticohecho de la OCDE; la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion; la Foreign Corrupt Practices Act; y el United Nations Handbook on Practical Anti-Corruption
Measures for Prosecutors and Investigators.
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Democratico de Derecho. Lo anterior, porque la corrupcion y la impunidad han logrado
convertirse en etiquetas que recurrentemente asignan a nuestro pal's un lugar en el
mundo que dista de ser ejemplar; se trata, ademas, de conceptos y practicas a los que la
sociedad mexicana y la clase politica se han “acostumbrado” a tal punto, que parecieran
parte de nuestra cultura y, por si fuera poco, son factores que conllevan un costo

economico muy alto. Algunos ejemplos de estas afirmaciones son los siguientes:

a. El Rule of Law Index (2015), a traves de una metodologia integral que analiza 8
indicadores (limites al poder publico, ausencia de corrupcion, gobierno
abierto, derechos humanos, seguridad y orden, cumplimiento regulatorio,
justicia civil y justicia criminal) sitGa a nuestro pais en el lugar 79 de 102.
Adicionalmente, Mexico es percibido como el mas corrupto entre los paises
miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos
(Casar, 2015: 12).

b. En el plano de los costos economicos, existe consenso en que algunos efectos
de la corrupcion se manifiestan en el nivel de inversion, la productividad del
gasto publico, la asignacion eficiente de recursos, e incluso en términos de
inclusion social. En esta linea, por ejemplo, el Banco Mundial ha calculado que
la corrupcion cuesta a Mexico el equivalente al 9% de su PIB y el 80% de la

recaudacion de impuestos federales (Casar, 2015: 42).

En este contexto, es posible analizar uno de los componentes de la Reforma
Anticorrupcion: el relativo al sistema de responsabilidades administrativas, a partir de los
elementos que suelen integrar los sistemas disciplinarios en sede administrativa, y dar
cuenta de las principales novedades constitucionales en esa materia, asi como los retos
que plantean; se trata de componentes que ya han sido sujetos a un primer escrutinio

publico, por la clase politica y la sociedad civil organizada, en el marco de la denominada

Ley 3 de 3.

LOS COMPONENTES DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL. ESPECIAL REFERENCIA AL SISTEMA DE
RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS

La reforma constitucional de mayo de 2015, bajo la denominacion de Reforma
Anticorrupcion, abarca distintos ambitos de regulacion que van desde el establecimiento

de principios, organos y procedimientos, hasta la fijacion de un catalogo especifico de
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sanciones aplicables a sujetos publicos y privados que incurran en conductas sehaladas
como “antijuridicas” (vease Anexo).

Desde una perspectiva institucional la principal novedad de la Reforma radica en el
establecimiento de un Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA), concebido como una
instancia de coordinacion entre las autoridades de todos los organos de gobierno
involucradas en la prevencion, deteccion y sancion de responsabilidades administrativas y
hechos de corrupcion, asi como en materia de fiscalizacion y control de recursos publicos
(Const., art. 113).

Desde una perspectiva interna, el SNA esta integrado por un Comite Coordinador’
y un Comite de Participacion Ciudadana, los cuales, segin se anticipo, deberan
organizarse para la implementacion de politicas ptblicas en materia de prevencion y
combate a la corrupcion. Desde una perspectiva externa, el SNA articulara sus funciones
con las autoridades federales, locales y municipales competentes en la materia.

Al respecto, de acuerdo con el disefio constitucional vigente, tratandose de faltas
administrativas graves, las competencias de investigacion y substanciacion quedan a cargo
de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) (Const., art. 74 y 79, fracs. I yIV) y de
los 6rganos internos de control (OIC),’ y seran resueltas por el Tribunal de Justicia
Administrativa (Const., art. 73, frac. XXIX-H.). Las resoluciones del Tribunal de
Justicia Administrativa solo podran ser revisadas en sede judicial bajo las reglas del
Amparo Indirecto (Const., art. 104, frac. III).

Los principios constitucionales que regiran el procedimiento disciplinario son
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia. Por regla general, a los organos
responsables de la investigacion y sancion de responsabilidades administrativas y hechos
de corrupcion no les sera oponible la secrecia de la informacion en materia fiscal ni
financiera (Const. art. 109).

La reforma constitucional también introdujo algunos elementos relativos a la

compleja convergencia v distincion que plantea la persecucion v sancion de ilicitos
pic g y que p P y

2 El Comité esta integrado por los titulares de la Auditoria Superior de la Federacion, de la Fiscalia 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 Titular del Instituto Nacional de Acceso a la Informacion, asi como por un
representante del Consejo de la Judicatura Federal y otro del Comité de Participacion Ciudadana.

3 Los arts. 28, frac. II, y 41, frac. IV, apdo. A de la Constitucion disponen, respectivamente, que los érganos
reguladores en materia de telecomunicaciones y competencia economica, y el Instituto Nacional Electoral contaran con
organos internos de control (OIC) cuyo titular sera designado por la Camara de Diputados. En general, las faltas
administrativas no graves seran investigadas y sancionadas por los OIC.
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penales con respecto a faltas administrativas graves. En esta materia, desde el punto de
vista institucional, se creo la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcic')n.4

Un aspecto de particular relevancia es el relativo al conjunto de sujetos fiscalizados
y potencialmente sancionados. Tradicionalmente, el sistema disciplinario administrativo
se aplicaba a servidores publicos y, excepcionalmente, a quienes manejaran o aplicaran
recursos publicos federales. A raiz de la reforma constitucional, el universo de sujetos
fiscalizados se amplia para incluir como sujetos de sancion a los particulares, personas
fisicas y morales, que intervengan en actos vinculados con faltas administrativas graves
(Const., art. 109).

Las sanciones establecidas por la norma fundamental para el caso de servidores
publicos son las siguientes: amonestacion, suspension, destitucion e inhabilitacion, asi
como sanciones economicas, de acuerdo con los beneficios financieros obtenidos por el
responsable, y los dafos y perjuicios patrimoniales causados (Const., art. 109).

Tratandose de particulares, se preven sanciones economicas, la inhabilitacion para
participar en adquisiciones, arrendamientos y servicios u obras publicas, asi como el
resarcimiento de dafios y perjuicios causados a la Hacienda Publica, o a los entes publicos
federales, locales o municipales.

Por su parte, las personas morales seran sancionadas cuando los actos vinculados
con faltas administrativas graves sean realizados por personas fisicas que actien a nombre
y representacion de la persona moral y en beneficio de ella. En tales supuestos, podra
ordenarse la suspension de actividades, disolucion o intervencion de la sociedad
respectiva cuando se trate de faltas administrativas graves, siempre que la sociedad
obtenga un beneficio economico y se acredite la participacion de sus organos de
administracion, de vigilancia o de sus socios, o cuando la sociedad sea utilizada de manera
sistematica para vincularse con faltas administrativas graves.

Adicionalmente, se establece un sistema de denuncia ptblica en el que cualquier
ciudadano, bajo su responsabilidad, y mediante la presentacion de elementos de prueba,
podra formular denuncia ante la Camara de Diputados (Const., art. 109). Los plazos de
prescripcion de la responsabilidad administrativa, tratandose de faltas graves, no podran
ser inferiores a siete anos (Const., art. 114).

Finalmente, en el ambito de los instrumentos de rendicion de cuentas, la norma

constitucional dispone que los servidores publicos deberan presentar, bajo protesta de

*En este punto, el art. 22, frac. II, de la Constituciéon mexicana sefiala que la extinciéon de dominio proceders, entre
otros ilicitos, en caso de los delitos de delincuencia organizada y enriquecimiento ilicito. Por su parte, el art. 79, frac. I, la
ASF promovera las responsabilidades procedentes ante el Tribunal Federal de Justicia Administrativa y la Fiscalia Especializada
en Combate a la Corrupcion.
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decir verdad, su declaracion patrimonial y de intereses en los téerminos que sefialen las
leyes (Const., art. 108).

Llegados a este punto, es facil advertir que el combate eficaz a la corrupcion exige
la adecuada articulacion y, hasta donde sea posible, la réplica del Sistema Nacional
Anticorrupcion en los distintos ordenes de gobierno (Const., arts. 109, 113, 116 y 122
Base Quinta); de ahi que la norma constitucional otorgue al Congreso de la Union la
facultad de emitir no solo la Ley General que establezca las bases de coordinacion del
SNA (Const., art. 73, frac. XXIV), sino ademas la Ley General que distribuya
competencias entre los tres ordenes de gobierno en materia de responsabilidades
administrativas de los servidores publicos, sus obligaciones, las sanciones aplicables por
los actos u omisiones en que incurran y las que correspondan a los particulares vinculados
con faltas administrativas graves, asi como los procedimientos para su aplicacion (Const.,
art. 73, frac. XXXIX-V).

LA INICIATIVA DE “LEY 3 DE 3” COMO RESPUESTA DE LA SOCIEDAD CIVIL AL NUEVO SISTEMA
DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS

A partir de los componentes descritos en la seccion previa, correspondio al legislador
secundario la tarea de articular un nuevo sistema de responsabilidades administrativas.
Para cumplir con su mandato, el constituyente sefialo al legislador el plazo de un aho
contado a partir de la entrada en vigor de la reforma constitucional; plazo que se cumplio
el 27 de mayo de 2016, pero no fue sino hasta el 18 de julio de 2016 cuando se publico,
en el Diario Oficial de la Federacion (DOF), la ley de la materia, que entrara en vigor en
julio de 2017.

La dilacion en el proceso legislativo da cuenta de que el cumplimiento del mandato
constitucional, mas alla de un argumento de jerarquia normativa, depende en mucho de
la voluntad politica, pero tambien deja ver que, a proposito del sistema administrativo
disciplinario, se plantearon temas de especial relevancia y complejidad normativa, con
respecto de los cuales no fue sencillo generar un acuerdo. Sobre este proceso la iniciativa
de “Ley 3 de 3”da especial cuenta; de ahi que este estudio se centre en este proyecto
legislativo, que constituyo uno de los puntos de partida para crear el instrumento
normativo oficialmente publicado.

Comencemos por sefialar que el citado proyecto de Ley, es resultado de un
ejercicio democratico sin precedentes en la historia nacional. Lo anterior, porque la

citada iniciativa se presento con fundamento en el articulo 71, fraccion IV, de la
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Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; y toda vez que en torno a la
iniciativa se lograron reunir 630,000 firmas que superan el 0.13% de la lista nominal de
electores. Este fenomeno, sin lugar a dudas, deja ver una nueva forma de ejercer la
democracia en nuestro pal's.5

Adicionalmente, hay que destacar que la iniciativa “Ley 3 de 3” se hizo cargo del
mandato constitucional de manera integral, porque no solo incorpora los elementos
tradicionales de todo sistema de responsabilidades (sujetos, conductas debidas y
conductas sancionadas en el servicio ptiblico, procedimientos, autoridades competentes y
sanciones), sino que incluye herramientas y figuras normativas novedosas para el sistema
juridico nacional, en plena convergencia con las mejores practicas internacionales, y se
asume como parte de un grupo mas amplio de proyectos legislativos generados bajo una
vision y objetivos comunes.®

Los componentes mas relevantes de esta iniciativa, tal y como los describe su

Exposicion de Motivos (Cardenas Sanchez, 2016), son los siguientes:

A. Sujetos

Tal y como se anticipo, tradicionalmente el sistema disciplinario administrativo se
aplicaba a servidores publicos y, excepcionalmente, a quienes manejaran o aplicaran
recursos publicos federales. A raiz de la reforma constitucional, el universo de sujetos
fiscalizados se ampli6, no solo porque seran fiscalizados quienes en el servicio publico
afecten a recursos o bienes federales, independientemente de que en su realizacion se
encuentren involucradas personas que pudieran ser servidores publicos de los 6rdenes
estatal o municipal, sino porque ademas se sancionara a particulares involucrados en la
comision de faltas administrativas graves.

De esta forma, la iniciativa reconoce que las relaciones juridicas en las que intervienen

servidores pﬁbhcos son complejas y pueden relacionarse con sujetos particulares cuya

* Sobre la iniciativa popular, en el dictamen de las Comisiones Unidas de la Reforma constitucional de agosto de
2012, se senal6 que “La Iniciativa Ciudadana, se debe entender como un procedimiento expresado en la Constitucion, el cual,
el pueblo de manera directa e inmediata, y no a través de 6rgano intermedio, vinculara al 6rgano legislativo para que analice la
propuesta de ley presentada. Tal mecanismo, se constituye como un procedimiento que permitira la participacion de los
ciudadanos en las decisiones gubernamentales y que son de interés para todos los habitantes de la Republica. Para los
miembros de estas Comisiones dictaminadoras, es una conviccion que mediante el mecanismo en estudio, se lograra
incentivar y generar una sociedad mas participativa e interesada en los asuntos gubernamentales”.

® La iniciativa de “Ley 3 de 3” forma parte de un paquete legislativo entre las que se encuentran la Ley General del
Sistema Nacional Anticorrupcion, las leyes que regulan la organizacion y facultades de la Auditoria Superior de la Federacion;
la ley que instituye el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, asi como la Ley Organica de la Administracion Plblica

Federal.
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conducta es la raiz o el facilitador de conductas antijuridicas que lesionan la funcion
publica.

Concretamente, y con apoyo en la norma fundamental, la iniciativa de “Ley 3 de 3”
establece como sujetos obligados por la Ley a las Empresas Productivas del Estado, a las
asociaciones, sindicatos u organizaciones de naturaleza analoga que tengan a su cargo la
asignacion, administracion y ejecucion de recursos publicos; a los candidatos, partidos
politicos, asociaciones y personas electas para el desempefio de un cargo publico y que
manejen recursos publicos; asimismo, a las personas que forman parte de los equipos de
transicion federal, local y municipal, responsables de las conductas que realicen en el
manejo de los recursos publicos y por la posicion de influencia que puedan ejercer en las
decisiones publicas como resultado del ejercicio futuro de la funcion publica o la

expectativa de ejercerlo.

B. Conductas
La iniciativa tiene entre sus principales componentes la determinacion de las conductas
que configuran responsabilidades administrativas. Al respecto, es importante notar que la
antijuridicidad en materia disciplinaria tiene como hecho generador la transgresion de los
mandatos para la adecuada gestion de los asuntos publicos, asi como la apropiacion
indebida de beneficios para si o para otras personas, derivadas del ejercicio del poder
publico.

La iniciativa establece, en plena convergencia con lo dispuesto constitucionalmente,
un catalogo de faltas administrativas graves (inobservancia de impedimentos de
inelegibilidad para ocupar cargos publicos), asi como conductas constitutivas de
corrupcion. Se hace notar que si bien la Reforma constitucional alude a faltas
administrativas graves y hechos constitutivos de corrupcion, lo cierto es que tambien
queda, como objeto de regulacion, un espectro complejo de conductas a las que se
suman acciones que pueden ser calificadas como no graves.

Asimismo, se establecen los siguientes tipos administrativos de corrupcion:
soborno, peculado, trafico de influencias, abuso de funciones, enriquecimiento oculto,
obstruccion de la justicia, colusion, utilizacion de informacion falsa o confidencial,
nepotismo, conspiraci(')n para cometer actos de corrupci(')n.

Es importante mencionar que ante la complejidad que plantea sefalar conductas
antijuridicas concretas, y precisamente por reconocer que a nivel de conductas el
espectro de regulacion es muy variado, la iniciativa acompaia al catalogo de conductas

debidas y conductas sancionadas de una serie de principios y directrices rectores en el
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ejercicio de poder pﬁblico que deberan ser preservados y aplicadas por las diversas
autoridades y por las legislaciones que desarrollen las responsabilidades en los ambitos

federal y de las entidades federativas.

C. Organos Competentes y Procedimientos
De acuerdo con la determinacion del constituyente, tratandose de faltas administrativas
graves, las competencias de investigacion y substanciacion quedan a cargo de la Auditoria
Superior de la Federacion y de los organos internos de control, y seran resueltas por el
Tribunal de Justicia Administrativa (Tribunal).

En la fase de investigacion, la iniciativa dota a las autoridades de herramientas
juridicas indispensables y novedosas para ejercer su competencia a la vez que cumplen
con las normas del debido proceso. En este ambito, por ejemplo, se establece el sistema
de proteccion de denunciantes, testigos y terceros coadyuvantes; asi como la referencia a
instrumentos, directrices y tecnicas de investigacion concretos.

Es importante destacar que cuando la autoridad investigadora determine que no se
desprenden elementos de responsabilidad o cuando exista inconformidad en la
clasificacion de las conductas, tales determinaciones podran ser impugnadas ante el
Tribunal de Justicia Administrativa por denunciantes y coadyuvantes.

En cuanto a las atribuciones del Tribunal, y a fin de dotar de mayor efectividad a
sus resoluciones, se establece la posibilidad de acumular expedientes en los siguientes
supuestos: cuando haya concurrencia entre faltas graves y no graves, cuando se trate de
diversas personas relacionadas con una misma conducta, o cuando una misma conducta
afecte a diversos organos, instituciones dependencias o entidades.

Un elemento que apunta a garantizar la efectividad de las investigaciones es el
hecho de que cuando no esten debidamente integradas, o cuando a su juicio no se hayan
realizado todas las diligencias pertinentes o los actos no estén debidamente calificados y
se pueda inferir la probable responsabilidad de otros servidores publicos, el Tribunal
podra regresar el expediente a la autoridad encargada de la investigacion con
instrucciones, directrices y plazo de cumplimiento sobre lo que se requiere para su

debida radicacion.

D. Regulacion por incentivos
El exito de las reformas en materia anticorrupcion depende en mucho de un adecuado
balance entre las competencias de corte preventivo, correctivo y de coadyuvancia. En

otras palabras, junto con el establecimiento de sanciones, deben preverse estrategias
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regulatorias capaces de incentivar las conductas debidas e inhibir las antijuridicas en un
marco de corresponsabilidad social.

En esta materia, tratandose de la responsabilidad de las personas morales, la
iniciativa persigue incentivar una nueva cultura empresarial en la que la integridad sea un
valor que otorgue beneficios tangibles, en tanto que no solo contribuye a la reputacion de
la empresa, sino que puede servir también como un factor de asignacion eficiente del
gasto publico. En ese sentido, la iniciativa de “Ley 3 de 3” considera la politica de
integridlad como un elemento de valoracion positiva en procedimientos de
responsabilidades.

La iniciativa establece, asimismo, un esquema de recompensas para los
denunciantes; consiste en la participacion de un porcentaje de la recuperacion de los

danos al erario, provocados por los actos de corrupcion.

E. Sanciones
En pleno apego a la norma constitucional y tratandose de faltas administrativas graves, la
iniciativa establece lo siguiente: amonestaciones; sanciones economicas; resarcimiento de
los dafos y perjuicios ocasionados a la Hacienda Publica o a los entes publicos federales,
locales o municipales; suspension del empleo, cargo o comision por un periodo no
menor de tres dias ni mayor a un afio; suspension de actividades; disolucion o
intervencion de sociedades, destitucion del puesto; inhabilitacion temporal para
desempenar empleos, cargos o comisiones en el servicio publico; e inhabilitacion
temporal para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios, obra publica,
recibir subsidios, donativos, u otros beneficios que establezcan las leyes.

Para la aplicacion de sanciones debera atenderse a las caracteristicas de la conducta
y la participacion de quienes hayan sido sujetos del procedimiento. Mas concretamente,
se considerara el grado y la forma de participacion en los hechos; el tipo de funciones; la
jerarquia del servidor publico y el impacto del acto en la sociedad; la posicion de
influencia de la persona a la que se le atribuye la conducta; las circunstancias
socioeconomicas del servidor ptblico o de la persona; los antecedentes del infractor, asi
como el monto del beneficio, lucro o dafio o perjuicio causado.

Asi, por ejemplo, se considerara como atenuante el hecho de que los organos de
administracion, representacion, vigilancia o los socios de las personas morales denuncien,
colaboren en las investigaciones proporcionando la informacion y los elementos que

posean y resarzan los dafios que se hubieren causado.
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En el caso de sanciones a particulares y personas morales, la sancion se aplicara
atendiendo a la proporcionalidad de la medida y se ejecutara hasta que la resolucion sea
definitiva; adicionalmente se establecen mecanismos de reduccion de sanciones en

aquéllos supuestos en los que el presunto responsable confiese su responsabilidad.

F. Recursos
La posibilidad de recurrir las resoluciones dictadas por los organos que investigan y
sancionan las faltas administrativas graves se refieren a dos momentos procesales; por un
lado, la conclusion de la investigacion y, por otro, el dictado de la resolucion definitiva
por parte del Tribunal Federal de Justicia Administrativa.

Segin se anticipo, tratandose de la resolucion dictada en la investigacion, el
denunciante o coadyuvante en el procedimiento podra impugnar ante el tribunal de
justicia administrativa competente la resolucion por la que el organo de investigacion
determine el cierre del expediente por falta de elementos para iniciar el procedimiento
ante el tribunal. En contra de las resoluciones definitivas que pronuncien los tribunales
de justicia administrativa competentes, sera procedente el juicio de amparo directo, en

los términos de la ley reglamentaria.

G. Instrumentos de Rendicion de Cuentas
Finalmente, es necesario referirse a las herramientas con las que se busca dar eficiencia y
eficacia al nuevo sistema de responsabilidades administrativa y combate a la corrupcion.

En este rubro, la iniciativa establece los siguientes instrumentos de rendicion de cuentas:

Registro Nacional de Servidores Publicos Sancionados
La iniciativa preve la existencia de un Registro Nacional de Servidores Publicos
Sancionados, de caracter publico y de consulta obligatoria para todas las dependencias,
entidades y organos publicos, en sus procesos de seleccion, incorporacion, contratacion,
o o/ . . o/ . /
comision o empleo de cualquier persona. La informacion que obre en el Registro sera
utilizado, por ejemplo, en la calificacion de la legalidad de candidaturas a cargos de

eleccion popular.

Declaracion patrimonial y de intereses
De acuerdo con el mandato constitucional, los servidores publicos deberan presentar,
bajo protesta de decir verdad, su declaracion patrimonial y de intereses. En el primer

caso, la declaracion tiene el objetivo de acceder a la informacion y determinar el
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conjunto de intereses vinculados a un servidor publico y los supuestos de potencial
conflicto en el ejercicio de su funcion; en el segundo, se delimitara la integracion del
patrimonio del sujeto obligado asi como su evolucion.

Para tales efectos, la iniciativa establece un sistema publico de registro y
seguimiento de ambas declaraciones, estableciendo que las autoridades competentes
podran llevar a cabo investigaciones o auditorias para verificar la veracidad de lo asentado
en las declaraciones. Tratandose de la evolucion patrimonial, las autoridades daran
cuenta al Ministerio Publico cuando el servidor publico investigado no justifique la

procedencia licita del incremento patrimonial objeto de verificacion.

Diagnostico de responsabilidades administrativas
Como parte de los mecanismos de los que se espera detonar la eficacia del SNA, la
iniciativa establece la obligacion, a cargo de las autoridades comprometidas a aplicar e
interpretar la Ley, de emitir anualmente un diagnostico de responsabilidades
administrativas a fin de evaluar e implementar acciones tendientes a lograr la efectividad
del sistema. El diagnostico sera de caracter publico y persigue constituirse en un

parémetro de la evolucion de la poh’tica anticorrupci(')n en nuestro pafs.

BREVES REFLEXIONES SOBRE LOS RETOS DEL NUEVO SISTEMA

Sin duda alguna, la Iniciativa de “Ley 3 de 3” constituye, en atencion a sus contenidos,
una propuesta que de manera integral busca atender los mandatos constitucionales e
incluso dar un paso al frente con respecto a la tradicion juridica que, a lo largo de los
afios, ha sido la base del sistema de responsabilidades administrativas.

Sin embargo, no puede desconocerse que son muchos los retos que la iniciativa
plantea en si misma. No solo porque, si bien es cierto que en su confeccion el proyecto
legislativo estuvo exento de las limitaciones y condicionantes propios del debate
legislativo, para abrir paso a la técnica y a las demandas legitimas de la sociedad civil, una
vez que la iniciativa fue presentada al Senado de la Republica, y se dio paso al proceso
legislativo, le fueron aplicables otras reglas, y la sociedad civil tuvo ocasion de
comprobar, por vez primera, el peso especifico que al interior del Congreso tiene la
iniciativa popular.

Adicionalmente, en el ambito de los temas estructurales que seguiran siendo objeto
de reflexion en sede legislativa, atn después de haberse aprobado un nuevo modelo

legislativo, es preciso reflexionar sobre los siguientes aspectos:
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1. La efectividad de las leyes generales. Segun se explico, la efectividad del nuevo
modelo anticorrupcion depende en mucho de lograr homologar el sistema en los
distintos ordenes de gobierno. Con tales propositos, el legislador tuvo que emitir no solo
la Ley General que establece las bases de coordinacion del Sistema Nacional
Anticorrupcion, sino ademas la Ley General que distribuye las competencias entre los
tres ordenes de gobierno en materia de responsabilidades administrativas de los
servidores publicos, sus obligaciones, las sanciones aplicables por los actos u omisiones en
que incurran y las que correspondan a los particulares vinculados con faltas
administrativas graves, asi como los procedimientos para su aplicacion.

Frente a tales condiciones normativas, es pertinente recordar que, segun la
interpretacion judicial, las leyes generales son normas expedidas por el Congreso de la
Union que distribuyen competencias entre los distintos niveles de gobierno en las
materias concurrentes y sientan las bases para su regulacion, por lo que no deben
pretender agotar la regulacion de la materia respectiva, sino que han de constituirse en la
plataforma minima para que las entidades federativas puedan emitir sus propias normas
tomando en cuenta su realidad social. En consideracion de lo anterior, las entidades
federativas pueden aumentar las obligaciones o las prohibiciones que contiene una ley
general, pero no reducirlas, pues ello las haria equfvocas.7

En consideracion del criterio citado, es evidente que si bien las leyes generales
pueden vincular hasta cierto punto en su modelo a las legislaciones locales, no es menos
cierto que existira un “margen de apreciacion” del nuevo sistema anticorrupcion a nivel
local; lo anterior puede dar lugar a que, de no haberse regulado en la legislacion general
las materias centrales del nuevo sistema, la diversidad legislativa puede comprometer,
localmente, la eficacia transversal de la Reforma. Esto, aun cuando pudieran activarse
medios de control constitucional, puesto que la via judicial no necesariamente logra

resarcir el costo social de la ineficacia legislativa.

2. lLa d1'ﬂc1'] convergencia entre el régimen administrativo disciplinario ¥ el sistema penal.
Tal y como se explica en la Exposicion de Motivos de la iniciativa “Ley 3 de 37, las
relaciones entre el derecho administrativo sancionador y el derecho penal merecen

reflexionarse con mayor detalle, porque si bien la doctrina ha llegado a sostener que las

’ Leyes locales en materias concurrentes. En ellas se pueden aumentar las prohibiciones o los deberes
impuestos por las leyes generales. Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Novena Epoca. Registro:
165224. Pleno, Jurisprudencia, Tomo XXXI, febrero de 2010, Tesis: P./]. 5/2010, p. 2322. Rubro:
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sanciones disciplinarias no son penas, en el sentido del derecho penal, sino medios para
mantener el orden y la disciplina en las relaciones de servicio y para asegurar el
cumplimiento de los deberes oficiales, no es menos cierto que en los modelos
comparados la jurisdiccion penal y administrativa tiene cada vez mas puntos de
encuentro.

En este escenario, y a proposito de los procedimientos de investigacion que
seguiran tanto la Auditoria Superior de la Federacion, como los Organos internos de
Control, pero tambien respecto de la substanciacion a cargo de los tribunales de justicia
administrativa, tendran lugar cuestionamientos relativos a la pregunta de hasta que
punto debe exigirse al procedimiento disciplinario el mismo estandar de legalidad que
en materia penal.

Sobre este tema es importante notar que existe un interesante acervo de criterios
judiciales que han ido modulando a lo largo de los afios el criterio de aplicacion de los
principios del derecho penal en sede administrativa.® Algunas de las conclusiones de

tales criterios son las siguientes:

a. El derecho administrativo sancionador, en tanto que es un manifestacion de la
potestad punitiva del Estado, participa de la naturaleza del derecho penal y le
son aplicable los principios de legalidad, tipicidad, presuncion de inocencia y
reserva de ley relativa; de ahi que el legislador deba definir los elementos
normativos de forma clara y precisa a fin de permitir una actualizacion de las
hipotesis conducta antijuridica de manera previsible y controlable por las
partes (autoridad y sociedad).

b. La aplicacion de los componentes de legalidad en el proceso penal deberan
aplicarse con “modulaciones” al procedimiento administrativo sancionador. Lo
anterior exige establecer en qué terreno se encuentra la materia de escrutinio

constitucional y cuales son los elementos diferenciados a considerar.

¥ Véanse los siguientes criterios judiciales:

— Derecho Administrativo Sancionador. Evolucion del principio de legalidad a la luz de sus fines. Gaceta del Semanario
Judicial de la Federacién. Décima ]época. Registro: 2007407. Tesis Aislada, Primera Sala, Libro 10, septiembre de 2014. Tomo
[, Tesis: 1la. CCCXV/2014 (10a.), p. 573.

—Derecho Administrativo Sancionador. Evolucion del principio de legalidad debe modularse en atencion a sus
ambitos de integracion. Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién. Décima Iépoca, Registro: 2007406. Primera Sala, Tesis
Aislada, Libro 10, septiembre de 2014, Tomo I, Tesis: 1a. CCCXVI/2014 (10a.), p. 572

— Presuncion de inocencia. Al ser un principio aplicable al procedimiento administrativo sancionador, las salas del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa deben utilizar un método de valoracion probatorio acorde con ¢l. Gaceta
del Semanario Judicial de la Federacién; Décima Iépoca. Registro: 2006505. Tribunales Colegiados de Circuito, Tesis Aislada,
Libro 6, mayo de 2014, Tomo III, Tesis: (IIl Region) 40.37 A (10a.), p. 2096.
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c. La autoridad administrativa esta facultada para emitir regulacion especializada y
tecnica en la materia, a partir delegacion normativa expresa.

d. La presuncion de inocencia, como principio rector del derecho administrativo
sancionador, presenta tres dimensiones: como regla de trato procesal; como

regla probatoria; y como estandar probatorio o regla de juicio.

3. Los Iimites a las facultades de investigacion. Uno de los aspectos que mayor
relevancia tiene en el nuevo modelo anticorrupcion remite al hecho de que los
procedimientos de investigacion deben estar a la altura de la complejidad, variedad y
cotidianidad de las faltas administrativas y actos constitutivos de corrupcion. En esta
materia no solo es relevante y necesario, como ya se ha dicho, reflexionar sobre el
estandar de legalidad exigido al proceso disciplinario, sino que ademas se exige
considerar el modelo de investigacion en reconocimiento a la transversalidad de la
proteccion de derechos humanos en nuestro sistema juridico.

Sin bien es cierto que en el modelo constitucional se sehala, por ejemplo, que a
las autoridades competentes no les sera oponible el secreto relativo a la informacion
fiscal y financiera, a la legislacion secundaria se le impuso lograr el dificil balance que
exige conciliar investigaciones agiles, medios de prueba idoneos y atribuciones
reforzadas, con el conjunto de derechos humanos reconocidos por la norma
fundamental; lo anterior, al punto de que es previsible que diversas medidas de
investigacion queden sujetas al escrutinio judicial y a la aplicacion de test de
proporcionalidad de las medidas empleadas. Pensemos, por ejemplo, en figuras como
el usuario simulado, la intervencion de comunicaciones, la geolocalizacion de equipos o
dispositivos moviles; el acceso a registros de datos y metadatos; entre otros. Materias

en las que atn es limitada la generaci()n de criterios judiciales por parte de la judicatura.

4. La variedad de sujetos sancionados. Finalmente, otro tema que seguramente
planteara interesantes reflexiones en sede legislativa y judicial, es el relativo al alcance
de la ley general de responsabilidades administrativas sobre los sujetos privados.
Conviene recordar que tradicionalmente el criterio primario de asignacion de
responsabilidad administrativa era la comision de una falta en la funcion publica de un
servidor publico; posteriormente, a este criterio se le sum6 un elemento material
relativo al manejo o disposicion de recursos publicos; y, bajo el nuevo modelo, el
elemento central de asignacion de responsabilidades es la comision de faltas

administrativas graves, no el tipo de sujeto que las materializa —ptblico o privado.
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Los supuestos que generaran menos complejidad de analisis son aquéllos en donde
existe prevision expresa por parte de la norma constitucional y ya han sido sujetos de
fiscalizacion en el modelo anterior; por ejemplo, los servidores ptblicos sefialados en el
articulo 108 constitucional. Sin embargo, los casos de mayor complejidad seran
aquellos en los que participen personas fisicas o morales en la comision de faltas
administrativas graves o actos constitutivos de corrupcion (articulo 109 de la norma
fundamental). Esto es asi porque la eficacia de la investigacion y su plena legalidad
dependeran en mucho de lograr la concordancia entre mandatos y deberes tipicos de la
funcion publica con el estandar o criterio de actuacion privada; lo que tal vez sea menos
complejo tratandose de las conductas constitutivas de corrupcion, en la medida en que

el detonante de la responsabilidad es el hecho en si mismo.

CONSIDERACION FINAL

La iniciativa de “Ley 3 de 3” constituyo sin lugar a dudas un parteaguas en la historia
politica y social de este pais; en torno a esta iniciativa ciudadana se avanzo en la
discusion de los temas centrales de la agenda politica anticorrupcion en Mexico. Esto es
de suyo un logro. Sin embargo, es innegable también que el nuevo sistema
constitucional y la legislacion que lo desarrolla se enfrentaran a los retos que supone su
implementacion. Este proceso requerira esfuerzos conjuntos de distintos sectores: de la
clase politica, voluntad; de las autoridades, aplicacion estricta de la ley; de la judicatura
decisiones solidas y criterios judiciales que acompanen eficazmente a la reforma
anticorrupcion a lo largo de su implementacion; de las sociedad civil, vigilancia y

corresponsabilidad; y de los tecnicos, una prolija produccion cientifica.
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ANEXO
Articulo Materia Contenido
22 Extincion de domino Procedera en caso de los delitos de delincuencia organizada, delitos

fraccion 11

contra la salud, secuestro, robo de vehiculos, trata de personas y
enriquecimiento ilicito.

28 Organos internos de Cada 6rgano contara con un 6rgano interno de control, cuyo titular
fraccion XII | control (OIC) en sera designado por la C. de Diputados.
Organos Reguladores
41 Instituto Nacional Organizacion interna del INE. Contara con un organo interno de
fraccion V Electoral control designado por la C. de Diputados; asimismo existiran
Apartado A organos de vigilancia del padron electoral.
Se establece un régimen de incompatibilidades e inelegibilidades.
73 Sistema Nacional Facultad del Congreso para expedir la Ley General que establezca las
fraccion XXIV | Anticorrupcion (SNA) | bases de coordinacion del SNA
73 Tribunal Federal de Autonomia institucional.
fraccion Justicia Administrativa
XXIX-H (TFJA) Competencia para imponer sanciones a los servidores publicos por
las responsabilidades administrativas graves y a los particulares que
participen en actos vinculados con dichas responsabilidades, asi
como para fijar indemnizaciones ¢ imponer sanciones pecuniarias
que deriven de dafios y perjuicios que afecten a la Hacienda Ptblica
o al patrimonio de los entes ptblicos federales.
73 Ley General de Facultad del Congreso para expedir la ley general que distribuya
fraccion Responsabilidades competencias entre los tres ordenes de gobierno en materia de
XXXIX-V Administrativas responsabilidades administrativas de los servidores publicos, sus
obligaciones, las sanciones aplicables por los actos u omisiones en
que incurran y las que correspondan a los particulares vinculados
con faltas administrativas graves, asi como los procedimientos para
su aplicacion.
T4y79 Auditoria Superior de | - Designara a los titulares de los OIC de los organismos con
fracciones la Federacion (ASF) autonomia constitucional que ejerzan recursos del Presupuesto de
IylV Egresos de la Federacion.

- Fiscalizara recursos federales ejercidos por los estados, municipios,
y organos politico-administrativos; asi como los ejercidos por
cualquier entidad, persona fisica o moral, publica o privada, y los
transferidos a fideicomisos, fondos y mandatos plblicos y privados
o cualquier otra figura juridica.

- Derivado de sus investigaciones, promovera las responsabilidades
procedentes ante el TFJA y la FECC, para la imposicion de
sanciones que correspondan a los servidores publicos federales, a
los servidores publicos de los estados, municipios y a los
particulares.
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- Rendira informe especifico ante la C. de Diputados y promovera
las acciones que correspondan ante el TFJA, la Fiscalia
Especializada en combate a la corrupcion (FECC) o las autoridades
competentes. El informe 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, de las denuncias penales y los procedimientos

iniciados ante el TFJA.

76
fraccion 11

Ratificacion de
nombramientos por

parte dela C. de

El Senado ratificara los nombramientos de los Secretarios de Estados
y de los integrantes de los organos colegiados encargados de la
regulacion en materia de telecomunicaciones, energia, competencia

Senadores economica, y demas jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza
Aérea Nacionales.
104 Competencia Los Tribunales Federales conoceran de las resoluciones definitivas
fraccion Il | Jurisdiccional de los tribunales de justicia administrativa. De la revision conoceran
los Tribunales Colegiados conforme a la revision en amparo
indirecto. En contra de las resoluciones dictadas por los Tribunales
Colegiados no procedera juicio o recurso alguno.

108 Declaracion Los servidores plblicos estan obligados a presentar, bajo protesta de
patrimonial y de decir verdad, su declaracion patrimonial y de intereses a las
intereses autoridades competentes en los términos que determine la Ley.

109 Juicio Politico En adicion al juicio politico y la responsabilidad penal (hechos de

Responsabilidad Penal

Responsabilidades
Administrativas

corrupcion, enriquecimiento ilicito) se establece la responsabilidad
administrativa conforme a lo siguiente:

- Se sancionan actos u omisiones.

Principios:

Legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia.

érganos y Procedimientos:
Las faltas administrativas graves seran investigadas y substanciadas
por la ASF y los OIC o por sus homologos en las entidades
el Tribunal

Administrativa que resulte competente. Las demas faltas y sanciones

federativas y seran resueltas por de Justicia

administrativas seran conocidas y resueltas por los OIC

- La ley establecera los supuestos y procedimientos para impugnar
la clasificacion de las faltas administrativas como no graves que
realicen los OIC.

- A los organos responsables de la investigacion y sancion de
responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion no les
seran oponibles la secrecia de la informacion en materia fiscal o
financiera.

- La ASF y la Secretaria del Ejecutivo responsable del control
interno podran recurrir las determinaciones de la FECC y del
TFJA (articulos 20, Apartado C, fraccion VII, y 104, fraccion 11T

de la Constitucion)
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- La responsabilidad patrimonial del Estado sera objetiva y directa;
los particulares tendran derecho a una indemnizacion en los

términos que fijen las leyes.

Denuncia Publica:
Cualquier ciudadano bajo su responsabilidad y mediante la
presentacion de elementos de prueba podra formular denuncia ante
la C. de Diputados respecto de las conductas sancionadas por este
articulo.

Sanciones:

Amonestacion, suspension, destitucion e inhabilitacién, asi como

sanciones economicas de acuerdo con los beneficios economicos

obtenidos por el responsable y los dafios y perjuicios patrimoniales
causados.

- Los tribunales de justicia administrativa impondran a los
particulares que intervengan en actos vinculados a faltas
administrativas graves, con independencia de otro tipo de
responsabilidades, las sanciones siguientes: sanciones economicas;
inhabilitacion para participar en adquisiciones, arrendamientos y
servicios u obras plblicas; resarcimientos de dafios y perjuicios
causados a la Hacienda Plblica o a los entes publicos federales,
locales o municipales. Las personas morales seran sancionadas en
tales términos cuando los actos vinculados con faltas
administrativas graves sean realizados por personas fisicas que
actien a nombre y representacion de la persona moral y en
beneficio de ella. También podra ordenarse la suspension de
actividades, disolucion o intervenciéon de la sociedad respectiva
cuando se trata de faltas administrativas graves, determinadas por
resolucion definitiva, que causen perjuicio a la Hacienda Pablica o
a los entes publicos federales, locales o municipales, siempre que
la sociedad obtenga un beneficio economico y se acredite la
participacion de sus 6rganos de administracion, de vigilancia o de
sus socios; o cuando la sociedad sea utilizada de manera
sistematica para vincularse con faltas administrativas graves.

- Los procedimientos se desarrollaran de manera autonoma. No
podran imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de la
misma naturaleza.

Transversalidad de la Ley:

Los entes plblicos federales, estatales y municipales tendran OIC a
fin de prevenir, corregir, investigar actos u omisiones constitutivos
de responsabilidades administrativas y sancionar las que sean
distintas a las que son competencia del TFJA; asimismo, deberan
revisar en manejo de recursos publicos federales y participaciones
federales; asi como presentar denuncias por hechos u omisiones que
pudieran ser constitutivos de delito ante la FECC.

Regimenes Dy%renciados:
La investigacién, substanciacion y sancion de responsabilidades
administrativas de los miembros del Poder ]udicial de la Federacion
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se rige por lo dispuesto en el articulo 94 constitucional.

113

Sistema Nacional
Anticorrupcion (SNA)

- Es la instancia de coordinacion entre las autoridades de los tres
ordenes de gobierno competentes en materia de prevencion,
investigacion  y sancion de responsabilidades administrativas y
hechos de corrupcion.

- El Sistema contara con un Comit¢ Coordinador y un Comité de
Participacion Ciudadana.

- Las entidades federativas estableceran sistemas locales
anticorrupcion con el objeto de coordinar a las autoridades locales
en la materia.

114

Prescripcion de
responsabilidades

Para el establecimiento de la prescripcion de responsabilidad
administrativa, el legislador tomara en cuenta la naturaleza y
consecuencia de los actos y omisiones; tratandose de faltas graves los
plazos de prescripcion no seran inferiores a siete afios.

116

Sistema Estatal

- Las legislaturas de los estados contaran con entidades de
fiscalizacion que tendran autonomia técnica y de gestion. Su
funcion se desarrollara conforme a los principios de legalidad,
imparcialidad y confiabilidad.

- Las Constituciones y leyes de los Estados deberan instituir
Tribunales de Justicia Administrativa dotados de autonomia.

- Los Tribunales impondran 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; asimismo, fincaran el pago de
indemnizaciones y sanciones pecuniarias que deriven de dafios y
perjuicios que afecten la Hacienda Publica o el patrimonio de los
entes publicos locales o municipales.

- Para la investigacion 'y sancion de responsabilidades
administrativas de los miembros del Poder Judicial de los Estados,
se observara lo previsto en sus Constituciones.

122
Base Quinta

Sistema Ciudad de

México

- Existira un Tribunal de Justicia Administrativa dotado de
autonomia técnica quien impondran sanciones a los servidores
plblicos por responsabilidad administrativa grave y a los
particulares que incurran en actos vinculados con faltas
administrativas ~ graves; asimismo, fincaran el pago de
indemnizaciones y sanciones pecuniarias que deriven de dafios y
perjuicios que afecten la Hacienda Publica o el patrimonio de los
entes publicos de la Ciudad de México.

- Para la investigacion y sancion de responsabilidades
administrativas de los miembros del Tribunal Superior de Justicia,
se estara a lo dispuesto en la fraccion IT de la Base Cuarta.
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