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SUMARIO: 1. Idea de corrupcion. 11. Antecedentes. 1. El nuevo Sistema
Nacional Anticorrupeion. INV. Derecho a la buena administracion piblica.

1. IDEA DE CORRUPCION

Hablar de corrupcién hoy, en una sociedad como la nuestra, es practica-
mente un topico, un “lugar comin” al que todos, en algin momento, hemos
recurrido sin siquiera proponérnoslo ¢Por qué? Sin atrevernos a afirmar que
se trate de una cuestion cultural,’ me parece que su existencia si estriba en
un fenémeno social, que permea en practicamente, si no es que en todas, las
capas de aquel tejido.? Me parece que la corrupcién no deberia aceptar una
clasificacion entre leve y grave o graves y no graves, por principio de cuen-
tas porque la corrupcion es una cuestion de todo o nada: o se es corrupto o
no. Buenamente alguien podria sostener que es incorruptible en todos los
aspectos de su vida. Mas adelante reconoceria, quiza, que en alguna oca-
si6n (u ocasiones) super6 (evitd) infracciones de transito con una inocente
“mordida”, pero, con notable sagacidad afirmaria que eso no es corrupcion,
y apresuradamente sentenciaria que corruptos son los politicos que desvian
recursos. Bueno, ese simple hecho de evasion de la multa seria suficiente para
tildar a esa persona de corrupta. No hacerlo significaria tanto como afirmar
que una persona que roba diez pesos no comete delito de robo, y el que roba

Profesor de la Facultad de Derecho de la UNAM vy director de Asuntos Juridicos de la
CDHDE
' Sobre este tema, ver la reciente opinién de Peralta Ramos Adriana, “;Nacimos co-
rruptos o aprendimos a serlo?”, Foro Juridico, num. 180, México, 2018.
2 Entendemos por popular, strictu sensu, lo relativo al pueblo, sin que sea nuestra preten-
sion establecer distincién alguna por razén de posicion econémica o social ni de ninguna
otra naturaleza.

209

DR © 2020. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/yyg3zjsg
210 CHRISTOPHER ARPAUR PASTRANA CORTES

mil pesos si lo hace. No son los montos ni la apariencia de las conductas las
condiciones que definen su naturaleza. Las conductas se definen a si mismas,
y punto. La razén para que ejemplos como el que ficticiamente se narra se
reproduzcan en el imaginario colectivo obedece a que el ciudadano comin
asume —con relativo acierto— que su conducta es menos importante que
la de un politico. Craso error. La imperceptible, pero trascendental existencia
de ese “menor” acto de corrupciéon puede no representar demasiado desde
la 6ptica individual del ciudadano, pero su impacto se transforma sensible-
mente si multiplicamos cada pequenio acto de corrupcién por el nimero de
mexicanos que a diario lo cometen. De ese modo, la corrupcién se trans-
forma, de un evento o serie de eventos aislados a un fenémeno complejo,
principalmente por su generalizacién, por la complejidad que reviste apre-
hender su concepto y detectar y combatir sus causas. No obstante, podemos
reconocer que algunos de sus origenes se encuentran en el deficiente diseno
normativo y su inadecuada aplicacion; ello algunas veces resultado de la falta
de capacitacion del servicio pablico, la carente autonomia de las instituciones
anticorrupcion y su insolvencia para alcanzar auténticos procesos de transpa-
rencia y rendicién de cuentas proactivos para con la ciudadania, sumando a
las anteriores el desinterés de los gobernados por tener conocimiento de ellas
y participar activamente en su combate.

II. ANTECEDENTES

Es de vital importancia atender este fenémeno, porque sus efectos son de
gran impacto, principalmente para el sector econémico; pero ello tiene re-
percusiones no solo para la iniciativa privada, sino para las finanzas ptblicas,
lo que se traduce en una merma sensible en las condiciones de vida para la
sociedad (empleo, salarios, costos de bienes y servicios y otros satisfactores),
que ademas genera un reflejo que afecta la percepcion de los mercados inter-
nacionales, que, en contextos de inseguridad juridica o econémica o ambas,
optan por no invertir sus capitales en nuestro pais. Es por ello que en el plano
convencional, México es signatario de diversos instrumentos internacionales
en esta materia:

1. Convencién Interamericana contra la Corrupciéon de la Organiza-
ci6n de los Estados Americanos (OEA), primer instrumento juridico
internacional en materia de combate a la corrupcién y el segundo
tratado interamericano mas ratificado (México en 1997). Tiene como
proposito promover y fortalecer el desarrollo de los mecanismos ne-
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cesarios para prevenir, detectar, sancionar y erradicar la corrupcion
de cada Estado parte.’

Ademas, somos parte del Mecanismo de Seguimiento de la Imple-
mentacién de la Convencién Interamericana contra la Corrupcién
(MESICIC), que funciona como instrumento de cardcter intergu-
bernamental para apoyar a los Estados parte en la implementaciéon
de las disposiciones de la Convencidn; otro de sus propositos es dar
seguimiento a los compromisos asumidos, analizar su forma de eje-
cucion y propiciar la celebracion de actividades de cooperacion, el
intercambio de informacién y buenas practicas de mejora continua,
asi como la armonizacion de las legislaciones de los Estados parte.
El Mecanismo es imparcial y objetivo en su operaciéon y sus conclu-
siones. Centralmente busca fortalecer la cooperacion entre y con los
Estados parte, de tal forma que no los sanciona, no los califica ni
los clasifica.

2. Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Pablicos Ex-
tranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales, de la Orga-
nizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
orientada a tipificar el delito de cohecho de servidores publicos ex-
tranjeros, asi como las figuras de complicidad, incitacion, ayuda, ins-
tigacion o autorizaciéon para llevar a cabo un acto de cohecho de un
servidor publico extranjero. Sanciona, también, la tentativa y confa-
bulacién, de la misma manera que se penaliza a un servidor publi-
co local. En cumplimiento a este compromiso convencional, nuestro
Coédigo Penal Federal regula esta conducta desde 1999 en su titulo
décimo, “Delitos por hechos de corrupcion”, especificamente en el
articulo 222 bis.*

Esta Convencion dispuso, asimismo, el establecimiento de un Gru-
po de Trabajo sobre Cohecho en Transacciones Comerciales Inter-
nacionales (G'TC), encargado de asegurar que los Estados parte cum-
plan con ella, esto mediante un proceso de monitoreo, que consta de
una evaluacién realizada por los mismos Estados, y que el GTC se
encarga de supervisar, permitiendo asi el intercambio de informacion.

Articulo II, Convenciéon Interamericana contra la Corrupcién, Organizaciéon de
los Estados Americanos, disponible en: Attp://www.oas.org/es/sla/ddi/ tratados_multilaterales_
interamericanos_B-58_contra_Corrupcion.asp.

* La Convencion fue suscrita por México el 17 de diciembre de 1987, y entré en vigor el
26 de julio de 1999; sin embargo, el Estado mexicano cumplié anticipadamente con el com-
promiso internacional al publicar la reforma respectiva en el DOF el 17 de mayo de 1999.

DR © 2020. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/yyg3zjsg
212 CHRISTOPHER ARPAUR PASTRANA CORTES

3. Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, que de-
fine a la corrupciéon como “una plaga insidiosa que tiene un amplio
espectro de consecuencias corrosivas para la sociedad * y cuya fina-
lidad es promover y fortalecer las medidas para prevenir y combatir,
eficaz y eficientemente la corrupcion. También cabe destacar la pro-
mocion de la integridad, la obligacion de rendir cuentas y la debida
gestion de los asuntos y los bienes ptblicos.

Igual que las convenciones antes mencionadas, ésta cuenta con un
instrumento auxiliar para su cumplimiento: el Mecanismo de exa-
men de la aplicacion de la Convencion de las Naciones Unidas con-
tra la Corrupcion, compuesto de procedimientos y procesos realiza-
dos por pares para llevar a cabo un examen de la implementacién
de la GNUCC en los paises; es decir, un modelo a partir del cual
los Estados parte se examinan entre si de conformidad con el docu-
mento base del mecanismo.® Para garantizar certeza y objetividades
examen, el Estado parte examinador sera supervisado por un érgano
denominado Grupo de Examen de la Aplicacién.

Ademas, México forma parte de Transparency International,” organizacion
internacional no gubernamental, no partidista y sin fines de lucro, dedicada
a combatir la corrupcion a nivel nacional e internacional.? Se integra por
mas de cien capitulos nacionales, que son organizaciones auténomas de
los paises que la integran, y a través de ellos la organizacion lucha contra
la corrupcidén, opera con propios recursos y fortalece sus funciones con los
instrumentos mencionados con anterioridad.

Esta organizacién es mundialmente reconocida, particularmente, por
ser la generadora de dos instrumentos de andlisis fundamentales a nivel in-

> Prefacio de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (2003), Ofici-
na de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, disponible en: Attps://www.unodc.org/
pdf/ corruption/publications_unodc_convention-s.pdf.

6 La realizacién del examen implica una participaciéon del Estado parte examinado;
mediante sorteo se seleccionan a los Estados parte examinadores, comprende una etapa de
autoevaluacion, analisis de las respuestas, medidas adoptadas para aplicar la Convencién y
en los logros y problemas relativos a dicha aplicacion. Se trata de un didlogo constructivo
entre expertos gubernamentales en el que el Estado parte examinado debe facilitar y apor-
tar informacién de importancia para la aplicacién de la Convencién. El examen concluye
con un informe sobre el estado del pais y un resumen del informe que incluira los logros,
las buenas practicas que presenta el examinado, los problemas que enfrenta y se formulan
observaciones para la aplicacion de la Convencién.

7 Fundada en 1993, mientras que ¢l capitulo Transparencia Mexicana se fundd en 1999.

8 Transparencia Mexicana, disponible en: Atips://www.tm.orgmx./transparencia-internacional /.
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ternacional: el Indice de Percepcion de la Corrupcion (IPC),° y el Indice de
Fuentes de Soborno, ttiles para monitorear el cumplimiento de las diversas
convenciones internacionales. EI IPC se mide en una escala de cero a cien,
en donde cero es la calificaciéon mas baja y cien es la mejor evaluacién en
materia de corrupcion. En 2017, México fue calificado con 29, y en 2016,
con 30, lo que indica una caida, ubicandose en la posicion 135 respecto del
total de paises evaluados (180). En tal contexto, Transparencia Internacio-
nal formul6 a México las siguientes recomendaciones:

1) Asegurar la correcta implementaciéon del Sistema Anticorrupcién en
todo el territorio nacional.

2) Incorporar a la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF) y al Servi-
cio de Administracién Tributaria (SAT) en el SNA, para fortalecer
las investigaciones de lavado de dinero y las llamadas “empresas fan-
tasmas”.

3) Crear una Fiscalia General de la Republica capaz, auténoma e in-
dependiente para asegurar que la politica anticorrupcién del pais no
dependa ni de la politica ni de intereses privados.

4) Avanzar hacia sistemas de informacion interoperable y automatizada
de todas las instituciones publicas, incluyendo la maxima publicidad
y formatos abiertos respecto del financiamiento a partidos politicos y
sus proveedores.'’

El capitulo Transparencia Mexicana, integrado a Transparency Inter-
national, realiza un estudio similar al IPC, pero a nivel nacional, el Indice
Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno,'! cuya Gltima actualizacion fue
en 2010, donde se identificaron doscientos millones de actos de corrupciéon
en el uso de servicios publicos provistos por autoridades federales, estatales,
municipales, asi como concesiones y servicios administrados por particula-
res. Los estados con mayor nimero de actos de corrupcion fueron el Distrito
Federal (ahora Ciudad de México), Estado de México, Guerrero, Oaxaca e

9 Es importante destacar que, en tratandose de esta clase de estudios, como su nombre
lo indica, lo que se le pregunta a los sujetos encuestados es su percepcion respecto de la pre-
sencia de corrupcion en general y/o en instituciones publicas especificas, sin que el resultado
de la misma sea objetivo como si ocurre, por ejemplo con estadisticas o indice de sanciones,
que pueden aportar instituciones como la Auditoria Superior de la Federacion o la Secretaria
de la Funcién Publica respecto del nimero de procedimientos de investigacién, nimero de
servidores publicos sancionados y naturaleza de la sanciéon impuesta.

10" Indice de Percepcion de la Corrupcion, Transparency International, disponible en: htips://
www. transparency.org/news/ feature/ corruption_perceptions_index_2017.

" Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno, Transparencia Mexicana, disponi-
ble en: Attps://www.tm.orgmx/indice-nacional-de-corrupcion-y-buen-gobierno-incbg/ .
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Hidalgo, mientras que Baja California Sur, Durango, Nayarit, Aguascalien-
tes y Yucatan registraron un decremento.

Transparencia Internacional define a la corrupcién como el abuso del
poder encomendado para el beneficio propio; es decir, que si bien es cier-
to la corrupcion puede permear también en el ambito privado, ésta no es
juridicamente relevante ni sancionable en tanto permanezca limitada a ese
espacio; al contrario, los actos de corrupcion que trasciendan a la esfera
publica son, por ese solo hecho, y con independencia de su gravedad, repro-
chables y punibles. De acuerdo con informaciéon de Transparencia Mexica-
na, desde 2009 el pais ha sufrido un gran incremento en materia de corrup-
cion derivado de la crisis mundial financiera de 2008, en comparacién con
ese ano el aumento ha sido de un 40%.

También se cuenta con una encuesta realizada por el INEGI, la Encues-
ta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental, que mide la satisfaccion
de la poblacién con relacion a diversos aspectos, entre ellos la percepcion
y experiencias de corrupcion al realizar tramites ante servidores publicos.

Si bien es cierto que los principales estudios para medir la incidencia
de la corrupcién estan orientados al servicio publico, ello no significa que
la corrupcion sea de exclusiva comision por parte de servidores publicos.
Infortunadamente ocurren cada vez con mayor frecuencia actos de corrup-
ciéon en los que participan los particulares. A este respecto, el Barometro
Global de Corrupcién, otro informe de Zransparency International, que se rea-
liza con el objetivo de medir la percepcion de la corrupcion por los ciuda-
danos y se integra por los baré6metros nacionales, en 2017 el que se refirié
al caso mexicano fue el Barometro de Corrupcion para América Latina y
el Caribe. En ¢l se reporta que 62% de la poblacién encuestada considerd
que la corrupcion habia aumentado, y, sin embargo, 29% reconocié ha-
ber propiciado la corrupcién mediante sobornos hacia el servicio ptblico.
Ademas, de acuerdo con Transparencia Internacional, en nuestro pais el
porcentaje de particulares que dice haber sobornado a un servidor publico
asciende al 51%. En lo tocante a la confianza que se tiene en los servidores
publicos, 47% de las personas encuestadas concuerda en que son corruptos.
Del informe se derivaron las siguientes recomendaciones para los diferentes
capitulos nacionales incluidos:

1. Fortalecer las instituciones involucradas en la deteccion, investiga-
cion, y penalizacién de crimenes relacionados con la corrupciéon.

2. Eliminacién del fuero politico para casos relacionados con corrup-
cion.
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3. Fortalecer la capacidad de investigacion de la policia, reforzar medi-
das de disciplina interna, y establecer mecanismos permanentes de
rendicién de cuentas para la policia.

4. Crear canales efectivos de denuncia que protejan al denunciante de
retribuciones.'

A pesar de los datos obtenidos sobre los particulares involucrados en
hechos de corrupcion, ninguna de las recomendaciones estuvo especifica-
mente orientada a atender esa incidencia.

III. EL NUEVO SISTEMA NACIONAL
ANTICORRUPCION

Bajo este orden de ideas, los instrumentos convencionales citados, de la mano
de la reforma constitucional del 27 de mayo de 2015' en materia de combate
a la corrupcidn, son el basamento necesario para la implementacion del Sis-
tema Nacional Anticorrupciéon (SNA), como mecanismo coordinador de di-
versas instituciones para el combate a la corrupcién. Sin embargo, el SNA no
limita su participacién a una mera actividad coordinadora, sino que también
es generadora de politica publica en diversos sentidos, como la prevencion;
el intercambio de informacién y de buenas practicas intergubernamentales
e internacionales; sensibilizacion y capacitacion para servidores publicos y
particulares respecto de los codigos de conducta que indefectiblemente de-
ben observar en el desempefio de sus encargos publicos, y, en el caso de los
particulares, la trascendencia negativa de su colaboracion en hechos corrup-
tos, y; desde luego, también su aportacién como politica ptblica a la actividad
legislativa tendiente a la prevencién, investigaciéon y sancién de las personas
fisicas 0 morales que participen en hechos de corrupcion.

En cumplimiento al segundo transitorio'* de la reforma referida, el 18
de julio de 2016 se publicéd en el Diario Oficial de la Federacion el decreto por
el que se expidi6 la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, la
Ley General de Responsabilidades Administrativas y la Ley Organica del

3 Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de combate a la corrup-
cion, Diario Oficial de la Federacion, disponible en: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php codigo=
5394003 &fecha=27/05/2015.

" Otorgaba el plazo de un afio al Congreso de la Unién para aprobar las leyes generales

a que se refieren las fracciones XXIV y XXIX-V, asi como las reformas a la legislacion esta-
blecida en las fracciones XXIV y XXIX-H.
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Tribunal Federal de Justicia Administrativa.”” Asimismo, se publicaron los
decretos por los que se reformaron, adicionaron o derogaron diversas dis-
posiciones del Codigo Penal Federal, de la Ley Organica de la Administra-
cion Pablica Federal y de la Ley Organica de la Procuraduria General de la
Republica,'® que establecen las bases para el correcto funcionamiento del
Sistema y los requerimientos para el trabajo en conjunto de las instituciones
afines.

Consecuentemente, y de conformidad con lo dispuesto en el articulo
70. de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién, !’
quedé conformada de la siguiente manera:

su estructura

1. Comité Coordinador, que tiene la funciéon de organizar a los inte-
grantes del SNA, asi como disefiar, promover y evaluar las politicas
publicas de combate a la corrupciéon. Sus integrantes seran los si-
guientes:

— Un representante del Comité de Participaciéon Ciudadana.

— Ll titular de la Auditoria Superior de la Federacion.

— El titular de la Fiscalia Especializada de combate a la Corrupcion.

— Ll titular de la Secretaria de la Funcion Pablica.

— Un representante del Consejo de la Judicatura Federal.

— El Presidente del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a
la Informacién y Proteccién de Datos Personales.

— El Presidente del Tribunal Federal de Justicia Administrativa.'®

2. Comité de Participacién Ciudadana, cuyo fin es coadyuvar en el co-
rrecto funcionamiento del SNA y ser la instancia de vinculaciéon con
organizaciones sociales y académicas. El Comité se integra por cinco
ciudadanos que hayan destacado por su contribucién a la transpa-
rencia, la rendiciéon de cuentas o el combate a la corrupcion.

5 Decreto del Diario Oficial de la Federacién, disponible en: hittp://www.dof,gob.mx/
nota_detalle.php’codigo=5445048&fecha=18/07/2016.

16 Decretos del Diario Oficial de la Federacion, disponible en: http://www.dofgob.mx/in-
dex.php2year=2016Emonth=07 Sday=18.

7" Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién, Cdmara de Diputados, disponible
en: http://www.diputados.gob.mx./LeyesBiblio/ pdf/LGSNA. pdjf.

18 Como puede observarse, la recomendacion de Transparencia Internacional en lo re-
lativo a la incorporacién del titular de la Unidad de Inteligencia Financiera y al Servicio de
Administracién Tributaria fue desatendido. Considerando que el factor econémico es una
de las constantes en los hechos de corrupcién, se estima que su inclusion hubiera represen-
tado un acierto no sélo en plano formal para cumplimentar la observacién de TI, sino que
ademas se hubiera constituido en un mecanismo mas para alcanzar los objetivos del SNA.
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3. Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacién, encargado de
establecer acciones y mecanismos de coordinaciéon entre sus inte-
grantes, asi como homologar procedimientos, técnicas, criterios, es-
trategias y programas en materia de auditoria y fiscalizacién. Inte-
grado por la Auditoria Superior de la Federacién, la Secretaria de la
Funciéon Pablica, las entidades de fiscalizacion superiores locales y las
secretarias o instancias homologas encargadas del control interno en
las entidades federativas.

4. Sistemas locales que, basicamente, deben ser una réplica del SNA, con
sus respectivas diferencias en funcién de cada entidad federativa para
conjugar esfuerzos con la Federacion en el combate a la corrupcion.

Otro de sus elementos esenciales es la Plataforma Digital Nacional, re-
gulada por el Comité Coordinador, quien establecera las bases de su fun-
clonamiento, pero que serd administrada por la Secretaria de la I'unciéon
Publica, a cargo de la vigilancia de las actividades de los servidores ptbli-
cos, asi como de la investigacion y sanciéon de las faltas administrativas no
graves, asi como de la coordinacién de los 6rganos internos de control. La
Plataforma se conformara por la informacién que incorporen a ella las au-
toridades integrantes del Sistema Nacional, a través de por lo menos seis
sistemas electronicos.'” Uno de los sistemas més relevantes es el de evolu-
c16n patrimonial, de declaraciéon de intereses y constancia de presentacion
de declaracion fiscal referido a los recursos financieros y econémicos con los
que cuentan los servidores publicos desde el inicio, durante y al término de
su encargo publico. Es aplicable para todos los servidores y esta concebido
fundamentalmente como un mecanismo de prevencion de la corrupcion.

Es importante destacar que, a diferencia de lo que histéricamente ocu-
rre con los instrumentos juridicos en nuestro pais, en el marco del modelo
anticorrupcion se ha hecho una amplia inclusion privilegiando los mecanis-
mos de transparencia, rendiciéon de cuentas y acceso a la informaciéon para
prevenir la incidencia de los sucesos en lugar de concentrarse en la sancién
de faltas y/o delitos; es decir, atendiendo las consecuencias y no las causas.
Afortunadamente, el SNA esta orientado, como conjunto normativo, no a
la sancién de determinadas conductas, sino a generar la abstencion de ellas.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 108 constitucional,?’ se
considera servidor publico a

19 Articulo 49, Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién, Camara de Diputa-
dos, disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/ LGSNA. pdf.
20" Clonstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Camara de Diputados, dispo-

nible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_150917.pdf.
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los representantes de elecciéon popular, a los miembros del Poder Judicial de
la Federacién, los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona
que desempefie un empleo, cargo o comisiéon de cualquier naturaleza en el
Congreso de la Unién o en la Administracion Pablica Federal, asi como a
los servidores publicos de los organismos a los que esta Constituciéon otorgue
autonomia, quienes seran responsables por los actos u omisiones en que incu-
rran en el desempenio de sus respectivas funciones.

Mientras que en su articulo 212,*' el Codigo Penal Federal lo define
como

toda persona que desempetie un empleo, cargo o comisién de cualquier na-
turaleza en la Administraciéon Publica Federal centralizada o en la del Dis-
trito Federal, organismos descentralizados, empresas de participacion esta-
tal mayoritaria, organizaciones y sociedades asimiladas a éstas, fideicomisos
publicos, empresas productivas del Estado, en los érganos constitucionales
autéonomos, en el Congreso de la Uniodn, o en el Poder Judicial Federal, o
que manejen recursos economicos federales. Las disposiciones contenidas en
el presente Titulo, son aplicables a los Gobernadores de los Estados, a los
Diputados, a las Legislaturas Locales y a los Magistrados de los Tribunales
de Justicia Locales, por la comision de los delitos previstos en este Titulo, en
materia federal.

Agregando en este ultimo, a quienes laboran en empresas productivas
del Estado.

Como se mencion6 anteriormente, el objetivo del SNA?? es la preven-
cion, investigacion y sancion de las personas fisicas o morales que participen
en hechos de corrupcién; por esa razon, las conductas referidas estan regu-
ladas en la Ley General de Responsabilidades Administrativas y el Codigo
Penal Federal, ordenamientos en los que se establecen consecuencias de
naturaleza administrativa y penal, respectivamente, tanto para servidores
publicos como para particulares.”®

21 Codigo Penal Federal, Camara de Diputados, disponible en: http://wwuw.diputados.gob.

mx/LeyesBiblio/pdf/9_210618.pdf.

22 Articulo 113, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Cdmara de Di-
putados, disponible en: Attp://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/'1_150917.pdf.

2 La inclusion de responsabilidades administrativas para particulares es novedosa en
cuanto que en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pabli-
cos no se reconocia ningin supuesto de responsabilidades, y, por lo tanto, tampoco sanciones
para los particulares, mientras que en la Ley General de Responsabilidades Administrativas
(nétese que ya no se acompana de los servidores piblicos como unicos destinatarios o sujetos de
aplicacion) ya se incluye aquella posibilidad.
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Las faltas administrativas, reguladas en la Ley General de Responsabi-
lidades Administrativas, se dividen en no graves, graves y de particulares.
Uno de los supuestos para que se configure una falta administrativa no grave
es que un servidor publico no muestre disciplina y respeto a los particulares
con los que debe tratar; por ejemplo, un agente del Ministerio Pablico que
insulte al particular que se presenta a formular una denuncia; mientras
que una falta administrativa grave se puede constituir por un conflicto de
interés; es decir, que, por ejemplo, entre el servidor publico y el particular
exista alguna relacion de amistad, y que por tal razén aquél le dé prioridad
al tramite del segundo. Por su parte, los particulares tinicamente pueden
incurrir en faltas administrativas graves; un supuesto puede actualizarse
cuando medie un soborno a un servidor publico, esto es, la promesa de un
beneficio a cambio de una abstencién o de la realizacion de actos indebidos
en el marco de sus atribuciones y obligaciones legales.

Las autoridades encargadas de investigar las sanciones administrati-
vas son:

— La Secretaria de la Funcién Pablica y sus homologas en las entida-
des federativas.

— Los 6rganos internos de control.

— La Auditoria Superior de la Federaciéon y las entidades de fiscaliza-
cion superior de las entidades federativas.

— Unidades de responsabilidades de las empresas productivas del Es-
tado.

Dependiendo de su gravedad, las sanciones®! para los servidores puabli-
cos que incurran en faltas administrativas son: amonestacion, suspension,
destitucion, inhabilitacién y/o sanciones econdémicas, mientras que para los
particulares (personas fisicas o morales) que cometan actos que afecten al
Estado tendran sanciones econémicas, inhabilitacién temporal para partici-
par en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas e indemni-
zacibén por los danos y perjuicios ocasionados. Las autoridades encargadas
de sancionar son:

2 Del periodo diciembre 2012 a junio 2018 se registraron 63,560 sanciones administrati-
vas a 46,290 servidores publicos, de éstas 25,338 fueron amonestaciones publicas y privadas
(39.9%); 17,057 suspensiones (26.8%); 13,815 inhabilitaciones (21.7%); 2,391 destituciones
(3.8%), y 4,959 sanciones econémicas (7.8%) con un monto acumulado de 12,691 millones
de pesos. Sexto Informe de Gobierno, Presidencia de la Reptblica, disponible en: kttp.://cdn.
presidencia.gob.mx/sextoinforme/informe/6_IG_INFORME_COMPLETO.pdf.
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— En el caso de faltas no graves:

a) La Secretaria de la Funcion Pablica y sus homologas en las enti-
dades federativa.

b) Organos internos de control.

¢) Unidades de responsabilidades administrativas.

— En el caso de faltas graves (incluidos los particulares):

El Tribunal Federal de Justicia Administrativa y sus homoélogos en
las entidades federativas.

Mientras que los delitos relacionados con hechos de corrupcién se en-
cuentran regulados en el titulo décimo “Delitos por hechos de corrupcion”,
del Codigo Penal Federal,” y son los siguientes:

— Ejercicio ilicito de servicio pablico

— Abuso de autoridad

— Coalicion de servidores publicos

— Uso ilicito de atribuciones y facultades
— Concusién

— Intimidaciéon

— Ejercicio abusivo de funciones

— 'Trafico de Influencia

— Cohecho

— Cohecho a servidores ptblicos extranjeros
— Peculado

— Enriquecimiento ilicito

Los delitos pueden ser sancionados con decomiso, destitucion, inhabili-
tacion, multa y/o pena privativa de la libertad.? La Fiscalia Especializada
en materia de delitos relacionados con hechos de corrupcién es la encarga-
da de investigar la comision de tales conductas, y los tribunales del Poder
Judicial son los encargados de sancionar.?”

2 S6lo por citar un ejemplo, en el Cédigo Penal para el DF la regulacién de estas con-
ductas se encuentra en los titulos décimo octavo y décimo noveno, “Delitos relacionados
con hechos de corrupcién contra el servicio publico cometidos por servidores pablicos y por
particulares, respectivamente”.

%6 TLas penas van desde un afio de prision para el caso del ejercicio ilicito del servicio
publico y hasta los catorce afios de pena corporal en delitos como cohecho, peculado y enri-
quecimiento ilicito.

27 Recordemos que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 124 constitucional,
el régimen de excepcion concede, en primer término, competencia a las autoridades locales
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De esta forma, se observa una gran estructura para el combate a la
corrupcion; no obstante, hasta la fecha simplemente no se cuenta con su
funcionamiento, ya que todas las reformas, adiciones y derogaciones pu-
blicadas no entraran en vigor hasta en tanto no se declare expresamente la
autonomia constitucional de la Fiscalia General de la Republica y se nom-
bre a su titular.

De los cambios sobresalientes que se advierten con la expedicién de la
Ley General de Responsabilidades Administrativas y la reforma al Codigo
Penal Federal esta la clasificacion de faltas en graves y no graves, la inclu-
sion de las faltas graves o delitos cometidos por particulares (personas fisicas
o morales); respecto a las sanciones de los delitos, de manera adicional a
cualquier otra sancién, se impondra a los servidores publicos su destitucion
e inhabilitacién para desempenar cargo, empleo o comision publicos, y sera
tomado en cuenta el nivel jerarquico y el grado de responsabilidad de su
encargo para la individualizacién de sanciones.

IV. DERECHO A LA BUENA ADMINISTRACION PUBLICA

La Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, a la que nos
referimos con anticipacion, sefialaba desde hace ya quince afios que la co-
rrupcion socava la democracia y el Estado de derecho, da pie a violaciones
de los derechos humanos y otras amenazas a la seguridad humana; y conti-
nuaba diciendo que puede alcanzar efectos devastadores en la disponibilidad,
calidad y accesibilidad, sobre la base de la igualdad, de los bienes y servicios
relacionados con los derechos humanos. La verdad sea dicha: el tema de
la vinculacion entre la corrupcién es de muy reciente deteccion, vy, por esa
raz6n, son muy escasos los estudios a este respecto, sin que ello implique
que tal relacién sea inexistente. Es cierto que en muchos casos la corrupcion
lleva insita violacion a derechos humanos; sin embargo, aunque no podemos
tildar esa unién como indisoluble, tampoco podriamos negar su vinculacion
y relaciones directa e indirecta.

También es dable considerar una tercera posibilidad, en la que el rol
cronologico-dinamico se invierta: la inobservancia de derechos humanos
como agente corruptor o, al menos, factor de permision de la corrupcion. A
este enfoque se refiere puntualmente Sepualveda Carmona; en un contexto
de limitaciones a las libertades de expresiéon, como el derecho a la infor-

para conocer de los hechos de corrupcién. De tal suerte, la Federacion serd competente
cuando se actualice alguno de los supuestos de los ambitos de validez a que se refieren el
CPF (articulos lo. al 6) y la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion (articulo 50).
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macién o la criminalizacién de la protesta social, ejercicios anticorrupcion
como la transparencia y la rendiciéon de cuentas, disminuyen significativa-
mente y se amplifica el espectro de la impunidad, que es una mas de las
manifestaciones de la corrupcion.?®

Un caso en el que la corrupcién simultaneamente conllevaria una vio-
lacion a derechos humanos lo encontrariamos, por ejemplo, en una agencia
del Ministerio Pablico en el que, habida cuenta de un soborno, el titular se
negara a recibir la declaracion o la alterara para favorecer los intereses de la
contraparte; en tal supuesto el hecho de corrupciéon generaria simultanea-
mente la violacion a los derechos humanos de las victimas o de la persona
ofendida?’. Hay muchos otros actos de corrupcién que estan, empero, cefli-
dos hasta esa frontera. Pensemos en un particular que ofrece un soborno a
un servidor publico con injerencia en el otorgamiento de contratos.

También es cierto que, desde la 6ptica de la relacion indirecta que guar-
dan entre si pobreza y corrupcion, ésta se encuentra mayormente fortale-
cida por distintas razones, entre otras las que, en el marco de los “Dialogos
Derechos Humanos y Anticorrupcion”, apuntéd Jan Jarab, Representante
en México del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ONU-DH):

— Porque desvia los fondos destinados al desarrollo, mina la capaci-
dad de los gobiernos de ofrecer servicios basicos, alimenta la des-
igualdad y la injusticia.

— Porque las personas desfavorecidas a menudo dependen mas de los
bienes y servicios publicos y tienen medios limitados para buscar
servicios privados alternativos.

— Y porque estos grupos tienen menos oportunidades de participar en
el disefio y en la implementacion de politicas y programas publicos,
y carecen de los recursos para defenderse y buscar reparaciones.®

Bajo esta amplia concepcién, por complejo que parezca, la tarea de la
conciliacién entre los esfuerzos en materia anticorrupcion y de defensa y

2 Otra clasificacién del vinculo entre corrupcién y derechos humanos puede advertirse
mas detalladamente en “La corrupcion y los derechos humanos. Estableciendo el vinculo”, Consejo
Internacional sobre Politica v Pablica en Derechos Humanos, México, 2009.

29 Catdlogo para la calificacion e investigacion de violaciones a derechos humanos de la Comisién de
Derechos Humanos del Distrito Federal, 3a. ed., México, 2010.

39 EI texto integro de su declaracién se encuentra disponible en: Autp://www.hchiorg
mx/index.phploption=com_k2 &view=1item&1d=1158:dialogos-derechos-humanos-y-corrupcion-jan-
Jarab&ltemid=395.
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promocion de derechos humanos tendria que correr en un solo sentido, no
en doble via ni por cuerda separada. De hecho, la lucha contra la corrup-
cién no debe comenzar apostando a la labor paternalista del Estado, sino
de la ciudadania, de la sociedad civil organizada, e incluso de la iniciativa
privada, especialmente considerando que son estos elementos los que re-
sienten afectacién en sus esferas de derechos por los estragos que directa o
indirectamente produce la corrupcién. Para ello, como perfilamos al inicio,
es fundamental sensibilizar a los diferentes sectores sociales de la inciden-
cia que en el plano macro tiene la acumulacién de millones de “pequenios”
actos de corrupcion que se cometen desde la aparente intrascendencia del
comportamiento humano individual, constituyendo asi un obstaculo estruc-
tural para el disfrute de los derechos humanos al que en esa misma ocasiéon
se referia el Alto Comisionado. “Estructural”, porque cada actuaciéon co-
rrupta, en mayor o menor medida, pero eso si, como constante, tiende a
debilitar el Estado de derecho, y un Estado democratico que se precie de
ser “de derecho” (pero debilitado) no estara en éptimas condiciones que le
permitan garantizar a sus gobernados el pleno goce de sus derechos. Dicho
de otro modo, la cultura de la legalidad ciudadana y en el servicio pablico,
robustecida esta Gltima con codigos de conducta, de comportamiento o de
ética, tendria que propiciar, de facto, un efecto inversamente proporcional
respecto a la corrupcion. De otro modo, la satisfacciéon de una necesidad
emergente y volatil por el camino del abuso del poder o de la ilegalidad per-
petta la precariedad de los derechos humanos.

En este rubro, es oportuno sefalar el rol que desempefian los organis-
mos protectores de derechos humanos (nacionales y locales), que consti-
tuyen el denominado sistema no jurisdiccional de proteccion de derechos
humanos. De acuerdo con los preceptos constitucionales (102, B, en el caso
de la Constitucion general, y 48, de la Ciudad de México), ademas de cri-
terios jurisprudenciales®'y normas secundarias (articulo 48 de la Ley de la
Comision de Derechos Humanos del DF),*? las recomendaciones ptblicas
no vinculantes que en su caso emitan carecen de imperio, razén por la cual
por si mismas son incapaces de generar afectacion a la esfera juridica de los
gobernados.*® No obstante lo anterior, aunque este sistema no jurisdiccional

31 Tesis: P XCVIL/98, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. VIII,
diciembre de 1998, p. 223.

32 De acuerdo con el trigésimo primer articulo transitorio, las instituciones y autoridades
de la Ciudad de México conservaran sus denominaciones, atribuciones y estructura hasta en
tanto no entren en vigor sus leyes respectivas.

33 En los considerandos de la Ley de la Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal se

refirid que ... los instrumentos juridicos no vinculatorios que resultan de las actividades de la Comisidn, son
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no puede sustituir o reemplazar a las tradicionales vias para garantizar la
observancia de derechos (por excelencia la administrativa y penal), su uti-
lidad y eficacia es innegable, y radica, como minimo, en la presiéon ptblica
que con sus recomendaciones ejerce sobre las autoridades sefialadas como
responsables luego de exhaustivas diligencias de investigacién de los hechos
presuntivamente violatorios de derechos humanos. De este modo, estos or-
ganismos constitucionales autbnomos juegan un papel preponderante como
garantes de derechos humanos, pero indirectamente también como factores
de contencién y recomposicion del Estado de derecho pleno, que, como ya
mencionamos antes, es el vehiculo por excelencia de prevencién y erradica-
c16n del fenémeno corruptor, entre otras razones porque vuelve visibles los
sucesos de corrupcidén y puede forzar a los Estados a adoptar e implementar
medidas preventivas y correctivas respecto de la indebida actuacién en que
incurran los servidores publicos con motivo de sus atribuciones legales o en
ejercicio de ellas.**

En la recién estrenada Constitucion Politica de la Ciudad de México,
vigente a partir del 17 de septiembre del aflo en curso, ademas de conte-
ner una muy importante Carta de Derechos (articulos 4o. al 14), destaca la
inclusion del reconocimiento de derechos, como el que se contiene en su
articulo 7o., Ciudad democrdtica, en cuyo apartado A tutela el derecho a la
buena administraciéon publica, la que debera caracterizarse por ser recepti-
va, eficaz y eficiente, capaz de otorgar servicios regidos por los principios de
generalidad, uniformidad, regularidad, continuidad y calidad. En tal tesi-
tura, una ciudad democratica no puede, bajo un imperativo categérico, ser
corrupta. De hecho, la simple acepcion del término “democratico” encarna
no Unicamente la tradicional significacion de un ejercicio electoral, sino que
se constituye en un sentido mucho mas amplio para dar cabida a un autén-
tico gobierno ejercido por el pueblo, fundando su quehacer esencial en la
persona como principio y fin de la actividad ptblica.

Es muy plausible la concepciéon y labor del Constituyente en un docu-
mento fundacional tan garantista como el que ahora tenemos; sin embar-
go, la gran interrogante que surge es si el Estado serd capaz de positivar
tantos derechos, es decir, de volver ¢jecutables en la practica. En cualquier
caso, mas alla de considerar la existencia de un derecho humano a la no

los acuerdos y las recomendaciones, éstos, carecen de imperatividad juridica y por lo mismo no pueden anulas;
modificar o dejar sin efecto las resoluciones o actos violatorios, su fuerza gravita en la autoridad moral del que
la emite y en su publicidad, en caso contrario, se le estarian atribuyendo facultades de cardcter jurisdiccional
a un organismo que no es un tribunal...”.

3% Consejo Internacional sobre Politica Pablica en Derechos Humanos, La corrupeion y los
derechos humanos. Estableciendo el vinculo, México, 2009.
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corrupcion, o derecho humano a la buena administracién publica,® lo que
es cierto es que la relacion entre corrupcion y derechos humanos supera la
teorizacion; no es un concepto abstracto; por el contrario, se trata de un
fenébmeno ostensible, y, después de todo, qué justificacion mas grande pode-
mos encontrar para la existencia del Estado que la defensa de los intereses
de sus ciudadanos,” integrados en ellos, pero con caricter superlativo, los
derechos humanos.

35 A este respecto, puede consultarse Peters, Anne, “Corrupcion y derechos humanos”,
en Morales, Mariela y Tablante Carlos (coords.), Impacto de la corrupcion en los derechos humanos,
Meéxico, Instituto de Estudios Constitucionales del Estado de Querétaro, 2018, p. 32. La
cuestién no es si hay o deberia haber un (nuevo) derecho humano a una sociedad libre de
corrupcién. Tal derecho no esta reconocido por la practica juridica ni existe necesidad
de ello. Mas bien, la corrupcién afecta a los derechos humanos ya reconocidos y que estan
codificados en los pactos sobre derechos humanos de la ONU.

35 Martinén Quintero, Ruth, “Corrupcién y derechos humanos. En particular, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos”, Revista en Cultura de la Legalidad, ntm. 10, México,

2016, p. 19.
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