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Resumen

El objetivo del presente trabajo es identificar las acciones que las Universidades Publicas Estatales
(UPEs) pueden implementar en materia de responsabilidades a fin de fortalecer el combate a la
corrupcion, en el marco de la Ley General de Responsabilidades Administrativas (LGRA). Para lo cual
se realiz6 un andlisis cualitativo de las disposiciones juridicas en materia de responsabilidades
aplicables a las UPEs y una investigacidon cuantitativa a través de cuestionarios relativos al
procedimiento de responsabilidades administrativas aplicado en las UPEs, durante el afio 2018 y el
periodo comprendido del 1 de enero al 20 de mayo de 2019. Encontrandose que la legislacién en
materia de responsabilidades no vulnera la autonomia universitaria y que es necesario establecer un
concepto en la normatividad a fin de identificar al servidor publico universitario sujeto a la LGRA, pues
no todos los trabajadores universitarios lo son; se identificé la necesidad de establecer atribuciones
en la legislacion universitaria en materia de responsabilidades a los Organos Internos de Control y de
fortalecer su estructura, para que sean un referente en el combate y prevencién de la corrupciéon en
México.

Palabras clave: Universidades Publicas Estatales (UPEs); Responsabilidades administrativas;
derecho disciplinario.

Abstract

The objective of this work is to identify the actions that the Public State Universities (UPEsS) can
implement regarding responsibilities in order to strengthen the fight against corruption, within the
framework of the General Law of Administrative Responsibilities (LGRA). For this, a qualitative analysis
of the legal provisions on responsibilities applicable to the UPEs and a quantitative investigation were
carried out through questionnaires related to the procedure of administrative responsibilities applied in
the UPEs, during the year 2018 and the period from 1 January to May 20, 2019. Finding that the
legislation on responsibilities does not violate university autonomy and that it is necessary to establish
a concept in the regulations in order to identify the university public servant subject to the LGRA, for
not all university workers are; The need was identified to establish attributions in the university
legislation regarding responsibilities to the Internal Control Bodies and to strengthen their structure, so
that they become a benchmark in the fight and prevention of corruption in Mexico.
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Introduccién

“La aplicacion de sanciones por faltas administrativas y hechos de corrupcién es un eslabéon en el

combate efectivo a la corrupcién por lo que debe ser un aspecto sujeto de atencién y seguimiento, por
parte de los integrantes del Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) y de la propia sociedad”. (Eguia,
2019 pag.12).
Las Universidades Publicas Estatales (UPEs) por su relevancia en el desarrollo nacional, al ser
transmisoras y generadoras de conocimientos, se constituyen en un referente, por lo que en el
presente trabajo se analizan el proceso de adopcién de la LGRA al interior de las mismas. El problema
gue se analiza consiste en la implementacion de la legislacion en materia de responsabilidades en las
UPEs a la luz de la autonomia que las legislaturas locales les otorgan y de las particularidades que
identifican las funciones de docencia, generacién y aplicacion innovadora del conocimiento, asi como
extension y difusion de la cultura que desempefian. El objetivo de este trabajo es identificar acciones
a emprender por parte de las UPEs a fin de que contribuyan al combate a la corrupcion mediante el
cumplimiento de las disposiciones vigentes en materia de responsabilidades en México.

Marco teérico

En México se reformé la Constitucion Federal en el afio 2015 para dar origen al Sistema Nacional
Anticorrupciéon (SNA), cuyas bases de operacion se encuentran en el articulo 113 de la Carta Magna.
En el mes de julio del siguiente afio, el Congreso de la Unién aprobd la creacion de cuatro leyes,
también abrog6 y reformé leyes, a fin de constituir un marco estructural para la operacién del SNA,
entre la leyes creadas se encuentra la Ley General de Responsabilidades Administrativas, publicada
en el Diario Oficial de la Federacién el 18 de julio de 2016. La exposicion de motivos de la LGRA
reconocia la necesidad de implementar un nuevo esquema de sanciones administrativas que dotaran
de instrumentos juridicos eficientes para combatir la corrupcion, al sefialar:

Si bien en México tenemos un marco normativo que rige la conducta de los servidores publicos
y se han realizado importantes avances en su implementacion, también es cierto que no se
han alcanzado los resultados que se esperan, de ahi la imperiosa necesidad de realizar
cambios sustanciales, ya que el control de la corrupcion es una condicién indispensable para
el correcto desarrollo del ejercicio publico en todos los érdenes de gobierno. (2016, pag.2).

El objetivo de la LGRA es “distribuir competencias entre los érdenes de gobierno para establecer las
responsabilidades administrativas de los Servidores Publicos, sus obligaciones, las sanciones
aplicables por los actos u omisiones en que estos incurran y las que correspondan a los particulares
vinculados con faltas administrativas graves, asi como los procedimientos para su aplicacién” ( LGRA,
2016). Hay materias en las que su regulacién compete tanto a la federacién como a las entidades
federativas.

Sobre estas materias, denominadas en la dogmatica constitucional como “concurrentes” (o
aparentemente coincidentes), se mandata que el legislador ordinario lleve a cabo su
configuracion legal especial, es decir, que en un texto normativo se establezca la distribucion
o reparto de acciones que cada orden de gobierno debe llevar a cabo respecto de la materia
“concurrente”. Los textos normativos en los que se reglamenta tal reparto competencial se
conocen como “Leyes Generales”, también denominadas “leyes marco” “(Gutiérrez, 2012 pég.
7).
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Tal es el caso de la LGRA que coexiste con leyes locales en materia de responsabilidades
administrativas, ya que regula facultades concurrentes, otorgando un marco para la emisién de
ordenamientos juridicos locales. La propia LGRA en su articulo segundo transitorio estipula que las
legislaturas de las entidades federativas, en el ambito de sus respectivas competencias, deberan
expedir leyes y realizar las adecuaciones normativas correspondientes para la aplicacion de la ley
general.

La LGRA “se erige como una figura tipica para el establecimiento de bases de la coordinacioén entre
los distintos 6rdenes de Gobierno que permitan la articulacion de sus esfuerzos” (Madero, 2015). Para
mayor abundamiento sobre la competencia de la ley en su caracter de “general” se transcribe el
contenido de la jurisprudencia P./J. 5/2010.

Las leyes generales son normas expedidas por el Congreso de la Unién que distribuyen
competencias entre los distintos niveles de gobierno en las materias concurrentes y sientan
las bases para su regulacién, de ahi que no pretenden agotar la regulacion de la materia
respectiva, sino que buscan ser la plataforma minima desde la que las entidades puedan darse
sus propias normas tomando en cuenta su realidad social.

Por lo antes expuesto, la LGRA es de orden publico y de observancia en toda la republica, y distribuye
competencias entre los 6rdenes de gobierno, al mismo tiempo que dota de un marco legal para la
emision de normatividad local en materia de responsabilidades; en ella se establecen los principios y
obligaciones que rigen la actuacion de los servidores publicos, de los entes publicos y entidades, asi
como las faltas graves y no graves que comentan, las sanciones y los procedimientos para la
imposicién de las mismas.

La creacion de la LGRA busca “un nuevo modelo sancionador, eficaz, garantista y disuasorio, donde
haya una clara separacion y responsabilidad de quienes investigan, sustancian procedimientos e
imponen sanciones” (Tron Petit, 2019 pag. 31). La LGRA encuadra en el denominado derecho
disciplinario, este aparece en fechas recientes en nuestro pais, y es definido como:

El conjunto de normas que regulan las obligaciones y deberes del servidor publico, la
tipificacion de conductas constitutivas de faltas disciplinarias, las sanciones correspondientes
a la comisién de dichas faltas y el procedimiento necesario para imponer tales sanciones, asi
como también el ejercicio de la potestad disciplinaria de la administracién (Lucero, 2011 pag.
52).

La definicion que antecede circunscribe la aplicacion del Derecho Disciplinario al servidor publico, por
lo que se considera necesario ampliarla a los particulares vinculados con la comisién de faltas
administrativas, tal como lo establece la propia LGRA.

Es preciso, referir que el derecho disciplinario es una rama del derecho, independiente del derecho
penal.

“Las consecuencias disciplinarias de la infraccion de los deberes funcionariales no se basan
en el poder sancionatorio publico del Estado sino en la supremacia de servicio o funcional, o
sea, en las relaciones de poder que median entre el Estado y sus servidores. Las sanciones
disciplinarias no son, por tanto, penas en el sentido del Derecho penal sino medios para
mantener el orden y la disciplina dentro de las relaciones de servicio y para asegurar el
cumplimiento de los deberes oficiales (Nieto, 1970 pag. 60).

126 Num. 1 Afio 16, Enero-Junio 2020



Las responsabilidades administrativas en las universidades publicas estatales en el marco del sistema nacional
anticorrupcion

La legislacién vigente en México materializa la especificad del derecho disciplinar, al regular los actos
de corrupcién como delitos en el ambito penal y las faltas en el ambito administrativo, lo que queda de
manifiesto en el articulo 109 de la Constitucion Federal al sefialar:

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

Il. La comisién de delitos por parte de cualquier servidor publico o particulares que incurran en
hechos de corrupcion, sera sancionada en los términos de la legislacion penal aplicable.

Ill. Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los actos u omisiones
que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en
el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones. ...

Para mayor abundamiento se transcribe los sefialado en la Tesis Aislada Constitucional 1.4°.A.114 A
de fecha 8 de junio de 2018.

La comisién de delitos por parte de cualquier servidor publico que incurra en hechos de
corrupcion, sera sancionada en los términos de la legislacion penal; asimismo, se le aplicaran
sanciones administrativas por los actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempefio de su empleo, cargo
0 comisién, lo que se conoce como derecho disciplinario.

Cabe destacar que la referida tesis tutela el derecho constitucional establecido en el articulo 23 de la
Carta Magna de México que establece que “nadie puede ser juzgado dos veces por el mismo delito”
al sefialar que: “Para imponer dos sanciones, una administrativa en el derecho disciplinario y otra
penal, es necesario que no exista identidad de sujeto, hecho y fundamento, conjuntamente, pues ello
constituiria una violacion al principio non bis in idem”.?

Antes del establecimiento del derecho disciplinar eran los propios servidores publicos los que imponian
sanciones lo que entrafia dos problemas.

El primero es el compadrazgo, genera proteccion dentro de la propia administraciéon a los
servidores publicos para no ser sancionados. El segundo problema, es cuando se llegaba a
aplicar el derecho disciplinario, se utilizaba como arma politica en contra las perdedores y con
todo el rigor de esa ley. (Lucero citando a Nieto, 2017 pag. 1).

Para evitar que la imposicidn de sanciones se convierta en un instrumento a placer de los servidores
publicos es que se lleva a cabo la denominada jurisdiccionalizacién del derecho disciplinario, la cual
se define como “el traslado de la facultad sancionadora a los tribunales de jurisdiccion administrativa”
(Lucero, 2017 péag. 1).

El proceso de jurisdiccionalizacion es el que da cabida a la intervencion de los 6rganos
internos de control y de los tribunales administrativos y en el que, atendiendo a la proyeccién
que tiene sobre la vida de las personas, se ha considerado necesario reconocer la existencia

2 El término latin non bis in idem ‘fextualmente significa no dos veces por la mismo delito.
https://sjf.scin.gob.mx/sjfsist/Paginas/Resultados.aspx?idTema=214&idRaiz=2&tabla=PEN&Sinonimos=true&Cl
ase=TematicaBL&bc=NADIE+PUEDE+SER+JUZGADO+DOS+VECES+POR+EL+MISMO+DELITO
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de un debido proceso administrativo, con los alcances que le han dado este alto tribunal y la
Corte Interamericana de Derechos Humanos (Tesis Aislada 12. XXXV/2017)

Las disposiciones contenidas en LGRA cumplen con la jurisdiccionalizacion al estipular que los
procedimientos de investigacién e imposicion de sanciones, son facultades de los Tribunales de
Justicia Administrativa Federales y Locales asi como de los Organos Internos de Control (OIC), de los
diferentes entes publicos y entidades.

A efecto de aplicar la LGRA, ésta establece dos clases de faltas administrativas: las no graves y las
graves las cuales se encuentran contenidas en el Titulo Tercero de la LGRA intitulado De las faltas
administrativas de los servidores publicos y actos de particulares vinculados con faltas administrativas
graves.

En lo que se refiere a la calificacién de las faltas administrativas y el informe de presunta
responsabilidad, la Ley General prescribe que la calificacién tiene dos momentos: 1)
determinar si el servidor(es) publico(s) incurrieron en “faltas administrativas”, y 2) calificar si
éstas son o no “graves”. No debemos olvidar que calificar es apreciar o determinar las
cualidades o circunstancias de alguien o de algo; también consiste en “expresar o declarar un
juicio sobre algo o alguien”. Asi, calificar es imputar y evaluar la gravedad de la falta. (Marquez,
2019 pag. 98).

Las faltas no graves derivan del incumplimiento o trasgresion de las obligaciones contenidas en el art.
49 de LGRA, dentro de las cuales se encuentran: cumplir con las funciones, atribuciones y comisiones
encomendadas, observando en su desempefio disciplina y respeto; denunciar los actos u omisiones
que en ejercicio de sus funciones llegare a advertir; atender las instrucciones de sus superiores,
siempre que éstas sean acordes con las disposiciones relacionadas con el servicio publico; presentar
en tiempo y forma las declaraciones de situacidon patrimonial y de intereses; registrar, integrar,
custodiar y cuidar la documentacion e informacion que por razén de su empleo, cargo o comision,
tenga bajo su responsabilidad; supervisar que los servidores publicos sujetos a su direccién, cumplan
con las disposiciones de este articulo; rendir cuentas sobre el ejercicio de las funciones, en términos
de las normas aplicables; colaborar en los procedimientos judiciales y administrativos en los que sea
parte; cerciorarse, antes de la celebracidn de contratos de adquisiciones, arrendamientos o para la
enajenacion de todo tipo de bienes, prestacion de servicios de cualquier naturaleza o la contratacion
de obra publica o servicios relacionados con ésta, que el particular manifieste bajo protesta de decir
verdad que no desempefia empleo, cargo o comision en el servicio publico o, en su caso, que a pesar
de desempefiarlo, con la formalizacion del contrato correspondiente no se actualiza un conflicto de
interés.

La imposicion de sanciones a faltas no graves es atribucién de la Secretaria de la Funcién Publica a
nivel Federal y a sus equivalentes en las entidades federativas, asi como a los OIC y consisten en
amonestacion, publica o privada; suspensién del empleo, cargo o comisidn; destitucién del empleo,
cargo o comision e inhabilitacion para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio publico
y para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas.

Las faltas graves se actualizan cuando el servidor publico realiza las conductas estipuladas en el
Capitulo Il del Titulo Il de la LGRA, las cuales son cohecho; peculado; desvio de recursos publicos;
utilizacion indebida de informacién; abuso de funciones; actuacion bajo conflicto de interés o
impedimento legal; contratacién indebida; enriqguecimiento oculto u ocultamiento de conflicto de
intereses; simulacién; trafico de influencias; encubrimiento; desacato; nepotismo.

En el caso de faltas graves la investigacion y substanciacién esté a cargo de la Auditoria Superior de
la Federacién (ASF) y de sus equivalentes en los, denominadas Entidades de Fiscalizacion Superior
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del Estado. La sancion relativa a faltas graves y a faltas de los particulares es competencia del Tribunal
Federal de Justicia Administrativa y de sus homdlogos a nivel estatal.

Con la nueva competencia para sancionar a servidores publicos por la comision de conductas
graves, asi como a particulares vinculados con conductas graves, que se ha otorgado a los
tribunales administrativos nacionales, por mandato constitucional, se tiene la oportunidad
histérica de coadyuvar al fortalecimiento de las instituciones publicas, reafirmando la sustancia
primaria de aquél tribunal “contencioso administrativo” creado en Francia. (Esquivel, 2018
pag.27).

Las sanciones administrativas que impongan los Tribunales a los servidores publicos, por la comision
de faltas administrativas graves, consistiran en suspensién del empleo, cargo o comisién; destitucién
del empleo, cargo o comisién; sancién econémica e Inhabilitacién temporal para desempefiar empleos,
cargos o comisiones en el servicio publico de y para participar en adquisiciones, arrendamientos,
servicios u obras publicas.

El articulo 91 de la LGRA establece que la investigacion por la presunta responsabilidad de faltas
administrativas iniciara de oficio; por denuncia y derivada de las auditorias practicadas por parte de
las autoridades competentes 0 por auditores externos. Lo anterior elimina la queja, hecho que
cuestiona Marquez (2019) al afirmar:

Como se advierte, el peso de la imputacion descansa en la “denuncia” y la “auditoria”, lo que
cuestiona las posibilidades del sistema. Las denuncias pueden ser andnimas, y las
autoridades investigadoras deben mantener la confidencialidad sobre la identidad de las
personas que denuncien. En este contexto, se elimina la “queja”, que permitia la tutela de
derechos subjetivos de los ciudadanos cuando sus intereses juridicos eran afectados de
manera directa. (pag. 96).

Los sujetos de la LGRA son: 1) los servidores publicos, 2) aquellas personas que habiendo fungido
como servidores publicos se ubiquen en los supuestos a que se refiere la propia ley y 3) los particulares
vinculados con faltas administrativas graves.

La ley sefiala que se entendera como servidores publicos a las personas que desempefien un empleo,
cargo o comisién en los entes publicos, en el ambito federal y local, conforme a lo dispuesto en el
articulo 108 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (art. 2 LGRA, 2016).

Lo que nos remite al referido articulo 108 constitucional que a la letra sefiala:

Articulo 108. ....

Los ejecutivos de las entidades federativas, los diputados a las Legislaturas Locales, los
Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales, en su caso, los miembros de
los Consejos de las Judicaturas Locales, los integrantes de los Ayuntamientos y Alcaldias, los
miembros de los organismos a los que las Constituciones Locales les otorgue
autonomia, asi como los demas servidores publicos locales, serdn responsables por
violaciones a esta Constitucion y a las leyes federales, asi como por el manejo y aplicacién
indebidos de fondos y recursos federales.

Las Constituciones de las entidades federativas precisaran los términos y el caracter de servidores
publicos de quienes desempefien empleo, cargo o comisiéon en las entidades federativas, los
municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México. Dichos servidores publicos seran
responsables por el manejo indebido de recursos publicos y la deuda publica.
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La definicién de servidor publico es relevante a fin de establecer el alcance de LGRA en las UPEs
para para ello es preciso analizar la autonomia que les es otorgada en el articulo 3 constitucional
fraccion VIL.

La Suprema Corte ha sostenido que las Universidades Publicas Autbnomas son organismos
descentralizados del Estado con personalidad juridica y patrimonio propios, cuya finalidad es impartir
educacion publica, de conformidad con el articulo 30 constitucional. La legislacion local es la que
otorga la condicién de organismo autdbnomo estatal a las UPEs, al respecto la Tesis Aislada 2a.
XXXVI1/2002 sefala:

La autonomia de las universidades publicas es una atribucién de autogobierno que tiene su
origen en un acto formal y materialmente legislativo proveniente del Congreso de la Unién o
de las Legislaturas Locales, a través del cual se les confiere independencia académica y
patrimonial para determinar, sujetandose a lo dispuesto en la Constitucion General de la
Republica y en las leyes respectivas, los términos y condiciones en que desarrollaran los
servicios educativos que decidan prestar, los requisitos de ingreso, promocién y permanencia
de su personal académico y la forma en que administraran su patrimonio; por tanto, la
capacidad de decision que conlleva esa autonomia esta supeditada a los principios
constitucionales que rigen la actuacion de cualquier 6rgano del Estado y, en el &mbito de las
actividades especificas para las cuales les es conferida, Unico en el que puede desarrollarse
aquélla, deben sujetarse a los principios que la propia Norma Fundamental establece
tratandose de la educacién que imparta el Estado.
Una vez definidos los alcances de la autonomia de las UPEs, considerada como la facultad de
autogobernarse, es preciso destacar su condicion de organismos publicos, descentralizados y
autdbnomos, que reciben recursos publicos, por lo que quien desempefien un empleo, cargo o comision
en los mismos, que implique el manejo de los referidos recursos publicos es sujeto del SNA y por
consiguiente considerado servidor publico en los términos que establece la LGRA, para efectos de
este trabajo se les asignara la denominacién de servidor publico universitario.
Cabe significar, que consideramos que la condicion de servidores publicos universitarios no vulnera
las competencias que le son otorgadas a las UPEs, en sus leyes orgénicas, para cumplir con sus
funciones sustantivas de: docencia, generacion y aplicacion innovadora del conocimiento, asi como
extension y difusién de la cultura sin recibir instrucciones de cualquier instancia ajena a la propia
Universidad, preservando sus facultades de autonormaciéon3, autogobierno y administracion de su
patrimonio, prerrogativas que se considera deben ser respetadas en todo momento.
Es relevante destacar, que no todos los trabajadores universitarios pueden ser equiparables a
servidores publicos, pues desempefian servicios de caricter académico o administrativo, de
conformidad con el capitulo XVII intitulado Trabajo en las Universidades e Instituciones de Educacion
Superior Autbnomas por Ley, de la Ley Federal del Trabajo* y por ello cumplen con funciones con
caracteristicas especificas y desvinculadas entre si.

Existen personas a quienes no puede reputarse la calidad de servidor publico universitario, aun
teniendo un empleo, cargo o comisién en una UPE, en tanto que su funcion no esta relacionada

3 Autonormacion de conformidad con el Diccionario del Espafiol Juridico de la Real Academia Espafiola son las normas
institucionales basicas de cada universidad, dictadas en virtud de la autonomia que reconoce a las Universidades el articulo
27.10 de la Constitucion Espafiola y que contiene las reglas fundamentales de su organizaciéon y funcionamiento.
https://dej.rae.es/lema/estatutos-de-la-universidad

4 Articulo 353-K.- Trabajador académico es la persona fisica que presta servicios de docencia o investigacion a las
universidades o instituciones a las que se refiere este Capitulo, conforme a los planes y programas establecidos por las mismas,
Trabajador administrativo es la persona fisica que presta servicios no académicos a tales universidades o instituciones; Ley
Federal del Trabajo.
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directamente con la asignacion o administracion de recursos publicos. Para ellos existen mecanismos
de sancién por la comision de faltas administrativas derivados de la relacién laboral, estipulados en la
Ley Federal del Trabajo, de conformidad con el apartado A del articulo 123 constitucional y en
normatividad interna de las UPEs que permiten regular la actuacion de la comunidad universitaria al
marco legal y ético aplicable. La referida normatividad interna debe ser aplicable a los estudiantes y
también a miembros de Consejos, Comisiones; Juntas Académicas y cualquier otra instancia
universitaria.

La LGRA debe aplicarse a quienes encuadran en la condicion de servidores publicos universitarios y
con ello dar cumplimiento al mandato constitucional de sancionar a quienes incurran en
responsabilidad frente al Estado, con lo que se manifiesta el compromiso de las UPEs de servir al
interés publico y de cumplir con los principios legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia
gue establece la Constitucién Federal. De lo antes referido, se concluye que el servidor publico
universitario que cometa una posible infraccién administrativa, estara sujeto a un procedimiento de
responsabilidad conforme al articulo 113 constitucional y por consecuencia a su ley reglamentaria, la
LGRA.

Metodologia

Para atender el objetivo de este trabajo se llevé a cabo una investigacion teérica, que implico el
analisis del marco normativo que regula el procedimiento de responsabilidad administrativa en México
aplicable a las UPEs. Complementa el trabajo una investigacion cuantitativa, que consistié en la
aplicacién de un cuestionario a través de la Plataforma Nacional de Transparencia (PNT) a 29 UPEs,
que representan el 83% de las existentes. Las preguntas tienen la finalidad de identificar la estructura
organica y las normas que regulan la aplicacion de la LGRA al interior de las Universidades asi como
los procedimientos de responsabilidad administrativa aplicados en el afio 2018 y en los meses
transcurridos entre el 1 de enero al 20 de mayo de 2019. Los dos tipos de investigacion permitieron
formular propuestas tendientes a fortalecer el procedimiento de responsabilidad administrativa al
interior de las UPEs.

Resultados y discusién

El glosario de términos de la SEP define a la Universidad Publica como “Institucién de educacion
superior que recibe subsidio de los gobiernos federal (SEP) y estatal o de otros organismos”, a éstas
se les agrupa en subsistemas los cuales son: Universidades Publicas Federales; Universidades
Puablicas Estatales (UPESs); Universidades Tecnoldgicas; Universidades Publicas Estatales con Apoyo
Solidario; Institutos Tecnolégicos Federales; Institutos Tecnoldgicos Descentralizados; Universidades
Politécnicas; Universidades Interculturales; Escuelas Normales Publicas; Centros de Investigacion y
Otras Instituciones Publicas.

De conformidad con las cifras proporcionadas por la SEP correspondientes al ciclo 2018-2019, la
matricula de estudiantes de educacion superior en México, que comprenden nivel licenciatura y
posgrado, asi como modalidad escolarizada y no escolarizada, es de 3,943,544 estudiantes, de los
cuales 70% corresponden a instituciones de educacion superior publicas. La composicién de los
subsistemas que integran la educacién superior publica se muestra en la siguiente figura.
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Figura 1 Matricula IES Publicas 2018-2019 por subsistema
m Universidades publicas estatales
W Universidades publicas estatales 3% 2%

con apoyo solidario
M Universidades interculturales

15%

B Universidades politécnicas

M Universidades tecnoldgicas

M Institutos tecnoldgicos
descentralizados

Institutos tecnoldgicos federales

Universidades publicas federales

0% 2%

Escuelas normales
Fuente: Elaboracion propia con datos de SEP/ DGPPYEE; formatos 911.

Como se puede apreciar el 43% de la matricula de educacion superior publica corresponde a la UPESS,
las cuales son el objeto de estudio de esta investigacion.

Las UPEs son instituciones de educacién superior creadas por decreto de los congresos
locales, bajo la figura juridica de organismos publicos descentralizados y cuentan con
autonomia. Estas instituciones estatales desarrollan “funciones de docencia, un amplio
espectro de programas y proyectos de investigacion (generacion y aplicacion innovadora del
conocimiento), y de extensioén y difusion de la cultura” (SEP, 2019).

Con el objetivo de identificar la situacién que guarda la adopcion del procedimiento administrativo
sancionador establecido en la LGRA en las UPEs se efectu6 una consulta a través de la Plataforma
Nacional de Transferencia a las propias Universidades mediante la aplicacién de un cuestionario. Al
afo 2019, existen 35 UPES® en nuestro pais, para efectos de la presente investigacién se cuenta con
informacion de 29 de ellas, que se encuentran en igual nimero de estados de la republica, lo que
representa el 83% del total.

5 Veinticuatro UPES también prestan educacion media superior.

5 Informacion consultada en la direccion https://www.dgesu.ses.sep.gob.mx/UPES.html fecha de recuperacion 20 de diciembre
de 2019.
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Tabla 1 UPES de las que se cuenta con informacién

Universidad Autdnoma de Aguascalientes
Universidad Auténoma de Baja California
Universidad Autdnoma de Baja California Sur
Universidad Autdnoma de Canpeche
Universidad Auténoma de Coahuila
Univeridad de Colima

Universidad Auténoma de Chiapas
Universidad Auténoma de Chihuahua
Universidad Judrez del Estado de Durango
Universidad de Guanajuato

Universidad Autdnoma del Estado de Hidalgo
Universidad de Guadalajara

Universidad Auténoma de Guerrero
Universidad Michoacana de San Nicolas Hidalgo
Universidad Auténoma del Estado de Morelos

Universidad Autdnoma de Nayarit
Universidad Autdnoma de Nuevo Ledn
Universidad Autdnoma "Benito Judrez" de Oaxaca
Benemérita Universidad Autdnoma de Puebla
Universidad Autdnoma de Querétaro
Universidad Autdnoma de Quintana Roo
Universidad Auténoma de San Luis Potosi
Universidad Auténoma de Sinaloa
Universidad de Sonora

Universidad Judrez Auténoma de Tabasco
Universidad Autonoma de Tamaulipas
Universidad Autdnoma de Tlaxcala
Universidad Autonoma de Yucatan
Universidad Autdnoma de Zacatecas

Fuente: propia resultado de la respuesta brindada a una solicitud de informacion a través de la Plataforma
Nacional de Transparencia.

Tabla 2 UPES de las que no se cuenta con informacion
Universidad Auténoma del Carmen
Universidad Auténoma de Ciudad Juarez
Universidad Autdonoma del Estado de México
Universidad Auténoma de Occidente
Instituto Tecnoldgico de Sonora

Universidad Veracruzana

Fuente: propia.

En la figura 2 se presentan los resultados de la primera pregunta la cual fue:

¢Existe una estructura organica al interior de la Universidad para que lleve a cabo el
procedimiento en materia de responsabilidad administrativas cometidas por los servidores
universitarios? De ser asi por favor describirla y mencione el nimero de personas que la

integran.
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Figura 2 Respuesta a cuestionamiento sobre la existencia de una estructura organica en las
UPEs para la aplicacién del procedimiento de responsabilidad administrativa

H OIC o su equivalente

0, 0,
3% 3% 3% M Inexistencia de informacion

3%

7% . .
B No cuenta con instancia

4%
4%

B Se encuentra en proceso de
armonizacion

M Instancias Univ. distintas OIC
m Contraloria General y Abogado General

Auditor Interno, Abogado General y
Secreatario General

Consejo Univ., Rector,Tribunal
Univ,Directores y Contraloria Interna

Menciona normatividad interna

Fuente: Elaboracion propia con datos proporcionados por las UPEs a través de la Plataforma
Nacional de Transparencia.

El 66% de las UPES (19 Universidades) refieren que es el OIC o su equivalente denominado
Contraloria, Contraloria General, Auditoria Interna la instancia universitaria establecida en su
estructura orgénica para llevar a cabo el procedimiento en responsabilidad administrativas. Una UPE
menciona que el proceso sancionador implica como autoridad investigadora al auditor interno,
substanciadora al abogado general y resolutora al Secretario General de la Universidad, lo que
involucra tres instancias diferentes. Dos UPES refieren la participacion de instancias universitarias
independientes del OIC, una menciona a la Comisién de Responsabilidades y Sanciones y la otra al
Tribunal Universitario.

Una UPE refiere que se encuentra en proceso de armonizacion con el SNA y LGRA, y no menciona
si cuenta o no con dicha instancia. Dos UPEs refieren la inexistencia de la informacion y fundamentan
su respuesta en las leyes locales de transparencia y acceso a la informacion de sus respectivos
estados. Una UPE menciona no contar con un procedimiento en materia de responsabilidad
administrativa aplicable a los servidores universitarios, y menciona también que “sin embargo existen
instancias en la estructura organica, que en su caso podran atender asuntos derivados de
responsabilidades administrativas de servidores universitarios”.

Las repuestas antes comentadas revelan la necesidad de adecuar la estructura organica de algunas
Universidades, para que los OIC cuenten con la estructura sefialada en la LGRA para llevar a cabo el
procedimiento en materia de responsabilidades administrativas a los servidores publicos
universitarios, respetando la independencia de la autoridad investigadora y de la substanciadora, como
lo sefiala el art. 115 de la LGRA.

Articulo 115. .....Para tal efecto, las Secretarias, los Organos internos de control, la Auditoria
Superior, las entidades de fiscalizacién superior de las entidades federativas, asi como las
unidades de responsabilidades de las empresas productivas del Estado, contaran con la
estructura organica necesaria para realizar las funciones correspondientes a las autoridades
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investigadoras y substanciadoras, y garantizaran la independencia entre ambas en el ejercicio
de sus funciones.

La segunda pregunta fue:

¢Existen normas al interior de la Universidad que regulen el procedimiento en materia de
responsabilidades administrativas?, ¢Cuales?

El 59% (17 UPEs) de la muestra mencionaron a sus leyes organicas, y/o estatutos, y/o reglamentos
internos, es de destacar que en algunos casos refirieron reglamentos que no se relacionan
especificamente con responsabilidades administrativas. Dos UPES refieren la inexistencia de la
informacion y fundamentan su respuesta en las leyes de transparencia y acceso a la informacion de
sus respectivos estados. En la siguiente figura de presentan las respuestas obtenidas.

Figura 3 Respuesta a cuestionamiento sobre la existencia de normas al interior de la UPEs
para la aplicacion del procedimiento de responsabilidad administrativa

M Leyes Organicas y/o Estatutos y/o

Reglamentos Internos

o o
3% 3% m LGRA

7%

7%
m Estan modificando su normatividad

M Ley de responsabilidades advas de su

propio estado
B LGRA y normatividad interna

M Inexistencia de informacién

LGRA y la de materia de su propio estado

Fuente: Elaboracion propia con datos proporcionados por las UPEs a través de la Plataforma
Nacional de Transparencia

Del analisis de las respuestas se concluye que no todas las UPEs cuentan con normatividad que
otorgue facultades al OIC para cumplir con las atribuciones que en materia de investigacion,
substanciacion, calificacion de faltas e imposicién de sanciones estipula la LGRA. Por ello debe
establecerse en la normatividad de cada Universidad que los OIC son la autoridad competente para
aplicar las leyes en materia de responsabilidades de servidores publicos universitarios, tanto en la fase
de investigacién como de substanciacion.

También se considera indispensable incorporar en la normatividad interna el concepto de servidor
publico universitario, a fin de que queden excluidos los trabajadores que no administren recursos
publicos, ya sean académicos o administrativos; los miembros de Consejos; Comisiones; Juntas
Académicas y cualquier otra instancia universitaria.

La pregunta 3 se integra por varios incisos. Las respuestas del inciso A) se presentan en las figuras
4y 5, siendo:
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A) ¢Cuantas investigaciones se iniciaron en el afio 2018? ¢Cuantas investigaciones se iniciaron
en los meses transcurridos del afio 20197 Agrupadas por su origen (de oficio, por denuncia,
derivadas de la practica de auditorias).

Figura 4 Respuesta a cuestionamiento sobre el nimero de investigaciones iniciadas en el afio
2018 por las UPEs

m Refieren haber iniciado
5% 2% por lo menos una
investigacion
B No iniciaron ninguna
investigacion

Inexistencia de
informacion

M Informacion reservada y
confidencial

Fuente: Elaboracion propia con datos proporcionados por las UPEs a través de la Plataforma
Nacional de Transparencia

Dos UPEs refieren la inexistencia de la informacion y fundamentan su respuesta en las leyes locales
de transparencia y acceso a la informacién de sus respectivos estados. Una UPE refiere a la
informacion solicitada como “reservada y confidencial” menciona como fundamento para su respuesta
el Art. 113 de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion.

En el caso del afio 2019 la consulta se formulé por el periodo del 1 de enero al 20 de mayo de 2019,
13 UPEs refieren que no iniciaron ninguna investigacién en el periodo referido, 13 UPES, mencionan
haber iniciado por lo menos una investigacién en el periodo. Dos UPEs refieren la inexistencia de la
informacion y fundamentan su respuesta en las leyes locales de transparencia y acceso a la
informacion de sus respectivos estados. Una UPE reporta que la informacion es “reservada y
confidencial” con fundamento en el Art. 113 de la Ley General de Transparencia y Acceso a la
Informacion.

El total de investigaciones iniciadas del 1 de enero al 20 de mayo de 2019 suman 75, las del afio 2018

suman 192, de las cuales se restaron 9 correspondientes a las reportadas por dos UPES que no
especificaron su origen, para presentar la figura siguiente.
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Figura 5 Investigaciones iniciadas en el afio 2018 y de ene-may 2019 por probable
responsabilidad administrativa en UPES agrupadas por su origen

m De oficio M Por denuncia ® Por auditoria M De oficio M Por denuncia & Por auditoria
15%
50% ’ ' 39% ‘
Ene-May
2018 2019

Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos de consulta realizada a las UPES a través de la
Plataforma Nacional del Instituto Nacional de Acceso a la Informacién Publica y Proteccion de Datos
Personales (INAI)

La causa mas frecuente del inicio de investigaciones por probable responsabilidad en el afio 2018 fue
la practica de auditorias con un 50%, situacién que consideramos sera similar en 2019, debido a que
al 20 de marzo de 2019 las auditorias representaban la causa mas frecuente con un 39%, sin que se
hubiera concluido el ejercicio.

En funcién de los resultados antes presentados y considerando que El Reporte a las Naciones 2018,
estudio global sobre fraude y abuso ocupacional revela que el método de deteccion de fraude mas
comun es la denuncia (40%) se considera que las UPEs deberan contar con herramientas de denuncia
ampliamente difundidas, a fin de que contribuyan a inhibir y combatir los actos de corrupcién, asi como
protocolos de proteccién a los denunciantes, de conformidad con la LGRA.”

El inciso B, de la pregunta 3 establece siguiente pregunta:

B) ¢De cuantas de las investigaciones iniciadas en el afio 2018, se formulé informe de presunta
responsabilidad administrativa? ¢De cuantas de las investigaciones iniciadas en los meses
transcurridos del afio 2019, se formul6 informe de presunta responsabilidad administrativa?

Con relacion a las investigaciones iniciadas en 2018 7 UPES contestaron que se encuentran en
proceso, 6 UPES contestaron que se formularon los informes de presunta responsabilidad, de éstas

una UPE formul6 18 informes, otra UPE 8 informes y 4 UPEs formularon cada una 1 informe.

Del 1 de enero al 20 de mayo de 2019, se formularon 2 informes de presunta responsabilidad de las
investigaciones iniciadas en el mismo afio, cada uno corresponde a una UPE

De la pregunta 3, elinciso C) consistente en:

C) ¢Cuantos informes de responsabilidad, correspondientes a investigaciones iniciadas en el afio
2018 que le fueron turnados a la parte substanciadora, ésta los consider6 improcedentes o se

" “Denuncias fue la forma mas comun de deteccidn con 40% de los casos, superando a las auditorias internas (15%) y a las
revisiones de los directivos (13%) y a la combinacion de éstos” (2018, pp. 16).
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sobreseyeron? ¢ Cuantos informes de responsabilidad, correspondientes a investigaciones
iniciadas en el transcurso del afio 2019 que le fueron turnados a la parte substanciadora, ésta
los consideré improcedentes o se sobreseyeron?

Todas las UPEs contestaron que no aplicaba o ninguno. Se considera importante la pregunta pues
como se ha comentado el proceso de investigacion es independiente al de substanciacién, a fin de
identificar si se han presentado diferencias entre la apreciacion de un caso por ambas autoridades.

El inciso D) y E) de la pregunta 3 establecen:

D) ¢Cuantos informes de responsabilidades administrativa, correspondientes a investigaciones
iniciadas en el afio 2018 concluyeron con la imposicién de una sancion al interior de la
Universidad y cuantos fueron enviados al Tribunal de Justicia Administrativa? ¢Cuantos
informes de responsabilidades administrativa, correspondientes a investigaciones iniciadas en
el trascurso del afio 2019 concluyeron con la imposicidon de una sancién al interior de la
Universidad y cuantos fueron enviados al Tribunal de Justicia Administrativa?

E) De los servidores publicos sancionados por instancias Universitarias, correspondientes a
investigaciones iniciadas en el afio 2018, ¢cuéntos lo fueron por cada tipo de sancién? De
los servidores publicos sancionados por instancias Universitarias, correspondientes a
investigaciones iniciadas en el trascurso del afio 2019, ¢ cuéntos lo fueron por cada tipo de
sancion?

Solo tres UPEs reportan que las investigaciones iniciadas en 2018 concluyeron con la imposicién de
una sancion al interior de la Universidad, en el caso de una UPE refiere que fueron sancionadas 10
personas y que a una de ellas se le aplicaron dos sanciones, integrandose por: 2 amonestaciones, 1
suspension y 8 inhabilitaciones. Otra UPE reporta 8 sancionados, a los que se les realizaron
amonestaciones privadas y otra UPE reporta 1 sancién consistente en amonestacion. Lo anterior
revela que solo el 6% de las denuncias presentadas concluyeron con la imposicion de una sancion al
interior de la UPEs. De las investigaciones iniciadas en 2019, al 20 de mayo solo 1 UPE ha impuesto
una sancién. Una sola UPE remitié al Tribunal de Justicia Administrativa dos informes de
responsabilidades administrativa, correspondientes a investigaciones iniciadas en el afio 2018, lo que
representa el 1% del total de las denuncias recibidas. Lo anterior revela que es necesario fortalecer
los sistemas de responsabilidades al interior de las UPEs.

Conclusiones

Del analisis formulado al marco juridico que regula el derecho disciplinario en nuestro pais y en
particular de la LGRA se desprende que las UPEs estan sujetas como cualquier otro ente publico o
entidad a las disposiciones legales federales y locales en materia de responsabilidades, sin que se
vulnere su autonomia, al no ser limitada su capacidad de autogobierno, para determinar los términos
en que cumplen con sus funciones de docencia, generacion y aplicacion innovadora del conocimiento,
asi como extension y difusion de la cultura.

La aplicacion del procedimiento de responsabilidad establecido en la Constitucion Federal representa

para las UPEs una obligacion legal y un compromiso para con la sociedad de participar en el combate
a la corrupcion e impunidad, en el marco del SNA.
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La Constitucion Federal reputa como servidor publico sujeto a las disposiciones en materia de
responsabilidades a los miembros de los organismos a los que las constituciones locales otorguen
autonomia, por lo que se considera necesario precisar e introducir en los ordenamientos juridicos el
término de servidor publico universitario, a fin de que se precise a quiénes dentro de las UPEs les son
aplicables las disposiciones en materia de responsabilidades administrativas. Pues no todos los
trabajadores universitarios, ya sean académicos o administrativos, ni los miembros de Consejos,
Juntas Académicas o Comisiones se pueden considerar servidores publicos.

Del analisis de la informacion proporcionada por las UPEs con relacion a la implementacion de la
LGRA destaca la necesidad de contar con normatividad al interior de las mismas que otorgue
facultades a los OIC para cumplir con la investigacion y substanciacion de posibles faltas
administrativas. Asi como de dotar a los OIC de estructuras organicas para llevar a cabo los procesos
de determinacion de responsabilidades en atencion al marco federal y local aplicable.

Es preciso que las UPEs consideren la aplicacion de la legislacion en materia de responsabilidades
como parte de la responsabilidad social universitaria, difundiendo los principio de la legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben observar en el desempefio de su empleo, cargo
0 comision, cualquier servidor publico entre la comunidad universitaria e implementar mecanismos de
denuncia y protocolos de proteccién a los denunciantes.
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