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I. Introduccién

osiblemente antes del 12 de julio de 2017, muchos
mexicanos no teniamos idea de lo que es un “so-
cavon”. El término lamentablemente se incorpord
a nuestro imaginario a través de un evento tragi-
co: dos personas, Juan Mena Lopez y su hijo Juan
Mena Romero, cayeron ese dia en un socavon que
se genero0 en las primeras horas del dia en una ca-
rretera federal conocida como el Paso Exprés de
Cuernavaca, Morelos. Horas mas tarde, estas per-
sonas murieron dentro del socavon a consecuen-
cia de asfixia.

Sibien muchos desconociamos lo que es un so-
cavon, este caso se ve acompafiado de un fendme-
no que, por el contrario, no es extrano en México:!
después de seis meses del accidente, a la fecha to-
davia no se ha sancionado a un solo funcionario
como consecuencia de la muerte de los Mena en
el socavon del Paso Exprés.?

Cuando hablamos de impunidad, normalmente
se refiere que los estudios mas recientes indican
que en México el 99% de los delitos que se cometen
quedan impunes.? También se sefiala que el indi-
ce Global de Impunidad (1G1) 2017 ubica a México
como el pais con mayor impunidad en Américay
el cuarto a nivel global, solamente superado por
Filipinas, India y Camerun.*

No obstante, este tipo de estudios suelen mostrar
la cuestién de la impunidad con base en delitos,
sin embargo, el fenémeno de laimpunidad es mas
amplio, si entendemos ésta como un concepto ge-
neral que incluye cualquier situacién en la que una
conducta indebida no sufre consecuencias legales.
Asi hablariamos, por ejemplo, en casos como el de
la falta de sanciones por el socavén del Paso Exprés,
de impunidad en la administracién publica federal.
La distincién, como se observa, deriva de que las
responsabilidades pueden ser diversas de acuerdo
ala materia, y se hace necesaria, ya que cuando se
habla de delitos, en el caso del socavén del Paso
Exprés, se llegd a un acuerdo que da por conclui-
dala cuestion penal,® sin que ello implique que no
deban existir responsabilidades administrativas.®

Esta distincion permitiria generar estudios que
analicen especificamente esta cuestion con la fi-
nalidad de combatir directamente esta impunidad.
Sin embargo, al realizar este tipo de analisis nos
encontramos con informacién compleja, contra-
dictoria, incompleta o simplemente irrelevante: de
nada nos sirve saber que la Secretaria de la Funciéon
Publica (sFP)” impuso cerca de 10 mil sanciones en
el 2016, si no sabemos las causas de esas sancio-
nes o cuantas de ellas se cumplen efectivamente.?
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Tabla 1
Requisitos del acto de sancion

1.- Existencia de hechos *
posiblemente ilegales
deberes.

Y

* Se toma conocimiento de posibles
conductas ilegales

2.- Contraste de los hechos
(1) con normas que contienen

 Se analizan las normas que regulan
el comportamiento debido

3.- Determinacion de que los
hechos no se adecdan a los
»| deberes de las normas.

® Contraste entre los hechos
denunciados y las conductas exigidas

v

4.~ Vinculacién de sujeto
responsable con los hechos
(responsabilidad)

Y

 ;Quién cometi6 la conducta?

5.- Valoracion de la conducta

o Circunstancias de la comisién
de la conducta para determinar
responsabilidad y gravedad.

6.- Determinacion de la sancion

* Vinculacion de la conducta ya
graduada, con una sancion
proporcional a la conducta

Y

* Entendemos “hecho”, en su sentido amplio, como todo fenémeno de la naturaleza o de la conducta humana al cual se le atribuyen consecuencias juridicas.

Fuente: Elaboracion propia.

Otro ejemplo, incluso mas preocupante, se presen-
ta cuando encontramos contradicciones como que
la srp reporta haber contestado un total de 231 de-
mandas ante el Tribunal Federal de Justicia Admi-
nistrativa (TFJA) entre septiembre de 2015 y agosto
de 2017,° mientras que dicho tribunal tiene regis-
tradas mas de 2 mil demandas en que la autoridad
demandada es la SFp, entre enero de 2016 y hasta
septiembre de 2017,'° o que implicaria que la SFP
debio contestar aproximadamente 2 mil demandas,
y no 231, como indica.

Aqui habria que tomar en cuenta que de la ad-
ministracion publica dependen las carreteras, el
espacio aéreo y los semaforos en las ciudades; los
servicios de electricidad, de agua potable, drenaje
y recoleccién de basura; gran parte de los servi-
cios educativos, de salud y de fondos para el retiro.
La administracién publica se encuentra en todos
los aspectos de nuestra vida diaria y de su correc-
to funcionamiento depende la calidad de vida de
todos. Entender esto es entender que cuando hay
impunidad en las fallas de dicha administracion,
se afecta a la sociedad y a la calidad de vida de to-
das las personas.

Sibien laimportancia del tema se desprende de
la magnitud de la actividad de la administracion
publica en los términos anteriores, lo cierto es que
el tema de las sancionesy responsabilidades admi-
nistrativas dista de ser sencillo, y en consecuencia,
resulta complejo atender la impunidad implicada
en el mismo; con esto en cuenta, el presente texto
explica de forma simplificada el funcionamien-
to de las sanciones en la administracion publica

a partir de los conceptos basicos relacionados con
ella, en el entendido de que la comprension del sis-
tema de responsabilidades administrativas consti-
tuye una forma de combatir la impunidad.

I1. Responsabilidad administrativa, derecho e
impunidad

El papel central del derecho en el Estado moderno
consiste en regular conductas de la sociedad y ga-
rantizar el cumplimiento de las conductas pactadas
u ordenadas. Ello implica también establecer me-
dios para solucionar el incumplimiento. A dichos
medios se les conoce, en el derecho, como respon-
sabilidades." De esta forma, la responsabilidad seria
la consecuencia derivada del incumplimiento de
una conducta'? establecida en una norma.

En este marco, la responsabilidad administra-
tiva es la forma en la que se denomina a las san-
ciones impuestas a un administrador o servidor
publico cuando existe una actuacién indebida o
ilegal en el marco de las normas del derecho ad-
ministrativo.” Sila sancién se impone a una per-
sona que no tiene el caracter de servidor publico,
se le llama derecho administrativo sancionador;
cuando la sancién se impone a un servidor pu-
blico, se utiliza la denominacién de derecho dis-
ciplinario.™*

Las sanciones administrativas, sobre todo las dis-
ciplinarias, se consideran medidas de autocorrec-
cién de la funcioén publica,'® pues permiten que la
propia autoridad reprima las fallas de sus funcio-
narios. Ademas, existe la llamada responsabilidad
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Tabla 2
Procedimiento para imponer sanciones

1. Noticia y/o Conocimiento de 2.- Apertura de expediente 3.- Calificacion e Inicio Formal de 4.- Audiencia
conducta ® Con la noticia anterior, la autoridad Procedimiento o La ley establece que el objeto de
* Através de denuncia, queja, competente (investigadora - * Sise considera que hay la audiencia es que el inculpado
auditorfa, inconformidad o revision sancionadora) inicia un expediente irregularidades, se inicia rinda su declaracion en relacion a los
de oficio (investigaciones, visitas de  [—> de Responsabilidad Administrativa —>| formalmente el Procedimiento de | hechos imputados (lo que puede hacer
verificacion, etcétera), una autoridad que tiene por objeto recabar Responsabilidades Administrativas oralmente o por escrito).
toma conocimiento de conductas informacion. con la emision de un acuerdo o Concluida la audiencia, la autoridad
que podrian ser ilegales. * Se analizan los hechos denunciados, de citacion para audiencia del investigadora concedera un plazo
* Articulos 10, 20. las personas implicadas y los deberes inculpado. de cinco dias al inculpado para que
legales. * La citacion para audiencia debe ofrezca las pruebas con que cuente o
* No requiere la participacién del sefialar los hechos que se imputan, considere aptas para su defensa.
denunciado. las pruebas que se tienen, y debe o Articulo 21, fraccién | y II.

La LFRASP no regula la forma en
que se lleva a cabo esto, salvo
algunas facultades de la autoridad
investigadora (p. ej.: art. 20).
Podria considerarse que esta
regulado en el art. 21, fraccién IV.
Si se considera que no hay
irregularidades, se archiva el

citar al interesado para la fecha

y hora en que se desarrolle la

audiencia, indicando el derecho

a comparecer ofreciendo pruebas

y su declaracion, asi como las

consecuencias de no comparecer.
« Articulo 21, fraccién I.

expediente.
5.- Cierre de instruccion 6.- Resolucion 7.- Notificacién de la resolucion
e Una vez que se lleva a cabo el * La autoridad tiene un plazo de * La resoluci6n se debe notificar
desahogo de pruebas ofrecidas »| 45dias habiles para sancionar »|  dentro de los 10 dias siguientes a
y admitidas, se declara el cierre o declarar la inexistencia de una su dictado.
de la instruccion (la ley no indica responsabilidad. * Articulo 21, fraccion Ill.
expresamente esta actuacion). * Articulo 21, fracci6n Ill.
o Articulo 21, fraccién Ill.

Fuente: Elaboracion propia.

patrimonial del Estado, que surge como medio pa-
ra garantizar la indemnizacion de los dafios que el
Estado causa a los particulares con motivo de su
actividad irregular.

Este binomio, responsabilidad administrati-
va-responsabilidad patrimonial, representa la ga-
rantia de que el Estado funcionara correctamente
y que, en caso de no hacerlo, reparara los dafios
causados y sancionara a los responsables. En ese
contexto, cuando el sistema de responsabilidades
falla, se presenta este fendémeno que se denomina
impunidad.

III. La impunidad como falla del sistema de
responsabilidades

La impunidad se puede conceptualizar como
la “inexistencia, de hecho o de derecho, de res-
ponsabilidad penal por parte de los autores de
violaciones, asi como de responsabilidad civil,
administrativa o disciplinaria”.!® Es decir, hay im-
punidad ahi donde, debiendo existir una respon-
sabilidad, ésta no sucede de hecho.

De esta forma, laimpunidad se relaciona de for-
ma inversamente proporcional con el concepto
de Estado de derecho, con lo que a mayor impu-
nidad, menor Estado de derecho; a menor impuni-
dad, mayor Estado de derecho. Y aqui se encuentra
uno de los peores efectos de laimpunidad: cuando
existe ésta, se pierde la confianza en el sistema
juridico.

Ahora, ;qué tanta impunidad hay en la adminis-
tracion publica? A nivel federal es cercanaa un 93%
delasirregularidades.!® Esto es, de cada 100 irregu-
laridades, se sancionan siete. Cabe destacar que el
analisis estadistico de la informacién publica ge-
nerada por los 6rganos encargados de sancionar las
responsabilidades administrativas a nivel federal
sera materia de otro estudio que Impunidad Cero
presentara en los proximos meses.

Para entender cOmo se generan las sanciones
que dan lugar a las estadisticas, lo mas efectivo es
analizar el sistema a partir de un caso real y repre-
sentativo para el sistema de responsabilidades, ra-
z6n por la cual hemos optado por analizar el caso
de la muerte de los sefiores Mena por presuntas
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Tabla 3

Deberes generales incumplidos por los servidores piblicos en el caso del socavon

Muerte de dos personas en
un socavon de una carretera

federal

Articulo 8 de la LFRASP: Todo
servidor publico tendra las
siguientes obligaciones:

~

I.- Cumplir el servicio que le sea
encomendado y abstenerse de
cualquier acto u omision que cause
la suspension o deficiencia de dicho
servicio o implique abuso o ejercicio
indebido de un empleo, cargo o
comision.

II.- Formular y ejecutar los planes, \
programas y presupuestos
correspondientes a su competencia,

y cumplir las leyes y la normatividad
que determinen el manejo de

recursos econdmicos publicos.

XXIV.- Abstenerse de cualquier
acto u omision que implique
incumplimiento de cualquier
disposicion legal
reglamentaria o administrativa
relacionada con el servicio

j publico.

Fuente: Elaboracion propia.

irregularidades en la administracién ptblica en el
socavon del Paso Exprés de Cuernavaca.

IV. Un socavon lleno de irregularidades de la
administraciéon

El dia 12 de julio de 2017, Juan Mena Lopez, de 56
afos, y su hijo, Juan Mena Romero, de 36 afnos, se
dirigian a su trabajo a través de la carretera que con-
duce de Cuernavaca a México, cuando subitamente
se abri6 un socavon en la carretera, de cuatro me-
tros de diametro y cinco metros de profundidad, en
el cual cay6 su auto. Aunque la caida no fue fatal, el
tiempo que tardaron las labores de rescate provoco
que las victimas murieran de asfixia.!® El percance
se suscitd en el kildmetro 93+857 del Libramiento
de Cuernavaca, el cual forma parte de una obra pu-
blica conocida como Paso Exprés, ejecutada por la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT)
a través de contratos de obra?® encomendados a
empresas particulares, en el afio 2014. El objeto de
dichos contratos fue llevar a cabo la ampliacion
de la carretera de cuatro carriles a un total de diez,
en una extension de 14.5 kilometros. Esta carretera
tiene aforo para la circulaciéon de 100 mil vehicu-
los diarios.?!

Si bien cualquier irregularidad del Estado debe-
ria interesarnos como ciudadanos, la muerte de
dos personas de esta forma tan tragica, en una obra
plagada de irregularidades denunciadas durante su
construcciéon y su operacion,?? obliga a considerar
el caso como de interés publico.?> Ademas, si el so-
cavon es consecuencia de las fallas que se vienen
denunciando como generalizadas en la obra publi-
ca* mientras se construia, este tipo de accidentes
resultan mas probables de lo que imaginamos. Para
ello, el analisis que sigue presenta la forma en que
se canalizaria el caso en el sistema de sanciones ad-
ministrativas aplicable,?” lo que tiene dos objetivos
concretos: el primero de ellos, facilitar la compren-
sion de un sistema de sanciones administrativas;
el segundo, debido al interés publico del caso del
Socavon, exigir socialmente las responsabilidades
pertinentes a las autoridades.

Cabe aclarar en este punto que, a la fecha, los
familiares de las victimas llegaron a un acuerdo
reparatorio de tipo econémico con las empresas
constructoras y la scT, derivado de la presentaciéon
de una denuncia penal de los familiares de las vic-
timas.?® Este acuerdo de reparaciéon no implica que
se pueda dejar de sancionar administrativamen-
te a los responsables de la muerte y, en nuestra
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Tabla 4
Responsables, normas y sintesis de obligaciones

Organo o funcionario responsable Normas aplicables Sintesis de sus obligaciones en relacion con el hecho relevante

Secretario de Comunicaciones y Transportes Articulo 36 de Ley Organica de la Administracién Piblica Titular de la SCT.

Federal (LOAPF); articulos 1, 2, 4, 5 del Reglamento Interior

de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (RISCT);  Tiene responsabilidades de supervision de las labores de sus
articulos 1, 2, 5, 22 de la Ley de Caminos, Puentes y inferiores jerarquicos.

Autotransporte Federal (LCPAF); articulos 3, 40, 41 de la

Ley de Vias Generales de Comunicacién; articulos 1, 2, 10, Tiene responsabilidad derivada del nombramiento de los

11, 17, 19, 24, 31, 53 de la Ley de Obras Piblicas y Servicios inferiores jerarquicos (culpa in eligendo).

Relacionados con las Mismas (LOPSRM); articulos 1, 2, 24, 79,

96, 99, 107, 111, 112, 113, 114, 115, 16, 17, 19 del Reglamento de

la LOPSRM.

Articulos 2, 6, del RISCT.

Subsecretario de Infraestructura Segundo al mando de la SCT

Tiene responsabilidades de supervision de las labores de sus
inferiores jerarquicos.

Tiene responsabilidad derivada del nombramiento de los
inferiores jerarquicos (culpa in eligendo).

Tiene encomendada la planeacién, evaluacién y coordinacion de
las carreteras federales.

Director general de Carreteras Articulos 2, 17, del RISCT.

Trabaja directamente con los Centros SCT en la elaboracion de
los proyectos que ejecutan aquéllos.

Adjudica (o sus empleados) los contratos para realizar la
ampliacién del Paso Exprés.

Le corresponde la vigilancia de las construcciones que realicen
los Centros SCT.

En el caso, el director particip6 en la reunién del 5 de octubre de
2016 que acordo dejar la alcantarilla, causa del socavén, en el
estado en que se encontraba.

Dentro de la direccion general de Carreteras: Articulos 2, 17, del RISCT. Manual de Organizacion de la

Direccién General de Carreteras.

Estas direcciones tienen principalmente labores de ejecucion en

) ) - relacion a la planeacion y construccion de carreteras.
* Director general adjunto de Construccion y P y

Modernizacion de Carreteras Federales. Dichos funcionarios firman el fallo de la licitacion relativo a la

* Director de Construccién adjudicacion del proyecto de ampliacién del Paso Exprés.

* Director de Contratacion

Coordinador general de Centros SCT Articulo 6, 44, 45 del RISCT. Manual de Organizacion de la

Coordinacién General de Centros SCT.

Coordina las relaciones entre areas centrales y los Centros SCT.
Presta apoyo técnico a los Centros SCT.

Tiene funciones de supervision sobre los trabajos de los Centros
SCT.

opinion, en este caso, la imposicién de sanciones
administrativas se vuelve una pieza clave para ge-
nerar confianza en la administraciéon.

V. La imposicion de sanciones en la
administraciéon publica

Para comprender la forma en la que se imponen
sanciones en la administracion, partimos del es-
quema que se presenta en la Tabla 1, el cual repre-
senta de forma simplificada las distintas etapas que
se requieren para emitir una decisién que sancione
una actuacion indebida.?”

Como se observa, lo primero que se requiere es
contar con una serie de hechos que se comparan
con los deberes establecidos en las normas. En caso

de que los hechos incumplan dichas obligaciones,
se determina quiénes son los sujetos responsables
y la gravedad de su conducta. Cuando el aplicador
de la ley cuenta con estos elementos, procede en-
tonces a imponer una sancién que sea proporcio-
nal alaresponsabilidad del caso. Ademas, cada ley
que regula sanciones suele establecer también un
procedimiento paraimponer aquéllas. En el caso de
la Ley Federal de Responsabilidades Administrati-
vas de los Servidores Publicos (LFRASP), el procedi-
miento es el que puede verse en la Tabla 2.

Pues bien, en el caso del socavon del Paso Ex-
prés, partimos de un hecho general: dos personas
murieron por asfixia, luego de caer en un soca-
vén que aparecié espontaneamente en el Paso Ex-
prés de Cuernavaca. Es importante analizar el caso
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Tabla 4
Responsables, normas y sintesis de obligaciones

Organo o funcionario responsable

Director general del Centro SCT Morelos
Centros SCT

Dentro de la direccion general del Centro SCT Articulo 43, 44 RISCT, Manual de Organizacién Tipo para

Morelos: Centros SCT.
* Subdirector de Obras

* Residentes de Obra

* Residencia general de Carreteras Federales

* Residencia general de Conservacién de
Carreteras

Consorcio Constructor (EPCCOR y Aldesa) y
Empresa de Supervision (SACC, Ingenieria, S. A.

Normas aplicables

Articulo 43, 44 del RISCT. Manual de Organizacion Tipo para

Articulos 11, 112, y siguientes del RLOPSRM.

Obligaciones reguladas por la LOPSRMy su Reglamento

deC.V) Articulo 2 de la LFRASP.

Banco Nacional de Obras y Servicios
Pdblicos (Banobras) y el Instituto Nacional de
Administracion Publica, A. C. (INAP)

Fuente: Elaboracion propia.

partiendo de este hecho y no de irregularidades
aisladas, pues el analisis aislado podria llevar a
no dimensionar correctamente la afectacion; por
ejemplo, al hablar de las irregularidades, no es lo
mismo una mala planeacion de obra que tiene por
resultado la realizacion de pagos en exceso, que
una mala planeacién de obra que resulta en dos
fallecimientos. Por ello, es indispensable que en

Articulo 1 de la LOPSRM

Sintesis de sus obligaciones en relacion con el hecho relevante

Los directores generales de Centros SCT ejecutan la planeacién
llevada a cabo por las areas centrales.

A la direccion general se le encomienda la ejecucién de las
carreteras, asi como, en su caso, la supervision.

El director general del Centro SCT Morelos, firmé el contrato de
obra publica de la ampliacién del Paso Exprés.

Encargado directo de coordinar a los funcionarios vinculados con
la supervision y ejecucion de la obra.

Tuvo conocimiento directo de la acumulacion de basura, fallas de
drenaje y de las quejas de los vecinos.

La subdireccion de obras, asi como los residentes de Obra, tienen
encomendada la ejecucion y/o supervision de la ejecucion de la
obra cuando se encomienda a terceros.

En el caso, como la obra piblica se contraté para su ejecucion
por las empresas contratadas, corresponde a la direccién general
del Centro SCT Morelos sefialar un Residente de Obra que es

el funcionario encargado de vigilar el cumplimiento de obra y,
normalmente, el encargado de supervisar la misma.

En el caso, la supervision se encomendd a otra empresa, por
lo que a la residencia de Obra se le debia informar sobre la
supervision.

Al residente general de Carreteras Federales se le informd,
por parte del residente de Obra II, que la tuberfa que caus6 el
socavon tenfa un didmetro insuficiente para el paso de agua
pluvial.

En el caso del socavon, al personal de la residencia general de
Supervisién de Construccién de Carreteras se le informé, en fecha
3 de marzo de 2015, que el drenaje podria verse afectado por la
obra publica.

En el caso, el residente de obra del contrato particip6 en la
reunion del 5 de octubre de 2016 que acord6 dejar la alcantarilla,
causa del socavon, en el estado en que se encontraba.

Las empresas constructoras ejecutaron el proyecto de
construccion de la licitacion llamada por la SCT.

De la informacién con que se cuenta, las empresas constructoras
propusieron modificar el proyecto de embovedado de la tuberfa,
por otra solucién que no resulté eficiente.

A la empresa SACC le corresponden las fallas en la supervision
de la obra.

La ampliacion del Paso Exprés se ejecutd conforme al proyecto
realizado por el INAP, y que le fuera encomendado por Banobras.

EL INAP carece de capacidad técnica para realizar el estudio de la
obra publica.

el caso se parta de la muerte de estas dos perso-
nas en la obra.

Partiendo de este hecho, se deben encontrar las
conductas exigidas por el ordenamiento, de for-
ma tal que se pueda realizar el contraste entre el
hecho sucedido y la conducta exigida. En el caso
de la LFRASP, existe un catalogo de deberes gene-
rales de los servidores publicos en su articulo 8. Al
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Tablas
Responsables, conductas y calificacion de éstas
Organo o funcionario responsable Particularidades de la conducta Calificacién de la conducta

Secretario de Comunicaciones y Transportes El secretario inform6 publicamente que el Paso Exprés habia incluido
labores de drenaje.

Indic6 que la obra tendria una duracién de 40 afios. Media

Labores de supervision del trabajo de sus inferiores.

Responsabilidad por eleccién equivocada.

Subsecretario de Infraestructura Labores de supervisién del trabajo de sus inferiores.
Media
Posible responsabilidad por eleccion equivocada.

Director general de Carreteras Inici6 la obra sin contar con proyecto ejecutivo definitivo.
Fallé en su deber de supervisar la ejecucién de obras.

Su personal subordinado tuvo conocimiento desde el comienzo de la
obra de los riesgos que representaba la alcantarilla y el drenaje del Gravisima
kilometro 93+857.

Personal de la direccion se encontraba en la reunién del 5 de octubre
de 2016 en la que se tomé la decisi6n de dejar la obra de drenaje del
kilometro 93+857 en el estado en que se encontraba.

Dentro de la direccion general de Carreteras: Los funcionarios de la obra sin contar con proyecto ejecutivo definitivo.

* Director general adjunto de Construccién

L El personal de la direcci6n tuvo conocimiento, desde el comienzo de
y Modernizacion de Carreteras Federales P

la obra, de los riesgos que representaba la alcantarilla y el drenaje del
* Director de Construccion kilémetro 93+857. Gravisima

* Director de Contratacion Personal de la direccién se encontraba en la reunién de 5 de octubre
de 2016 en la que se tom6 la decision de dejar la obra de drenaje del
kilometro 93+857 en el estado en que se encontraba.

Coordinador general de Centros SCT Responsabilidades de supervision. Media
Director general del Centro SCT Morelos Le corresponde la supervision y revision de la ejecucion de la obra.

Falla en la supervisién de sus subordinados.

Al director se le informé, por parte de la direccion general de Proteccion
Civil de Cuernavaca, sobre la necesidad de cambiar el tubo de drenaje. Gravisima

También tuvo conocimiento, por parte de vecinos de la obra, de la falta
de resistencia de la tuberfa.

Omiti6 actuar con diligencia en relacion a las anteriores.

Dentro de la direccion general del Centro SCT Morelos: Les corresponde la labor de verificacién de la ejecucion, asi como la
. supervision del proyecto (aunque sea a través de contratacién).
* Subdirector de Obras

* Residentes de Obra La decisién de modificar el proyecto, que proponia originalmente

. ) embovedar la tuberfa, debi6 ser aprobada por alguno de estos
* Residencia general de Carreteras Federales funcionarios. Gravisi
ravisima

* Residencia general de Conservacién de Carreteras - L p
8 Participaron en la decisién de mantener la tuberfa en el estado en que

se encontraba.

Tenian el deber de informar a superiores sobre los riesgos, y actuar en
consecuencia.

Consorcio Constructor (EPCCOR y Aldesa) y Empresa de Las empresas debieron de actuar diligentemente, informando sobre

Supervisién (SACC, Ingenieria, S. A. de C. V.) los riesgos de mantener el drenaje en las condiciones en que se
encontraba. Gravisima
La decision de cambiar el embovedado de la tuberia provino de ellas.

Banobras y el Instituto Nacional de Administracién Elinicio de los vicios de la obra bien se puede encontrar en que
Publica, A. C. (INAP) se encomendd a una institucion carente de capacidad técnica la
elaboracion de los estudios correspondientes para el desarrollo de la
obra.
En el caso del INAP, por ser una institucion especializada en cuestiones
de administracién publica, deberfa tener conocimiento de la necesidad Media
de licitar el servicio.
La responsabilidad se disminuye en la medida en que se subcontraté
a una empresa que, en principio, cuenta con capacidad técnica y que
dichos estudios fueron avalados por los funcionarios competentes.

Nota: La presente determinacion se elabora con la informacion con la que se cuenta a la fecha, aportada por la SFP, la Auditoria Superior de la Federacién (ASF) y el peritaje
independiente ordenado por la SCT, y que se encuentran en etapas no definitivas de los procedimientos correspondientes. Esto implica que pueden existir factores no
considerados aqui'y que pueden ser aportados por los interesados al momento de llevarse a cabo el procedimiento de responsabilidades correspondiente.

Fuente: Elaboracién propia.
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identificar las conductas exigidas, para contrastar-
las con el hecho concreto del accidente, encontra-
mos las que pueden verse en la Tabla 3.

Pues bien, comparando el hecho relevante, con los

deberes y obligaciones de los servidores publicos,

encontramos que se incumplen tres obligaciones:
1) Seincumple con la obligacién de hacer lo po-
sible para que los servicios no se interrumpan.
Esta obligaciéon no se cumplié en el caso porque
se dejo de prestar el servicio normal de la ca-
rretera, debido a la aparicién de un socavon en
ella. Especificamente, en el caso de las personas
que fallecieron, la falla en el servicio, ademas,
les caus6 la pérdida de la vida.
2) Mal manejo de los recursos publicos, pues se
trata de una obra publica que presentd fallas a
pocos meses de haberse entregado para su uso.
3) El hecho actualiza el incumplimiento de
otros deberes legales contenidos en los orde-
namientos que regulan la conducta de los fun-
cionarios vinculados a la obra.

Podemos observar que el hecho relevante, en efec-
to, se opone a los deberes de los servidores publi-
cos, por lo que es procedente encontrar entonces
a los sujetos responsables. Para ello es necesario
acudir a las normas que regulan la organizacion de
la administracién publica e identificar a los suje-
tos que guardan alguna relacién con el accidente
del socavon. Debido a que la serie de normas que
regulan a los distintos responsables es amplisima,
en la Tabla 4 se presenta la informacion indicando
al 6rgano responsable seguido de las normas don-
de se encuentran reguladas sus obligaciones y una
sintesis de las obligaciones que permita al lector
comprender por qué en el caso tendrian obligacio-
nes respecto al accidente.

A continuacion, para determinar la sancion con-
creta que corresponde a cada uno de estos 61ganos,
lo procedente es determinar la afectacion causada
con su conducta u omision especifica por parte de
la autoridad. Para ello hay que considerar tres fac-
tores: (1) la propia LFRASP establece una serie de
parametros a considerar al momento de calificar
una conducta;?® (2) la afectacién al bien juridico
protegido por lanorma; y (3) las conductas particu-
lares de los involucrados, de forma tal que agraven
o atenuen la calificacién de su conducta.

Como de lo que se trata es de calificar la gravedad
dela conducta para, posteriormente, imponer una
sancion proporcional a la misma, las conductas
deben graduarse de acuerdo a su gravedad, yendo

Tabla 6
Gravedad y grado de sanciones

Corresponde a

Sancién conducta calificada
como:
Amonestacion privada o piblica Levisima
Suspension Leve

Inhabilitacién de tres a 12 meses
(cuando no haya dano o perjuicio, ni exista
beneficio o lucro alguno)

Sancion econémica (multa) de cuando menos
el monto del dafio causado, hasta tres veces
dicho monto

(en todo caso en que haya dafio o perjuicio, o
que implique beneficio o lucro)

Leve a media

Destitucion

Inhabilitacién temporal de uno a diez afos3°
(dafio no excede 200 veces el SMGM)3? Media

Inhabilitacién temporal de diez a 20 afios
(dafio excede 200 veces el SMGM)

Inhabilitacion temporal de uno a diez afios, con
destitucion y multa

(dafio que no excede 200 veces el SMGM, y se
califique como grave)

Inhabilitacién temporal de diez a 20 afios, con
destitucion, sin multa

(cuando se trate de conductas consideradas
graves de forma estatutaria3? que no causen
dafo o perjuicio, 0 no impliquen beneficio o
lucro)

Grave

Inhabilitacion temporal de diez a 20 afios, con
destitucién, con multa
(cuando la conducta cause dafo o perjuicio, 0
que implique beneficio o lucro, que exceda a
200 veces el SMGM, y se califique como grave)
Gravisima
Inhabilitacién temporal de diez a 20 afios, con
destitucién, con multa
(cuando se trate de conductas consideradas
graves de forma estatutaria y ademas cause
dafio o perjuicio, o implique beneficio o lucro)

de lo menos a lo mas grave, con lo que habria faltas
levisimas, leves, medias, graves, gravisimas.

Para calificar el grado de la conducta de los fun-
cionarios involucrados tomando en cuenta las par-
ticularidades de la conducta en relacién al hecho
relevante debe considerarse lo que aparece en la
Tabla 5. En ella puede observarse que la responsa-
bilidad corresponde a la SCT y a las empresas rela-
cionadas, pues no hay forma alguna en la que se
puedan desligar de las irregularidades de la obra,
que van desde la indebida planeacion, hastala eje-
cucion con materiales de distinta calidad y la muer-
te de dos personas.

Por altimo, para determinar la sancién que de-
be aplicarse a los distintos funcionarios en razén
de sus conductas, es necesario considerar que la
LFRASP establece una serie de sanciones posibles
(entre las que se encuentra la amonestacion, la
destituciéon y la multa, entre otras) y da algunos
parametros para su aplicacién, pero no indica ex-
presamente qué sancién es mas o menos grave y
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a qué tipo de conducta corresponden, por lo que
se requiere de un analisis que distinga la gravedad
de las sanciones. Partiendo de esta necesidad, las
sanciones graduadas se presentan en la Tabla 6, la
cual toma como criterio, para calificar su gravedad,
la forma en que una sancién afecta en definitiva
la esfera juridica del sancionado, combinado esto
con los criterios que establece la propia ley.*’ Y de
conformidad con esto, las sanciones correspon-
dientes al caso del socavon del Paso Exprés, serian
las presentadas en la Tabla 7.

VI. Un par de apostillas: las sanciones a
particulares y la reparacion del dafio

Como se observa en las tablas de la seccién anterior,
se haincluido la determinacién de las irregularida-
desylacalificaciéon de la conducta de las empresas
que ejecutaron la obra del Paso Exprés, pero sin que
seflaldramos, como hicimos en el caso de las autori-
dades, la sancién que corresponderia a las mismas.
Esto se debe a que la opinion generalizada en nues-
tro pais es que la LFRASP no regula conductas de
particulares, ligados a la administracién pablica.?®
Conforme a esta opinién, las empresas que ejecu-
taron la obra tendrian cierto tipo de responsabilida-
des frente al gobierno en relacién a la construccién
en los términos de la Ley de Obras Publicas y Servi-
cios Relacionados con las Mismas (LOPSRM) y de los
contratos correspondientes, mereciendo sanciones
tales como multas o inhabilitacion para contratar
con gobierno; en ciertos supuestos, estarian obliga-
dos a reparar los defectos de la obra. Sin embargo,
dichas responsabilidades, por la cuantia, resultan
menores que las que corresponderian conforme al
régimen de la LFRASP.>

Esta interpretacion del marco legal de las respon-
sabilidades parece inadecuada, pues bajo el régi-
men de la LFRASP si hay posibilidad de sancionara
las empresas que tienen contratos celebrados con
el gobierno, equiparandolas a servidores publicos
en términos del articulo 2 de dicha ley, pues me-
diante dichos contratos de obra publica, se vuelven
“personas que manejen o apliquen recursos fede-
rales”, como exige dicho articulo.®

Bajo esta optica, es claro que las empresas con-
tratadas para la ejecucion y supervision del Paso
Exprés pueden y deben ser sancionadas por las con-
ductas previamente descritas, calificando la conduc-
ta como gravisima, y poniéndoles las sanciones
que, en raz6n de su participacién como empresas
contratadas, les resultan aplicables: inhabilitacion
y multa.

INHNIDQD‘CERO

Tabla 7
Sanciones
Organo o funcionario Ca”g'“l‘dé" Sancién
responsable conZuita correspondiente

Sancién econémica o
destitucion

Secretario de Comunicaciones

y Transportes Media

Sancién econémica o
destitucion

Subsecretario de Infraestructura )
Media

Director general de Carreteras Inhabilitacién temporal
Gravisima de diez a 20 afios, con
multa y destitucion

Dentro de la direccion general
de Carreteras:

Inhabilitacién temporal
de diez a 20 afios, con

* Director general adjunto de il s

Construccién y Modernizacién Graviing
de Carreteras Federales

* Director de Construccién

* Director de Contratacion

Sancién econémica o
destitucion

dinad ld
ggg inador general de Centros Media

Director general del Centro SCT Inhabilitacién temporal
Morelos Gravisima de diez a 20 afios, con
multa y destitucion

Dentro de la direccion general
del Centro SCT Morelos:

* Subdirector de Obras

Inhabilitacién temporal
de diez a 20 afios, con
multa y destitucién

* Residentes de Obra .
Gravisima

* Residencia general de
Carreteras Federales

* Residencia general de
Conservacion de Carreteras

Banobras y el Instituto Nacional Sancién econémica o
de Administracion Piblica, A.C. Media  destitucion
(INAP)

Fuente: Elaboracién propia.

Finalmente, aunque hemos desarrollado la serie
de consecuencias de tipo sancionatorio, algo resul-
ta evidente a estas alturas: las responsabilidades
seflaladas buscan sancionar el incumplimiento que
provoco la muerte de dos personas. Pero, ;,como
se repara el dafio sufrido®® por los afectados con
la muerte? Si bien la pérdida de la vida humana es
irreparable, el derecho trata de responder subsidia-
riamente a través de otros medios cuya finalidad
es indemnizar el dafio causado.

Pues bien, esta reparaciéon se puede obtener por
distintas vias; asi, como ya sefialamos, en el caso
de la muerte de los sefiores Mena en el socavon del
Paso Exprés, los familiares de las victimas llegaron
aunacuerdo reparatorio de tipo econémico con las
empresas constructoras y la sct, derivado de una
denuncia penal de los familiares de las victimas.*’

Sin embargo, cuando el dafio es consecuencia
de la actividad irregular de la administracién, se
puede reclamar en un procedimiento regulado en
la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
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Estado, conforme al cual, el particular debe acu-
dir ante las autoridades que considera causantes
del dano, exigiendo la indemnizacion corres-
pondiente. Una vez integrado el expediente, la
dependencia debe pronunciarse sobre la indem-
nizacién, debiendo valorar los dafios tanto fisi-
cos como morales, y estableciendo finalmente un
monto para reparar el dafio causado.

Conclusiones

Laimpunidad se presenta en cualquier caso en que,
debiendo existir una responsabilidad, ésta no llega
a materializarse. Es claro que se trata de un feno-
meno con multiples aristas y en el que intervienen
diversos factores, sin embargo, una parte de éste
proviene del desconocimiento o la complejidad de
los sistemas de responsabilidades correspondien-
tes, de ahi que se decidiera desarrollar la forma en
que opera un sistema especifico de responsabili-
dades administrativas, el de 1a LFRASP.

En las primeras lineas de este texto, al comentar
todala actividad que la administracién publica de-
sarrolla y como incide en la colectividad, se men-
cionaba que si el Estado falla, nos afecta a todos;
por esta razén, las afectaciones que provienen del
Estado requieren, en gran parte de los casos, de san-
ciones a los funcionarios que dolosa o negligente-
mente provocaron esas fallas.

El estudio especifico del caso del socavon del
Paso Exprés, en Cuernavaca, pretende que la so-
ciedad pueda exigir a las autoridades que actien
correctamente. No contar con sanciones a los ser-
vidores publicos involucrados en la muerte de los
sefiores Mena es una clara muestra de impunidad,
cuando por la gravedad de las conductas, el caso
deberia implicar suspensiones, destituciones, in-
habilitaciones y multas para las autoridades in-
volucradas.

Vale la pena sefialar que, segin la legislacion ac-
tual, la sSFP, a través de sus 6érganos internos de con-
trol (o1¢), es la encargada de imponer al personal

de la direccién general de Carreteras y de la direc-
cion general del Centro scT en Morelos las sancio-
nes de inhabilitacion de diez a 20 anos, destitucién
del cargo y multa; mientras que al secretario de
Comunicaciones y Transporte, al subsecretario
de Infraestructura y al coordinador de Centros de
la Secretaria se les debe imponer una multa, si no
es que la destitucion del cargo (como ocurriria en
otros paises sélo por la presiéon de la opinién publi-
ca), asi como al personal responsable de Banobras
y el INAP. Todo esto en términos de la informacion
aqui presentada.

Del analisis realizado se evidencia que para re-
forzar el combate a la impunidad, se requiere com-
prender correctamente el sistema de sanciones
administrativas. A partir del esquema de sancio-
nes, la graduacion de la gravedad de éstas, y de los
procedimientos para su aplicacién, podemos rea-
lizar un acercamiento a la informacién estadistica
que generan los 6rganos federales competentes en
el tema, con la finalidad de ahondar en lo que res-
pectaalaimpunidad en laadministracién publica.

Como se avanzaba, el andlisis estadistico de la
informacion publica en materia de sanciones se-
ra materia de otro estudio que Impunidad Cero
presentara en los préximos meses. Dicho estudio
tratard concretamente la relacion entre sanciones
administrativas e impunidad, ligando las areas de
oportunidad que se observan en las estadisticas
a los procedimientos de imposicién de sancio-
nes, todo ello tomando como punto de arranque
las bases del nuevo Sistema Nacional Anticorrup-
cion (sNa), existente desde la reforma constitucio-
nal del 27 de mayo de 2015, y la expedicion de las
leyes secundarias el 18 de julio de 2016, vigente a
partir del 19 de julio de 2017, y que tiene entre uno
de sus objetivos el combate a la impunidad en la
administracion publica. Todo con el objetivo, ya
sefialado, de aportar herramientas para disminuir
la impunidad en nuestro pais. EP

1  Revisarlas notas completas en <impunidadcero.org> y <es-
tepais.com>.
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