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RESUMEN
EJECUTIVO

En el presente documento se realiza un analisis sobre las causas y consecuencias de
la corrupcién en México. A través de una revision exhaustiva de la literatura, un analisis
de las principales leyes que rigen su combate y las mejores practicas internacionales, se
identifican cuales son algunos de los principales retos que enfrenta México en esta
materia.

El Reporte sefiala que la corrupcion es un problema que ha lesionado de diversas
formas el desarrollo del pais, asi como la legitimidad de las instituciones vy el liderazgo
gubernamental. Por el lado econdmico, se muestra que existen afectaciones al gasto
publico, no sélo porque se requiere destinar recursos para perseguir y castigar este tipo
de actos, sino porque al existir corrupcién, la eficiencia del gasto es menor. De manera
similar, se narra como la recaudacién del Estado se ve afectada por la informalidad y
evasion de impuestos que la corrupcién conlleva. Por el lado social, el documento resalta
la importancia de la condena de la sociedad hacia este tipo de actos y describe cémo la
corrupcion afecta el cumplimiento de los objetivos de politica social.

Asimismo, en el texto se expone cémo la falta de imparcialidad de las instituciones, la
impunidady la escasez de sanciones han mermado los esfuerzos por combatir la corrupcién.
Frente a ello, el Sistema Nacional Anticorrupcién (SNA) surge como un mecanismo para
intentar corregir estas deficiencias; siendo su principal objetivo el prevenir, identificar
y castigar las anormalidades administrativas y delitos por actos de corrupcion a
nivel federal y subnacional. Ello, a través del fortalecimiento de las atribuciones y
responsabilidades de instancias que ya combatian este mal, asi como mediante la creaciéon
de instituciones nuevas. En el texto se explica a grandes rasgos el funcionamiento de este
Sistema y se identifican algunos obstaculos que podrian afectar su buen desempeiio.

Es a partir de los hallazgos y las conclusiones que se exponen en el Reporte, que se dan
algunas recomendaciones que pudieran contribuir a una mayor eficacia en el combate
a la corrupcidn en el pais. Por ejemplo, se hace hincapié en la necesidad de monitorear la
implementacion de los sistemas locales anticorrupcién y de vigilar la correcta asignacion
y ejecucién de los recursos destinados a esta causa. Ademds, se sefiala la importancia
de continuar con la simplificaciéon administrativa a través de la tecnologia y otros medios
para evitar que la burocratizacién de los procesos sea un incentivo para el mal actuar.
Finalmente, se expone la necesidad que la ciudadania se involucre en el combate a la
corrupcion a través de las denuncias y de un mayor apego a la cultura de la legalidad.
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1 | ENTENDIENDO
LA CORRUPCION

La indignacion y preocupacién por la corrupcién e impunidad que se vive en
México han ido en aumento. Pareciera que los esfuerzos que se han llevado a
cabo para mejorar esta situacion no se han visto reflejados en avances concretos.
Entre dichos esfuerzos figuran el mayor acceso a la informacién y una serie de
medidas de evaluacidn, transparencia y rendicion de cuentas.! Sin embargo, a
pesar de que México se concibe como la segunda economia regional de América
Latina y la décimo cuarta potencia econdémica a nivel internacional, la corrupcién
sigue frenando al pais en los ambitos econémico, politico y social.

En 2015, el Presidente Enrique Pefia Nieto promulgé la reforma constitucional
que establecié las bases para la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion
(SNA), cuyo objetivo central es combatir la corrupcion en el servicio publico y
fortalecer la legalidad. Si bien esta iniciativa suma esfuerzos para combatir este
mal, la tarea no es facil y los resultados dependeran, en gran medida, de la forma
en que se lleve a cabo su implementacién. En los siguientes apartados se revisan
las causas y consecuencias de la corrupcién en México, asi como las fortalezas y
debilidades de las politicas que regulan su combate.

1 De acuerdo a Transparencia Internacional (2009) la transparencia es una “caracteristica de los gobiernos, empresas, organizaciones
e individuos que divulgan de manera abierta y clara su informacién, normas, planes, procesos y acciones.” Asimismo, definen que la
rendicién de cuentas es cuando “las personas, los organismos y las organizaciones (de caracter publico, privado y de la sociedad civil)
se responsabilizan del adecuado cumplimiento de sus funciones.”



1.1. EL CONCEPTO
DE CORRUPCION

En México, la corrupcién es un problema que se vive
en multiples aspectos del dia a dia. La corrupcién
no es propia de un segmento poblacional, de una
cultura, profesion, régimen u organizacion. No
afecta solo al gobierno, sino también las reglas,
instituciones y conductas de la poblacién (Ballinas,
2014).

Lo anterior hace que no haya consenso en su
definicién, ni tampoco evidencia clara de su
magnitud. De acuerdo con el Banco Mundial
(2016), la corrupcidn es el ofrecimiento, entrega,
recepcién o solicitud, en forma directa o indirecta,
de cualquier cosa de valor, con objeto de influir de
manera inapropiada en las acciones de otra parte.
En un sentido similar, Transparencia Internacional
(2016) sostiene que la corrupcién es el abuso
del poder encomendado? para la obtencién de
beneficios privados.

Una forma sencilla de entender la corrupcién es
concebirla como cualquier accién en la que un
individuo otorga o recibe una gratificacion no
justificada a cambio de un servicio o bien. Para
ello, se necesitan al menos dos personas, uno
que actle como oferente, y otro, quien demande
la recompensa. De este modo, la corrupcién se
puede presentar tanto en el sector privado —las
empresas y los ciudadanos— como en el publico
(Casar M. , 2015). Para mayor profundidad, la
definicion de corrupcién organizacional da pie a
un entendimiento amplio del fenémeno (Hodgson
& Jiang, 2008):

2 En el problema del agente-principal uno o mas actores
(individuos 'y organizaciones) denominados los agentes
se les conflfa o encomienda una autoridad para actuar
en representacién de otros individuos, grupos o causas
denominados los principales (Stephenson, 2015).
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La corrupcién organizacional involucra al menos
dos agentes, X y Y, donde Y desempefia un rol
determinado para una organizacion especifica.
Este rol organizacional obliga a Y a seguir un
conjunto de reglas éticas establecidas. X emprende
conscientemente una accién planeada para
persuadir a Y de que viole al menos uno de esos
objetivos coherentes con las reglas éticas, de las
que X y Y son conscientes. Aunque tiene la opcion
de actuar de otra manera, Y viola esta regla de
acuerdo con los deseos de X.

Otros organismos internacionales definen a la
corrupcién acoténdola al sector publico, como la
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) (2013) :

Uso indebido del poder por servidores ptiblicos
(elegidos o designados), ya sea de forma activa
o pasiva, para obtener beneficios privados
(financieros u otros).

La anterior es la definicion méas aceptada en
la literatura existente y es la mds mencionada
por organismos internacionales como el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y la Organizacién de
Naciones Unidas (ONU) (FMI, 2016).

En el presente anélisis se hara énfasis en el impacto
de la corrupcién en el sector publico, debido a los
visibles costos sociales que ello implica, asi como a
la disponibilidad de datos.

1.2. LA CORRUPCION
EN EL SECTOR
PUBLICO

En la esfera publica, la corrupcién generalmente
se clasifica en dos categorias: corrupcién politica
y corrupciéon administrativa. De acuerdo con
Bautista O. (2005), la primera ocurre cuando los
politicos desvian fondos publicos, extorsionan a
individuos y/o empresas para obtener recursos,
aceptan sobornos para realizar operaciones ilicitas
o agilizar otras, compran votos en las elecciones o



bien reciben contribuciones legales o ilegales para
su partido o campafias politicas que califican de
andnimos para ocultar su procedencia. Por su parte,
la corrupcion administrativa se da principalmente
en la Administraciéon Publica y en los servicios
publicos; se refiere al abuso del funcionario publico
para obtener beneficios propios.

Algunos de

los delitos que ejemplifican la

corrupcién, cometidos tanto por politicos como
por administradores publicos, son (Transparency
International, 2015):

VI.

Soborno. Es el ofrecimiento, promesa,
entrega, aceptacién o solicitud de una
ventaja como un incentivo para una accién
ilegal, no ética o de abuso de confianza. Los
incentivos pueden ser regalos, préstamos,
comisiones, premios u otros beneficios
a través de la exencién de impuestos,
entrega de servicios, donaciones, favores,
entre otros.

Malversacion. Es cuando una persona
que ocupa un cargo en una institucién,
organizacion o empresa, utiliza los
fondos y bienes que se le han confiado
para el enriquecimiento personal u otras
actividades ilegales.

Pagos por agilizacion de servicios/
tramites. Se refiere a una contribucidn
monetaria hecha para asegurar o agilizar el
curso de un trémite burocratico o para que
sea otorgado un servicio de manera legal.
Fraude. Es un delito mediante el cual se
engafia intencionalmente a una persona
con el fin de obtener alguna ventaja injusta
oilegal (ya sea financiera, politica o de otra
indole).

Colusidn. Es un acuerdo secreto entre las
partes, en el sector publico y/o privado,
que conspiran para cometer acciones
destinadas a engafiar o cometer fraude con
el objetivo de obtener ganancias ilicitas.
Extorsion. Acto de utilizar, directa o
indirectamente, el acceso a una posicién
de poder o de conocimiento con el fin de

VII.

exigir la cooperacién o compensacion

inmerecidas como consecuencia de
amenazas coercitivas.
Clientelismo. Sistema desigual de

intercambio de recursos y favores basado
en una relacién de explotaciéon entre
alguien mas rico y poderoso, y alguien
menos rico y mas débil.

VIII. Conflicto de intereses. Situacién en la

Xl.

Xl

XllI. Paraisos fiscales. Son

gue un individuo, o la entidad para la que
trabaja, se enfrenta a la eleccion entre las
obligaciones y exigencias de su cargo vy las
de sus intereses particulares.

Nepotismo. Forma de favoritismo basado
en las relaciones familiares o de amistades
por el que alguien en una posicién oficial
aprovecha su poder y autoridad para
ofrecer trabajo o favorecer a un familiar
o amigo, incluso estando calificado o
mereciéndolo.

Lavado de dinero. Es el proceso de
ocultar el origen, la propiedad o el destino
del dinero obtenido de manera ilegal
o deshonesta, para esconderlo dentro
de actividades econdmicas legitimas vy
hacerlo parecer legal.

Patronazgo. Es una forma de favoritismo
en el que se selecciona a una persona
para darle un trabajo o un beneficio
gubernamental debido a sus conexiones o
afiliaciones politicas.

Evasion de impuestos. Es la falta o
insuficiencia en el pago de impuestos, que
por lo general se hace deliberadamente
con una declaracién falsa o simplemente
no declarando los impuestos a las
autoridades fiscales.

jurisdicciones
que incluyen ciudades, estados o paises
que otorgan un trato fiscal favorable
que puede beneficiar a los no residentes.
Atraen grandes cantidades de recursos,
especialmente financieros, a su territorio
mediante la aplicacién de tasas impositivas
minimas o inexistentes.
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Todos los anteriores son actos ilegales que pueden
ser considerados como corrupcion, pero estas
actividades no son iguales en su extensién, ni en
sus causas, ni efectos. Mas aun, no todas estas
formas de corrupcién son igualmente reconocidas
y sancionadas en las sociedades del mundo (Del
Castillo, 2003).

1.3. LAS CAUSAS DE
LA CORRUPCION

Uno de los principales retos en el estudio de la
corrupcion ha sido el distinguir claramente entre
sus causasy consecuencias, debido a que un mismo
factor puede ser interpretado de ambas maneras
(Morris, 1991). Por ejemplo, no es claro que la
corrupcidon promueva un bajo desarrollo econémico
0 que, el bajo desarrollo econdmico promueva un
sistema mas corrupto. En general, la blsqueda
del interés propio sin respeto a las limitaciones
que establecen las leyes, reglamentos,
acuerdos sociales y otras reglas determinadas
por el conjunto de la sociedad es la principal
explicacion de la corrupcién. Adicionalmente,
existen otros factores que explican sus origenes,
como los histéricos, demograficos y socioldgicos
(Lambsdorff J. G., 2006); (Treisman, 2000). Estas
explicaciones adicionales se encuentran todavia en
debate académico vy sin resultados empiricamente
claros, por lo cual en este apartado se consideran
a los aspectos sociales e institucionales como los
mas relevantes.

FACTORES SOCIALES

El ambiente cultural en el que se desenvuelven
los individuos es uno de los factores sociales de
la corrupcidon mas representativo, siendo la falta
de condena social la principal explicacion. Asi,
las sociedades que defienden e incluso admiran
a los corruptos o que racionalizan la corrupcién
con argumentos morales falsos, como quienes
se excusan porque todos los demas individuos
actian de esa forma, estaran fomentando
mayores niveles de corrupcion (Melé, 2014).
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Socialmente, como bien sefala Aidt (2003), los
incentivos para que un individuo sea corrupto
dependen de la reputacién colectiva del grupo al
que pertenece. No sera de interés del individuo ser
honesto si su grupo tiene reputacion de corrupto,
ya que de cualquier forma sera estigmatizado.
La apariencia de que un grupo es corrupto puede
tener efectos duraderos y fomentard a su vez que
exista corrupcién. Por lo mismo, construir una
reputacion grupal de honestidad toma mucho
tiempo en desarrollarse.® En este sentido, cuando
los ciudadanos perciben corrupcion en las
instituciones de gobierno, especialmente en los
lideres, es de esperarse que se conduzcan de
forma similar (Tanzi, 1998).

No sobra decir que, aunque resulte (til conocer el
trasfondo cultural y social de la corrupcidn, éste
debe ser usado exclusivamente como explicacién
de la misma mas no como su justificacién (Rose-
Ackerman, 1999).

FACTORES INSTITUCIONALES
Poder discrecional e impunidad

De manera general, se considera que el poder
discrecional, junto con altos niveles de impunidad,
ocasionan distorsiones en el ejercicio de la
autoridad, lo cual incentiva los actos corruptos por
parte de la clase politica. Ello se presenta cuando
se cumplen tres condiciones (Jain, 2001):

Primero, deben existir individuos con alto
poder discrecional. Este poder es aquel que da
autoridad para establecer regulaciones y su debida
administracién, con escaso sometimiento a reglas
0 normas sociales. En la medida en que el poder
se ejerza de manera abierta y las reglas del
juego sean conocidas por todos, se reduciran los
incentivos para que un individuo sucumba ante la
tentacidn de las ganancias monetarias originadas
por la corrupcion.

3 Por esta razén las medidas anticorrupcién deben estar en pie
por largos periodos para que sean efectivas.



Cuadro 1. La regulacién en el otorgamiento de bienes y servicios

De acuerdo a una teorfa elaborada por Shleifer y Vishny (1993), el poder discrecional podria ser consecuencia
de una regulacién mal disefiada sobre el otorgamiento de bienes y servicios, lo que ocasiona posibles rentas
econdémicas a la burocracia. En ambos casos, el gobierno proporciona el bien o servicio, aunqgue difiere la forma
en que los individuos o empresas pueden obtenerlos:

1) Monopolio. El gobierno pone a disposicién un bien o derecho a través de una sola agencia. De acuerdo a
este modelo, un funcionario publico puede limitar la oferta del bien, o simplemente no otorgarlo, a menos que se
le ofrezca un incentivo monetario para hacerlo. El nivel de corrupcién ird acorde a las probabilidades de que ésta
sea detectada y de su castigo. Sin embargo, los niveles de penalizacion y probabilidad de ser detectado afectaran
el monto y la frecuencia de pagos extra judiciales mas no la esencia del problema.

2) Competencia. Es cuando cada uno de los bienes o derechos esté disponible a través de diversas agencias
gubernamentales, y éstas no estén coludidas entre ellas. Por ejemplo, si un individuo necesita obtener un permiso
en especial pero una de las agencias le pide soborno, entonces tendrd la posibilidad de irse a otra, hasta encontrar
aquella que no lo haga o le exija lo menos.

De acuerdo a los mismos autores, el monto y frecuencia de los pagos extrajudiciales sera menor en el segundo
caso, ya que la competencia tenderd a llevar el nivel de corrupcién a cero. Cabe mencionar que Svenson (2005)
aclara que la competencia solamente funcionarad cuando se trata del otorgamiento de bienes o servicios, y no
cuando se trata de la aprobacion de un proyecto o servicio ya que la corrupcién mas bien aumentara.

Fuente: elaboracién propia con base en (Shleifer & Vishny, 1993) y (Svensson, 2005).

Segundo, deben existir rentas econdmicas En consecuencia, un sistema donde la ley aplique

derivadasdeestepoderquepuedanseracaparadas
por algunos grupos identificables. Estas van desde
politicas industriales disefiadas para beneficiar a
la burocracia, a pagos extrajudiciales para sacar
adelante alguin trémite (Cuadro 1), entre otros.

La tercera condicién es la existencia de un sistema
legal y judicial que ofrezca bajas probabilidades de
deteccion y penalizacién para aquellos individuos
que cometen este tipo de acciones -es decir,
impunidad-. Los individuos que realizan actos
corruptos implicita o explicitamente comparan el
ingreso proveniente del acto y la inconveniencia
o costo causados por la penalizacion. De esta
manera, el individuo evalla la probabilidad de ser
descubierto, la capacidad de cumplimiento de la ley
por los mismos funcionarios y la independencia del
poder judicial de los politicos -especialmente en los
grandes actos de corrupcién donde la complicidad
es mas necesaria-.

por igual, de manera universal, sea expedita y
accesible para todos, contribuird a que exista
menos corrupcion. Es deseable que los procesos
judiciales sean rapidos y efectivos, no sélo para
reducir la ganancia esperada del acto de corrupcién,
sino también para que cuando llegue la sentencia,
la sociedad tenga presente el crimen, y el castigo
tenga un efecto ejemplar (Melé, 2014).

Calidad de la regulacion

En muchos paises una de las principales
herramientas del Estado para realizar sus tareas
es a través de la regulaciéon. Con este fin otorga
licencias, permisos y autorizaciones de distinto
tipo. Si estas regulaciones estan mal disefiadas y
no son transparentes dan a las autoridades poder
y oportunidades para el soborno (Tanzi, 1998).
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Una muestra de esto es la excesiva regulacion
para iniciar un negocio de manera legal - tiempo
necesario para completar el proceso, el nimero
de procedimientos y el costo de los trdmites-, que
es un incentivo para la corrupcién. Esto se debe a
gue, en muchas ocasiones, la regulacion funge
mas como un sistema de rentas para los politicos
y las empresas que estos apoyan. De manera
simultdnea, cuando la regulaciéon es estricta se
presentan menores niveles de competencia y, por
lo tanto, mayor corrupcidn e informalidad (Djankov,
La Porta, Lopez de Silanes, & Shleifer, 2001).

Finalmente, cuando los procedimientos, reglas y
requerimientos administrativos no se encuentran
disponibles en medios electrénicos se fomenta la
opacidad de los mismos, dando pie a que florezca
la corrupcién (Cisar, 2003). Es necesario que la
tecnologia sea usada para proveer servicios de
manera mas eficiente entre los ciudadanos, lo
que reducird los costos y retrasos, ademas de
otorgar mas instrumentos de rendicién de cuentas
y transparencia a los interesados. La falta de
estos elementos permitird que existan con mayor
facilidad tendencias autoritarias y por lo mismo,
mayor corrupcién (Mistry & Abul, 2012).

Controles institucionales y de contratacion

Usualmente los controles institucionales mas Utiles
son los internos: debe haber supervisores honestos
y profesionales, oficinas de auditoria funcionales y
reglas claras sobre el comportamiento esperado
de los individuos al ejercer una funcién publica.
Ademéas de esta primera linea de defensa, la
existencia de comisiones u oficinas especificas
anticorrupcién que sean independientes del control
politico y tengan el suficiente poder para ejercer
las penas correspondientes es un disuasivo de la
corrupcién (Tanzi, 1998).

Aunado a lo anterior, la corrupcién prevalece en
donde no hay criterios especificos para examinar la
integridad y responsabilidad de aquellos individuos
que son contratados para ejercer funciones
publicas (Melé, 2014). Complementariamente,
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estos mismos funcionarios deben ser filtrados por
mecanismos similares para poder ocupar puestos
mas altos. En la ausencia de estos elementos, el
nepotismo y el patronazgo serdn mas frecuentes
(Tanzi, 1998).

Asimismo, un sistema que sancione y persiga
la corrupcion sin la existencia de incentivos
positivos al bien actuar de un servidor publico,
como son los salarios selectivos basados en el
profesionalismo, fomentara la corrupcion. Segin
el FMI (2016), los paises con bajos salarios a los
servidores publicos, que no les permitan acceder a
una vida digna, tendran altos indices de corrupcion.

Transparencia, acceso publico a la
informacién y rendicién de cuentas

En general, se considera que la falta de
transparenciapor parte de las instituciones genera
corrupcion. Sin embargo, fomentar la transparencia
por si misma para disminuir la corrupciéon no es
suficiente y se requieren mas elementos. Lindstedt
& Naurin (2010) explican que las reformas
enfocadas a incrementar la transparencia deben
acompafarse de mecanismos que permitan el
acceso publico a la informaciéon y una mayor
rendicion de cuentas. Con este objeto, no basta
con que la informacion esté completa, ésta también
debe ser relevante para los diferentes tipos de
usuarios y expuesta de manera adecuada segun la
audiencia a la que pertenecen — publico en general,
sociedad civil, academia, legisladores, entre
otros—. Asimismo, es importante mencionar que
las condiciones anteriores no seran suficientes si la
informacién no se presenta oportunamente (Ethos,
2008). Finalmente, la informacion deberd ser el
insumo clave para establecer sanciones sociales en
caso de ser necesario. Cuando se da la conjuncion
de estos elementos se podran ver efectos positivos
sobre la corrupcion.



Participacidn ciudadana y libertad de
expresion

En una democracia, para que las instituciones
tengan mayores incentivos para rendir cuentas es
necesario una sociedad civil fuerte y organizada.
La ciudadania puede fungir como denunciante
de actos corruptos cuando se tienen los canales
adecuados para hacerlo. Aunque las instituciones
formales tienen més poder y autoridad para atacar
el problema, es importante no subestimar la
capacidad de las instituciones informales y de la
sociedad civil en su participacion para disminuir
la corrupcion (Gurgur & Shah, 2000). Por lo
anterior, la existencia de una sociedad civil activa
y consciente sobre los problemas publicos, ayudara
que los individuos se involucren en el quehacer de
las politicas publicas. Esta participaciéon ciudadana
resultaimportante en el combate ala corrupcién por
su habilidad de influir sobre el actuar gubernamental
(Contraloria Ciudadana, 2014).

Ademés, la participacién ciudadana serd un mejor
disuasivo a la corrupcién cuando va aparejado a la
libertad de expresién. Esta libertad, en todos sus
aspectos, es importante para que la ciudadania
pueda formar un criterio y mejorar la calidad
gubernamental (Article 19, 2016). Por ejemplo,
la existencia de una prensa libre es de suma
importancia para evitar la corrupcién. En muchas
ocasiones, los politicos tienen mas miedo de
ser expuestos en la prensa y que su reputacion
sea arruinada, que de ser perseguidos por la ley.
Aungue no necesariamente la prensa sea objetiva y
justa, funciona como un muro de contencién de la
corrupcion (Lambsdorff J. G., 2006).
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DIMENSIONES DE
LA CORRUPCION
EN MEXICO

La medicion de la corrupcion es una tarea compleja. Tal y como se ha expuesto,
este fenomeno es multidimensional y cambia constantemente de acuerdo al
contexto econdmico, social y cultural en el que las personas se desenvuelven;
ademas, la corrupcion responde a actos que la mayoria de las veces no se reportan
0 que ocurren en la clandestinidad, lo que hace aun mas dificil su estimacién y
analisis. Normalmente, las mediciones de corrupcion se basan enindicadores de
percepcion (ejemplos de ello son los publicados por Transparencia Internacional
o por el Foro Econdmico Mundial). A pesar de que dichos indices son los més
aceptados y usados para conocer la gravedad de este problema, presentan
algunas limitaciones que vale la pena mencionar: no consideran los diferentes
tipos de corrupcion, no son muy claros en su metodologia, entre otros.

Otra dificultad de la medicion tiene que ver con que la percepcion depende de
la exposicion de los hechos corruptos a la opinién publica. Es decir, hay una
relacién entre percepcion de la corrupcién y cobertura en los medios: si hay mas
informacion o se evidencian mas los actos de corrupcién, es muy probable que
la percepcion del problema aumente, aun cuando la corrupcién se mantenga
constante o a la baja (Echebarria, 2007). Asi, considerando lo anterior, la
informacién que se genera a través de las encuestas de percepcion nos da un
panorama general de la magnitud y efectos de la corrupcién.



Grafica 1. Puntaje de México en el indice de Percepcién de la Corrupcion
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Fuente: elaboracién propia con base en (Transparencia Internacional, 2013).

2.1. LA CORRUPCION
EN CIFRAS

Para el caso de Meéxico, existen algunas
estimaciones que miden el grado y evolucién de
la corrupcién. Las mas reconocidas son las de
Transparencia Internacional y la Encuesta Nacional
de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) del

INEGI realizada en el afio 2015.
PERCEPCION DE LA CORRUPCION

En general, todas las estimaciones indican que
la corrupcién es un problema grave de nuestra
sociedad. Por ejemplo, la ENCIG exhibe Ila
percepcion de corrupcion entre la poblacion
en la realizacién de tramites y en la provision
de servicios gubernamentales. Un resultado
muy significativo de esta encuesta es la tasa de
prevalencia de la corrupcién, es decir, nimero de
personas que experimentaron corrupcion al realizar
algun trémite, pago o solicitud, del total de personas
que tuvieron contacto con alguin servidor publico.
De esta forma, entre mayor el nimero expresado
por la tasa, mayor corrupcion en la realizacién de
trdmites. A partir de la encuesta se estima que, a
nivel nacional, de cada 100,000 contactos con
servidores publicos se producen 12,590 actos de
corrupcion; es decir, la tasa es de 12.6 %.
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Ademas, el 50.9% de los encuestados afirmé que la
corrupcion en este ambito es uno de los problemas
maés acuciantes del pafs.

En términos de percepcién de la corrupcién también
se encuentra que el problema no ha cambiado
significativamente en los Ultimos afios. El indice de
Percepcion delaCorrupcion (IPC) de Transparencia
Internacional clasifica a diversos paises de acuerdo
a la percepcion de corrupcién que se tiene en el
sector privado. Para este indice, valores cercanos a
0 significan altos niveles de corrupcion y cercanos a
100 bajos niveles de corrupcién. En su publicacién
mas reciente (2016), México obtiene sélo 30 de
100 puntos en lo relacionado a cémo se percibe
esta practica, cinco puntos menos que en 2015 y
con la peor puntuacién en los tltimos diez afios.



Graéfica 2. Percepcion sobre la frecuencia de la corrupcion en distintas instituciones
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Gobierno Federal
Gobiernos Estatales
Diputados y Senadores
Gobiernos Municipales
Ministerio Pdblico
Institutos electorales
Jueces y magistrados
Medios de comunicacién
Empresarios

Sindicatos

Hospitales publicos
Universidades publicas
Escuelas publicas
Ejército y Marina
Comisiones de derechos humanos
Instituciones religiosas
Compafieros de trabajo
Vecinos

Familiares

Fuente: elaboracién propia con informacién de la (ENCIG, 2015).
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Nota: se suman las respuestas “Frecuente” y “Muy Frecuente” de la poblacidn de 18 afios y mas que habita en areas urbanas de cien mil

habitantes.

SECTORES MAS AFECTADOS POR
LA CORRUPCION

A pesar de que la corrupcién no es un fenémeno
exclusivo de la esfera publica, existe una percepcién
generalizada de que el mayor nimero de actos de
corrupcion se cometen dentro de este sector, y
en menor medida, dentro de la esfera privada. De
acuerdo con la ENCIG, las instituciones donde se
cometen un mayor niimero de actos de corrupcién
son la policia, los partidos politicos y el gobierno
federal. Por el contrario, la familia, la comunidad
vecinal y los lugares de trabajo se perciben
como espacios con poca frecuencia de actos de
corrupcién. (Ver grafica 2).

GEOGRAFIA DE LA CORRUPCION

La corrupcién se hace evidente en todas las
entidades federativas, aunque en distintos grados.
Los datos de la ENCIG 2015 demuestran que
Morelos, Sinaloa, Chihuahua, Michoacan y la
Ciudad de México son las cinco entidades que
tienen un mayor niimero de usuarios de servicios
publicos que experimentaron algun acto corrupto.
En contraparte, Zacatecas, Veracruz y Nayarit son
las entidades con una menor tasa de prevalencia
de la corrupcién en la realizacion de trémites o
provision de servicios publicos, aunque la tasa sigue
siendo comparativamente elevada. (Ver gréfica 3,
pagina 22).
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Grafica 3. Usuarios de servicios publicos por cada 100 mil habitantes que experimentaron algun acto de

corrupcién, por entidad federativa
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Fuente: elaboracién propia con base en los tabulados bésicos reportados por el INEGI de la ENCIG (2015).4
Nota: la tasa reportada por el INEGI se calcula dividiendo el total de victimas de corrupcién en la entidad federativa, entre la poblacién de

18 afos y mas residente en ésta, multiplicada por 100 000 habitantes.

A nivel regional y por nivel de gobierno, también
encontramos algunas tendencias. Los tramites
realizados ante los gobiernos estatales resultaron
ser aquellos donde se presentan mayores niveles
de corrupcidon. Estos son aquellos relacionados
con pago de tenencia o impuesto vehicular,
tramites vehiculares, tramites en el Registro Civil,
permisos relacionados con la propiedad, tramites
ante el Ministerio Publico, tramites ante juzgados
o tribunales, llamadas de emergencia a la policia,
contacto con autoridades de seguridad publica,
trdmites para abrir una empresa, entre otros. A
nivel desagregado, la regién centro, es la que
presenta mayores niveles de corrupcion seguida
por la regién occidente.®

4 Para mayor informacién respecto al disefio de la encuesta
consultar la siguiente liga: http://bit.ly/10X6WdV
5 La region centro del pais estd comprendida por el Distrito

Federal, Guerrero, Hidalgo, México, Morelos, Pueblay Tlaxcala;
la regién noreste: Coahuila, Durango, Nuevo Ledn, San Luis
Potosi y Tamaulipas; la region noroeste: Baja California, Baja
California Sur, Chihuahua, Sinaloay Sonora; la regién occidente:
Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan,
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Los tramites realizados ante alguna instancia de
los gobiernos municipales no estan exentos de
problemas, con una tasa de prevalencia un poco
menor que la estatal. Los municipios son los
responsables de administrar el pago de predial,
servicios de agua, permisos relacionados a la
propiedad, llamadas de emergencia a la policia y
contacto con autoridades de seguridad publica,
entre otros trémites locales. En este sentido, se
observa que los estados de Baja California, Baja
California Sur, Chihuahua, Sinaloa y Sonora son los
que mas corrupcién municipal presentan. Mientras
que los menos son las entidades en el sureste del
pals.

Finalmente, el Gobierno Federal es aquel que
presenta menos corrupcion, aunque sigue siendo
elevada. Ante esta instancia se hace el pago del
servicio de luz; trdmites fiscales; atencién médica

Nayarit, Querétaro y Zacatecas; la region sureste: Campeche,
Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan



Tabla 1. Tasa de prevalencia de corrupcién en tramites en diferentes niveles de gobierno por regién (por cada
100,000 tramites)

GION  Nacona  GQIENO  comemo  comemmo
Meéxico (general) 12 590 2729 17 260 12 645
Region Centro 13921 3706 19307 11936
Region Noreste 9534 1860 13140 10 810
Region Noroeste 15747 2254 21137 18 419
Regidn Occidente 1633 1936 15 626 12 463
Regidn Sureste 10173 2 469 14 055 9627

Fuente: tomado de (ENCIG, 2015).

programada; atencién médica de urgencia; créditos
de vivienda o programas sociales; servicio de
energia eléctrica; y tramite de pasaporte. Aqui se
encuentra que las agencias federales localizadas
en la regién centro serdn donde mayor corrupcién
se presenta; el sureste figura en segundo lugar,
mientras que las del occidente seran las menos.

CORRUPCION Y NEGOCIOS

Cabe mencionar que la corrupcién no solo afecta
a los ciudadanos cuando realizan un trédmite o
solicitan un servicio, también limita la capacidad
de las empresas para hacer negocios. De acuerdo
con la Encuesta Global sobre Fraude 2016,° 82%
de los empresarios encuestados sostiene que el
soborno y la corrupcion son practicas habituales
para hacer negocios en México (Ernst & Young,
2016).

El estudio del Instituto Mexicano para la
Competitividad (IMCO) (2015) revela que, de
acuerdo con datos de la encuesta Enterprise
Surveys 2010 del Banco Mundial, el 50% de los
duefios de 1,480 empresas mexicanas, identificd
a la corrupciéon como un gran obstaculo para su

6 Esta encuesta la desarrolla el Economist Intelligence Unit. Se
encuesta a altos directivos de todo el mundo de diversas
empresas.

desarrollo. Asimismo, el 63% de los encuestados
estd de acuerdo o totalmente de acuerdo en que
la corrupcién es parte de la cultura de negocios en
Meéxico. Este mismo estudio indica que el 46% de
los empresarios afirmd ser testigo o haber incurrido
en algln acto de corrupcidn. Este tipo de préacticas
toman distintas formas: transferencias monetarias,
favorecimiento de algiin proveedor, contratacion de
algin empleado poco calificado, entre otros.

La situacion presentada anteriormente es grave, ya
que México hoy depende, en gran medida, de las
Pequefias y Medianas Empresas (PYMES) pues
generan el 52% del PIBy el 72% del empleo en el
pais. Sin embargo, la corrupcién ha provocado un
estancamiento en el nivel de emprendimiento de
nuevos negocios en México (IMCO, 2015).(Ver
cuadro 2, pagina 24).

Reporte Ethos. DESCIFRANDO LA CORRUPCION 23




Cuadro 2. La corrupcién como parte del plan
de negocios en México

EI12 de abril del 2016 se llevd a cabo un foro en
el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a
la Informacién y Proteccion de Datos Personales
(INAI) donde expertos discutieron cual era la
relacion entre la corrupciéon y los negocios en
México.

Uno de los principales puntos de acuerdo
fue que el excesivo nimero de tramites y las
normas poco claras obligan a los empresarios
a encontrar soluciones répidas para poder
operar sus negocios. Ademds, en muchas
ocasiones las normas, al ser excesivas, impiden
el conocimiento a detalle de las mismas, lo que
representa una barrera para el empresariado
mexicano, dando pie a la corrupcién. No sdlo
eso, otro problema expuesto fue que los tramites
y normas son muy heterogéneos entre los
diferentes niveles de gobierno (federal, estatal,
municipal) y que ademas se contraponen entre
ellas. Esta situacion propicia la corrupcién
debido a la dificultad que enfrentan las empresas
para cumplir simultdneamente con todas las
normativas y seguir operando. Asimismo, se
menciondé que usualmente la interpretacion de
las normas por parte de las autoridades tampoco
es clara y es comin gue entre los funcionarios
publicos de una misma dependencia existan
diferentes lecturas, lo que obliga a las empresas
a caer en la corrupcion para poder sacar adelante
el trdmite correspondiente.

Fuente: elaboracién propia con base en (INAI, 2016).

Los ndmeros analizados en esta seccion revelan
que la corrupcién prevalece en todos los sectores,
desde el publico hasta el privado. Como se
verd, esto ocasiona graves dafios a la economia
y sociedad mexicana, afectando, como vya se
menciond, desde la posibilidad de hacer negocios
hasta los programas sociales que se destinan a los
mas necesitados.
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2.2. LOS DANOS
COLATERALES DE LA
CORRUPCION

Como se menciond anteriormente, recientemente
México se ha visto envuelto en una serie de
escandalos de corrupcién que han ocasionado
altos costos politicos y que han evidenciado la gran
impunidad que existe en el pafs. Las mediciones de
corrupcion indican que el problema es grave pero,
écémo afectan los altos niveles de corrupcién al
desarrollo econdmico vy social del pais? Algunos de
estos efectos se muestran a continuacion.

DESARROLLO ECONOMICO

Una de las principales preocupaciones que genera
la corrupcidn tiene que ver con sus efectos en el
crecimiento econdémico. Sin embargo, este anélisis
representa un reto importante ya que, como
explica Palacios Luna (2014), por un lado, hay
coincidencias de que la corrupcion es positiva para
el crecimiento refiriéndose a Huntington (2006) ,
Lui & Ehrlich (1999) y Rock & Bonnet (2004); y, por
ende, a la distribucién de la riqueza y el desarrollo
econémico. De acuerdo a estos Ultimos autores
la corrupcién es Util para disminuir las barreras
administrativas ya que agiliza los tramites ante el
gobierno vy, por lo tanto, aumenta la eficiencia de
la administracién publica lo que finalmente se
refleja en un "aceleramiento” de las inversiones
econdémicas. Por otro lado, continda Palacios
Luna (2014), existen también coincidencias en
que la corrupcion es negativa para el desarrollo
econdmico de los paises, refiriéndose a los
trabajos de Hwang, Jung, & Lim (2011) y Rock &
Bonnet (2004) quienes encuentran, mediante
comparaciones internacionales, una relacién
negativa entre los niveles de corrupcion respecto
a los de inversién y crecimiento econémico.

Lo anterior depende mucho del contexto del propio
pais. Casar (2015) hace una recopilaciéon de las
distintas estimaciones que existen sobre el impacto
de la corrupcidn en el crecimiento econémico de



México. Segun Casar, el Banco Mundial estima que
la corrupcion representa alrededor de 9% del PIB;
para el Centro de Estudios Econdmicos del Sector
Privado, la corrupcion representa alrededor de 10%
del PIB; y las estimaciones de la organizacion de la
sociedad civil México ¢Cémo Vamos? indican que,
sin actos de corrupcién, el pais generaria 341 mil
millones de pesos adicionales, lo que equivale a un
2% del PIB.

Ahora bien, la corrupcién afecta al crecimiento
econdmico a través de diversas vias. De acuerdo
con Romer (1990), en el largo plazo el crecimiento
econémico, al igual que la competitividad vy
productividad, depende de las decisiones del
gobierno (politica fiscal, infraestructura, respeto a
la legalidad, orden). Estos mismos factores son los
mecanismos a través de los cuales se pueden llevar
a cabo actividades corruptas en el sector publico,
pues guardan una estrecharelacién conlas variables
gue componen el presupuesto gubernamental:
gasto publico, inversidn e impuestos.

Gasto Publico

Sin duda, la corrupcion tiene efectos importantes
en el gasto publico, no sélo porque se requiere
destinar recursos para perseguir y castigar este
tipo de actos, sino porque al existir corrupcion, la
eficiencia del gasto es menor. Respecto del gasto
publico para el combate a la corrupcién, para el
ejercicio fiscal 2017 el monto aprobado fue de
7,382 mdp (Ver tabla 2, pagina 26).

Para mostrar la ineficiencia del gasto en el combate
a la corrupcion existen muchos indicadores que se
contrastan con el crecimiento de dicho gasto. Por
ejemplo, el nimero de denuncias penales contra
servidores publicos derivadas de la revision de la
Cuenta Publica Federal ha crecido en los tltimos
afos. Esto puede significar una mejor capacidad
fiscalizadora de la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) o una mayor presencia de actos
de corrupcidn. Incluso, entre 1998 y 2014, la ASF
presenté 700 denuncias penales por posibles actos
de corrupcion, de las cuales sdlo 25 han terminado

en consignaciones, es decir, 96.4% no fueron
consignados (ASF, 2016).

Las cifras anteriores nos muestran que aun cuando
el combate de la corrupcién ha adquirido mayor
importancia presupuestaria en los Ultimos afos,
los indices sobre percepcion de la corrupcién, los
resultados de la fiscalizacion superior o los estudios
de organizaciones civiles muestran que sigue
siendo un problema grave.

El desvio de recursos, las obras publicas opacas,
asi como la existencia de adquisiciones que no
cumplen con las normas, implican una menor
eficiencia del gasto publico, ya que éste se traduce
en bienes o servicios de menor calidad o implican
una menor cobertura de los programas publicos.
En este sentido, existen diversos ejemplos de como
la corrupcién genera un menor bienestar en la
poblacién. De las auditorias efectuadas por la ASF
entre 2000 y 2014 derivaron en aproximadamente
14,254 acciones, de las cuales 12,742 estan
relacionadas con el desvio de recursos (pliegos de
observaciones), lo que equivale al 11%. Como se
observa en la grafica 4, el nimero de observaciones
de la ASF relacionadas con el desvio de recursos
mostré una tendencia general creciente de 2000
a 2013, para después caer en afios recientes. (Ver
pagina 28).
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Tabla 2. Presupuesto destinado al combate de la corrupcién 2017.

MONTO APROBADO

EN EL PEF 2017

7,382,784,160

1 Poder Legislativo 2,275,766,700
2 Oficina de la Presidencia de la Republica 17,841,025
4 Gobernacién 80,728,413
5 Relaciones Exteriores 28,706,770
6 Hacienda y Crédito Publico 68,483,866
8 Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentaciéon 64,455,145
9 Comunicaciones y Transportes 69,411,376
10 Economia 34,674,016
Il Educacién Pdblica 118,688,088
12 Salud 65,008,485
13 Marina 70,463,237
14 Trabajo y Prevision Social 28,557,680
15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 20,289,596
16 Medio Ambiente y Recursos Naturales 50,214,032
17 Procuraduria General de la Republica 330,334,923
18 Energia 22,801,262
20 Desarrollo Social 30,968,621
21 Turismo 18,002,383
22 Instituto Nacional Electoral 135,920,299
27 Funcién Publica 1,106,575,552
32 Tribunal Federal de Justicia Administrativa 2,554,777,815
35 Comisién Nacional de los Derechos Humanos 43,496,656
37 Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal 6,134,909
41 Comision Federal de Competencia Econémica 13,388,840
42 Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion 37,816,962
43 Instituto Federal de Telecomunicaciones 39,014,394
44 Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y 17,420,969

Proteccién de Datos Personales

45 Comisién Reguladora de Energia 10,317,086
46 Comision Nacional de Hidrocarburos 10,274,187
48 Cultura 12,250,873

Fuente: elaboracién propia con base en PEF 2017.

Nota: En primer lugar se incluye todo el presupuesto de la Secretaria de la Funcién Pudblica y el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa; en segundo, se suma todo el presupuesto de las Unidades Responsables de las siguientes entidades: Auditoria Superior de la
Federacién mediante el Ramo 1 del Poder Legislativo; Unidad Especializada en la Investigacién de Delitos Cometidos por Servidores Publicos
y Contra la Administracién de Justicia, la Direccion General de Delitos Cometidos por Servidores Publicos de la Institucidn, la Direccidn
General de Evaluacién Técnico Juridica, la Direccion General de Asuntos Internos y la Direccion General de Procedimientos de Remocidn, que
corresponden al Ramo 17 de la Procuraduria General Reptiblica (PGR); asf como todos los Organos Internos de Control de las dependencias
que reportaban con ese nombre a sus unidades de control interno de la Administracién Pdblica Federal, al igual que quienes las llaman
Contralorias Internas y la Visitaduria General de la PGR’. Cabe destacar que no se contemplan los érganos del Poder Judicial de la Federacién.

7 La Visitaduria General es el érgano de evaluacidn, supervision, inspeccidn, fiscalizacién y control de los agentes del Ministerio Publico
de la Federacidn y de la Policia Federal Ministerial con el fin de disminuir los riesgos de corrupcidn, asi como atender quejas y denuncias
que presenta la ciudadania de estos servidores publicos (PGR, 2015).
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Inversion

La corrupciéon también inhibe la inversién. De
acuerdo con Zegarra (2016), la corrupcion
aumenta la incertidumbre sobre el rendimiento de
los proyectos de inversion debido a los sobornos
que pudiera enfrentar en el futuro. Es decir, en un
pals corrupto, un empresario no podréd saber con
certeza si le conviene o no invertir. Esto provoca
que invierta solo en proyectos con una rentabilidad
muy elevada (lo suficiente como para compensar
los riesgos). Asimismo, la corrupcion es percibida
como un costo adicional para hacer negocios
o como un impuesto sobre las utilidades. Por
ejemplo, como lo expone Wei (2000), si en el
afio 2000 los niveles de corrupcién de Singapur
hubieran estado como los de México ello hubiera
sido equivalente a tener impuestos de 21 a 24
puntos porcentuales méas elevados en Singapur,
situacién que hubiera resultado poco atractiva a
los posibles inversionistas. En este tenor, seguin
México ¢Cémo Vamos? (2015), valiéndose de
la afirmacidén que los paises corruptos perciben
minimo 5% menos de inversion, extrapola el dato a
Meéxico para estimar que este dejé de ingresar 1,100
millones de ddlares de inversidn extranjera directa
sélo en 2014 debido a la corrupcién.®

Competitividad y productividad

De acuerdo al Foro Econémico Mundial (2015)
la calidad de las instituciones -entendidas como
el conjunto de reglas y leyes - es fundamental
para determinar la productividad de un pais. Las
instituciones son las encargadas de establecer los
incentivos correctos y eliminar la incertidumbre
para que los ciudadanos puedan realizar
actividades econémicas en un entorno confiable.
Estos, como cualquier agente econdmico, estaran

8 Es importante resaltar que la metodologia utilizada para
estimar esta cifra no es clara. El documento citado calcula
el monto a partir de obtener el 5% del Flujo de la Inversién
Extranjera Directa de 2014. El porcentaje supuestamente es lo
que el Fondo Monetario Internacional estima que se deja de
ingresar debido a la corrupcidn; sin embargo, en la bibliografia
del texto no se hace ninguna referencia al documento o
afirmacién del FMI en la cual se basan.

dispuestos a invertir y emprender cuando saben
gue van a cosechar los beneficios de su trabajo,
sin tener que gastar muchos recursos y tiempo en
proteger su propiedad, asi como en hacer cumplir las
obligaciones contractuales con terceros. Es por esta
razon, que la productividad y competitividad de un
pais se pueden ver limitados por la corrupcion:
ésta disminuye los incentivos para invertir -ya
que los sobornos se perciben como un impuesto
adicional- y afectan la capacidad de organizacion
en los procesos productivos.

Complementando la seccién anterior sobre
corrupcién vy sobornos y la
contratacién de gestores afectan directamente a

negocios, los

las empresas ya que representan costos adicionales
para su operacion, lo que repercute en mayor
medida a pequefios y medianos emprendedores.
Por gestor debe entenderse a aquella persona que
lucra a través de la mercantilizacién de su acceso
privilegiado a informacién y contactos influyentes;
en la mayoria de los casos, exfuncionarios publicos
o funcionarios en activo. Con su ayuda las empresas
acceden a negocios con el gobierno, aseguran
contratos a través de licitaciones publicas y, en
ocasiones, hasta la devolucién de impuestos solo es
posible a través de su intermediacién. Se estima que
en México, el 57% de los emprendedores del pais
ha incurrido en el uso de gestores para realizar
un tramite u obtener un permiso con el gobierno
(IMCO, 2015). Cabe mencionar que, en algunas
ocasiones, el no incurrir en actos de corrupcion
puede ocasionar el fracaso de la empresa, lo que
se traduce en altos costos de oportunidad para los
emprendedores y para la sociedad.

Sumado a lo anterior, la corrupcion eleva el
tiempo destinado a los trémites gubernamentales
necesarios para la ejecucién de las distintas
actividades empresariales, lo cual reduce
directamente en la productividad y competitividad
de las mismas. En México, el 17.6% de las firmas
han experimentado la peticién de un soborno; el
dato para América Latina es del 10.4%, mientras
que para los pafses de altos ingresos de la OCDE es

de tan solo 1.8% (IMCO,2015).
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Grafica 4. Observaciones de la ASF vinculadas con el desvio de recursos
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Fuente: elaboracién propia con informacién de la ASF.

Nota: de los afios 2010 a 2014 se considera la fecha de corte del 31 de diciembre de 2076.

Informalidad y baja recaudacion

Otro problema que debe considerarse seriamente
es la relacion que existe entre la corrupcion vy la
informalidad de un pais (IMCO, 2015). Si bien
hay que tomar en cuenta que las causas de la
informalidad son un problema propio de las
estructuras econémicas particulares de un pais, no
puede pasarse por el alto la asociacién que tiene
con los niveles de corrupcién.

Esta asociacién, al igual que muchos de los
fendmenos que se han mencionado en este
texto, puede ser dificil de plantearse en términos
instrumentales: a veces la corrupcién es causa,
otras, efecto. Por ejemplo, un estudio empirico
llevado a cabo por Friedman, Johnson, Kaufmann,
& Zoido-Lobaton (2000) muestra una relacién
positiva entre corrupcion e informalidad; es decir,
los paises mas corruptos presentan mayores
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niveles de informalidad.® No sélo eso sino que,
una alta percepcién de corrupcién en el manejo de
los recursos publicos , asi como el otorgamiento
discrecional de exenciones de impuestos -que
se vean consideradas como fruto de un soborno-
provoca que las leyes fiscales sean valoradas como
injustas, lo que desincentiva a los contribuyentes a
pagar impuestos (Tanzi & Davoodi, 2001); (Besley
& Persson, 2014).

El reto para los estudiosos del tema ha sido explicar
los términos de la asociacién entre corrupcion,
informalidad y recaudacién. Una posible respuesta
es que la corrupcién no solo incide en el tamaiio
de la informalidad, sino que también lo hace en el
grado de informalidad de las empresas formales.

9 El resultado sigue siendo vélido, Mazhar (2012) replicd el
estudio de los autores originales con una muestra ampliada y
actualizada y concluyé lo mismo.



El grado de informalidad de las empresas formales
significa que un componente de los activos de las
empresas formales no se reporta al Estado, con el
fin de pagar un menor ndmero de impuestos.

La explicacidon es que la percepcion de un Estado
débil, corrupto, en el que sus funcionarios no son
capaces de hacer valer las disposiciones conforme
a derecho, es un incentivo negativo para que las
empresas cumplan voluntariamente la ley. Segtn
datos citados por el IMCO (2015) , las empresas
mexicanas que reportaron haber incurrido
en pagos de sobornos como practica comun,
ocultaron el 7.2% mas de sus ingresos ante las
autoridades fiscales, respecto a las empresas que
no reportaron pago de sobornos.

Una interpretacién paralela para la relacién entre
corrupcion e informalidad es que la evasidn de
impuestos se convierte en un incentivo para las
empresas cuando éstas perciben que el pago de
las contribuciones fiscales no redittia en la mejora
de servicios publicos e infraestructura. Al respecto,
la percepcidn que tiene la poblacién del uso de los
recursos publicos es desalentadora: tan solo 24%
de la poblacién piensa que el gobierno administra
bien el dinero que recauda; "67% esta algo o
totalmente de acuerdo con la afirmacién de que
los politicos utilizan el dinero de los contribuyentes
para beneficio propio y 55% considera que pagar
mds impuestos no sirve porque el gobierno no darfa
mejores servicios” (IMCO, 2015). Seguin estos datos
de percepcidn, la corrupcion es un incentivo latente
para la evasién de impuestos. Ldgicamente dicha
evasién deteriora la recaudaciéon de impuestos del
Estado, como lo confirma un estudio del FMI (2016)
en el cual se encuentra una correlacién negativa
entre la recaudacién y la percepcidn de corrupcion:
a mayor corrupcion, menor es la recaudacion.

En este tenor, conforme al IMCO (2015), en México
se tiene registro de empresas que se mantienen
en escala reducida con el fin de ser sujetas a
menores cargas fiscales. El efecto es que dichas
empresas no adoptan mejores tecnologias, ademas
de que desvian recursos de su actividad productiva.

Este hecho es una clara desviacién de recursos que
podrian mejorar el proceso global de acumulacién
de capital.

Como ya se dijo, la informalidad no tiene sus
causas principales en los niveles de corrupciéon de
un pais, pero aquélla si puede impactar a manera
de incentivo para incurrir en la corrupcién. En
este ambito, el efecto del combate a la corrupcion
es la generacién de incentivos que promueven
la formalidad, a través del adecuado uso de los
recursos publicos.

DESARROLLO SOCIAL
Pobreza y desigualdad

Seguin Casar (2015), en general los hogares pagan
14% de su ingreso en corrupciéon en tramites
y servicios, pero aquellos hogares que reciben
hasta un salario minimo pagan el 33%, lo que
deteriora su capacidad de consumo. Asimismo,
al estar en desventaja para pagar sobornos, la
corrupcién limita sus oportunidades, haciendo que
la desigualdad se incremente.

En este sentido, la corrupciéon empobrece mas a
la poblacién mas necesitada. De acuerdo con Sen
(1999), la corrupcion es nociva para la “expansion
de capacidades humanas" porque genera politicas
publicas ineficientes. En México, las précticas
clientelares que extienden los programas sociales
a grupos no prioritarios son recurrentes. Ello hace
que el impacto de los programas sociales contra
la pobreza se vea reducido (Ramirez-Rondan,
2006). También es recurrente la manipulacion o
condicionamiento en la entrega de apoyos sociales
a poblacién vulnerable, lo cual limita la eficacia
de los mismos. De acuerdo con la organizacion
Gestidn Social y Cooperacién (Gesoc), 8 de cada 10
programas sociales impulsados en la administracion
del Presidente Enrique Pefia Nieto, o no cumplen
con su propésito, o los recursos asignados son
poco transparentes (Gesoc, 2015). Situacién que
permite que en muchos casos éstos se utilicen para
un manejo politico y clientelar.
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En su informe de la Cuenta Publica 2013, la
ASF detectdé desvios por mas de 50 mil mdp en
educacion, sector social, agropecuario y agrario. Es
importante destacar que los desvios de recursos
pertenecientes a programas sociales hacen
que éstos sean ineficaces para cumplir con sus
objetivos y, por lo tanto, mientras persistan estas
practicas corruptas, dificilmente se podran mejorar
los niveles de bienestar de la poblacién.

A pesar de que se ha hecho evidente la corrupcién
gue existe en diversos programas sociales, en la
mayoria de los casos, no ha habido consecuencias,
no hay responsables vy, en general, estas practicas
guedan en el olvido. La impunidad es una de las
principales razones por las que, en México, los
actos de corrupcién se han perpetuado a lo largo
del tiempo en todos los niveles de gobierno.

Confianza ciudadana

Otro de los efectos de la corrupcion es el impacto
gue ocasiona en la vida publica del pais. Al percibir
la ciudadania que la corrupcién es inherente al
gobierno, deriva en considerar al Estado débil
y no digno de su confianza (ASF, 2016). Esta
falta de credibilidad en las instituciones se
manifiesta en una creciente desesperanza en la
democracia, especialmente en su capacidad de ser
representativa: signo de esto es la escaza confianza
de los mexicanos en los legisladores. De acuerdo
al IMCO (2015), los mexicanos les otorgan una
calificacion promedio de 8.5, donde 10 es lo mas
corrupto posible, y el 69% desconfian en su actuar.
De esta forma, la ciudadania no considera que las
acciones de los legisladores sean para el beneficio
publico, lo que roe la confianza institucional. La
desconfianza de la ciudadania puede provocar
que las acciones gubernamentales de combate a
la corrupcion sean ineficaces porque no querran
participar en ellas.
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INSTITUCIONES

Y NORMAS PARA
EL COMBATE A LA
CORRUPCION EN
MEXICO

Meéxico lleva alrededor de tres décadas implementando acciones con el fin de
combatir la corrupcién. Ha habido avances en materia de transparencia, como
la creacién de instituciones que ayudan y regulan la informacién que antes era
inaccesible; se han hecho programas para simplificar los tramites burocraticos y
administrativos; se promulgaron leyes que fomentan el adecuado actuar de los
servidores publicos, sin embargo, todo ello no ha sido suficiente. En este apartado
se analizan las normas e instituciones que combaten la corrupcion en México, asi
como sus fortalezas y debilidades y el surgimiento del SNA.



3.1. MARCO
NORMATIVO PARA
EL COMBATE A LA
CORRUPCION

Existen dos normas que vinculan las actividades
de los servidores publicos con faltas
administrativas o delitos penales relacionados
con corrupcion. La primera de éstas es la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos (LFRASP) que desde el
13 de marzo del 2002, establece las obligaciones
de cualquier servidor.® La segunda es el Cddigo
Penal Federal (CPF) que tipifica los delitos que se
encuentran relacionados con los distintos hechos
de corrupcién que pueden cometer los servidores.

El primer acercamiento al estudio de las normas
mexicanasserdalaLFRASP,"enlaversiénpublicada
el 14 de julio del 2014 (DOF, 2014). En ésta no se
encontraban definiciones ni especificaciones con
respecto a la corrupcién o a las actividades que la
misma engloba, pero si establecia normatividad
con respecto a las obligaciones administrativas
que debe tener cualquier servidor.

El articulo 8 de la LFRASP enlistaba 24
responsabilidades para los servidores publicos;
sin embargo, en ninguno se hacfa alusion a la
corrupcion de manera explicita. En los siguientes
apartados de este articulo se especificaban las
actividades relacionadas con este tema:

Ill.  Losrecursos asignados al servidor deberan
ser usados Unica y exclusivamente para lo
que fueron conferidos;

V. Custodiar y cuidar la informacién vy
documentacidén que por su cargo sea su
responsabilidad;

XI. - Nointervenir en la tramitacién o resolucién
de conflictos con quien tenga relaciones

10 Para el 2016 se convirtié en Ley General de Responsabilidades
Administrativas (LGRA)
11 Fue promulgada el 13 de marzo de 2002.

34 ETHOS » LABORATORIO DE POLITICAS PUBLICAS

interpersonales de cualquier tipo; XlII. No
recibird mayores beneficios a los que el
Estado le puede comprobar que obtieneg;

XIV. Abstenerse de intervenir en cualquier
modificacién al estatus laboral de alguna
persona con la que éste tenga interés
laboral;

XV. Presentar con veracidad su situacion
patrimonial;

XX. No celebrar ningln contrato de prestacion
de servicios con otro servidor o bien con la
sociedad a la que éste pertenezca;

XXI. No inhibir a quien posiblemente denuncie
o0 se queje al respecto del servidor;

XXII.No influir en las decisiones que toma otro
servidor con el fin de que un tercero retrase
o deje de realizar alguna actividad que sea
su responsabilidad; vy,

XXIII. No adquirir bienes inmuebles o muebles
gue adquieran mayor valor gracias al
conocimiento que tiene el servidor por su
puesto.

Como se puede observar, se prohibia cualquier acto
en el que pudiera intervenir el servidor puiblico con
el fin de recibir beneficios propios. No obstante,
la sancion era tinicamente administrativa. Dichas
sanciones dependian segln el monto del lucro que
se tenia con las faltas administrativas cometidas,
ante lo cual se consideraban modificaciones a
la penalizacién de la inhabilitaciéon temporal del
empleo en cargos o comisiones del servicio publico.

Cabe destacar que un superior, el contralor interno
o el titular del drea de responsabilidades de cada
dependencia podian imponer las sanciones
administrativas. En caso de que alguno de éstos
tuviera conocimiento de que las acciones del
servidor implicaran una responsabilidad penal,
serfan ellos quienes debian denunciarlos ante el
Ministerio Publico -cada dependencia tendrd su
mecanismo- (DOF, 2015).

Por lo tanto, si un servidor publico faltaba o
incumplia con sus obligaciones de tal forma que
pudiera ser considerado como un delito penal, no



necesariamente tenia que pagar las condenas
establecidas porel CPF. Es porelloquelaefectividad
del CPF en cuanto a las sanciones aplicadas
dependia de que el superior contara con la voluntad
politica para denunciar y no de una institucién que
regulara e investigara las infracciones.

El segundo andlisis corresponde al CPF? en la
version aprobada el 12 de marzo del 2015. En el
Titulo X del mismo se enunciaban los delitos que
un servidor publico puede cometer (DOF, 2015).
A continuacién se presenta cada uno de éstos y su
descripcion:

1.

Ejercicio indebido del servicio publico:
Para este caso se contempla a cualquier
servidor que trabaje sin un contrato o
gue no trabaje y tenga un contrato sin
su conocimiento. También se considera
como delito a quien con su cargo haga
dafio al patrimonio e intereses de la
nacion. Ademads, a cualquier persona que
brinde informacién de manera ilicita o que
no cumpla con sus deberes como lo es
resguardar bienes o personas asi como dar
informes falsos.

Abuso de autoridad: Se contempla el
uso de la violencia y/o la privacién de la
libertad en contra de cualquier ciudadano;
asi como el uso de su cargo para conseguir
cualquier fin privado.

Desaparicion forzada de personas:
Independientemente de que el servidor
haya participado en la detencién legal o
ilegal de cualquier persona, se considera
como desaparicion a quienes oculten
-dolosamente- que desaparecieron al
detenido.

Coalicion de servidores publicos: Es el
delito que se refiere a cuando dos o mas
servidores se coaliguen para ir en contra
de una ley o reglamento. También cuando
se coaliguen para impedir la ejecucion de
alguna norma o usarlos para impedir la

12 Publicado el 14 de agosto de 1931.

10.

1.

administracién publica en cualquiera de
sus ramas.

Uso indebido de atribuciones vy
facultades: Cualquier servidor que
intervenga indebidamente en el
otorgamiento de deducciones fiscales,
deuda, arrendamientos o cualquier otro
servicio o practica que afecte el patrimonio
o recursos publicos.

Concusiéon: Comete el delito de
concusién: el servidor publico que con
el caracter de tal y a titulo de impuesto o
contribucién, recargo, renta, rédito, salario
o emolumento, exija, por si 0 por medio de
otro, dinero, valores, servicios o cualquiera
otra cosa que sepa no ser debida, o en
mayor cantidad que la sefialada por la Ley.
Intimidacién: Cualquier servidor publico
que por su propia cuenta o a través de un
tercero haga uso de la violencia fisica o
moral para intimidar o amedrentar a una
persona con el fin de evitar una denuncia
o querella. También se considera que con
motivo de cualquier tipo de denuncia, se
actue de forma ilicita o se omita una parte
necesaria para el procedimiento de la
denuncia o querella.

Ejercicio abusivo de funciones: Sucede
cuando algulin servidor usa la informacién
o el poder que le confiere su cargo para
lucrar en su propio beneficio o en el de su
conyuge, descendientes o ascendientes.
Trafico de influencia: Cuando un servidor
promueve o solicita alguna tramitacién o
negociacién ilicita de negocios publicos
ajenos a su cargo.

Cohecho: Si un servidor da o recibe dinero
o alguna promesa con el fin de que el
involucrado no cumpla con sus deberes
inherentes al cargo.

Cohecho a servidores
extranjeros: Contempla el
concepto que el inciso anterior, pero en
este caso es para los extranjeros.

publicos
mismo
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12. Peculado: Si un servidor malversa fondos

13.

para promover una imagen politica o
social, si distrae bienes, valores o dinero
del estado.

Enriquecimiento ilicito: Si el patrimonio
del servidor manifestara un incremento
del patrimonio el cual no pudiera ser
legitimamente acreditado o vinculado al
origen de sus bienes. No se considera a

14. Delitos

“prestanombres”.

cometidos contra la
administracion de  justicia: Son
todos los delitos que corresponden al
entorpecimiento, enriguecimiento o mal
uso de las atribuciones que confieren al
cargo del servidor que interfieren con el
sistema de imparticién y administracién
de justicia para el beneficio propio.

Tabla 3. Delitos que podian asociarse a los servidores publicos de acuerdo al Cédigo Penal

DELITO

PENA EN TIEMPO

(ANOS)"

DESTITUCION E

Ejercicio indebido del servicio publico

Abuso de autoridad

Desaparicién forzada de personas
Coalicién de servidores publicos

Uso indebido de atribuciones y facultades
Concusioén

Intimidacién

Ejercicio abusivo de funciones

Trafico de influencia

Cohecho

Cohecho a servidores publicos extranjeros

Peculado

Enriquecimiento ilicito

Delitos cometidos contra la
administracion de justicia®

a) 2 a365dias
b)2a7

a)la8
b)2a9

Depende la liberacion

pero de factoesde 5 a

40 afos de prision
2a7
6 meses a 12 aflos

a) 3 meses a 2 afios
b)2al12

2a9%

a) 3 meses a 2 afios
b)2al2

2a6

a) 3 meses a 2 afos
b)2al4

a) 3 meses a 2 afios
b)2al14

a) 3 meses a 2 afios
b)2al4

a) 3 meses a 2 afios
b)2al4

a)3a8
b)4a10

Fuente: elaboracién propia con informacién del Cédigo Penal.

s SAIEN INHABILITACION
SALARIOS
MiNIMOS D
PUBLICOS (ANOS)
30 a 300 2a7
a) 50 a 300 a)la8
b) 70 a 400 b)2a9
NA 1a20
302300 2a7
100 a 300 6 meses a 12 afios
a) 30 a300 a) 3 meses a 2 afios
b) 300 a 500 b)2a12
30a300 2a9
a)30a300 a) 3 meses a 2 afios
b) 300 a 500 b)2al2
302300 2a6
a)30a300 a) 3 meses a 2 afios
b) 30021000 b)2al4
a)30a300 a) 3 meses a 2 afios
b) 30021000 b)2al14
a)30a300 a) 3 meses a 2 afios
b) 300 a 500 b)2al4
a)30a300 a) 3 meses a 2 afios
b) 300 a 500 b)2al14
a) 500 a 1000 3210

b) 1000 a 2000

Nota (1): Existen dos casos: a) Si cometié un delito con el cual lucré en menos de 500 salarios minimos; b) Si lucrd por mas o igual a 500
dias de salarios minimos. Para el caso de enriquecimiento ilicito, el tope es de 5,000.

Nota (2): Se consideran las siguientes fracciones del articulo 225 del CPF para diferenciar las sanciones: a) I, II, 1, VII, VIII, IX, XX, XXIV,
XXV, XXVI, XXXy XXXIV b) 1V, V, VI, X, X1, X1, XIV, XV, XVI, XVII, XV, XIX, XXI, XXII, XX, XXV, XXV, XXX, XXXy XXX
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Ahora bien, cabe destacar que cada uno
de estos delitos cometidos por un servidor
publico correspondia, de cierta forma, a las
responsabilidades que tienen de acuerdo a
la LFRASP. Sin embargo, como se menciond
anteriormente, este vinculo entre normas dependia
de las denuncias que se hacian ante el Ministerio
Publico por parte del superior, el contralor interno
o el titular del drea de responsabilidades de cada
dependencia. (Ver tabla 3, pagina 36).

Es necesario mencionar que, pese a que las normas
eran claras con respecto a los tipos de faltas que
podian cometer los servidores, éstas no estaban
completas. Por ejemplo: el enriguecimiento ilicito
sélo consideraba los bienes no comprobables que
se encontraban a nombre del servidor y no al de un
“prestanombres”.

Por dltimo, a continuacién se enuncian los delitos
electorales, que si bien contemplan las acciones de
funcionarios publicos, también son cometidos por
partidos politicos a través de la malversacidon de
fondos -de recursos publicos- con fines electorales.

Es por ello que, de acuerdo a las definiciones
establecidas anteriormente, se pueden considerar
dichos delitos como mecanismos de clientelismo
o corrupcién politica. En este caso, el anélisis que
tipifica los delitos proviene del CPF:

Tabla 4. Sanciones por delito electoral cometido
dependiendo de las funciones

MULTAS Y CONDENAS POR TIPO DE DELITO

Multa: 10 a 100 dias de SM
Condena: 6 meses a 3 afios
1. Quien solicite votos por paga;
2. Quien haga proselitismo el dia de la eleccién; o,
3. Quien sustraiga o elimine boletas electorales.

Multa: 500 dias de SM
Sin condena

A los ministros de cultos religiosos que induzcan al
electorado a votar.

Multa: 50 a 200 dias de SM
Condena: 2 a 6 afios

Cualquier funcionario electoral que interfiera con el
desarrollo democratico de la jornada electoral.

Multa: 100 a 200 dfas de SM
Condena: 1a 6 afios
1. Cualquier funcionario partidista que solicite votos por
paga;
2. Cualquier funcionario partidista que haga proselitismo
el dia de la eleccion; o,

3. Cualquier funcionario partidista que sustraiga o
elimine boletas electorales.

Multa: 200 a 400 dias de SM
Condena: 1a 9 afios

A los servidores publicos que obliguen a sus
subordinados mediante cualquier préctica a inducir el
voto.

Fuente: elaboracién propia con base en el Cédigo Penal Federal
Nota: Salarios Minimos = SM

Si bien las normas establecen mecanismos de
sancidn de los servidores publicos, éstas deben de
estar acompafiadas de instituciones que las hagan
cumplir. No obstante, los huecos encontrados en las
antes mencionadas dan pie a que las instituciones
tampoco funcionen como deberian de hacerlo vy
el combate a la corrupcién no tenga la suficiente
fuerza.
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Diagrama 1. Evolucion de instituciones con sus leyes y programas en contra de la corrupcion
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Fuente: elaboracidén propia.

1 Recientemente el TRICOCEL cambid a ser el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidn.

2 Recientemente el IFE cambid a Instituto Nacional Electoral.

3 Recientemente el IFAI cambid su nombre por Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales
INAL

3.2. INSTITUCIONES *  El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa (TFJFA) existe desde 1937

CREADAS PARA con otro nombre, pero con los mismos
EL COMBATE A LA objetivos. Es un tribunal auténomo de
CORRUPCION lo contencioso-administrativo que esta

encargado de dirimir las controversias
ocurridas entre el gobierno federal vy
particulares (TFJFA, s.f.).

. El Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion (TEPJF) fue creado en 1987
con el objetivo de resolver procedimientos
e impugnaciones electorales. Dicho
organo ayuda a las demas instituciones
electorales para resolver los casos en los
que haya corrupcién (TEPJF, s.f.).

. El Instituto Nacional Electoral (INE)
fue creado en 1990 -con atribuciones
Unicamente federales-. Es un dérgano
auténomo encargado de preservar la
vida democrética del pais a través de la
organizacion de las elecciones federales
e internas de los Partidos Politicos en

A pesar de que en los Ultimos 30 afios se han hecho
diversas modificaciones institucionales a partir
de la creacidén de normas y planes sexenales que
faciliten la prevencién y sancién de la corrupcion,
la problemética persiste. En la presente pagina
se muestra una linea de tiempo que resume
la transicién que hoy combate a la corrupcion
(Diagrama 1).

Si bien la Iinea del tiempo resume la evolucién de
algunas de las instituciones que combaten a la
corrupcion, no todas han tenido el mismo proceso.
A continuaciéon se presenta un listado de aquellas
que se enfocan en combatir las actividades ilicitas
que tengan que ver con el sacrificio de un bien
publico por el beneficio privado:
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conjunto con la fiscalizacion de los
recursos que se les otorgan (INE, s.f.). Su
labor en el combate a la corrupcién va
desde la fiscalizacion hasta la remocién
del cargo a los miembros del Instituto que
sean vinculados con actos de corrupcion.
Ello a través de resoluciones de conflictos
apoyadas por el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion (TEPJF).®

. La Fiscalia Especializada para la Atencion
de Delitos Electorales (FEPADE) fue
creada en 1994 como parte de la PGR
que a su vez, depende del titular del
Poder Ejecutivo. El objetivo es perseguir e
investigar los delitos del fuero comun que
se encuentren relacionados con delitos
electorales (FEPADE, s.f.).

. La Auditoria Superior de la Federacién
(ASF) fue creada en 1999 como un
organo semiauténomo -debido a que
tiene autonomia técnica y de gestién -
que depende del Poder Legislativo. Es
la encargada de revisar las cuentas del
Gobierno Federal, Estatal y Municipal a
través del anélisis del gasto publico (ASF,
2016). La ASF, después de hacer las
auditorias, realiza las observaciones a las
entidades de la Administracién Publica
Federal (APF), las cuales deben subsanar
las anomalias; de no atenderlas, la ASF
presenta la denuncia ante la Procuraduria
General de la Republica (PGR) (El
Financiero, 2016).

. El Consejo de la Judicatura Federal
(CJF) fue creado en 1995 con el fin de
liberar a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién (SCIN) de las tareas
administrativas que impedian se enfocara
en su obligacién jurisdiccional. Es asi,
que el CJF es el responsable, ademas
de los asuntos administrativos, de la
vigilancia y disciplina de los miembros
del Poder Judicial de la Federacién. De

13 Anteriormente, Instituto Federal Electoral renombrado en

2074 con su nombre actual

esta forma, regula que los servidores
publicos de este Poder se apeguen a sus
responsabilidades  estableciendo  sus
principios y obligaciones,
tareas. Asimismo, tiene la facultad de
formular quejas, investigar y determinar
responsabilidades administrativas al ser
el encargado de aplicar la LFRASP™ a los
miembros del Poder Judicial (Quintana
Rolddn, 2012).

. La Secretaria de la Funcion Publica (SFP)
fue creada en el 2003 -con antecedentes
desde 1982- tiene las responsabilidades
relacionadas con la prevencién y combate
ala corrupcion, asi como el fortalecimiento
de la rendicién de cuentas en el dmbito
federal. Dicha institucion depende del
Poder Ejecutivo y forma parte de la
Administracién Publica Federal™ (SFP, s.f.).

. El Instituto Nacional de Acceso a la
Informacién y Proteccion de Datos
Personales (INAI) fue creado en el 2003
-con atribuciones Unicamente federales-.
Es el drgano auténomo que garantiza
el derecho a la informacién publica de
los ciudadanos y de proteger los datos
personales (INAI, s.f.)."®

. La Fiscalia Especializada en materia de
Delitos relacionados con Hechos de
Corrupcion (FEDHC) fue creada en 2014
como parte de la PGRy, en particular de la
Unidad Especializada en Investigacién de
Delitos Cometidos por Servidores Pdblicos
y contra la Administracion de Justicia.

entre otras

14 Actualmente la Ley

15

General de Responsabilidades
Administrativas, como se explica posteriormente

Existen dos tipos de APF: 1) Centralizada y 2) Descentralizada.
1) Se refiere a la Oficina de la Presidencia de la Republica,
las Secretarias de Estado, la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal y los Organos Reguladores Coordinados.
2) Incluye los organismos descentralizados, las empresas
de participacién estatal, las instituciones nacionales de
crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito,
las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los
fideicomisos (DOF, 2014)

En un inicio, nombrado Instituto Federal de Acceso a la
Informacién para renombrarse en 2010 como Instituto Federal
de Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos Personales.
Finalmente, en 2015 se le asigna su nombre actual.
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Tiene como objetivo investigar y perseguir
cualquier delito relacionado con hechos
de corrupcién o cualquier otro cometido
por un servidor publico en su cargo (DOF,
2014).

Si bien el INE, el TEPJF y la FEPADE no tienen
como objeto principal el combate a la corrupcion,
una parte sustancial dentro de su quehacer
institucional es el evitar la actuacion electoral
fuera de norma -por ejemplo, los actos corruptos-.
Por su parte, el INAI contribuye a la causa a través
del fomento a la transparencia y la rendicion
de cuentas que fungen como inhibidores de
la corrupcion. Es por lo anterior, que todas
las instituciones mencionadas anteriormente
colaboran con el combate de la corrupcién y son
el producto de la implementacion paulatina de
normas que han sido reformadas para contribuir a
la vida democratica y transparente. Sin embargo,
existen problemas intrinsecos relacionados con la
organizacion y estructura que tiene cada una:

Evaluacion de la ASF

Comosemenciondanteriormente, la ASF seencarga
de auditar los recursos publicos. Sin embargo, ésta
entrega los Informes de Cuenta Publica hasta 14
meses después del ejercicio fiscal. En este sentido,
la revision de la ASF, aunque es detallada, esta a
destiempo para hacer las correcciones oportunas
a la ejecucion del gasto y corregir los daiios que el
erario sufre en cada periodo.

Falta de imparcialidad institucional

El entramado de facultades y procedimientos de
las instituciones que combaten la corrupcién que
hacen dudosa la eficacia de su trabajo. Por ejemplo,
la SFP es el dérgano encargado de investigar-
ademas de sancionar- los delitos de corrupcidn,
a la par con la FEDHC que depende de la PGR;
ademas, los titulares de éstos eran nombrados por
el ejecutivo federal, lo cual se traducia en que los
investigadores eran nombrados por los sujetos a
investigacion. De esta forma se pone en duda sino
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existia un conflicto de intereses con respecto a la
ejecucion de su trabajo.

Duplicidad de funciones

De acuerdo con la reglamentacion de la ASF
junto con las facultades que tiene la PGR se
encuentra una duplicidad de funciones sustancial
en cuanto a la investigacion de los delitos. De
manera que, la ASF al integrar los expedientes
para sancionar a los servidores publicos, los
manda al Ministerio Pdblico, quien decide si es
informacién suficiente para sancionar o si se debe
de quedar como una integraciéon de expediente.
Este tipo de incongruencias estructurales generan
ineficiencias y fomentan la impunidad (ASF,
2016).

Cuello de botella en la PGR

Entre 1998 vy 2014, se ha acumulado una
gran cantidad de denuncias sobre corrupcién,
sin embargo, Unicamente 3.6% termina en
consignaciones -fin de una investigacién en la que
se iniciara un proceso judicial-. De acuerdo con
Casar (2015), esta acumulacion de casos en el
Ministerio Publico se puede deber a dos factores:
uno, la Procuraduria es ineficaz en su trabajo o,
dos, la Procuraduria no tiene voluntad para ejercer
de manera adecuada su misién. (\Ver tabla 5).



Tabla 5. Total de denuncias penales presentadas
por la ASF a la PGR"

ESTADO DE LA
DENUNCIA

TOTAL DE
DENUNCIAS

Total 700

En integracién del

Ministerio Publico 636
Consignadas 25
No Ejercicio de la 1

Accién Penal

En Reserva

Amparo 18

Fuente: obtenido de (ASF, 2016)
Nota: fecha de corte del 31 de mayo del 2016.

Por lo tanto, si bien no hay una relacién directa
entre el nimero de denuncias presentadas por la
ASF y el nimero de consignaciones de la PGR, es
claro que la eficiencia de la PGR para sancionar los
delitos no es 6ptima y gracias a ello, la impunidad
ha crecido. Es por esto que desde 2007, se ha
propuesto autonomia de la PGR, sin embargo,
esto no se ha conseguido y ha forjado parte de la
incompetencia de la misma hasta el momento
(Presidencia de la Republica, 2007).

No hay sanciones a los financiamientos
ilicitos de campanas electorales

Las sanciones penales sdélo son consideradas
para aquellos que cometen actos de corrupcién
mediante la compra o coaccién del voto. No
obstante, no hay sanciones de esta indole para la
corrupcion ciclica que generan los financiamientos
ilicitos de las campanfias electorales. De acuerdo con
Ugalde (2015), uno de los principales problemas
es que, debido a que hay un financiamiento
ilegal de las campanias, los ganadores tienen que
pagar mediante el otorgamiento de licencias,
licitaciones, permisos mal fundamentados o

17 Enintegracién del Ministerio Pdblico: Se integra un expediente
que no necesariamente inicia una averiguacion previa por parte
del Ministerio Publico (Magaloni, 2009)

malversacion de fondos publicos. Ello, genera
circulos de corrupcién que son interminables
puesto que cuando llega un nuevo gobierno tiene
una lista nueva de proveedores a contratar con el fin
de cumplir con las promesas de campanfia.

Estos casos demuestran que el mecanismo actual
del combate a la corrupcién no esté ejerciendo los
pesos y contrapesos que un estado de derecho
democratico deberia de garantizar. En otras
palabras, pese a que hay leyes e instituciones que
buscan la prevencion, investigacion y sancidon
de los delitos relacionados con la corrupcién, no
forman parte de un sistema que sea funcional
y que abarque todas las acepciones de estas
actividades ilicitas.

3.3. SISTEMA
NACIONAL
ANTICORRUPCION

Después de un sinnimero de discusiones en los
diferentes drdenes politicos, el 27 de mayo del
2015 se aprobaron diversas disposiciones de
la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos que sentaron las bases del Sistema
Nacional Anticorrupciéon (SNA)."®

El SNA fue creado con el objetivo de prevenir,
identificar y condenar las anormalidades
administrativas y delitos por actos de corrupcion
tanto a nivel federal como estatal. Para ello,
se establece un conjunto de nuevas reglas que
pretenden fortalecer el combate a la corrupcion
a través del robustecimiento de instituciones
preexistentes, ademds de que
federativas deberdn establecer sistemas locales
anticorrupcién para conjugar esfuerzos con la
federacion.

las entidades

18 A lo largo de la seccién la fuente principal seran las reformas
publicadas en (DOF, 2015) la minuta publicada por (Senado
de la Republica, 2015); y (DOF, 2016).
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El engranaje principal del SNA consiste en la
creacion de un Comité Coordinador encargado
de organizar a todos los 6rdenes de gobierno
competentes en la prevencion, deteccion y sancion
de responsabilidades administrativas y hechos de
corrupcion, asi como en la fiscalizacién y control de
recursos publicos. EI Comité esta integrado por los
titulares de:

. La ASF;
. La Fiscalfa Especializada en materia de

Delitos relacionados con Hechos de
Corrupcién;
. La secretaria del Ejecutivo Federal

(actualmente SFP) responsable del control
interno;

. El presidente del Tribunal Federal de
Justicia Administrativa;

. El presidente del Instituto Nacional de
Acceso a la Informacién;

. Un representante del
Judicatura Federal; y

. Un representante del Comité de
Participacién Ciudadana, formado por
cinco ciudadanos que sean reconocidos
por su trabajo en fomentar la transparencia,
la rendicién de cuentas o el combate a la
corrupcién.®

Consejo de la

Para poderle dar vida al SNA se le otorgaron nuevas
facultades al Congreso. Por ejemplo, el poder
expedir la ley general que establecia las bases de
coordinaciéon del SNA. Ademads, el de la creacién
de la ley para establecer el Tribunal Federal de
Justicia Administrativa que es el encargado de
dirimir las controversias que se susciten entre la
APF, los particulares y los servidores publicos. El
Congreso también fue el responsable de expedir
la ley general que distribuye las competencias

19 EI dfa 30 de enero de 2017 la Comisién de Seleccidn
eligié a las siguientes personas para formar el primer
Comité de Participaciéon Ciudadana: Jacqueline Peschard
Mariscal , quién estara un afo y sera la primera presidenta
del Comité; Mariclaire Acosta Urquidi, por dos afos; J.
Octavio Lépez Presa, por tres afios; Luis Manuel Pérez
de Acha, por cuatro afios; y, Alfonso Herndndez Valdez
por cinco afos. Para mas informacién consultar el sitio:
Www.comisionsna.mx
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entre los érdenes de gobierno para establecer las
responsabilidades administrativas de los servidores
publicos, asi como sus obligaciones y sanciones. En
cuanto a estas facultades, al Legislativo se le otorgd
un afio para aprobar las leyes generales, asi como
las reformas a la legislacion.

Como primer paso, las reformas constitucionales
también otorgan a la ASF nuevas atribuciones,
como el poder de iniciar el proceso de fiscalizacién
a partir del primer dia habil del ejercicio fiscal
siguiente y, para la planeacién de auditorias,
poder solicitar informacién del ejercicio en curso
respecto de procesos concluidos, situacion que
actualmente no sucede puesto que solamente
audita el ejercicio fiscal anterior. Asimismo, sin
perjuicio de lo anterior, las entidades fiscalizadas
podran ser revisadas por la ASF respecto de
ejercicios anteriores si se sospechan actos
irregulares. Otra innovacion sera la facultad
de fiscalizar las participaciones federales a los
estados y municipios, cuando antes su revisién era
una excepcion. De igual forma, serd responsable
de fiscalizar la deuda publica garantizada que se
otorgue a los gobiernos subnacionales. Como
resultado de sus investigaciones la ASF, ademas de
entregar un informe General Ejecutivo resultado de
la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica, que
ya se hacia, debera entregar y presentar informes
individuales en tres momentos diferentes del afio.
Los informes servirén para, en su caso, promover el
afincamiento de responsabilidades administrativas
ante el Tribunal Federal de Justicia Administrativa,
y denuncias de hechos a la Fiscalia Especializada
en Combate a la Corrupciéon o a la autoridad
competente (ASF, 2016).

Ademas delo anterior, las reformas constitucionales
buscan que el trabajo de los servidores publicos
se adhiera a los principios de legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia (SRE, 2015). Con
este propdsito, el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa es el érgano competente para
imponer las sanciones a los servidores puiblicos
por las responsabilidades administrativas que
sean consideradas graves y a los particulares



Diagrama 2. Sistema Nacional Anticorrupcion

Sistema Nacional ANTICORRUPCI

Coordinacién del proceso
Comité Coordinador integrado por titular ASF, Fiscalia, SFP, TFJA, INAI, CJF y presidido por un representante del Comité de Participacion Ciudadana

Control Interno

Secretaria de la
Funcién Puablica

Organos Internos
de Control

Prevencion de la corrupcion
e investigacion de posibles
actos no graves

Control Externo

Auditoria Superior
de la Federacion

Fiscalia Especializada
Anticorrupcion

Sancion

Tribunal Federal
de Justicia
Administrativa

Poder Judicial
de la Federacion

Recibir e investigar casos
de posibles faltas graves
y hechos de corrupcién

Fuente: elaboracién propia con base en (Animal Politico, 2015) y (Red por la Rendicion de Cuentas, 2014)

que participen en dichos actos. Paralelamente, las
reformas dotaron -de manera constitucional- a los
drganos internos de control de las facultades para
prevenir, corregir e investigar actos u omisiones que
pudieran constituir sanciones administrativas; lo
que les dio mayor peso para cumplir sus funciones.
Asfi los érganos internos de control resolveran las
faltas no graves.?°

En el dmbito penal, las reformas establecen que
aquellos individuos que sean investigados por
enriquecimiento ilicito podran ser sujetos a la
extincion de dominio, es decir, perder derecho
a una propiedad que sea resultado, de manera
directa o indirecta, del delito (El Economista,
2012). Ademas, el SNA propone que los casos de
responsabilidad administrativa tengan un plazo de
prescripcion minimo de siete aiios, cuando antes
era de tres.

20 La definicidn de que faltas serdn graves y cudles no, es parte de
las leyes secundarias.

La construccién del SNA requirié, en un segundo
momento, que el ejecutivo promulgara las siete
leyes o cédigos en el Diario Oficial de la Federacion
el 18 de julio del 2016:

SNA. Define los
coordinacion

1. Ley General del
mecanismos  de
los diversos drganos de combate a la
corrupcién en la federacion, las entidades
federativas, los municipios y las alcaldias
de la Ciudad de México. Asimismo, regula
la organizacién y funcionamiento del SNA
a través de su Comité Coordinador y su
Secretaria Ejecutiva. En cuanto a ésta
dltima se dispone que serd un organismo
descentralizado con personalidad juridica
y patrimonio propio, con autonomia
técnicay de gestion cuyo objeto serd fungir
como érgano de apoyo técnico del Comité
Coordinador del SNA. También determina
que la presidencia del Comité Coordinador
serd rotativa entre los miembros del
Comité de Participacién Ciudadana y que
ésta durard un afo. Por otra parte, se crea
la Plataforma Digital Nacional que contara

entre
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con informacién de las declaraciones de
interés y patrimoniales, asi como otra
informacién relacionada con servidores
publicos;
publicas;
relativos al SNA; ademas que fungird como
medio para la presentacién de denuncias
publicas a los actos de corrupcién. La Ley
también busca establecer las bases para
la emisién de politicas publicas integrales
para combatir la corrupcién, asi como para
fiscalizar y controlar los recursos publicos
(Gaceta Parlamentaria, 2016); (DOF,
2016).

Ley Organica del Tribunal Federal de
Justicia Administrativa. En cuanto a las
disposiciones generales, establece que el
Tribunal tendra autonomia para emitir sus
fallos, asi como para adecuar y ejercer su
presupuesto dentro del limite establecido
por la Cémara de Diputados. En cuanto a
las competencias del Tribunal, destaca que
la Ley busca impedir que los Magistrados
conozcan y se involucren en los asuntos a
tratar en los juicios, cuando estos tengan
alguin conflicto de interés o sean allegados
de alguna de las partes involucradas.
Asimismo, establece la creacion de
la tercera seccion de la sala superior,
encargada de resolver procedimientos
administrativos  considerados

datos sobre contrataciones

contendrd los comunicados

graves,
gue hayan pasado en primer lugar por
las Salas Especializadas en materia de
Responsabilidades Administrativas. La
intervencion de la tercera seccién de la
sala superior trasciende la
del caso al volverlo un orientador a nivel
nacional (Gaceta Parlamentaria, 2016) ;
(DOF, 2016).

Ley Organica de la Procuraduria
General de la Republica. Se establece
que la Fiscalfa Especializada en materia
de Delitos relacionados con Hechos de
Corrupcidn serd el érgano con autonomia
técnica y operativa para investigar vy
perseguir los delitos relacionados con

resolucion
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corrupcién. Ademas, contempla que la
Fiscalia cuente con agentes y policias de
investigacion en el Ministerio Pdblico que
serdn coordinados y supervisados por la
misma. Deberd, ademds, implementar
mecanismos de cooperaciéon con los
tres érdenes de gobierno para facilitar la
investigacion de los delitos. No sélo eso,
sino que podrd requerir a las instancias
de gobierno informacién necesaria para
las investigaciones, la cual no podra ser
negada a pesar del secreto bancario y
fiduciario. Finalmente, el Fiscal General
durard nueve afos en su cargo y sera
electo por el voto de dos terceras partes
de los miembros del Senado presentes el
dia de la votacién (Gaceta Parlamentaria,
2016); (DOF, 2016).

Ley Organica de la APF. Se le otorga a la
SFP la facultad de expedir las normas que
regulen los procedimientos de control
interno en la APF. La Secretaria podra
realizar, por si misma o a solicitud de la
SHCP, auditorias, revisiones y evaluaciones
a las dependencias pertenecientes a la
APF. También deberd informar al Comité
Coordinador del SNA del resultado de la
revision del ingreso, manejo, custodia y
ejercicio de recursos publicos federales
de las entidades de la APF, para promover
las acciones correspondientes cuando
se detecten irregularidades. Ademas, es
encargada de normar y administrar el
registro de servidores publicos, asicomo de
registrar sus declaraciones patrimoniales
y de intereses y las sanciones por las
faltas administrativas que les hayan sido
impuestas (Gaceta Parlamentaria, 2016);
(DOF, 2016).

Cédigo Penal. Se precisa que un
servidor publico es aquel que desempefie
un empleo, cargo o comisién en
la  Administracién ~ Publica  Federal,
organismos descentralizados, empresas
de participaciéon estatal mayoritaria,
organizaciones asimiladas a estas,



fideicomisos publicos, empresas
productivas del Estado, en los drganos
constituciones auténomos, en el Congreso,
el Poder Judicial o cualquier otro que
maneje recursos federales. Se establecen
sanciones para los responsables de actos
de corrupcién como la destitucién y la
inhabilitacién para desempefiar un cargo
publico, para participar en adquisiciones,
arrendamientos, servicios u obras publicas,
asi como concesiones, por un plazo de
uno a veinte afios. Destaca que se afiadié
contemplar como delito que un legislador
federal, en el marco de aprobacién del
presupuesto de egresos, gestione o solicite
la asignacién de recursos a favor de un
ente publico, exigiendo u obteniendo, para
si o un tercero, una contraprestacion. Esto
también aplicard a particulares que actiden
en representacion del legislador (Gaceta
Parlamentaria, 2016); (DOF, 2016).

6. Ley de Fiscalizacion y Rendicion de
Cuentas de la Federacion. En esta ley
se regulan con claridad las acciones
qgue la ASF podrd promover en caso de
encontrar irregularidades derivadas de
la fiscalizacién superior. Ademas, la ASF
podré fiscalizar ejercicios anteriores a la
Cuenta Publica actualmente en revision e
inclusive a la que se encuentra en curso.
Es decir, la investigacion serd en tiempo
real. No sdlo eso, sin que se establecieron
mecanismos de coordinaciéon para poder
monitorear las participaciones federales.
Asimismo, la ASF podra fiscalizar las
operaciones que involucren recursos
publicos federales, ya sean contrataciones,
subsidios, transferencias, fideicomisos,
fondos, o cualquier otra figura juridica
(Gaceta Parlamentaria, 2016); (DOF,
2016).

la Ley General de  Responsabilidades
Administrativas (Ley 3 de 3) se abordard con mas
amplitud a continuacién dada su relevancia.

LEY GENERAL DE
RESPONSABILIDADES
ADMINISTRATIVAS (LEY 3 DE 3)

LGRA como ejercicio de participacion
ciudadana

En un principio, la denominada Ley 3 de 3 fue
una iniciativa ciudadana impulsada por diversas
organizaciones de la sociedad civil, organismos
empresariales, académicos y ciudadanos que
buscaban hacer obligatorio el presentar las
declaraciones patrimonial, de conflicto de interés
y fiscal para todo funcionario de forma periédica y
publica.?' Dicha iniciativa fue presentada en febrero
del 2016 con el fin de “transformar la indignacién
social por la corrupcién en un esfuerzo constructivo
para forjar gobiernos mas honestos” (Ley 3 de 3,
2076).

Para su elaboracion se consideraron puntos clave
para mejorar la figura del servidor publico, la
eficacia en el combate a la corrupcién y el esquema
de sanciones, generar una sociedad responsable
y crear una cultura de la denuncia. Los elementos
legales que planteaba se encontraban enmarcados
dentro de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas, que por tener ese caracter general,
aplicaba a los tres 6rdenes de gobierno. De acuerdo
a esta iniciativa, se buscéd implementar cuatro
puntos clave de esta ley. (Ver tabla 6).

21 Para consultar todo lo relacionado con esta iniciativa consultar
el sitio web: http://ley3de3.mx/es/.
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Tabla 6. Principales propuestas de la sociedad civil para la LGRA

PROPUESTA

Definir las competencias
de la Federacién y de las
entidades federativas

Definir las conductas
que dan lugar a
responsabilidades
administrativas

Establecer los
procedimientos de
investigacion y de
sancién

OBJETIVO

Que la Federacién y las
entidades tengan conocimiento
de aquellas conductas que las
afecten.

Prevenir, identificar y sancionar
quienes conforman redes de
corrupcion

Desarrollar un procedimiento
para poder determinar
responsabilidad por faltas
administrativas graves

Sancionar las faltas
administrativas graves o no
graves, independientemente
de que los implicados

sean servidores publicos o
particulares

Establecer las sanciones
por responsabilidad
administrativa

DETALLE

Se consideran las conductas que afecten recursos

o bienes federales, independientemente de que se
encuentren implicados servidores publicos estatales
o municipales. Con base en lo establecido en la Ley
General, las entidades desarrollaran facultades para
sus respectivos dmbitos.

Con ello se impide que los corruptos vy sus redes
contintien afectando los recursos publicos. Para
ello, se definen claramente qué conductas son faltas
administrativas graves y cuales son no graves.

A través de:

* Crear un sistema de proteccién de denunciantes,
testigos y terceros coadyuvantes;

* Posibilitar la celebraciéon de convenios para propiciar
una colaboracién mas efectiva en la investigacion;

* Posibilitar abrir los secretos fiscales, bancarios y
fiduciarios;

*Posibilitar los embargos precautorios;

*Suspender temporalmente al servidor.

Sanciones:

* Amonestacion;

* Sanciones econémicas y/o resarcimiento de los
dafios y perjuicios a los entes publicos federales,
locales o municipales;

* Suspensién temporal del empleo, cargo o comision;
* Suspension de actividades;

* Disolucién o intervencion de sociedades;

» Destitucion del puesto;

* Inhabilitacién temporal para desempenar empleos,
cargos o comisiones en el servicio publico; o para
participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios,
obra publica, recibir subsidios, donativos, u otros
beneficios.

Fuente: elaboracién propia con base en la Iniciativa de la Ley 3 de 3 consultada en su sitio en linea.

Ademas de esto, se propuso establecer un Registro
Nacional de Servidores Publicos Sancionados en el
gue se mantengan asentados de manera publica a
todos los servidores publicos sancionados. El fin de
ello era que su consulta fuera obligatoria para todas
las dependencias, entidades y dérganos de los tres
Poderes y Ordenes de gobierno, en sus procesos de
seleccidn, incorporacién, contratacion, comision o
empleo de cualquier persona.
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LGRA en el Poder Legislativo

La ley propuesta por el Poder Legislativo fue
publicada el 16 de junio de 2016 en la Gaceta
Parlamentaria. En esta mocidn se establecié que
el objeto de la ley seria establecer los principios y
obligaciones que rigen la actuacion de los servidores
publicos. Para ello, el proyecto de ley definié
cudles serian las faltas administrativas graves y



no graves, asi como sus respectivas sanciones,
los procedimientos para su aplicacion y las
facultades de las autoridades competentes para
aplicarlas.?? Establecié que tratandose de actos u
omisiones que hayan sido calificaciones no graves
por parte de los servidores, la SFP, sus homélogas
estatales y los 6rganos internos de control serian
los encargados de iniciar, substanciar y resolver
los procedimientos correspondientes. Ademas,
en el caso de faltas administrativas graves, los
particulares vinculados con su comisiéon también
serian sancionados de acuerdo a lo que la Ley
establezca (Gaceta Parlamentaria, 2016).

En cuanto a las declaraciones patrimoniales
y de intereses, el articulo 29 establecié6 que
éstas serian publicas salvo aquellos rubros cuya
publicidad pudiera afectar la vida privada o los
datos protegidos por la Constitucién. Por su parte,
en el articulo 32 se propuso quiénes serian sujetos
a presentar las declaraciones, especificamente:
los servidores publicos; cualquier persona fisica o
moral que recibiera o ejerciera recursos publicos o
contratara bajo cualquier modalidad con los entes
publicos de cualquier nivel de gobierno; y las
personas fisicas que prestaran servicios o recibiera
recursos de las personas morales ya mencionadas.
En cuanto a los tiempos para presentar las
declaraciones el proyecto de ley propuso diferentes
tiempos segln si se trataba de ingreso al servicio
publico por primera vez o por reingreso. También
definié que los servidores deberian declarar o
modificar su situacién patrimonial todos los meses
de mayo. Asimismo, para poder dar seguimiento
a la evolucion patrimonial de los servidores, la
mocidn propuso que deberian presentar de nuevo
las declaraciones posteriormente a que dejaran su
cargo. No sdlo eso, sino que se agregd la posibilidad
de que los érganos internos de control, la SFP y
homélogas pudieran verificar aleatoriamente
la veracidad de lo declarado por los servidores
publicos y, si encontraran anomalias, podrian iniciar

22 En el caso de los servidores publicos en general de la APF Ia
aplicacién de la Ley serd la SFP, sus homdlogas, los érganos
internos control y el TFJA. En el poder judicial los encargados
serdnla SCINyla CJF

una investigacién haciendo uso de la informacion
en posesion de distintas autoridades (Gaceta
Parlamentaria, 2016).

La propuesta de ley dispuso que en la Plataforma
Nacional Digital se inscribirian los datos ptblicos
de los servidores publicos y particulares obligados
apresentar declaraciones de situacion patrimonial
y de intereses. Ademas, a través de este medio
se harfan publicas las constancias de sanciones
o de inhabilitacion que se encontraran firmes en
contra de los servidores publicos o particulares que
fueran sancionados por actos vinculados con faltas
graves. Ademas, la propuesta promovié que los
entes publicos deberian consultar la Plataforma
antes de hacer un nombramiento, designacién o
contratacion de algtin individuo para verificar si se
encuentran inhabilitados (Gaceta Parlamentaria,
2076).

Finalmente, destaca que enla propuesta se dispuso
que las auditorias o investigaciones se llevarian
de oficio o podrian derivarse de denuncias
anénimas. Asimismo, al contrario que la LFRASP
analizada anteriormente, se estableciéo que la
investigacion por la presunta responsabilidad de
faltas administrativas iniciaria de oficio y no sélo
por la presentacién de alguna denuncia (Gaceta
Parlamentaria, 2016).

LGRA en el Poder Ejecutivo

El 24 de junio de 2016, el Ejecutivo Federal
presenté un veto al articulo 32 del decreto de la
Ley General de Responsabilidades Administrativas.
Aduciendo a la intromision que representaba en la
esfera juridica de las personas fisicas y morales,
especialmente en cuanto a privacidad se refiere, el
veto promovid la eliminacion de la obligatoriedad de
que estos presentaran sus declaraciones de interés
y patrimoniales. Asimismo, adujo a la necesidad de
modificar todos los articulos relacionados con este
particular (Presidencia de la Republica, 2016). El
veto fue aprobado por el poder legislativo los dias
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5y 6 de julio de 2016%, concretandose los cambios
sugeridos por el ejecutivo. En cuanto a las demas
disposiciones de la LGRA, éstas se quedaron sin
modificaciones respecto a lo propuesta de ley
presentada por el cuerpo legislativo -resefiada
anteriormente-. Asi, finalmente, la ley fue
decretada en el Diario Oficial de la Federacién junto
con las demés leyes que forman parte de las leyes
secundarias del Sistema Nacional Anticorrupcién.

3.4. ;QUE FALTA
PARA DISMINUIR LA
CORRUPCION?

Si bien el SNA propone establecer lineamientos
para resolver el grave problema de corrupcién que
enfrenta México, hay muchas criticas al respecto.
La principal y mas fuerte es que el Sistema sdlo
establece las bases minimas para realmente hacer
un cambio (El Universal, 2016). Esto, porque las
instituciones y normas ya han existido de manera
similary en congruencia alo que se propone en estas
reformas; sin embargo, la impunidad merma el buen
ejercicio de las mismas (Espinoza, 2016). Otras
criticas y limitaciones del SNA son las siguientes:

» Falta contemplar reformas a la
elaboracion del gasto publico. EI SNA
se enfoca fuertemente en la auditoria del
ejercicio de los recursos publico, pero no
considera la corrupcién que se origina
desde el disefio presupuestario. (Ugalde,
NEXOS, 2015).

» Falta fortalecer el contrapeso del
Poder Legislativo. El Sistema no busca
reconstruir los incentivos para que los
legisladores sean quienes se encarguen
de revisar cémo es que se ejerce el gasto
publico (Ugalde, NEXOS, 2015). El Sistema
da herramientas a instituciones que no son
un contrapeso real a quien decide y destina
los recursos del erario publico.

23 Segun consta en la exposicién de motivos y los resultados de la
votacién en los textos disponibles en (Senado de la Republica,
2016) y (Gaceta Parlamentaria, 2016).
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No se fomenta la participacion ciudadana.
Es claro que los ciudadanos podrén
participar en el SNA a través del Comité de
Participacién Ciudadana, pero esto no es
suficiente. Este mecanismo no incrementa
los incentivos a denunciar actos de
corrupcién por parte de la ciudadania en
general. Por otra parte, los medios — al ser
uno de los principales instrumentos por los
cuales la sociedad civil puede exponer sus
quejas — hoy en dia pareciera sélo juegan
un papel de difusién de las actividades
gubernamentales, mas no fungen como
criticos y denunciantes de su mal gobernar
(Ugalde, NEXOS, 2015).

No se contemplan reformas al
financiamiento de campaiias electorales.
Como se menciond anteriormente,
el financiamiento ilicito de campafias
electorales perpetua la corrupcién de
los candidatos electos (Ugalde, NEXOS,
2015). El Sistema no reconoce el alcance
que tiene dicho delito y es por ello que no
hay modificaciones en este tema.

No se incluye el fomento a la cultura de la
legalidad. Los actuales instrumentos para
controlar y castigar como lo son las leyes,
reglamentos, contralorias, entre otros, no
son suficientes para evitar que sucedan
actos corruptos (Bautista O. , 2012). Es
decir, estas herramientas no promueven la
existencia de una sociedad compenetrada
con el respeto y cumplimiento de la ley
donde gobernados y gobernantes se
apeguen al Estado de Derecho (Godson,
2000). Si no se fomenta a los ciudadanos
y funcionarios la cultura de la legalidad,
a pesar de las leyes, no habrd grandes
cambios en la corrupcién del dia a dia.
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LA CORRUPCION
EN EL MUNDO

La corrupcién afecta, en mayor o menor medida, a todos los paises del mundo.
Sin embargo, existen casos en donde se ha podido disminuir significativamente
este problemay, otros como México, que les ha resultado muy dificil su combate.
De acuerdo al indice de Percepcién sobre Corrupcién 20162 de Transparencia
Internacional, Dinamarca y Nueva Zelanda se sitlan en la primera posicion
(paises menos corruptos), obteniendo 90 puntos. Por su parte, Sudan del Sur y
Somalia se ubican en el Ultimo lugar con 11y 10 puntos, respectivamente. México
se ubica en la posicién 123 con 30 puntos, igual que Honduras, Laos, Moldavia,
Paraguay y Sierra Leona.

En América Latina, Venezuela (17 puntos), Nicaragua (26 puntos) y Guatemala
(28 puntos) se perciben como los paises mas corruptos, mientras Uruguay (71
puntos) y Chile (66 puntos) como los menos corruptos. Tras de ellos estan Costa
Rica (58 puntos), Brasil (40 puntos), Panama (39 puntos), Colombia (37 puntos),
Argentina y El Salvador (36 puntos ambos). México se encuentra posicionado
muy cerca de Ecuador (31 puntos), Bolivia (33 puntos) y Pert (35 puntos).

La siguiente imagen distingue las regiones o paises gue son mas y menos
corruptos. Considerando los puntajes promedio con base en la clasificacién
regional de Transparencia Internacional (2016): Africa Subsahariana (32) a
la par con Oriente Medio y Norafrica (36) sobresalen por sus altos niveles de
corrupcion. Con algunas excepciones, América(44); Asia Pacifico (44); y Europa
y Asia Central (54) destacan por ser menos corruptas.

24 Cada afio la Organizacién de Transparencia Internacional publica el ndice de percepcién de la corrupcién (IPC), el cual utiliza una
escala del O (percepcién de altos niveles de corrupcién) a 100 (percepcién de muy bajos niveles de corrupcién) y clasifica a los paises
en funcidn de la percepcién de expertos en la corrupcién del sector publico.



Imagen 1. Mapeo de la corrupcién en el mundo

10-19 20-29 30-39 40-49 50-59 60-69 70-79 80-89 90-100

Fuente: obtenido de Transparencia Internacional 2016.
Nota: mientras mas negro mas corrupto.

4.1. ; QUE PAISES
HAN TENIDO EXITO
EN EL COMBATE A
LA CORRUPCION?

Hay naciones que histéricamente han registrado
niveles de corrupcién relativamente bajos, como
los paises escandinavos: Noruega, Dinamarca,
Suecia. Hay otros que en algin momento de su
historia sufrieron de altos niveles de corrupcién e
impunidad, pero lograron implementar medidas
anticorrupcién exitosas, logrando alcanzar niveles
mas adecuados. El caso més ejemplar y reconocido
a nivel internacional y por la OCDE es Hong Kong.
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El caso particular de las innovaciones que tuvo
el gobierno de Hong Kong ha inspirado a otros
paises para aplicar mecanismos en el combate
a la corrupcién. Hong Kong inicid el cambio
después de que se publicara un reporte en 1973
en el cual se especificaba que la corrupcién estaba
infiltrada en muchas esferas y sobre todo en el
mando policiaco. En 1974 se instaurd la Comisién
Independiente en Contra de la Corrupcién (CICC)
la cual cumple con tres funciones primordiales
hasta hoy: investigacion, prevencion y educacion.
La CICC inicié con la captura de un policia de alto
rango el cual era simbolo de corrupcién e ineficacia
de las instituciones. Con ello, se incrementd
sustancialmente la confianza ciudadana en el
combate a la corrupcién. Para conseguir este
objetivo y ser reconocidos por su trabajo, se
necesitd de una serie de acciones (OCDE, 2008):



. La CICC es independiente del servicio publico
y de cualquier otra agencia, combinando
el caracter preventivo, de investigacion vy
educacion.

. La independencia es otorgada a través de la
constitucién de Hong Kong (Ley Basica) y
sus deberes por el Decreto de Prevencidn del
Soborno y la Ordenanza Electoral.

. Persigue a cualquier servidor publico y
previene conductas ilicitas en las elecciones.

Por dltimo, en la tabla 7 (Ver péagina 54) se
mencionan otros pafses que en su combate a la
corrupcién han tenido avances muy importantes. En
ésta, se incorporan las caracteristicas que hicieron
que fuera exitosa su lucha contra la corrupcién:
sanciones mas fuertes, cultura de la legalidad,
simplificaciéon de procesos burocréticos, instancia
fiscalizadora, fomento de la confianza ciudadana
e independencia de los érganos encargados en el
combate a la corrupcion.

4.2. MEJORES
PRACTICAS DE
LOS ORGANISMOS
ANTICORRUPCION

De acuerdo alanélisis realizado por la OCDE (2008)
las principales acciones para evitar la corrupcion
deben originarse de un esfuerzo coordinado
para: investigar, monitorear y perseguir asi como
prevenir, educar y generar consciencia en los
individuos. De esta forma, seglin una comparacién
internacional de los organismos anticorrupcion,
estos deben tener las siguientes caracteristicas si
se desea que funcionen adecuadamente:

* Independencia y rendiciéon de cuentas. Los
cuerpos anti-corrupcién deben estar blindados
de interferencia politica. Para este fin, una
genuina voluntad politica para combatir la
corrupcién es un requisito clave. El nivel
de independencia puede variar de acuerdo
a las distintas necesidades y condiciones.
La experiencia sugiere que una autonomia

estructural y operacional es importante,
ademds de una base legal clara. Esta en
particular es especialmente importante para
los cuerpos anticorrupcidén. La existencia
de procedimientos transparentes para la
asignacion y remocion del director, junto con
recursos humanos adecuados que cuenten
con controles internos, son importantes
para prevenir interferencias indebidas. La
independencia no debe ser sinénimo de
falta de rendicion de cuentas y el organismo
debe entregar reportes al cuerpo legislativo y
ejecutivo asi como permitir el acceso publico
alainformacion que generan.
Especializacion. Esto implica que los
cuerpos  anticorrupciéon  deben  contar
con una plantilla adecuada con aptitudes
especificas y comprometidas con el combate
a la corrupcién. Existen diversas formas de
especializacién entre los pafses y no hay
una férmula Unica. Por ejemplo, los paises
de la OCDE se especializan en mejorar las
instancias publicas ya existentes, asi como
los cuerpos encargados de la aplicacion de
la ley. Por otra parte, los paises emergentes
y en desarrollo tienden a establecer cuerpos
separados anticorrupcién; dado que en las
agencias ya existentes se presentan altos
niveles de corrupcion.

Recursos y poder. La falta de estos elementos
provoca que las operaciones del organismo
sean poco efectivas. Ademds de esto,
también son necesarios un presupuesto vy
entrenamiento adecuados. Asimismo, se debe
delinear adecuadamente la jurisdiccion sobre
la cual la potestad del organismo aplicard. En
algunas ocasiones, es Gtil limitar la jurisdiccion
del organismo a casos importantes y de alto
nivel. Para que las agencias anticorrupcién
sean efectivas necesitan tener capacidad de
investigacién y suficientes medios y poderes
legales para juntar la evidencia necesaria.
En este mismo sentido, se debe especificar
el nivel de discrecionalidad del cuerpo y si
deberd analizar casos retrospectivos (antes
del nacimiento del cuerpo).
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Tabla 7. Medidas implementadas para el combate a la corrupcién en paises seleccionados

It 4 ORGANO NATURALEZA
* -
PAIS PUNTUACION* MEDIDAS IMPLEMENTADAS ANTICORRUPCION JURIDICA
Ano El Consejo esté
reforma(2004):  + Reforma al cuerpo policiaco. A Eli-onsejo esta
20 .l . . Consejo de integrado por miembros
@ nstauracion de un sistema - ; .
-2 ) Coordinacién de del gobierno y sociedad
%0 de tolerancia cero contra los e ) = .
5] . . Politicas Anti- civil que se redine para
(7] Afio posterior sobornos. L - o
(G} - ) corrupcion y Oficina establecer la politica
(2005): 23 * Reduccidn de regulaciones para A - . -
) Anticorrupcién anticorrupcién. No es un
la apertura de negocios. ; P
organismo en si mismo.
Actual (2016): 57
* Creacion de fiscalfas }
especializadas. N @i una
« Implementacién de un Tribunal  institucion dnica.
de Cuentas que fiscaliza la Cuenta principalmente
Muchas reformas,  |egalidad de los movimientos cem
afio de la principal  financieros publicos. Lo luntaide
(1998): 43 + Se reformd el financiamiento -Junta de ) Transoarendia
= de campanias politicas y de Transparencia y Etica TSN
3 Af ; PUbli Etica Pdblica es de
= fio los partidos para que declaren uplica )
[~ ) . la Dependencia del
> posterior(1999): ingresos y gastos. Ministerio de Cultura
44 * Derecho al acceso de -Tribunal de cuentas -, y
. o Educacion
informacién publica en poco
Actual (2016): 71  tiempo, sin costo y necesidad de  -Poder judicial
motivo. independiente
* Declaraciones de ingresos
y bienes de los funcionarios -Officing e Precuraeién
publicos de alto nivel.
* Retiro de la labor de combate
a la corrupcién por parte de las
W Afo reforma:ND  fuerzas policiales.
c .z P . .
S * Labor de prevencién, Comision Organismo auténomo e
00 Afio posterior: ND  socializacién y educacién Independiente contrala  independiente(Creado
E para transformar la cultura de corrupcién (ICAC) en1974)
Actual (2016): 77  corrupcion instaurada en la
sociedad.

* Confianza ciudadana.

Fuente: elaboracidn propia con base en (Carrillo, 2014), (Manion, 1996), (Transparency International, 2013) y (Transparency International,
2017).

Nota (*): La puntuacién se refiere al puntaje de corrupcién de acuerdo a Transparencia Internacional, donde valores cercanos a O significan
altos niveles de corrupcién y cercanos a 100 bajos niveles de corrupcién
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‘ RECOMENDACIONES

El diagndstico sobre el estado de la corrupcidn en México muestra que, a pesar de
losesfuerzosde los Ultimos afios, todaviahay muchastareas pendientes paralograr
disminuir este problema. Los actos corruptos han perjudicado significativamente
al pais, ocasionando estragos en su desarrollo econdmico y social. Ante esta
situacién, es indispensable generar reformas y cambios estructurales de fondo
que incluyan todas las actividades necesarias para combatir la corrupcién. De
esta manera, a través de un fortalecimiento de las leyes, instituciones y una
mayor cultura de la legalidad que disuadan los actos corruptos, junto con una
mejora en el gasto destinado a su combate, se podra ver un verdadero cambio.
Con este propdsito se exponen las siguientes recomendaciones:



Vigilar la correcta asignacion y ejecucion de los recursos destinados al
combate a la corrupcién. La implementacién del SNA, depende, entre otros factores, de
que se le asignen los recursos necesarios para su operaciéon y de la existencia de mecanismos que
permitan monitorear la eficiencia de dicho gasto. Por ello, serfa deseable contar con informacion
sobre quién, en qué y cdmo se gastan los recursos destinados al combate a la corrupcidn, asi como
de los resultados que este tipo de gasto genera.

Simplificar y modernizar los procesos burocraticos para el otorgamiento
de servicios gubernamentales. En México, la lentitud y complejidad para realizar
trdmites crea incentivos para que los funcionarios publicos obtengan rentas econémicas. Ademas,
el uso limitado de las tecnologias de informacion genera mayor contacto entre la poblaciéon y los
funcionarios, creando un ambiente propicio para la corrupcién. Por lo tanto, es necesario incorporar
a la tecnologia en un mayor nimero de tramites para facilitar y agilizar el acceso a servicios.
Asimismo, es menester mejorar la forma en que se distribuyen estos servicios, fomentando la
competencia en el otorgamiento de los mismos y evitar que sean monopolizados por una sola
agencia gubernamental.

Vigilar la implementacion de los sistemas locales anticorrupcion. el
adecuado funcionamiento del Sistema Nacional Anticorrupcion depende, en gran medida, de la
coordinacidn entre los tres niveles de gobierno. Por ello, se recomienda que los Congresos Estatales
establezcan su propio sistema con base en la Constitucién Federal y en las leyes secundarias en
la materia. Lo anterior, con el fin de impulsar el combate a la corrupcién en el mismo sentido,
a la vez que se garantice la asignacion apropiada de recursos para el establecimiento y correcto
funcionamiento de las instituciones contempladas.

Fomentar la cultura de la legalidad como parte del combate a la
corrupcion. A nivel internacional, un elemento fundamental para disminuir los niveles de
corrupcioén ha sido fomentar una cultura civica que promueva valores de honestidad, integridad y
respeto a la ley. Es por ello que se necesita establecer programas de educacién y prevencidn para
nifos, jévenes y adultos para contar con una sociedad que rechace las practicas corruptas.

Promover la denuncia ciudadana en practicas de corrupcion. Es necesario
buscar la participacion de la ciudadania e incentivarla a denunciar actos de corrupcion. Para ello,
se debe promocionar el uso de diferentes herramientas con el fin de que sea un tramite sencillo.
Adicionalmente, con el fin de que la ciudadania se sienta motivada a actuar, sera necesario
desarrollar un esquema de proteccién para los denunciantes. Asimismo, el uso de la denuncia
ciudadana se vera fomentado cuando se perciba entre la sociedad que las acciones de combate a la
corrupcién estan dando resultados.
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