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I Resumen Ejecutivo

La Politica (PNA)
resultado de un ejercicio de sistematizacion y analisis
de informacién y datos obtenidos a través de un
mecanismo de consulta publica nacional que permitié

Nacional Anticorrupcion es

recolectar las diversas perspectivas que la ciudadania,
expertos de organizaciones de la sociedad civil y
academia, empresarios y otros actores interesados
tienen con respecto al problema de la corrupcion;
asi como del analisis de evidencia como datos
oficiales, estudios de organismos internacionales,
investigaciones académicas y de organizaciones de la

sociedad civil, entre otras fuentes.

Con esta informacién fue posible delimitar algunos
rasgos que, con base en la informacién y evidencia,
caracterizan el problema de la corrupcidn en nuestro
pais. El primero de estos asocia a la corrupcion con
la ilegalidad que, a su vez, puede desagregarse en
dos factores problematicos: 1) la prevalencia de altos
niveles de impunidad en la deteccidn, investigacién,
substanciacién y sancién de faltas administrativas y
delitos por hechos de corrupcidn, y 2) la persistencia
de amplios margenes de discrecionalidad en el
servicio publico, que abren lapuertaalaarbitrariedad
y al abuso del poder.

El segundo rasgo asociado al fendmeno de la
corrupcion tiene que ver con la identificacién de
la corrupcién con una norma social reconocida,
aceptada y aplicada que justifica la ocurrencia
de hechos de este tipo, aunque contravengan el
marco legal vigente. Este rasgo de la corrupcién
puede desagregarse en dos causas problematicas
fundamentales: 1) la distorsion de los puntos de
contacto entre gobierno y sociedad, derivado de
debilidades en la gestion publica, que provoca el uso
regular de la corrupcidon como norma de interaccion,
y 2] el débil involucramiento de los distintos sectores
de la sociedad en el control de la corrupcion.

12

Los dos rasgos que caracterizan a la corrupcion
(ilegalidad y norma social], asi como sus causas
problematicas asociadas (impunidad, arbitrariedad,
distorsién de los puntos de contacto gobierno-
sociedady falta de involucramiento socialy del sector
privado) proporcionan los elementos necesarios
para proponer una aproximacién sistémica que
integra diversas causas y efectos del fendmeno de
la corrupciéon, mismas que sirvieron de base para la
elaboracion de la Politica Nacional Anticorrupcion.

Es asi como, en la Politica Nacional Anticorrupcion,
la corrupcion se entiende como un orden social
que privilegia modos de interaccidn e intercambio
basados en el particularismo y el favoritismo
que pueden manifestarse en comportamientos
y que
principios éticos y de integridad. De igual forma,
se concibe a la corrupcién como un problema

institucionales sociales transgreden

sistémico presente en todos los 6rdenes y ambitos
de gobierno, por lo que el alcance de la PNA debe
ser nacional con un enfoque de aplicacion en todos
los entes publicos del pais.

En sentido similar, Transparencia Internacional
poder
encomendado para el beneficio propio, y partiendo
de este concepto, pueden apreciarse tres elementos

define corrupciéon como el abuso del

objetivos: un poder encomendado, el ejercicio
abusivo y el beneficio propio o de terceros.

Partiendo de esta concepcidon de corrupcién, es
importante senalar que se entiende por orden social
un conjunto estable de instituciones formales e
informales lo que conlleva a concebir la corrupcién
como un fendmeno institucional caracterizado por
reglas del juego y normas sociales que en conjunto
regulan el comportamiento de los agentes sociales.
De esta forma la Politica Nacional Anticorrupcion se
enfoca en dar solucién a un problema en concreto: la
incapacidad que se ha tenido tanto desde el estado



Resumen Ejecutivo

como desde la sociedad para controlar la corrupcidn,
esto es, prevenirla, investigarla y sancionarla.

Con lo anterior, el objetivo principal de la Politica
Nacional Anticorrupcién es asegurar la coordinacion
de acciones de todos los entes publicos que integran el
Estado mexicano y el involucramiento de los distintos
sectores de la sociedad con la finalidad de asegurar

Combatir la corrupcion
y la impunidad

Promover
la mejora de
la gestion publica
y de los puntos de contacto
gobierno - sociedad

Una de las partes centrales de la Politica Nacional
Anticorrupcidn corresponde al diagnéstico que se
divide en cuatro secciones en las que se presentan
datosy evidencia sobre la situacion actual de los ejes
que integran la Politica y que inciden en el control
efectivo de la corrupcién (impunidad, arbitrariedad,
distorsion de los puntos de contacto gobierno-
sociedad y falta de involucramiento social y del
sector privado).

Problema:
Incapacidad para
controlar la corrupcién,
esto es, prevenirla,
detectarlay sancionarla
eficazmente

118
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un control efectivo de las distintas manifestaciones
de la corrupcién en todos los niveles de gobierno.
Estos procesos de coordinacién e involucramiento
se articulan en torno a cuatro ejes estratégicos
(asociados a igual nimero de causas probleméticas)
que, en conjunto, integran las distintas dimensiones
de la corrupcién como un fendmeno sistémico.

Combatir la
arbitrariedad
y el abuso
de poder

Involucrar
alasociedad y el
sector privado

Estos diagnésticos contienen datos oficiales
-principalmente del INEGI- y se complementan con
evidencia generada por otras instituciones publicas,
asi como instituciones académicas, organizaciones
de la sociedad civil y organismos internacionales
que participaron de forma activa en el proceso de

consulta publica.
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Cadaunadelassecciones queintegran el diagnédstico  estratégicos y que facilitan su anélisis, quedando de
sedividenasuvezentemasrelacionados conlosejes la siguiente forma:

Prevencidn, deteccién, denuncia, investigacién, substanciacion y sancion de faltas
administrativas

Procuracién e imparticion de justicia en materia de delitos por hechos de
corrupcion

Profesionalizacion e integridad en el servicio publico
Procesos institucionales
Auditoria y fiscalizacion

Puntos de contacto gobierno-ciudadania: tramites, servicios y programas publicos
Puntos de contacto gobierno-iniciativa privada

Participacion ciudadana: vigilancia, colaboracion y cocreacion
Corresponsabilidad e integridad empresarial

Educaciéon y comunicacion para el control de la corrupcion

A través del diagnéstico y la evidencia presentada
en el mismo fue posible identificar la persistencia b. Los procesos de planeacién, presupuesto y

de condiciones institucionales, administrativas vy ejercicio del gasto de las instituciones publicas
sociales que incrementan significativamente los carecen de transparenciay de criterios minimos
riesgos de corrupcion en diversos ambitos, y que que permitan justificar las decisiones publicas.

impiden un control efectivo de este fendmeno: desde
las interacciones cotidianas de los ciudadanos con c. Las instancias de auditoria y fiscalizacion

la autoridad (al realizar un tramite, por ejemplo), mantienen brechas de recursos, capacidades;
hasta los grandes casos de corrupcion que suponen ademdas de que su autonomia técnica -en
la colusién de autoridades, funcionarios y agentes especial a nivel estatal- puede llegar a ser
privados (por ejemplo, al acordar de manera vulnerable.

irregular una contratacion publica).
d. Las faltas administrativas y los delitos por

La persistencia de las distintas manifestaciones hechos de corrupcién no son investigados vy
de la corrupciéon en México es el resultado de la sancionados de manera eficaz, y en donde, la
existencia de condiciones de riesgo en las que, entre denuncia no es una herramienta eficaz para el
otras cosas: control de la corrupcion.

e. Es insuficiente el uso, por parte de las

a. El servicio publico a escala nacional no se autoridades, de datos, evidencia e inteligencia
articula sobre bases minimas de mérito, suficiente para la prevencion e investigacion de
profesionalismo, integridad y congruencia. hechos de corrupcién.
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Resumen Ejecutivo

Las instancias de control interno, asi como las
de imparticién y procuracién de justicia carecen
de capacidades y recursos suficientes para
realizar su labor con prontitud en materia de
prevencion, deteccion, investigacion y sancidn
de hechos de corrupcidn.

Persisten espacios de opacidad y arbitrariedad
en la interaccién entre ciudadanos y empresas
con el gobierno, al realizar tramites o solicitar
servicios.

Los procesosde contrataciones pUblicasocurren
en un ambiente de opacidad, discrecionalidad y
poca claridad sobre sus efectos en la entrega
eficaz de bienes y servicios a la poblacion.

i. Las asociaciones publico-privadas no cuentan

con esquemas suficientes que brinden

transparencia y claridad sobre las inversiones
realizadas a través de estos mecanismos.
j. No existen claras brinden
transparencia y aminoren riesgos de capturay
conflicto de interés en las labores de cabildeo.

reglas que

Los esquemas de participacion y vigilancia social
tienenalcances acotadosy, en muchas ocasiones,
no tienen un funcionamiento adecuado.

. No existen estrategias sistematicas
promuevan la colaboracion y la cocreacidn
entre autoridades, funcionarios y sociedad para

el control de la corrupcion.

que

. El desarrollo de practicas de autorregulacién y
de integridad en el dmbito empresarial es aun
incipiente, y no se cuenta con evidencia sobre
su adopcién en micro, pequenas y medianas
empresas.

15

P Politica Nacional Anticorrupcion

n. Los procesos formativos impulsados desde
el Sistema Educativo Nacional en materia de
formacion civica, ética, integridad y derechos
humanos no necesariamente transmitenvalores
y ni favorecen el desarrollo de capacidades
practicas que promuevan el control de la

corrupcion desde la sociedad.

No existe evidencia suficiente sobre el impacto
que tienen las campafas de comunicacién vy
concientizacién para promover la cultura de
la denuncia, y valores como la integridad y la
imparcialidad.

Como puede observarse, el establecimiento de
los cuatro ejes estratégicos para la integracion
de la Politica Nacional Anticorrupcién responde
a los hallazgos encontrados a partir del anélisis y
sistematizacién de la evidencia, informacién y datos
disponibles. Cada uno de los ejes corresponde a
una causa para la prevalencia de condiciones que
perpetlan la incapacidad para asegurar un control
efectivo de la corrupcidn. El establecimiento de
prioridades derivadas de dichos ejes estratégicos
tiene por objeto incidir en dichas condiciones con la
finalidad de incrementar la posibilidad de controlar
el fenémeno de la corrupcién con un enfoque
sistémico, a partir de la coordinacion y colaboracion
de todos los entes publicos del Estado mexicano.

Deestaforma,seestablecieron40prioridadesde politica
publica con sus respectivos lideres de implementacién
que sirven de guia para el desarrollo de acciones
concretas y proyectos especificos de intervencidn.
Dichas acciones y proyectos generados con base en las
40 prioridades deberan estar vinculados con el ciclo
anticorrupcién (prevencion, deteccidn, investigacion
y sancion de actos de corrupcién) contemplando la
atencién de los cuatro ejes estratégicos para combatir
y controlar el fenémeno de la corrupcién en nuestro
pais de forma integral.
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Las prioridades se clasifican en el corto, medianoy
largoplazo,yse encuadranen 10 objetivos especificos
que se alinean con las tematicas sefaladas que
integran cada uno de los cuatro ejes estratégicos.
Por mencionar un ejemplo, no es posible concebir
un combate eficaz a la impunidad si no se combinan
estrategias que fortalezcan las capacidades de
las instancias de control interno, y de procuracion
e imparticion de justicia; con herramientas
que incrementen de manera significativa
involucramiento activo de la sociedad por medio

el

de la denuncia. Asimismo, no se puede suponer
un fortalecimiento de la participacion ciudadana y
de la corresponsabilidad empresarial en el control
de la corrupcion, sin un correlato institucional y
administrativo que, por una parte, propicie el didlogo
y la cocreacién y que, por otra, inhiba riesgos de
corrupcion existentes en los puntos de contacto
entre gobierno y sociedad.

Esta interrelacion de ejes se torna relevante al
momento de encarar un problema sistémico, como
lo es la corrupcién. Como ya se sefald, un control
eficaz de este flagelo no supone exclusivamente
una reforma del gobierno y sus instituciones hacia
principios de universalismo, imparcialidad y legalidad;
sino que también implica -de manera simultdnea-

Prioridad 1.

Prioridad 2.

Prioridad 3.

la adecuacion gradual de las normas sociales que
permiten a la corrupcién permanecer y reafirmarse
como regla de comportamiento aceptada en México.

De esta forma, la Politica Nacional Anticorrupcién es
resultado de la integracidn de diversas perspectivas,
el andlisis de evidencia y los hallazgos presentados
buscan controlar y combatir el fendmeno de la
corrupcion de forma sistémica lo que permitira el
establecimiento de acciones concretas y proyectos
especificos que incidan de forma positiva en la
disminucion y control de condiciones que propician
la prevalencia de actos de corrupcién. Con los
cuatro ejes estratégicos se cubren las diversas
aristas relacionadas con dichas condiciones, por lo
que la atencién a las problematicas planteadas en
dichos ejes debe ser de forma simultanea e integral,
evitando el enfoque de forma individual en alguna
de las tematicas y por el contrario sumando desde
diversos frentes al combate y control de la corrupcidn
desde el ambito institucional e involucrando a la
sociedad, modificando asi la percepcién y uso de
normas sociales que justifican su existencia.

A continuacion, se enlistan las 40 prioridades que se
establecen en esta Politica Nacional Anticorrupcidn:

Desarrollar y ejecutar programas estratégicos que fomenten la coordinacién entre las autoridades responsables
de atender, investigar, sustanciar, determinar, resolver y sancionar faltas administrativas graves y no graves.

Asegurar la coordinacion entre instituciones encargadas de la deteccion e investigacion de hechos de corrupcion
con las autoridades competentes en materia fiscal y de inteligencia financiera.

Incorporar sistemas de inteligencia estandarizados e interoperables en los entes publicos orientados a la
prevencion, deteccién, investigacion y susbtanciacion de faltas administrativas y delitos por hechos de corrupcion,
derivados de la implementacidon de la Plataforma Digital Nacional.

Prioridad 4.

Implementar estrategias efectivas para la difusion de las obligaciones de transparencia y publicacion de
informacién proactiva en materia de prevencion, denuncia, deteccién, investigacion, resolucién y sancion de
hechos de corrupcidn, en colaboracién con el SNT.

Prioridad 5.

Impulsar la mejora y homologacién a escala nacional de protocolos y procesos de presentacién de denuncias
y alertas por hechos de corrupcidn por parte de ciudadanos, contralores y testigos sociales, e instituciones de
fiscalizacion y control interno competentes.

Prioridad 6.

Generary ejecutar procesos homologados a escala nacional de proteccién a denunciantes, alertadores, testigos,
servidores publicos expuestos, peritos y victimas de hechos de corrupcién.

Eje 1.

Combatir

la corrupciony
la impunidad

Prioridad 7.
Establecer una politica criminal en materia de delitos por hechos de corrupcion.
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Eje 1.
Combatir
la corrupciony
la Impunidad

Eje 2.
Combatir la
arbitrariedad y
el abuso poder

Eje 3.
Promover la
mejora de la

gestion publica
y de los puntos
de contacto
gobierno-
sociedad
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Prioridad 8.

Generar evidencia e insumos técnicos sobre el funcionamiento, capacidades y desempeno de las instancias
encargadas de la deteccion, investigacion, substanciacion, determinacion, resolucion y sancion de faltas
administrativas y delitos por hechos de corrupcion, que produzca inteligencia administrativa y mejore los
procesos correspondientes.

Prioridad 9.

Fortalecer las capacidades de investigacion de la Fiscalia General de la Republica y de las fiscalias de las
entidades federativas en materia de delitos por hechos de corrupcion.

Prioridad 10.

Implementar mecanismos de gobierno abierto que fortalezcan las acciones de combate a la corrupcién por
parte de las instancias encargadas de la investigacion, substanciacion, determinacion y resolucion de faltas
administrativas y delitos por hechos de corrupcién.

Prioridad 11.

Impulsar la adopcion, socializacion y fortalecimiento de politicas de integridad y prevencion de conflictos de
interés, en los entes publicos mediante comités de ética o entes homologos.

Prioridad 12.

Promover el disefo, implementacion y evaluacién del desemperio de programas de capacitacion, certificacion de
capacidadesydesarrollo profesional en el servicio publico enfocadas al control de la corrupcién, responsabilidades
administrativas y ética publica.

Prioridad 13.

Generar bases y criterios minimos para el disefio, desarrollo y ejecucién de programas de recursos humanos en
el servicio publico, en colaboracion con la Comisién Permanente de Contralores Estados-Federacion.

Prioridad 14.

Generalizar el disefo, instrumentacion y evaluacion de servicios profesionales de carrera en todos los &mbitos
de gobierno y poderes publicos, basados en el mérito, capacidades, desempeno y habilidades de acuerdo con el
perfil de puesto, cargo o comision, con perspectiva de género y fomento a la diversidad e inclusion.

Prioridad 15.

Implementar un modelo de evaluacion del desemperio del Sistema Nacional Anticorrupcién, junto con una
metodologia nacional de anexo transversal presupuestal en materia de combate a la corrupcion.

Prioridad 16.

Fomentar el desarrollo de politicas de transparencia proactiva y gobierno abierto que propicien, desde una
perspectiva ciudadana, el seguimiento, evaluacion, mejora, simplificacion, gestion de riesgos y rendicion de
cuentas de los entes publicos, el ciclo presupuestal, las contrataciones publicas, las asociaciones publico-
privadas, el cabildeo y los programas publicos, en colaboracion con el SNT e instancias publicas nacionales e
internacionales.

Prioridad 17.

Impulsar la consolidacion y evaluacion a escala nacional de los procesos de armonizacion contable, asi como
de mecanismos que promuevan el ejercicio de los recursos publicos con criterios de austeridad y disciplina
financiera, y que aseguren la generacion de ahorros presupuestarios.

Prioridad 18.

Impulsar politicas de archivo y procesos homologados de gestion documental, en colaboracién con el Sistema
Nacional de Archivos y el SNT, que mejoren la calidad de la informacion que las entidades publicas registran
mediante sistemas informaticos actualizados.

Prioridad 19.

Impulsar la coordinacion entre los integrantes del Sistema Nacional de Fiscalizacién para la homologacion y
simplificacion de normas, procesosy métodos de controlinterno, auditoria y fiscalizacion; asi como la colaboracion
con otras instancias publicas que facilite el intercambio de informacion para maximizar y potencializar los
alcances y efectos de la fiscalizacion y de los procedimientos de investigacion y sancion de faltas administrativas
y hechos de corrupcion.

Prioridad 20.

Impulsar el desarrolloy utilizacién de metodologias de analisis de datos masivos e inteligencia artificial relacionadas
con la identificacion de riesgos, la evaluacion, la mejora de la gestion, la auditoria y la fiscalizacién estratégicas de
programas, procesos, actividades y funciones en el sector publico.

Prioridad 21.

Fomentar la colaboracion interinstitucional y el intercambio de informacién que permitan un fortalecimiento
y simplificacion de los puntos de contacto gobierno sociedad, como tramites, servicios, sequridad ciudadana,
programas sociales, servicios educativos y de salud, entre otros.

Prioridad 22.

Fortalecer mecanismos de evaluacion de los programas presupuestarios con enfoques de derechos humanos y
gestion de riesgos de corrupcion.

Prioridad 23.

Promover la mejora, simplificacion de los procesos institucionales y homologacién de trémites y servicios
publicos a través del desarrollo de sistemas de evaluacién ciudadana y politicas de transparencia proactiva, en
coordinacién con el Sistema Nacional de Mejora Regulatoria.

Prioridad 24.

Generar un sistema Gnico que integre informacién sobre las politicas sociales, que incluya un catalogo nacional
de programas sociales y un padrén universal de beneficiarios que aproveche la informacion publica existente.
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Eje 3.
Promover la
mejora de la

gestion publica
y de los puntos
de contacto
gobierno-
sociedad

Eje 4.
Involucrar ala
sociedad y el
sector privado

Prioridad 25.

Crear observatorios y laboratorios de innovaciéon social para la gestién de riesgos de corrupcién en los
puntos de contacto gobierno sociedad, asi como para la vigilancia en compras y adquisiciones publicas.
Prioridad 26.

Fomentar la conformacion de una coalicion de empresas integras que impulse la adopcion de buenas practicas
internacionales en la materia dentro del sector productivo.

Prioridad 27.

Impulsar la creacion y homologacion de principios normativos en materia de cabildeo y conflicto de interés
dirigidos a la prevencién y sancién de hechos de corrupcion.

Prioridad 28.

Desarrollar e implementar politicas de transparencia proactiva y gobierno abierto que fortalezca la rendicion
de cuentas y la vigilancia social en materia de infraestructura, obra publica y asociaciones publico-privadas, en
colaboracion con el SNT.

Prioridad 29.

Desarrollar e implementar un sistema Unico de informacion sobre compras y adquisiciones publicas, que incluya
un padrén nacional de proveedores de gobierno y un sistema nacional homologado de contrataciones publicas,
vinculados a la Plataforma Digital Nacional.

Prioridad 30.

Promover la creacion y adopcion de criterios y estandares unificados en las compras, contrataciones y
adquisiciones publicas, que acoten espacios de arbitrariedad, y mejoren su transparencia y fiscalizacion.
Prioridad 31.

Desarrollar una agenda estratégica, con un enfoque incluyente y perspectiva de género, de incidencia ciudadana
en el control de la corrupcion, en la que se promueva el fortalecimiento de los mecanismos de participacion
ciudadana existentes en la materia, y la creacion de nuevos esquemas y redes de colaboracién social.

Prioridad 32.

Implementar politicas de transparencia proactiva y gobierno abierto que promuevan la participacion ciudadanay el
ejercicio de derechos en el combate de la corrupcion, en colaboracién con el SNT.

Prioridad 33.

Crear un catalogo nacional de mecanismos de participacion social que contribuya a la incidencia formal y efectiva
de la vigilancia ciudadana en la prevencién y combate de la corrupcion.

Prioridad 34.

Fomentar el desarrollo y uso de mecanismos colaborativos y digitales de participacién ciudadana para articular
propuestas de combate a la corrupcién desde la sociedad.

Prioridad 35.

Fortalecer el papel de los Comités de Participacién Ciudadana (CPC) en los procesos de comunicacién y
promocion de la cultura de la integridad y el combate a la corrupcion, con especial énfasis en los sectores social
y empresarial.

Prioridad 36.

Articular esquemas de colaboraciéon con cdmaras empresariales y organismos internacionales que fomenten
el desarrollo y adopcién de politicas de cumplimiento y programas anticorrupcion; asi como la generacién y
aprovechamiento de datos abiertos en la materia en el sector privado, en especial las MiPyMES.

Prioridad 37.

Apoyar la identificacion de fuentes de financiamiento y de fomento para el desarrollo de proyectos de
investigacion y la articulacién de redes ciudadanas que contribuyan al combate de la corrupcion desde la
sociedad civil y la academia.

Prioridad 38.

Adoptar practicas homogéneas de parlamento abierto en los poderes legislativos federal y estatales, tendientes
a un modelo de estado abierto.

Prioridad 39.

Homologar criterios a escala nacional para la realizacién de campafas de comunicacidn sobre la corrupcion, sus
costos, implicaciones y elementos disponibles para su combate.

Prioridad 40.

Colaborar con el Sistema Educativo Nacional en materia de formacién civica, ética, integridad y derechos
humanos.
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Introduccion

Una de
Nacional Anticorrupcion (SNA] definida en su Ley
General [LGSNAJ, es la de establecer, articular y
evaluar las politicas publicas integrales encaminadas

las tareas fundamentales del Sistema

a la prevencion, deteccién y sancién de faltas
administrativas y hechos de corrupcion, asi como
a la fiscalizacion y control de los recursos publicos.
Dichas politicas son de aplicacién general, y seran
implementadas por todos los entes publicos de todos
los 6rdenes de gobierno (articulo 6 de la LGSNA).

De acuerdo con el entramado institucional que se
establece en la misma LGSNA, corresponde a la
Comision Ejecutiva (CE) de la Secretaria Ejecutiva del
Sistema Nacional Anticorrupcion (SESNAJ generar
los insumos técnicos para que el Comité Coordinador
(CC) del SNA realice sus funciones. Entre dichos
insumos, esta Comision tiene la atribucidon de elaborar
la propuesta de politicas integrales en la materia,
mismas que seran presentadas al CC para su discusion
y eventual aprobacion (articulo 31 de la LGSNA).

Asimismo, el Comité de Participacion Ciudadana
(CPCJ, a través de su participacion en la Comisidon
la facultad de
opinar y realizar las propuestas que considere

Ejecutiva del SNA, cuenta con

pertinentes para la elaboracién de la Politica
Nacional Anticorrupcion [(PNA], asi como de
proponer mecanismos de articulacién  con

organizaciones de la sociedad civil, la academia y
la ciudadania en general (articulo 21 de la LGSNA).
En este sentido, se determindé un mecanismo de
consulta publica nacional para la elaboracién de la
propuesta de PNA, en el que se buscé lainterlocucion
con organizaciones de la sociedad civil, empresarios
y académicos para la realizacion de un documento
base a fin de ser sometido a consulta publica. Como
resultado de este proceso participativoy colaborativo,
y tomando como fundamento evidencia empirica, se
elabord una propuesta de politica publica en la que

20

la corrupciéon se concibe de forma sistémica como
un orden social que privilegia modos de interaccion
e particularismo
que pueden manifestarse en

intercambio basados en el
y el favoritismo;
comportamientos institucionales y sociales que

transgreden principios éticos y de integridad.

En sentido similar, Transparencia Internacional
poder
encomendado para el beneficio propio, y partiendo

define corrupcién como el abuso del
de este concepto, pueden apreciarse tres elementos
objetivos: un poder encomendado, el ejercicio

abusivo y el beneficio propio o de terceros.

Con este sustento, en el documento no se define una
postura totalizante respecto a la corrupcidn, sino que
se considera un enfoque en el que, por una parte, se
propone la adecuacioén de las instituciones formales
que cierren los margenes para la ocurrencia
sisteméatica de actos de corrupcion, y en el que, por
otro lado, se establece como prioritario el ajuste
gradual de las normas sociales que regulan las
relaciones, interacciones y puntos de contacto entre
gobierno y ciudadania, asi como el involucramiento
social en los procesos de gobierno. El objetivo
Ultimo de esta propuesta de politica es generar las
condiciones institucionales y sociales propicias que
garanticen un control efectivo y transversal de la

corrupcién desde la prevencion hasta la sancion.

Por lo anterior, la PNA cuenta con un diagndstico
general dividido en diez teméticas, las cuales se
articularon en torno a cuatro ejes estratégicos:
e Combatir la corrupcion y la impunidad
» Prevencidn, denuncia,
investigacién, substanciacién y sancién de

deteccidn,

faltas administrativas.
» Procuracién e imparticion de justicia en
delitos por hechos de corrupcidn.



Introduccion

Combatir la arbitrariedad y el abuso de poder

» Profesionalizacion e integridad en el servicio
publico.

» Procesos institucionales.

» Auditoriay fiscalizacién

Promover la mejora de la gestion publicay de
los puntos de contacto gobierno -sociedad
» Puntos de contacto ciudadanos: tramites,
servicios y programas publicos.
de gobierno-iniciativa

» Puntos contacto

privada.

Involucrar a la sociedad y el sector privado.
» Participacién ciudadana: vigilancia, colaboracion
y cocreacion.
» Corresponsabilidad e integridad empresarial.
» Educacién y comunicacién para el control de
la corrupcion.

Para la articulacion de estos ejes estratégicos se
definieron cuatro principios transversales, que son:
coordinacién, derechos humanos, gobierno abiertoy
participacion social, e inteligencia y tecnologias.

A partir de estos ejes, teméticas y principios
transversales, se definen cuarenta prioridades de
politica publica que en su conjunto buscan fortalecer
las capacidades estatales y sociales para controlar
este fenémeno. Estas prioridades se alinean vy
apoyan el cumplimiento de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, en concreto, lo establecido en
el Objetivo 16: Paz, Justicia e Instituciones Sélidas.

Es necesario precisar que las prioridades de politica
no presentan proyectos o acciones especificas, es
decir, no se debe confundir este documento con
un programa o una gufa que contenga elementos
programaticos.

La PNA establece avenidas amplias, para que, a través
deunprocesodeimplementacidénprogresivo,sepuedan
aterrizar acciones que atiendan la realidad de cada
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entidad federativa. Cabe insistir que la corrupcién es
un problema sistémico presente en todos los érdenes
y &mbitos de gobierno en nuestro pais, por lo que esta
politica tiene una aspiracién de alcance nacional, asf
como un enfoque de aplicacion en todos los entes
publicos del pais. Sobre esta base, debe reiterarse
que aunque los diagndsticos aqui presentados puedan
llegar a centrarse en datos federales, su aplicacion
deberd ser nacional y la evidencia generada deberd
complementarse con los diagndsticos que se
publiquen en cada una de las 32 Politicas Estatales
Anticorrupcién que se deriven de este documento.

Para la implementacién de la PNA, se proponen
periodos de desarrollo en el corto, mediano vy
largo plazos, asi como de los principales actores
involucrados para el desarrollo de cada una de
las prioridades, lo cual facilitard su comprension y
eventual instrumentacion.

Por Ultimo, debe indicarse que la apertura que se
tuvo en esta etapa de integracién de la propuesta
de la PNA no acaba con la aprobacién de este
documento. Al contrario, este esfuerzo de cocreacion
que se realiz6 a través de la consulta publica, debe
continuarse para analizar las mejores rutas de
implementacién, En
estas etapas, la SESNA, como brazo técnico del CC,
impulsara en conjunto con la Comisiéon Ejecutiva un

seguimiento y evaluacién.

canal de comunicacién y coordinacién permanente
con todos los sectores para dar mas informacion a
la ciudadania y al propio CC, sobre los resultados y
mejoras que debe afrontar el SNA.

El
ano 2017 es una PNA robusta, que ha pasado por

resultado de este esfuerzo iniciado desde el

el tamiz de la opinién de expertos y actores clave,
pertenecientes a diferentes dmbitos, diseminados
a lo largo y ancho del territorio nacional. Asi, su
aspiracion es la de constituirse como una politica
de estado que articule los esfuerzos para un eficaz
control de la corrupcion.
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I Marco normativo

Internacional
1.Convencidn Interamericana contra la Corrupcion
de la Organizacion de los Estados Americanos

2.Convenciéon para combatir el cohecho de
servidores puUblicos extranjeros en transacciones
comerciales internacionales de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos

3.Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcion

Nacional
1. Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos

2. Cddigo Penal Federal

3. Ley de Fiscalizacidon y Rendicion de Cuentas
de la Federacion

4. Ley General del Sistema Nacional
Anticorrupcidén

5. Ley  General de Responsabilidades
Administrativas

6. Ley General de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica

7. Ley Orgénica de la Procuraduria General de
la Republica

8. Ley Orgénica del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa

9. Ley General de Archivos
10.Estatuto Organico de la Secretaria Ejecutiva

del Sistema Nacional Anticorrupcion
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I Fundamento juridico

La creacion del SNA mediante el Decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF)
el 27 de mayo del afo 2015, marca un parteaguas
en el planteamiento de las politicas publicas de
combate a la corrupcion, a través de la instauracion
de mecanismos de coordinacién para enfrentar las
causas que generan este problema en México.

A mayor detalle, el SNA, instancia de coordinacion

entre las autoridades de todos los ordenes de
gobierno competentes en la prevencion, deteccion
y sancion de responsabilidades administrativas y
hechos de corrupcion, asi como en la fiscalizacién
de
un esfuerzo del Estado mexicano dirigido a: i)
desarrollar, con un enfoque de integridad completo

y coherente, politicas publicas para el combate

y control recursos publicos; surge como

de la corrupcidn; ii] coordinar las acciones de las
instituciones competentes para prevenir, detectar y
sancionar hechos de corrupcién en los tres drdenes
de gobierno; y iii) reforzar la participacion activa de
la sociedad civil en la toma de decisiones dirigidas al
combate de este flagelo.

Tal como lo dispone la fraccién | del articulo 113 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
el SNA cuenta con un Comité Coordinador, integrado por
los titulares de la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF); de la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion; de la Secretaria del Ejecutivo Federal
responsable del control interno; por el Presidente
del Tribunal Federal de Justicia Administrativa; el
Presidente del organismo garante que establece el
articulo sexto de la Constitucién; asi como por un
representante del Consejo de la Judicatura Federal y
otro del Comité de Participacion Ciudadana (CPC.
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El
los cuatro pilares del SNA, el resto lo constituyen
el CPC, el Comité Rector del Sistema Nacional
de Fiscalizacién (SNF) y los Sistemas Locales
Anticorrupcion. El Comité Coordinador del SNA
posee, entre otras atribuciones, las siguientes:

mencionado Comité Coordinador es uno de

. EL
coordinacion

de
los Sistemas Locales

establecimiento de mecanismos
con

Anticorrupcién.

. Eldisenoypromocion de politicasintegrales en
materia de fiscalizacidén y control de recursos
publicos, de prevencién, controly disuasién de
faltas administrativas y hechos de corrupcion,
en especial sobre las causas que los generan.

. La determinacion de los mecanismos de

suministro, intercambio, sistematizacion vy

actualizacién de la informacién que sobre
instituciones

estas materias generen las

competentes de los érdenes de gobierno.

. La prescripcién de bases y principios para
la efectiva coordinacion de las autoridades
de los érdenes de gobierno en materia de
fiscalizaciény control de los recursos publicos.

EL de
Digital Nacional que integre y conecte los

establecimiento una Plataforma
diversos sistemas electrénicos que posean
datos e informacién necesaria para que las
autoridades competentes tengan acceso a,
por lo menos, los siguientes sistemas:

1. Sistemna de evolucion patrimonial, de
declaraciéon de intereses y constancia de

presentacién de declaracion fiscal,
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de publicos
que intervengan en procedimientos de

. Sistema los servidores

contrataciones publicas;

. Sistema nacional de servidores publicos y
particulares sancionados;

. Sistema de informaciény comunicacion del
Sistema Nacional y del Sistema Nacional
de Fiscalizacion;

. Sistema de denuncias publicas de faltas
administrativas y hechos de corrupcién, y

de
Contrataciones.

. Sistema Informacion  Publica de

f. La aprobacién, disefio y promocion de la
Politica Nacional Anticorrupcién.

Ahora bien, para el desempeno de sus atribuciones,
el Comité Coordinador cuenta con un drgano de
apoyo técnico, denominado Secretaria Ejecutiva del
Sistema Nacional Anticorrupcién (SESNA), la cual
es un organismo descentralizado, no sectorizado,
con personalidad juridica y patrimonio propio,
con autonomia técnica y de gestién. La SESNA
esta encabezada por un Secretario Técnico quien
posee, en términos del articulo 35 de la LGSNA, las
siguientes funciones:

a. Elaborar los anteproyectos de metodologias,
indicadores y politicas integrales para ser
discutidas en la Comisidn Ejecutiva y, en su
caso, sometidas a la consideracidon del Comité
Coordinador.
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b. Realizar el trabajo técnico para la preparacion
de
propuestas

documentos llevaran
de
Coordinador, al 6rgano de gobierno y a la

Comisidn Ejecutiva.

que se como

acuerdo con el Comité

c. Proveer a la Comisién Ejecutiva los insumos
necesarios para la elaboracién de las
propuestas que refiere el articulo 31 de la
LGSNA.

A su vez, la LGSNA instituye a la Comision Ejecutiva
como un drgano técnico auxiliar de la SESNA,
integrado por el Secretario Técnico de dicha entidad
y por el CPC, con excepcidon del integrante que
funja en ese momento como presidente. En otras
palabras, la Comisidn Ejecutiva reline a cuatro de los
cinco ciudadanos que integran el CPCy al Secretario
Técnico de la SESNA, con la finalidad de que las
propuestas que emanan en el seno del drgano
ciudadano del SNA y que apruebe la Comision
Ejecutiva, se materialicen por las areas técnicas que
integran la SESNA.

A mayor detalle, en términos del articulo 31 de la
LGSNA, la Comision Ejecutiva tiene a su cargo la
generacién de los insumos técnicos necesarios para
que el Comité Coordinador realice sus funciones,
por lo que elaborard, entre otras, las propuestas
de politicas integrales en materia de prevencion,
control y disuasidon de faltas administrativas vy
hechos de corrupcién, asi como de fiscalizacion y
control de recursos publicos, para ser sometidas a
la aprobacién de dicho Comité.
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Bajo el contexto anterior y en pleno ejercicio de sus
facultades, especificamente de la contenida en la
fraccion | del articulo 31 de la LGSNA, la Comisidn
Ejecutiva en su Primera Sesién Extraordinaria,
celebrada el dia 27 de agosto del afio 2018, aprobo el
Proceso de consulta, integracion y presentacion de
la Politica Nacional Anticorrupcidn, en los términos
establecidos en el Anexo 2, cuya ejecucion quedd
a cargo de la SESNA por conducto de la Unidad de
Riesgos y Politica Publica.

En este orden de ideas, la SESNA y el CPC, una
vez agotado el Proceso de Consulta, integracion y
presentacion de la Politica Nacional Anticorrupcién,
y con fundamento en las fracciones IV, VI y XII del
articulo 35 de la LGSNA," ponen a consideracion del
Comité Coordinador del SNA la POLITICA NACIONAL
ANTICORRUPCION.

1 De acuerdo con el articulo 35 de la LGSNA, corresponde al Secretario Técnico ejercer la direccion de la Secretaria Ejecutiva, por lo que contard con las facultades
previstas en el articulo 59 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales. El Secretario Técnico adicionalmente tendra las siguientes funciones:
I"alll. [..]
IV. Elaborar los anteproyectos de metodologias, indicadores y politicas integrales para ser discutidas en la Comision Ejecutiva y, en su caso, sometidas a
la consideracidn del Comité Coordinador;
V(]
VI. Realizar el trabajo técnico para la preparacién de documentos que se llevarén como propuestas de acuerdo con el Comité Coordinador, al érgano de
gobierno y a la Comisién Ejecutiva;
Vil.aXi[..]
XIl. Proveer a la Comision Ejecutiva los insumos necesarios para la elaboracion de las propuestas a que se refiere la presente Ley. Para ello, podra solicitar
la informacidn que estime pertinente para la realizacion de las actividades que le encomienda esta Ley, de oficio o a solicitud de los miembros de la
Comisién Ejecutiva.”
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Proceso de integracion de la Politica
Nacional Anticorrupcion

Antecedentes

Lacoordinaciénesunodelos principiosfundamentales
del SNA; a partir del cual se conjuntan en un espacio
diversas instituciones publicas del Estado mexicano
y un comité integrado por ciudadanos a fin de tomar
decisiones relevantes para el pais en materia de
prevenciony control de la corrupcién. Este entramado
institucional ha permitido también la creacién de
una instancia de caracter técnico cuyo proposito es
apoyar en el desarrollo de metodologias que permitan
generar soluciones eficaces para enfrentar las
diversas manifestaciones de este fenémeno.

El articulo 31 de la LGSNA establece que la Comision
Ejecutiva de la Secretaria Ejecutiva del SNA es la
instancia encargada de generar los insumos técnicos
para que el Comité Coordinador del SNA realice sus
funciones. A su vez, dentro de sus facultades, dicha
Comision tiene la atribucién de elaborar propuestas de
politicas integrales en la materia.

En sesidn ordinaria del CC, mediante el Acuerdo ACT-
CC-SNA/03/07/2017.04, se acordé por unanimidad
la elaboracién de una propuesta de consulta publica
nacional para la hechura de una Politica Nacional
Anticorrupcion, que promoviera la interlocucion del
Comité Coordinador con laciudadania, elempresariado,
la academia, los organismos internacionales, las
instituciones publicas, y las organizaciones de la
sociedad civil, para la realizacién de un documento
base de politica publica. Fundamentados en el
principio de coordinacidn, el CPC y la SESNA disenaron
y pusieron en marcha dicho método de consulta para
integrar, a través de la Comisién Ejecutiva, la propuesta
de PNA que fuera sometida a consideracién del Comité
Coordinador del SNA.

2
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En esta linea, el CPC ha buscado el fortalecimiento
del didlogo sociales,
posibilitando la recoleccidn de distintas perspectivas

con diversos actores
y aproximaciones a esta problematica y, con esto,
favoreciendo el disefio de una politica de estado de
largo aliento. Esta interlocucién también ha buscado
la construccién de una politica anticorrupcion
incluyente, basada en evidencia sélida y que pueda
ser operable por las diversas instituciones publicas
responsables de los procesos que se vinculan al

control de la corrupcion.

En este contexto, las primeras actividades orientadas
hacia la construccion de la PNA se realizaron en 2017
cuando la entonces presidenta del CPC, Jacqueline
Peschard, y organizaciones de la sociedad civil
recibieron el apoyo del Centro de Estudios Espinosa
Yglesias para llevar a cabo sesiones de trabajo
iniciales durante los meses de junio y agosto.
Posteriormente,
del mismo ano, se llevaron a cabo otras reuniones

entre septiembre y noviembre

con apoyo de la Red por la Rendiciéon de Cuentas
(RRC). Dichos encuentros permitieron ampliar la
interlocucién con organizaciones de la sociedad civil,
la academiay el sector privado.

Endiciembre de ese afio, se llevaron a cabo otras mesas
de trabajo denominadas Didlogos para el disero de la
Politica Nacional Anticorrupcion.? En dichos espacios se
discutieron diversas cuestiones en torno a temas como
la profesionalizacion del servicio publico, la justicia
administrativa, la corrupcion en los puntos de contacto
y las redes de corrupcidn. Las principales propuestas
derivadas de estas mesas de trabajo sirvieron para
la elaboracién de un documento inicial, entregado en
junio de 2018 por la RRC al CPC, y que fue uno de los
insumos para la construccién de la PNA.

Comité de Participacidn Ciudadana, Informe Anual 2017, 2018 disponible en: http://cpc.org.mx/wp-content/uploads/2018/02/FINAL-FINAL.pdf
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Consulta Publica Nacional

Considerando este y otros insumos recabados a lo
largo del proceso, a mediados de 2018 se planed,
disend y desarrollé un método de consulta publica
que permitiera articular los elementos necesarios
para la integracion de la PNA. Este proceso fue
coordinado por la Comision Ejecutiva de la SESNA,
con el apoyo de la Red Nacional de Comités
de Participacién Ciudadana, de las Secretarias
Ejecutivas y de las instituciones integrantes de los
Comités Coordinadores de las entidades federativas.

El proceso de consulta publica consto de tres pilares.
El primero, lo constituyd un consejo consultivo,
que se concibiéd como un espacio de didlogo de alto
nivel, en el que participaron representantes de las
organizaciones de la sociedad civil, la academia,
el sector privado, las instituciones publicas y los
organismos estudios,
reportes e investigaciones que fueron considerados

para el desarrollo de la propuesta de politica.® El

internacionales aportando

consejo consultivo se instald el 31 de agosto de 2018
y se programaron tres reuniones de trabajo durante
los meses siguientes. La Ultima sesién celebrada con
este consejo fue el dia 14 de diciembre del mismo afo.

El segundo pilar lo constituyd la consulta ciudadana
en linea y un analisis de subjetividades a través
de 64 entrevistas a profundidad
diferentes actores utilizando el método Q:* a través

realizadas a

de estas herramientas se preguntd a la ciudadania
y especialistas acerca de sus percepciones sobre
las causas, efectos y posibles vias de soluciéon al
problemade la corrupcién. Apartirde un cuestionario
se busco reconocer las preocupacionesy prioridades
de la poblacién con respecto a este tema, a fin de

Proceso de integracion de la Politica Nacional Anticorrupcion

disenar soluciones que permitieran atenderlas. La
consulta ciudadana y el proceso de entrevistas se
realizaron entre agosto y octubre de 2018.

Finalmente, se puso en marcha un tercer pilar
de la consulta ciudadana a través de ocho foros
regionales. Estos espacios de didlogo buscaron
recabar opiniones y propuestas de académicos,
organizaciones de la sociedad civil y funcionarios
publicos de las entidades federativas del pais. La
informacion recopilada en esta fase de la consulta
permitid contar con una perspectiva regional vy
local del fendmeno de la corrupcién que, sin duda,
enriquecid los contenidos y los alcances de la PNA.
Tales foros se llevaron a cabo durante los meses de
octubre y noviembre del ano 2018.

Con base en los insumos recabados a través de
los pilares previamente mencionados, asi como de
un analisis riguroso de datos oficiales y evidencia
disponible sobre la corrupcidn, la Comision Ejecutiva
de la SESNA se comprometié a entregar una
propuesta de PNA que sentard las bases para que
las instituciones del Estado mexicano implementen
las acciones necesarias para observar, medir, limitar
y sancionar la comision de hechos asociados a la
corrupcion. Esta propuesta fue presentada -para
posteriores comentarios del publico- durante el mes
de diciembre de 2018. Dicha versidn estuvo abierta a
retroalimentacién de los interesados durante el mes
de enero de 2019; ademés de que estuvo sujeta a un
riguroso proceso de revision por parte de especialistas
del Banco Mundial durante ese mismo mes.

A continuacién, se presentan algunos resultados
generales de la Consulta Publica de la PNA.

3 Como ejemplo, uno de los insumos recibidos en el consejo consultivo fue la propuesta de Politica Nacional Anticorrupcion elaborada por la Secretaria

de la Funcidn Publica.

4 Para mayores referencias acerca del Método Q, se sugiere visitar la siguiente liga de informacién: Jose Quiles, Q Methodology for the Scientifc Study of

Human Subjectivity, s.a., disponible en: https://qmethod.org/
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Integracion de la Politica Nacional
Anticorrupcion

La consulta ciudadana sobre el fenémeno de la
corrupcion se llevd a cabo a través de una plataforma
en linea que estuvo disponible desde el 31 de agosto
hasta el 5 de octubre de 2018.% Dicha consulta buscé
enriquecer la definicion del problema publico, a
partir de las percepciones de la poblacién. Asimismo,
la consulta buscd recabar opiniones, comentarios
y propuestas relacionadas con experiencias,
perspectivas y vivencias de las personas frente al

fendmeno de la corrupcion.

P Politica Nacional Anticorrupcion

La consulta ciudadana conté con la participacion
de 14,079 personas que completaron el formulario
en su totalidad. El 52.8% de quienes respondieron
fueron hombres (7,435) y 47.2% (6,644) mujeres.
Participaron ciudadanos de todas las entidades
federativas, asi como de distintos sectores de
la sociedad y de las instituciones publicas. Los
siguientes graficos muestran los rangos de edad de
los participantes, asi como sus respectivas entidades

federativas de origen.

Grafica 1. Rangos de edad de los participantes en la consulta ciudadana en linea
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de la consulta ciudadana en linea.

5 La consulta ciudadana se publicé en el sitio: https://bit.ly/consulta_anticorrupcion
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Grafica 2. Participantes en la consulta ciudadana en linea, por entidad federativa

Ciudad de México 2886
Jalisco 2392
Aguascalientes 1542
Guanajuato 1050
México 1012
Sonora 441
Quintana Roo 375
Hidalgo 345
Coahuila 298
Veracruz 289
Sinaloa 240
Tamaulipas 226
Nuevo Ledn 206
Querétaro 200
Chihuahua 196
Campeche 193
Baja California 180
Puebla 175
Durango 173
Yucatan 170
Tabasco 164
Zacatecas 158
Michoacan 153
Oaxaca 147
San Luis Potosi 139
Chiapas 133
Res. en el extranjero 118
Morelos 11
Guerrero 99
Tlaxcala 86
Baja California Sur 84
Colima 59
Nayarit 39
0 750 1500 2250 3000

Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de la consulta ciudadana en linea.

El Observatorio de la Corrupcién e Impunidad (OCI)
de la UNAM, a solicitud de la SESNAy el CPC, realizo
una investigacién para complementar el andlisis
de definicién del problema publico, a partir de una
metodologia conocida como Método Q; misma que
permitié analizar percepciones de diversos actores
clave e identificar patrones de subjetividad entre
diversos grupos de la sociedad mexicana.

En cuanto a las entrevistas a profundidad, los
64 actores participantes ordenaron, con base en
su grado de acuerdo, 25 afirmaciones sobre el
fendmeno de la corrupcion y sus causas, conforme
un rango que va de "‘muy de acuerdo” [valor méaximo
4) a "muy en desacuerdo” (valor méximo -4). Las
afirmaciones en el centro son opiniones neutras
con un valor de 0. Cabe hacer mencién que las
entrevistas se hicieron a personas de 8 entidades
federativas, entre quienes participaron secretarios
ejecutivos de los sistemas estatales anticorrupcion,

fiscales anticorrupcion, magistrados especializados
en materia administrativa, funcionarios publicos de
las areas de contrataciones, integrantes de comités
de participacion ciudadana estatales, empresarios,
integrantes de organizaciones de la sociedad civil de
los estados, entre otros.

investigacion

la

Los resultados arrojados por

muestran la existencia de un nlcleo seméantico
nacional relativamente homogéneo, con respecto
a las causas y la definicién de la corrupcion. A
partir de los elementos centrales del analisis de
subjetividades del método Q, se elaboraron las
preguntas de la consulta ciudadana con el objetivo
de observar -en una muestra poblacional mayor- la
percepcion nacional con respecto a este problema.
En esta linea, se consulto a la ciudadania sobre la
definicién de corrupcidn, sus principales causas, asi
como las acciones y propuestas que consideran mas
relevantes y prioritarias para el combate a la misma

6 Para mayor referencia de los resultados del estudio en cuestidon, se puede consultar la base de datos de este ejercicio en la pdgina electrénica: https://www.

gob.mx/sesna/articulos/propuesta-de-politica-nacional-anticorrupcion-185184
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Algunos de los principales resultados que emiti6
la ciudadania en la Consulta fueron los siguientes:

La corrupcién esta asociada con acciones fuera
de la ley que realiza cualquier persona, sea
servidor publico o no.

La principal causa de la corrupcion se relaciona
con el hecho de que los corruptos no enfrentan
sanciones ni consecuencias de sus actos.

Una de la

corrupcién es cambiar el comportamiento de

las prioridades para combatir
cada uno de los mexicanos, y no Unicamente el
de los servidores publicos.

Una de las propuestas con mayor prioridad para
el combate a la corrupcién es la investigacidon y
sancién a quienes cometen actos de corrupcion.

de una de

las prioridades de control de la corrupcion

En cuanto al nivel relevancia,
se relaciona con castigar a ciudadanos y a

servidores publicos corruptos.

Se combate a la corrupcién en el dia a dia
a través de actitudes honestas; el respeto a
las leyes; la realizacion de denuncias y el no
cometer actos de corrupcion; el trabajo éticoy
profesionalismo.

Las acciones especificas para el control de la
corrupcién son la identificacién y sancién de
corruptos; la correcta seleccion, examinaciény
capacitacién de aspirantes a cargos publicos; asf
como la contratacién de personas honestas; la
aplicacién de la ley y; la mejora de la educacion
basica.

Es necesario combatir la corrupcién en todos
los niveles; el combate es responsabilidad del
gobierno y de la sociedad; necesidad de los
ciudadanos por conocer y participar en la toma
de decisiones, y la necesidad de educacion
civica y ética.
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Una vez concluida la consulta ciudadana y el anélisis
de subjetividades, la SESNA y el Laboratorio Nacional
de Politicas Publicas (LNPP) del CIDE llevaron a cabo
un taller de inteligencia colectiva con los miembros
del consejo consultivo el 16 de octubre de 2018.
En dicha sesidén se realizd una presentacion de los
hallazgos y avances sobre la consulta ciudadana y el
analisis de subjetividades con el objetivo de recibir
retroalimentaciéon y comentarios por parte de los
miembros del consejo. En la misma, se propusieron
acciones de politica que deberian considerarse como
prioritarias en la propuesta de la PNA. A su vez, se
identificaron diversas causas de la corrupcion. En la
siguiente tabla se muestran aquellas causas que fueron
consideradas por los participantes como principales.

Para las causas presentadas en la siguiente tabla, se
identificaron méas de 80 propuestas de acciones para
el control de la corrupcion. Todas estas propuestas
fueron analizadas, sistematizadas y procesadas para
quedar consideradas dentro de las prioridades de
politica publica que se presentan en este documento.

Ahora bien, dado que la PNA debe tener alcance
nacional, fue de suma importancia reconocer las
prioridades existentes en cada una de las entidades
federativas. En este sentido, entre el 23 de octubre
y el 29 de noviembre de 2018, se llevaron a cabo
ocho foros regionales con el objetivo de recabar
comentarios, opiniones y propuestas relacionadas
con las acciones que serian consideradas como
prioritarias en la propuesta de PNA por parte de
integrantes de los CPC, las secretarias técnicas, las
organizaciones de la sociedad civil, la academiay los
representantes de las instituciones que conforman
Coordinadores de las entidades

los Comités

federativas.

Por su parte, los foros regionales contaron con la
asistencia de alrededor de 950 personas. La mayoria
de ellos, poco més de 600, participaron activamente en
las mesas de trabajo que se realizaron en cada foro.
Dichas mesas constaron de distintas materias elegidas
por los CPC de los estados en funcién de los temas que
consideraban de mayor relevancia de acuerdo con sus
respectivas regiones.
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Tabla 1: Principales causas de la corrupcion (Taller de Inteligencia Colectiva)
Bajas probabilidades de ser investigado y sancionado por un acto de corrupcién
No se castiga con la ley a los culpables, por lo tanto, hay impunidad
Poder judicial ineficaz que no rinde cuentas tanto a nivel federal como en las entidades federativas
Represalias por denunciar la corrupcién
Burocratizacion excesiva y sistémica de los tramites y servicios
Falta de independencia de las instituciones que deberian funcionar como contrapeso del poder del estado
Falta de involucramiento de la ciudadania en los asuntos publicos
Las reglas informales son mas eficaces que las leyes (mordida, moche, palanca, botin)
Debilidad de los érganos encargados de combatir la corrupcién (érganos de control interno y fiscalias)
Estado fallido capturado por el crimen organizado y élites

Falta de cultura de integridad tanto en funcionarios como en ciudadanos

Contexto adverso a la garantia de los derechos humanos (libertad de expresidn, derecho de informaciény
participacion ciudadana)

Falta un sistema eficiente de denuncia, investigacion, persecucién y sancién de hechos de corrupcion
Debilidad, discrecionalidad y captura de las instituciones

Sistema de botin en la administracion publica

Falta de politicas que reduzcan los incentivos a la corrupcidn (sistemas efectivos de denuncia y recuperacion
de activos]

La corrupcién es formalmente sancionada y premiada en la practica (mecanismos de movilidad social]
La ciudadania no relaciona como un acto de corrupcion le afecta directamente

Falta de construccién de ciudadania en la infancia

Ausencia de una fiscalia auténoma

Supeditacion del poder politico a intereses facticos

Ausencia de un sistema de controles y fiscalizacion acordes al federalismo fiscal existente

La facilidad de cometer un acto de corrupcién

Fuente: LNPP. Resultados del Taller de Inteligencia Colectiva.
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Resulta importante destacar que estos foros regionales
resultaron provechosos para considerar las propuestas
regionales y de los distintos ambitos de gobierno en
la elaboracidn de la PNA. Es decir, de manera similar
al método del taller de inteligencia colectiva, durante
los foros regionales se solicité a los participantes

que contribuyeran con propuestas de acciéon para
el combate a la corrupcién. Las acciones de cada
una de las mesas también fueron priorizadas por los
participantes y fueron sistematizadas por la SESNA
como un insumo adicional de la propuesta de la PNA.

Ilustracion 1. Distribucion de entidades federativas y numero de participantes en
las mesas de trabajo de los Foros Regionales de la Politica Nacional Anticorrupcion

Hermosillo Querétaro

¢ Baja California e Estado de México
e Baja California Sur e Hidalgo

¢ Sinaloa e Morelos

e Sonora e Querétaro
Guadalajara CDMX

e Colima e Ciudad de México
e Jalisco ¢ Puebla

* Michoacéan e Tlaxcala

¢ Nayarit e Veracruz

Saltillo Zacatecas

e Chihuahua e Aguascalientes

e Coahuila e Durango

e Nuevo Ledn e Guanajuato

e Tamaulipas ¢ San Luis Potosi
e /acatecas

Cancun Oaxaca

e Campeche e Chiapas

¢ Quintana Roo e Guerrero

e Tabasco e Oaxaca

* Yucatan

Fuente: Elaboracidn propia.
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Tabla 2: Principales causas de la corrupcion identificadas en los foros regionales

Fecha del foro 23oct18  250ct 18
Sede .

© [9]
) 3
" e
Tematica ] =
] S ®
de la mesa de trabajo @ N

Participacion ciudadana

Sistemas Nacional y
Locales Anticorrupcion

Ciclo de denuncia, investigacion
y sancién

Acciones para el combate en
el ambito local

Fortalecimiento del servicio publico

Redes de corrupcion

Educacion para el control a la corrupcion

Recuperacion de activos

Ambiente de negocios / empresas

Tecnologias de la informacion

Tramites, bienes y servicios

30 oct 18 08 nov 18 12 nov 18 20 nov 18 22 nov 18 29 nov 18

Saltillo
Oaxaca
Querétaro
Hermosillo
Cancin
CDMX

Fuente: Elaboracion propia.

Con base en las fuentes de informacion de los pilares
ya mencionados, aunado al andlisis de datos oficiales
y de evidencia adicional generada por otras instancias
de la sociedad civil, se integré la version final de esta
politica. Durante este proceso, en todo momento
se buscé preservar la esencia de las opiniones vy
propuestas realizadas por la ciudadania, la academia,
las organizaciones de la sociedad civil, el sector privado
y los servidores publicos. El reto de integrar esta politica
fue mayor, ya que implico, simultdneamente, articular
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un proceso participativo abierto que se complementara
con el andlisis de evidencia, a fin de articular una
propuesta de politica robusta, estratégica y operable
por los entes publicos de México.

En paralelo al proceso de consulta publica, la SESNA
realiz6 un riguroso proceso de analisis de estudios
e investigaciones, asi como de sistematizacidn,
procesamiento y utilizacién de evidencia que
permitiera reforzar las percepciones y propuestas



Proceso de integracion de la Politica Nacional Anticorrupcion

recopiladas durante la consulta publica. Con base
en la informacidn proporcionada por los integrantes
del consejo consultivo, se analizaron 194 estudios (la
mayoria de ellos con menos de 3 afios de antigiiedad)
que permitieron recopilar evidencia, argumentos y
recomendaciones que enriquecieron la definicidn
del problema, la elaboracion de diagnoésticos vy la
construccion de prioridades de politica publica.

De igual forma, se realizé un amplio proceso de
recopilacién de datos y estadisticas que incluyé la
incorporacion de variables de 17 censos y encuestas
realizadas por el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI),
generada por organizaciones de la sociedad civil,

asi como informacion
instituciones publicas y académicas, organismos
internacionales, entre otros. En total, se construyé
una base de datos integrada por 118 fuentes, 1,200

lineas y 4,700 celdas de informacion.

Producto de la integracion de elementos de la
consulta publica y del analisis de evidencia, fue
posible elaborar una definicién de problema publico,
un diagndstico pormenorizado y un conjunto de 40
prioridades que se desarrollan en las siguientes
paginas. Una primera versién de este documento
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fue presentado a los Comité
Coordinador del SNA y a la opinidn publica el 18 de

diciembre de 2018. Durante las siguientes semanas

integrantes del

se recibieron comentarios y recomendaciones por
parte de diversos actores interesados y, a finales de
enero de 2019, el Banco Mundial dio a conocer los
resultados de un proceso de revisién de la propuesta,
realizado por 10 especialistas de la institucion en
temas de gestidn publica, gobernabilidad, integridad
financiera, auditoria, adquisiciones, entre otros.
Asimismo, durante el primer trimestre de 2019
se incorporaron insumos adicionales publicados
por actores clave como la Organizacién para la
Cooperaciény el Desarrollo Econdmicos y la Red por
la Rendicion de Cuentas.

La propuesta de PNA fue entregada a los integrantes
del Comité Coordinador del SNA en su segunda
sesion ordinarla de 2019 celebrada el dia 23 de abril
del mismo ano. Esta propuesta fue aprobada por
unanimidad por la Comision Ejecutiva de la SESNA
el dia 14 de mayo de 2019 en su primera sesion
extraordinaria del ano. Una vez aprobada fue puesta
a consideracion del Comité Coordinador para su
analisis, comentarios y eventual aprobacion.
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Informacion y datos generados
durante el proceso de integracion

Durante el desarrollo de la PNA, la generacién de
evidencia fue una tarea clave para realizar un anélisis
de las distintas problematicas que inciden en la
incapacidad de controlar la corrupcién en nuestro
pais, esto es, prevenirla, detectarla y sancionarla.

Proceso de integracion de la Politica Nacional Anticorrupcion

Para ello, el proceso de consulta publica resultd
esencial, ya que a través de éste se recabaron
diversos insumos que fueron sistematizados vy
procesados para su analisis y uso en el desarrollo
de los diagnodsticos y de las prioridades de politica
publica. De esta forma se generaron las siguientes

fuentes de informacion:

Anexo estadistico que contiene 55 tablas con la informacidn detallada que se utilizé para la elaboracién de las gréficas
y referencias estadisticas contenidas en la politica.

La ruta del proceso de consulta, integracién y presentacion de la PNA que da cuenta de las fases y actividades que se
llevaron a cabo para la PNA.

Base de propuestas de acciones que contiene 465 lineas de informacidén sobre las acciones sugeridas en los
documentos propuesta elaborados por la Red por la Rendicion de Cuentas y por la Secretaria de la Funcién Publica.

Base de insumos - indicadores que contiene mas de 2,200 lineas de informacidn, entre estadistica relacionada
con el fenémeno de la corrupcién, resultado de la colaboracién entre la SESNA y el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM.

Basedecompromisosinternacionales que recopila 156 recomendaciones identificadas enlos conveniosinternacionales
en la materia firmados por nuestro pafs.

Base de recomendaciones de OSC con poco mas de 260 recomendaciones generadas del analisis de los estudios
entregados por los integrantes del consejo consultivo durante la elaboracién de la PNA.

Reporte del taller de inteligencia colectiva llevado a cabo con expertos en colaboracién con el Laboratorio Nacional de
Politicas Publicas del CIDE. Resultado de este taller se encontraron un total de 72 causas de la corrupcion.

Preguntas de priorizacion y opcién multiple que se emplearon en la consulta ciudadana en linea.

Base de datos de las respuestas de la consulta ciudadana en linea.

Reporte de evidencias cualitativas sobre corrupcion elaborada en colaboracién con el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, que contiene los hallazgos cientificos sobre el impacto de las politicas anticorrupcién, datos
duros sobre el fenémeno de la corrupcion, narrativas y percepciones en torno al fendmeno de la corrupcion.

Analisis estadistico de subjetividades que presenta los resultados de narrativas y percepciones en torno al fenémeno
de la corrupcion a través del Método Q.

Relatorias de los ocho foros regionales por mesay region, que presenta un analisis de actores del foro en general y la
relatoria por mesa de trabajo de las principales contribuciones.
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Toda esta informacion es publica y se encuentra disponible para su consulta en la pagina:
https://www.gob.mx/sesna/articulos/propuesta-de-politica-nacional-anticorrupcion-185184?idiom=es
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Problematizacion del fenomeno de la

corrupcion en México

La magnitud del problema

La corrupciéon es uno de los problemas mas
importantes que enfrentan los paises, sobre todo
por los graves costos que genera en ambitos como
la efectividad

la confianza en las instituciones,

gubernamental, el desarrollo econdmico, el
acceso a bienes y servicios publicos, asi como
el ejercicio pleno de derechos. Al respecto, se
estima que el costo generado como consecuencia
de hechos de corrupcion en la realizacién de
trdmites o en el acceso de la poblacidn a servicios
ascendié6 a 7,200 millones de pesos en 2017
mientras que el costo en el que incurrieron las
empresas de México en 2016 como resultado de

fenémeno, se estima en 1,600 millones de pesos.®

Las distintas manifestaciones de la corrupcidn
tienen también efectos en la reproduccién de las
condiciones de desigualdad social en nuestro pais.’
Por ejemplo, estudios de Transparencia Mexicana
(TM] estimaron que, para el afo 2010, los hogares
mexicanos destinaron alrededorde 14% de suingreso

a pagos extraoficiales o irregulares (sobornos), y este
porcentaje tiende a incrementarse entre los sectores
mas pobres de la poblacion.’ De igual manera,
otros estudios han destacado los efectos nocivos
que tienen las redes de corrupcidén en la distorsién
de aspectos como la asignacion de recursos
publicos, asi como la disponibilidad y calidad de

los servicios publicos brindados a la poblacion.”

Estos y otros efectos nocivos de la corrupcion

generan naturalmente preocupacién entre la
poblacion. De acuerdo con cifras del Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),

durante el periodo 2011-2018, la corrupcién ocupd
de forma consistente los primeros lugares entre
los problemas que mas preocupan a la poblacion
en México.”? Este sentido de preocupacién puede
encontrar sustento en la experiencia cotidiana de
las personas en su interaccién con las dependencias
y servidores publicos; y también en la formacion
de una opiniéon publica cada vez mas consciente
sobre la naturaleza y la gravedad de este problema.

7 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) 2017, disponible en: http://www.beta.inegi.

org.mx/programas/encig/2017/

8 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Encuesta Nacional de Calidad Regulatoria e Impacto Gubernamental [ENCRIGE] 2016, disponible en: http://

www.beta.inegi.org.mx/programas/encrige/2016/

9 Al respecto, véase, por ejemplo: Luis Daniel Vazquez, Relaciones entre la corrupcion y los derechos humanos: hallazgos empiricos en Corrupcion y derechos

humanos, ; Por donde comenzar la estrategia anticorrupcion?, 2018

10 Transparencia Mexicana, Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno 2010, disponible en: https://www.tm.org.mx/wp-content/uploads/2013/05/01-

INCBG-2010-Informe-Ejecutivol.pdf

1" Al respecto, véase, por ejemplo: Nieves Zdniga, Correlation between corruption and inequality, 2017, disponible en: https://www.u4.no/publications/

correlation-between-corruption-and-inequality

12 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Encuesta Nacional de Victimizacidn y Percepcién sobre la Seguridad Publica (ENVIPE] 2011-2018, disponible

en: https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2018/
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Grafica 3. Porcentaje de la poblacion que considera a la corrupcion entre los tres
problemas de mayor preocupacion en el pais, 2011 - 2018

28 %

26 % 27 % 26 %

2011 2012 2013 2014

29 % 29 %
29 % 08 % ° ’

2015 2016 2017 2018

Fuente: INEGI, ENVIPE, 2011-2018.

Con respecto a las experiencias cotidianas de la
poblacién, los datos muestran la existencia de
una percepcién generalizada de que la corrupcién
prevalece como regla, y no como excepcién, en
la interaccién usual con autoridades y servidores
publicos. Al respecto, cifras de INEGI para el ano
2017 muestran un incremento significativo en la
prevalencia de actos de corrupcién en la gestion
de trémites y servicios publicos; ademéas de que
nueve de cada diez personas perciben que la
ocurrencia de hechos de corrupcién es una situacion
frecuente o muy frecuente en su entidad federativa.™

13
en: http://www.beta.inegi.org.mx/programas/encig/2017/

14
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De igual manera, la conformacion de una comunidad
amplia de periodistas, académicos y organizaciones
de la sociedad civil comprometida con el control
de la corrupcion ha propiciado una opiniéon publica
de
de este problema, al exponer presuntos casos

méas informada (o consciente) la magnitud
de corrupcion en distintos dmbitos y ordenes de
gobierno. Como se describe en el estudio México:
Anatomia de la Corrupcidn, las menciones en medios
de comunicacién de la palabra ‘corrupcion’ ha
incrementado significativamente en dos décadas, al
pasar de 518 notas en el ano 1996 a cerca de 39 mil

en el ano 2015 (alrededor de 107 menciones diarias).™

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental [ENCIG] para los afios 2013, 2015, 2017, disponible

Maria Amparo Casar, México: Anatomia de la Corrupcidn, 2016, disponible en: https://contralacorrupcion.mx/anatomiadigital/content/index.php
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Grafica 4. Tasa de prevalencia de hechos de corrupcion por cada 100 mil habitantes,
2013-2017

59,713 61,983

47,604

31,990

Cree o ha escuchado que existe corrupcion en tramites que realizé  Algin conocido le refiri6 actos de corrupcién en tramites que realizod

2013

46,790

2015

47,513

14,635

12,080 12,590

Prevalencia de corrupcion en tramites que realizé

2017

Fuente: INEGI, ENCIG, 2013, 2015, 2017.

Frente a esta situacion, el Estado mexicano ha
desarrollado diversas estrategias en las ultimas tres
décadas encaminadas a fortalecer instituciones,
procesos y practicas que permitan mejorar el
control institucional de la corrupcion. A pesar de
ello, persiste a escala nacional una percepcién
generalizada de que la magnitud de este problema
se ha mantenido, en el mejor de los casos, constante

con respecto a anos previos. Al respecto, mediciones
como el Indice de Control de la Corrupcién (ICC) del
Banco Mundial (BM) y el Indice de Percepcién de la
Corrupcién (IPC) de Transparencia Internacional (TI)
muestran que la percepcién ciudadana con respecto
a la corrupcion no ha cambiado, e inclusive ha
tendido a empeorar en afios recientes.'

Tabla 3. Evolucion del ICC y del IPC en México, 1996-2017

1996 2000
cC
[valores entre -2.5y 2.5) -0.51 -0.25
IPC 2 .

(valores entre 0y 100)

2005 2010 2017 2018
-0.27 -0.36 -0.93 n.d.
35 31 29 28

Fuente: Banco Mundial, Worldwide Governance Indicators, 1996-2017; Transparencia Internacional, indice de Percepcion de
la Corrupcidn, 1996-2018. Cabe hacer mencidon que ambos indicadores se construyen a partir de percepciones de ciudadanos,
académicos y empresarios recopiladas a través de diversas encuestas nacionales e internacionales.

15 En un sentido similar; cifras de Latinobarometro en su edicion 2017 muestran una percepcion pesimista de la poblacion mexicana con respecto al éxito
que han tenido las medidas de control de la corrupcidn en los ultimos afios. Al respecto, 74% de la poblacion mexicana encuesta percibe que no se ha progresado
en reducir la corrupcién en las instituciones del Estado. Asimismo, de acuerdo con el Barémetro Global de la Corrupcion, edicion 2019, el 37% de los mexicanos
encuestados considera que el gobierno mexicano esta haciendo una mala lucha en el control de la corrupcion.
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Aunque los indicadores de percepcidn de la corrupcion
han sido criticados dada su potencial subjetividad y
sesgo,' ellos ofrecen una aproximacién indirecta del
ambiente que perciben las personas con respecto a
la eficacia de las instituciones publicas para controlar
la corrupcioén, asi como sobre el grado de integridad
e imparcialidad que prevalece en el gobierno visto en
su conjunto. La poca eficacia (real o percibida) de las
acciones de control de la corrupciéon no es un problema
exclusivo de México.

En el &mbito internacional se observa cdmo diversas
iniciativas orientadas a enfrentar este flagelo han
tenido resultados poco satisfactorios, salvo notables
excepciones."” Conrespectoaeste punto, en la literatura
y la practica internacional se sugiere que las medidas
anticorrupcion implementadas en décadas recientes
parten de una concepcién de la corrupciéon como una
serie de conductas o actos individuales que pueden
ser disuadidos y vigilados exclusivamente a través
de medidas de control, vigilancia y sancién. Desde
esta ldgica, la solucién al problema del control de la
corrupcion radica en dos elementos: 1) la generacién
de procesos claros de prevencién, investigacion vy
sancién que disuadan conductas individuales; y 2
la existencia de autoridades y servidores publicos
comprometidos con su implementacion y aplicacion.™®
Estas estrategias basadas en un enfoque individual de
control, vigilancia y sancién, asi como en la expectativa

Problematizacion del fenomeno de la corrupcion en México

de su adecuada aplicacién, pueden resultar poco
eficaces en contextos con alta prevalencia de actos de
corrupcion por las siguientes razones:

1.Estas medidas suelen concentrarse en hechos
concretos, que se diluyen frente a la cantidad
de casos que ocurren en la realidad y que no
necesariamente son denunciados, investigados y
sancionados.

2.Estas acciones parten del supuesto que existird una
masa critica de autoridades, servidores publicos y
ciudadanos comprometidos con la implementacién
y aplicacion de (ciudadanos
denunciando actos, autoridades investigando). Este

estas medidas
argumento puede cuestionarse en escenarios de
alta prevalencia de corrupcion, donde estas medidas
corren el riesgo de adaptarse a las condiciones de
corrupcion imperantes.

Un indicador que permite observar cémo estas
estrategias basadas en esquemas de control, vigilancia
y sancion no han tenido el éxito esperado en México es
el de la denuncia de actos de corrupcién por parte de
la ciudadania. De acuerdo con cifras del INEGI, para
los anos 2011, 2015y 2017, sé6lo 5% de los presuntos
actos de corrupcién de los que fue victima la poblacién
[particularmente, el soborno) fueron denunciados.

Tabla 4. Porcentaje de actos en los que la poblacion fue victima de algun hecho de
corrupcion y se presentd denuncia

2011 2015 2017

Denuncia de hechos de corrupcién 4.40% 6.81% 3.76%

Fuente: INEGI, ENCIG, 2011, 2015, 2017. No se incluyen las respuestas de la ENCIG 2013, ya que dicha pregunta no fue incluida en el
cuestionario.

16 Con respecto a la discusién sobre las fortalezas y dificultades de los indicadores de percepcidn de la corrupcidn, en especifico del IPC, puede consultarse:
Staffan Andersson y Paul Heywood, The Politics of Perception: Use and Abuse of Transparency International’s Approach to Measuring Corruption, 2009, pp. 746-
767, disponible en: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/}.1467-9248.2008.00758.x

17 Bo Rothstein, Anti-corruption: the indirect ‘big-bang’ approach, Review of International Political Economy, 2011, pp. 228-250, disponible en: https://www.
tandfonline.com/doi/abs/10.1080/09692291003607834; Anna Persson, Bo Rothstein y Jan Teorell, Why Anticorruption Reforms Fail - Systemic Corruption as a
Collective Action Problem, Governance, 2012, pp. 449-471, disponible en: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/j.1468-0491.2012.01604.x; Alina Mungiu-
Pippidi,The Quest for Good Governance. Learning from Virtuous Circles, Journal of Democracy, 2016, pp. 95-109, disponible en: https://www.journalofdemocracy.
org/article/quest-good-governance-learning-virtuous-circles

18 Véase Alina Mungiu-Pippid, Corruption: Diagnosis and Treatment, pp. 86-99, disponible en: https://www.journalofdemocracy.org/sites/default/files/
Mungiu-Pippidi-17-3.pdf ; Anna Persson, Bo Rothstein y Jan Teorell, 2013; Unpacking the Concept of Political Will to Confront Corruption, U4Brief, 2010, disponible
en: https://www.u4.no/publications/unpacking-the-concept-of-political-will-to-confront-corruption.pdf
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La principal razén por la que alrededor de la
mitad de la poblaciéon encuestada no denuncia
actos de corrupcion es su inutilidad. De acuerdo
con informacién del INEGI para 2015y 2017, entre
56% y 45% de la poblacion encuestada mencioné

P Politica Nacional Anticorrupcion

que la denuncia de actos de corrupcién es
inatil o una pérdida de tiempo.” Este dato

muestra que la poblacién no confia en la

denuncia como un medio eficaz que permita
investigar y sancionar a servidores publicos
incurrieron en hechos de

que corrupcién.?

Grafica 5. Razones por las cuales la poblacion no denuncia actos de
corrupcion, 2015y 2017

35%
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19%
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Falta de tiempo
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7% 6o 5% 59
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Miedo a represalias No sé ante quién denunciar

2017

Fuente: INEGI, ENCIG, 2015 y 2017. No se incluyen las respuestas de la ENCIG 2011, ya que el catalogo de respuestas
presentado a los encuestados era diferente por lo que no se puede realizar un ejercicio de comparacion.

Esta percepcién ciudadana con respecto a la poca
eficacia de la denuncia parece encontrar sustento
en la evidencia. El
Administrativas en el Sistema Nacional Anticorrupcidn,

de Impunidad Cero, sefala que el numero de

estudio Responsabilidades

denuncias contra servidores publicos en el ambito
federal incrementé en casi 50% entre 2012 y 2016

(al pasar de 15,771 a 23,613). A pesar de esto,
en este mismo periodo menos de 15% de las
denuncias presentadas derivaron en algun tipo de
sancion. Este dato resulta revelador si se considera
que, en el ambito federal, alrededor de un tercio
de las sanciones impuestas se originaron en los
sistemas de denuncia actualmente en operacion.”

19 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental para los afios 2011, 2015, 2017, disponible en: http://

www.beta.inegi.org.mx/programas/encig/2017/

20 A pesar de la poca confianza en la denuncia de actos de corrupcién, de acuerdo con datos de Latinobarémetro de 2016 existe una percepcion positiva por
parte de la poblacién mexicana para denunciar este tipo de hechos (49.4% respalda su uso).
21 Luis Dario Angeles Gonzélez, Las responsabilidades Administrativas en el Sistema Nacional Anticorrupcion, 2018, disponible en: https://www.

impunidadcero.org/uploads/app/articulo/é1/archivo/1526573141C17.pdf



m Politica Nacional Anticorrupcion

Problematizacion del fenomeno de la corrupcion en México

Grafica 6. Denuncias y sanciones administrativas en el ambito federal, 2012-2016
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Fuente: Luis Dario Angeles Gonzalez, Las responsabilidades administrativas en el Sistema Nacional Anticorrupcion,
2018, disponible en: https://www.impunidadcero.org/uploads/app/articulo/61/archivo/1526573141C17.pdf

Estaevidencianodemeritalosimportantes esfuerzos
emprendidos por el Estado mexicano para controlar
la corrupcion, ya que han permitido conformar
un entramado institucional robusto en distintos
ambitos [como el control interno, la auditoria, la

fiscalizacién, la profesionalizacidn de segmentos
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de la administracién publica, las compras publicas,
entre otros). Sin embargo, los resultados no han
sido los esperados para modificar la percepcidn
social sobre la corrupcién, ni para incrementar las
posibilidades de que las denuncias presentadas
deriven en investigaciones y sanciones firmes.
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Tabla 5. Resumen de estrategias orientadas a controlar la corrupcion en México (1995-
2018)

Periodo 1994-2000:

e Eltema del control de la corrupcidn se incluy6 formalmente en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1995-2000.

e Derivado de lo anterior, se desarrollaron estrategias como el Programa de Modernizacién de la Administracion
Publica (1995-2000), sistemas de control disciplinario de los servidores y la plataforma de compras publicas
denominada CompraNet.

e Durante este mismo periodo, las instancias de control interno se trasladaron a la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo (SECODAM] con el propésito de brindar mayor autonomia en la investigacion y sancién.

® Enelanode 1996 se firmé la Convencién Interamericana contra la Corrupcioén.

e En 1997 fue firmado el Acuerdo de la Convencién para Combatir el Cohecho de la Organizacién para la Cooperacion

y el Desarrollo Econémicos. Entré en vigor en el ano 1999.
e Enelanode 1997 se cred el Sistema Descentralizado de Quejas y Denuncias y se descentralizaron las Contralorias

de las dependencias responsables, lo que implicd un cierto grado de independencia y autonomia para la imposicion
de sanciones.

e En diciembre del afio 2000 se promulgé la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion: bases legales que
dotaron de autonomia a la ASF.

Periodo 2000-2006:

e Enel PND 2001-2006 se propone la creacion de un Programa Especial de Combate a la Corrupcion.
e Enmarzo del afio 2002 se publica la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos (LFRASP).

e Enabril del afo 2002 se aprueba la creacién del Programa Nacional de Combate contra la Corrupcidn y Fomento

a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001-2006.

e Enjuniodel afio 2002 se publica la Ley Federal de Acceso a la Informacién y Transparencia de la Gestion Publica,

con lo que se da origen al Instituto Federal de Acceso a la Informacion.

e Enabril del afo 2003 se publica la Ley del Servicio Profesional de Carrera.
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e Secrea la plataforma electrénica TramitaNet, orientada a la gestién de trdmites brindados por el gobierno.

e En el afio 2003 se firmé la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupciéon (CNUCC), misma que se
ratifico en el ano 2004.

Periodo 2006-2012:

e En diciembre del afo 2008 se publica el Programa Nacional de Rendicidn de Cuentas, Transparencia y Combate a
la Corrupcién 2008-2012.

e En septiembre del ano 2011 México, junto con otros 7 paises mas, funda y se adhiere a la Alianza para el Gobierno
Abierto (AGA).

® En marzo del ano 2012 se publica en el DOF los Lineamientos generales para el establecimiento de acciones
permanentes que aseguren la integridad y el comportamiento ético de los servidores publicos en el desemperio de
sus empleos, cargos o comisiones.

® Enjunio 2012 se publica la Ley Federal Anticorrupcién en Contrataciones Publicas.

Periodo 2012-2018:

e Con la firma del Pacto por México en diciembre de 2012, se establece el compromiso de un SNA.

® Como estrategia transversal para el cumplimiento de las metas previstas en el PND se crea el Programa para un
Gobierno Cercano y Moderno (PGCM), que incluye medidas en materia de transparencia, control de la corrupcién

y participacion ciudadana.

® En febrero de 2014 se crea la Fiscalia Especializada para la investigacion de delitos relacionados con hechos
de corrupcion.

® En mayo de 2015 se realiza la reforma al articulo 113 de la Constitucion, con lo que se crea el SNA.

® Enjulio del afo 2016 se aprueban las siete leyes que dan vida al Sistema Nacional Anticorrupciéon. Derivado de esta
reforma se crean cuatro leyes nuevas (LGSNA, LGRA, Ley Orgénica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa,
Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion] y se modifican tres mas (Ley Orgénica de la
Procuraduria General de la RepUblica, Cédigo Penal Federal y Ley Organica de la Administracidn Plblica Federal).

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, Politica Nacional Anticorrupcion, 2018.
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Lo anterior reconoce la necesidad de ajustar
miras e impulsar un modelo de Politica Nacional
Anticorrupcion distintito que, por una parte,
proponga acciones de alcance nacional y que,
por otra parte, conciba a la corrupcién como
un fenémeno sistémico (y no individuall que se
materializa a través de manifestaciones muy
distintas (como el nepotismo, el soborno, las redes
de corrupcion, el lavado de dinero, el conflicto
de interés, etcétera), y cuyo control requiere de
medidas integrales e interrelacionadas.

Los cambios institucionales que dieron vida al
SNA reconocen la necesidad de este cambio en
la orientacion de las politicas anticorrupcién, y
establecen las bases de coordinacién institucional
para que esto pueda ocurrir. Aunado a lo anterior,
debe reconocerse la existencia de una creciente
comunidad integrada por representantes de la
academia, el empresariado, las organizaciones de
la sociedad civil y la ciudadania comprometida con
el control de la corrupcién que debe ser vista como
un aliado estratégico en la aplicacion efectiva de
estas nuevas medidas. Sélo asi, el combate a la
corrupcién puede dejar de ser visto como un tema
que corresponde exclusivamente a las instituciones
de gobierno, y ser concebido entonces como
un fendmeno que requiere la colaboracion y la
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participacion de todos los sectores de la sociedad
para su control efectivo.

Delimitacion del problema

Corrupcion e ilegalidad

La consulta publica para la integracion de la PNA
y el analisis de evidencia (datos oficiales, estudios
de organismos internacionales, investigaciones
realizadas por organizaciones de la sociedad civil,
etcétera) ha permitido delimitar algunos rasgos
que parecen caracterizar al fendmeno de la
corrupcién en México. El primero de ellos asocia
la corrupcién con la ilegalidad, sin importar si el
hecho fue realizado por una autoridad, un servidor
publico, un empresario o un ciudadano.

A partir de los resultados de la consulta ciudadana
en linea, se identifica que cerca del 40% de la
poblacion participante relaciona la corrupcion
con acciones (de diferente tipo) que se realizan
al margen de la ley por servidores publicos o por
la ciudadania. Esta percepcion fue dominante
para todos los grupos de poblacion analizados
-salvo para la poblacién de 20 afios 0 menos- por
encima de concepciones alternativas como el uso
de cargos publicos para beneficios personales, el
desvio de recursos o el pago de sobornos.
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Tabla 6. Definicion de corrupcion por grupos de poblacion, consulta ciudadana para
la integracion de la Politica Nacional Anticorrupcion

Uso de la

Uso de cargos Acciones fuera  Desvio recursos - Pago de
publicos de la ley publicos polltlc.a.para sobornos
beneficiarse
General 18% 39% 1% 12% 19 %
Analisis por sexo
Mujer 17% 42% 12% 12% 17%
Hombre 19% 37% 10% 12% 21%
Analisis por grupos de edad
20 o menos 19% 24% 13% 17% 26%
21a30 19% 38% 14% 10% 19%
31a40 17% 446% 11% 10% 18%
41a50 19% 46% 10% 12% 18%
51a60 17% 446% 8% 14% 17%
61a70 18% 43% 9% 13% 17%
71 0 mas 24% 40% 7% 1% 18%
Analisis por sector de procedencia
Estudiante 20% 27% 14% 15% 24%
Sector Privado 19% 39% 10% 10% 21%
Servicio Publico 17% 45% 10% 1% 16%
Hogar 18% 34% 1% 15% 23%
Academia 18% 43% 1% 11% 18%
Sociedad Civil 15% 41% 10% 13% 22%

Fuente: CPC y SESNA, consulta ciudadana para la integracion de la Politica Nacional Anticorrupcion, 2018.

Cuestionarios analizados = 14,079.
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De igual manera, el anélisis de subjetividades
realizado por el Observatorio de la Corrupcién y
la Impunidad (OCI) de la UNAM en complemento
a la consulta ciudadana, identificd la existencia
de un patrén discursivo compartido a escala
nacional en el que los participantes consideran a la
corrupcion como la realizacién de acciones fuera de
la ley. EL grupo de actores que participaron en este
analisis descartaron definiciones alternativas de
la corrupcién fundadas en criterios culturales ("el
que no tranza, no avanza“) o en el abuso de cargos
publicos para beneficio personal.

Esta asociacién de corrupcidn con ilegalidad puede
desagregarse en dos factores, los cuales fueron
identificados a partir del proceso de consulta publica
y del andlisis de evidencia, que son:

1) la prevalencia de altos niveles de impunidad en
la deteccidn, investigacién, substanciacién y sancion
de faltas administrativas y delitos por hechos de
corrupcidn, y 2 la persistencia de amplios margenes
de discrecionalidad en el servicio publico, que abren
la puerta a la arbitrariedad al abuso de poder.

Factor 1: Prevalencia de altos niveles de impunidad
La impunidad se puede entender como la situacién
en la que los presuntos responsables de la comision
de algun delito no reciben un castigo de acuerdo
con lo estipulado en las leyes. La Comision de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas define a
la impunidad como:

La inexistencia de hecho o derecho, de
responsabilidad penal por parte de los autores
de violaciones, asi como de responsabilidad civil,
administrativa o disciplinaria, porque escapan a toda
investigacion con miras a su inculpacion, detencion,
procesamiento y, en caso de ser reconocidos
culpables, condena a penas apropiadas, incluso a la
indemnizacion del dafio causado a sus victimas.?

P Politica Nacional Anticorrupcion

En el dmbito concreto de la corrupcidn, la impunidad
se relaciona con la incapacidad de las instituciones
responsables y la inefectividad de los procesos
existentes para detectar, investigar, substanciar
(autoridades,

funcionarios, empresariosociudadanos)queincurren

y sancionar a aquellas personas

en algun hecho de corrupcidén. La persistencia de
altos niveles de impunidad propicia que las personas
opten por cometer actos de corrupcién, dado que
la probabilidad de ser investigado y sancionado es
minima.

La impunidad fue la principal causa de la corrupcién
en México identificada por los poco mas de 14 mil
participantes en la consulta ciudadana en linea
para la integracion de esta politica. Como puede
apreciarse en la tabla 7, las percepciones de quienes
participaron en dicho ejercicio parecen senalar la
existencia de un acuerdo casi generalizado entre
la poblacion de que la falta de esquemas eficaces
de denuncia, investigacién y sancién de actos de
corrupcion es la causa esencial de la prevalencia de
la corrupcién en México.

Més alla de las percepciones, la evidencia empirica
también da cuenta de la inefectividad de los procesos
institucionales para investigar y sancionar actos de
corrupcion. Al respecto, diversos estudios realizados
por organizaciones de la sociedad civil senalan
con recurrencia la poca eficacia de las instancias
encargadas para traducir las quejas presentadas por
los ciudadanos en investigaciones y en sanciones
firmes, asi como los largos periodos de tiempo que
toma integrar y substanciar carpetas de investigacién
que permitan el ejercicio de la accion penal en casos
de presuntos delitos por hechos de corrupcién
cometidos por autoridades o servidores publicos.

Este problema de impunidad se ve reflejado en
ambitos como las faltas administrativas, los delitos
cometidos por servidores publicos, los delitos
electorales que implicaron algln acto de corrupcién,

22 Retomado de Juan Antonio Le Clerq y Gerardo Rodriguez, Indice Global de Impunidad México 2018, p. 25, disponible en: https://www.udlap.mx/igimex/

assets/files/2018/igimex2018_ESP.pdf
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Tabla 7. Causas de la corrupcion por grupos de poblacion, consulta ciudadana para
la integracion de la Politica Nacional Anticorrupcion

Condiciones ., No hay Falta de
Cultura servidores Amb::zrt\izafalta sanciones ni colaboracion
publicos consecuencias social
General 16% 8% 17% 42% 18 %
Analisis por sexo
Mujer 16% 8% 18% 40% 17%
Hombre 15% 7% 16% 43% 18%
Analisis por grupos de edad
20 o menos 21% 1% 19% 25% 25%
21a30 20% 9% 17% 36% 19%
31a40 16% 7% 16% 446% 16%
41a50 13% 6% 18% 48% 15%
51a 60 13% 6% 17% 52% 14%
61a70 7% 4% 18% 52% 20%
71 0o mas 12% 4% 15% 53% 15%
Analisis por sector de procedencia
Estudiante 20% 10% 19% 27% 24%
Sector Privado 14% 6% 15% 50% 16%
Servicio Publico 14% 7% 18% 45% 15%
Hogar 16% 9% 10% 41% 23%
Academia 18% 7% 17% 45% 15%
Sociedad Civil 15% 6% 14% 47% 18%
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o el inicio de procedimientos o la imposicién de
proceso de
fiscalizacion y auditoria del ejercicio de recursos

multas y sanciones derivadas del

publicos. Producto de estas debilidades identificadas,
no extrafia observar que de acuerdo con el Indice de
Estado de Derecho en México 2018 elaborado por el
World Justice Project todas las entidades federativas
del pais estén reprobadas, lo cual muestra los
importantes retos que enfrentan las instituciones
en México para asegurar un cumplimiento efectivo
de la ley en temas que inciden directamente en la
prevalencia de la corrupcién como lo son la justicia
civil, la justicia penal y el cumplimiento regulatorio.

P Politica Nacional Anticorrupcion

Factor 2: Persistencia de espacios de
discrecionalidad excesivos que propician la
arbitrariedad y el abuso de poder.

La discrecionalidad se puede entender como

el margen de maniobra con el que cuentan
instituciones y servidores publicos en el ejercicio
de sus atribuciones y funciones a través del uso
de criterios de interpretacidn técnicos en la toma
de decisiones y en la aplicacién de normas vy
regulaciones administrativas. Ahora bien, no toda
discrecionalidad es necesariamente perjudicial,
siempre y cuando se guie bajo principios técnicos,
fomente procesos de toma de decisiones imparciales,
y su aplicacién sea transparente y plenamente
justificable bajo un objetivo de interés publico. En
contextos en donde estas tres condiciones no se
cumplen, la discrecionalidad abre espacios para la

Grafica 7. Dimension de limites al poder gubernamental del indice de Estado de
Derecho en México, 2018
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Fuente: World Justice Project México, indice de Estado de Derecho en México, 2018, disponible en:
https://worldjusticeproject.mx/indice-de-estado-de-derecho-en-mexico-2018/

Fuente: CPC y SESNA, consulta ciudadana para la integracion de la Politica Nacional Anticorrupcién, 2018.

Cuestionarios analizados = 14,079.
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arbitrariedad, asi como a la articulacion de procesos
de toma de decisiones opacos que pueden beneficiar
injustificadamente intereses particulares. Con ello,
la discrecionalidad excesiva genera espacios de
opacidad y arbitrariedad que contravienen las leyes,
y abren espacios de riesgo para la ocurrencia de
hechos de corrupcién.

Esta dimension de la corrupcién se identificd

principalmente a través de las diferentes

investigaciones y estudios que han realizado
organizaciones de la sociedad civil, instituciones
académicas e inclusive dependencias publicas
recabados en el proceso de consulta publica que
dan cuenta de los retos que se enfrentan en México
para controlar la corrupcion a través de esquemas
que acoten la arbitrariedad, y propicien un ejercicio
del servicio publico bajo estdndares profesionales,

técnicos, transparentes e imparciales.

Al respecto, el estudio México: Anatomia de la
Corrupciéon de Mexicanos Contra la Corrupcion
e Impunidad [MCCI) sefnala que sélo 14% de los
mexicanos considera que las leyes estadn elaboradas
para su beneficio, y persiste una idea generalizada
de que ellas se usan primordialmente para defender
los intereses de la gente con poder o como pretexto
para cometer arbitrariedades. De igual forma, el
Indice de Estado de Derecho en México 2018 del World
Justice Project senala con claridad los importantes
retos que se deben encarar a escala nacional para
el establecimiento de limites y controles adecuados
al ejercicio de la autoridad gubernamental, ya
que en dicha dimensidn las entidades federativas
obtuvieron una calificacion promedio de 0.41, en
una escaladeOal.

Entre los temas incluidos en la dimensidn de limites
al ejercicio de la autoridad gubernamental se
encuentran algunos relacionados con la impunidad
(como la existencia de mecanismos eficaces de
sancién), pero también otros que se relacionan
directamente con la articulaciéon de contrapesos

Problematizacion del fenomeno de la corrupcion en México

adecuados tanto desde el poder legislativo como
de las instancias de fiscalizacién y control que
potencialmente pueden asegurar un ejercicio

imparcial de la autoridad en los poderes ejecutivos.

El control de la arbitrariedad en el servicio publico no
se reduce al establecimiento de controles externos,
sino también a la adecuacion y fortalecimiento
de controles al interior de las administraciones
publicas que permitan incrementar la transparencia,
predictibilidad e imparcialidad de las decisiones
de gobierno. Al respecto, conviene destacar el
diagnoéstico realizado por la RRC, en su documento
Hacia una politica nacional anticorrupcidn: bases
para una discusion publica, en el que se enfatizan
los problemas que enfrenta el Estado mexicano en
la articulacién de un servicio publico profesional a
escala nacional (captura de puestos), de los amplios
maérgenes de discrecionalidad e ineficiencia en
el ejercicio de los recursos publicos [captura del
presupuesto], asi como de los margenes de opacidad
y posible arbitrariedad que prevalecen en multiples
espacios criticos de toma de decisiones al interior de
las instituciones publicas (captura de las decisiones).

En este mismo orden de ideas, en el Libro Blanco de
la consulta sobre la Politica Nacional Anticorrupcidn
elaborado por la RRC, se destaca la importancia
de fortalecer los mecanismos de control interno
existentes orientados a delimitar la actuacién de
funcionarios publicos y a vigilar el desarrollo de
procesos institucionales, que permitan brindar
certezadentrode laadministracion.?® Esta conclusion
coincide con este factor de riesgo para la ocurrencia
de hechos de corrupcién, y enfatiza la necesidad de
fortalecer instituciones, procesos y capacidades de
los servidores publicos.

Todos estos temas, que implican el fortalecimiento
de esquemas de control interno y externo, la
adecuacién de sistemas de gestion y la reduccion
de espacios de ambigledad y opacidad, resultan

23 RRC-Comunidad PIRC, Libro Blanco sobre la Consulta sobre la Politica Nacional Anticorrupcion, México, 2019. Disponible en: http://rendiciondecuentas.

org.mx/libro-blanco-politica-nacional-anticorrupcion/
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Tabla 8. Grado de aceptacion de la corrupcion
como un comportamiento comun de los funcionarios publicos, 2006

Pregunta
Es correcto que un funcionario de gobierno favorezca a los
que apoyan al gobierno

Es correcto que un funcionario de gobierno contrate sélo a
personas de su partido

Es correcto que un funcionario de gobierno le de trabajo a
un familiar

Incorrecto,
Correcto pero Total
comprensible
11.9% 33.1% 45%
9.7% 30.7% 40.4%
17.7% 35.6% 53.3%

Fuente: Latinobarémetro, 2006, disponible en: http://www.latinobarometro.org/latContents.jsp

clave para el control de la corrupciéon ya que su
aplicacion efectiva permitird establecer estandares
minimos de actuacién en el servicio publico bajo
principios de legalidad, profesionalismo, integridad
e imparcialidad.

Corrupcién y norma social

Un segundo rasgo que se asocia con la corrupcién
tiene que ver con la vinculacion que se hace de este
fendmeno conunanormasocialreconocida, aceptada
y aplicada que justifica la ocurrencia de hechos de
corrupcion, aunque ellos contravengan el marco
legal existente. Con respecto a este punto, conviene
destacar la aportacién de la SFP en su documento
denominado Politica Nacional Anticorrupcién, al
senalar que una de las causas de la prevalencia de
la corrupcién en nuestro pais es su interiorizacién
como forma de interaccién social aceptada.
Un primer dato que permite sustentar esta idea es el
grado de aceptacidn que se tiene entre la poblacién
con respecto a la realizacion de actos de corrupcidn

por parte de servidores publicos.

Al respecto, cifras de la Encuesta Nacional sobre
Cultura Politica y Préacticas Ciudadanas (ENCUP)
2012 muestran que cuatro de cada diez personas

24
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encuestadas estan de acuerdo o muy de acuerdo con
laideade que unservidor publico puede aprovecharse
de su cargo para un beneficio personal, siempre y
cuando haga cosas buenas.?

De igual manera, informacién de Latinobarémetro
muestra que un porcentaje importante de la poblacién
en México acepta la corrupcion, en la medida que
resuelva problemas de su vida cotidiana. En este
sentido, informacién de las ediciones 2016 y 2017
de este estudio senalan que entre 36.5% y 50% de
la poblacidn entrevistada estuvo de acuerdo con la
afirmacion de que “se puede pagar por cierto grado
de corrupcién, siempre y cuando se solucionen los
problemas del pais”. Lo anterior se complementa si se
considera que en ediciones previas de dicho estudio
se identificd que entre 40% y 50% de la poblacion
considerd correcto (o incorrecto, pero comprensible)
actitudes dentro del servicio publico asociadas con
favorecer a quienes apoyan al gobierno, con contratar
solamente a personas del partido politico en el
gobierno, o con contratar familiares.

Asimismo, los distintos expertos consultados (tanto en
el Taller de Inteligencia Colectiva como a través de la
revision de los estudios realizados por sus respectivas
instituciones) consideran esencial contemplar la

Secretaria de Gobernacion, Encuesta Nacional de Cultura Politica y Précticas Ciudadanas, 2012, disponible en: http://www.encup.gob.mx/
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dimensién social de la corrupcién, y senalan que un
problema fundamental que deberia encararse es la
falta de involucramiento de los distintos sectores de
la sociedad en el control efectivo de este fendmeno.

En contraste con lo anterior, los resultados de la
consulta ciudadana en linea ofrecen evidencia de
que no existe una percepcién clara entre la poblacién
sobre el papel que puede desempefar la ciudadania
en el control de la corrupcién. Entre estos resultados
destacan los siguientes aspectos:

Problematizacion del fenomeno de la corrupcion en México

1.56lo uno de cada cinco participantes en la
consulta considerd que la corrupcion debe ser
definida desde una dimensién social (esto es,
como empresas y ciudadanos que cometen actos
de corrupcién). En cambio, cuatro de cada diez
definen a la corrupcién como un problema de
ilegalidad.

43% de
consideraron que la impunidad es la principal
causa de la corrupcidn, s6lo 17% considerd que

.Mientras que los participantes

Grafica 8. Grado de aceptacion que los funcionarios publicos abusen de su puesto

¢un funcionario puede aprovecharse de su puesto, siempre y cuando haga cosas
buenas?
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Fuente: SEGOB, ENCUP, 2012, disponible en: http://www.encup.gob.mx/

la falta de involucramiento de la ciudadania es
la principal causa que origina este fendmeno.

3.5Sin embargo, un tercio de los participantes en
la consulta ciudadana en linea consideran que
la principal accién para controlar la corrupcién
radica en un cambio de comportamiento de todos
los mexicanos.

de
propuestas mas relevantes consideradas por

4.A  pesar la afirmacién anterior, las

los participantes en la consulta se centran en
procesos de investigacién y sancién. Solo 15%
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de los participantes consideran como la accién
mas relevante para controlar la corrupcién el
fortalecimiento de los espacios de participacion
y vigilancia social. De igual forma, s6lo 17% de los
participantes en la consulta consideraron como
prioritario el desarrollo de acciones que fomenten
el cambio de comportamiento social.

A pesar de esto, diversos estudios y buenas
practicas internacionales sefalan la importancia de
considerar esta dimension social de la corrupcion.
La adecuacién de las condiciones institucionales
y de gestion son un elemento necesario para



Problematizacion del fendmeno de la corrupcion en México

aminorar riesgos de corrupcién, pero claramente
insuficiente para garantizar un control efectivo de
este fendmeno. Desde una légica integral, cualquier
politica en la materia deberia orientar su accién
también a modificar la norma social que regula
el uso de la corrupciéon como esquema habitual
de relacion entre gobierno y ciudadania. Para ser
efectiva, dicha intervencién deberia orientarse a
dos problemas fundamentales: 1) la distorsion de
los puntos de contacto entre gobierno y sociedad
que provoca el uso regular de la corrupciéon como
norma de interaccion, y 2) el débil involucramiento
de los distintos sectores de la sociedad en el control
de la corrupcion.

Factor 3. Distorsion de los puntos de contacto entre
gobierno y sociedad

Transitar hacia escenarios gubernativos en donde
la legalidad y la imparcialidad sean vistos como
principios imperantes es un proceso gradual que
solo puede reforzarse a través de las experiencias
cotidianas que tengan los distintos sectores de la
sociedad con las instituciones publicas. No basta
con adecuar normas o procesos, ni concientizar a
la poblacion con respecto a valores de integridad:
resulta fundamental intervenir en aquellos espacios
en los que gobierno y sociedad establecen contacto,
y en donde existan mayores riesgos de que la
corrupcién ocurra.

Dentro de este &mbito se incorporan diversos tipos de
contactos entre gobierno y sociedad, desde aquellos
que implican la realizacién de un trdmite o el acceso a
un servicio publico por parte de la poblacién o de una
empresa y el otorgamiento de los beneficios de un
programa social, hasta aquéllos que implican el ejercicio
de importantes sumas de recursos publicos, como las
adquisiciones o la realizacion de obras de infraestructura.
Al respecto, los datos disponibles sefalan multiples
areas en donde se pueden generar acciones de
politica, a fin de reducir riesgos que refuercen la
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percepcién social de que la corrupcidn es la regla, y no
la excepcion. Solo por mencionar algunos ejemplos,
se pueden destacar los siguientes puntos:

e El Indice de

Contrataciones

Riesgos de Corrupcidn en
Pdblicas 2018  del
Mexicano para la Competitividad (IMCO) explica
cdmo de los afos 2012 al 2017, el 0.02%, del
total de proveedores registrados en el gobierno

[nstituto

(30 empresas), obtuvieron una quinta parte del
gasto nacional en contrataciones publicas.?® El
mismo documento sefala que a mil empresas
se les asignd por adjudicacion directa el 71% de
los contratos durante el periodo 2012-2017. Esta
forma de contratacién es la menos competitiva.

e Asimismo, se senala que solamente el 22% de los
contratos asignados a estas compaiias fue licitado
publicamente.

e El estudio Agenda de Competencia para un
Ejercicio Integro de las Contrataciones Publicas
de la Federal de Competencia
Econdmica (COFECE) muestra que en el ejercicio

Comisidn

fiscal 2017 existieron diversas practicas con
altos riesgos de corrupcién. Entre los riesgos
destacados por dicho estudio se destaca el
uso de métodos de excepcidén a la licitacidn
mediante justificaciones ambiguas o subjetivas,
se restringe la participacion por medio de
requisitos innecesarios; se dirigen los concursos
otorgando ventajas a determinadas empresas; se
tolera la simulacion de competencia y; se usan
las modificaciones de contratos, concesiones

y permisos para evitar la competencia.?
e De acuerdo con el Informe Flujos financieros
ilicitos en América Latina y el Caribe de la Comision
Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPALJ, publicado en 2017, se estima que en

2013 en México existieron salidas financieras

25 Instituto Mexicano para la Competitividad, Indice de Riesgos de Corrupcién: El sistema mexicano de contrataciones publicas, 2018, disponible en: https://
imco.org.mx/articulo_es/indice-riesgos-corrupcion-sistema-mexicano-contrataciones-publicas/

26 Comisién Federal de Competencia Econémica, Agenda de Competencia para un ejercicio integro de las Contrataciones Publicas, 2018, disponible en:
https://www.cofece.mx/wp-content/uploads/2018/07/CPC-ContratacionesPublicas.pdf#pdf
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ilicitas por un valor de 60 mil millones de ddlares.
El informe también expone que México es el
pais de Latinoamérica con mayor volumen de
estos flujos. Asimismo, se estima una pérdida
de ingreso tributario por
precios en operaciones comerciales equivalente
al 4.5% de los

manipulacion de
ingresos publicos totales.?

ENCIG 2017, el tréamite

porcentaje de

e De acuerdo con la

con mayor experiencias de
corrupcién fue el contacto con autoridades
de seguridad publica con 59%, seguido de los
trdmites relacionados con la propiedad con 30%.
e Las  experiencias de corrupcion con
autoridades de seguridad publica aumentaron
en un 7.89% con respecto al ano 2015. El
mismo caso se presenta para el tramite de
permisos relacionados con la propiedad.®
e De acuerdo con la ENCRIGE 2016, el 64.6% de
los establecimientos consideraron que se ven
orillados a participar en actos de corrupcion con
el fin de agilizar algun tramite; 39.4% sefald que
otro motivo importante para cometer un acto de
corrupcién es para evitar multas o sanciones y
30.7% mencion6 como razoén la obtencidn licencias
o permisos. Menos del 15% considerd que la
corrupcion se presenta para ganar contratos

gubernamentalesoparaparticiparenlicitaciones.?

Estos datos muestran los importantes retos que
enfrenta el Estado mexicano para disminuir los
riesgos de corrupcion en todos aquellos puntos de
contacto que vinculan al gobierno con la sociedad
(ciudadania y empresariado). Resulta importante
enfatizar que cada tipo de interaccion (por ejemplo,
tramites y servicios, programas sociales, compras
publicas y obra)] cuenta con probleméticas vy

complejidades propias que deben identificarse

Problematizacion del fenomeno de la corrupcion en México

a fin de disenar soluciones que se orienten a un
objetivo comun: asegurar que todos estos ‘puntos
de contacto’ orienten las relaciones entre gobiernoy
sociedad bajo premisas de legalidad e imparcialidad,
propiciando con ello un cambio en la percepcién
sobre la corrupcién, asi como una adecuacién
integral de instituciones, procesos y programas.

Factor 4: Débil involucramiento social en el control
de la corrupcion

De acuerdo con informacion del Latinobarémetro,
para el ano 2016 cerca de tres cuartas partes de
la poblaciéon mexicana estuvo muy de acuerdo
con la afirmacion de que las personas comunes
pueden marcar la diferencia en la lucha contra
la corrupcion. De igual manera, como parte de la
consulta ciudadana en linea para la integracion de
esta politica, 60% de las personas que participaron en
este ejercicio consideraron que los ciudadanos juegan
un papel importante en el control de la corrupcién.
En particular, un tercio de ellos destacaron el
papel que deben desempenar los empresarios y
un 25% senalaron el rol de las organizaciones de
la sociedad civil en el combate de este flagelo.

A pesar de que estos resultados pudieran indicar
una conciencia sobre la responsabilidad social en
el control de la corrupcion, los datos no muestran
evidencia contundente sobre las acciones realizadas
en distintos sectores de la sociedad con respecto a
este tema. Por ejemplo, en el dmbito empresarial
el estudio Integridad Corporativa 500 de MCCI senala
que, dentro de las 500 empresas mas grandes
radicadas en México, sélo 60% cuenta con cddigos
de ética para sus empleados, la mitad cuenta con
politicas de regalos o ha establecido prohibiciones
para pagar sobornos, y sélo 20% cuenta con politicas
para prevenir el lavado de dinero o el fraude interno.
Este mismo estudio identifica que sélo dos de estas
500 empresas alcanzan una calificacidn superior a 90

27 Andrea Podesté, Michael Hanni y Ricardo Martner, Flujos financieros ilicitos en América Latina y el Caribe, 2017, disponible en: https://repositorio.cepal.

org/bitstream/handle/11362/40921/1/51601230_es.pdf

28 Instituto Nacional de Geografia y Estadistica, Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG] 2017, disponible en: http://www.beta.inegi.

org.mx/programas/encig/2017/

29 Instituto Nacional de Geografia y Estadistica, Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG] 2017, disponible en: http://www.beta.inegi.

org.mx/programas/encig/2017/
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puntos, en una escala de 0 a 100, en la evaluacién de
sus politicas y practicas de integridad, mientras que
309 (esto es, méas de 60% de las empresas evaluadas)
obtuvieron una calificacién inferior a 50 puntos.

Respecto al involucramiento ciudadano, un estudio
del CIESAS y la Universidad Veracruzana destaca
que, a pesar de constituir uno de los mecanismos
de participacion y vigilancia social méas longevos en
México, las contralorias sociales son espacios poco
conocidos y empleados por la poblacién para vigilar
la operacion de los programas sociales.®

Un indicador adicional que muestra los retos que se
enfrentan para involucrar a la sociedad en el control
de la corrupcién se relaciona con la denuncia de
actos de corrupcion, y las razones por las cuales las
personas no presentaron una queja. De acuerdo con
informaciondelaENCIGdelINEGI, en2017 solamente
se denunciaron 4.6% de los actos de corrupcién que
se realizaron en el pais. Si bien la principal razén
expresada por las personas encuestadas (cerca de
50%) por la cual no denunciaron fue su inutilidad
-tema que se relaciona con la impunidad-, 3 de
cada 10 personas encuestadas consideraron como
segunda razdn para no denunciar la obtencién de un
beneficio o el reconocimiento de la corrupciéon como
una practica comun.

Un dato que resulta revelador sobre los retos que
se enfrentan para lograr un involucramiento efectivo
de la sociedad en el control de la corrupcién se
desprende de la Encuesta de Movilidad Social 2015 de
El Colegio de México.®" A pregunta expresa de quién
deberia resolver el problema de la corrupcién en
México, la mitad aseverd que es una cuestién que
debe ser resuelta “sélo por el gobierno”, mientras
que sb6lo 11% de personas entrevistadas reconocié
de forma equitativa la responsabilidad social y
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gubernamental en el combate de este problema.

Conbase enlaevidencia aqui presentada se reconoce
cierta ambigiedad entre el papel que los distintos
sectores de la sociedad consideran que deben
jugar en el control de la corrupcién, y las practicas
efectivamente observadas tanto en la ciudadania
como en el sector privado. Si bien una parte de la
explicacion de esta problematica puede encontrarse
en razones institucionales como la falta de espacios
e incentivos para un involucramiento eficaz de la
sociedad [por ejemplo, escasez de espacios de
participacion), o la ineficacia de las acciones para
comunicar los costos de la corrupcion y las posibles
acciones que pueden emprender los ciudadanos
para combatirla; debe reconocerse que incidir en el
cambio de una norma social desde la politica publica
es un reto de largo plazo, que involucra también un
cambio valorativo que se refuerce en las experiencias
cotidianas de la poblacién.

Considerando lo anterior, y con
del fomento de la participaciéon y la integridad
empresarial, la politica anticorrupcion en este tema

independencia

debe ir méas alld y proponer un proceso de largo
plazo que inicie desde la educacién y los procesos
formativos formales, y que se refuerce a través de
campanas de concientizacion claras que no sélo se
centren en disuadir actos de corrupcién, sino que
también generen cambios graduales en la percepcion
de la sociedad sobre este problema. Naturalmente,
el éxito de estas medidas sélo podréa alcanzarse en la
medida que se logren adecuar, de forma simultanea,
las condiciones institucionales que generan riesgos
de corrupcién en las instituciones publicas. Es un
proceso integral que involucra de forma paralela al
estado y a la sociedad.

Felipe Hevia, La contraloria social mexicana: participacion ciudadana para la rendicién de cuentas. Diagndstico actualizado a 2004, CIESAS-UV, 2006.
El Colegio de México, Encuesta de Movilidad Social, 2015, disponible en: https://movilidadsocial.colmex.mx/index.php/encuesta
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Grafica 9. En una escalade 1 al 10, donde

Problematizacion del fenomeno de la corrupcion en México

1 es totalmente por la sociedad y 10 es

totalmente por el gobierno, ;en donde te ubicas en tu creencia de quién debe resolver
el problema de la corrupcion?
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Fuente: El Colegio de México, Encuesta de Movilidad Social, 2015, disponible en:
https://movilidadsocial.colmex.mx/index.php/encuesta

Una vision sistémica: corrupcion como orden social
Los dos elementos asociados al fenémeno de la
corrupcién aqui descritos (ilegalidad y norma sociall,
asi como sus respectivos factores problematicos
asociados (arbitrariedad, impunidad, distorsién de los
puntos de contacto y falta de involucramiento social)
brindan los elementos necesarios para proponer una
aproximacién sistémica que integra diversas causas
y efectos del fendmeno de la corrupcién, asi como
para esbozar una propuesta de problema publico que
oriente el desarrollo de la PNA.

Como se ha insistido hasta este punto, la PNA debe
ir mas alla del entendimiento de la corrupciéon como
un problema exclusivo de individuos, controles vy
sanciones, para concebirlo como un fenémeno
sistémico que se sustenta en la interaccidén de
multiples factores de riesgo a nivel institucional,
y de gestion que propicia
prevalencia de la corrupcién como norma.*

organizacional la
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En este sentido, esta politica toma distancia
de una concepcion de la corrupcién entendida
del