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I. Concepto metodolégico

1. Taxonomia de la corrupcién

La corrupcion es hoy en dia uno de los principales problemas que afectan a México.
A través de sus diversas manifestaciones, la corrupcion lastima a la sociedad de
diversas maneras, ya que deteriora la confianza en las instituciones y entre las
personas, limita y encarece el acceso a servicios publicos, desvia recursos publicos,
impide el ejercicio de derechos fundamentales y vulnera todas las formas béasicas

de convivencia.

Esta propuesta de politica reconoce que la corrupcion es un problema multifactorial
que no puede limitarse a la definicion minima del “abuso de un cargo publico para
la obtencién de un beneficio personal”, por la enorme variedad de situaciones en
que esto se presenta y las muchas maneras en que quebranta, manipula o
distorsiona las normas existentes. La definicién de corrupcion resulta determinante
para trazar la ruta idonea para atajar el problema y, por eso mismo, es fundamental
delimitar el problema publico desde las causas y elementos estructurales que lo
generan y no solo a partir de sus consecuencias. Por ello, para delimitar el problema
publico se propone una “taxonomia de la corrupcion”, es decir, una clasificacion que
explore las diversas aristas del problema y que permita una jerarquizacion y

aproximacion para la focalizacion de la intervencion publica que se requiere.

A pesar de ser un problema multifactorial, la corrupcion es un problema de
captura que se traduce en la (in)capacidad del Estado para controlar el
particularismo. Se trata de una forma de organizacion social que se
caracteriza por la distribucion de bienes sobre una base no universalista que
refleja el acceso y distribucion restringida al poder. Contrario a las sociedades
en las que los principios y valores de la democracia rigen el comportamiento de los

gobiernos, moldean el funcionamiento de las instituciones y determinan la relacion
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con los ciudadanos, en una sociedad dominada por el particularismo, las decisiones
favorecen a quienes tienen mayores recursos de poder. Cuando el favoritismo se
convierte en el principal modo de asignacién social, el uso extendido de conexiones
de cualquier tipo —intercambio de favores o inducciones monetarias (Mungiu-
Pippidi, 2015)— hace que proliferen comportamientos como el patronazgo, las
trampas, los sobornos, la evasion fiscal y otras practicas derivadas del acceso
desigual a los recursos publicos (Scott, 1972).

La teoria causal que se propone para enfrentar el problema desde sus multiples
aristas es que la corrupcién es un problema politico que requiere ser atacado desde
su origen para poder lograr resultados. Este se origina debido a que grupos publicos
y privados, intereses y dinAmicas contrarias al interés publico influyen y determinan
el acceso a los cargos publicos y a los de representacion popular, lo cual genera un
ejercicio discrecional, distorsionado y opaco de los recursos publicos, provoca que
las administraciones no se conduzcan con apego a las normas que las regulan ni
con rendicion de cuentas y que, por lo tanto, el aparato punitivo del Estado se ejerza

de manera disfuncional y selectiva.

La captura de puestos, presupuestos, decisiones y el aparato de justicia es analogo
a lo que los economistas conocen como “la tragedia de lo publico”. Se trata de una
situacion en la cual diversas personas, actuando de manera individual o coordinada,
terminan por destruir un recurso compartido (Hardin, 1968), Es la negacion,
precisamente, de lo publico justificada a través de un cuerpo legal e institucional.
Se trata de un contexto particularista en el cual sobresalen dos factores explicativos:
uno vinculado a las oportunidades y el otro a las restricciones. El primero se da a
partir de la existencia de recursos y la discrecionalidad con la cual se cuenta con
informacion privilegiada y con la que se toman las decisiones sobre el uso y destino
de los mismos. El segundo tiene que ver con la reactividad (Rosanvallon, 2015), es

decir, con la capacidad de restringir los abusos, generar responsabilidades y exigir
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socialmente resultados. Por ello, son fundamentales: la responsabilidad publica, la
exigencia social y el funcionamiento correcto del aparato de justicia para atender las
desviaciones de la autoridad en el ejercicio del poder publico y el manejo de

recursos.

Con esta delimitacién del problema se pretende conjurar tres errores frecuentes en
el disefilo de politicas anticorrupcién. Se trata, en primer término de la visién
individualista del problema. Este enfoque parte del principio de que no existen
sistemas inmunes a la corrupcién sino individuos que se corrompen. Las soluciones
que surgen de este diagnéstico estan dominadas por objetivos éticos y moralizantes
que buscan transformar los valores de las personas para incidir en buenas
conductas. O bien, desarrollan métodos excluyentes que obligan a la adhesion a un
credo, ideologia o partido bajo el supuesto de que se acabara con la corrupcién
mediante el cambio de mentalidades, con base en los principios impuestos (Merino,
2013). El segundo modelo es el de la vision punitiva de la corrupcion, bien explicada
por la “ruta de la ambulancia” (Dubnick 2012). Es decir, se trata de contener la
corrupcion a través de sus efectos burocraticos buscando el castigo, el escarmiento
publico o la reparacion del dafio sin atender las reglas, relaciones y mecanismos
que posibilitan la existencia mayormente sistémica de actos contrarios al derecho.
Finalmente, el tercer error es la desnaturalizacion del problema de la corrupcién. A
diferencia de los paises desarrollados, la evidencia empirica ha mostrado que en
los paises en los que existe corrupcion sistémica, las politicas anticorrupcién fallan
porque se aplican como recetas importadas, modificando normas o creando
agencias centralizadas sin considerar el contexto social, histérico y politico de cada
pais y por lo tanto resultan insuficientes para modificar incentivos vy
comportamientos. Son politicas y cambios institucionales que no involucran
contrapesos ni a la sociedad, es decir, no son desarrolladas para atender un

problema de accion colectiva (Person, Rothstein y Teorell, 2010) .
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Frente a ello se requiere fomentar el pluralismo, privilegiar la existencia de los
controles y equilibrios para la expresion y agregacion de una pluralidad de intereses
qgue eviten los abusos de poder de conformidad con normas preestablecidas. Es
importante considerar que, en sociedades con fuerte desigualdad social, en las que
hay un acceso asimétrico de informacién y los controles funcionan de manera
simulada, acotada o selectiva, los procesos de decision son excluyentes y estan
disefiados para obedecer y beneficiar a ciertos grupos de poder. En este contexto,
resultan limitadas las capacidades sociales para la vigilancia y exigencia del

desemperio de los gobiernos y son, en su mayoria, testimoniales.

Bajo la perspectiva democratica, el control de la corrupcion es la antitesis del
particularismo y debiera generar tanto mecanismos como capacidades
institucionales y sociales para restringir el uso de una posicion de privilegio para
generar rentas privadas, desviar el destino de recursos, modificar el propésito de
los gobiernos y evitar el ejercicio de derechos en detrimento del bienestar social
general (Mingiu-Pippidi, 2015; Rothstein y Teorell, 2008).

Es importante destacar que la corrupcion no es sinbnimo de impunidad, esta Ultima
constituye una mas de sus expresiones, a través de la inexistencia de
responsabilidad penal o administrativa por parte de quienes cometen un hecho de

corrupcion.

Como resultado de la definicion de la corrupcién como captura, el objetivo central
gue se busca con las acciones de la politica nacional anticorrupcién es
transitar hacia un régimen mas “universalista” donde el interés privado conviva
y se expanday proteja, pero no vulnere la autonomia del Estado, donde se asegure
el cumplimiento irrestricto e imparcial de la ley, donde el ejercicio de la autoridad
promueva la distribucién universal de bienes publicos, donde exista rendicion de

cuentas, y donde los ciudadanos sean capaces tanto de afirmar su individualidad
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como actuar colectivamente en la construccién y la vigilancia de las decisiones de

la autoridad.

El ndcleo duro de las acciones que se desprendan de esta politica debe orientarse
a la generacién de capacidades centradas en el mérito, la legalidad, la certeza y la
igualdad de oportunidades como el antidoto para evitar la captura de los puestos
publicos por parte de individuos que acceden a los cargos sin base en el mérito, la
trayectoria o las cualidades profesionales. En este sentido, es importante la
vigilancia social y los contrapesos en el funcionamiento de la profesionalizacion y
en la designacioén de los érganos autbnomos del Estado y el sistema de justicia para
que la toma de decisiones, aunque sean legales, dejen de generar un dafio publico.
Asimismo, es importante que haya accesibilidad, la transparencia, certidumbre,
comprension y simplificacion de los puntos de contacto entre la ciudadania y
gobierno al momento de realizar tramites y servicios. La mejora de procesos en el
fincamiento de responsabilidades requiere de la utilizacién estratégica de la
informacion para la correccion y prevencion de conductas y dado que la corrupcion
no se limita a comportamientos individuales, sino que también sucede en redes, es
indispensable la colaboracién institucional para la deteccion de acciones, practicas
e interconexiones que funcionan de manera formal e informal en redes. Es
importante puntualizar que los mecanismos, para lo que podria identificarse como
“gran corrupciéon”, conviven con poderes y espacios legales, por lo que no siempre

se encuentran al margen de la ley y tampoco necesariamente encuentran castigo.

Por todo lo anterior, los cuatro ejes generales de politica que se proponen son: i) la
profesionalizacion y generacion de capacidades; ii) la simplificacion y vigilancia de
los puntos de contacto entre la ciudadania y los gobiernos; iii) acciones de mejora
del ejercicio de la responsabilidad publica, y; iv) deteccion, prevencion y
desmantelamiento de redes de corrupcién. Un quinto eje que funcionaria de manera

transversal es el que tiene que ver con el fomento de la participacion ciudadana y
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mecanismos de gobierno abierto. Se trata de acciones que fortalezcan los espacios
de participacién ciudadana y fomenten el uso de nuevas tecnologias, la utilizacién
de informacion gubernamental para el combate a la corrupcidén, acciones de
fortalecimiento del capital social, asi como la mejora en la vigilancia de las

decisiones de autoridad.

Los cinco ejes se dirigen a atajar las posibilidades de llevar a cabo actos de
corrupcion bajo un enfoque de derechos, a consolidar los mecanismos para
identificar las faltas, para mejorar la prevencion, para corregir rutinas administrativas
y también para establecer sanciones respetando el debido proceso. Asimismo,
permiten utilizar los medios de inteligencia institucional, y consolidarlos, para
identificar la informacién y los actores que constituyen las redes de corrupcion que
proliferan en la administracion publica. Finalmente, se busca la deteccion y
eliminaciéon de los espacios de discrecionalidad que surgen en los puntos de
contacto entre funcionarios publicos y ciudadanos, asi como el alumbramiento de
esas areas grises de la administracion en las cuales surgen intermediarios

informales o suceden intercambios opacos entre ciudadanos y gobiernos.

Dado que se trata de una politica de alcance nacional, el conjunto de acciones que
se propongan debe ser visto: i) como una politica de Estado, que tenga capacidad
para modificar los comportamientos institucionales en todo el territorio nacional, en
los tres niveles de gobierno, con objetivos y metas definidos, ii) que su ejecucién
cuente con objetivos y metas de corto, mediano y largo plazo, estableciendo
prioridades y acciones a seguir, iii) que cuente con mecanismos de medicion, iv)
que tenga posibilidad de autocorreccién, v) que se encuentre un anclaje
programatico sistematico, que permita su adecuada implementacion por parte de
todos los integrantes del Sistema Nacional Anticorrupcion y de los sistemas locales
anticorrupcién. Una politica de esta naturaleza debe trascender tanto los cambios

de gobierno como la voluntad de quienes encabezan las instituciones que
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conforman el sistema nacional y los sistemas locales, pues, dadas las enormes
asimetrias regionales, se debe de planificar de manera gradual y la implementacién
debe tener en cuenta las capacidades de los espacios institucionales que se

encargaran de hacer realidad la politica.
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II. Diagndstico de la corrupcion en México

El presente documento articula una propuesta integral para consolidar la Politica
Nacional Anticorrupcion y desarrolla las lineas de accion para su implementacion.
El objetivo es lograr que en todos los niveles de gobierno se adopten estrategias
claras para atender el problema de la corrupcion, que es uno de los principales
problemas que preocupan a la ciudadania, pues impacta en la estabilidad y el
desarrollo del pais y agudiza otros problemas publicos, como: pobreza, inseguridad,
salud, desempleo, deuda e impunidad.

Antes de la entrada en vigor del nuevo marco juridico, el combate a la corrupcién
era rigido, reactivo y su aplicacion estaba comprendida en instancias que no
estaban coordinadas entre si. Las reformas a la constitucion realizadas en junio de
2015 vy, posteriormente, la aprobacion del primer paquete de leyes que le dieron
vida al SNA, fueron producto de un esfuerzo sin precedentes de la sociedad civil
organizada, con el apoyo de instituciones académicas y del sector empresarial. La
intencion principal ha sido lograr una coordinacion transparente de las instancias
encargadas de dar seguimiento al quehacer de los funcionarios, incrementar la
confianza en la administracion publica, generar capacidades de investigacion y
fortalecer el trabajo de tribunales especializados en combate a la corrupcion
autonomos del titular del ejecutivo y mejorar el fincamiento de responsabilidades en

la materia.

La nueva normativa contempla la creacion de una instancia de coordinacion de
autoridades a cargo del disefio, evaluacion y promocion de las politicas publicas
anticorrupcion, a la cual se le denominé Comité Coordinador, conformado por: el
Presidente del Comité de Participacion Ciudadana, que también es quien esta a la
cabeza del Sistema, el Presidente del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso
a la Informacion y Proteccion de Datos Personales, el Presidente Tribunal Federal
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de Justicia Administrativa, el Presidente del Consejo de la Judicatura Federal, la
Secretaria de la Funcion Publica, el Auditor Superior de la Federacion y el Fiscal

Especial de Combate a la Corrupcion.

Sistema Nacional Anficorrupcion

‘ Presidente del CPC
e ‘ ‘H‘ ‘ - 7a sila preside el SNA
Comité de Participacion Ciudadana [CPC)
-Es la instancia articuladora entre sociedad civilygobierno £ 2 £ £ £ &
politica i ion, ASF IMAI SFP TSFIA FA CIF
e indicadores de evaluacién
-Realizara informes para el buen funcionamiento
del SNA
-Velara por la creacién de los
Sistema Locales Anticorrupcion

Comité Coordinador del SNA
-Es el niicleo del SNA
-Disefiar, aprobard y promoveri la politica
nacional anticorrupcién
-Establecerd herramientas e indicadores
para evaluacién de la politica anticorrupcion

Fiscalia Especializada en materia de combate a la corrupcién
En el marco del SNA, la fiscalia:
- Podra investigar casos de corrupcion, que, ademas,
sean tipificados como delito y, si lo consideran necesario,

[ Secretraria de la Funcién Public
Titular de Secretaria: designado por el presidente, avalado por el Senado.

Tiene a su cargo las funciones de: llevarlos al Poder Judicial 122
- Supervisién y control en el combate a la corrupcién; Tribunal Federal de Justicia Adminsitrativa Tres magistrados en al Sala Superior
- Servicio de carrera para auditores del gobierno federal; En el marco del SNA: (Duracisn de 15 afios improrrogables)

- Innovacion institucional: combatir las causas de  articulacion con

la corrupcién més allé de lo punitivo; sistemas locales

- Coordinacién del sistema de control interno, anticorrupcién.
incluyendo gobiernos estatales y organismos auténomos

-Funcionard en pleno o salas regionales. Integrado por 18 magistrados.
- Recibirs los expedientes de corrupcién documentados, fig g
provenientes de cualquier instancia del Estado mexicano st specilizadas en
- Conocerd de los casos que sean presentados por los OIC y OEC responsabilidades administrativas.
- Desahogaré el proceso que eventualmente conduzca a la sancion por COFFUPCION grave 3 magistrados por sala.
yfincard el pago de indemnizaciones y sanciones pecuniarias [puracién 10
que deriven de dafios y perjuicios a la hacienda publica o patrimonio afios improrrogrables)
- Tendré parte en los casos que le sean presentados por cualquier érgano
de control, federal, estatal y municipal
- Debers estar facultado para sancionar a los particulares asociados
con los servidores piblicos corruptos
- Podré solicitar a las instancias correspondientes la ampli
investigaciones para fincar responsabilidades de manera eficiente.

Auditoria Superior de la Federacié
Sus caracteristicas institucionales son:
- Es un organismo de control externo contra la corrupcién;
- Cuenta con autonomia técnica y de gestion.
Se eliminan los principios de anualidad y posterioridad
- Puede integrar expedientes que faciliten la sancién de los corruptos;
-Fiscalizar participaciones federales y empréstitos estatales.

ion de las

Secretariado Ejecutivo (CONEVAL de la corrupcidn)

La SFP yla ASF pueden Dard insumos de la Plataforma Digital Nacional (PDN)
promover responsabilidades
penales, investigar y substanciar La PDN estara compuesta por 6 componentes:
faltas administrativas graves I. Sistema de evolucién patrimonial, de declaracion de intereses y constancia de presentacion de declaracién fiscal;

1. Sistema de los Servidores piiblicos que intervengan en procedimientos de contrataciones piiblicas;
IIL. Sistema nacional de Servidores piblicos y particulares sancionados;
IV. Sistema de informacion y comunicacién del Sistema Nacional y del Sistema Nacional de Fiscalizacién;
V. Sistema de denuncias piiblicas de faltas administrativas y hechos de corrupcion, y
V1. Sistema de Informacién Piblica de Contrataciones.

@©RRC
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Fuente: Elaboracion propia

El Comité de Participacion Ciudadana esta conformado por cinco ciudadanos
destacados por sus aportaciones al combate a la corrupcion, la fiscalizacion, la
transparencia y la rendicion de cuentas. Dentro de sus funciones se encuentra el
ser el vinculo entre el Estado con las Organizaciones de la Sociedad Civil y la
academia, asi como proponer al Comité Coordinador las politicas publicas en
materia de combate a la corrupcién que deberan acatar los entes publicos del
Estado mexicano. También se credé una entidad paraestatal no coordinada

sectorialmente por ninguna secretaria de estado, denominada la Secretaria
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Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcion (SESNA), que es el érgano que
provee de asistencia técnica al Comité Coordinador y ayuda al Comité de
Participacion Ciudadana a llevar sus propuestas al terreno de las politicas publicas,

a emitir indicadores y evaluar el impacto de las medidas.

La conformacién del SNA busca un cambio de paradigma en el trabajo de
coordinacion interinstitucional, que apuesta a realizar acciones entre instituciones
con vocaciones diferentes, pero con un mismo fin: hacer frente a la corrupciéon y
mejorar la gestiobn administrativa de las instituciones publicas el pais. La propuesta
de politica que aqui se presenta obedece a la decision del Comité de Participacion
Ciudadana de trabajar en la implementacion cabal del Sistema Nacional
Anticorrupcion de la mano de la ciudadania. En coordinacion con la Red por la
Rendicion de Cuentas, se conformé un grupo de trabajo multidisciplinario con
académicos, integrantes de organizaciones sociales y servidores publicos, con la

intencién de poder conformar una vision integral para esta Politica Nacional.!

Esta propuesta sienta las bases para disefiar procesos de designacion ajenos a
intereses partidistas o particulares en especifico del Fiscal General, el Fiscal
Anticorrupcion y los magistrados del Tribunal de Justicia Administrativa. De igual
forma, establece las lineas de accidn y propone un mecanismo de seguimiento y
evaluacion para generar informacién que permita dar seguimiento al impacto de las

medidas adoptadas para combatir la corrupcion.

La PNA es la ruta para combatir la corrupcion en todos los niveles de gobierno. La

apuesta es que se emprendan acciones de fondo que puedan transformar practicas,

LEl grupo de trabajo estuvo formado por: Oscar Arredondo, Adriana Burgos, Hugo Concha, Ana Elena
Fierro, Mauricio Merino, Lourdes Morales, Liliana Veloz, Maricarmen Pardo, José Roldan Xopa y Victor
Tlatempa, En las reuniones participaron enlaces designados por las instituciones pilares del Sistema
Nacional Anticorrupcién: SFP, ASF, TSJA, CPC,INAI, Consejo de la Judicatura Federal y SESNA.

12
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acciones, recomendaciones e investigaciones que mejoren el resultado de las

administraciones garantizando el pleno ejercicio de derechos.

a) De la percepcion alarealidad de la corrupcion en México

A pesar de los avances que se han dado en el pais para combatir la corrupcion, la
percepcion que la ciudadania tiene sobre ésta no sélo no ha mejorado, sino que

pareciera ir en aumento.

El combate a la corrupcién ocupa los primeros lugares en la agenda publica no solo
en México sino en diversos paises lo cual ha generado compromisos y ha unido a
una diversidad de actores institucionales y sociales. En el ambito internacional, los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de las Naciones Unidas, -un conjunto
ambicioso de 17 objetivos- mencionan la necesidad de “reducir sustancialmente la
corrupcion y el soborno en todas sus formas” (Objetivo 16.5). Para los paises
miembros, el combate a la corrupcion es considerado como condicion fundamental
para fortalecer las iniciativas de desarrollo, promover el ejercicio de los derechos
humanos, erradicar la pobreza global y generar sociedades justas.

En México, la corrupcion se ha convertido en el principal obstaculo para hacer
negocios, por encima de la inseguridad, y esta vinculada la debilidad del Estado de
derecho. Asi lo demuestran diversas mediciones nacionales e internacionales en

las que México no cuenta con las mejores calificaciones.

De acuerdo con la edicion de 2017 sobre el indice Global de Percepcion de la
Corrupcion de Transparencia Internacional, México se situé en el lugar 135 de 180
paises evaluados, con una calificacion de 29 sobre 100, en una escala en la que

cero es lo mas corrupto y 100 lo menos. En el contexto regional, México se

13



@RRC ©)

CIDE

encuentra en la sexta posicién peor evaluada y es también el peor evaluado, tanto

entre los paises que integran la OCDE, como en el G20. 2

Otras mediciones, como el Barémetro Global de la Corrupcién? , el indice de Pagos
de Sobornos* o la Encuesta Nacional de Calidad Regulatoria e Impacto
Gubernamental en Empresas (ENCRIGE), realizada en 2016 por INEGI®, permiten
registrar experiencias directas de corrupcion en los tramites, pagos o solicitudes de

servicios publicos, asi como las percepciones acerca de la magnitud del problema.

Estos esfuerzos han permitido un registro de los actos de corrupcion mas facilmente
identificables, como son los sobornos que se realizan en los “puntos de contacto”,
los cuales, segun lo reportado, han aumentado. Esta forma de corrupcién genera
un enorme dafio social, pues no sélo demuestra que “el que no transa, no avanza”,
sino confirma que el soborno es la via mas transitada y, en ocasiones, la Unica para

acceder a un servicio publico.

Aunado a esto, la pluralizacion politica en el pais, la diversidad de los medios de
informacion, asi como la transparencia y el ejercicio del derecho de acceso a la
informacion, han permitido documentar y poner al descubierto desvios de recursos,
abusos de poder, omision en el cumplimiento de responsabilidades legales, trafico
de influencias, pero sobretodo deficiencias en las instituciones encargadas de la
fiscalizacion, el control de los recursos y la rendicion de cuentas. Casos

emblematicos de corrupcibn en las entidades federativas, sin mayores

2 “indice de Percepcién de la Corrupcién 2017”7, Transparencia Internacional.

8 Esta medicion utiliza un universo de mas de 22.000 encuestas realizadas a ciudadanos que viven
en 20 paises de América Latina y el Caribe. Ver:
https://www.transparency.org/whatwedo/publication/laspersonasylacorrupcionamericalatinayelcarib
e

4NOTA

5 http://lwww.beta.inegi.org.mx/proyectos/encestablecimientos/especiales/encrige/2016/
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consecuencias, han evidenciado la debilidad del Estado de derecho y alimentado la
percepcion fundada del aumento de la corrupcion.

Sin embargo, seria un error pensar que la pluralidad politica y la libertad de
expresion son la causa de la percepcion de la corrupcién. De hecho, sucede
exactamente lo contrario, en democracias consolidadas en las que se comparten
valores reconocidos universalmente, la participacion ciudadana, la libertad de
expresion y la prensa critica son pieza clave para el control de la corrupcién. En
México, la pluralidad se ha traducido en la diversificacién de actores y fuentes de
corrupcion que pasaron de un modelo de concentracién de poder hegemonico, con

contrapesos limitados, a uno de dispersion sin controles (Ugalde, 2015).

Es importante mencionar que aln no se cuenta con una metodologia reconocida
internacionalmente que permita medir otras dimensiones de la corrupcion como los
actos y conductas que suceden en la clandestinidad (como el pago de comisiones),
las que operan en la legalidad, las que suceden a través de redes o las que la
ciudadania aun no identifica como sancionables y por lo tanto no generan ningun
tipo de reaccion. El secretariado ejecutivo del sistema nacional y los secretariados
ejecutivos locales habran de generar la metodologia que pueda medir el fenédmeno
de la corrupcion a través de la evaluacion de los avances y retrocesos en la
implementacion, la generacion de informacién sobre la materia, pero sobretodo, las
recomendaciones de mejora sobre procesos, normas, decisiones y situaciones que

faciliten actos de corrupcion.

El diagnéstico que documenta el problema publico sobre el cual se desarrollan los
ejes de la politica nacional anticorrupcion toma en consideracion las principales
causas de la corrupcion en el pais. Por medio de esta taxonomia, se muestran las
diferentes formas de captura que conforman el régimen particularista que hay en

México y a continuacion se desarrollan de manera detallada.
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1. Captura de los puestos publicos

La captura de los cargos publicos es el resultado historico de la forma en que se
construy6 la administracion publica en México, mediante un modelo de organizacién
jerérquica y sin controles. Se trata del reparto de cargos de conformidad con reglas
no escritas, fundadas en la lealtad y en la cercania con el grupo politico dominante
en turno. Este fendbmeno limita la capacidad de accion de la administracion publica
tanto a nivel federal como a nivel subnacional, pues no garantiza el ingreso vy el
desarrollo de los funcionarios con base en criterios objetivos como el mérito, la

certeza, la igualdad y la independencia.

Cuando los funcionarios no estan comprometidos con los fines de la institucion ni
priorizan sus objetivos, sino méas bien obedecen a la persona o al grupo en el poder
gue administra las diversas posiciones, se genera un sistema de botin. Esto permite
que, por un lado, los cargos sean repartidos para premiar y denegados para castigar
y, por el otro, colocar en puestos estratégicos a personas politicamente leales que,
en un momento dado, priorizan los fines personales o de grupo sobre los
institucionales. Los meéritos, la formacion, experiencia y capacidades no son
considerados para el otorgamiento de puestos publicos y, si lo son, se los toma en

cuenta de manera secundaria.

La Administracion publica federal cuenta actualmente con 28 servicios civiles de
carrera en todo el pais, con sus respectivos entes publicos responsables de su

disefio, e instrumentacion.® (Ver Tabla 1.).

6 ASF (2014), Evaluacion 230. Servicios de Carrera en el Estado Federal, Ciudad de México. Aunque
la SFP es la encargada de regular y vigilar la operacion del servicio profesional de carrera, hasta el
2012 se cuantificaron 73 dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal
Centralizada las que lo instrumentaron.
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Ejecutivo

Dependencia y

1. Servicio Profesional de
Carrera en la Administracion
Publica Federal

Secretaria de la Funcién Publica
(SF)

2. Servicio Exterior Mexicano

Secretaria de Relaciones
Exteriores (SER)

3. Servicio Fiscal de Carrera

Servicio de Administracion
Tributaria (SAT)

Organo o 5
Administrativo g'rosfur;/;i'i%n 35\?&?{;61 € Procuraduria General de la
Desconcentrado Republica (PGR)
Federal
5. Servicio Er_ofe5|onal de Policia Federal (PF)
Carrera Policial
6. Sistema de Centro de Investigacion y
Profesionalizacion Seguridad Nacional (CISEN)
7. Servicio Profesional Agrario | Procuraduria Agraria (PA)
8. Sistema de Desarrollo Centro Nacional de Metrologia
Profesional (CENAM)
9. Sistema de Instituto Mexicano de Tecnologias
Profesionalizacion del Agua (IMTA)
10. Servicio Profesional de Procuraduria de la Defensa del
Carrera Contribuyente (PRODECON)
- . Comisién Nacional para el
Organismo 11. Servicio Profesional de Desarrollo de los Pueblos

Descentralizado

Carrera

Indigenas (CDI)

12. Sistema de
Profesionalizacion y Desarrollo
de Personal

Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS)

13. Servicio Profesional y
Personal de Libre Designacion
del Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccion de
Datos Personales

Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos
Personales (INAI)

Empresa de Part.
Estatal Mayoritaria

14. Servicio Profesional de
Carrera

Consejo de Promocion Turistica
de México S.A. de C.V. (CPTM)

Legislativo

15. Servicio Civil de Carrera

Céamara de Senadores

16. Servicio de Carrera

Cémara de Diputados
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17. Servicio Fiscalizador de
Carrera

Auditoria Superior de la
Federacién (ASF)

18. Carrera Judicial

Consejo de la Judicatura Federal
(CJIF)

19. Servicio Civil de Carrera

Instituto Federal de Defensoria

Administrativo

Judicial Pablica (IFDP)
.- Tribunal Electoral del Poder
20. Carrera Judicial Judicial de la Federacion (TEPJF)
21. Servicio P_rofesmnal Instituto Nacional Electoral (INE)
Electoral Nacional
22. Servicio Profesional de Instituto Nacional de Geografia y
Carrera Estadistica (INEGI)
L Comision Nacional de Derechos

23. Servicio Civil de Carrera Humanos (CNDH)

Organo 24. Sistema del Servicio

Constitucionalmente | Profesional de Carrera en la Comision Federal de Competencia
Auténomo Comision Federal de Econémica (COFECE)

Competencia
25. Sistema de Servicio
Profesional del Instituto Federal de
Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFETEL)
Telecomunicaciones
26. Servicio Profesional Instituto Nacional para la
Docente Evaluacion y la Educacion (INEE)
27. Sistema Profesional de Tribunal Federal de Justicia

Tribunal Carrera Jurisdiccional Administrativa (TFJA)

28. Servicio Profesional de
Carrera Jurisdiccional

Tribunal Superior Agrario (TSA)

Fuente: Elaboracion propia.

A nivel

subnacional,

la escasa

informacion disponible muestra que la

profesionalizacion de la funcién publica en las entidades federativas es incipiente,

pues, aunque en el discurso se reconoce el mérito y existen catalogos de definicion

de puestos, el acceso a los cargos es principalmente discrecional o mediante

pruebas que carecen de confiabilidad.’

7 Sanginés, Mario y Strazza, Luciano, (2016) Profesionalizacién de la funcion piblica en los estados
de México, Banco Interamericano de Desarrollo.
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En general, los procesos de profesionalizacion estdn presentes en los planes
estatales de desarrollo y en los marcos normativos, en algunos estados incluso con
leyes de servicio profesional de carrera. No obstante, la mayoria de los estados
tiene reglamentos de profesionalizacion en temas muy especificos como en la
policia, procuracién de justicia, fiscalias, electoral, entre otros &mbitos (Ver tabla 2).
Sin embargo, en la préactica, los servicios de carrera son considerados esfuerzos
complejos, de largo aliento, que generan costos en el corto plazo y beneficios
potenciales en el mediano y largo plazo (Sanginés y Strazza, 2016). La
profesionalizacion para los estados del pais es una especie de camisa de fuerza
para gestionar el personal y, en cambio, es un area que puede generar potenciales
conflictos con empleados y sindicatos. Por otro lado, el desfase salarial entre los
cargos federales y los estatales no abona a los incentivos para una adecuada
implementacion. Aun asi, las entidades federativas destinan en promedio el 25% de

Su gasto a servicios personales (IMCO, 2017).

Tabla 2. Leyes estatales del servicio de carrera

Ley del Servicio Civil de
Aguascalientes Carrera para el Estado 12/11/01 08/08/2005
de Aguascalientes

Ley del Servicio
Profesional de Carrera
de los Servidores
publicos del registro
publico de la propiedad y
de comercio y de los
catastros en el Estado de
Baja California

Baja California

Ley del Servicio
Profesional de Carrera
para la Administracion
Publica Centralizada del
Estado de Baja California
Sur

Baja California Sur 31/12/07

Campeche Reglamentos
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Coahuila de Zaragoza

Reglamentos

Colima Reglamentos
Chiapas Reglamentos
Chihuahua Reglamentos

Ley del Servicio Publico
de Carrera de la

Ciudad de México Administracion Publica 08/10/08
del Distrito Federal
Durango Reglamentos
Guanajuato Reglamentos
Guerrero Reglamentos
Hidalgo Reglamentos
Jalisco Reglamentos
México Reglamentos
Michoacan de Ocampo | Reglamentos
Morelos Reglamentos
Nayarit Reglamentos
Nuevo Ledn Reglamentos
Oaxaca Reglamentos
Puebla Reglamentos
Querétaro Reglamentos
Ley del Servicio Publico
Quintana Roo ‘Eﬁ)ga;rggiggfosgaedo 15/02/02
Quintana Roo.
San Luis Potosi Reglamentos
Sinaloa Reglamentos
Sonora Reglamentos
Tabasco Reglamentos
Tamaulipas Reglamentos
Tlaxcala Reglamentos
Ley del Servicio Publico
de Carrera de la
0 e ek | 101013
de Veracruz de Ignacio
de la Llave.
Yucatan Reglamentos
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Ley del Servicio
Profesional de Carrera
Zacatecas del Estado y Municipios 05/08/04 23/03/13

de Zacatecas

Fuente: Elaboracion propia a partir de la consulta de la normatividad vigente de cada uno de los
Estados.

No son nuevos los esfuerzos por impulsar criterios de profesionalizacion y la
creacion de un servicio profesional, que blinde a los funcionarios publicos y acote
ese tipo de préacticas. Con la alternancia en el ejecutivo federal, en el afio 2000, se
plante6 una agenda sin precedentes en esta materia, que permitié prefigurar el
disefio de un Servicio Profesional de Carrera (SPC) que pusiera las bases para la
consolidacion de un cuerpo administrativo politicamente imparcial, basado en el
mérito y la igualdad y que permitiera dar certeza a los funcionarios sobre su situaciéon
laboral, a pesar de los cambios de administracion.2 En marzo de 2003, se aprob6 la
Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion Publica Federal, que

en su articulo segundo establece:

“El Sistema de Servicio Profesional de Carrera es un mecanismo para garantizar la
igualdad de oportunidades en el acceso a la funcion publica con base en el mérito
y con el fin de impulsar el desarrollo de la funcion publica para beneficio de la
sociedad.”® A nivel federal el Sistema del SPC cuenta con siete subsistemas:
Planeacion de recursos humanos, ingreso, desarrollo profesional, capacitacion y
certificacion de capacidades, evaluacion del desempefio, separacion, asi como
control y evaluacién. Todas las acciones estan reguladas por el Reglamento de la
Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal
(RLSPCAPF); las Disposiciones en las materias de Recursos Humanos y del

8 Merino, Mauricio (2013). “La captura de los puestos publicos”. Revista Mexicana de Ciencias
Politicas y Sociales, No. 219, Vol. 58. Universidad Nacional Autbnoma de México. Pag. 141. México
9 Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion Publica Federal, texto vigente al 2006.
Referencia en linea: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/260.pdf
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Servicio Profesional de Carrera, asi como el Manual Administrativo de Aplicacion
General en materia de Recursos Humanos y Organizacion y el Manual del Servicio
Profesional de Carrera (Disposiciones); y el Programa para el Servicio Profesional

de Carrera en la Administracion Publica Federal.10

Con base en la revision que realiz6 el Banco Interamericano de Desarrollo sobre los
diferentes SPC en la region latinoamericana, los esfuerzos para dar vida a este
sistema en México han atravesado por dos etapas. El primero de ellos inicié con la
emision del primer reglamento de la ley, en 2004, y termind con el gobierno de
Vicente Fox, en 2006. Este periodo se caracterizO por un agil ritmo de
implementacion de la ley, dado que fue una de las prioridades politicas del gobierno,

sin embargo, tuvo dificultades técnicas y operativas.

Desde el principio, la ley nacié acotada por la restriccion del universo de servidores
publicos (llamados de confianza) que participarian en el servicio (enlace, jefe de
departamento, subdirector, director, director general adjunto y director general), asi
como por los esfuerzos centrados en el ingreso. No fueron incluidos los puestos
protegidos por los sindicatos y los contratos colectivos de trabajo (trabajadores de
base), ni tampoco fueron incluidas un grupo de dependencias que, en algunos
casos, decidieron asumir criterios de profesionalizacién, pero conforme a sus
propias reglas. De esta forma, de las 103 dependencias y 6rganos desconcentrados
que integraron la administracion publica federal, s6lo 77 fueron sujetas a un servicio
civil (ASF, 2005)*L. Con ello, de las 610,509 plazas que existian en la administracion

publica centralizada, solo la tercera parte (273,726) no estaba en las excepciones

o Sanchez, Luis Alfredo (2017). “Analisis del Servicio Profesional de Carrera: la necesidad del
cambio”. Encrucijada Revista electronica del Centro de Estudios en Administracion Publica. No. 27

11 Dentro de las excepciones estan las Fuerzas Armadas, la Secretaria de Seguridad Publica y los
O6rganos desconcentrados, las entidades adscritas a la Secretaria de Salud, la Secretaria de
Relaciones Exteriores y sus rganos desconcentrados, érganos como el Centro de Investigaciones
y Seguridad Nacional, el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, el Sevicio de Administracion
Tributaria, low Tribunales Agrarios y el Consejo Nacional de Tecnologia (ASF, 2005).
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mencionadas en la ley y, de éstas, sblo 42,944 estaban obligadas a formar parte del
servicio. Del universo total de 1,543,397 de plazas existentes en el gobierno federal,

solamente el 2.6% formaba parte del servicio.*? (Merino, 2013).

El segundo periodo inici6 en 2007, con el gobierno de Felipe Calderén. Fue
entonces cuando se impusieron “dinamicas que condicionaron la vitalidad y el
sentido de la reforma: la pérdida de prioridad politica, la flexibilizacion del mérito
para el ingreso al SPC, la reduccion de capacidades rectoras por parte de la
Secretaria de la Funcién Publica y la salida de un nuevo reglamento que quiso
descentralizar funciones y centralizar el control™? y termind por afectar el mérito y

la transparencia de la seleccion.

Para este periodo, la OCDE sefiala que el gobierno mexicano establecié nuevas
reglas de operacion que se basaron en la experiencia de los primeros tres afios de
implementacion del servicio civil. Las modificaciones buscaron fortalecer los comités
técnicos y que la SFP asumiera mas controles normativos y mejorara la supervision
del sistema, a través de los érganos internos de control. Sin embargo, no se
aumento la transparencia, no se incluyeron criterios de rendicién de cuentas sobre
la seleccion en las dependencias, ni se atendieron deficiencias diagnosticadas por
la ASF como la existencia de mecanismos de desarrollo profesional, definicion de

trayectorias y alternativas para la permanencia y estabilidad laboral.

Durante el sexenio de Felipe Calderdn, las resistencias politicas, los defectos de
informacion y el sistema de lealtades hicieron de la simulacion y la excepcién las
normas de operacion de la mayoria de los servicios de carrera en la administracion

federal. En 2012, la ASF realiz6 una evaluacion comparada de los servicios de

12 Merino, Op. Cit. p. 143-144.
13Cfr. Strazza, Luzziano (2013), Diagnostico Institucional del Servicio Civil en América Latina: México.
Banco Interamericano de Desarrollo, Division de Capacidad Institucional del Estado.
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carrera en el gobierno federal concluyendo que la mayoria cuenta con los elementos
bésicos para la administracion y operacién del servicio (ley, disefio de perfiles de
puesto, unidad administrativa encargada de operar los procesos, mecanismos de
ingreso, diagnastico para la capacitacion), sin embargo, la cobertura de los mismos
fue marginal tanto en las entidades que los operan como en lo referente al nimero

de plazas adscritas.

Asi, de los 329 entes pubicos que conformaban el gobierno federal, s6lo 95 (28.9%)
opero bajo la norma de un servicio de carrera lo cual significa que solo el 6% estuvo
adscrito a un servicio. Solo 6 identificaron el gasto ejercido para la operacion de los
servicios de carrera lo cual limit6 la planeacién, operacion y rendicion de cuentas.
El reparto de plazas bajo criterios no claros proviene del hecho de que, aunque en
el disefio de los servicios se consideraban mecanismos y requisitos para asegurar
el ingreso de los candidatos, en el 2012 mas del 50% no lo hicieron mediante
concursos, por lo cual no se sabe cuéles fueron los principios que determinaron la

idoneidad de los mismos.

Por otro lado, la evaluacion de la ASF permite documentar los incentivos negativos
que surgieron por la deficiente operacién de los SPC, como la disparidad en la
entrega de estimulos para reconocer actos de servicio meritorio o por eficaz
cumplimiento de sus funciones (sélo el 45%), o la ausencia de mecanismos de
prevencion, control y regulacién, que permitan resolver violaciones a la norma.
Finalmente, aunque el 80% de los servicios evaluados establece como causal de
separacién el incumplimiento de requisitos de permanencia, en 2012 solo el 20% lo

llevaron a cabo.

El cambio de gobierno, a fines de 2012, abrié6 una ventana de oportunidad para
impulsar de nuevo la reforma, ya no solo con el objetivo en el SPC, sino también en

los puestos operativos de base, que son el grueso de la administracion publica. El
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Programa para el Servicio Profesional de Carrera, el Manual para la Operacién del
Servicio Profesional de Carrera, junto con un paquete de normas reglamentarias
relativas a la gestion publica, buscaron atender las observaciones de la ASF. Sin
embargo, el cumplimiento de las reglas se enfrentd a las resistencias politicas y
burocraticas que generaron que la profesionalizacion no fuera prioritaria en la

agenda publica.'*

A lafecha, el balance en el desarrollo del esquema de carrera para la administracion
publica no es muy alentador. Los elementos que integran el panorama de la
profesionalizacién en México son: concursos desiertos sin mayor explicacion, salvo
la ausencia de una “idoneidad” de los candidatos, convocatorias que no son
debidamente publicitadas, despido de un grupo perteneciente al universo de
funcionarios que lograron ingresar por mérito propio y las excepciones evocadas
para contratar por libre designacion. Los siguientes cuadros ilustran la conformacién
del universo de puestos que pertenecian al SPC, en 2015y 2016, y la dinamica de

los concursos en los ultimos seis anos:

Tabla 3. Puestos sujetos al Servicio Profesional de carrera para 2015y 2016

Direccion General (DG) 298 318
Direccion General adjunta (DGA) 587 600
Direccion de Area (DA) 2,885 2,782
Subdireccion de Area (SA) 9,664 8.844
Jefatura de Departamento (JdD) 10,592 9,728
Enlace (E) 12,097 10,562
Total 36,123 32,834

Fuente: Sanchez, Luis Alfredo (2017), con informacién de la Secretaria de la Funcién Publica
proporcionada a través de solicitud de informacion el 10 de julio de 2017.

14 Las expectativas de profesionalizacion llegaron a un punto critico cuando en 2012 se planteé la posible
desaparicion de la Secretaria de la Funcién Publica.
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Tabla 4. Estadistica basica sobre concursos para ingresar al SPC.
Dic-12 Dic-13 Dic-14 | Dic-15 | Dic-16 | Jul-17
Concursos 6,808 5,853 7,451 6,113 3,172 2,984
Con ganador 4 887 4,204 5,439 4,428 2,350 1,696
Desiertos * 1,823 1,590 1,982 1,567 615 387
Cancelados 98 59 25 91 19 2
En proceso 5 27 187 899
Promedio de dias 76 80 75 70 69 53
transcurridos
% de 34 28% 36% 38% 39% 43% 21%
Ganadores /
Concursos
Publicados
Ocupacioén 3,201 4,433 4,653 3,141 1,964 1,039
Temporal Articulo
34.
Ocupacion - - - - - 738
Temporal Vigente
Art. 34.

Fuente: RH-Net. Fecha de generacion del 7 de agosto de 2017. Fecha de Corte: 31 de diciembre
para cada afio hasta 2016 y 31 de julio en 2017.

En el cuadro se refleja el comportamiento de los concursos realizados del 1° de
enero al 31 de diciembre de cada afio. Del total de concursos publicados, el 71.19%
cuentan con ganador, el 25.1% son desiertos, el 2.33% se encuentran en proceso
y el 1.13% fueron cancelados. Estos datos corroboran el desarrollo marginal del
SPC con respecto al universo de puestos que existen a nivel federal. Si a esto se
suma la necesidad de profesionalizar, que implicara lograr garantizar que los
puestos se blinden en todos los niveles de gobierno, el reto sera aun mayor. “El SPC
ha mantenido un margen de influencia limitado al interior de la APF, en tanto que ha
logrado incorporar a una minima parte de los servidores publicos de carrera al

sistema y se mantiene desvinculado con los planes de gobierno. Por si fuera poco,
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en los espacios en los que ha podido ser implementado ha topado con vacios
legales, espacios de discrecionalidad arbitrarios, contradicciones normativas, entre

otras situaciones”.1®

Para que el servicio de carrera hubiera podido implementarse de manera exitosa,
“habria sido necesario atajar la mayor parte de las practicas de captura de los
puestos de confianza —del mismo modo en que avanzar en la eficiencia del gobierno
mexicano en su conjunto, a su vez reclamaria despojarse de la captura politica de
los puestos de base-.16 Sin embargo, la practica constante y que se ha normalizado
sigue siendo integrar a los equipos de trabajo con personas cercanas a un grupo de
interés determinado.

El SPC es la excepcion y no la regla. La normativa que da vida al SNA prevé
mecanismos de profesionalizacion como una herramienta necesaria para eliminar
espacios de discrecionalidad, aumentar la transparencia y rendicién de cuentas de
los procesos de contratacidon y garantizar capacidades para el fortalecimiento de las
instituciones. Ademas, obliga a pensar en un esquema de profesionalizacién y
garantias de mérito, con equidad de género, permanencia y movilidad para puestos
clave en la atencion y combate a la corrupcién, como, por ejemplo, los érganos
internos de control (OIC), los magistrados del Tribunal Federal de Justicia

Administrativa y el Fiscal Anticorrupcion.

La Politica Nacional Anticorrupcion debe prever criterios y esquemas de
profesionalizacion que transformen de fondo el quehacer publico del pais, que
eviten los sistemas de cuotas que imperan, para cubrir compromisos después de

los procesos electorales, y que garanticen mecanismos claros y transparentes en

15 CIDE (2014). Estudio sobre el Sistema del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Pablica Federal.
Propuestas de Mejora. p. 21
16 Merino, Op. Cit. p. 153-154
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los procesos de seleccidn en los puestos clave —aquellos de las areas de riesgo—
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2. Captura del presupuesto

La importancia de analizar la captura del presupuesto, como una de las principales
causas de la corrupcion en el pais, se justifica por los multiples casos de desviacion
y mal uso del presupuesto publico por quienes lo administran, en los tres niveles de

gobierno: federal, estatal y municipal.

El manejo del presupuesto en México, en la mayoria de los casos, se lleva a cabo
en un ambiente de opacidad, discrecionalidad e impunidad, en el cual son minimos
los mecanismos reales de sancion. En este escenario, el mal manejo de los recursos
publicos se traduce en la imposibilidad de llevar a cabo acciones, politicas y
programas de desarrollo y, por el contrario, se consolida la mala costumbre de
abusar de la posicion y del poder disponible para buscar beneficios propios con el

presupuesto publico, en detrimento de la sociedad.

Las iniciativas que se han promovido para combatir este problema han sido muchas;
no obstante, insuficientes. Las reformas de los ultimos afios han procurado mejorar
la eficiencia y eficacia del gasto publico, estableciendo para ello, por ejemplo, el
marco de referencia para los sistemas de presupuesto y gestion por desempefio, al
tiempo que han impulsado la evaluacion y la auditoria de los recursos federales
transferidos hacia las entidades federativas y los municipios, como elemento
esencial de buen gobierno. Pese a que se ha buscado que el uso de los recursos
publicos en todos los 6rdenes de gobierno se lleve a cabo con criterios de legalidad,
honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad, transparencia,
control y rendicién de cuentas, no se ha logrado avanzar suficiente en el tema.’

Resulta necesario, por tanto, que “el gobierno debe demostrar que se puede

disminuir de forma importante el desperdicio de recursos publicos y sancionar con

17 Pedro Aritzi y Manuel Fernando Castro, Mejorando la calidad del gasto publico a través del uso de
la informacién de desempefio en México, Banco Mundial-SHCP, Washington, 2010, p. 8.
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celeridad cualquier acto de corrupcion, asi como incrementar de forma contundente

y generalizada la transparencia en el ejercicio de los recursos publicos.”!8

Entre las buenas practicas que se han llevado a cabo al respecto, esta la iniciativa
del municipio de Tlajomulco de Zufiga, en el Estado de Jalisco, que desde 2011 ha
implementado el presupuesto participativo, a través del cual establece los
mecanismos para que los ciudadanos sean parte de la toma de decisiones en
destino de los impuestos. Esto permite fortalecer el vinculo entre gobernantes y
gobernados, tiene como objetivo hacer mas eficiente el gasto publico y orientarlo a

las necesidades de los ciudadanos.1®

Por el contrario, el mal uso del presupuesto publico se traduce en altos costos para
la sociedad y en un obstaculo para el desarrollo del pais. Los principales
mecanismos de captura del presupuesto se pueden clasificar de la siguiente

manera:

a) Discrecionalidad en la asignacion de recursos publicos.
i.  Deficiencia en la planeacién presupuestal;
ii.  Diferencia entre el presupuesto aprobado y el gasto ejercido;
iii. Falta de transparencia en la ejecucion asignaciones a grupos
parlamentarios;
iv.  Condicionamiento politico de recursos publicos;

v. Uso discrecional del gasto para el control de medios de comunicacion.

b) Uso ineficiente del presupuesto.

i.  Eficiencia de los programas, acciones y politicas publicas;

18 ; COmo gastar mejor para crecer? Estudio sobre gasto publico frente a una inminente reforma
fiscal, Ethos. Laboratorio de Politicas Publicas, 2013.
19 https://presupuestoparticipativo.mx
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ii. Riesgos detectados por la ASF.

a) Discrecionalidad en la asignacion de recursos publicos.
i. Deficiencia en la planeacidn presupuestal

El problema de la captura del presupuesto comienza cuando se desdibuja el
equilibrio de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo en el proceso de entrega de
propuesta del presupuesto de egresos y su aprobacion. De acuerdo con México
Evalla, el equilibrio se pierde cuando se sabe que la propuesta de presupuesto que
se va a discutir y el presupuesto que se aprueba no seran los que se ejercen, es
decir, cuando los planes de gasto no son parte de la propuesta, ni del presupuesto
acordado entre ambos poderes. Hay opacidad en los planes de gobierno. Estas
condiciones otorgan un manto de discrecionalidad a sus ejecutores, en detrimento
de la sociedad, y vulneran el gasto publico, permitiéndole al gobierno asignar los
recursos publicos al margen de la legislatura y de controles internos. Esta situacion
le permite al gobierno:2°

e Mover de recursos presupuestados sin justificacion;

e Recibir ingresos excedentes que no fueron previstos en la aprobacion del
presupuesto y que pueden ser asignados al margen de la legislatura y sin

rendir cuentas, y;

e Aumentar los recursos que se gastan fuera del presupuesto a través de
figuras discrecionales (subsidios y fideicomisos) que no estan reguladas en

las leyes de presupuesto.

20 Arquitectura del Ramo 23, México evalla. Centro de Analisis de Politicas Publicas, 2018, pp. 2-
4.
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El disefio institucional permite que los fines del presupuesto puedan ser modificados

facilmente, lo que lo hace presa facil de intereses ajenos a lo publico vy, por el

contrario, vulneran el financiamiento de politicas publicas para atender problemas y

necesidades de la sociedad.

ii.  Diferencia entre el presupuesto aprobado y el gasto ejercido

La discrecionalidad en la ejecucién del gasto publico genera que se gaste mas de

lo que se aprueba:

En el periodo de 2013-2017, el gasto ejercido y acumulado del Gobierno
federal superé el presupuesto que se le aprobd para esos cinco afios en
1.46 billones de pesos. Esto significa que, en promedio, en cada uno de
esos afios se gastaron alrededor de 293 mil millones de pesos mas de lo
aprobado. Esta situacion se agrava cada administracion; hace dos
periodos este promedio de sobregasto era de 151 mil millones de pesos. Es
razonable modificar el presupuesto aprobado para garantizar el
cumplimiento de metas, o bien para pagar en tiempo y forma obligaciones
dificiles de estimar o cambiantes. Sin embargo, el viraje excesivo en el
presupuesto es un mal sintoma, pues indica una falta de disciplina fiscal,
deficiencias en la preparacion y aprobacion del presupuesto o falta de una

revision adecuada por parte del Congreso.?!

En el mismo periodo, la ampliacion de gasto mas cuantiosa al presupuesto
aprobado fue a los rubros de “Transferencias, asignaciones, subsidios y
otras ayudas”, o capitulo 4000. Se observd un sobregasto acumulado en
este capitulo de 922 mil millones de pesos. Este monto representa 63% del

sobregasto total promedio observado en el mismo periodo y un incremento

21 Arquitectura del Ramo 23, México evalla. Centro de Analisis de Politicas Publicas, 2018, p.4.
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de 15% sobre el presupuesto aprobado para este capitulo. En promedio,
cada afio se le aprobé a este capitulo un presupuesto de 1.23 billones
de pesos, pero en realidad se ejercieron en promedio 1.41 billones de

pesos.

e El capitulo 7000 “Inversiones financieras y otras provisiones” presento el
segundo mayor sobrejercicio acumulado en el periodo 2013-2017 por un
monto de 496 mil millones de pesos. Es importante mencionar que gran
parte de este gasto se utilizb para respaldar pasivos pensionarios de Pemex
y CFE.

e En tercer lugar, esta el capitulo 8000 “Participaciones y aportaciones”,
recursos federales a las entidades federativas y municipios, con un
sobrejercicio acumulado de 291 mil millones de pesos en el mismo
periodo. En contraste, los capitulos 1000 “Servicios personales”, 6000
“Inversion publica” y 9000 “Deuda publica” gastaron menos de lo que les
aprobd el Congreso por un monto acumulado en el periodo, registrando
subejercicios por 283 mil millones de pesos, 155 mil millones de pesos y 53

mil millones de pesos, respectivamente en el periodo 2013-2017.

Entre las razones que se han identificado para entender las razones del gasto
adicional respecto de lo que se aprueba, se encuentran el hecho de que no existe
un balance sano entre flexibilidad presupuestaria y mecanismos de control de
riesgos. Las disposiciones sobre cuando y quién puede realizar ajustes
presupuestarios no estan previstas en la Constitucion o en leyes; salvo la asignacion
de los ingresos excedentes, las normas para hacer adecuaciones al presupuesto

estan en reglamentos que define la SHCP.?? Este disefio institucional elimina el

2 Arquitectura del Ramo 23, México evalla. Centro de Andlisis de Politicas Publicas, 2018, p.11.
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contrapeso del Congreso (no puede definir limites 0 mecanismos de adecuacion
desde la ley, ni autoriza cambios al presupuesto durante su ejecucion).

Bajo este esquema, mas del 80% del sobrejercicio de la partida subsidios a
entidades federativas y municipios, entre 2013 y 2017, se erogé a través de tres
programas de subsidios del Ramo 23 que son transferencias directas a gobiernos
locales:

e Fondo para el Fortalecimiento Financiero (Fortafin),

e Programas Regionales, y

e Contingencias Econémicas.

Se trata de una bolsa millonaria de recursos cuya asignacion queda a criterio
exclusivo de la SHCP: sin reglas de operacion, sin disefio ni normatividad, esta
secretaria decide a quién otorgarle recursos, por qué, cuanto y cuando. La entrega

de recursos se efectia por medio de convenios que la misma secretaria define.??

El problema de la discrecionalidad de los programas de subsidios del Ramo 23 no
radica solo en la gran cantidad de recursos federales transferidos sin reglas de
operacion, sino en la falta de transparencia sobre su destino al aprobarse su
presupuesto. Estos programas tuvieron observaciones serias respecto al manejo de
sus recursos: de acuerdo con las revisiones de la ASF a las Cuentas Publicas 2013
a 2016, estos subsidios acumularon una cantidad considerable de irregularidades.
El monto del que no se comprobd el uso de los recursos alcanzé 5 mil 943 millones

de pesos. El probable dafio al erario ascendid a 7 mil 931 millones de pesos.

El uso de los programas de subsidios sin reglas de operacion radicados a través del

Ramo 23 se ha vuelto una practica establecida y sus montos de gasto aumentaron

23 Arquitectura del Ramo 23, México evalla. Centro de Analisis de Politicas Publicas, 2018, p.17-
18.
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radicalmente, a pesar de que en los ultimos dos ejercicios fiscales disminuyeron por

los recortes al gasto general.

Los sobrejercicio de gasto que presentan estos programas de manera regular son
de tamafio considerable; en el periodo 2013-2017, fueron una constante. En 2017,
por ejemplo, la Camara de Diputados aprobd que el Gobierno federal gastara 6 mil
487 millones de pesos en estos programas, pero en la practica el gasto fue de 58
mil 545 millones de pesos. Es decir, el Gobierno federal gastd nueve veces mas que

lo aprobado por el Congreso.?*

iii. Faltade transparencia en la ejecucion asignaciones a grupos
parlamentarios

Las asignaciones son partidas discrecionales que se otorgan a los grupos
parlamentarios para “apoyar el desarrollo de sus actividades legislativas, asi como
las actividades complementarias y de gestoria” de los legisladores y se conocen
como prerrogativas. Aunque la Auditoria Superior de la Federacién ha sefialado la
falta de transparencia y control sobre estos montos, el Congreso mexicano sigue
manejando dichos fondos con opacidad, incumpliendo el mandato de la Ley General

de Transparencia.?®

De acuerdo con Integralia, durante el primer afio de la LXIII Legislatura (septiembre
2015 — agosto 2016), las asignaciones en la Camara de Diputados ascendieron a

1,166 millones de pesos.?® En el caso de la Camara de Senadores, la opacidad

24 Arquitectura del Ramo 23, México evalia. Centro de Andlisis de Politicas Publicas, 2018, p.17-
18.

25 Boletin de prensa 026, Integralia, 24 de enero de 2017 (DE.
https://integralia.com.mx/content/publicaciones/028/Bolet%C3%ADn%20026%20Austeridad%20en
%20el%20Congreso%20federal.pdf)

26 Informes de asignacion y destino final de los recursos asignados a los grupos parlamentarios,
disponibles en Gaceta Parlamentaria.
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impide conocer los montos erogados en 2016. La informacion del periodo enero—
junio de 2015, cuando las asignaciones a grupos parlamentarios ascendieron a 527
millones de pesos, lo que anualizado daria una cifra mayor a los mil millones de
pesos. Ello significa que la suma de prerrogativas a grupos parlamentarios de
ambas camaras arroja una cifra anual superior a los 2,100 millones de pesos. Las
asignaciones carecen de una justificacion clara de su uso. Como el Congreso
persiste en la practica de no publicar su comprobacién, se pueden usar para
diversos fines, entre ellos pagar asesorias, retribuir la disciplina de los legisladores,
financiar clientelas politicas o canalizarlo a campafas electorales. Siendo
discrecional su uso, podrian también destinarse para fines personales. Cabe
sefialar que la mayoria de los legisladores desconocen la informacion precisa de
cuanto recibe cada grupo parlamentario y en qué se ejercen parte o la totalidad de

las prerrogativas.?’

iv. Condicionamiento politico de recursos publicos

Uno de los principales problemas que se tiene en la captura del presupuesto, y que
genera situaciones de corrupcion, es el condicionamiento del reparto del dinero

publico a cambio de apoyo politico-electoral.

En este caso, el ramo 23 es el mas susceptible ya que, al no estar regulado en
ninguna ley, tiene criterios de asignacion de los recursos a los estados que no son
transparentes y quedan a discrecionalidad de la SHCP. Aunado a eso, la
informacion sobre la asignacion de los recursos muchas veces no es publica, por lo

gue no se puede determinar el fin especifico que persigue este ramo.

27 Boletin de prensa 026, Integralia, 24 de enero de 2017 (DE.
https://integralia.com.mx/content/publicaciones/028/Bolet%C3%ADNn%20026%20Austeridad%20en
%20el%20Congreso%20federal.pdf)
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Bajo este esquema, se han generado programas que no tienen reglas de operacion
ni lineamientos, no estan sujetos a rendicién de cuentas, lo que genera que no se
pueda conocer el destino de los recursos y, por tanto, pueden estar sujetos a

irregularidades.
Al analizar la entrega de transferencias discrecionales del Ramo 23 “Provisiones
Salariales y Econémicas” a los gobiernos estatales, durante las administraciones de

Felipe Calderén Hinojosa y de Enrique Pefia Nieto, destacan dos escenarios:?®

Grafica 1. Transferencias del ramo 23

Grafico 12. Transferencias estatales Grafico 13. Transferencias estatales
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e Primer escenario, afios regulares, sin elecciones federales en puerta:

o El primer escenario corresponde con afios regulares, sin eleccion federal en
puerta. En estos, se observaron comportamientos distintos en las dos
administraciones: la administracion de Calderon privilegid con mayores
transferencias a los estados con gobernantes emanados del mismo partido,

por encima de los estados gobernados por la oposicion.

28 Arquitectura del Ramo 23, México evalla. Centro de Analisis de Politicas Publicas, 2018, p.20
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o La administracion de Pefia Nieto ha mostrado una diversidad de
comportamientos e incluso el monto de transferencias fue mayor para los
gobernadores de oposicion. Lo anterior también puede obedecer a un
comportamiento racional: los recursos discrecionales pueden tener utilidad
para ganar simpatizantes, algo que debe considerarse cuando se busca
aprobar reformas transformadoras. En esos casos puede ser valioso ganar

aliados al apoyar gobiernos politicamente relacionados con los opositores.

e Segundo escenario, afio previo a la eleccion Presidencia (2011 y 2017):

o Ambas administraciones muestran el mismo comportamiento: el monto
promedio de transferencia se incrementa a los gobiernos estatales del
mismo partido con respecto al monto promedio observado en otros afios. Y
el monto promedio de transferencia a los gobiernos estatales de los partidos

de oposicién disminuye.

o En el caso del Gobierno federal panista, esto ocurri6 mas en las
transferencias a los gobiernos estatales emanados del PRI, lo cual coincide
con una etapa en la que encuestas ya registraban mayores probabilidades

de triunfo para el candidato de ese partido.

o En el caso del Gobierno federal priista, se observd que el recorte al gasto
de 2017 en estos programas afecto principalmente a los gobiernos estatales

cuyos gobernadores emanaron del PAN.
Es necesario eliminar la discrecionalidad que se tiene en la asignacion del ramo 23,

de otro modo, el presupuesto destinado a este rubro seguira siendo capturado con

fines politico-electorales.
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PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION
(miles de pesos)
Ramo 23. Fondo para el Fortalecimiento Financiero
EJERCIDO EJERCIDO
2016 2017 CAMBIO i
TOTAL 62,258,129.90 55,482,354.10 -6,775,775.80 -10.9
GOBIERNOS
SV 32,983,419.60 33,230,677.20 247,257.50 0.7
Campeche 415,214.80 1,539,928.50 1,124,713.70 270.9
Coahuila 1,413,832.60 1,396,618.20 -17,214.50 -1.2
Colima 1,039,725.20 748,570.00 -291,155.20 -28
Chiapas 2,554,777.50 3,328,498.40 773,720.90 30.3
Guerrero 3,004,981.10 3,792,471.60 787,490.50 26.2
Hidalgo 1,747,653.10 1,729,461.10 -18,192.00 -1
Jalisco 1,304,996.60 1,329,203.90 24,207.30 1.9
México 7,205,984.00 8,518,979.50 1,312,995.50 18.2
Oaxaca 4,537,953.90 2,652,297.80 -1,885,656.20 -41.6
San Luis Potosi 1,977,135.20 1,262,645.70 -714,489.50 -36.1
Sinaloa 2,613,194.40 2,091,208.80 -521,985.60 -20
Sonora 980,946.20 1,234,718.40 253,772.20 25.9
Tlaxcala 1,334,958.50 330,777.60 -1,004,181.00 -75.2
Yucatan 2,272,114.10 2,696,238.80 424,124.70 18.7
Zacatecas 579,952.10 579,058.90 -893.2 -0.2
GOBIERNOS
PAN-PRD- 29,274,710.20 22,251,676.90 -7,023,033.30 -24
INDEP
Aguascalientes 696,662.00 464,664.00 -231,998.00 -33.3
Baja California 1,142,030.50 1,148,688.00 6,657.50 0.6
Baja California
Sur 1,491,977.60 1,241,308.80 -250,668.70 -16.8
Chihuahua | 1,454,028.30 68,822.70 -1,385,205.60 -95.3
Ciudad de
México 2,941,185.00 3,385,410.80 444,225.90 15.1
Durango | 2,855,960.60 1,430,984.60 -1,424,975.90 -49.9
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Guanajuato 1,059,871.70 601,132.20 -458,739.40 -43.3
Michoacén 2,490,774.30 3,771,924.80 1,281,150.50 51.4
Morelos 1,142,055.40 531,702.80 -610,352.60 -53.4
Nayarit 1,198,224.30 1,234,355.30 36,131.10 3
Nuevo Ledn 1,213,307.60 330,000.00 -883,307.60 -72.8
Puebla 4,309,677.50 1,884,417.40 -2,425,260.10 -56.3
Querétaro 1,147,729.60 1,457,117.50 309,387.90 27
Quintana Roo 1,434,976.60 841,046.60 -593,930.00 -41.4
Tabasco 1,904,769.30 1,008,935.80 -895,833.40 -47
Tamaulipas 129,350.40 1,283,881.90 1,154,531.40 892.6
Veracruz 2,662,129.70 1,567,283.60 -1,094,846.10 -41.1

Fuente: Elaboracion propia con datos del PEF.

v. Uso discrecional del gasto para el control de medios de comunicacion

Otro de los rubros que se caracteriza por la discrecionalidad en su uso es el
presupuesto que tanto el gobierno federal como los gobiernos locales destinan para
promover sus acciones y programas en los medios de comunicacion, es decir, el
gasto en publicidad oficial. Al respecto, Fundar establece que la publicidad oficial
“se refiere a la compra de espacios en los medios de comunicacion por parte de los
gobiernos para difundir informacion a la ciudadania. A través de la publicidad oficial
ocurre la mayor y casi Unica transferencia de recursos publicos hacia los medios de
comunicacién en un pais donde hay una inexistencia de apoyos directos e indirectos
a estos medios y una todavia fragil rendicion de cuentas y fiscalizacion cuando se
trata de recursos publicos. La publicidad oficial se traduce en relaciones financieras
opacas Yy discrecionales entre gobiernos y medios en el pais. Estas relaciones son

un terreno fértil para la censura sutil y el desarrollo de redes de corrupcion.” 2°

2% Paulina Castafio, Contar “lo bueno” cuesta mucho. El gasto en publicidad del gobierno federal, de
2013 a 2016, Fundar, 2017, p. 6.
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De acuerdo con el estudio Contar “lo bueno” cuesta mucho. El gasto en publicidad
del gobierno federal, de 2013 a 2016 de Fundar, el gasto en publicidad del gobierno

federal durante la administracion actual se caracteriza principalmente porque: 3°

e A cinco afios de que el presidente Enriqgue Pefia Nieto prometiera crear
una instancia reguladora de la publicidad oficial, no se ha dado ningan

avance en la materia.

e En la practica, la administracion publica federal sigue gastando cantidades
cuantiosas de recursos publicos en publicidad oficial sin que se pueda
conocer su impacto real o si se logran cambios gracias a la informacion
divulgada por el gobierno.

e Estos ultimos afios, el gasto en publicidad oficial ha experimentado un
incremento constante acompafado de sobrejercicios importantes en un
periodo en donde han existido recortes al presupuesto en sectores como

salud, desarrollo social y medio ambiente.

Cada afio, los gobiernos gastan miles de millones de pesos en publicidad oficial sin
transparencia, rendicion de cuentas ni reglas claras. Estas practicas impactan de
manera negativa sobre la independencia de los medios de comunicacién y la calidad
de la informacion que recibimos las y los ciudadanos. Entre los principales hallazgos
encontrados por Fundar tenemos que3:
e De 2013 a 2016, la administracién de Enrique Pefia Nieto ha ejercido mas
de 36 mil 261 millones de pesos en publicidad oficial. Entre 2013 y 2016, el
gasto aumentd en un 31.21% pasando de 8 mil 154 mdp a los 10 mil 699
mdp.

%0 |bid, pp. 6-7.
81 |bid, pp. 11-12.
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e De 2013 a 2016, los sobrejercicios en el presupuesto son una constante en
el gasto de la publicidad oficial. En total, el gobierno federal ha gastado
71.86% mas, del monto que fue aprobado por la Camara de Diputados para

este rubro, es decir 15 mil 162 mdp adicionales.

e Respecto a la distribucién del gasto por tipo de medio, los recursos en
publicidad oficial principalmente se destinan a la television, seguido de la
radio y los medios impresos, conservando una tendencia del gasto estable.
En promedio, la television recibio el 35% de los recursos totales ejercidos
(22 mil 705 mdp); la radio 19% (6 mil 939 mdp); y los medios impresos el
17% (6 mil 153 mdp).

e Elgasto en la Internet sigue siendo marginal en comparacion con los demas

medios oscilando entre un 5% y 7%, esto es, entre 470 mdp y 720 mdp.

e De 2013 a 2016, los proveedores que mas reciben publicidad oficial son
Grupo Televisa (17.07%), TV Azteca (9.87%), Estudios Churubusco
(3.34%), la agencia de publicidad Starcom Worldwide (3.15%), El Universal
(2.69%), y Grupo Férmula (2.69%), que en conjunto concentran el 38.81%
(14 mil 073 mdp) del total del gasto. En 2016, de 1163 proveedores en
publicidad oficial, solo 10 proveedores concentran el 49% del gasto.

e De 2013 a 2016, las dependencias que mas gastan en publicidad oficial son
Promotur (9.69%); el IMSS (7.22%); la SEP (5.83%); Prondsticos para la
Asistencia Publica (5.10%); y la Sedesol (6.57%). Las cinco suman el
34.41% (12 mil 479) del total para los cuatro primeros afios de la actual

administracion.
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e Pese a que el gobierno anuncio diversos recortes presupuestarios, incluido
un 10% para publicidad oficial en 2015, las cifras muestran que lejos de
disminuirse se ha dado un incremento importante. Las secretarias de Salud,
Desarrollo Social y Educacion gastaron alrededor de 5 mil 948 mdp. La
Secretaria de Salud tuvo un recorte de 10% de su presupuesto en 2015, y
6% en 2016, sin embargo, ejerci6 un monto superior en 2 mil 336 mdp
respecto a lo aprobado en ese rubro para los aflos mencionados. Mientras
que la Secretaria de Desarrollo Social tuvo un recorte de 2% de su
presupuesto en 2015 y de 3% en 2016, ejerciendo un monto superior en 1

mil 210 mdp respecto de lo aprobado en ese rubro para ambos afos.

Los datos expuestos anteriormente confirman que “el gasto desmedido y con poco
control de la publicidad oficial ha instituido un vinculo nebuloso entre los medios de

comunicacion y el poder gubernamental”.3?

b) Uso ineficiente del presupuesto

Las reformas a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria de
2006 sentaron las bases para construir el sistema de monitoreo y evaluacion de los
programas presupuestarios y mejorar la asignacion del gasto publico. El
establecimiento del Sistema de Evaluacion por Desempefio (SED), como un
elemento de politica publica que posibilita la vinculacion entre la planeacion, la
programacion, la presupuestacion, el ejercicio, el seguimiento, la evaluacion y la
rendicion de cuentas, impulso el uso de la informacion sobre el desempefio para la

toma de decisiones a lo largo del ciclo programatico presupuestario.

%2 |bid, pp. 27-28.

43



@RRC o]

A partir de 2008, se puso en marcha la Politica de Evaluacion del Desempefio y el
Presupuesto Basado en Resultados (SED-PbR) que tiene como objetivo la
“valoracion de las diferentes dimensiones de las politicas y programas publicos
federales, incluyendo los programas y acciones federales de desarrollo social, que
en 2017 representaron un total de 870 mil 051 millones de pesos (24.9% del gasto

publico programable aprobado para dicho afio).”3?

i. Eficiencia de los programas, acciones y politicas publicas

Una politica publica es un conjunto de decisiones y acciones dirigidas a resolver un
problema publico. La solucién de dicho problema dependeréa no sélo de la idoneidad
del disefio de la politica publica, sino de su eficaz implementacion. Una politica
publica se distingue de, por ejemplo, un plan general o un programa sectorial, por
su proposito acotado: no busca resolver problemas generales, sino concretos,

contextualizados y contenidos.3

Existe una amplia variedad de politicas que son efectivas, que cumplen con sus
objetivos y que atienden adecuadamente a sus destinatarios, pero que, al valorarlas
desde una perspectiva mas amplia, son redundantes, realizan las mismas acciones
que otras politicas, persiguen mas o menos los mismos objetivos y en ningdn caso
queda claro cual es el objetivo amplio al que buscan contribuir, ni en qué medida lo
haran. Como resultado de esta incapacidad, podria haber politicas publicas que, por
separado, tengan légica y sentido, pero que presenten vacios o duplicidades como

conjunto.3s

33 [ndice de desempefio de los programas publicos federales (INDEP), Gesoc A.C., México, 2017,
p. 7.

34 Guillermo M. Cejudo y Cynthia L. Michel, Coherencia y politicas publicas. Metas, instrumentos y
poblaciones objetivo, Gestion y Politica Pablica, volumen XXV, numero 1, semestre de 2016.

35 Guillermo M. Cejudo y Cynthia L. Michel, Coherencia y politicas publicas. Metas, instrumentos y
poblaciones objetivo
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De acuerdo con Guillermo Cejudo y Cynthia Michel, al analizar la eficiencia de las
politicas se debe tomar en cuenta la coherencia de su disefio, que se refiere a la
teoria causal que estructura una politica. Es decir, si la forma que toma la
intervencién del estado es congruente con la definicion del problema publico y si
hay conexidén légica y articulacion causal entre la definicibn del problema, los
instrumentos de politica y la solucién esperada. Cuando las politicas no son
coherentes (coherencia interna, entre politicas y en espacios de politicas), se
estorban, se traslapan, dejan objetivos sin atender, lo que se traduce en

presupuestos mal ejercidos.

De la misma forma, los programas publicos, para determinar su nivel de eficacia y
eficiencia, deben contar con una coherencia entre el problema que se quiere atacar,
el disefio del programa, su implementacion y evaluacion. Como bien lo establece el
Consejo Nacional de Evaluacion de la politica del Desarrollo Social (CONEVAL),
dado que se cuenta con presupuestos limitados, es necesario evidenciar aquellos

programas que si funcionan y como mejorarlos y cuales no.

Entre los indicadores que se han llevado a cabo para medir la eficacia y eficiencia
de los programas sociales a nivel federal, se encuentra el indice de Desempefio de
los Programas Publicos Federales (INDEP), que tiene como objetivo valorar el

desempeiio de los programas y acciones de desarrollo social.

De acuerdo con el indice de Desempefio de los Programas Publicos Federales 2017
(INDEP 2017), tras 9 afios de la Politica de Evaluacion de Desempefio, los
resultados para los programas de 2017 son:

o Grado de transparencia y rendicion de cuentas de los programas publicos

federales:
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o 19.1% de los programas y acciones federales de desarrollo social (26 de
136) presentan problemas de opacidad que impiden estimar su

desempeiio.

o Estos 26 programas obtuvieron un presupuesto para el afio 2017 de $86
mil 364 millones de pesos ($86, 346,691, 171.00), es decir el 9.92% del
presupuesto asignado al conjunto de programas sociales del gobierno

federal.

o En el afio 2016, 24.8% de los programas analizados (39 de 157) se
ubicaron en la “Caja Negra” (programas que no reportan informacion
sobre su cumplimiento de metas, cobertura de su poblacién
potencialmente beneficiaria, no es posible estimar su desempefio). Su

presupuesto total para ese afio fue de $72 mil millones de pesos.

o En 2017, el porcentaje de los programas que se ubicaron en la Caja
Negra disminuy6é a 19.1% (26 programas de 136), no obstante, el
presupuesto de esos programas fue de 14 mil 158 millones de pesos
mas que en 2016.

o En 2017, 26 (19.1%) de los 136 programas evaluados no identificaron la
poblacion beneficiaria potencial, aunque si reportaron informacion sobre
el cumplimiento de metas (SEGOB, 5 programas; SEMARNAT, 3; SE, 3;
SS, 2; SCT; 2).

o De los 26 programas de la caja negra, s6lo uno no recibié presupuesto

para su operacion en 2018; los otros 25 tendran continuidad en 2018, y

para 20 de dichos programas se propone un aumento entre 0.1% (SS) y
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53% (SRE). En 5 programas se propone una disminucién del

presupuesto que van del -3.9% hasta el 8.3%.

o Desempefio de los programas
o La calificacion promedio general obtenida por los programas
considerados en 2017 fue de 63 (en escala de 0 a 100); sélo 14

alcanzaron un nivel éptimo.

o Evaluacion de desempefio de programas de 2017

. . Total de Presupuesto
Categoria de desempeiio
programas | aprobado 2017

Nivel de desempefo 6ptimo 14 $137,630,878,901
Alto potencial de desempefio 11 $206,575,585,731
Desempefio mejorable 8 $ 7,975,524,145
Desempefio escaso 42 $289,733,120,625
Dispersion programatica y presupuestal de la

pollsica soclioal ogljel gobiern{)ieder: 3 ORI
Caja negra 26 $86,346,691,171

Fuente: INDEP 2017

Como se puede observar, no se ha logrado consolidar el sistema monitoreo y
evaluacion de los programas sociales a nivel federal y, por lo tanto, mejorar la
asignacion del presupuesto. So6lo un pequefio porcentaje de los programas son
evaluados con calificaciones satisfactorias que justifican su continuidad, gran parte

del presupuesto asignado no se esta utilizando de manera éptima.

47



@RRC ©)

CIDE

ii. Riesgos detectados por la ASF

Los riesgos detectados por la ASF hacen referencia a aquellas situaciones
negativas que estan afectando, actualmente, la operacién y ejecucién de los
programas y, en el futuro, se materializardn en la repeticion de fallas o
irregularidades. En otros casos, las observaciones se refieren a programas que, de
momento, no presentan problemas, pero es altamente probable que se observen en
periodos subsecuentes. Dichas condiciones se clasifican en cinco categorias:
afectacion al erario, desfase entre resultados esperados y obtenidos,
discrecionalidad en la toma de decisiones, informacion financiera contable

incorrecta o insuficiente y vulnerabilidad en las finanzas publicas.

En los resultados de la fiscalizacion de la Cuenta Publica 2016 se identificaron 1,637
asociaciones riesgo-auditoria. Los riesgos que obtuvieron los mayores valores
fueron Desfases entre Resultados Esperados y Obtenidos y Discrecionalidad en la

Toma de Decisiones, con 762 y 460 auditorias asociadas, respectivamente.

La ASF define 5 areas que son relevantes dentro de la operacion del sector
gubernamental y que constituyen temas que presentan factores que pueden
propiciar recurrencias de observaciones de auditoria con afectaciones econémicas
y sociales para el pais:
e Contrataciones al amparo del articulo 1° de la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios al Sector Publico (con riesgos a: Afectacion al
Erario, Desfase entre Resultados Esperados y Obtenidos, vy
Discrecionalidad en la Toma de Decisiones).
o Las contrataciones realizadas al amparo del articulo 1, propician el

desvio de recursos publicos.
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Se han observado montos con posible dafio al erario por 6,879 millones
de pesos.

Los servicios supuestamente contratados se refieren a consultorias,

asesorias y servicios relacionados.

Los programas presupuestales relacionados con estas contrataciones

son principalmente en materia de desarrollo social, agrario o territorial.

En este tipo de esquemas participan principalmente universidades

publicas y proveedores de servicios.

En varios casos se constat6 la ausencia de la entrega de los bienes y
servicios adquiridos por la entidad contratante con una parte de

desviacion de recursos.

Obra publica (con riesgos a: Afectacion al Erario, Desfase entre Resultados

Esperados y Obtenidos, y Discrecionalidad en la Toma de Decisiones).

Gobernanza en la toma de decisiones de las empresas productivas del
Estado (con riesgos a: Afectacion al Erario, Desfase entre Resultados
Esperados y Obtenidos, Discrecionalidad en la Toma de Decisiones, e

informacion Financiera- Contable Incorrecta o Insuficiente).

Finanzas estatales (con riesgos a: Afectacion al Erario).
o Desde hace varios afios, la ASF ha sefialado a la gestion del Gasto

Federalizado como un ambito que enfrenta un entorno con riesgos de
distinta indole. De manera recurrente, se han identificado condiciones que

propician el desvio de recursos y la inobservancia de los objetivos de
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los fondos y programas, a cargo de los gobiernos estatales y

municipales.

e Padrones de los programas gubernamentales que otorgan subsidios (con
riesgos a: Desfase entre Resultados Esperados y Obtenidos):
o Existen éareas de oportunidad en la gestion de los padrones

gubernamentales: planeacion, coordinacion, control, y evaluacion.

o Padrén Unico de Organizaciones y Sujetos Beneficiarios del Sector Rural:
En 2016, en el sector desarrollo rural, se operaron 14 programas
presupuestarios con un monto de 65,157.4 mdp, equivalente al 52.4 % de
los 124,218.1 mdp ejercidos en los programas para el desarrollo
econdmico, sin que la SAGARPA determinara ni cuantificara la
poblacion por beneficiar, lo que disminuyé el grado de certeza sobre la

entrega de los recursos a la poblacion objetivo.

o Padron Unico de Beneficiarios (PUB) de Programas de Desarrollo Social:
El PUB, a cargo de la SEDESOL, tiene como objetivo asegurar la equidad
y eficacia de los programas de desarrollo social. Hasta 2016, la SEDESOL
no habia identificado el universo de programas de desarrollo social de la
APF, ni de los gobiernos estatales y municipales que deberian estar
incluidos en el PUB. Por ello, no habia certeza sobre el numero de
beneficiarios que atienden los programas. La Secretaria se auxilié de los
152 programas de desarrollo social determinados por (CONEVAL). Los
operadores del PUB no disponen de atribuciones para consolidar la
informacion en un sistema Unico, que permita analizar y evaluar los

recursos otorgados a los beneficiarios.

o Ni los Padrones individuales de los programas presupuestarios de la

Administracion Publica Federal ni el Sistema Integral de Informacién de
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Padrones de Programas Gubernamentales tienen sistematizado un

sistema para la recopilacion de informacion.

e Eficacia de las politicas de desarrollo social: La politica de desarrollo social
comprende los programas dirigidos a la educacion, la salud, la atencion de
las personas en condiciones de pobreza, marginacion o vulnerabilidad; la
alimentacion y el abasto social de productos basicos; la vivienda; las
actividades productivas sociales, y la infraestructura basica. Los resultados
de la fiscalizacién de la Cuenta Publica 2016 muestran avances en esta
politica; sin embargo, se ha identificado la necesidad de fortalecer:

o Las tareas de diagnoéstico para definir y dimensionar con precision los

problemas publicos.

o La planeacion, programacion y presupuestacion, con el fin de lograr una

asignacion de recursos adecuada y focalizada.

o La coordinacion interinstitucional e intergubernamental, con el propdésito

de establecer sinergias entre los programas sociales.

o La supervision y evaluacion, con el objeto de generar certeza respecto a

la eficacia y eficiencia con la que se implementan los programas.

Retos de la fiscalizacion en el combate a la corrupcion

Los informes de la ASF, como se pudo ver anteriormente, son una herramienta
fundamental en la deteccion de irregularidades en el uso de los recursos publicos,
es a través de estos que se ha logrado identifica y denunciar actos de corrupcion en
el manejo del presupuesto publico, por tal motivo, resulta necesario fortalecer las

auditorias de los estados en su tarea de fiscalizacion, El Sistema Nacional de
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Fiscalizacion (SNF), consiente de esta tarea, llevdo a cabo la Encuesta a las
Entidades Fiscalizadoras Locales y Oranos Estatales de Control, o instancias
homologas encargadas del control interno en las entidades federativas con el
objetivo de identificar las areas de oportunidad, riesgos y brechas existentes a los
que se enfrentan la labor auditora al momento de examinar, vincular, articular y
transparentar la gestion gubernamental y el uso de los recursos publicos y mejorar,

por lo tanto, la rendicion de cuentas, objetivo principales del SNF.

Dicha encuesta, disefiada y llevada a cabo tanto por la ASF como de la SFP, fue
aplicada a los 64 integrantes del SNF en las entidades federativas (32 Entidades
Fiscalizadoras Locales (EFL) y 32 Organos Estatales de Control (OEC)), y abarco
siete temas: 1) normas profesionales, 2) ética, administracion y control interno, 3)
planeacién estratégica, 4) recursos humanos, 5) recursos materiales, 6) estrategias
de comunicacién, y 7) fortalezas, areas de mejora, oportunidades y amenazas. Los

principales resultados son®®:

1) Normas Profesionales de Auditoria del Sistema Nacional de Fiscalizacion: se
observa un nivel de avance considerable respecto a la adopcién de las Normas
Profesionales de Auditoria del Sistema Nacional de Fiscalizacion (NPASNF), ya
gue 39 miembros del SNF en las entidades federativas afirmaron utilizar dicho
marco (21 EFSL y 18 OEC); 22 sefialaron estar en proceso (10 EFSL y 12 OEC)

y 3 respondieron que aun no inician su aplicacion (1 EFSL y 2 OEC).

Entre los factores mencionados sobre la falta de consolidaciéon se encuentran los
cambios y adecuaciones local e interna y al desconocimiento de las mismas, no

obstante, la utilizacion del NPASNF han logrado la homologacion de

36 ASF, Encuesta a las Entidades Fiscalizadoras Locales y Oranos Estatales de Control, o instancias
homélogas encargadas del control interno en las entidades federativas, enero, 2018.
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procedimientos y técnicas de auditoria con base en las mejores practicas y

estandares internacionales.

2) Etica, administracion y control interno: 45 integrantes del SNF cuentan con un

sistema de control interno sustentado en una norma especifica (16 EFSL y 29

OEC). Asimismo, 57 6rganos de auditoria gubernamental mencionaron tener

una politica institucional de integridad o ética (28 EFSL y 29 OEC), las cuales

estan conformadas por los siguientes elementos:

17 integrantes aplican pruebas de confianza y otros instrumentos de
validacion profesional y ética (9 EFSL, 8 OEC),

34 integrantes cuentan con un comité de integridad o instancia equivalente
para la atencion de casos de incumplimiento de la politica institucional de
integridad (20 EFSL y 14 OECQC),

38 integrantes tienen directrices para la atencion de conflictos de intereses
(21 EFSLy 17 OEC),

43 integrantes disponen de un cédigo de conducta (24 EFSL y 19 OEC), y
55 integrantes refirieron emplear un cédigo de ética (27 EFSL y 28 OEC

3) Planeacion estratégica: 56 integrantes del SNF en las entidades federativas (25

EFSL y 31 OEC) respondieron que cuentan con un plan estratégico institucional

0 equivalente, mismos que incluyen metas generales y especificas. Por otra

parte, 60 6rganos de auditoria gubernamental locales sefialaron que disponen de

indicadores para medir el cumplimiento de los objetivos institucionales (28 EFLS

y 32 OEC) independientemente de si éstos estan plasmados en un programa

estratégico o documento equivalente; de igual forma, 52 sefialaron que han

establecido objetivos y metas de desempefio evaluables para las diferentes

unidades o areas de su estructura organizacional (21 EFSL y 31 OEC).
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4) Recursos Humanos: 45 integrantes del SNF a nivel local sefialaron contar con
una politica transparente sobre los perfiles de puestos, requerimientos vy
capacidades de profesionales (26 EFSL y 19 OEC); 41 mencionaron aplicar
estrategias en materia de creacion de capacidades para incrementar la calidad y
rigurosidad técnica de las revisiones (25 EFSL y 16 OEC); 31 cuentan con un
area especializada en creacion de capacidades (22 EFSL y 9 OEC); 46 tienen
equipo e instalaciones especificas para facilitar la capacitacion a distancia (30
EFSL y 16 OEC); 37 utilizan indicadores para medir y evaluar el desempefio de
los funcionarios respecto el cumplimiento de los objetivos institucionales (18
EFSL y 19 OEC), y 55 con un mecanismo institucional para recibir quejas y
denuncias sobre el desempeiio de sus funcionarios (25 EFSL y 30 OEC).

5) Recursos materiales y financieros: 52 integrantes del SNF sefalaron utilizar
mecanismos para definir, de manera objetiva, las necesidades en materia de
recursos financieros, materiales y humanos (28 EFSL y 24 OEC); 32 6rganos de
fiscalizacion realizan la identificacion de factores que pueden influir
negativamente en la consecuciéon de los objetivos institucionales (17 EFSL y 15
OEC); 34 llevan a cabo estudios para determinar las necesidades en cuanto a las
tecnologias de la informacion y comunicacién (24 EFSL y 10 OEC), y 42
sefalaron contar con equipo e instalaciones para facilitar el trabajo a distancia
(25 EFSLy 17 OEC).

Un reto que enfrentan en la materia es el hecho de que 50 integrantes sefialaron
enfrentar restricciones presupuestales (20 EFSL y 30 OEC) debido,

principalmente, a la aplicacion de planes y politicas de austeridad.

6) Estrategia de Comunicacion: 59 integrantes refirieron contar con una estrategia
de comunicaciéon social o difusion (29 EFSL y 30 OEC); 45 emplean las redes

sociales para dar a conocer informacion relevante (18 EFSL y 27 OEC);
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Gnicamente 3 cuentan con un programa de capacitacion a la prensa (1 EFSLy 2
OEC); 35 han establecido politicas de comunicacion interna (18 EFSLy 17 OEC),
y 45 publican documentos orientados a la ciudadania (18 EFSL y 27 OEC).

7) Fortalezas, areas de mejora institucional, oportunidades y amenazas: respecto a
las fortalezas reportadas destacan las siguientes cinco: 57 integrantes sefialaron
las capacidades de planeacion y ejecucion de auditorias; 53 refirieron al marco
juridico; 53 mencionaron el alcance en la cobertura dada la dispersion geogréfica;
51 instituciones mencionaron su estructura organizacional, y 50 su reputacion y

presencia institucional.

Las cinco areas de mejora institucional identificadas con mayor frecuencia fueron:
personal suficiente y con competencias, sefialado por 44 integrantes; recursos
financieros o suficiencia presupuestal, referida por 44 integrantes; certificacion de
la calidad de procesos de auditoria y/o administrativos, mencionada por 38
integrantes; capacidad de innovacion técnica e institucional, con 37 menciones,
y la capacitacion de personal y formacién de expertos y cuadros técnicos

especializados, con 36 menciones.

Respecto a las areas de oportunidad, la mayoria de los integrantes del SNF
sefalaron lo siguiente: 48 mencionaron el grado de interés y conocimiento, asi
como influencia en la agenda gubernamental de las partes interesadas
(academia, ciudadania y medios de comunicacién principalmente); 48 destacaron
la percepcién social sobre la transparencia de la administracion publica y las
medidas existentes para combatir la corrupcion; 46 identificaron la ética
institucional y el manejo de potenciales conflictos de interés; 44 sefalaron la
incorporacion de innovaciones tecnoldgicas, y por ultimo, 44 refirieron el

andamiaje y coordinacion institucional de la administracién publica local en
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materia de rendicion de cuentas, transparencia, fiscalizacion superior y auditoria

gubernamental.

Finalmente, las amenazas institucionales mencionadas en mayor medida fueron
las siguientes: ambiente politico del pais, del estado y los municipios, sefialado
por 43 integrantes; cambios en los poderes del estado, reportado por 35 6rganos
auditores; mientras que el nivel de desarrollo social y econdémico del estado fue

indicado por 25 entidades auditoras.
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3. Captura de las decisiones

Este apartado habla de los riesgos de corrupcion que existen en el &mbito de las
decisiones que se toman al amparo del poder, en particular se enfoca en la
susceptibilidad inherente a las facultades del gobierno, cuyo ejercicio sin

contrapesos abre un riesgoso espacio de irregularidades.

Es importante partir del enfoque de la captura de las decisiones dentro de los
poderes Ejecutivo y Legislativo, pues para la elaboracion de la Politica Nacional
Anticorrupcion resulta imperioso no solo atender los problemas publicos en los
cuales se concentra la corrupcion, sino conocer las causas que la generan. En ese
sentido, se hace énfasis en que, al detectar los &mbitos susceptibles de actos de
corrupcion, lejos de pretender acotar el universo de riesgos, lo que se busca es
describir las condiciones que propician, primero la captura de las decisiones, y

después la comision de actos de corrupcion.

Captura de las decisiones en el Poder Legislativo

El poder y la actividad del Estado estan regulados marcos legales que emanan de
representantes designados y electos mediante procesos electorales libres y
competitivos. La soberania normativa recae en ciudadanos que en teoria deben
velar por que los intereses de la poblacion, a través de las diversas fuerzas politicas
y sociales, se vean reflejados en la composicién del legislativo y en las inquietudes
ideoldgicas de mayorias y minorias, los acuerdos del legislativo, por ende, deben

traducirse en leyes justas que preserven el bien comun.

Todo el marco juridico, desde la Constitucion Politica tiene su origen en el Poder

Legislativo. Los legisladores determinan lo que debe considerarse licito o ilicito, los
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delitos y sus penas; la creacion de instituciones también emana de procesos
parlamentarios. Pero la labor de los legisladores no se limita a la construccion de
marcos legales, también ratifican los tratados internacionales; nombran funcionarios
de los otros poderes; aprueban la actividad presupuestaria del Estado; imponen las
contribuciones y autorizan los préstamos solicitados por el Ejecutivo. En el congreso
se norman las relaciones entre los particulares y las de éstos con el Estado. El
legislativo también contempla entre sus funciones procedimientos para la resolucion
de controversias; entre otras cosas. Las funciones del Congreso son
representativas, legislativas, financieras o presupuestarias, administrativas, de
orientacién o direccion politica, jurisdiccionales, asi como de control y fiscalizacion

del Poder Ejecutivo.

En México, el congreso general junto con la policia, los partidos politicos y los
sindicatos son las instituciones con el nivel mas bajo de confianza y aprobacién de
la ciudadania. De acuerdo con el Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica
de la Camara de Diputados solo el 22% de la poblacién tiene "mucho” o "algo de
confianza" en la Camara de Diputados, mientras el 69% tiene poco o nada de
confianza en dicha camara. El estudio destaca que, entre las autoridades electas,
los diputados son los que menos confianza inspiran a los ciudadanos; el 60% esta
en desacuerdo de la forma cémo trabajan los legisladores, mientras que sélo el 20%
lo aprueba. La corrupcién en el Poder Legislativo distorsiona gravemente su
naturaleza de érgano de representacion popular. La percepcion negativa se da
debido a que la poblacion lejos de detectar que sus derechos se garantizan en leyes
emanadas del Congreso, observa como los marcos juridicos y las decisiones
parlamentarias benefician a sectores particulares, y reflejan intereses personales o
de grupo. El conflicto de intereses, representa un enorme riesgo en las bancadas

gue conforman las camaras.

Conflictos de interés en el Poder legislativo
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Nuestros representantes se debaten invariablemente ante una disyuntiva ética entre
los intereses personales y de los sectores econdmicos que representan, con el bien
comun. El Congreso carece de medidas que prohiban o hagan incompatible el
legislar para beneficiar selectivamente a grupos personas en particular, los
equilibrios y contrapesos se presumen por la composicion plural del Poder
legislativo, sin embargo, resulta indispensable transparentar los intereses que
puedan afectar sus decisiones tanto en el sector publico como el privado. En la
actualidad no se encuentra regulado el ejercicio de cargos o profesiones distintos a
la labor legislativa, como el ser socio de un despacho juridico o participar en la
direccion de empresas que realizan contratos con el Estado.

Son frecuentes los casos de legisladores que legislan en contra del Estado,
aprovechando la posicion privilegiada en la que se encuentran, obteniendo asi

millonarias indemnizaciones en perjuicio del erario publico.

En el documento denominado “Reconstruyendo la Confianza en el Poder Publico,
las declaraciones patrimoniales y de intereses como instrumentos de control
ciudadanos” elaborado por Fundar, Centro de Analisis e Investigacion, sefiala que
en el Poder Legislativo, la Contraloria Interna de la de la Cadmara de Diputados se
encarga de “practicar auditorias, revisiones, investigaciones y verificaciones; recibir
quejas y denuncias y aplicar los procedimientos y sanciones inherentes a las
responsabilidades administrativas”, mientras que la funciéon de la Contraloria del
Senado es mas especifica: “proporcionar asesoria a los servidores publicos de la
Camara y coordinar la recepcién de sus declaraciones de situacién patrimonial, asi

como vigilar su registro y dar seguimiento a la evolucion patrimonial.”

La Contraloria Interna de ambas camaras se encarga de coordinar las acciones

necesarias para coadyuvar con la Auditoria Superior de la Federacion, en la Camara
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Alta apoya en la asesoria e informacion referente a la presentacion de las
declaraciones de situacién patrimonial de los senadores y se encarga de coordinar
la recepcion de las declaraciones patrimoniales de los servidores publicos del
Senado, asi como vigilar que se lleve el registro y seguimiento de la evolucion de
su situacion patrimonial en términos de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos y de los acuerdos y convenios en la materia. Por su parte, el
reglamento de la Camara de Diputados reitera la obligacion de los diputados de

presentar sus declaraciones patrimoniales a la Auditoria Superior.

Es importante mencionar que el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General prohibe el voto y la firma de dictimenes para los integrantes que tengan
interés personal en algun asunto que se discuta en las Comisiones. El reglamento
del Senado establece que los senadores se deben excusar de intervenir en asuntos
en los que tienen interés directo. La Mesa Directiva queda como la instancia que
debe aplicar “las acciones que correspondan”, sin especificar la naturaleza de las

sanciones que pueda imponer.

En teoria los legisladores que tuvieran algun interés directo — cuya definicién no se
incluye en las leyes — debe informarlo al presidente de la comisién para que éste
tramite su reemplazo ante la Mesa. Entre las obligaciones que incluye el
Reglamento de la Camara de Diputados estan: el Informar de los asuntos en los
que tengan intereses o puedan obtener beneficios personales y excusarse de
participar en la promocién, gestion, recomendacion y discusion de los mismos; el
abstenerse de realizar actos que sean incompatibles con la funcion que
desempefian, asi como ostentarse con el caracter de legislador en toda clase de
asuntos o negocios privados; evitar intervenir como actor, representante legal,
mandatario o patron, en juicios de cualquier indole, en los que el patrimonio del
Estado esté en riesgo. Este reglamento obliga a la Mesa Directiva a “llevar y

mantener actualizado un registro de los asuntos en los que los diputados tengan
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intereses, que estara vigente durante toda la Legislatura”, pero no hay informacién
sobre su implementacion y, mucho menos si resulta efectiva. Sin embargo, las

disposiciones existen y deben aplicarse.

El Reglamento sefalado limita la participacion de los diputados en los Comités
sobre asuntos en los que tienen algun interés personal, pero no tiene disposicion

ninguna respecto a las Comisiones.

La contraloria de la Camara baja tiene la facultad para “conocer y ordenar la
investigacion de los actos, omisiones o conductas de los servidores publicos de la
Céamara, que puedan constituir responsabilidades administrativas y, en su caso,
ordenar se hagan las denuncias ante las autoridades correspondientes” lo que debe
incluir las irregularidades en su declaracion patrimonial o conflictos de interés. La
ASF es responsable de custodiar, registrar y dar seguimiento a la evolucion de la
situacién patrimonial, hacer recordatorios a aquellos diputados y servidores publicos
gue no cumplan con su declaracién patrimonial y hacer saber sobre los diputados

gue incumplan con la entrega de su declaracién patrimonial.

La Auditoria Superior debe realizar estudios y emitir opiniones en materia de
situacion patrimonial de los servidores publicos sobre las disposiciones juridicas
aplicables y organizar la integracion y actualizacion del Sistema de Registro y
Control de las declaraciones de situacion patrimonial. La exigencia de las
declaraciones referidas a los intereses, actividades y patrimonio del legislador son
fundamentales para ampliar la transparencia. Los Legisladores deben informar a la
camara sobre los ingresos adicionales a su salario, asi como la participacién que
tengan en empresas, asociaciones u organizaciones de cualquier indole. Otro
instrumento en el ambito de la ética parlamentaria es la disponibilidad de los

organos del Estado para hacer publica su actuacion a todos los ciudadanos.
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También se menciona como medida para combatir la corrupcion, la obligacion por
parte del legislador de presentar informes periddicos de las actividades realizadas,
tanto al presidente de la camara como a la ciudadania. Los informes que rinden ante
sus coordinadores parlamentarios no sustituyen estas declaraciones, ya que

aquellas son solamente de carécter partidista.

Cabildeo

La regulacién del cabildeo contribuye a prevenir los conflictos de interés. El también
llamado lobby, que consiste en acciones de persuasion de particulares a
legisladores a efecto de que la actividad legislativa regule uno o distintos temas en
un sentido especifico, la mayoria de las veces en beneficio particular, son acciones
opacas, es por ello que regular el cabildeo resulta primordial para combatir la
corrupcion, sobre todo en lo relativo a evitar la aprobacion de leyes o actos que
beneficien exclusivamente a ciertos grupos de poder. Es importante destacar que,
no todas las acciones de incidencia del sector privado implican vulnerar el bien
comun, de hecho, la participacion, la consulta y los ejercicios parlamentarios
abiertos y plurales fortalecen y legitiman la funcion legislativa, pero para ello resulta
fundamental escuchar especialistas, expertos y en general la voz de los

destinatarios de la ley de forma transparente, abierta y plural.

En todos los paises del mundo se dan casos graves de interferencia en los procesos
de elaboracion de leyes. Es importante que el combate a la corrupcion tome en
consideracion dentro de la estrategia integral, el regular y supervisar de forma
adecuada el cabildeo. En México y el mundo el llamado Lobby en lugar de seguir
un ejercicio transparente en materia legislativa se convierte en una fuente de
corrupcion donde se dan sobornos de particulares a legisladores a efecto de que

presenten y voten iniciativas convenientes a ciertos sectores o grupos particulares.
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El cabildeo implica influir, con distintos agentes con poder de decisién, de manera
no siempre licita ni transparente a favor de los intereses de las personas fisicas y
morales. Se especula que las empresas de comida chatarra, las empresas que
producen cigarros, y las de telecomunicaciones también realizan fuertes labores de
cabildeo a fin de evitar la regulacién de medidas tendientes restringir el consumo o
a propiciar mayor competencia econdémica en el sector. El cabildeo se encuentra
regulado en diversos paises como: Inglaterra, Escocia, Estados Unidos, Canada,
Costa Rica, Chile, Colombia y Argentina. En México existen regulaciones dispersas
en diferentes ordenamientos como, los lineamientos para el Registro Oficial de
Cabilderos, publicado por la Camara de Diputados en el 2011. No obstante, es

conveniente legislar de manera integral sobre el tema.

Captura de los mecanismos de designaciéon de cargos en el Estado mexicano

El nombramiento de los titulares de los Entes Autonomos Constitucionales, de los
miembros de cuerpos colegiados, de jueces, magistrados y ministros, asi como de
importantes funcionarios publicos se deciden por el Congreso de la unién en
procesos cerrados, sin informacion puablica, y a partir de la reparticion de cuotas
entre los partidos politicos y el predominio de intereses particulares. Esta forma de
realizar los procesos de designacion no garantiza una evaluacion técnica de los
aspirantes, con base en perfiles especializados e independientes para ocupar los
cargos; debilita a las instituciones al no dotar de legitimidad el nombramiento de sus
titulares; y genera desconfianza por parte de la ciudadania hacia su desempefio y
la toma de decisiones. Es el caso de los procesos de designacion de los Ministros
de la Suprema Corte de Justicia, los Magistrados Electorales, los Magistrados del
Tribunal de Justicia Administrativa, los Consejeros del Instituto Nacional Electoral,
el Procurador General de la Republica, o del quien sera el primer Fiscal General, el

titular de la Secretaria de la Funcién Publica, el Fiscal especial en materia de
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combate a la corrupcion y los integrantes del Comité de Participacion Ciudadana
del Sistema Nacional Anticorrupcion, entre muchos otros.

Dichos procesos lejos de definir a las personas idoneas para un cargo publico, se
resuelven mediante negociaciones politicas, donde las fracciones parlamentarias
alcanzan cierto grado de poder para imponer a personajes afines a sus intereses en
puestos clave para la procuracién o imparticion de justicia, y para la toma de

decisiones importantes en el desarrollo del pais.

Como parte de la exigencia ciudadana para fortalecer la rendicién de cuentas, el
combate a la corrupcibn y a la impunidad, desde octubre 2016, diversas
organizaciones de la sociedad civil defensoras de derechos humanos y promotoras
de la transparencia y la rendicion de cuentas, junto con organismos empresariales,
lanzaron la Campafia Designaciones contra la Corrupcion y la Impunidad para
demandar que los nombramientos publicos se lleven a cabo con base en el mérito
personal y la capacidad profesional, y se conduzcan de acuerdo con los principios

de gobierno y parlamento abierto.

El colectivo de instituciones académicas, investigadores, organizaciones y
organismos empresariales, exigio al Congreso distintas acciones, las cuales se citan

a continuacion:

1. Realizar convocatorias publicas en las que se determinen de manera previa y
clara, el proceso y sus etapas, asi como el perfil (diferenciando claramente los

requisitos minimos y los elementos de idoneidad).

2. Garantizar la maxima publicidad y rendicion de cuentas durante todo el
proceso (incluyendo el acceso a los expedientes de las y los aspirantes a los

cargos).
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3. Implementar comparecencias publicas de las y los candidatos para que la
ciudadania en general pueda conocer sus propuestas y planteamientos.

4.  Utilizar instrumentos técnicos de valoracion para los perfiles, que incluyan
criterios objetivos y que éstos sean publicos antes y después de la toma de

decisiones.

5. Establecer mecanismos de participacion ciudadana sustantiva en cada uno de
los procesos, garantizando la posibilidad de presentar objeciones y

cuestionamientos a las y los candidatos.

Capturaderecursos en el proceso de discusion y aprobacién del Presupuesto

de Egresos

La propuesta que manda el Ejecutivo Federal a la Camara de Diputados,
practicamente no difiere de la version que se aprueba, sin embargo, los legisladores
pueden etiquetar de manera especifica recursos para diversos fondos, como es el
de Proyectos regionales, el de Fortalecimiento de la Infraestructura Estatal y
Municipal y el Fondo Metropolitano. Durante las negociaciones del Presupuesto de
Egresos, los diputados reciben en sus oficinas a alcaldes, gobernadores, sindicos y
regidores, quienes presentan proyectos que desean financiar, como resultado de
€S0S procesos, que no se encuentran reglamentados, se define la distribucién de
recursos, en una lista de proyectos que debe ser aprobada pos las comisiones de
Hacienda y de Presupuesto para que se autoricen los fondos. Y aunque los
legisladores estan obligados a dar un seguimiento de las obras, la operacion de
algunos fondos, especificamente el de Proyectos para el desarrollo regional, son

muy generales. La Auditoria Superior de la Federacion ha calificado este fondo
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como poco transparente porque muchas veces no cumple con el objetivo planteado;
por ejemplo, ha detectado retrasos en las obras o deficiencias en las mismas.

Los recursos que los diputados disponen para obras locales como pavimentar una
calle, o poner alumbrado en una colonia, el dinero proviene del Ramo 23y lo Unico
gue debe hacer es entregar un proyecto a Hacienda para que los recursos queden
autorizados; sin embargo, no hay lineamientos especificos para evaluar qué tipo de
obras se necesitan, con qué materiales se deben hacer o si realmente obedecen al
interés de la ciudadania. Al mecanismo de uso discrecional de los recursos por parte
de los diputados se le denomin6 "los moches" debido a que los diputados son
acusados de pactar con presidentes municipales y gobernadores qué tipo de obra

es la que se va a realizar y de obtener ventajas econdmicas de dichos pactos.

Como ya se sefialo en el apartado de la captura del presupuesto este ramo es el
mas opaco de todos los que componen el gasto publico, la practica conocida como
“‘moches”, permite a legisladores de todos los partidos ofrecer a estados y
municipios etiquetar recursos de dicho ramo para sus proyectos de inversion, a

cambio de recibir en pago un porcentaje del mismo.

Diversas Organizaciones de la Sociedad Civil impulsan juicio de amparo para frenar
el ejercicio de los fondos irregulares y definir el alcance de las facultades de la
Camara de Diputados. Entre las organizaciones se encuentran el Centro de
Estudios Espinosa Yglesias (CEEY), el Instituto Mexicano para la Competitividad
(IMCO) y México Evalla. El juicio de amparo se sustenta en el hecho de que en
noviembre de 2015, los diputados federales excedieron su facultad constitucional
para “modificar” el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF), “creando”
nuevos fondos dentro del Ramo 23, los cuales no cuentan con objetivos, reglas de

operacion o mecanismos de evaluaciéon claros. De acuerdo con la Constitucién
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mexicana, la facultad de presentar la iniciativa para elaborar y definir el contenido
del Proyecto de PEF sélo recae en el Ejecutivo Federal.

Dichas organizaciones, sefialan que los diputados federales se atribuyen
competencias mas alla de lo establecido en la Constitucion. Ademas, es importante
destacar que los recursos utilizados para la creacion de estos nuevos fondos
irregulares provienen de recortes aprobados por los mismos diputados federales a
programas en materia de salud y educacién. Las organizaciones sostienen que la
motivacion para la creacion de los nuevos fondos irregulares es transferir recursos

federales a las entidades federativas.

Incidencia de particulares en la designacion de legisladores

Es comln que las grandes empresas y corporaciones, en particular las que son
proveedoras, contratistas, desarrolladores del gobierno ejerzan influencia en la
emisidn de legislacién, en particular en aquella con dedicatoria, exenciones fiscales,
fijacion ilegal de aranceles y tarifas, contrataciones de obras y servicios publicos, y
en los ultimos afios también, en procesos de privatizacion de empresas publicas. Lo
anterior puede implicar también la proteccion de sujetos o actividades que estan en
la ilegalidad; la adopcién de politicas favorables a ciertos grupos de presion; el
impulso de una politica a favor de una nacién determinada; la exencion de
impuestos a algunas empresas, la disminucion de impuestos o la proteccién de
éstas manteniendo asi monopolios, o bien con la abstencion de medidas en contra
de las mismas por ejemplo, en el caso de industrias como cigarrillos, juegos de azar,

prostitucion o el narcotrafico.

La corrupcion suele agudizarse en los procesos de eleccion de los legisladores que

integraran el Congreso de la Unién, debido al dinero y los intereses que se emplean
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en la campafia politica. La corrupcion derivada del financiamiento de las campafas
limita la independencia del legislador y lo liga a trabajar en pro de los intereses de
quienes financiaron su campafa. Lo que provoca que las decisiones se rijan por
intereses econdmicos ajenos al bien comuan. Esta situacion merma severamente la
democracia pues abre las puestas a que las pretensiones personales del legislador
puedan afectar una decision a su cargo, y origina que los representantes populares
dejen de actuar como funcionarios al servicio del bienestar general para volverse en
empleados de ciertos sectores de interés que compran su voluntad. Es el caso de
los legisladores que representan a los medios de comunicacion y los intereses de
dicho sector, regularmente, las candidaturas son plurinominales a efecto de
garantizar sus lugares en el Congreso. En 2016 el grupo de personajes que
representd dichos intereses comprendia representantes de la farandula, familiares
y directivos de televisoras y radiodifusoras, que representaron los intereses de las
corporaciones mediaticas que los respaldaron. A este grupo de legisladores se le

conocié como la “Telebancada”.

Nepotismo en el poder legislativo

Los partidos politicos vulneran el principio de igualdad de oportunidades al proponer
en puestos de eleccion popular a personas que no cuentan con experiencia politica,
amigos o familiares de politicos influyentes al interior del partido, lo que constituye
una privatizacién patrimonialista del empleo publico, ademas genera una inmensa
burocracia costosa e improductiva dentro de las cadmaras, lo que potencializa la

apropiacion directa de los bienes del Estado.

El nepotismo fortalece una serie de irregularidades que permiten a un pequefio
grupo tener el control de un partido politico y por ende de la fraccién parlamentaria,

es el escenario ideal para el uso de informacién privilegiada de caracter secreto y
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confidencial por parte de funcionarios que dejan la funcién publica y pasan a servir
al sector privado; el trafico de influencias; la destruccion o desaparicion de archivos
o documentacion relevante; el uso de la inmunidad parlamentaria para evadir su
responsabilidad en la comision de fraudes, la desviacion de fondos publicos a favor

de un grupo o proyecto politico; entre otros.

Captura de los procesos de elaboracion de leyes

Los procesos de elaboracion de leyes deben tomar en consideracion, en todo
momento, el interés general de la nacién, sin embargo, debido a las problematicas
descritas, relacionadas con conflictos de interés, muchas veces, se impulsan
cuerpos normativos, destinados al beneficio de un grupo de personas o sector

determinado, en perjuicio de las mayorias.

Los conflictos de interés se reflejan en leyes que propician grandes beneficios a
sectores especificos, muchas veces las ventajas estan relacionadas con funciones
del estado que se delegan o concesionan a particulares o con permitir la
concurrencia de capitales privados a sectores prioritarios o estratégicos del Estado,
es el caso del uso, manejo, y tratamiento del agua, la adjudicacion de obras e
infraestructura publica, los mecanismos de inversion o de prestacién de servicios
por parte de particulares, la contratacién o instrumentacion de servicios financieros,

las concesiones para operar industrias extractivas entre otras.

La actividad parlamentaria resulta muy compleja, pues puede haber leyes que no
son populares o resultan controversiales pero convenientes al grupo que se
encuentra en el poder y se aprueban sin mayor consenso entre los grupos
parlamentarios, por el simple hecho de alcanzar la mayoria relativa al momento de

su votacion en el pleno de las Camaras, como es el caso de la Ley de Seguridad

69



@RRC o]

Interior, cuya legalidad ha sido cuestionada tanto al interior del Congreso como en
amplios sectores de la sociedad; actualmente, dicha ley se encuentra sujeta a
controversias sobre su constitucionalidad en la Suprema Corte de Justicia. Esta ley
a pesar de ser impopular y de haber impuesto su aprobaciéon por el voto de una
mayoria, no es representativa de la captura ilegitima de la funcién legislativa, sin
embargo, hace relevante la necesidad de que el Congreso cuente con mecanismos
de consulta y verificacion que garanticen que los textos de las iniciativas que se

presentan abonen al bien comun y eviten el abuso del poder publico.

Algunos casos de la captura del Poder Legislativo
Reformas a la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionadas con las mismas

Las irregularidades en materia de Obras Publicas han sido las mas recurrentes y
escandalosas de los ultimos afios, la mala regulacion en la materia incrementa el
riesgo de que se repitan experiencias como las de la Estela de Luz, el Parque
Bicentenario, la Linea 12 del metro, el Viaducto Bicentenario, o el socavon del paso
exprés de Cuernavaca, donde la ineficiencia y la discrecionalidad en la contratacién
y ejecucion de los contratos derivaron en malos resultados, e incluso en tragedias

gue pueden constar vidas.

Las leyes, por antonomasia, deben orientarse por el interés publico; no obstante,
muchos cuerpos legislativos tienen motivaciones tan subjetivas que generan
suspicacias. Es el caso de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionadas con
las mismas. Mientras del escrutinio que el poder legislativo hace del gasto publico,
a través de la Auditoria Superior de la Federacion, se detectan graves
irregularidades en la contratacidon y ejecucion de obra publica, el proyecto que se

presentd en la Camara de diputados no reducia los riesgos de malos manejos, al
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contrario, flexibilizaba los mecanismos de contratacion y permitia mayor
discrecionalidad en la toma de decisiones con el objetivo de facilitar la contratacion
y ejecucion de las obras publicas, con cambios en procedimientos y mecanismos
para administrar los recursos destinados a las obras publicas y los servicios

relacionados con las mismas.

La iniciativa de reforma enviada por el Ejecutivo Federal el 06 de noviembre de 2014
a la Camara de Diputados, se aprobo en lo general. El dictamen pasoé a la Camara
de Senadores como la Minuta Proyecto de Decreto que reforma, adiciona y deroga
diversas disposiciones de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas para su andlisis, discusion y en su caso aprobacién. Las comisiones de
Desarrollo Urbano y Ordenacién Territorial; de Estudios Legislativos y la Especial
de Productividad organizaron el Foro de “Analisis a la Minuta de la Ley de Obras
Publicas” en la cual se expresaron los aciertos y retrocesos que incorpora la reforma

en cuestion. Sobre el particular el IMCO, realizé las siguientes recomendaciones:

e Debe estar alineada con el mandato constitucional y legal en materia de
competencia econdmica. Ente mas competencia, el Estado tendrd mejores

combinaciones de precio y calidad.

e Establecer claramente la regulacién de los mecanismos electronicos. Es decir,
convertir a CompraNet en un verdadero sistema transaccional y de monitoreo
de las contrataciones publicas. Actualmente es un repositorio de informacion,
acceder a éste sigue siendo complicado y no hay un mecanismo de validacion
de la informacion, los responsables estan dispersos en diferentes dependencias
y entidades. Por otro lado, en términos de transparencia sigue siendo
complicado rastrear las decisiones de adjudicacion de las autoridades y

monitorear la obra publica.
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e Incorporar las recomendaciones de la Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Econdmico, para eliminar tratamientos preferenciales, limitar
comunicacion de ofertantes, regular ofertas conjuntas, introducir medidas que
sirvan de disuasivo para evitar practicas colusorias y reformar la Ley de Obras
Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas para prevenir la

manipulacion de las licitaciones.

Por su parte, diversas organizaciones de la sociedad civil externaron su
preocupacion por el borrador de dictamen de Reforma a la Ley de Obras Publicas,
emitido por las comisiones unidas de Desarrollo Urbano y Ordenacion Territorial y
de Estudios Legislativos del Senado, con opinién de la comision Especial de
Productividad, argumentando que éste pone en riesgo los avances logrados en el
Sistema Nacional Anticorrupcién. Segun Causa en Comun, el Centro de Andlisis
de Politicas Publicas México Evalua, el Centro de Estudios Espinosa Yglesias, el
Instituto Mexicano de Desarrollo de Infraestructura, el Instituto Mexicano para la
Competitividad, la Red por la Rendicién de Cuentas y Transparencia Mexicana, el
dictamen propuesto contiene provisiones contrarias a las mejores practicas
internacionales y que diluyen los adelantos logrados hasta ahora en materia de
transparencia y rendicion de cuentas. En la misiva de referencia, las organizaciones
sefalaron que a pesar de la apertura que el Senado tuvo para escuchar sus
propuestas y mantener un dialogo abierto, se mantiene un amplio régimen de
excepciones a la misma Ley, que no garantiza mecanismos ni procedimientos
adecuados para promover las mejores condiciones de contratacién para el Estado
Federal mexicano en cuanto a precio, calidad y oportunidad de las obras. “De esta
manera, esta Reforma permitiria esquemas para eludir las licitaciones publicas,

facilitar contrataciones amafiadas y evadir obligaciones de transparencia”.

Las organizaciones sefaladas observaron que los “entes de caracter federal”, que
suman alrededor de 300, podian estar exceptuados de cumplir con la Ley de Obras
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y contar con su propio régimen. De esta forma, se fragmentaria la normatividad en
300 ordenamientos dificultando la comprension de las reglas del juego para los
actores relevantes, perdiéndose certeza juridica, ya que, al no tener caracter de ley,
los regimenes podrian cambiarse continuamente. La fragmentacion legal hace mas
dificil uniformar los procesos por medio de los cuales los gobernantes toman

decisiones, complicando asi la rendicién de cuentas.

Las organizaciones sostuvieron que el, 67% de todas las observaciones graves al
ejercicio de recursos publicos que ha realizado la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF), es decir, aquellas que infieren dafios al erario, se refieren al
manejo de los fondos de los Ramo 33 y 23, y en la Ley vigente, las contrataciones
gue se financien con recursos del Ramo 33 estan exceptuadas de cumplir con esta
Ley. La Auditoria Superior de la Federacion documentd ademdas que las
contrataciones publicas financiadas con recursos de este Ramo se caracterizan por
su mayor proporcién de concursos por invitacion restringida y adjudicaciones
directas, asi como por su elevado numero de convenios modificatorios a los

contratos.

El proyecto de reforma permite que se exceptie el uso de CompraNet a criterio de
la Secretaria de la Funcion Publica, sin establecer en qué tipo de casos eso podria
ser pertinente. “Se abre asi una nueva puerta a la discrecionalidad para dificultar la
fiscalizacion de los recursos y el escrutinio publico que efectien los terceros”. La
Reforma también mantenia a las contrataciones por adjudicacién directa en la
opacidad al no establecer obligaciones de transparencia para ellas. Las reformas
propuestas mantienen en la opacidad los procesos de obra publica, como lo
demostré una investigacion de México Evalla, en la que se constato que 40.4% de
los fallos de una muestra aleatoria y representativa de procedimientos de
contratacion de contratos de 100 millones de pesos y mas que tuvieron lugar en

2014 no se publico en CompraNet. “Esta situacién hace imposible verificar el nivel
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de competencia efectiva en los procedimientos de contratacion, lo que promueve la

simulacion de licitaciones.

Las reformas a la Ley de Obras, no se concretaron, la oportuna intervencion de
expertos en la materializacion de las modificaciones hubiera generado mayores
excepciones a la ley, permitiendo asi la reproduccion de procesos no competitivos,
mayores espacios de discrecionalidad y opacidad, por ende mayor corrupcion.

Leyes asociacién publico privadas, de proyectos de inversion y prestacion de

servicios

Un caso paradigmatico, en donde se puede apreciar la intervencion de un consultor
privado en la elaboracion de diversos marcos juridicos de los estados de la
Republica y su posterior participacion en la instrumentacion de mecanismos
Fiscales y Financieros derivados de las leyes intervenidas, se puede observar en
las normas de distintas entidades federativas relativas a las asociaciones publico-

privadas.

Después de observar los riesgos que el Fideicomiso de Puebla con la casa de bolsa
Evercore, representaba para la sostenibilidad financiera de ese estado, diversos
investigadores de la sociedad civil, se dieron a la tarea de explorar acciones legales
contra el instrumento sefialado, por lo que han recurrido a las autoridades
jurisdiccionales a fin de ampararse por la forma en la que los bancos privados

substraen sus contribuciones para el pago de proyectos operados por particulares.

El amparo pretende que la Suprema Corte de Justicia ordene a la administracion
estatal que el fideicomiso de bursatilizacion deje de operar. El esquema contempla

gue las instituciones de banca que pagan la nomina empresarial, puedan realizar
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directamente la retencién del impuesto en lugar de enterarlo a la tesoreria del
estado, los bancos particulares remiten el monto del gravamen al fideicomiso de
una casa de bolsa que funge como institucion fiduciaria, la cual cubre con esos
recursos, obligaciones de pago del gobierno poblano, en particular para la
realizacion de proyectos de prestacion de servicios o de inversion prestados por

particulares.

Para ello el Congreso local realizé modificaciones deliberadas al marco juridico,
entre ellas a la Ley de Deuda Publica, la cual permite que los proyectos de inversion
se paguen con los ingresos presentes y futuros del estado y que no se consideren
deuda publica. Esto resulta un engafio a las finanzas del estado y a la federacion,
pues se trata de un compromiso de pago a largo plazo. Por otra parte, se permite
gue los bancos retengan impuestos, esta es una funcién del estado indelegable a
un particular, ademas de que se destina un ingreso publico especifico a un
fideicomiso de bursatilizacion. Todo esto contradice principios basicos de las

funciones del estado y debera resolverse por las autoridades jurisdiccionales.

Es importante destacar que el contrato también prevé la posibilidad de que en caso
de que el impuesto de ndmina desaparezca, las aportaciones al fideicomiso se

sustituirian por otros impuestos.

El Fideicomiso Evercore Puebla, y la existencia de otros casos similares
impugnados ante el poder judicial, llevo al Centro de Estudios Espinosa Yglesias a
realizar un estudio comparado de los marcos juridicos de las asociaciones publico
privadas en 15 estados del pais, el andlisis tuvo como objetivo demostrar que las
asociaciones publico privadas en distintas entidades federativas tienen un marco
juridico semejante, el cual se destaca por la afectacion de ingresos publicos,
aparejada a la disponibilidad prioritaria en el gasto en ejercicios fiscales

subsecuentes, y la constitucion de fideicomisos de garantia y fuente de pago con
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particulares, con el fin de garantizar la realizacién de proyectos de inversion o de

prestacion de servicios.

Como conclusiones se pudo identificar que los mecanismos financieros que se
prevén para la afectacion de ingresos publicos al patrimonio de fideicomisos
privados en las legislaciones locales son iguales o similares a los propuestos por la
empresa Evercore Protego a los gobiernos de los estados que son o han sido sus

clientes.

Los estados que se estudiaron presentan riesgos de endeudamiento a largo plazo,
sin los debidos registros y controles, en particular en cuanto a los fideicomisos de
administracion, garantia, de fuente de pago o bursatilizacion mediante los cuales se
canalizan los ingresos estatales garantizados al pago de proyectos de asociacion

publico-privada.

Para realizar el analisis se determiné a los estados muestra, en consideracion de
gue todos habian modificado sus marcos juridicos en los ultimos afios con el objeto
de financiar proyectos de inversién publico-privada a largo plazo, con garantias
provenientes de ingresos federales o locales. También que los estados hayan sido

clientes de la consultora bursatil y financiera Evercore-Protego.

Se analizé la Constitucion Politica de los 15 estados, sus leyes locales de deuda,
las leyes de inversion publico-privada, o de inversion y prestacion de servicios, asi
como las disposiciones presupuestarias. El disefio legal y financiero que se refleja
en las disposiciones estatales, se plasma desde la constitucion de cada entidad. Sin
embargo, lejos de garantizar un desarrollo local sostenido, al vulnerar los principios
del gasto publico pone en riesgo la estabilidad financiera del estado de que se trate.
Al no revelar sus pasivos y comprometer los recursos futuros, se corre el riesgo de

perder el control de los servicios publicos, asi como de la planeacion a largo plazo,
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se dificultan las funciones de auditoria y fiscalizacion. Son disefios legales que

pueden incentivar irregularidades graves e incluso actos de corrupcion.

Ni la Ley General de Disciplina Financiera ni las leyes que regulan la contratacion
de deuda, son suficientes para poder prevenir el dafio futuro que estos esquemas
pueden causar a las finanzas publicas locales. No obstante, es importante que se
analicen por las instancias de control y fiscalizacion todos los proyectos que se han

dado en el pais bajo ese esquema.

Se deben de propiciar procesos de reformas legales que permitan que el
presupuesto de egresos no obedezca de manera prioritaria los compromisos de
pago con desarrolladores particulares, el enfoque del gasto debe fundamentarse en
el bien comun y el interés general, en particular en garantizar el cumplimiento de

derechos.

De igual forma, los esquemas de financiamiento que se garantizan con ingresos
publicos, ya sean impuestos locales, federales, participaciones o aportaciones
federales, deben permitir su revocacién sin que esto le genere un gasto
desproporcionado al estado. Las politicas publicas y lineamientos que se emitan

con el fin de combatir la corrupcion deben de considerar la posibilidad

Captura de las decisiones en el Poder Ejecutivo.

Para realizar su mandato, el poder ejecutivo cuenta con entes publicos que
conforman la administracion publica federal, tanto la centralizada, formada por las
distintas Secretarias de Estado como la descentralizada o paraestatal conformada
por los organismos descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria,

empresas productivas del estado y fideicomisos publicos con caracter de entidad
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paraestatal. Todos los entes publicos que conforman el poder Ejecutivo tienen, la
capacidad de ser ejecutores del presupuesto publico, en la discrecionalidad de la
toma de decisiones en el ejercicio del gasto, y en el riesgo de captura de los
procesos inherentes a dicho ejercicio, es donde se concentra de forma alarmante la
corrupcion, tanto en México como en otros paises con controles laxos, u otras

condiciones que permiten la captura de las decisiones.

Las posiciones de poder dentro del gobierno bien pueden usarse como el vehiculo
para cumplir con el mandato constitucional o0 como un arma para abusar de las
atribuciones del Estado en beneficio particular o de un grupo determinado. El control
de los procesos administrativos, legislativos y judiciales puede generar espacios de
discrecionalidad de los que se deriven decisiones administrativas, leyes,
contrataciones o sentencias que, pese a estar en el terreno de lo legal y cumplir con

las normas, se alejen significativamente del bien coman.

La Comision Interamericana de Derechos Humanos, emitio el 2 de marzo la
resolucién 1/18 sobre la Corrupcién y los Derechos Humanos®’, la cual se sometié
a la consideracion de los paises miembros de la Organizacion de Estados
Americanos, en la Cumbre de las Américas, en el mes de abril de 2018. En dicha
resolucién se sefiala que cuando la corrupcién prevalece, los actores involucrados
establecen estructuras que capturan las entidades estatales, y pone algunos

ejemplos, de lo que considera actividades criminales:

“a) al adoptar decisiones gubernamentales de manera irregular, tales como
contratos u obras publicas, nombramientos o ascensos, leyes o exoneraciones
tributarias, afectando los principios de igualdad, transparencia, debido proceso
e imparcialidad;

37 Comisidn Interamericana de Derechos Humanos, Resolucién 1/18 del 2 de marzo de 2018, sometida a consideracion de
los paises miembros de la Organizacion de Estados Americanos, en la Cumbre de las Américas celebrada en Lima Per( el
13y 14 de abril de 2018.
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b) al valorar los contratos u obras publicas de manera desviada, favoreciendo
el interés privado por sobre el publico, afectando los recursos con que cuenta el
Estado;

c) al requerir los funcionarios publicos prebendas indebidas a cambio de

servicios publicos;

d) al influir indebidamente en los procesos electorales mediante el

financiamiento ilicito de campafas electorales y candidaturas.”

El problema de la corrupcién es muy complejo, para prevenirla, combatirla o
erradicarla, se requiere entender que su origen radica en la oportunidad que tiene
una persona o0 un grupo de personas de obtener ventajas de los espacios de
decisién sobre lo publico, ya sea un proceso, un sistema y en general de cualquier

accion vinculada al ejercicio de atribuciones inherentes al poder institucional.

Por ello los controles institucionales y de gestién deben enfocarse en los espacios
de decisién, buscando que la discrecionalidad se reduzca a través de mecanismos
de transparencia y de sistematizacion de procesos. La sociedad debe generar
capacidades e incentivos para participar en el monitoreo de lo publico, entre mas
grupos sociales se encuentren involucrados en el monitoreo del quehacer
gubernamental mas posibilidades hay de reducir la comisiéon de irregularidades,

pues se acota la discrecionalidad en la toma de decisiones.

Los ejemplos que pone la Comision Interamericana representan espacios de
corrupcion abiertos de forma permanente y pese a estar claramente identificados
por la Auditoria Superior de la Federacion, las cantidades que se desvian en esas

operaciones son inconmensurables. Las irregularidades en el manejo del gasto se
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han normalizado en el ejercicio del poder, de esta forma es comun ser testigos de
servidores publicos y contratistas que se benefician de los contratos de
adquisiciones de bienes, prestacion de servicios o de obra publica, a partir de
decisiones que evitan la libre competencia, la busqueda de las mejores condiciones
para el estado y rompen con los principios de racionalidad, legalidad, justicia en la
designacion del gasto, economia y estabilidad presupuestaria.

Obtener via democratica 0 mediante designaciones del ejecutivo o el legislativo,
alguna posicion de poder implica ocupar los espacios susceptibles de captura que
han permitido el abuso sistematico de las atribuciones del estado, incluso cuando
las personas cambian, el espacio de captura se mantiene de forma ciclica y
renovada. La lucha por el poder suele agudizarse durante los procesos electorales
en virtud de que la alternancia implica la renovacién de los espacios de captura, los
gue guedan envueltos en un juego voraz, pues implican un universo de negocios
prosperos, y riquezas subitas al amparo del poder publico. Esa dindmica es una de
las causas por las que la corrupcién ha tendido a enquistarse y por ende a
normalizarse. En la medida que los espacios de captura permiten el dominio y
control del erario, el sector publico y la politica se convierten por excelencia en vias
ilegitimas pero cotidianas de generar riquezas suUbitas, lo que provoca una

encarnizada lucha por esas posiciones y profundiza la enorme desigualdad social.

La corrupcion en el manejo de los recursos del Estado es la que mas dafia a la
sociedad pues implica la desatencién a problematicas de primera necesidad. El
abandono de los grupos vulnerables es una consecuencia de la corrupcion, en
México los ultimos informes de revisidén de la Cuenta Pubica de la Auditoria Superior
de la Federacion muestran que las irregularidades se concentran en el desvio de
recursos de dependencias que se dedican al manejo de programas sociales
destinados a grupos vulnerables, es el caso del presupuesto de la Secretaria de

Desarrollo Social, o la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano.
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No obstante, el zénit de la corrupcion en el ejecutivo se da con la captura de las
instituciones de procuracion e imparticion de justicia, ya que permite abusar de su
mandato constitucional de forma facciosa con intereses personales, politicos o
electorales, lo que denigra gravemente la independencia, imparcialidad, autonomia
y capacidad que debe existir en los sistemas de justicia. La Comision Interamericana
de Derechos Humanos, en su resolucion 1/18 afirma que la corrupcion y la
impunidad, en algunos paises de la region, han permitido a organizaciones
criminales desarrollar y establecer estructuras paralelas de poder y cooptar el Poder

Judicial, incluso en sus mas altas Cortes38.

La Comision Interamericana de Derechos Humanos, sefiala en la multicitada
resolucién que las consecuencias de la corrupcion afectan no solo la legitimidad de
sus gobernantes y los derechos de las personas gobernadas, sino en forma
profunda al erario nacional, de por si insuficiente para satisfacer los requerimientos
de la ciudadania. La corrupcién derivada de la captura de las decisiones en el poder
ejecutivo compromete seriamente la capacidad de los gobiernos para cumplir con
sus obligaciones de derechos sociales, incluidos salud, educacién, agua, transporte
0 saneamiento, que resultan esenciales para la realizaciébn de los derechos
econdémicos, sociales, culturales y ambientales y en particular de las poblaciones y

grupos en condicién de mas vulnerabilidad.

La vinculacion de los actos de corrupcion con los derechos humanos debe realizarse
a través de mecanismos que permitan medir y verificar el grado de cumplimiento y
de garantia de los derechos de los ciudadanos. Las politicas publicas en materia
anticorrupcion deben de permear en las comunidades que estan en condiciones de

desventaja o de discriminacion social, para ello se tienen que identificar y superar

38 Debido a su dimension y complejidad, la captura de las instituciones de procuracién e imparticion
de justicia, se analizan en otro apartado del presente diagnéstico.
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obstaculos linguisticos, culturales, de racismo e incluso de discriminacion de
género. La presente Politica debe conciliar el compromiso de combatir la corrupcién
con la de promover y proteger los derechos humanos. Considerando que entre mas
vulnerable sea el sector, mas proteccion institucional requieren, pues se trata de

personas con menos capacidad de defenderse ante los abusos.

La corrupcion es una amenaza latente para el ejercicio de derechos, como se ha
mencionado anteriormente, la mayoria de las formas en las que se presenta implica
la apropiacion ilegitima de lo publico, se trata de decisiones relacionadas con la
prestacion de servicios publicos, vinculados a derechos fundamentales como es la

educacion, la salud o el trabajo.

Los riesgos de malos manejos trascienden el control de los recursos publicos, es
cierto que puede haber irregularidades muy ajenas a los incentivos econémicos, no
obstante, las decisiones que mas dafio causan son las que estan relacionadas con
el manejo discrecional de grandes cantidades de dinero, es la gran corrupcion. En
ese sentido, este punto pretende centrarse de forma especifica en los riesgos de
corrupcion y de malos manejos de recursos publicos, riesgos que se concentran en
la captura de los espacios de decision por parte de los ejecutores del gasto, y se
presentan de forma natural en los sistemas de convocatoria y licitacion publica, en
la gestion del presupuesto publico, en los instrumentos financieros y de inversion
del Estado, en las designaciones de cargos y las inversiones de infraestructura entre

muchos otros.

La realizacién de irregularidades graves y actos de corrupcion en el poder ejecutivo
suele darse al concentrar en una sola persona o grupo delimitado de individuos el
control de un proceso institucional, generalmente relacionado con la ejecucion del
gasto publico o la expedicion de permisos, licencias o concesiones. La inexistencia

de contrapesos suficientes, la posibilidad de que funcionarios menores decidan
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sobre el manejo presupuestal, la debilidad y flexibilidad del marco juridico, las
limitaciones del control y la fiscalizacion, la falta de capacidades, asi como los altos
indices de impunidad, generan las condiciones ideales para la proliferacién de este

corrosivo riesgo.

Capturay privatizacién del Estado

La 'gran corrupcion’ se da en las elites politicas, implica la captura de los puestos
claves de decision, el pago de sobornos para obtener contratos y el trafico de
influencias politicas y empresariales son una amenaza importante para la
democracia y la sostenibilidad del desarrollo. Por lo que, pese a caracterizarse por
la existencia de puntos de contacto entre servidores publicos y particulares, tiene
elementos que la diferencian de la 'corrupcion menor' pues implica redes
sistematicas y sobornos individuales, donde la privatizacién, incluida la contratacién
externa de contratos con el gobierno, constituye una parte esencial de los negocios,
en este tipo de corrupcién las compafiias multinacionales, juegan un papel enorme

y extenso en el proceso de corrupcion 3

Es oportuno que tomemos como caso paradigmatico de la gran corrupcion, el
escandalo internacional de la constructora brasilefia Odebrecht, el cual ha implicado
a varios paises de la region. El vicepresidente de Ecuador esta detenido, el mas
reciente presidente electo en Perd renuncié a su cargo, el expresidente de Brasil
también esta en prision, la compafia pagé cientos de millones de délares en
sobornos para para conseguir contratos en distintos paises, en América, Africa y
Europa. De acuerdo con el Departamento de Justicia de los Estados Unidos “se

trata del mayor caso de sobornos extranjeros en la historia”. conforme a la definicion

3 Corruption and Public Sevices, David Hall, Public services International Research Unit. University of Greenwich.
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de Transparencia Internacional “La gran corrupcion consiste en actos cometidos
en un alto nivel de gobierno que distorsiona las politicas o el funcionamiento central

del estado, permitiendo a los lideres beneficiarse a expensas del bien publico.”

En México se practican complejos mecanismos de gran corrupcién, diversas
investigaciones emanadas del periodismo independiente dan cuenta de los casos
gue impactaron al pais en los ultimos afios: La Casa Blanca del Presidente, la Casa
de Malinalco del Secretario de Hacienda, el Socavéon del paso exprés en
Cuernavaca, la Gran Estafa, en la que se utilizaron dependencias de gobierno,
universidades publicas y empresas fantasmas.

Captura del estado y corrupcion legal

David Hall, en el libro Corruption and Public Services, explica que, en los antiguos
paises comunistas de Europa del Este, las empresas comenzaron a adoptar
estrategias de trabajo en red para influir en funcionarios gubernamentales y
politicos, de tal forma que mediante sobornos presionaron para cambiar las leyes y
regulaciones a su favor, lo que desgraciadamente se logr6. De ahi que dos
investigadores del Banco Mundial utilizaron el concepto de "captura estatal” a fin de
describir el fendmeno mediante el cual los intereses privados desplazan el interés

publico de las acciones del Estado.

La Auditoria Superior de la Federacion da cuenta en su informe de revision de 2016,
de mecanismos de corrupcion tan sofisticados como el de los paises de Europa del
Este, un ejemplo es el caso conocido como la “estafa maestra” donde entidades
publicas, desviaron casi 7 mil millones de pesos, a través de mecanismos que les
permiten adjudicar contratos de servicios de manera directa entre entidades

publicas y a la vez subcontratar a proveedores inexistentes, es decir a empresas
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fantasmas, para la realizacion de trabajos, generalmente de consultoria,

previamente realizados por las partes contratantes.

La interfaz entre los politicos y las empresas ha generado esquemas de corrupcion
que implican transacciones financieras a paraisos fiscales, inversiones en empresas
offshore, contratacion de empresas fantasmas, pero lo mas preocupante son los
esquemas de negociacion que se basan en reformas a marcos juridicos que
permiten la propagacion de concesiones, contratos a largo plazo, contratacion de
créditos o la triangulacién de recursos publicos en una serie de titulos de crédito o
instrumentos financieros que se escapan de la fiscalizacion y el escrutinio de

recursos publicos.

De acuerdo con David Hall, los sectores identificados como los mas corruptos se
relacionan con contratos gubernamentales o privatizaciones, la construccién es por
excelencia el area donde se concentran la mayoria de las irregularidades, seguida
de las telecomunicaciones, con los servicios publicos en tercer lugar, justo por

delante del sector financiero y la defensa.

En los paises en desarrollo muchas veces las empresas han dejado a un lado los
sobornos y se han enfocado en invertir en cabildeo dentro del poder legislativo,
David Hall da cuenta de como las empresas que suelen negociar en mecanismos
de Lobby crecen significativamente. En EE. UU., se ha demostrado como las
empresas con conexiones politicas con el partido en el poder obtienen mas
contratos después de una eleccion en la que respaldaron al ganador. El sector en
ese pais que mas millones de dodlares ha gastado en cabildeo para evitar una

regulacion mas estricta es el bancario y financiero.

De esta forma, tanto los mecanismos ilegales de corrupcién como los sobornos, y

los mecanismos legales como el cabildeo, la creacion de normas ad-hoc, o la
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implementacion selectiva de normas, son muy efectivos "Conceptualmente, la
corrupcion legal puede ser bastante cercana a su contraparte ilegal, en muchos
paises ricos (G7 y miembros de la OCDE) suelen impugnarse muchos mas casos

de corrupcion legal ".

Muchos de los marcos normativos que regulan el ejercicio del gasto publico como
son las leyes de deuda, de asociaciones publico-privadas, de proyectos de inversion
o de prestacion de servicios a largo plazo, de obras, adquisiciones, arrendamientos
y servicios, las de contabilidad gubernamental, coordinacién fiscal, presupuesto y
gasto, fiscalizacion y las regulaciones financieras, fiscales y de seguros, son
entramados legales con los que se confeccionan los mas sofisticados actos de
corrupcion. Como se describe mas a detalle en este diagnostico, los procesos de
elaboracion e implementacion de leyes pueden ser capturados en todas sus fases
0 en alguna de sus partes, existen disposiciones juridicas que benefician o
beneficiaron a legisladores o sectores del mercado o la sociedad muy especificos.
En el caso de la Ley de Contrataciones de Obras Publicas, muchas omisiones,
imprecisiones o disposiciones expresas, permiten a los servidores publicos y a los
contratistas espacios de corrupciéon en alguna o todas las fases del proceso, se
crean redes de corrupcion sobre determinados tramites legales, se generan
distintos nichos de corrupcién que incentivan a los distintos participantes a mantener
las deficiencias de los marcos juridicos. Se autorizan obras sin contar con los
estudios y permisos para hacerlo, entonces la corrupcion se da en casi de forma
obligada para poder continuar, se inician las obras y sobre la marcha surgen
problematicas imprevistas, lo mismo sucede a la conclusion, lo que obliga a
constantes modificaciones y aumentos en los costos, todo esto, muchas veces en
beneficio de los desarrolladores, otras simplemente la negligencia genera pérdidas
en ambos lados, o le da ventajas a contratistas y servidores publicos en perjuicio de

la estabilidad financiera del estado.
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La captura del Estado no es solo una cuestién de comportamiento delictivo: gran
parte de lo que sucede esta construido para ser legal. Es un problema politico y
juridico segun el cual las estructuras publicas de toma de decisiones se capturan
para intereses comerciales. Los contratos gubernamentales u otros activos son el
foco rojo de tales procesos, pero la busqueda de privatizar servicios publicos ha
sido un elemento central del sistema de corrupcion entre servidores publicos y

empresarios.

Ambitos susceptibles de captura en el Poder Ejecutivo

Considerando que la corrupcién afecta los derechos humanos, genera desconfianza
en el gobierno y limita el desarrollo del pais, el presente diagndstico ha buscado
ejemplificar algunos espacios susceptibles de captura en la toma de decisiones
dentro del poder ejecutivo. En el caso del ejecutivo, la corrupcion en mayor escala
se presenta en la gestion de los recursos publicos, lo que limita severamente la
capacidad de los gobiernos para cumplir con sus obligaciones sociales, como ya se
menciono la corrupcion lacera gravemente a las poblaciones y grupos en condicién

de vulnerabilidad.

La Auditoria Superior de la Federaciéon (ASF), en los ultimos 5 afios, ha identificado
las areas de mayor riesgo de irregularidades en el Estado Mexicano, se trata de
problemas que constituyen importantes desafios nacionales pues limitan el
desarrollo social, comprometen los recursos futuros y tienden a dafar el entorno. La
afectacién al erario genera que no se logren los resultados planteados, al contrario,
lejos de tener un impacto positivo en la atencién de problemas publicos, éstos se
agudizan. La discrecionalidad en la toma de decisiones ha sido determinante en la

afectacion de las finanzas publicas y por ende en la afectacion de la sociedad.
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En los informes de la ASF, se puede observar que, al categorizar los riesgos, ha
sido patente que los resultados esperados en las politicas publicas han sufrido un
desfase con relacion a los resultados obtenidos, en ese sentido las irregularidades
detectadas limitan y estancan cualquier posibilidad de desarrollo, ya sea por fallas
en el disefio de la normativa, o por deficiencias en los programas o politicas
publicas. En la revision de la cuenta publica de 2016, la ASF detecté como areas

claves con riesgo:

a) Las contrataciones al amparo del articulo 1 de la ley de adquisiciones,

arrendamientos y servicios del sector publico
b) Obra publica o paca y deficiente

c) Gobernanza en la toma de decisiones de las empresas productivas del
Estado

d) Finanzas estatales y contratacion de deuda publica
e) Fideicomisos, fondos y contratos analogos no paraestatales

f) Corrupcion corporativa

Los afios anteriores se ha advertido sobre los mismos riesgos, en el informe de 2014
se hizo énfasis también en la existencia de pasivos y gastos no revelados, de igual
forma hizo hincapié en el riesgo relativo a las adquisiciones, contrataciones e
inversiones que cumplen con la norma pero que no prestan las mejores condiciones
para el Estado, este punto es relevante porque reconoce como un riesgo que los
procesos son legales y se encuentran dentro de la norma, aunque su realizacion
perjudica al estado y genera beneficio a los ejecutores del gasto y a los contratistas

o desarrolladores.
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De igual forma se sefalo la intermediacion del sector privado en los riesgos, como
la participacion de intermediarios en la dispersion del gasto publico o los servicios

suministrados por particulares.
Discrecionalidad en la Toma de Decisiones

Como ya se menciond, la entidad de fiscalizacion superior desde hace 5 afios
realiza un diagnostico sobre los riesgos de irregularidades en el ejercicio del
presupuesto e identifica las areas en las cuales detecta mayores observaciones y
por ende genera mayor evidencia de malos manejos. La discrecionalidad juega un
papel fundamental en la comision de irregularidades relacionadas con el manejo del
gasto. Tanto por su gravedad, como por el impacto en el gasto y el dafio que causan
a la poblacién; a continuacién, se describen algunos ambitos de captura de las
decisiones en el sector publico que impactan severamente los recursos del estado

y las funciones del estado.

a) Contrataciones al amparo del articulo 1 de la Ley de Adquisiciones,
arrendamientos y servicios del sector publico

La captura en la toma de decisiones relacionadas con las contrataciones para
adquirir bienes, rentarlos o contratar servicios, se gesta principalmente en el control
sobre los procesos de adquisiciones, donde por lo regular existe un acuerdo previo
entre la entidad contratante y la empresa o persona beneficiada. Los mecanismos
para la captura de estos procesos pueden variar, muchas veces emanan de
procesos amafiados dentro de la propia institucidn, otras veces se genera desde la
colusion del sector privado, en ocasiones las licitaciones se acuerdan con la
empresa ganadora, en otras las empresas proveedoras acuerdan estrategias de

contratacion; es comun que la entidades abusen de los mecanismos de adjudicacién
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y desarrollen esquemas de excepcién a las licitaciones publicas, como es la

invitacion restringida o la adjudicacion directa.

Este tipo de corrupcion debido a los montos y la recurrencia que alcanza se
considera uno de los mayores problemas publicos en el mundo, implica conflictos
de interés, problemas de capacitacion y de integridad gubernamental, trafico de
influencias, manipulacién de procesos publicos, redes de corrupcion y contacto
entre servidores publicos y particulares, en ese sentido la medidas para atender
este riesgo son mdultiples y van desde la formacién de capacidades hasta la

transicion a métodos electrénicos o virtuales.

La Auditoria advierte que, en el tema de adquisiciones, se llega al absurdo de que
los entes publicos en muchos casos ni siquiera cuenten con la evidencia de la
entrega de los bienes y servicios adquiridos por la entidad contratante, lo que marca
una patente desviacion de recursos. El mayor riesgo se concentra en la facilidad

gue tienen los contratantes en optar por las excepciones a la licitacion publica.

La Ley de Adquisiciones Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, sefiala que
el proveedor debe acreditar que cuenta con la competencia técnica necesaria para
cubrir directamente, por lo menos, el 51 por ciento del monto total del contrato. Es
decir, este ente debe contar con los recursos materiales, humanos y técnicos antes
de suscribir el contrato, con el objeto de que las subcontrataciones, en caso de
existir, no sean mayores al 49 por ciento. La Auditoria sefiala que esta disposicion
no se cumple de forma reiterada. En las auditorias forenses practicadas a las
Cuentas Publicas 2012-2016 se dimensiona la gravedad de este problema, en el
cual se concentran la mayoria de los esquemas de corrupcion relacionados con las

empresas fantasmas.
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Bajo el esquema de adquisiciones entre entes publicos se han observado montos

con posible dafio al erario por 6,879 millones de pesos. Es preciso detenernos a

reflexionar, pues es un supuesto grave por su naturaleza ya que se trata de

contrataciones entre entes publicos, es decir entre instituciones gubernamentales,

en los cuales debe prevalecer la transparencia, la fiscalizacion y una serie de

controles de ley, esto refleja que en la realidad son sumamente débiles o

inexistentes.

Los servicios supuestamente contratados se refieren a consultorias,
asesorias y servicios relacionados; realizacion de estudios técnicos, y

ejecucion de tareas de supervision.

Los programas presupuestarios relacionados con las contrataciones versan,
principalmente sobre desarrollo social, agrario o territorial, es decir, estan
dirigidos a sectores vulnerables.

Se ha constatado, como parte de la fiscalizacién efectuada, que en este tipo
de esquemas participaban, sobre todo, universidades publicas como
proveedoras de bienes y servicios. No obstante, en revisiones practicadas
para la Cuenta Publica 2016, se ha podido identificar la participacion de otro
tipo de entes publicos como proveedores en estos mecanismos, los cuales
estan constituidos como empresas paraestatales de entidades federativas
(Radio y Televisién de Hidalgo, Sistema Quintanarroense de Comunicacion
Social, Televisora de Hermosillo, entre otros), y por otras empresas u 6rganos
del Gobierno Federal (INCA Rural).

La Auditoria Superior documenta la existencia de patrones en este tipo de

adquisiciones, la participacion de varias empresas en una misma
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transaccion, varias de ellas fantasma, lo que origina que el esquema de

subcontratacion se emplee para dispersar los recursos entre varios entes.

e En numerosos casos, se constato la ausencia de la entrega de los bienes y
servicios adquiridos por la entidad contratante con una patente desviacion de

recursos.
indice de riesgos de corrupcion en contrataciones publicas

El Instituto Mexicano de la Competitividad (IMCO) elaboré un indice de riesgos de
corrupcion, tomando como base el Sistema Mexicano de Contrataciones
Plblicas*°. Este indice evalla el riesgo de corrupcion, a través de las distintas
practicas de competencia, transparencia e integridad, de las Unidades

Compradoras de las dependencias y/o entidades del Gobierno federal.

ElI IMCO aclara que el indice mide riesgos. El reporte analiza 700 mil procedimientos
de contrataciones publicas federales realizados, entre 2012 y 2017, por mil 537
Unidades Compradoras, lo cual representa mas de 2.3 billones de pesos que

equivale aproximadamente al 10% del gasto publico de esos afios.

Algunas de las conclusiones mas relevantes que se identifican, son cuando se toma

como base a los mil proveedores que mas recursos han obtenido entre 2012 y 2017:

e A mil empresas se les asign6é por adjudicacion directa el 71% de los
contratos, la adjudicacion directa por ley debe ser una excepcion justificable
ante la realidad del mercado, por ejemplo, si se requiere un estudio muy
sofisticado, como fotografias satelitales del continente, quiza solo dos

empresas puedan hacerlo, pero el altisimo porcentaje de este método refleja

40 https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=https://imco.org.mx/wp-content/uploads/2018/03/IRCPresentacion_06-03-
2018.pdf
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su captura para beneficio de los ejecutores del gasto y los particulares
beneficiados. ElI IMCO recalca que solamente el 22% de los contratos

asignados a estas compainiias fue licitado publicamente.

« Estas empresas ganaron 2 de cada 3 propuestas que presentaron, mientras

gue los demas proveedores Unicamente ganaron en la mitad de las veces.

o EI 43% del monto que recibieron las empresas fue adjudicado a tan solo 10

unidades compradoras.

La Auditoria sugiere que se reglamente el articulo 1° de la Ley de Adquisiciones
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico para que cuando se contraten bienes
0 servicios entre entidades publicas, dado el caracter excepcional de este
mecanismo, se establezca que el titular de la dependencia contratante sea quien
suscriba los contratos correspondientes. Se recomienda que los titulares de las
dependencias contratante y contratada sean los responsables de vigilar el

cumplimiento de los términos que se formalicen al amparo de dicho articulo.

La Secretaria de la Funcién Publica (SFP) debe dar cuenta de este tipo de
adquisiciones por lo que se debe incorporar al sistema CompraNet, con objeto de
reducir las condiciones de opacidad en las que se han desarrollado estas
operaciones y dar pie a un entorno apropiado de transparencia y rendicion de
cuentas, dada la relevancia que ha adquirido este tema en distintos ambitos. Se
deben establecer mayores requisitos y contrapesos para justificar las

adjudicaciones directas.
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b) Obra publica opacay deficiente

La corrupcion en todo el mundo suele presentarse en procesos de contratacion de
obra o infraestructura publica. En este caso a diferencia de los procesos de licitacion
en adquisiciones de bienes, el riesgo de la captura de los procesos se presenta no
solo en la fase de la designacion del desarrollador o contratista, a través de
excepciones a la licitacién publica universal; en la obra publica la captura se da en
el control del proceso de decisiones en las distintas fases de la obra, desde su

contratacion hasta su revisién o mantenimiento.

México cumple con el estandar internacional impuesto por la Alianza de las
Contrataciones Abiertas. En ese sentido se adopté el Estdndar de Datos de
Contrataciones Abiertas en México, el cual no es obligatorio para todos los
ejecutores del gasto, pero pueden adscribirse a dicho estandar a efecto de dar

cumplimiento a los tres principios siguientes:

1. En una contratacion abierta, la informacién —desde su planeacion hasta su

implementacion y evaluacién— es publica, de manera de oportuna.

2. En una contratacién abierta, la informacion se encuentra disponible en
datos abiertos para que cualquier ciudadano pueda reutilizarla de forma agil

y sencilla.

3. En una contratacion abierta, existen mecanismos y canales para que
ciudadanos y empresas aporten ideas e informacién que conduzca a un

mejor gasto y mejores servicios publicos.

La base de este estandar surgio de una coalicion integrada por el Banco Mundial,

el INAI, la Oficina de la Presidencia de la Republica y Transparencia Mexicana.
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Cualquier ente gubernamental federal, estatal o municipal, asi como los poderes
legislativo y judicial, puede adoptarlo. Estas iniciativas son importantes, pues son la
antesala de las acciones que emanan de la sociedad a efecto de establecer

controles gubernamentales.

En la fase de la precontratacion las entidades suelen no cumplir con una serie de
estudios de factibilidad, permisos de uso de suelo, de construccién o de acceso, con
el fin de encarecer el proceso en razon de las dificultades no previstas; durante la
contratacion se generan vicios deliberados en los contratos, o se dejan de realizar
previsiones a efecto de poder justificar ampliaciones sobre el tiempo de ejecucion
de la obra o sobre el monto total de la misma; las dependencias no cuentan con
personal calificado para poder ser directores o residentes de obra, por lo que las
labores de supervision generalmente son deficientes, lo que justifica conceptos que
la encarecen. La corrupcion en este sector es tan grande que cuando los congresos
buscan generar mejores leyes para regular este problema, los proyectos suelen no

prosperar y relegarse con el tiempo.

En México se destina alrededor del 15 por ciento del Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF) para el desarrollo de proyectos de inversion fisica. Cuando las
obras publicas no se concluyen en los plazos convenidos y acorde con los montos
originalmente contratados, se generan situaciones que impactan negativamente en

el mejoramiento social y econémico de la poblacion.

La ASF ha categorizado cuatro causas principales que propician las deficiencias en
los procesos relacionados con los proyectos de infraestructura: (1) probleméticas
en la planeacion y programacion de los trabajos; (2) debilidades de caracter técnico;

(3) insuficiencias econdmicas, y (4) fallas de ejecucion.
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Uno de los mayores problemas en los proyectos de infraestructura que propicia la
captura de las decisiones, es que definir su realizacibn responde mas a
consideraciones de indole politica por encima de valoraciones de caracter social o

econdmico.

La Auditoria sefiala un dato alarmante. La mayoria de las adjudicaciones de los
proyectos de inversiones fisicas se realizan bajo condiciones de riesgo, ya que las
bases de licitacion son inadecuadas o incompletas, asimismo la evaluacion de las
propuestas se lleva a cabo de manera deficiente, toda vez que el personal
encargado no cuenta con las capacidades suficientes para cumplir con este tipo de
tareas.

La mayoria de los escandalos de corrupcion de los ultimos afios, han tenido relacion
con la obra o infraestructura publica, los informes de auditoria de 2015 y 2016 dan
cuenta de numerosas irregularidades en la asignacion y ejecucion de contratos. El
gasto de inversion debe responder a criterios que propicien el desarrollo, y el
cumplimiento de derechos. La obra publica debe garantizar el acceso, atencion y
disposicion de los servicios publicos a toda la poblacién. Las comunidades deben
de contar con la infraestructura béasica para el ejercicio de sus derechos
econdémicos, sociales, culturales y ambientales, la obra publica debe reflejarse en el
bien comudn, escuelas, hospitales, bibliotecas, parques, espacios culturales y
deportivos. Los desvios, la definicion de prioridades ajena al bien comuan, los
mecanismos de simulacion de servicios inexistentes y deméas conductas corruptas
relacionadas con las obras publicas afectan de manera directa la vida y la dignidad

de los que menos tienen.
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El estudio “Métrica sobre la Transparencia en Obra Publica” de México Evalua,
Centro de Andlisis de Politicas Publicas*! sefiala que, en 2012, la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF) se dio a la tarea de investigar la ejecucion de 80 proyectos
llevados a cabo entre 1999 y 2010. A partir de su analisis, la ASF encontré que
todos habian tenido “ajustes sustantivos”. En promedio, las obras aumentaron de
precio en 36.3% Yy se tardaron 126% mas de lo programado para concluirse. En
particular, 67.5% del total de los 80 contratos tardé por lo menos un afio méas de lo
debido.

El documento mencionado permite observar que las irregularidades se presentan
durante todo el proceso de una obra publica, desde que se concibe su planeacion
hasta después de concluida. Basicamente las obras publicas se dividen en tres

etapas, se deben emitir politicas y lineamientos que eviten la corrupcion en las tres:

Pre-contratacién: La decision de realizar una obra publica debe basarse en el bien
comun y en el interés publico, muchas veces las obras se deciden bajo criterios
discrecionales, sin contar con los requisitos para llevarla a cabo como la planeacion
o el presupuesto. Cuando hay irregularidades desde la fase de planeacién, es
previsible que se multipliquen durante todo el desarrollo. La definicion de obras
publicas debe responder a un proceso previo de planeacion y definicion de
prioridades, en principio estar alineada al Plan Nacional de Desarrollo, y a objetivos
claros que impacten positivamente una problematica social, para ello es
indispensable contar con procesos abiertos y plurales, asi como con estudios e
indicadores que demuestren la necesidad de la obra publica, de igual forma toda
determinacion relativa a la obra publica deberia estar fundamentada con estudios
qgue prueben su viabilidad y prevean el desarrollo de la obra mediante estudios de
factibilidad.

41 “Métrica sobre la Transparencia en Obra Publica” de México Evalua, Centro de Analisis de Politicas Publicas pag.12
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Contratacion: En esta fase suelen realizarse acciones tendientes a evadir las
licitaciones publicas, es comun que la corrupcion se presente desde el momento en
que se prepara la contratacion y se define quién desarrollara la obra, al tener el
control de la justificacion de no optar por una licitaciébn, se puede adjudicar
directamente sin que medien lo procesos de convocatoria o se evallen las mejores
propuestas, la captura de los procesos de contratacion presumen la existencia de
redes de corrupcion, en los cuales no necesariamente participan los servidores
publicos y los particulares relacionados directamente con el negocio, puede haber
contubernios con servidores publicos de otras dependencias. Es preciso que todas
las contrataciones de obra publica definidas por adjudicacion directa sean publicas,
gue se autoricen por los titulares de las instituciones publicas y estén sujetas a
escrutinio por parte de los 6rganos internos de control y los agentes de mercado.
Es comdn que durante la ejecucién de obras se presenten irregularidades derivadas
de una deficiente o nula revision o vigilancia del desarrollo de la obra, el estado debe

garantizar mecanismos de monitoreo y control de las obras que contrata.

Post-contratacién Muchas veces no se atienden las responsabilidades del estado
ni de los particulares una vez entregada la obra, sin embargo, suelen presentarse
problematicas relacionadas con su utilidad, su mantenimiento, los procesos de
evaluacion o de revision sobre su desempefio, asi como en procesos de control
interno y externo. Deben existir protocolos de obra publica que prevean la atencion
de todos los procesos que éstas conllevan.

Fallas en la ejecucion de las obras

La ASF ha documentado que frecuentemente el desarrollo de los proyectos se ve

vulnerado por modificaciones imprevistas que reflejan una mala planeaciéon y
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programaciéon. Cuando se arraiga la corrupcion en una obra pubica, las dificultades
en la gestion de los proyectos proliferan, en virtud de que éstas representan mayor
gasto para el estado y por otro lado, por una efectiva falta de control que permite
una enorme laxitud en realizacion de las obras, lo que genera la entrega
extemporanea, los cobros irregulares, el control insuficiente de las
subcontrataciones, el retraso en la formalizacion de los convenios modificatorios, la
inadecuada autorizacion de precios extraordinarios o ajustes de costos e, inclusive,
la tardia realizacion de las pruebas de operacién, todo esto repercute negativamente
en su conclusion en tiempo y forma y por ende aumenta considerablemente los
costos y la afectacion de derechos de la poblacién. Los contratos de obra abren una
considerable cantidad de espacios susceptibles de captura y cada uno representa

la realizacion de irregularidades en la ejecucién de obras.

Es frecuente que las tareas de supervision y control no se realicen cabalmente.
Asimismo, hay causas ajenas a las partes involucradas que afectan la ejecucion de
los trabajos, se llega a presentar la quiebra de los proveedores, o manifestaciones
sociales, generadas por problemas derivados de la falta de consulta a comunidades
indigenas o por no contar con los derechos de via, servidumbres de paso, tenencia
de la tierra, conflictos sindicales, demandas juridicas entre otras.

Consideraciones sobre la figura de Asociaciones Publico-Privadas (APP)

Otro de los ambitos de corrupcidon en México y el mundo proviene de las
asociaciones publico-privadas. Los principales argumentos que esgrimen los
partidarios de las privatizaciones y de los esquemas de contratos de inversion o
prestacion de servicios publicos por parte de particulares es que los servicios, en
teoria, resultan mas baratos y rentables que los mecanismos tradicionales previstos

en la gestidn publica. Sin embargo, la captura de estos procesos ha demostrado,
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unay otra vez que las asociaciones bajo el argumento de ser la mejor opcion para

el estado, son un falso supuesto.

La contratacion de empresas privadas para la prestacion de servicios implica costos
extraordinarios porque responden a las dindmicas econdémicas de la competencia,
es decir se debe mantener la transferencia de efectivo a la sociedad matriz o a los
accionistas. En el ambito de las infraestructuras, los Proyectos de Prestacion de
Servicios (PPS) entrafian un alto nivel de complejidad que resulta beneficioso para
los desarrolladores, sus abogados y los auditores, pero que resulta muy poco
provechoso para la ciudadania. Existen enormes esfuerzos por todo el mundo de

revertir contratos de prestacion de servicios a particulares.

Los esquemas de inversion privada en el sector publico han proliferado a niveles
preocupantes, desde 2006 que se creo la Ley de Asociaciones Publico-Privadas,
los mecanismos de inversion y de prestacion de servicios por parte de
desarrolladores y contratistas particulares, han evolucionado bajo esquemas
flexibles de ejecucion del gasto publico en los que participa de forma activa el sector
privado. Estos esquemas implican el compromiso de pago de los gobiernos locales
y el federal, a través de dejar en garantia el destino de ingresos publicos a la
realizacion de contratos multianuales, y establecerlos como prioridad de pago en la
elaboracion de presupuestos futuros. Mediante estos esquemas, se afecta la
estabilidad de las finanzas publicas debido a la facilidad que ha existido en el
gobierno federal y los locales de suscribir contratos de esta indole, los cuales por

su naturaleza representan enormes cantidades de deuda.

Los mecanismos de inversion publico-privada revirtieron particular importancia al
ventilarse el caso del fideicomiso Evercore de Puebla en febrero de 2016, donde se
conocieron los detalles del contrato de fideicomiso entre el gobierno de ese Estado

y la casa de bolsa Evercore Protego, empresa que administra mediante un
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fideicomiso de bursatilizacion los recursos provenientes del impuesto sobre némina

de los trabajadores poblanos.

Las disposiciones del fideicomiso a todas luces atentan contra el buen manejo de
los recursos publicos, pues las inconsistencias de las leyes permiten la generacion
de pasivos ocultos para el Estado de Puebla cuya contratacion no se registra ni se
gestiona por el gobierno. El abogado Rodrigo Diez Gargari, realizé un andlisis de
diversas resoluciones judiciales relacionadas con el régimen de deuda publica
local*?, donde describe las acciones jurisdiccionales que se han emprendido en
diversas legislaturas locales a efecto de revertir la contratacion de deuda oculta a

través de los esquemas de asociacion publico-privada.

Las condiciones que permiten la realizacién de proyectos de inversién productiva
desfavorables para la sostenibilidad financiera de los estados se han visto reflejadas
en otros marcos normativos. En un estudio comparado de la legislacion de 15
estados de la replblica®® a efecto de poder determinar si los esquemas de
contratacion de proyectos de esta indole obedecen a las mismas pautas juridicas
detectadas en el caso de Puebla, el resultado es que la mayoria de los marcos
juridicos estudiados representan un alto riesgo de contratacién de pasivos ocultos

gue a la larga tenderan a afectar gravemente la estabilidad de las finanzas locales.

Los Estados que componen la muestra son: Chihuahua, Coahuila, Ciudad de
México, Durango, Estado de México, Jalisco, Nuevo Leo6n, Oaxaca, Puebla,

Quintana roo, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz, y Yucatan.

42 El Régimen de la Deuda Publica Local a la Luz de las Decisiones del Poder Judicial de la Federacion, Editorial PorrGa,
Ciudad de México 2015

43 Andlisis del marco normativo de las asociaciones publico-privadas en las entidades federativas, julio de 2017, Estudio

pendiente de publicacién elaborado por Enrique Diaz Infante Chapa y Oscar Arredondo Pico para el Centro de Estudios

Espinosa Yglesias A.C.
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En la mayoria de los estados analizados se presentan importantes coincidencias,
como:
e La autorizacion del Congreso para la consideracion preferente del proyecto
en los ejercicios presupuestales subsecuentes al del contrato;

e Los procedimientos de adjudicacion de los contratos y sus excepciones;
e La afectacion de ingresos publicos para el financiamiento de proyectos, entre
ellos los ingresos provenientes de participaciones e incluso de aportaciones

federales, ademas de casi cualquier otra fuente de ingreso estatales;

e La elaboracion de los fideicomisos bursatiles de administracion y fuente de

pago;
e La posibilidad de subcontratar sin limites una vez adjudicado el proyecto;
e La especificacion de que los proyectos no se consideran deuda publica;

e Laafirmacion de que no son deuda, cuando hay disposiciones contradictorias
que permiten afirmar que se trata de esquemas de deuda publica;

e EIl énfasis en que el gasto en los proyectos se debe considerar gasto

corriente.

Con base en los resultados de la fiscalizacion superior efectuada a diversas Cuentas
Pulblicas, se han identificado una serie de elementos que deben ser tomados en
cuenta para asegurar la correcta operacion de los proyectos gestionados bajo este

mecanismo:
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e Justificacion insuficiente de la factibilidad y beneficios de este modelo de

contratacion en comparacion con otras formas de financiamiento;

e Mecanismos de transparencia respecto a la determinacién de precios
ofertados por maquinaria, mano de obra, equipo y financiamiento, con el fin

de asegurar que son consistentes con los valores de mercado;

e Claridad en la desagregacion de los elementos que integran el costo total del

proyecto;

e Cumplimiento de la disposicion legal en torno al equilibrio necesario en
materia de distribucion de riesgos técnicos, financieros, de ejecucién de obra

o eventualidades para ambas partes, y

e Certezas sobre los pardmetros de evaluacion de los proyectos, asi como

sobre las tareas de control y supervision.

La ASF subraya la relevancia de que las dependencias y entidades de la
Administraciéon Publica Federal (APF), la iniciativa privada, los organismos no
gubernamentales y las demas instituciones que participan en la promocion y
construccion de la infraestructura nacional, homologuen sus criterios de actuacion,
a fin de contar con proyectos ejecutivos oportunos y completos. La institucion
considera que los proyectos ejecutivos deficientes son la causa principal de las
modificaciones efectuadas a los montos y plazos originales de los contratos

revisados.

Resulta conveniente enfatizar la existencia de un cambio en el modelo de ejecucion
de obra publica en México, debido a la incorporacion de las Asociaciones Publico-

Privadas; situacion que implica retos adicionales en materia de transparencia y

103



@RRC o]

rendicion de cuentas. En particular, la fiscalizacion enfrenta limitaciones respecto a
la revision integral de las etapas de los proyectos que se llevan a cabo bajo dicho

esquema de financiamiento.

Que los proyectos de prestacion de servicios o de inversion bajo los esquemas de
asociacion publico privado no puedan contratarse por cualquier ejecutor del gasto,
sino por el titular del ejecutivo con el aval de la Secretaria de Hacienda o de
Finanzas de la Entidad y a solicitud del titular del ente que requiera del proyecto,
debe existir una cartera de proyectos debidamente aprobados por cumplir con todas
las condiciones para su realizacion en tiempo y forma, de igual forma deben
responder a las prioridades del gasto atendiendo el interés general y el bien comun

de las entidades federativas.

c) Gobernanza en latoma de decisiones de las empresas productivas del
Estado. Dos ejemplos.

La Reforma Energética, modificé la naturaleza de Petroleos Mexicanos (PEMEX),
entidad que, junto a la Comision Federal de Electricidad, se transformd, de
organismo publico descentralizado, a empresa productiva del Estado. Este cambio
de naturaleza juridica tuvo como objetivo dotar a ambas instancias de una estructura

con caracteristicas eminentemente empresariales.

La I6gica de la transformacion fue hacerlas agentes de mercado en una situacién
de abierta competencia, se buscd, mediante la figura de la empresa, generar valor
econdémico y rentabilidad para el Estado mexicano como propietario y, pero no como
operador de la misma. En este contexto, el marco legal que regula dichas empresas
prevé el establecimiento de un modelo de gobierno corporativo, en el caso de
PEMEX, y la instalacion de un modelo operativo para la CFE.
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La transicion de organismo descentralizado a empresa productiva implica jugar un
rol competitivo dentro de un sector, cuyas decisiones no responden necesariamente
al interés publico sino a la ley de la oferta y la demanda. En esa virtud, el
fortalecimiento de la empresa del estado debe ser una prioridad, a efecto de que no

solo sea competitiva sino lider dominante del mercado.

Los esquemas de decision y de administracion en el sector energético pueden tener
graves efectos, de acuerdo al documento denominado “Propuestas Anticorrupcion
en el Sector Energético de México”#4, las irregularidades que se presentan son
principalmente en: negociaciones inequitativas entre el sector puablico y las
empresas extractivas, el cobro ineficaz de los ingresos provenientes de los recursos
naturales, desvio y mal uso de recursos provenientes de los recursos naturales por
parte del gobierno y funcionarios publicos, opacidad en la informacion y
transparencia que proporcionan a la ciudadania en relacion a los contratos,

licitaciones e ingresos provenientes del sector energético.

El indice de la Gobernanza de los Recursos Naturales 2017,4° que evalla las
politicas y las practicas empleadas por las autoridades para gobernar sus industrias
petrolera, gasifera y minera, sefiala a México como ejemplo de un operador estatal
gue ofrece informacion minima sobre como vende el petréleo de su pais y enfatiza
gue muchos paises productores de petroleo, y sin una gobernanza fuerte, son
susceptibles de corrupcion. No obstante, en el indice ocupa el 60° lugar con una
calificacion satisfactoria.

Por otro lado, segun la Encuesta sobre Delitos Econdmicos 2016, uno de los

sectores en donde mas se concentran los delitos econdmicos en México, es el

44 Propuestas anticorrupcion en el sector energético de México, Wilson Center Mexico Institute;
Transparencia Mexicana; Escuela de Gobierno del Tecnoldgico de Monterrey y México Evalla.

45 Indice de la Gobernanza de Recursos Naturales, elaborado por el Natural Resource Governance
Institute
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sector de Energia y Mineria, lo anterior se debe a la corrupcion al interior de la
entidad. En el estudio se sefialan como riesgos de corrupcion en el sector
energético: a) En las asignaciones otorgadas a PEMEX para realizar actividades
de exploracion y extraccion de petrdleo y gas natural. b) En los contratos suscritos
con PEMEX por si solo o con particulares. ¢) En los cuatro tipos de contratos: de
servicios, de utilidad compartida, de produccion compartida y de licencias. d) En la
inversién privada otorgando derecho a particulares para participar en el tratamiento
y refinacidn del petréleo y también en el transporte, almacenamiento y distribucion
de éste. e) En la inversidon dentro de la industria eléctrica, otorgando contratos para
transmitir y distribuir la generacion de electricidad. f) En el Centro Nacional de
Control de Energia (CENACE), el cual esté a cargo del control del sistema eléctrico
y del mercado eléctrico, g) Dentro de PEMEX y CFE, quienes ahora son empresas
productivas del Estado, con autonomias y presupuestos propios. h) En el Fondo
Mexicano del Petrdleo (FMP), i) en la administracion del FMP, que cuenta con cuatro
consejeros independientes propuestos por el Presidente y los demas
representantes de la Secretaria de Energia, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y el Gobernador de Banco de México, j) En la Comision Nacional de
Hidrocarburos pues es quien se encargara de realizar las licitaciones, de suscribir y
administrar los contratos de exploracion y extraccion de petréleo y gas natural. k)
En la CRE pues es quien impondra las tarifas de porteo en la transmisién y
distribucion de la electricidad. 1) En la Secretaria de Energia pues adjudicara
asignaciones petroleras a PEMEX y aquellas areas que pueden ser objeto de
contratacion para la exploracion y extraccion. También es quien disefiara los
contratos y lineamientos para las licitaciones y quien otorgara permisos para la
refinacion del petréleo y procesamiento del gas natural. m) En el Estado, pues esta
encargado del establecimiento de obligaciones a quienes deseen generar energias
limpias. n) En las bases de licitacion, pues cuentan con mas de un centenar de
paginas con cientos de criterios. (Entre mas complicada sea la regla; mas facil de

guebrantar). o) En las empresas constituidas bajo las leyes mexicanas
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inversionistas o productoras si no capacitan como debe ser a sus empleados en
cuanto a las leyes anticorrupcion.

Actualmente Petroleos Mexicanos debe atender principios de mercado en su logica
estructural, por ley debe optimizar sus recursos humanos, financieros y materiales;
la simplificacién de procesos; la eficiencia y transparencia, asi como la adopcién de
mejores practicas corporativas y empresariales, a nivel nacional e internacional.
Para ello la toma de decisiones se concentra en un consejo, conformado por
representantes del gobierno federal y consejeros independientes, este esquema de

gobierno corporativo se apoya de comisiones que determinan la toma de decisiones.

Se consider6 desarrollar este tema, en razon de que los esquemas de
responsabilidades de quienes manejan tantos recursos son muy débiles, sobre todo
para los consejeros independientes. Las leyes no los consideran responsables de
las decisiones que tomen en el ejercicio de su cargo y la ASF sefiala una serie de

irregularidades que deben tomarse en consideracion.

Los resultados de las revisiones de la ASF constatan que las empresas productivas
del Estado han realizado operaciones que han tenido como consecuencia pérdidas
en los negocios emprendidos.

De manera especifica, la ASF identifico que, en cuanto a la adquisicion del Grupo
Fertinal, por parte de PEMEX, se registré una pérdida integral neta de mas de 565
millones de pesos (auditoria 468-DE). Por su parte, en cuanto a la contratacion y
suministro de etano para el Complejo Petroquimico Etileno XXI (auditoria 1800-DE),
la ASF identific6 que PEMEX Transformaciéon Industrial (PTI) incurrié en pérdidas
por mas de 1,900 millones de pesos, toda vez que el precio al que vendio el etano

fue menor al costo de ventas y al gasto de transportacion incurridos.
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El Consejo de Direccion de PEMEX aprob6 la adjudicacion directa para la
contratacion del servicio relacionado con el mantenimiento de la capacidad de
produccion y conversion de residuales en las refinerias de Salamanca y Tula
(auditoria 479-DE), la cual presenta problematicas que se han visto reflejadas en
las observaciones de la fiscalizacion practicada, por un monto de mas de 1,178

millones de pesos.

La Auditoria Superior advierte los riesgos que enfrenta la empresa, en cuanto a la
utilizacién de los recursos que se asignan para este tipo de proyectos, toda vez que
la normativa que rige a PEMEX es mas laxa que la federal. Estas condiciones
propician un ambiente de discrecionalidad que, sin un marco de control interno
adecuado, colocan en una posicion vulnerable la ejecucion eficiente de las

inversiones.

La compra de la Agro Nitrogenados y la consiguiente rehabilitacion de las plantas
de urea, &cido nitrico, nitrato de amonio en Pajaritos, Veracruz (auditoria 438-DE),
se estimo6 en un costo de 223 millones de dolares por el proyecto, se preveia la
puesta en marcha de la obra para abril de 2016. No obstante, al momento de la
fiscalizacion de dicha obra se observd que el costo se habia duplicado a 443

millones de dolares, mientras que el periodo de ejecucion se extendié para 2017.

En lo que se refiere a la comercializacion de coque (auditoria 474-DE), PTI acord6
la venta de este producto a una empresa cementera a un precio fijo. La fiscalizacion
practicada muestra que, en el 2016, dado que el precio internacional estuvo por
encima del precio pactado en mas de 700 por ciento, el no haber estipulado dicho
valor de referencia mundial en el contrato implico efectos de 839 millones de pesos
gue se relacionan con los ingresos que PTI dej6é de percibir por haber contemplado

un precio fijo desligado de las condiciones del mercado internacional.
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La descripcion de las irregularidades y los montos observados por la Auditoria
Superior son dificiles de concebir, mas de 6,500 millones que dan cuenta de un
modelo de decisiones ineficaz y lacerante para los intereses del Estado, los montos
gue se observan no pueden pasarse por alto, y menos desde la I6gica de una
empresa productiva, mantenerse al margen de la gravedad de estas decisiones solo
tiende a la repeticion de éstas. Los consejos resuelven negociaciones contrarias a
los intereses de la empresa del Estado, mientras las leyes los eximen de

responsabilidad al no ser servidores publicos.

En lo que corresponde a la CFE en la adquisicién de energia eléctrica a productores
externos (auditoria 486-DE), la ASF determin6 que, de 2014 a 2016, dicho ente
registro pérdidas por mas de 2,646 millones de pesos. La causa de esta situacion

fue el incremento de los precios pactados con los productores externos.

d) Finanzas estatales y contratacion de deuda publica

Los mecanismos de contratacion de deuda local son relativamente sencillos, las
legislaciones locales establecen vias de endeudamiento susceptibles de ser
capturadas, lo que en consecuencia propicia un endeudamiento deliberado,
completamente discrecional y en condiciones desfavorables para la entidad
federativa. De acuerdo con la Auditoria Superior de la Federacion, en los ultimos
quince afos, se ha registrado un crecimiento en la deuda publica de las entidades
federativas y municipios. La deuda publica estatal esta en su mayoria garantizada
con participaciones federales, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico reporta
que, para el 30 de septiembre de 2017, la deuda publica de los estados era de
508,419 millones de pesos, de los cuales 409,237 millones estaban garantizados

con el pago de participaciones federales.
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La contratacion de deuda publica en las entidades federativas carecia de controles
suficientes, en 2015 se publicé una reforma Constitucional que dio pie a la Ley de
Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, con la cual se
busco reducir espacios de discrecionalidad en la contratacién de deuda, es notable
que en los ultimos dos afios el monto de la deuda subnacional dej6 de crecer y
comenz6 a estabilizarse. No obstante, ain hay que establecer mayores contrapesos

y mecanismos de rendicidn de cuentas sobre el destino de los financiamientos.

El espacio de captura en la decision de adquirir deuda requiere de dos poderes de
la Unidn, el legislativo quien autoriza la contratacion de la deuda y el ejecutivo que
la formaliza, también implica la participacion del sector bancario. Cientos de miles
de millones se han contratado con la banca privada sin ningun proceso de licitaciéon
0 mecanismo que permita contratar la mejor oferta de endeudamiento en el mercado
financiero, los créditos a los estados carecen de controles sobre el manejo de los
recursos y de su destino. Asi mismo, es notable como la deuda estatal se concentra
en bancos cuyos propietarios son cercanos a los gobernadores y a grupos de poder
claramente identificables. Es de llamar la atencién que los esquemas de garantia
consisten en la creacion de fideicomisos de administracion y fuente de pago,
administrados por el banco acreedor, para el pago de la deuda misma, los
financiamientos se cubren con cargo a las participaciones federales, es decir con
un importante componente del presupuesto de los estados proveniente de las

contribuciones de todos los mexicanos.

Actualmente el pago de deuda es un componente importante del presupuesto de
egresos de los gobiernos locales. En el agregado, el endeudamiento pasé de
100,700 millones de pesos en 2001 a 568,600 millones de pesos en 2016; lo que
representaba en el primer afio el 50.9 por ciento de las Participaciones Federales y
en 2016 el 82%.
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Desde la perspectiva de la ASF, el referido incremento se explica por: (1) la
inexistencia de un marco regulatorio adecuado que permitiera conformar un
ambiente de control apropiado bajo principios de racionalidad, eficiencia y
transparencia; (2) la ascendencia de los ejecutivos estatales sobre los congresos
locales, y (3) la amplia oferta de crédito por parte de las instituciones financieras
privadas.

La mala regulacién de la deuda afecta principalmente su destino, y debido a que
ésta se garantiza con cargo a las participaciones federales también afecta el
presupuesto estatal. Las reformas que se han realizado en los Ultimos afios
permiten que pueda existir una verdadera fiscalizacion de la deuda publica local,
pues las nuevas facultades de fiscalizacion de la ASF establecen mecanismos de
coordinacién entre la entidad superior de fiscalizacion con las auditorias supremas
locales. En ese sentido es necesario que se active el Sistema Nacional de
Fiscalizacion para analizar el endeudamiento excesivo de varios estados de la

republica.

Las condiciones descritas representan una serie de riesgos que, al materializarse,
afectan la gestion de los gobiernos estatales. La Auditoria advierte que es
importante considerar esta situacion en el tenor de la implementacion de los
Sistemas Locales Anticorrupcion que forman parte del SNA. Resulta toral tener
presente estas problematicas que, sin duda, influyen en las capacidades de gestion
de los estados y municipios, lo que, a su vez, se traduce en vulnerabilidades ante la
comision de irregularidades o un bajo desempefio en términos de eficacia y

eficiencia.

Es necesario que las medidas que se adopten se centren en el fortalecimiento de
las soberanias estatales, en el marco de la politica nacional anticorrupcion y en un

entorno de rendicién de cuentas y transparencia.
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e) Fideicomisos, fondos y contratos analogos no paraestatales

Los fideicomisos por su naturaleza pueden afectar recursos publicos, podemos
apreciar la complejidad de este tipo de instrumentos. Por un lado, se trata de una
figura juridica muy til para ejecutar acciones de cualquier indole, pero tratandose
de recursos publicos estos instrumentos deberian acotarse a perseguir el desarrollo

productivo del pais.

La recurrencia del gobierno a crear fideicomisos publicos para implementar modelos
de desarrollo, o esquemas de financiamiento, se intensifico en las Ultimas décadas.
Sin embargo, es clara la inexistencia de una ley que regule todas las vicisitudes del
fideicomiso, por ejemplo: no todos cuentan con una estructura adecuada, planes y
programas que permitan su uso racional, mecanismos para la toma de decisiones
ajenos a intereses privados o de grupo, asi sin una regulacién adecuada han
proliferado dichos instrumentos con una administracion deficiente y sin claridad

sobre sus fines, vigilancia o vias para su extincion?6.

El fideicomiso perme6 de manera general en el terreno publico, no obstante, su uso
en la elaboracion o disefio de esquemas financieros no solo compromete cientos de
miles de millones de pesos del presupuesto publico del ejercicio actual y de los
pasados, sino que estos disefios también llegan a afectar ingresos futuros?*’, ante
un control inadecuado este escenario amenaza la estabilidad de las finanzas
publicas en los tres 6rdenes de gobierno. Es asi como los fideicomisos que afectan

recursos publicos no son un asunto menor, la magnitud de recursos que se pueden

“6 Fideicomisos en México, el arte de desaparecer dinero publico, Estudio realizado por investigadores para Fundar, Centro
de Andlisis e Investigacion, 2018.
47 Es el caso de los fideicomisos con garantia y fuente de pago
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comprometer en estas figuras juridicas podrian llevarnos a aseverar que es a través
de estos instrumentos que operan tantos recursos como los que se presupuestan

afio con afio a gasto de inversion.

La fragmentacion del marco juridico y su regulacibn ambigua permite que se
presenten diversos escenarios regulatorios sobre la misma figura, por lo que no
siempre estan sujetos a las mismas reglas. Ejemplos hay varios: podemos ver como
la banca privada es fiduciaria y fideicomisaria de cientos de fideicomisos que
involucran recursos del estado, contratos que, al salirse de la esfera de lo publico,
no necesariamente estan sujetos a la transparencia, fiscalizacién y rendicién de
cuentas propia de lo que es publico. En diciembre de 2017, habia casi 68,047

millones de pesos en instituciones financieras privadas.

Al no existir una regulacion adecuada, se abren espacios de captura en la toma de
decisiones relativas a la creacion de fideicomisos, las Secretarias de Estado
encuentran mayores controles para constituir fideicomisos en razén de requerir la
autorizacion de hacienda, no obstante, cientos de empresas paraestatales, debido
a su autonomia presupuestal y de gestién, pueden crear fideicomisos con cargo a
Su presupuesto sin mayor autorizacién que la de su érgano de gobierno. Crear
fideicomisos le permite al ejecutor del gasto comprometer los recursos de un
ejercicio fiscal a un instrumento financiero, lo que evita que los montos no erogados
se devuelvan a la tesoreria de la federacion, también burla el principio de anualidad
del gasto, los fideicomisos no responden a los controles legales en materia de
adquisiciones, sus decisiones se toman a través de un comité técnico, no obstante
la responsabilidad de malos manejos es difusa, hay quien la atribuye a la Unidad
responsable, es decir la entidad que lo constituye, otros argumentan que la
responsabilidad le corresponde a la institucion fiduciaria, como lo sefiala la Ley
General de Titulos y Operaciones Bancarias y la ley también responsabiliza al

Comité Técnico del fideicomiso, hay una serie de contradicciones legislativas que
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versan sobre la titularidad del patrimonio y la responsabilidad de las decisiones, lo

que propicia a la vez una serie de irregularidades en la fiscalizacion.

La vaguedad de las leyes delega a la discrecién de los servidores publicos la
constitucion de fideicomisos y definir su naturaleza. Es notable la falta de rigor en la
decision de constituir fideicomisos publicos, por ejemplo, se afirma que los
fideicomisos entidad paraestatal son para la realizacion de actividades prioritarias o
estratégicas del estado, no obstante cientos de fideicomisos no entidad tienen fines
gue pueden considerarse de esa indole. De igual forma se sefala que los
fideicomisos que no forman parte de la administracion publica paraestatal no
cuentan con estructura, no obstante, existe una enorme cantidad de fideicomisos

no entidad que cuentan con estructuras burocraticas.

Es cierto que mediante los fideicomisos se le puede dar mayor flexibilidad al gasto
del Estado, no obstante, esto pudiera evadir disposiciones que le permitan a los
gobiernos acudir a los proveedores de bienes y servicios que mas le convengan a
una administracion en razén de precio y calidad. Por otra parte, pudiera verse como
una ventaja la posibilidad de capitalizar los rendimientos sin tener que estar obligado
a ejecutar el gasto dentro de un ejercicio fiscal, asi incluso sumar los recursos que
se presupuesten a estos objetos afio con afio. No obstante, estas practicas lejos de
ser convenientes al desarrollo nacional permiten mantener patrimonios

fideicomitidos ociosos.

Si bien es cierto que los fideicomisos son propicios para incrementar el patrimonio
fideicomitido a largo plazo, mediante asignaciones presupuestales, también es
cierto que la concentracion de activos no es Util para superar los rezagos sociales.
Los recursos publicos deben volver a la sociedad de una u otra forma, no

contenerse.
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Existen fideicomisos publicos gigantescos, con muchos mas recursos que cualquier
secretaria de Estado, es el caso del Fondo Mexicano del Petroleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo, reporta a través de su pagina de internet,*® que en el
ejercicio fiscal de 2015, afio que entré en operacion, los recursos recibidos por el
fideicomiso fueron 399 mil millones de pesos, equivalentes al 2.2% del producto
interno bruto. Sobra decir que la mayoria de estos recursos provienen de Pemex y
se transfirieron a los fondos de estabilizacion, a los sectoriales, a la fiscalizacion del

propio fondo, y al presupuesto federal.

La gravedad en el manejo de un fondo de esta magnitud tiene conexidad con el
punto anterior relacionado con la discrecionalidad en los consejos consultivos de
empresas productivas del estado; en el caso de este Fondo, existe un comité que
debe sesionar al menos una vez cada trimestre y las sesiones son validas con la
presencia de al menos cuatro de sus miembros, siempre que asistan el Presidente
del Comité y el Gobernador del Banco de México, asi como al menos dos miembros
independientes. Sus decisiones se adoptan por mayoria de votos de los miembros
presentes 0 mayoria calificada en los casos previstos en esta Ley. En caso de

empate el presidente tiene voto de calidad.

Como sucede en la mayoria de los fideicomisos no entidad paraestatal que cuentan
con comité, a éste le corresponde tomar las decisiones del fideicomiso, para lo cual
necesita de por lo menos el voto favorable de cinco de sus miembros, entre las
decisiones que toma esta definir las politicas y el riesgo de la inversion de los
recursos para generar rendimientos, la ley le atribuye la responsabilidad de velar
por las reservas del fondo, pero los exime de toda responsabilidad cuando actian
conforme a sus facultades, aun cuando de sus decisiones se afectara la estabilidad

financiera del pais. Asi lo sefala expresamente el articulo 25 de su Ley:

48 www.fmped.org.mx
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“Articulo 25.- Los miembros del Comité seran sujetos a responsabilidad en
el ejercicio de sus funciones cuando causen un dafio o perjuicio estimable
en dinero a la Hacienda Publica Federal, en los términos del Titulo Quinto de

la Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion.

Los miembros del Comité no se consideraran responsables por dafios y
perjuicios, cuando se actualicen los supuestos siguientes:

l. Actlen conforme a sus facultades;

Il. Tomen sus decisiones con base en la informacion disponible al

momento de la decision, y

[l Hayan seleccionado la alternativa mas adecuada, a su leal saber y
entender, o los efectos patrimoniales negativos no hayan sido
previsibles; en ambos casos, con base en la informacion disponible
al momento de la decisién. En los procedimientos de responsabilidad
que, en su caso, se lleven a cabo en contra de los miembros del
Comité, sera necesario que se acredite el dolo o mala fe con que se
condujeron para poder fincar la responsabilidad de orden civil, penal

0 administrativa que corresponda”

Otro caso que se considera particularmente grave, consiste en la proliferacién de
fideicomisos de bursatilizacion y fuente de pago, como es el fideicomiso Evercore
Protego de Puebla, el cual responde a un mecanismo que permite a las instituciones
de banca que pagan la nOmina empresarial, realizar directamente la retencion del
impuesto en lugar de enterarlo a la tesoreria del estado, los bancos particulares
remiten el monto del gravamen a una casa de bolsa que funge como institucion

fiduciaria, la cual cubre con esos recursos obligaciones de pago del gobierno
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poblano, en particular proyectos de prestacion de servicios o de inversion prestados

por particulares.

Este esquema financiero atenta contra la estabilidad financiera de los estados, las
caracteristicas de los contratos favorecen la opacidad en el manejo del gasto, el
derroche y los negocios a largo plazo, lo que permite a los ejecutores del gasto
acordar proyectos y negocios transexenales de forma legal pero incorrecta e

ilegitima.

Los recursos publicos comprometidos en fideicomisos pueden ser mucho mas de
los que se sefialan a continuacion, pues esta lista no contempla fondos estatales ni

municipales, o recursos publicos en contratos privados.

Fideicomisos no entidad 772,063.2 millones
Fideicomisos Entidad Paraestatal 49,142.9 millones
Fideicomisos Poder judicial 12,847.0 millones
Fideicomisos Poder Legislativo 654.0 millones
Fideicomisos entes constitucionales autonomos 770.7 millones
Total $ 835,477.8 mdp*®

Las facultades de los fideicomitentes se basan en las reglas de operacion que
aprueban sus propios Comités Técnicos, o inclusive lo que ellos mismos disponen,

por lo que se generan espacios para una actuaciéon discrecional.

Por medio de este tipo de instrumentos se contratan financiamientos o se emiten
titulos de deuda que no son incluidos ni considerados como parte de la deuda

publica federal, asimismo, con los recursos de su patrimonio se efectian

49 Tipo y monto disponible de los fideicomisos reportados en la Cuenta Piblica de 2016
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erogaciones que tampoco son clasificadas como gasto publico, y solo se incluye en
la Cuenta Publica un anexo con informacion global de sus ingresos, egresos y

disponibilidades.

En materia de rendicion de cuentas también se presenta una situacion de excepcion
y riesgo que se refleja en el hecho de que, a diferencia de los fideicomisos publicos,
en el caso de estas figuras “no paraestatales”, no se contempla la existencia de

organos internos de control al no contar con una estructura organica propia.

El establecimiento de sistemas de control adecuados en todas las instituciones
publicas debe erigirse como una prioridad del SNA. En efecto, de conformidad con
los articulos 8 y 15 de la Ley General del SNA, los mecanismos de prevencién contra
la comision de faltas administrativas y hechos de corrupcion deben realizarse en
coordinacion con dicha instancia. En este contexto, resalta la relevancia de la cultura
de control interno. De manera general, éste comprende una serie de actividades y
procesos administrativos cuya meta es prevenir la materializacion de riesgos que
podrian comprometer el logro efectivo de los objetivos institucionales, reduciendo
asi la posibilidad de ocurrencia de irregularidades a partir de la oportuna
identificacion de los factores, tanto exdgenos como enddgenos, que favorecen su

manifestacion.

f) Corrupcion corporativa

Como ya se describio anteriormente, las relaciones entre las empresas y el gobierno
cuando no estan reguladas completamente dan espacio a actos de corrupcion, por
lo que no podemos dejar a un lado el compromiso que las empresas tienen para
desarrollar mecanismos internos para minimizar la corrupcién interna. De acuerdo

con el Primer Informe de Integridad Corporativa 500 que llevaron a cabo Mexicanos
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contra la Corrupcién y la Impunidad y Transparencia Mexicana, sin un compromiso
de las empresas que sea equiparable con el que se le exige al gobierno, la

corrupcion no podra ser disminuida.>®

Dicho informe establece que el papel del sector privado en el combate a la
corrupcion se da en dos angulos: “el primero es interno, empezando por casa,
comprometiéndose contra la corrupcion, pero, sobre todo, actuando desde la
conducta de cada una de las empresas. El segundo es hacia fuera, buscando la

transformacion del entorno en el que se desempefian las empresas.>!

Asimismo, resalta la exigencia que paises desarrollados tienen con las empresas
para que éstas cuenten con modelos de gobernanza corporativa que contenga
politicas anticorrupcion con estandares y principios (adopcion de coédigos de
conducta, compromisos de integridad, mecanismos de transparencia y rendicion de
cuentas ante accionistas, clientes y autoridades, etcétera), este compromiso, en
México es relativamente nuevo, y una de las causas es porque las nuevas leyes
anticorrupcion incluyen a las empresas como sujetos obligados y corresponsables
de los delitos y faltas administrativas.>? Por tal motivo, Transparencia Mexicana y
Mexicanos contra la Corrupcién y la Impunidad llevaron a cabo una evaluacion de
la existencia, calidad y publicidad de politicas de integridad y anticorrupcion en las

500 empresas mas grandes. Los principales hallazgos son:

Publicidad de los elementos de una politica anticorrupcion integral:

e Las empresas no valoran los efectos preventivos que tiene publicitar las
politicas en la materia: 6 de cada 10 empresas cuentan con un codigo de
ética, de conducta o de integridad disponible en linea y 4 de cada 10 tienen

50 Primer Informe de Integridad Corporativa 500, Mexicanos contra la Corrupcion y la Impunidad y
Transparencia Mexicana, Ciudad de México, 2017, p. 7.

51 [dem.

52 [dem.

119



@RRC o)

una politica anticorrupcién: las empresas no valoran los efectos preventivos

que tiene publicitar las politicas en la materia (Grafica siguiente)
Grafica 3, Elementos basicos de una politica anticerrupeién integral,
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e 3 de cada 5 empresas tienen publicado un cdédigo de ética, conducta o
integridad en su péagina de internet, pero solo la mitad de las 500 empresas
cuenta con una politica de regalos y agradecimientos, y en apenas una de
cada 5 empresas se encontrd una politica especifica para prevenir el lavado
de dinero en el sitio web.

e Solamente 3 de cada 10 empresas manifiestan una “declaracion y
compromiso contra la corrupcion o de cero tolerancia a la corrupcién de
manera abierta”, con lo cual se diluye el impacto de la politica anticorrupcién

entre directivos, empleados, socios y proveedores.

Alcance y Socializacion de la Politica Anticorrupcién
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e Poco mas de una tercera parte de las empresas especifican publicamente
que su politica anticorrupcién abarca tanto a los directivos como a los
empleados

e Unicamente 2 de cada 10 empresas (115 de 500 empresas) cuentan con
alguna mencién a la existencia de una politica anticorrupcién para socios
comerciales, incluyendo proveedores y contratistas; ya sea por medio de una
politica especifica (12% de las empresas) o indicando que éstos estan
igualmente sujetos a la politica anticorrupcion de la empresa (11% de las
empresas).

e A 9 de cada 10 empresas no les preocupa estar preparadas para que sus
empleados sepan cémo comportarse ante la comisién de un posible acto de
corrupcion, con lo cual tampoco preocupa a las empresas si se cometen o0 no

dichos actos.

Sistema de Monitoreo, Denuncia y Sanciones

e 34% de las empresas cuentan con un mecanismo para monitorear el
cumplimiento de la politica anticorrupcion o de integridad; 16% de las
empresas dan a conocer sanciones claras y detalladas para quien viole el
codigo o las politicas anticorrupcién, mientras que en 35% de los casos se

menciona gue existen sanciones, pero no se especifica de qué tipo.
Accesibilidad de la Informacién

e 4 de cada 10 empresas (44%) la informacion esta tan poco accesible que es

como si no estuviera publica
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4. Captura del sistema de justicia

Este apartado se centra en las causas de la captura del sistema de justicia vinculado
al combate a la corrupcion, en particular al desconocimiento de derechos y de las
instancias garantes de los mismos por parte de un amplio sector de la ciudadania,
la falta de capacidades por parte de quienes realizan investigaciones y procesan los
delitos de corrupcion y la falta de independencia politica de las instancias a cargo

de esta labor.

a) Estado de derecho

La corrupcién afecta el concepto de estado de derecho en la medida que implica
una violacion al principio de legalidad, es decir, el estado de derecho se ve
vulnerado por la corrupcion toda vez que los funcionarios publicos y particulares
actuan fuera de los limites de la ley buscando satisfacer, en muchos casos, a través
de medios ilegales, intereses especificos y particulares diferentes al interés comun.
En este sentido, se puede afirmar que “la corrupcién es la antitesis del estado de
derecho, pues castiga a los honestos y premia a los deshonestos, dificulta el
desarrollo de la actividad privada y ataca las bases mismas de las instituciones

hasta destruirlas”>® menoscabando, incluso, la seguridad juridica de los ciudadanos.

La corrupcién ataca las bases de los sistemas judiciales, dificultando el acceso a la
justicia. De acuerdo con Transparencia Internacional, “la corrupcién judicial implica
gue la voz del inocente no es escuchada, mientras que los culpables son libres de

actuar con impunidad.” Asimismo, establece que “la corrupcién en la judicatura

53 Hugo Alberto Méndez, “La pobreza: consecuencia fatal de la corrupcién”, Revista Juridica La Ley, No.
88, 05 de mayo de 2010, Argentina.
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abarca cualquier influencia indebida sobre la imparcialidad de los procedimientos y
dictdmenes judiciales y puede extenderse al soborno de los jueces a cambio de
fallos favorables o de no emitir decision alguna. La corrupcion judicial incluye el mal
uso del poder y fondos judiciales, como cuando un juez contrata a familiares para
ocupar puestos de personal de la corte 0 manipula contratos de equipamiento y
construccion de juzgados. Puede ademas incidir en la adjudicacién sesgada de
casos y en otros procedimientos previos al juicio, como cuando los secretarios
judiciales corruptos “pierden” expedientes y pruebas. Puede influir cualquier juicio o
conciliacion judicial, asi como la aplicacibn -0 no- de laudos y sentencias
judiciales”.>* Por tal motivo, Es necesario garantizar mecanismos que impidan la

captura del estado de derecho y de la imparticion de justicia.

El Censo Nacional de Imparticion de Justicia Estatal que tiene como objetivo
generar informacion estadistica y geogréfica de la gestion y desempefio de las
instituciones que integran al Tribunal Superior de Justicia y al Consejo de la
Judicatura de cada Entidad Federativa, especificamente en las funciones de
gobierno, imparticién de justicia, justicia para adolescentes y justicia alternativa, con
la finalidad de que dicha informacion, se vincule con el quehacer gubernamental
dentro del proceso de disefio, implementacion, monitoreo y evaluacién de las
politicas publicas de alcance nacional en los referidos temas de interés nacional,
establece que:
e Al cierre de 2016 se registraron 47 mil 391 servidores publicos adscritos a los
organos jurisdiccionales y 17 mil 106 servidores publicos en los érganos y/o

unidades administrativas.

5 Transparecia Internacinal, “La corrupcion judicial promueve la impunidad y menoscaba el estado
de derecho, revela un nuevo informe de transparency international”, mayo, 2007 (DE.
https://www.transparency.org/news/pressrelease/20070523 la_corrupcion judicial promueve la i
mpunidad y menoscaba el estado)
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e Del total de personal adscrito a los 6rganos jurisdiccionales de los Poderes
Judiciales estatales al cierre de 2016, 52.2% tiene estudios de licenciatura;
22.8% preparatoria;7% carrera técnica o comercial; 5% maestria; 3.9%

secundaria; 0.8% prescolar o primaria; y 0.4% doctorado.

e Del total de personal adscrito a los 6érganos y/o unidades administrativas de
los Poderes judiciales estatales al cierre de 2016, 46.4% tiene estudios de
licenciatura; 22.6% de preparatoria; 9.4% carrera técnica o comercial; 7%

secundaria; 4.8% maestria; 3.1% prescolar o primaria; y 0.7% doctorado.

e Al cierre de 2016 se reportaron 4 mil 666 jueces y magistrados en los 6rganos
jurisdiccionales de los Tribunales Superiores de Justicia de las Entidades
Federativas; el 62% cuenta con estudios de licenciatura; 29% con maestria;

5.8% con doctorado.

e Al cierre de 2016, los Poderes Judiciales de las Entidades Federativas

atendieron 80 millones 166 mil 627 tramites y servicios:

a. Notificaciones judiciales 48.8%
b. Registro, consulta, acreditacion y/o expedicion de documentos 27.4%
c. Tramites en materia de transparencia 27.4%
d. Suscripcion, venta y/o consulta al boletin electrénico 8.1%
e. Oficialia de partes 4.3%

Los datos anteriormente escritos, denotan la importancia de fortalecer los perfiles

de los funcionarios y jueces que se desempefian en los érganos de justicia, ya que
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“la omision de nominar funcionarios judiciales con base en el mérito puede dar lugar

a la seleccion de una judicatura flexible y susceptible a la corrupcién”.>®

indice de impunidad (cadena de impunidad en cuanto a desconocimiento de

derechos)

Los foros de consulta realizados en la elaboracion del Informe de Justicia Cotidiana

confirmaron que enfrentamos grandes problemas en la materia, entre ellos:®

Los procesos [de justicia] son largos, costosos, poco flexibles o adaptables a

las circunstancias;

Existen numerosos obstaculos tanto para el acceso a la justicia como para
gue el resultado contribuya a solucionar efectivamente los problemas de los

ciudadanos;

La justicia se percibe como lejana, resulta mayormente incomprensible para

los ciudadanos y tiende a incrementar la desigualdad social,

Se tiende a privilegiar la forma procesal sobre la resolucion del conflicto; y

Las personas que enfrentan un conflicto con mucha frecuencia no saben a
donde acudir y como obtener servicios de asistencia juridica de calidad y bajo

costo.

55 Transparecia Internacinal, “La corrupcién judicial promueve la impunidad y menoscaba el estado de
derecho, revela un nuevo informe de transparency international”, Op. cit.
56 CIDE, Sintesis del informe y de las recomendaciones en materia de justicia cotidiana. México:
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Debido a la complejidad y heterogeneidad de estos problemas, las soluciones
propuestas para su atencion abarcan un amplio abanico que puede agruparse en 7

categorias:®’

1. Asimetrias de informacion: las asimetrias de informacién que afectan a los

ciudadanos cuando enfrentan un conflicto;

2. Agentes: la mala calidad de los conocimientos y condiciones de intervencién

de los agentes (abogados, jueces, defensores, ministerios publicos, etc.);

3. Procedimientos: el diseiio de los procedimientos que suelen privilegiar la

forma sobre el fondo y que tratan igual conflictos de naturaleza muy diversa;

4. Capacidades: la falta de capacidades institucionales y recursos de los
sistemas de justicia de las entidades federativas;

5. Disefio: un disefio institucional que resiste la renovacion y adaptacién (en

particular en materia de justicia laboral);

6. Mejora regulatoria: la mala calidad de las leyes, reglamentos y normas

administrativas en todo el pais; y

7. Grupos vulnerables: considera algunas medidas particulares para ciertos

grupos especialmente vulnerables que les permitan mejorar o ampliar su

acceso a la justicia.

57 Ibid
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Dependencia o entidad encargada de coordinar los temas de justicia al interior
de la Administracion Publica Federal y en las entidades federativas

Uno de los problemas transversales identificados durante la consulta fue la falta de
una entidad federal responsable de coordinar la accion del gobierno federal en
materia de politica juridica y como parte de ella el acceso a la justicia. La ausencia
de esta entidad resulta en la falta de un disefio, implementacién, seguimiento,
comunicaciéon y evaluacion unificado de la politica publica de justicia en nuestro
pais, lo que se traduce en desigualdades tangibles en el acceso y la calidad de esta

materia.

Por ello, se recomienda considerar la creacion de una instancia (puede ser una
dependencia o entidad ya existente 0 una nueva) que sea responsable de
institucionalizar formulacién de una politica nacional de justicia, la coordinacion
entre los diversos poderes judiciales, la coordinacién del Poder Ejecutivo Federal
con los poderes judiciales, las acciones en materia de acceso a la justicia de las
dependencias y entidades federales, las funciones de defensoria de oficio y mas
ampliamente de garantizar la efectividad del acceso a la justicia en el marco de la
competencia del Poder Ejecutivo Federal. EI mismo modelo debera ser aplicable a
las entidades federativas. Debido a los alcances que puede tener este mecanismo,
se recomienda que se discuta en el seno de la instancia de dialogo previo a su

implementacion.

Ahora bien, aunado al diagnéstico del Informe de Justicia Cotidiana, el pasado 31
de enero, el World Justice Project (WJP) present6 el indice de Estado de Derecho
2017-2018. Este indice es la principal fuente de datos originales sobre el Estado de

Derecho en el mundo.
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e El indice se basa en mas de 110,000 encuestas en hogares y 3,000
encuestas a expertos, y mide la percepcion y la experiencia de la poblacion

general con el Estado de Derecho en situaciones practicas y cotidianas.

e El indice evalla el desempefio de los paises utilizando 44 indicadores
organizados en ocho factores:

Limites al Poder Gubernamental,

Ausencia de Corrupcion,

Gobierno Abierto,

Derechos Fundamentales,

Orden y Seguridad,

Cumplimiento Regulatorio,

Justicia Civil, y

© N o g A~ w D PRE

Justicia Penal.

Las puntuaciones se pueden comparar a nivel global, regional, y por nivel de

ingreso.

Desde la publicacion del Gltimo indice de Estado de Derecho en octubre de 2016, la
mayoria de los paises en el mundo vio un deterioro en las puntuaciones de temas

de derechos humanos, limites al poder gubernamental, justicia civil, y justicia penal.

La puntuacion del indice va de 0 a 1, en donde 0 significa menor adherencia a un
estado de derecho, mientras que 1 significa mayor adherencia a un estado de
derecho. México tiene una puntuacion general de 0.45.
e Ellolo coloca en la posicion 25 de los 30 paises en la region (América Latina
y el Caribe / Ver Tabla 1);

e Se ubica en la posicion 34 de 36 paises segun su ingreso (medio alto);
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e A nivel mundial, alcanza la posicidon 92 de 113 paises evaluados (cuatro

posiciones menos que en la evaluacion de 2016).

No obstante, llama la atencion que al desagregar el indice en factores (Ver Tabla
2).

e México ocupa el lugar 105/113 en justicia penal.

e Ocupa el lugar 102/113 en ausencia de corrupcion.

e Ocupa el lugar 100/113 en justicia civil.
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Tabla 5. Puntuaciones por Region - América Latina y el Caribe

Regional Owerall Global Change in Change in
Country/Jurisdiction Rank Score® Rank  Global Rank Overall Score®
B unuguay 1/30 071 22/113 ¥ 2 -0.01
Costa Rica 2/30 0.68  24/113 a1 0.00
Chile 3/30 0.67 27/113 *1 -0.02
St. Kitts & Mevis 4/30 0.66 28/113 a2 0.00
Barbados 5/30 0.65  30/113 v2 -0.02
5t. Lucia &/30 0.63 337113 a3 -0.01
Antigua & Barbuda 7/30 0.63 34/113 *5 -0.04
Grenada 8/30 061 34/113 v 5 -0.05
5t. Vincent & the Grenadines /30 0.61 37/113 = 0.00
Bahamas 10/30 0.60 40/113 r 2 -0.01
Dominica 11/30 050  41/113 vl -0.01
Argentina 12/30 058  46/113 45 0.03
Jamaica 13/30 0.58 47/113 - 0.00
Trinidad & Tobago 14/30 056  48/113 - -0.01
Brazil 15/30 054  52/113 - -0.02
Peru 16/30 052  40/113 a5 0.01
Panama 17/30 0.52 61/113 sl 0.00
Suriname 18/30 051  69/113 »10 -0.02
[ Colombia 19/30 050 72/113 v1 0.00
[ Guyana 20/30 050 73113 a3 001
[ & salvador 21/30 048  79/113 v 4 -0.01
[ Belize 22/30 047  81/113 a1 0.00
. Ecuador 23/30 047 85/113 a6 0.02
. Diominican Republic 24/30 047 90/113 *5 0.00
I Mexico 25/30 045  92/113 v 4 0.00
[ Guatemala 26/30 044  96/113 a1 0.00
[ Nicaragua 27/30 043  99/113 a2 0.01
[ Honduras 28/30 040  103/113 *1 -0.02
B Bolivia 29/30 0.38  106/113 v2 -0.02
B Venezuela 30/30 029  113/113 - 0.01
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Tabla 6. Puntuaciones por pais. México
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Puntuacién general Rango regional Rango de ingresos Posicién Mundial
0.45 25/30 34/36 92/113
Cambio de puntaje Cambio de rango
0.00 -4~

Factorde Puntuacion Rango Rangode Posicion
tendencia  delfactor regional ingresos  Mundial

- :szterjzzi;’zlegsoab';ino 046 | 24/30 24/36 | 83/113
é Ausencia de Corrupcion 0.31 28/30 35/36 102/113
[] Gobierno abierto 0.61 7/30 8/36 36/113
ii Derechos fundamentales 0.52 24/30 24/36  72/113
ﬁ Orden y seguridad 0.59 26/30 33/36 99/113
Cumplimiento Normativo 0.44 24/30 32/36 87/113
:r- Justicia civil 0.40 26/30  35/36 100/113
AP Justicia penal 0.30 26/30  35/36 105/113
A Tendencia W Tendenciahaciaabajo Bajo Medio Alto

Fuente: http://data.worldjusticeproject.org/#/groups/MEX

131


http://data.worldjusticeproject.org/#/groups/MEX

@RRC

Tabla 7. Puntuacién por indicador. México

Restricciones a los poderes del gobierno

11 Limites por legislatura 0.58
1.2 Limites por el poder judicial 0.46
1.3 Auditoria independiente 0.39
1.4 Sanciones por mala conducta oficial 0.25
15 Cheques no gubernamentales 0.52
1.6 Transicion legal del poder 0.57
Ausencia de Corrupcion

21 En la rama ejecutiva 0.33
2.2 En el poder judicial 0.36
2.3 En la policia / militar 0.35
2.4 En la legislatura 0.19
Gobierno abierto

3.1 Divulgacion de las leyes y datos del gobierno 0.68
3.2 Derecho de informacion 0.63
3.3 Participacion civica 0.54
34 Mecanismos de queja 0.59
Derechos fundamentales

4.1 No discriminacion 0.34
4.2 Derecho a la vida y seguridad 0.47
4.3 Debido proceso legal 0.43
4.4 Libertad de expresion 0.52
4.5 Libertad de religion 0.74
4.6 Derecho a la privacidad 0.50
47 Libertad de asociacién 0.65
4.8 Derechos laborales 0.52
Orden y seguridad

5.1 Ausencia de crimen 0.47
5.2 Ausencia de conflicto civil 1.00
53 Ausencia de reparacion violenta 0.29
Cumplimiento Normativo

6.1 Eficaz cumplimiento regulatorio 0.48
6.2 Sin influencia indebida 0.43
6.3 Sin retrasos irrazonables 0.33
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6.4 Respeto por el debido proceso 0.38
6.5 Sin expropiacion sin compensaciéon adecuada 0.57
Justicia civil

7.1 Accesibilidad y asequibilidad 0.39
7.2 No discriminacion 0.32
7.3 Sin corrupcion 0.34
7.4 Sin influencia gubernamental indebida 0.52
7.5 Sin retrasos irrazonables 0.27
7.6 Aplicacion efectiva 0.39
7.7 ADR! imparciales y efectivos 0.59
Justicia penal

8.1 Investigaciones efectivas 0.26
8.2 Adjudicacion oportuna y efectiva 0.29
8.3 Sistema correccional efectivo 0.19
8.4 No discriminacion 0.28
8.5 Sin corrupcion 0.29
8.6 Sin influencia gubernamental indebida 0.39
8.7 Debido proceso legal 0.43

Nota: 1: Mecanismos alternativos de solucién de controversias

(Alternative dispute resolution mechanisms)
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Gréfica 2. Puntajes por Indicador. México

Restricciones a
los poderes del

gobierno
Ausencia de
Corrupcién
0.
Justicia Gobierno
civil abierto

Cumplimiento

Normativo Derechos
fundamentales

Ordeny
seguridad

m===_ Puntuacién 2017-2018 Puntuacién 2016

Fuente: http://data.worldjusticeproject.org/#/groups/MEX

El analisis de la Tabla 3 y Cuadro 3 ilustra que de las 44 variables consideradas en
los ocho factores del indice de Estado de Derecho Unicamente 15 tienen una
calificacién aprobatoria (mayor a 0.50). La calificacibn mas alta la tiene la variable
“Ausencia de conflicto civil” (1.0), dentro del factor “Orden y seguridad”, mientras
que la calificacion mas baja la tiene la variable “Sistema correccional efectivo”

(0.19), dentro del factor “Justicia Penal”.

Un factor adicional que vale la pena considerar es la impunidad como expresion de
la corrupcién. De acuerdo con la Universidad de las Américas, Puebla (UDLAP), el

indice de impunidad de México aumento tanto en el &mbito global como en el ambito
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de los estados de la Republica. Por un lado, los resultados del indice Global de
Impunidad 2017 sefalan que México ocupa el cuarto lugar en la materia con 69.21
puntos (Croacia es el pais con el menor indice con 36.01 puntos y Filipinas el peor
con 75.6). Asimismo, México encabeza la lista de paises del continente americano
con el méas alto indice de impunidad. Por otro lado, el promedio nacional del indice
de Impunidad en México, 2018 (IGI-MEX 2018), tomando en cuenta a las 32
entidades, aumentd a 69.84 puntos en comparacion con la Gltima medicion de 2016
que fue de 67.42%®

Los resultados del IGI-MEX 2018 reflejan que ocho entidades aumentaron en cinco
puntos o0 mas su indice de impunidad, a saber: Aguascalientes (+7.48 puntos),
Tlaxcala (+7.37 puntos), Nayarit (+6.65 puntos), Puebla (+6.4 puntos), Chiapas
(+5.68 puntos), Guanajuato (+5.66 puntos), Tamaulipas (+5.49 puntos) y Coahuila
(+4.95 puntos). Por el contrario, Unicamente dos estados redujeron en mas de dos
puntos su indice de impunidad: Morelos (-5.84 puntos) y Campeche (-2.16

puntos).5°

Los diez estados con mayor indice de impunidad son: 1) Estado de México (80.06),
2) Tamaulipas (78.88), 3) Baja California (78.08), 4) Coahuila (77.88), 5) Quintana
Roo (77.33), 6) Guerrero (76.08), 7) Aguascalientes (75.85), 8) Veracruz (75.62), 9)
Puebla (75.59) y 10) Oaxaca (75.12).5°

Al respecto, cabe sefalar algunas particularidades del Estado de México que
permiten dilucidar el panorama nacional. En esta entidad se registra el mayor
namero de carpetas de investigacion en todo el pais (202,205). De dichas carpetas,

unicamente 0.59% acaba en sentencia, lo que refleja una debilidad en la integracion

58 [ndice Global de Impunidad, México, 2018. Universidad de las Américas Puebla. Disponible en:
http://www.udlap.mx/igimex/resumenejecutivo.aspx

59 |bid
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de las carpetas por parte de los ministerios publicos. Asimismo, solo 8.33% de las
carpetas de investigacion (16,863) se convierten en causas penales abiertas, lo que
significa que mas de 185 mil procesos concluyen sin que se consigne la carpeta de
investigacion. Aunado a ello, en la entidad se observan problemas estructurales en
las agencias y ministerios publicos: carece de suficientes jueces y magistrados y es
la segunda entidad con la mayor cantidad de delitos no denunciados (cifra negra)

en el pais.®!

En cuanto a los sistemas de justicia a nivel nacional, cabe sefialar que México tiene
cuatro veces menos jueces y magistrados que el resto del mundo (3.9 vs 16 por
cada 100 mil habitantes). El pais se encuentra en esta situacion por el déficit de

estas instituciones tanto en los estados como en el &mbito federal.®?

En materia de castigo al homicidio, el IG-MEX 2018 apunta que “el porcentaje de
encarcelados por homicidio entre homicidios en averiguaciones previas bajo de
27.5% a 17.09%. La disminucion de casi diez puntos porcentuales de este indicador
es resultado de los problemas estructurales de las instituciones de seguridad y
justicia a nivel estatal, las entidades no tienen agencias de investigacion
profesionales, independientes y con capacidades suficientes para atender el delito

de homicidio.”®3

En términos generales, el IGI-MEX 2018 concluye que, en materia de impunidad:%*
e Hay un aumento en el nimero de delitos no denunciados (cifra negra).

e Latasa de violencia a nivel nacional se mantiene a niveles muy altos.

61 |bid
62 |bid
53 |bid
64 1bid
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Se observa un deterioro en la infraestructura y capacidad humana de los
ministerios publicos estatales (numero de agencias, personal de los
ministerios publicos, tasa de agentes para la atencion de delitos).

Existe un déficit de policias estatales profesionales de un 50.86%.

El sistema de justicia estd saturado (nimero de causas penales en primera
instancia entre namero de jueces).

Hay una reduccion entre la proporciéon del personal penitenciario y el nimero

de reclusos (sobrecarga laboral).

El IGI-MEX 2018 también sefiala que hay, aunque de forma marginal, algunas

mejoras:%®

Entre 2016 y 2018, el porcentaje de reclusos en primera instancia disminuyo
de 35.7% a 27.71%.

El porcentaje nacional de sentencias condenatorias aumenté nueve puntos
porcentuales al pasar de 74.89% (2015) a 83% (2017).

Se observa un aumento de 1.73 a 2.85 peritos del ministerio pablico estatales
por cada mil delitos registrados.

Hay un aumento marginal del nimero de magistrados y jueces estatales por
cada cien mil habitantes de 3.5 a 3.59

¢ Ibid
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b) Procuracion de justicia ineficiente

Consulta Nacional sobre el Modelo de Procuraciéon de Justicia. Informe
General 2017. CIDE, 2017.

La Consulta Nacional sobre el Modelo de Procuracion de Justicia, que se desarrollo
entre mayo y agosto de 2017 en todo el pais, es la materializacion de la convocatoria
lanzada por diversas instituciones académicas y publicas con el objetivo de realizar
un didlogo nacional, publico e incluyente que permitiera recibir, sistematizar y
analizar propuestas y planteamientos para mejorar la calidad de la procuracién de
justicia en Meéxico. En dichos espacios participaron por igual instituciones
académicas, tribunales, procuradurias, fiscalias, defensorias, comisiones de
derechos humanos, organizaciones de la sociedad civil, colegios de abogados,
estudiantes y profesionistas.®®

La Consulta confirmd la existencia de un fendbmeno ampliamente conocido: los
sistemas de seguridad publica y procuracion de justicia enfrentan una grave crisis.
La confianza ciudadana hacia las instituciones que operan estos sistemas es
bajisima. La falta de autonomia en la labor de investigacion y persecucion de delitos,
la ausencia de una auténtica profesionalizacion, disefios deficientes, la corrupcion,
la ausencia de imparcialidad, las violaciones de derechos humanos y las enormes
deficiencias en la gestion al interior de las procuradurias son claramente los
principales factores que alimentan a la desconfianza. La Consulta también refleja
importantes problemas en la conduccién de las instituciones para la transicion plena
hacia el modelo acusatorio. De igual manera, se perciben problemas en la

organizacion de las instituciones y en los métodos de trabajo que emplean.®’

66 CIDE, Consulta Nacional sobre el Modelo de Procuracién de Justicia. Informe General 2017.
México, 2017. Disponible en:

http://construyamosijusticia.mx/wp/assets/uploads/2018/01/InformeGeneral2017.pdf
67 |bid
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También destacan las dificultades que enfrentan estas instituciones para reclutar y
retener a su personal dada la ausencia de mecanismos que aseguren un Sservicio
profesional de carrera efectivo. Para complicar mas el panorama, se perciben
importantes dificultades para identificar a los 6rganos encargados de la definicion y
conduccioén de politicas orientadas a enfrentar los fenomenos delictivos en el pais.
Las indefiniciones del modelo federal de distribucion de competencias contribuyen

a la generacion de incertidumbre y diluyen responsabilidades.®®

De esta manera, cualquier ejercicio que pretenda reformar la operacion de la
procuracion de justicia en el pais debe necesariamente tomar en cuenta la
complejidad del cambio, y la necesidad de lograr una auténtica y eficaz investigacion
y persecucion de los delitos. Se trata de un proyecto cuya ejecucion tomarda afios,
que requiere de multiples liderazgos y recursos suficientes, que debe explicitar sus
objetivos, que esté obligado a delinear su ruta de accion y fijar con claridad la forma

en la que se evaluaran y rendiran cuenta de sus resultados.%°

Para ello se necesita la articulacion de un acuerdo nacional por la seguridad publica
y la justicia penal que involucre a todos los operadores del sistema en todos los
ambitos y niveles de gobierno. Desde luego que también se requiere una importante
participacion de la sociedad civil en este proceso. Los resultados de la Consulta
Nacional contienen elementos indispensables para la articulacion de cualquier

proyecto que pretenda incidir sobre la procuracion de justicia en el pais.

58 |bid
59 |bid
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El proceso de transicion a una Fiscalia Autbnoma

Uno de los retos mas importantes del modelo de procuracion de justicia es abordar
como se dara el proceso de transformacion institucional de una Procuraduria
dependiente del Poder Ejecutivo a una Fiscalia General de la Nacion con plena
autonomia, tal y como quedo establecido en la reforma constitucional politico-
electoral de mayo de 2014.. En este sentido, es fundamental que el modelo
contemple un Plan de Transicion que cubra todos los aspectos necesarios para
asegurar una transicidbn segura, continua y eficaz, evitando que se genere

percepcion de impunidad en el proceso.”

El Plan de Transicion del Modelo de Procuracion debe definir los elementos,
meétodos y pasos para la implementacion, identificar estrategias y establecer plazos
para tareas especificas, asi como los deberes y responsabilidades para el personal

clave en la transicion.

La fase inicial dentro del Plan se extiende mas alla de la fecha de inicio de operacion
de la Fiscalia; es decir, implica una planificacion exhaustiva de la transicién de todos
los recursos y actividades de la Procuraduria. En particular, son cuatro los aspectos
prioritarios que deben encontrarse bien regulados y definidos: (1) el servicio
profesional de carrera, (2) la liquidacion de casos en curso o rezagados, (3) contar
con un modelo de gestion del cambio y (4) establecer un mecanismo para asegurar
los recursos financieros necesarios para la transicion (considerar la creacién de un

fideicomiso especifico).”

70 |bid
1 1bid
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Hacia un nuevo modelo de procuracién de justicia. Diagnéstico y plan de
trabajo. PGR (febrero, 2017)

El diagnéstico sobre las condiciones que guarda la operacién del Sistema de
Justicia Procesal Penal Adversarial en la Procuraduria General de la Republica

arroja fundamentalmente dos hallazgos preliminares:’?

La arquitectura institucional de la Procuraduria General de la Republica no es la
idonea para soportar cabalmente los procesos que exige el Sistema de Justicia
Penal Adversarial, como lo mandatan, en esencia, la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales.
Tampoco para evitar que las practicas deficientes que se desarrollaban en el

sistema inquisitivo mixto se hereden.

Por lo tanto, resulta indispensable disefiar una arquitectura institucional (normas
internas, procesos, organizacion, capital humano, informacion y tecnologias
integradas para la consecucién de objetivos) para atender los principios que
sostienen el modelo constitucional de justicia penal, a través de las mejores
practicas y estandares internacionales; asi como establecer un plan de accion que

permita a la institucion administrar la gestion del cambio.

72 PGR, Hacia un nuevo modelo de procuracion de justicia. Diagnoéstico y plan de trabajo. Febrero,
2017. Consultado en:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/239861/INFORMEPGR.pdf
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Presupuestos para el disefio de un nuevo modelo de procuracion de justicia

en México

Algunos de los elementos que deben tenerse en cuenta para cimentar el nuevo
modelo de procuracion de justicia son: la autonomia técnica y operativa, los
servicios periciales, las estrategias de capacitacion y especializacion del personal
sustantivo, el servicio profesional de carrera y la homologacién de las estructuras
institucionales. Aunado a ello, el cambio del modelo debe atender dos fundamentos:

los aspectos constitucionales y legislativos y un diagnéstico institucional.”

Respecto a las cuestiones normativas, se requiere “homologar procedimientos,
criterios y estructuras institucionales en las 33 procuradurias y fiscalias de la
Republica mexicana. Solo asi sera posible integrar los elementos minimos que den
sustento a los principios dimanantes del debido proceso, tanto como a los objetivos

que persigue el nuevo proceso penal mexicano.”’*

En cuanto al diagndstico institucional, se advierten deficiencias que son atribuibles,
“entre otros factores, al poco esfuerzo destinado a la capacitacion y especializacion
de los agentes ministeriales, policiales y periciales, asi como a las condiciones
laborales poco competitivas que no reflejan la responsabilidad que recae en su
funcién y a un complicado y volatil servicio de carrera que, lejos de incentivar el
trabajo de los funcionarios, los condiciona, muchas veces, a realizar sus labores

alejandose del mandato constitucional.”

En este sentido, el redisefio del modelo actual de procuracién de justicia debe

reconocer que:’

73 |bid
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e Existe poca confianza ciudadana en las instancias encargadas de la

procuracion de justicia en México;

e No existe aun una verdadera independencia técnica y operativa de los

agentes del Ministerio Publico de las procuradurias y fiscalias del pais;

e Las estructuras institucionales son muy heterogéneas y, por ello,

disfuncionales y poco comunicativas;

e Se requiere de un servicio de carrera que permita el desempefio eficaz y

eficiente de sus integrantes y que incentive la permanencia y los ascensos;

Se necesita articular un programa integral (y transversal) de formacién, capacitacion

y profesionalizacion de los servidores publicos, homologable a nivel nacional;

1. Es indispensable uniformar la normatividad institucional interna de las
procuradurias y fiscalias de todo el pais, para consolidar el sistema procesal

penal acusatorio, y

2. Esnecesario el disefio e implementacion de un modelo unificado de tecnologias
de la informacion que coadyuve en la interoperatividad de los actores del nuevo

sistema de justicia penal.

De acuerdo con el “Diagndstico y plan de trabajo de la PGR”, elaborado en 2017,
entre los elementos minimos para el disefio del nuevo modelo de procuracion de

justicia se encuentran:’®

76 |bid
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1. Laexistencia de un Ministerio Publico autbnomo organizado bajo el esquema
de un organismo constitucional autbnomo. En este sentido, es importante
profesionalizar a sus funcionarios y generar controles internos y externos a
su imparcialidad, lo cual pasa por el disefio de un verdadero servicio de

carrera ministerial, policial y pericial.

2. Se requiere la articulacion de esfuerzos institucionales no solo en el rubro de
la capacitacion, sino en el ambito de la creacion de una base normativa
interna de las instituciones encargadas de la procuracién de justicia en todo

el pais, que aliente y facilite su aplicacion.

3. Con el objetivo de garantizar la independencia técnica y de gestién de los
servicios periciales, debe privilegiarse que la actividad de los expertos tenga
como unico limite la metodologia y la ciencia o el arte que rijan su
especialidad. Los peritos no deben estar sujetos a ninguna instruccion,

indicacion o mandato que determine el sentido de los dictamenes que emiten.

4. En cuanto a la conduccién y mecanismos para la investigacion del delito, se
considera que deben sentarse las bases para que el Ministerio Publico se
avoque a una verdadera construccion juridica de los casos que ameritan la
intervencidn jurisdiccional y, en consecuencia, logre identificar aquellos otros

gue pueden ser resueltos de manera distinta.
5. Las 33 procuradurias y fiscalias del pais deben contar con un servicio

profesional de carrera que abargue todas las categorias naturalmente sujetas

a este régimen.
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Las bases del servicio profesional de carrera deben hacer énfasis en el régimen de
garantias que ampare al servidor publico para fines de ingreso, desarrollo,

permanencia, supervision, separacion y otros inherentes a la carrera profesional.

1. En el rubro de la formacion, capacitacién y especializacion del personal
sustantivo, se requiere unificar la estrategia de capacitacion y de sus canales
de operacién, para controlar y mejorar los esfuerzos de formacion

profesional.

2. En materia de combate a la delincuencia organizada, deben visualizarse
estrategias de intervencion penal que permitan articular los esfuerzos y evitar
-0 cuando menos reducir, en la medida de lo posible-, las repercusiones que
en el a&mbito del debido proceso pueden producir las referidas reglas de

excepcion.

3. Los beneficios y las bondades del nuevo sistema de enjuiciamiento criminal,
deben ponerse en conocimiento de la ciudadania a través de un modelo de
comunicacién social efectiva. Resulta fundamental que la ciudadania lo
acepte y confie en las nuevas formas y procesos a través de los cuales

pueden hacerse realidad los fines del sistema penal.

4. Como acciones inmediatas, se requiere implementar mejoras laborales de

corto plazo.

El Diagnéstico y plan de trabajo de la PGR concluye que “es indispensable articular
los esfuerzos institucionales y generar cohesion entre las diferentes areas que las
integran. La homologacion de los procedimientos, de los criterios y de la
normatividad interna en las 33 procuradurias y fiscalias del pais no admite mayores

dilaciones. El nuevo modelo de procuracion de justicia debe quedar plasmado no
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solo en el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, sino en la nueva normativa
organica de la institucion e, igualmente, en la Ley Nacional de Mecanismos
Alternativos de Solucion de Controversias en Materia Penal, en la Ley Nacional de
Ejecucion Penal y en la Ley Nacional de justicia penal para adolescentes. Los
elementos minimos de este nuevo disefio deben incorporarse cuanto antes en tales
cuerpos normativos de alcance nacional. No hace falta esperar, por tanto, a que
puedan ser considerados en las leyes organicas que se debaten en los dos niveles
de gobierno. Si solo hay una forma de investigar, procesar y sancionar los delitos a
nivel nacional, debe haber también una sola estructura institucional y de operacion

juridica.”””

c) Independencia judicial limitada: falta de autonomia

En materia de gobierno judicial, el Informe de Justicia Cotidiana ofrece la siguiente

“Propuesta de Agenda™:"®

Los tribunales son las principales instancias responsables de garantizar el acceso
a la justicia. Muchas de las aportaciones recibidas con motivo de los foros mostraron
gue existe una clara relacion entre el acceso a la justicia y el gobierno y la
administracion de los tribunales. Por ello este apartado desarrolla algunas de las

principales preocupaciones en la materia.

Al gobierno judicial le corresponde generar todas las condiciones necesarias para
que el sistema de imparticion de justicia funcione con calidad. Por calidad debe
entenderse que los tribunales sean accesibles, que los servicios que se presten

respeten la dignidad de las personas, que la justicia sea eficiente y que los procesos

77 Ibid
78 CIDE, Sintesis del informe y de las recomendaciones en materia de justicia cotidiana, Op. Cit.
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generen soluciones que efectivamente resuelvan los conflictos por los cuales se

iniciaron.

Los responsables de la conduccion de los érganos que imparten justicia tienen la
obligacién de asegurar una justicia accesible, eficiente, eficaz y responsiva a las
condiciones y necesidades de las personas que requieren su intervencion. Para
lograr estos objetivos es necesario que el gobierno judicial garantice las siguientes
cuestiones:

e Poderes judiciales independientes con jueces autbnomos y capaces;

e Condiciones materiales para proporcionar el servicio de imparticion de

justicia; y
e Mecanismos de supervision y control de la labor jurisdiccional.

Desde mediados de los afios noventa México inicié una profunda transformacion de
las areas encargadas del gobierno y conduccion de los 6rganos de imparticion de
justicia. La creacion de consejos de la judicatura e instituciones analogas constituye
la muestra mas clara de estos cambios. Sin embargo, a 20 afios de aquellas
reformas es necesario reconocer que los poderes judiciales enfrentan importantes
deficiencias en las areas encargadas de su gobierno y conduccion. La aparicion de
una nueva burocracia judicial ha incrementado los costos del financiamiento de la
justicia y, en general, no ha tenido un impacto favorable sobre la calidad de la
imparticidbn de justicia. Existen importantes rezagos en temas como el de la
rendicion de cuentas, la supervision y la planeacion judicial. Con frecuencia se
observan complicaciones en la ejecucion de proyectos de reforma y falta de

continuidad en la implementacion de cambios y mejoras.
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Si bien el gobierno judicial es una responsabilidad de cada uno de los poderes
judiciales, la atencién a sus problemas es una responsabilidad compartida de todos
los poderes que debe ser parte de la reflexion global para mejorar el acceso a la

justicia en el pais.

Los retos més relevantes en el &rea de gobierno judicial incluyen los siguientes

temas:

1. Establecer mecanismos disefiados para revisar la calidad del servicio de
imparticion de justicia
En este aspecto se debe asegurar que los usuarios del sistema reciban un
trato respetuoso y que sus asuntos se procesen en forma oportuna y
produzcan sentencias que efectivamente resuelvan los conflictos que
originaron los juicios. Para ello, es necesario crear herramientas cualitativas
y cuantitativas que permitan medir el desempeiio de las unidades

jurisdiccionales.

2. Dotar a las unidades jurisdiccionales con herramientas que permitan mejorar
Su gestion
La organizacion del trabajo en las unidades jurisdiccionales presenta una
multitud de redundancias y formalismos que obstaculizan la tramitacion de
los procesos. Adicionalmente, los jueces son responsables de diversas
funciones adicionales a la labor de imparticion de justicia. Los cambios deben
modificar la organizacion del trabajo judicial, generar estandares para la
tramitacién de los procesos, introducir sistemas que permitan monitorear el
desarrollo de los procesos y abatir el rezago. También se debe considerar la
posibilidad de introducir auxiliares administrativos que asistan a los

juzgadores.
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3. Mejorar los mecanismos de rendicion de cuentas
La generacion y difusibn de informacién sobre el funcionamiento y
administracion de los 6rganos que imparten justicia son escasas y de baja
calidad. Los érganos de imparticion de justicia deben mejorar sus sistemas
de recopilacion de informacion estadistica y colocarlos en plataformas que
permitan su manejo y consulta. También se debe garantizar la publicacion
oportuna de informacién sobre el desempefio y la conducta de los
funcionarios jurisdiccionales, asi como de la administracion y el

funcionamiento de toda la organizacion.

4. Fortalecer los mecanismos de supervision y disciplina judicial
La supervision del trabajo judicial suele caracterizarse por la improvisacion y
la ausencia de mecanismos efectivos de evaluaciéon. Los criterios para la
imposicién de sanciones se enfocan principalmente en faltas menores y que
resultan poco efectivas para sancionar conductas mas graves. Se requiere
revisar el disefio de los mecanismos empleados para supervisar el trabajo
judicial y asegurar que los procedimientos sancionatorios se ocupen de
corregir irregularidades relevantes que afectan la funcién jurisdiccional al
mismo tiempo que se apliqguen con respeto al debido proceso. Ello ayudara

a reducir la incidencia de amparos en la materia.

5. Garantizar que las resoluciones de los 6rganos de imparticion de justicia se
cumplan
La tutela judicial efectiva se cumple cuando las sentencias que dictan los
organos de imparticion de justicia se cumplen. Sin embargo, es muy
frecuente encontrar que las sentencias no se cumplen o demoran mucho los
tramites para su ejecucion. Los organos de imparticion de justicia deben

adoptar estrategias que aseguren el cumplimiento de todas sus resoluciones,
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que necesariamente transitan por espacios de comunicacién y colaboracion

con las areas de seguridad del Poder Ejecutivo.

6. Asegurar un financiamiento estable para los érganos de imparticion de
justicia
Los poderes judiciales se enfrentan permanentemente a la incertidumbre que
se genera con motivo de la aprobacion de sus presupuestos. Los criterios
para la asignacion de recursos son variables. Se deben introducir reformas
que permitan garantizar la llegada estable de recursos a los poderes
judiciales. Ademas, se pueden ponderar alternativas como la creacion de
fondos orientados al fortalecimiento de las capacidades de los poderes
judiciales de las entidades federativas ligados a sistemas de indicadores que

aseguren un uso eficaz de los recursos.

7. Profesionalizar y capacitar a los jueces y al personal jurisdiccional
Un aspecto estrechamente relacionado con la profesionalizacion de los
jueces es la capacitacion. Las iniciativas de capacitacion suelen ser dispares
y no siempre aseguran el cumplimiento de sus objetivos. La creacion de una
escuela nacional de capacitacion judicial puede servir para fortalecer la
capacidad institucional para preparar a los juzgadores. Al mismo tiempo,
permitiria concentrar los recursos y las politicas educativas en una sola
institucién. Esta instancia puede ser una de las areas de la instancia de

coordinacion de impartidores de justicia.
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Fragmentacion de la informacion para aumentar las capacidades de

investigacion de casos de corrupcion

De acuerdo con el Informe “Medidas anti-lavado y contra la financiaciéon del
terrorismo en México” publicado en enero de este afio por el Grupo de Accion
Financiera contra el Lavado de Dinero (FATF por sus siglas en inglés) y el Grupo
de Accion Financiera de Latinoamérica, México “se enfrenta con un riesgo
significativo de lavado de activos (LA) proveniente principalmente de las actividades
mas generalmente asociadas con la delincuencia organizada, tales como trafico de

drogas, extorsién, corrupcion y evasion fiscal.””®

Entre los hallazgos principales de este informe sobresale que:®°

e EIl sector financiero demuestra una buena comprensién de las principales
amenazas de LA provenientes de los grupos de delincuencia organizada
(GDO) y actividades delictivas asociadas, como asi también de delitos fiscales,
pero su reconocimiento de la corrupcion como amenaza principal es desigual.
Si bien reconocen la amenaza general de la delincuencia organizada que
enfrenta México, la apreciacion por parte de las actividades y profesiones no
financieras designadas (APNFD) de los riesgos de LA parece limitada. La
comprensiéon de las instituciones financieras (IF) y APNFD acerca de las
técnicas de LA mas complejas, tales como el uso indebido de las personas
juridicas, es limitada.

e La unidad de inteligencia financiara (UIF) pone a disposicion la inteligencia

financiera y otra informacion relevante y las autoridades competentes acceden

79 FATF y GAFILAT (2018), Medidas antilavado y contra la financiacion del terrorismo — México, Informe de
Evaluacion Mutua, FTF, Paris. Consultado en http://www.fatf-
gafi.org/media/fatf/documents/reports/mers/IEM-Mexico-2018-Spanish.pdf

80 [bid
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a ella en forma habitual. Si bien la UIF funciona bien y esta produciendo buena
inteligencia financiera, el volumen de inteligencia financiera comunicada a la
PGR es limitado en cantidad, lo que da lugar a un bajo numero de

investigaciones financieras.

e Hasta hace relativamente poco, la PGR no consideraba la identificacion e
investigacion del LA como una de sus prioridades clave. El LA no es
investigado ni perseguido penalmente de manera proactiva y sistematica, sino
de manera reactiva, caso por caso, sin perjuicio del hecho de que
recientemente se realizaron algunas investigaciones de alto perfil. En vista de
las serias amenazas que representan los principales delitos determinantes
(por e€j., la delincuencia organizada o el trafico de drogas), las autoridades
competentes parecen otorgar mucha mas prioridad a la investigacion de estos
delitos que al LA. Consecuentemente, la cantidad de acciones penales y
condenas por casos de LA es muy baja. Se detectaron deficiencias
significativas en el modo en que se investigan los casos de LA.
Especificamente, solo esporadicamente se realizan investigaciones
financieras paralelas y rara vez es perseguido penalmente como un delito
autonomo. El nivel de corrupcion que afecta a las autoridades de orden publico
(AOP), en particular en el &mbito de los estados, socava su capacidad para

investigar y perseguir penalmente los delitos graves.

¢ No se persigue el decomiso del producto y de los instrumentos del delito en
forma sistematica como un objetivo de las politicas y no es proporcional con
los riesgos de lavado de activos y de financiamiento del terrorismo LA/FT. Las
autoridades no estan utilizando las medidas cautelares a su disposicion en
forma apropiada y oportuna, excepto por el uso de la lista de personas
bloqueadas (LPB) de la UIF. No se decomisa en forma adecuada el efectivo

sospechoso y falsamente declarado.
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En general, México tiene un marco institucional y legal vigente sélido para
investigar y perseguir penalmente el FT e imponer sanciones financieras
dirigidas (SFD). Las autoridades otorgaron a las IF alertas para detectar
potenciales casos de FT y la UIF realizé un andlisis relacionado con el FT. No
obstante, México podria hacer mas para garantizar que las autoridades
pertinentes estén mejor equipadas con las herramientas correctas en cuanto
a capacitacion, experiencia y establecimiento de prioridades, a fin de que sean

capaces de detectar y desbaratar el FT en forma efectiva.

Una preocupacion grave a lo largo de todos los sectores es que se identifica
al beneficiario final solamente en forma limitada, influyendo sistematicamente
en la efectividad de las entidades en relacién con la evaluacion y la gestion de
los riesgos de LA/FT. En gran medida debido a las debilidades en el marco
juridico, las IF intentan identificar a los beneficiarios finales solo en
circunstancias limitadas (las autoridades han promulgado modificaciones a la
normativa que, segun afirman, abordan esta deficiencia, pero dichas
modificaciones no se encontraban vigentes al momento de la visita in situ).
Cuando las IF deben identificar a los beneficiarios finales (personas juridicas
consideradas de alto riesgo y personas fisicas), las IF depositan una confianza
indebida en la auto declaracibn de los clientes para identificar a los
beneficiarios finales. Para la mayoria de las personas juridicas que no estan
categorizadas como de grado de riesgo alto, las IF solamente tienen
informacion sobre la propiedad legal superficial de los clientes corporativos sin
buscar alcanzar a las personas fisicas que, en ultima instancia, poseen o
controlan la entidad. Las APNFD generalmente creen que no es su funcion

identificar a los beneficiarios finales.
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Los supervisores del sector financiero tienen una buena comprension de los
riesgos dentro de los sectores por los cuales son responsables y han
implementado enfoques basados en el riesgo razonables para la supervision
de lavado de activos y contra el financiamiento del terrorismo (ALA/CFT). La
fiscalizacion de las APNFD se encuentra menos desarrollada y cuenta
significativamente con menos recursos. En general, a la fecha, no se aplicaron

sanciones de manera efectiva, disuasiva y proporcionada.

México tiene un marco legal e institucional vigente sélido para solicitar y
otorgar asistencia legal mutua (ALM) y extradicion. Las autoridades también
utilizan frecuentemente otras formas de cooperacion internacional para
intercambiar informacién con otros paises. En la practica, México decidié como
una cuestion de politica, fortalecer y favorecer otras formas de cooperacion y
solo utilizar la ALM cuando sea estrictamente necesario. Resulta claro que el
uso de otras formas de cooperacion es efectivo y que produjo resultados
tangibles con EE.UU. La provision de ALM por parte de México esta en cierta
forma limitada por la ausencia de una base legal para ciertas técnicas de
investigacion. En cuanto a la solicitud de ALM, las autoridades no la solicitan
en forma proactiva ni parecen darle prioridad cuando existe un elemento
trasnacional, y cuando las evidencias o los activos estan ubicados en el
exterior, generando un impacto negativo en la efectividad de las

investigaciones y procedimientos penales.
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lll. Acciones para una Politica Nacional Anticorrupcién

1. Ejes para el desarrollo de la politica nacional anticorrupcion

Partiendo de la definicion de la corrupcién desarrollada en el apartado anterior, se
han establecido cuatro ejes especificos y un eje transversal que son la base para la
construccion de la politica nacional de combate a la corrupcién en los préximos
afos. Estos ejes tienen por objetivo atender, al menos, los problemas de mayor
importancia en el momento inicial del Sistema Nacional Anticorrupcion. Muchos
otros problemas que seguramente seran identificados en el transcurso del tiempo,

se desprenderan de las bases sefialadas en las actividades de estos ejes.

Los ejes se dirigen a atajar las posibilidades de llevar a cabo actos de corrupcion
bajo un enfoque de derechos, a consolidar los mecanismos para identificar las
faltas, fortalecer la participacion de la ciudadania y, en su caso, establecer
sanciones de conformidad con un marco normativo completo y eficaz. Asimismo,
permite utilizar los medios de inteligencia institucional, y consolidarlos, para
identificar la informacién y los actores que constituyen las redes de corrupcién que
proliferan en la administracion. Finalmente, tienen como objetivo la reduccion de los
espacios ilicitos o con finalidades indebidas en los que abundan los contactos entre
funcionarios publicos y ciudadanos y el alumbramiento de esas areas grises de la

administracion en las cuales suceden intercambios discrecionales.

En cada uno de los ejes se definieron acciones de politica puntuales, las cuales
intenta atacar las diversas aristas que conforman un régimen dominado por el
particularismo (en el anexo se establece la relacion de las acciones de cada eje con

los problemas identificados).
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Las acciones propuestas consideran el andamiaje que conforma tanto el sistema
nacional anticorrupcion como los sistemas locales por lo que estan orientadas tanto
a la fase de prevencion como a la de deteccion, recomendacion, correccion y
sancion. Cada una de las cuales requerira de informacion y colaboracion
interinstitucional tanto con las instituciones que conforman el sistema como con
otras agencias de la administracion y del sector privado que habran de ser clave

para la implementacién exitosa de la politica. Las fases involucradas son:

1. Prevencidon. pretende realizar mapas de riesgo para detectar procesos
administrativos, niveles de responsabilidad, nodos decisionales y espacios de
discrecionalidad y opacidad que permitan identificar y reforzar las areas mas

vulnerables para la proliferacion de los actos de corrupcion.

2. Deteccion/Recomendacion. busca generar informacion para identificar
acciones, practicas e interconexiones, asi como patrones de conducta
derivadas de las rutinas administrativas que permita detectar las fallas mas
frecuentes de las administraciones y faltas administrativas graves y no graves y
la incidencia mas frecuente para centrar esfuerzos institucionales. Estas
medidas se acompafan del fortalecimiento de un sistema de denuncia con

mecanismos de verificacién y de proteccién a denunciantes.

3. Correccion. Se basa en la informacion generada tanto por las instituciones
integrantes del sistema nacional anticorrupcién como por el secretariado técnico
y la Comisién Ejecutiva. Se trata de la concrecion y seguimiento de las

recomendaciones de modificaciones normativas o mejoras institucionales.

4. Sancion. busca fortalecer el Estado de derecho, a través de la mejora en el flujo
de informacion y generacion de capacidades para fortalecer la calidad de las
investigaciones y para la actuacion en el respeto a la equidad, el debido proceso

y el principio de proporcionalidad de la falta cometida.
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Eje transversal. Participacion ciudadana

La participacion ciudadana es una de las armas principales que la reforma a la
Constitucion Politica contemplé para la prevencion y la denuncia de la corrupcion.
Por ello, los Comités de Participacién Ciudadana juegan un papel tan relevante en
la conduccion del sistema nacional y de los sistemas locales. El nuevo paradigma
implica una vinculacion permanente con la sociedad, en particular a través de
organizaciones civiles e instituciones académicas, pero sin excluir a grupos

ciudadanos que no pertenecen a ninguna organizacion.

La implementacion de la Politica Nacional Anticorrupcion requiere de una
participacion ciudadana sustantiva y, aunque ha habido avances, en particular en
términos de incidencia a partir de procesos de parlamento abierto, iniciativas

ciudadanas o litigios estratégicos, la participacién sigue siendo muy limitada para la
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mayoria de los mexicanos; en muchos casos es inaccesible, sobretodo tratandose

de grupos vulnerables.

La rendicidon de cuentas de cara a los ciudadanos implica el ejercicio pleno de los
derechos humanos, a efecto de que puedan organizarse con libertad, acceder a
informacion, demandar audiencias publicas, emitir opiniones sobre el quehacer
gubernamental, y acceder a la justicia con confianza y facilidades institucionales,
solo mediante el ejercicio pleno de derechos se puede conocer el potencial de la

poblacién de prevenir y controlar la corrupcion.

Por ello resulta indispensable que la Politica Nacional Anticorrupcion considere a
los ciudadanos, no sélo en el diagnostico o en la evaluacion de resultados, sino en
el disefio y en la implementacion de todas las acciones de politica publica que
habran de disefiarse a efecto de combatir la corrupcién. En ese sentido resulta
indispensable poner especial atencion a los grupos que la corrupcion afecta, y a los
sectores a los que van dirigidas las politicas, para ello se debe tomar en cuenta que
la corrupcion suele afectar de forma méas severa a quienes sufren de exclusion y
discriminacion, comunidades con remotas posibilidades de ser consultados, o de
exigir resultados a sus autoridades.

Por lo anterior la formacion de capacidades ciudadanas es una tarea ineludible de
la Politica Anticorrupcion, pues en la medida en que todas las comunidades del pais
puedan tener una participacion ciudadana profunda y vinculante con los
funcionarios y las instituciones se podra prevenir y denunciar la corrupciéon de
aguellos espacios donde resulta mas lacerante. La participacion ciudadana es un
eje transversal de la Politica Nacional Anticorrupcién, en ese sentido para
implementar una participacion efectiva en el combate a la corrupcion resulta
indispensable considerar su amplitud y profundidad, asi como los riesgos politicos

o administrativos a los que se enfrenta como son la cooptacion o la manipulacion.
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Para lograr una participacién ciudadana operativa serd necesario analizar y
determinar el impacto y la influencia que se espera de la misma, crear procesos
para atender denuncias o recibir propuestas para su prevencion, garantizar el
acceso a la informacién, y a las herramientas de control y monitoreo de datos

sistematizados, y sobretodo generar capacidades e incentivos para participar.

Para que se pueda garantizar una participacion ciudadana sustantiva el Estado
debe obligarse a una serie de garantias con relacion a los ciudadanos, por ejemplo,
notificar de cualquier politica publica que los afecte, con el fin de que no estén en
estado de indefension y puedan preparar su defensa ante actos de autoridad; se
debe de garantizar el derecho a la informacién; se deben establece medidas para
asistir a grupos con conocimientos limitados o que enfrenten barreras linguisticas
culturales geogréficas y econOmicas en la participacion, los procesos deben
disefiarse para posibilitar a los grupos el ejercicio de derechos; se deben establecer
oportunidades para que la ciudadania cuente con representatividad libre y sin
interferencias, se deben garantizar espacios para considerar las opiniones y las

preocupaciones de la sociedad.!

De la misma manera resulta fundamental un esfuerzo sisteméatico y permanente del
SNA y de sus 6rganos operativos, para informar a la ciudadania de los diferentes
casos de corrupcion que son conocidos y que estan siendo gestionados o
procesados por las diversas instituciones que forman parte del Sistema. Esta
informacion debe de comprender la descripcion del caso y los hechos, la
trascendencia e importancia de los impactos y efectos en materia de corrupcion, las

instituciones del Sistema que se encargan del mismo, en que consiste lo que hacen

81 La Integracién de los Derechos Humanos en la Agenda de Combate a la Corrupcién, Retos
Posibilidades y Oportunidades. pags. 6 y 7. Fundar Centro de Analisis e Investigacion y el Consejo
Internacional de Politicas de Derechos Humanos, 2011.
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y el estado en el que se encuentran ese procesamiento. Todo ello bajo un estricto
respeto a los derechos de todos los actores involucrados incluyendo los datos

personales y la informacion confidencial.

Este eje transversal esta relacionado con el fortalecimiento de acciones de
transparencia y generacion de capital social, el cuél estd presente en todas las
acciones que los distintos actores del SNA deben impulsar, pues sin mecanismos
formales que generen vigilancia social y exigencia de la sociedad a su gobierno, la

captura identificada en el diagnostico sera muy dificil de eliminar.

Eje 1. Profesionalizacion y generacion de capacidades

La profesionalizacion del servicio publico y la generacion de capacidades en areas
clave de la administracién publica es un aspecto fundamental del combate a la
corrupcion. En este sentido, los criterios de ingreso, ascenso y permanencia deben

de basarse en aspectos meritocraticos.

Para terminar con la llamada administracion patrimonialista o “de botin” es necesario
garantizar condiciones y sueldos adecuados, certeza y proteccion de derechos a los
servidores publicos. Con esto se busca enfrentar la visién patrimonialista en la cual
el funcionario se percibe como duefio de una plaza para, en su lugar, adoptar un
modelo en el cual el cual el servicio publico conlleva una responsabilidad bien
definida, con un salario fijo y claro, con seguridad, a la cual se accede, se asciende
y se concluye por meéritos conforme a una regulacién universal, clara y publica
(Arellano, 2006).

Con la legislacion vigente este es un reto mayor. Aunque en la administracion

publica federal existen casos en los que opera un servicio profesional de carrera
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relativamente exitoso (servicio profesional electoral o servicio exterior mexicano) la
realidad es que la rigidez con la que operé el SPC a raiz de la promulgacion de la
Ley Federal del Servicio Profesional de Carrera ha mostrado sus limites. A esto se
le suman las resistencias politicas y la falta de competencias, principalmente en los
niveles subnacionales y municipales. En este sentido prevalece la tradicion de que
la eficacia de una oficina publica descansa en la capacidad del jefe de nombrar y
remover libremente a sus colaboradores (Merino, 2006). Los diagndsticos
existentes apuntan hacia la urgencia de una nueva ley ya que, en la practica, el SPC
es acotado constantemente a través de un régimen de excepciones que no hacen
mas que perpetuar el sistema patrimonialista. En ausencia de un marco normativo
sélido, los objetivos, lineas de accién, temporalidad y acciones que se proponen son

las siguientes:

Acciones de Politica. Profesionalizacion

1.-Accion de politica: Establecer criterios de profesionalizaciéon, evolucion,
desempefio y evaluacion de los funcionarios publicos y generar mecanismos
gue den certidumbre y transparencia a la profesionalizacion en el servicio

publico.

Objetivo: Lograr la transparencia e informacion en todas las fases de la
profesionalizacion para garantizar el mérito, la certidumbre e imparcialidad en el
servicio publico: acceso, promocién, permanencia, evaluacion y capacitacion de los

funcionarios publicos.

Acciones iniciales:

a) Existencia de un servicio de carrera que permita el desempefio eficaz y eficiente
de sus integrantes y que incentive la permanencia y los ascensos.
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Deteccion de necesidades de capacitacion y areas prioritarias con base en las
exigencias de la institucion.

Existencia de una definicion clara de puestos (perfiles/capacidades) verificable
por una instancia/area externa a la linea de mando.

Presupuesto identificable orientado a la capacitacion basado en necesidades y
resultados sin modificaciones durante el ejercicio fiscal.

Fomento de acciones de mejora de clima laboral.

Generacion de estadisticas publicas de cada uno de los procesos.
Mecanismos de control colegiados para cargos de alta responsabilidad.
Desarrollo de politicas de inclusién acorde a la definicion de los perfiles (género,
pueblos originarios, capacidades diferentes).

Responsabilidad profesional por prestacién de servicios juridicos.

Disefio e implementaciéon un modelo completo de carrera ministerial, pericial y

de agentes de investigacion.

Temporalidad: Corto plazo (1 afio), Medio (3 afios), Largo (6 afios)

Resultados esperados:

1.

Las instituciones cuentan con un catalogo de puestos basado en criterios
objetivos e identificables.

Los funcionarios publicos tienen claridad sobre sus obligaciones vy
responsabilidades.

Los funcionarios conocen sus derechos, asi como las instancias a las que
pueden acudir en caso de enfrentar algln proceso.

Las convocatorias para contrataciones son accesibles, publicas, claras y
ampliamente difundidas.

Existen estadisticas publicas sobre las fases de las contrataciones y bajas.
Existen comités o instancias para contrataciones de responsabilidad media y

alta.
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Actores involucrados: Todas las instituciones publicas y las encargadas de

profesionalizacion, asi como los poderes que intervienen en designaciones

publicas.

2.- Accion de politica: Detectar y generar recomendaciones de prevencién y

mejora en la gestion de personal.

Objetivo: Contar con diagnosticos y evaluaciones que permitan detectar riesgos e

implementar acciones de prevencion de actos de corrupcién en la funcion publica y

en el sector empresarial involucrado en la gestién de recursos publicos.

Acciones iniciales:

a)

b)

c)
d)
e)

f)

9)
h)

Mapeo de riesgos de corrupcién endégeno/exdégeno; individual/institucional en
el sector publico y privado.®?

Deteccion de riesgos y promocion de protocolos de prevencion para el sector
publico y privado.

Implementacion de protocolos de prevencidn de actos de corrupcion.

Sueldos adecuados al cargo con base en la responsabilidad y riesgo.

Sistema de incentivos acorde al desempefio de los funcionarios.

Dotar a las unidades jurisdiccionales con herramientas que permitan mejorar su
gestion.

Fortalecer los mecanismos de supervision y disciplina judicial.

Promocién e implementacién de mecanismos que promuevan la integridad

corporativa.

Resultados esperados:

82 Eje Transversal. Participacién Ciudadana
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1. Medidas de prevencién de corrupcion con refuerzo en éareas sensibles a partir
del mapa de riesgos detectado en el sector publico y privado.

Seguimiento e implementacion de protocolos de prevencion.

Salarios atractivos y adecuados al cargo.

Desempefio basado en mérito y reconocimiento de resultados.

o bk~ 0N

Las empresas cuentan con una politica de integridad (codigos de ética,

conducta, sistema de denuncia y sanciones y politicas de prevencion).

Instituciones involucradas: SFP, contralorias, entidades de fiscalizacion

superiores, OIC’s, consejo de la judicatura.

3. Accion de politica: Garantizar y promover acciones para el debido proceso
de los funcionarios publicos que enfrentan procedimientos de

responsabilidad por actos de corrupcién

Objetivo: Garantizar en todo momento el debido proceso de los servidores publicos.

Acciones iniciales:

a) Existencia de mecanismos claros de separacion del cargo.

b) Creacién de herramientas y mecanismos de resolucion de conflictos en las
instituciones (comités de ética, etc.) e instancias de medicacién y resolucion de
conflictos.

c) Existencia de una instancia de apelacién en caso de posible arbitrariedad.

d) Existencia de mecanismos de prevencion de conflictos y acompafiamiento de
guejas.

e) Actualizacidn constante de instructivos y manuales de organizacion de trabajo
gue respondan a las necesidades de cada puesto.

f) Capacitacion con enfoque de derechos.
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g) Creacion de unidades de supervision de medidas cautelares y suspension
condicional del proceso (UMECAS) que sean multidisciplinarias y eficientes
para el seguimiento a las personas que afrontan los procesos en libertad.

h) Creacion de una instancia de apelacion imparcial en caso de posibles

arbitrariedades en los procesos contra los servidores publicos.

Resultados esperados:

1. Las instituciones cuentan con un protocolo para la separacion del cargo.

2. Las instituciones cuentan con una instancia de mediacién y de resolucion de
conflictos.

3. Las instituciones buscan la mediacion como alternativa antes de la
judicializacion de los conflictos.

4. Las instituciones cuentan con instructivos y manuales de organizacion de
trabajo acordes con las necesidades de cada puesto.

5. Los funcionarios conocen el alcance de sus derechos y obligaciones.

Instituciones involucradas: SFP, OIC’s, entidades de fiscalizacién superior,

contralorias estatales, entre otros.

4.-Accion de politica: Establecer mecanismos de vigilancia y criterios de
rendicién de cuentas en las designhaciones de los 6rganos autonomos del
Estado.

Objetivo: Promover la legitimidad y profesionalismo de los 6rganos autbnomos
especializados del Estado a través de un proceso de designacion basado en el
meérito, el conocimiento, la transparencia y la rendicion de cuentas evitando que la
cercania a partidos politicos, grupos empresariales y las relaciones personales sean

criterios de decision.
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Acciones iniciales:

a)

b)

f)

9)

h)

Designacién de cuerpos colegiados a través de convocatorias publicas,
abiertas, ampliamente difundidas y con criterios preestablecidos tales como
trayectoria probada, independencia politica y capacidad de trabajar en
colegiados.

Existencia de instrumentos de evaluacion publicos susceptibles con vigilancia
social.

Publicacion de hojas de vida de los aspirantes a formar parte de los 6rganos
autonomos del Estado.

Audiencias publicas del proceso de seleccion transmitidas en tiempo real.
Nombramientos con perfiles claros, procesos deliberativos con criterios de
seleccién pre-establecidos y dictamenes con motivacion reforzada.

Carrera judicial para un porcentaje del personal del tribunal de justicia
administrativa.

Servicio profesional para el personal de la fiscalia general con criterios
independientes de profesionalizacion.

Esquema de carrera para los OICs.

Resultados esperados:

1.

La designacion de cuerpos colegiados se hace con base en criterios claros y
preestablecidos y con amplia vigilancia social lo cual garantiza cuadros
profesionales que actlan con independencia politica y cuentan con legitimidad.
Los encargados de los procesos de designacion rinden cuentas sobre sus
decisiones

La ciudadania conoce los perfiles de quienes aspiran a un cargo dentro de un
organo autonomo del Estado.

La ciudadania conoce sobre los proyectos de quienes aspiran a un cargo dentro
de un érgano autébnomo del Estado.

Se fortalece la autonomia de los tribunales.
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6. Se cuenta con fiscales autbnomos, independientes y con trayectoria.
7. Se cuenta con personal profesionalizado en las instituciones clave en el

combate a la corrupcion y cualquier otro 6rgano autonomo del Estado.

Instituciones involucradas: Congresos estatales, partidos politicos que se rigen
bajo principios de parlamento abierto, organizaciones sociales, centros de estudios
superiores, consejo de la judicatura, comités de participacion ciudadana, consejos

consultivos de los 6rganos garantes, poderes publicos.

5.-Accion de politica: Promover la ética e integridad publica para la mejora del

desempefio.

Objetivo: Establecer una ética de la responsabilidad en los funcionarios

publicos acorde con los valores de la democracia

Acciones iniciales:

a) Reglas claras en movimientos horizontales, ascensos y permanencia en el
cargo.

b) Desarrollo de mecanismos de revisidn sobre implementacion / utilidad de
cbdigos de ética.

c) Capacitacion sobre el régimen de responsabilidad publica (administrativa y
penal).

d) Reglas claras e imparciales sobre evaluacién del desempefio individual.

e) Acciones de mejora por programas presupuestarios.

f) Revision del sistema de evaluaciéon del desempefio federal.

Resultados esperados:
1. Los funcionarios conocen y utilizan los mecanismos de ascenso, promocion y

permanencia en los cargos con autonomia de los cambios de régimen politico.
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2. Existen estadisticas que permiten documentar el impacto de los codigos de
ética.
Existen capacitaciones sobre el régimen de responsabilidad publica.

4. Los funcionarios conocen los alcances de sus acciones.
Los funcionarios conocen y acceden a las evaluaciones de desempefio y tienen
la posibilidad de pedir aclaraciones, Sistema de Gestion de Casos.

6. Cambios en la auditoria del desempefio, no so6lo basado en recursos sino

también en el resultado.

Eje 2. Fincamiento de responsabilidades

El derecho administrativo tiene como una de sus funciones principales desplegar
las condiciones normativas e institucionales para garantizar el ejercicio de derechos
fundamentales. A través de diversos instrumentos, se generan obligaciones,
estandares de conducta y mandatos especificos para las autoridades en beneficio

de la sociedad.

Los tribunales administrativos buscan garantizar la legalidad de la actuacién de la
administracion estableciendo mecanismos de arbitraje entre la administracion
publica y la ciudadania. Visto asi, la justicia administrativa puede limitar los excesos
de poder, convirtiéndose en un instrumento de control y de rendicién de cuentas de
la administracion ya que a través de su actuacion se pueden identificar deficiencias
en la accion de la burocracia, establecer mecanismos de correccion y con ello
mejorar el desempefio de las administraciones delimitando la responsabilidad de

quienes tienen un encargo publico.

La justicia administrativa establece los mecanismos de arbitraje entre la

administracion y el ciudadano. En una definicibn amplia podemos decir que es
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aquella “jurisdiccion que asegura que las personas que han sido afectadas por un
acto —o una omision- de una autoridad puedan acceder a un tribunal y, con la
garantia del debido proceso, obtengan una reparacion adecuada de los derechos

gue se violentaron (Lopez-Ayllon y Garcia, 2017).

En el caso mexicano, la accion de la justicia administrativa se desarrolla en un
entorno complejo de relaciones entre autoridades con diversas jerarquias y
ciudadanos los cuales se enfrentan a rutinas institucionales, regulaciones
diferenciadas sobre como se toman las decisiones y resultados de esas decisiones.
Los procesos de decision responden tanto a las competencias de los funcionarios
como a las normas que rigen su actuacion. Sin embargo, esto sucede en un entorno
de tensiones ya que muchas de las decisiones estan orientadas por la inercia de la
arbitrariedad, los sesgos politicos, la incapacidad, los errores recurrentes y hasta la

corrupcion.

El régimen de responsabilidades aprobado en la reciente legislacion delimita el
universo de accion tanto de los funcionarios publicos como de sujetos que, sin ser
funcionarios, ejercen una responsabilidad publica. Se trata de candidatos, miembros
de equipos de transicion, particulares y personas morales que al estar involucrados
en el ejercicio de recursos publicos tienen una responsabilidad sobre los bienes
publicos. La ley trata de brindar certezas a los funcionarios a la vez que establece
un mecanismo administrativo para investigar y sancionar conductas de corrupcién
respetando el debido proceso. Su funcién dentro del Sistema es no solo la
prevencion y la sancién de conductas de corrupcién sino la inteligencia institucional,
es decir, la capacidad de modificar rutinas que generan resultados perniciosos para

los ciudadanos y la sociedad en general.
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Lo que sabemos hasta ahora del aparato de justicia administrativa® nos permite
decir que existen “dos niveles” de accién: por un lado, las herramientas que tutelan
derechos de los individuos y que permiten tomar acciones frente a posibles
arbitrariedades de los servidores, pero por el otro, existe informacion que puede ser
utilizada para localizar areas de riesgo y patrones que terminan generando un dafio

social.

Acciones de Politica. Fincamiento de responsabilidades

6.-Accion de politica: Generar un sistema de alertas para la prevencion y

mejora del ejercicio de la responsabilidad publica.

Objetivo: Contar con informacion susceptible de vigilancia social que permita

detectar y registrar fallas y patrones de conducta en las instituciones.

Acciones iniciales:

a) Contar con un sistema de andlisis de casos nacional para el desarrollo de una
aplicacion uniforme de criterios y sanciones.

b) Sistema Interno con criterios especificos que permitan la identificacion de
patrones para generar estadisticas publicas sobre los tipos de faltas y su
frecuencia (OIC, MP, contralorias, tribunales y juzgados), en todos los tipos de
faltas.

c) ldentificacion y divulgacion de riesgos (mapeo de la gestion de procesos) de
corrupcion e identificados en entes publicos y privados.

d) Desarrollo de estadisticas e informes que permitan aprendizajes sobre areas de

riesgo y adopcion de medidas preventivas.

83 Actualmente la sala superior y las salas regionales especializadas se encuentran en proceso de
creacion.
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e) Formulacion de recomendaciones que modifiquen rutinas administrativas, a
partir de los patrones detectados en las investigaciones y en los juicios.
f) Crear un mecanismo de coordinacién para impartidores de justicia y mejorar las

condiciones de operacién de la justicia local.?*

Resultados esperados:

1. Los sistemas anticorrupcion cuentan con un sistema de precedentes que brinda
certeza sobre la aplicacion uniforme de criterios.

2. Las instancias sancionadoras de faltas administrativas generan estadisticas
publicas sobre los tipos de faltas y su frecuencia.

3. Los sistemas anticorrupcién generan inteligencia institucional a partir de las
areas de riesgo en entes publicos y privados que modifican rutinas
administrativas reduciendo riesgos.

4. Existen protocolos y mecanismos de proteccion a denunciantes que garantizan
el anonimato.

Las denuncias activan investigaciones sustentadas.

6. Lainformacién es utilizada estratégicamente para prevenir actos de corrupcion.

Autoridades involucradas: OIC’s, contralorias internas, tribunales especializados,

consejo de la judicatura, entidades de fiscalizacion superior.

84 Consideramos pertinente tener en cuenta que el Presidente de la Republica envié una propuesta
de reforma a diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
tiene por objeto crear el Sistema Nacional de Impartidores de Justicia integrado por los poderes
judiciales Federal y Local, asi como por las demds instancias de imparticion de justicia
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7.-Accion de politica: Fortalecer los procedimientos de investigacion y

sancién de faltas leves y administrativas.

Objetivo: Mejorar los sistemas de investigacion y sancion de los funcionarios y

entes involucrados en el ejercicio de recursos publicos para la generacion de

recomendaciones y para la elaboracion de expedientes robustos.

Acciones iniciales:

a)
b)
c)

d)
e)

f)

)

Existencia de protocolos de investigacion.

Existencia de 6rganos profesionalizados encargados de investigar y sancionar.
Claridad en los mecanismos de distincién entre faltas administrativas y laborales
diferenciando las faltas disciplinarias.

Generacion de estadisticas publicas sobre investigaciones y sanciones.
Generacion de investigaciones robustas para el fincamiento de faltas graves.
Incorporacién de mecanismos alternativos de solucion y mediacion de conflictos
en materia de responsabilidad.

Generacion de estadistica publica que permita desarrollo de aprendizajes sobre

areas de riesgo y adopcién de medidas preventivas.

Resultados esperados:

1.

Las autoridades investigadoras siguen y cumplen con protocolos de
investigacion.

Las instancias encargadas de investigar y sancionar provienen de un sistema
profesionalizado.

Las autoridades investigadoras hacen una clara distincibn entre faltas
administrativas, laborales y disciplinarias.

Existe un cumplimiento de estandares al debido proceso conforme al derecho

administrativo sancionador y de resultados.
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5. Existen estadisticas que dan cuenta sobre el nUmero de investigaciones, el tipo
de conducta detectada y las sanciones aplicadas y no aplicadas, asi como el
resultado de procedimientos (archivo, sancion, denuncia).

6. Las instancias encargadas de procesar las faltas administrativas graves
cuentan con capacidades y presupuesto para realizar su labor.

7. Existen mecanismos de solucién alternativa de conflictos en materia de

responsabilidad.

Autoridades involucradas: OIC’s, entidades de fiscalizacion, contralorias,

tribunales especializados en materia administrativa.

8.- Accidn de politica: Mejorar los procesos y técnicas de investigacion en materia

de delitos de corrupcién.

Objetivo: Disefiar acciones que fortalezcan el fincamiento de responsabilidades por
la via administrativa y penal, y generar herramientas que permitan mejorar los

procesos de investigacion.

Acciones iniciales:

a) Desarrollo de capacidades en los procesos de investigacion de casos de
corrupcion.

b) Desarrollo de capacidades para la formacién de expedientes y el desahogo de
juicios en materia de corrupcion.

c) Fortalecimiento de la autonomia de los jueces.

d) Autonomia de los entes de imparticion de justicia.

e) Decisiones tendientes a la reparacion del dafio (resarcitorias).

f) Cumplimiento de estandares al debido proceso del derecho penal.

g) Programas de capacitacién en investigacion.
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Identificacion de &reas de riesgo y adopcion de medidas preventivas que
involucren a los servidores publicos responsables de esas &reas para la
deteccidon temprana de faltas.

Desarrollo de mecanismos de coadyuvancia institucional con las instancias
investigadoras y juzgadoras, tratAindose de delitos.

Mecanismos de deteccién de faltas para la apertura de investigaciones.
Acciones ciudadanas de seguimiento de las investigaciones de archivo.
Solicitud de informes sobre justificacion del no ejercicio de accion penal y por

faltas.

m) Transparencia de procesos ya terminados con informes de seguimiento.

Resultados esperados:

1.

© N o g kW

Se vigila y cumple con la carrera judicial de las instancias involucradas en las
instancias que procesan delitos de corrupcion.

Se utiliza la experiencia acumulada para el desarrollo de capacidades para
juicios en materia de corrupcion.

Los jueces son autbnomos e imparciales.

Los involucrados en delitos de corrupcion resarcen el dafio.

Se cumple con el debido proceso del derecho administrativo sancionador.

Se cuenta con capacidades de investigacion.

Se aplican medidas preventivas.

Existe informacién sobre las investigaciones y certidumbre ante el no ejercicio

de la accién penal.

Organos involucrados: OIC’s, Oficina especializada de la ASF, Ministerios

Pudblicos, contralorias estatales, 6rganos garantes de la transparencia, fiscalia

anticorrupcion, tribunales especializados
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Eje 3. Corrupcion de ventanilla: puntos de contacto

Los intercambios identificados como “corrupcién de ventanilla” o puntos de contacto
son aquellos momentos en que los ciudadanos deben lidiar con autoridades o
burdcratas de niveles relativamente bajos cuya funcion es la provision de bienes y
servicios publicos. La corrupcion se manifiesta por medio de pequefios sobornos o
“‘mordidas” (Han Yoo, 2008). Este tipo de corrupcion es particularmente nocivo para
las administraciones publicas porque se trata de la primera “ventanilla de contacto”
entre ciudadanos y gobierno y en paises con marcada desigualdad o con acceso
diferenciado a servicios publicos, son los mas vulnerables quienes suelen

enfrentarse mas a estos casos (INEGI, 2013).

Los puntos de contacto se refieren a los actos de autoridad que lleva a cabo la
administracion publica, en los cuales haya vinculacion con los ciudadanos o
espacios de arbitrariedad en la toma de decisiones. En los puntos de contacto se
abren espacios discrecionales que podrian permitir que se lleven a cabo actos de

corrupcion.

Es posible caracterizar tres tipos de “puntos de contacto™:
1) Aquellos que, en efecto, implican la interaccion entre el gobierno y la
ciudadania, por ejemplo, tramites, servicios, licitaciones o contrataciones

publicas;

2) Aquellos que significan actos de autoridad que derivan de atribuciones
gubernamentales, en los cuales no hay interaccion con el ciudadano, pero si
espacios discrecionales para la administracion, por ejemplo, dictamenes en

materia de desarrollo urbano y modificaciones; y
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3) Aquellos que deriven de las atribuciones legales del gobierno, que no son
trAmites ni servicios, pero que si implican contacto ciudadano, por ejemplo,

inspecciones a establecimientos mercantiles.

La utilidad de identificar los “puntos de contacto” reside en que son espacios que,
por sus caracteristicas, podrian ser utilizados arbitrariamente y albergar decisiones
motivadas por razones relacionadas con la corrupcién. Debe tenerse en cuenta que
la posibilidad de que los espacios grises u opacos de la administracion publica —
especialmente visibles en el espacio municipal o con escasos mecanismos de
vigilancia- no solo pueden ser usados por los funcionarios publicos, sino también
por los ciudadanos que, por medio de diversas formas de presion, tienen la
posibilidad de intentar influir en la toma de decisiones publicas. La observaciéon de
los puntos de contacto ayuda a elaborar un mapa de aquellas partes de la
administracion publica en las que los ciudadanos tienen contacto con los
funcionarios, es decir, permite tener claros los momentos de la administracion en
los que se pueden llevar a cabo “pequefas” 0 muy simples acciones para atajar

cualquier espacio de posible corrupcién, por minimo que sea.

De esta manera, las soluciones de politica publica que se formulen para atajar los
puntos de contacto seran diferentes a otros tipos de corrupcion que se detecten. La
forma mas sencilla de aprovechar el mapeo de los puntos de contacto es disefiando
una estrategia de “pequenas” acciones de combate a la corrupcion que limiten la

discrecionalidad de esos vinculos gobierno-ciudadania.

La estrategia de implementar “pequefias” acciones en cada uno de los procesos
identificados como puntos de contacto tiene sustento en experiencias en el ambito
internacional. En el marco regional europeo, desde 2005 existe la pretension,
obligatoria para los gobiernos de la eurozona, de incrementar la transparencia y

rendicion de cuentas por medio del uso —en formas novedosas— de las tecnologias
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de la informacién y comunicacion (Declaraciéon de Manchester, 2005). Se trata de
reducir el espacio de interaccion entre ciudadano y funcionarios para eliminar las
posibilidades de extorsion. Existen numerosos casos en los que esto ha funcionado:
en Noruega, varios gobiernos locales han instrumentado la transmisién en vivo de
los procesos de toma de decisiones, de forma que el ciudadano tenga acceso a
esos procedimientos en tiempo real y sin que exista la posibilidad de que las
administraciones municipales oculten informacion. Esta estrategia, que engloba
algunas otras acciones, es ejemplo de lo que se conoce como e-democracy
(Berntzen, 2006).

Las herramientas tecnolégicas ofrecen un cimulo de oportunidades para la apertura

de los procesos administrativos a la ciudadania.

Acciones de Politica. Puntos de contacto

9.- Accién de politica: Establecer un mecanismo seguro de proteccién a

denunciantes y testigos.

Objetivo: Fortalecer y promover una cultura de denuncia de actos de corrupcion,
protegiendo los derechos de los denunciantes con mecanismos de verificacion que

aseguren la veracidad de la informacion y la conclusién del procedimiento.

Acciones iniciales:

a) Difusiobn de sistemas y fortalecimiento de denuncia, incluyendo formatos
electronicos y fisicos.

b) Plataformas de denuncia de ciudadana para identificar areas de riesgo que sean

atendidas.
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c)

d)

f)

g)

h)

)

CIDE

Estrategia para generar denunciantes y denuncias de corrupcién, asi como
incentivos para denunciar y para proporcionar informacion veraz para detectar
posibles actos o hechos de corrupcion.

Fomentar la transparencia en las denuncias para dar certidumbre sobre los
procesos que siguen cada una de ellas.

Promocion y registro de la denuncia en entes publicos y privados.

Desarrollo de protocolos y mecanismos de proteccion a denunciantes e
informantes.

Desarrollo de mecanismo de seguimiento de las denuncias.

Desarrollo de mecanismos de informacién sobre las denuncias finalizadas.
Fomentar la interconectividad de los sistemas de denuncia para ordenar,
unificar y coordinar la informacion.

Sistema que permita la elaboracion de indicadores de las areas con mayor tasa

de denuncias.

Resultados esperados:

1.
2.
3.

Mejora la cultura de la denuncia.

Existen incentivos para denunciar casos de corrupcion.

Los denunciantes se sienten con la confianza de coadyuvar en la deteccién e
investigacion de casos de corrupcion.

Se cuenta con estadisticas sobre las denuncias para generar estrategias de
combate a actos de corrupcion.

Existe informacién sobre las investigaciones y certidumbre ante el no ejercicio

de la accion penal.

Instituciones involucradas: OICs, ASF, SFP

10.- Accion de politica: Mejorar la transparencia y la confianza en la relacion

gobierno-ciudadania (trAmites y servicios).
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Objetivo: Reducir y transparentar los trdmites y servicios que la ciudadania realiza

para obtener servicios, permisos y otros tramites.

Acciones iniciales:

a)

b)

f)

)

h)

)
K)

Implementacion de sistemas informaticos, actualizados y con estandares, para
la gestidbn automatizada de tramites entre ciudadania y gobierno (permisos,
licencias, tramites, examenes, revisiones, etc.).

Informacidn clara, accesible y oportuna sobre requisitos y plazos para realizar
tramites.

Desarrollo de politicas proactivas de transparencia para la vigilancia social.
Procesos de doble verificacion en caso de negativa de un tramite.

Disefio de mecanismos transparentes y profesionalizados de aclaracion y
orientacion para tramites y servicios.

Implementacion de acciones de mejora y eficiencia en los puntos de contacto
entre ciudadania y gobierno.

Mecanismos de vigilancia y control interno de gestién de procesos (camaras,
evaluaciones, retroalimentacion, etc.).

Incentivos de desempefio institucional e individual en buenas practicas de
gestion de tramites.

Politicas de inclusion en los puntos de contacto (accesibilidad).

Promocioén de la utilizacion del lenguaje ciudadano en los tramites y servicios.
Creacion de sistemas de monitoreo sobre la calidad de atencién al publico

(quejas y denuncias, buzén de opiniones).

Resultados esperados:

1.

2.

Los tramites se realizan de manera sistematizada y con certeza, ya que no
dependen de la intermediacion/voluntad de un funcionario.

Los ciudadanos conocen los requisitos y plazos para realizar un tramite.
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Los sobornos se reducen ya que son investigados.

4. Las instituciones adoptan mecanismos de transparencia proactiva en la relacion
con los ciudadanos.

5. Los ciudadanos pueden acudir a una instancia imparcial en caso de que el
trAmite o servicio les sea negado.

6. Las instituciones mejoran sus puntos de contacto con la ciudadania.
Las instituciones cuentan con mecanismos de inclusion.

8. Las instituciones utilizan lenguaje ciudadano en sus formas de comunicacién
con la ciudadania.

9. Existen sistemas de monitoreo en la atencién a la ciudadania que son utilizados
para la mejora de servicios.

10.Las instituciones conocen y reportan sus areas de riesgo para la mejora de la

atencion.

Instituciones involucradas: OIC’s, entidades de fiscalizacidon superior,
contralorias estatales, secretarias de finanzas, instituciones de la administraciéon

publica.

11.- Accién de politica: Generar un modelo/esquema de contrapesos y

vigilancia de los actos de autoridad.

Objetivo: Generar las condiciones de certeza y transparencia en los tramites y
servicios que realiza la ciudadania para evitar espacios discrecionales de accion y

decision.
Acciones iniciales:

a) Existencia de protocolos, reglas y facultades claras para la actuacion de los

funcionarios.
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b)

d)

f)

g)
h)

CIDE

Publicacién de actas y dictamenes que permitan conocer sobre la toma de
decisiones (documentar).

Documentacion y publicacién de todas las fases de los procesos de licitacion y
ejecucion de obra publica y adquisiciones hasta la entrega final.

Informacion y difusion de contrataciones publicas.

Publicacion de lista de proveedores con gobierno.

Publicacion de lista de rango de precios en el mercado para obra publica vs
contrataciones para obra publica y adquisiciones.

Desarrollo de mecanismos de geo-referenciacion de obra publica.
Fortalecimiento de la oficina de seguimiento del gasto publico en los Congresos
(comisibn de Presupuesto) y creacion de mecanismos degasto publico
(presupuesto abierto) que genere informacion, andlisis y datos de utilidad para
supervision, vigilancia, denuncia y recomendaciones.

Recomendaciones de mejora en el cumplimiento de obligaciones de

transparencia presupuestaria por parte de entes publicos y privados.

Resultados esperados:

1.
2.
3.

© © N o O

Los funcionarios respetan y actian conforme a los protocolos.

Existe certeza sobre la imparcialidad en la toma de decisiones.

Existen documentos que dan fe sobre las razones que fundamentan y motivan
la toma de decisiones de estos temas.

Existen documentos que permiten darle seguimiento a todas las fases del
proceso de licitacion publica.

Existe una lista publica de proveedores del gobierno.

La obra publica puede ser geo-referenciada.

Se eliminan los sobreprecios.

Los congresos cuentan con una oficina de control del gasto publico.

Los entes publicos y privados que tengan que ver con recursos publicos

cumplen con los mejores estandares de transparencia presupuestaria.
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Instituciones involucradas: Organos garantes de transparencia, OIC’s, entidades

de fiscalizacion superior, sujetos obligados.

12.

- Accién de politica: Vigilancia de acciones derivadas de atribuciones

legales.

Objetivo: Evitar la discrecionalidad de las decisiones que toman los funcionarios

publicos derivado de sus atribuciones legales.

Acciones basicas:

a)

b)

c)

d)

f)

9)

h)

Promocién de mecanismos de inclusion social y seguimiento de los informes de
auditoria de todas las instancias evaluadoras.

Fortalecimiento de un padron Unico de beneficiarios para programas sociales
federales y estatales.

Publicacion de criterios de asignacion de recursos de la SHCP y de Finanzas,
transparencia de afectaciones presupuestarias.

Publicacién de criterios y nombres o grupos de cabilderos.

Registro y publicacién de minutas y acuerdos de reuniones de cabildeo entre
integrantes del Poder legislativo y entes privados.

Estandares de transparencia y rendicion de cuentas de contratacion de créditos
bancarios que involucran recursos publicos.

Publicacion del listado montos, evaluacion y ejecucion de reglas de operacion
de programas sociales.

Emitir recomendaciones de transparencia y rendicibn de cuentas sobre

programas sociales y eliminar aquellas con desempefio deficiente.

Resultados esperados:
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1. La ciudadania en situacion de vulnerabilidad cuenta con mecanismos de
inclusion en el contacto con el gobierno.

2. Los beneficiarios acceden a los programas sociales a partir de su condicion y la
ciudadania en general conoce quiénes son estos beneficiarios a través de un
padrén unico.

3. Los criterios de asignacién presupuestal son publicados y difundidos de manera
oportuna, antes de su discusion en el Congreso.

Se conocen los criterios y grupos que hacen cabildeo en el Congreso.
Se conocen los acuerdos producidos en las reuniones entre cabilderos y
congresistas.

6. Las contrataciones de créditos bancarios que involucran recursos publicos
cumplen con estandares de transparencia y rendicién de cuentas.

7. Todos los programas sociales cuentan con reglas de operacién, presupuesto y

evaluacion publicos.

Instituciones involucradas: CONEVAL, SHCP, ASF, SEDESOL, SFP,
contralorias estatales, OIC’s, CDI, SAGARPA y todas las instituciones que manejen

programas sociales.

Eje 4. Corrupcion en “redes”

Las redes de corrupcion son aquellas que se encuentran detras de la desviacion o
mal uso de funciones y recursos mas alla de los comportamientos individuales. Este
tipo de corrupcion, por lo general, funciona de manera sistémica y muchas veces
logra permanecer trascendiendo diferentes tipos de sistemas politicos y
econdémicos. Al hablar de corrupcion sistémica nos referimos a tres posibles

escenarios:
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1. La ausencia de normas que regulen la conducta llevada a cabo, i.e. la
contratacion de universidades publicas de manera general para llevar a cabo

cualquier tipo de servicio;

2. La interpretacion a modo, o manipulada de la norma juridica existente, i.e.

contratacion de notarias para formalizar empresas inexistentes y sus registros;

3. La sobrerregulacion que crea confusién o dispersion de responsabilidades por
parte del servidor o ente publico, i.e. confusion respecto a los entes que

eventualmente les toca dar seguimiento o controles internos.

La existencia de estos escenarios frecuentemente trae por resultado la ausencia,
debilidad o escasa probabilidad de sancion frente a conductas contrarias a derecho
ya sea por falta de sanciones legales, por ineficiencias en los procedimientos de
investigacion, por defectos en la organizacion burocratica, por la falta de claridad en
la asignacién de competencias, o por la falta de control interno. De esta manera

es0s comportamientos se normalizan volviéndose parte del quehacer cotidiano.

En la corrupcion en redes existe una cabeza visible —a la que por lo general suele
atribuirsele toda la responsabilidad frente a un escandalo de corrupcion- existe un
entramado complejo de actores publicos y privados (codmplices) que facilitan estas

practicas al interior de una empresa, institucién o gobierno.

Diversos elementos hacen posible la operacion en red, pero este tipo de corrupcion
se basa en relaciones e interconexiones, en veces muy complejas, que funcionan
sobre redes informales (familias, amigos, enlaces) pero también sobre redes

formales (bancos, empresas, partidos politicos).
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La corrupcién en red contiene al menos tres elementos: (i) la reciprocidad con
comportamientos parasitarios de ganar-ganar, (ii) la necesidad de un entramado de
intermediarios para poder funcionar, (iii) el hecho de que son excluyentes de una
parte importante de la sociedad y por lo tanto (iv) actian en contra del interés
publico. (Nielsen, 2003)

En la corrupcion en redes también se encuentran las macro-redes criminales las
cuales suelen ser muy complejas y usualmente operan manipulando instituciones
publicas y privadas tanto nacionales como internacionales. (Salcedo-Albarran y
Garay-Salamanca, 2016). En estas operan al menos tres estructuras: una coercitiva,
una politica y una financiera. Este tipo de redes suele utilizar, al menos en el
elemento coercitivo, algun tipo de conducta delictiva relativamente notable, por

ejemplo la extorsion, amenaza, chantaje, dafios, lesiones o secuestros.

Este tipo de corrupcién requiere reconocer la complejidad del problema partiendo
del principio de que no se trata de organizaciones piramidales que se puedan
neutralizar con la captura del mando superior o de la cabeza visible. Se trata de un
conjunto de interacciones que desafian al Estado y su aparato de seguridad -en
ocasiones muy dificiles de detectar a cabalidad- en las que participan funcionarios
publicos, empresarios, banqueros, partidos y otros. En ocasiones son los mismos
funcionarios publicos los que buscan colaborar con las estructuras criminales, se
deja hacer o ejercer la violencia, a cambio de apoyo financiero o politico (Astorga,
2005). Una investigacion que se enfoque en la estructura coercitiva y que excluya
las relaciones, los apoyos politicos o los econdémicos de la red, reforzara la

capacidad de resiliencia de ésta.

Asi, la colaboracion entre distintas agencias podra enfocarse en el monitoreo de

recursos estratégicos como.
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La legalizacién de capitales de origen ilicito a través del lavado de dinero,
La impunidad de la justicia mediante la corrupcion, y
La cooptacion institucional de funcionarios publicos mediante el financiamiento

de campafias politicas y de partidos politicos o mediante otros acuerdos de
largo plazo.

Primeros pasos:

Reforzar los mecanismos de control interno y los sistemas de informacién para
detectar, investigar y ampliar las posibilidades para desmantelar las redes de

corrupcion en la administracion publica.

Fortalecer los procesos de control y en su caso de seguimiento e informacion
sobre los procesos claves para la autorizacion en los usos de fondos publicos,
por ejemplo, los procesos de adquisicion, asignacion, o licitacion de bienes y

servicios.

Revisar los procesos de responsabilidad administrativa presentados,
particularmente aquellos que involucren el desvio de montos relevantes o bien

a funcionarios de nivel medio y superior.

Mantener el andlisis sistematico de los procesos de control de gasto, tales como
informes o reportes que se generan periédicamente y que ya han dado muestras

de aportar informacion relevante, tales como la Cuenta Publica.

Reconocer politica y socialmente que existen redes y macro-redes criminales
gue usualmente operan desde el interior de importantes instituciones publicas y

privadas de varios Estados. Esto requiere que sectores relevantes como
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partidos politicos, gremios, empresas, bancos y entidades publicas, reconozcan
e interpongan esfuerzos conjuntos para combatir institucionalmente la
infiltracion, cooptacion y corrupcion sistémica que ha facilitado la reproduccion
de complejas estructuras criminales (inteligencia financiera, investigacion

criminal).

6. Avanzar en estrategias de transparencia y rendicion de cuentas de los recursos

destinados a partidos politicos y a camparias electorales (corrupcion politica).

7. Fomentar los mecanismos de informacién ciudadana y de denuncia ciudadana,
con el objeto de contar con informacion de los propios involucrados o afectados

por las redes.

8. Generar mecanismos de cooperacion en las agencias responsables de imponer
sanciones por conductas de corrupcién, sean administrativas (generalmente
hay espacios discrecionales o de reduccién de sancion), o bien judiciales como
principio de oportunidad ministerial, con aquellos actores investigados,

“whistleblower.”

9. Desarrollar mecanismos que permitan el entendimiento de la estructura y el
funcionamiento de las redes y las macro-redes criminales, identificando las

estructuras financieras, politicas y sociales que las soportan.

10. Apoyar la observacién, seguimiento e investigacion de las redes que ya hayan
sido identificadas, de manera sistematica y constante, puesto que cada red
adopta caracteristicas Unicas y al mismo tiempo genera elementos comunes,
pero que posee capacidades de reaccién y encubrimiento. Para ello es
necesario seguir la huella de los actores (publicos, y privados fisico o morales),

y de los procesos utilizados.
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11.Generar mecanismos de reconocimiento, apoyo e intercambio de informacién
con agencias informativas o académicas que aporten informaciéon en la

busqueda de redes de corrupcion y sus componentes.

12.Adoptar y promover protocolos de andlisis de informacion que permitan a los
investigadores judiciales, fiscales, procuradores y jueces, asociar y entender
elevadas cantidades de informacion (los protocolos propios del Analisis de

Redes Sociales pueden ser de utilidad).

13.Formular y adoptar un enfoque jurisprudencial comprehensivo (?) para mejorar

la investigacion y juzgamiento de la criminalidad compleja.

Acciones de Politica. Redes de corrupcion

13.- Accion de politica: Generar las herramientas y la informacion necesaria
para el combate a la corrupcion con un enfoque de derechos (DAI, acceso

equitativo a la justicia, debido proceso).

Objetivo: Generar datos que permitan promover acciones y practicas para el

acceso equitativo a la justicia en materia de combate a la corrupcion.

Acciones basicas:

a) Monitoreo de la informacion relativa a la evolucion patrimonial (con medios de
verificacion efectivos).

b) Identificar patrones y localizaciones de faltas mas frecuentes (local y federal).

c) Tener un mapa actualizado y de ser posible geo-referenciado de conflicto de
intereses en areas sensibles.

d) Generar mecanismos de “inteligencia” de datos a través de cruces.
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Resultados esperados:

1.

14.

La declaracion patrimonial, de intereses y fiscal es verificable y funciona para
investigar casos atipicos.

Se cuenta con un mapa de faltas frecuentes que genera recomendaciones de
mejora que son atendidas.

Los funcionarios y empresarios se abstienen de participar en decisiones que
implican conflicto de intereses.

La inteligencia institucional funciona para la prevencion.

-Accion de politica: Desarrollar mecanismos de inteligencia colaborativa.

Objetivo: Consolidar la integracidén de sistemas para detectar acciones, practicas e

interconexiones que funcionan de manera formal e informal en redes de corrupcion

para la generacién de inteligencia institucional en la prevencion, correccién y

sancion.

Acciones béasicas:

a)
b)

c)

d)

f)

9)

Producir esquemas de cruces de informacién anonimizados.

Produccion de protocolos de bases de bases de datos comparables y
compatibles.

Mecanismos de comunicacion expedita entre instituciones clave (UIF, bancos,
CNDH, SNT, SNF, SNArch, MP’s, Notarias...).

Formacion de cuadros técnicos en manejo de bases de datos.

Capacidad de generar informacion cualitativa (genealogias, perfiles,
patronazgos) con areas de recursos humanos.

Mecanismos de comunicacién/colaboracion con oOrganos reguladores vy
empresas.

Generar recomendaciones de mejora interinstitucional.
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Resultados esperados:

1.

15.

El secretariado ejecutivo del SNA realiza cruces de informacion con base en
datos y no en personas.

Existen mecanismos de colaboracion e informacion interinstitucional que
generan mayor eficacia y eficiencia.

Existen areas que generan informacion cualitativa.

Los 6rganos reguladores participan en el combate a la corrupcion.

Las recomendaciones son interinstitucionales y generan mejoras concretas.

- Accion de politica: Crear mecanismo de capacitacion y profesionalizacion

a partir de jurisprudencia en el combate a redes de corrupcién.

Objetivo: Desarrollo de capacitacion, informacion o profesionalizacion, en el

combate a la corrupcion, con el objeto de que la jurisprudencia que emitan los

organos respectivos sea sustentada en principios elementales del combate a la

corrupcion.

Acciones basicas:

a)

b)
c)
d)
e)

f)

)
h)

Detectar deficiencias normativas que facilitan discrecionalidad en todos los
niveles.

Acciones de identificacion e inhabilitacion de empresas fantasma.

Utilizacién de la metodologia de redes.

Desarrollo de mecanismos de transparencia empresarial y fiscal.

Promocién de politicas antilavado en las instituciones bancarias.

Mejora de mecanismos de investigacion para identificar al beneficiario final y
flujos de recursos.

Generar esquemas de identificacion de remitentes y transmisor de dinero.

Sistema de alertas de comportamientos atipicos y de actividad sospechosa.
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Promocion de protocolos y sistemas de andlisis de informacién para que jueces
y procuradores asocien grandes cantidades de informacién.

Resultados esperados:

1.

o bk~ 0N

Se atienden los vacios normativos que generan espacios de discrecionalidad.
Se eliminan las empresas fantasma.

Se cuentan con mecanismos de transparencia fiscal y empresarial.

Se mejoran e implementan politicas antilavado en instituciones bancarias.

Se cuentan con mecanismos de identificacion de beneficiarios finales y flujos de
recursos en redes de corrupcion.

El sistema de alertas de comportamientos atipicos y actividades sospechosa
funciona para activar investigaciones.

Los jueces y procuradores son capaces de asociar grandes cantidades de

informacion.

16.-Accidn de politica: Fomentar la proactividad en el combate a la corrupcion

de los 6rganos reguladores (CNBV, Cofece, INE, Seguros) y entes privados.

Objetivo: Disefiar esquemas proactivos que permitan la integracion de acciones

innovadoras para el combate a la corrupcion.

Acciones basicas:

a)
b)
c)

d)

Lineamientos de prevencién/deteccion de posibles redes de corrupcion.
Esquemas de identificacion de concentracion de operaciones.

Sistema de alertas de comportamientos atipicos (falta de competitividad) y de
actividad sospechosa.

Mejora en el sistema de controles por parte de entes publicos y privados.
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Resultados esperados:

1.
2.
3.

Se previene la formacion de redes de corrupcion.

Se detecta oportunamente la concentracion de operaciones.

Se investigan y desmantelan las redes de corrupcion (no solo algunos de los
integrantes).

Se mejora el sistema de controles.

17.-Accién de politica: Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas en la

asignacion y el ejercicio de recursos de partidos politicos y grupos

parlamentarios.

Objetivo: Desarrollar estrategias de transparencia y rendicion de cuentas de los

recursos destinados a partidos politicos y camparfas electorales para un mejor

seguimiento y control.

Acciones béasicas:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

Reforzamiento del cumplimiento de obligaciones de transparencia de partidos y
grupos parlamentarios.

Informacién obligatoria y publica de perfiles y trayectorias de cualquier
candidato a un cargo de eleccion popular.

Esquemas de colaboracién entre ASF-INE-Fepade en el seguimiento e
investigacion de fuentes de financiamiento atipicos.

Capacitacion de organizaciones/académicos en estrategias de seguimiento de
la fiscalizacion.

Atraccion de casos por denuncia de corrupcién politica.

Transparencia empresarial en el esquema de donaciones o contribuciones

politicas.
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Resultados esperados:

1.

Los partidos politicos y grupos parlamentarios cumplen con todas sus
obligaciones de transparencia.

Los ciudadanos conocen oportunamente el perfil de todos los candidatos a un
cargo de eleccion popular.

Se establecen esquemas de colaboracion interinstitucional que permiten darle
seguimiento al dinero publico y privado destinado a las campafias electorales.
Existen grupos ciudadanos con capacidad de vigilar el destino de los recursos
publicos destinados a campafas electorales.

Las denuncias de corrupcion politica generan investigaciones robustas y

consecuencias.

Instituciones involucradas: INE, FEPADE, INAI, entidades de fiscalizacion

superior, grupos parlamentarios, partidos politicos, Congresos.
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V. Restricciones

1.- La participacion de instituciones ajenas al Sistema Nacional Anticorrupcion en el
desarrollo de la politica nacional anticorrupcion como la UIF, el SAT o la FEPADE
requerira del establecimiento de convenios de colaboracién especificos que
garanticen el intercambio de informacién y la adopcion de mecanismos de
colaboracion que implicaran claridad de objetivos y flexibilidad. Es importante
considerar que este tipo de recomendaciones de colaboracion en inteligencia
financiera responden a estédndares internacionales y a evaluaciones como la
realizada por el grupo de accion financiera (GAFI) el cual desarrolla y promueve
politicas consideradas como el estandar basico para proteger el sistema financiero
global contra el lavado de activos. Asimismo, el resultado de estos convenios habra
de derivar en acciones que seran registradas y monitoreadas en la fase de

seguimiento de la politica.

2.- Para lograr los resultados esperados, la politica nacional anticorrupcion habréa
de ser de aplicacion transversal y nacional. Sin embargo, el andamiaje de los
sistemas locales anticorrupciéon modificado hasta ahora, muestra significativas
diferencias entre el modelo nacional y el local. La implementacion de los sistemas
nacionales de fiscalizacion y de transparencia ha permitido detectar la falta de
capacidades institucionales en estados y municipios que obligan a que por un lado,
la implementacion sea gradual y por el otro, se tome como prioridad el
fortalecimiento, formacién y capacitacion de los funcionarios integrantes de las

instituciones clave para el combate a la corrupcion.

3.- En el mismo sentido, las instituciones pilares del combate a la corrupcién:
organos internos de control, entidades de fiscalizacion superior, salas
especializadas en justicia administrativa y fiscalias especializadas en el combate a

la corrupcion, asi como los 6rganos garantes de la transparencia y el acceso a la
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informacion ademas de los propios integrantes de los comités de participacion
ciudadana deberan ser modelo de transparencia y rendicién de cuentas. La forma
en la que den a conocer los planes, programas, decisiones y las vias de vinculacion
con la sociedad seran clave para la legitimidad que requieren. Actualmente, muchas
de estas instituciones no cumplen con estandares minimos de profesionalizacion
(como es el caso del INAI) lo cual ha dafado tanto la credibilidad como su
desempeiio.

4.- Como toda politica publica, la politica nacional anticorrupcion debera de
considerar formas de autocorreccion. El Secretariado del Sistema Nacional
Anticorrupcion, asi como sus homologos en los estados seran clave en la
produccion de informacién y en la deteccion de areas de mejora que permitan
detectar las acciones de politica mas exitosas, asi como aquellas de dificil

ejecucion.

5.- Las instituciones que conforman el sistema nacional anticorrupcion habran de
prever la suficiencia presupuestal para la implementacion de esta politica. Hasta
ahora, las previsiones presupuestales para el desarrollo de los sistemas locales
anticorrupcion en las entidades federativas han respondido a criterios diferenciados.
En consecuencia, es necesario realizar una revisidn sobre la pertinencia de los
presupuestos asignados, la ruta para el ejercicio y los resultados obtenidos hasta
ahora para garantizar la canalizacion de recursos necesarios para la ejecucion de

la politica nacional anticorrupcion.

6.- El proceso de consulta de la politica nacional anticorrupcion habra de tener una
doble intencion: por un lado, mejorar las lineas de politica propuestas, detectar
nuevas restricciones que habran de ser consideradas, fortalecer los mecanismos de
seguimiento y monitoreo. Pero por el otro, resulta fundamental la socializacion con

actores clave para el combate a la corrupcion que no forman parte ni del sistema
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nacional anticorrupcion, ni de los sistemas locales. Contar con un diagnostico
compartido sobre el problema publico aqui considerado permitirdA emprender

estrategias conjuntas de fondo, lo cual es indispensable para cualquier politica
anticorrupcion exitosa.
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IV. Implementacion, seguimiento y evaluacion de la politica
nacional anticorrupcion

1. Programa de Implementacién de la Politica Nacional
Anticorrupcion

La Politica Nacional Anticorrupcion (PNA) requiere de instrumentos en los que las
estrategias y las acciones de politica plasmadas se transformen en lineas de accién
especificas ejecutables y con responsables claros. Sobre esta base, se propone la
realizacion de un Programa de Implementacion de la Politica en el que, tomando en
consideracion el diagndéstico y las acciones estratégicas desarrolladas en la
presente politica, los distintos integrantes Sistema Nacional Anticorrupcién deberan
realizar acciones concretas que permitan avanzar en los objetivos planteados bajo
una logica de trabajo coordinado para consolidar una politica de estado en la

materia.

Dada su naturaleza como 6rgano de apoyo técnico del Comité Coordinador del
Sistema Nacional Anticorrupcion, corresponde a la Secretaria Ejecutiva del Sistema
Nacional Anticorrupcion (SESNA) guiar el proceso de elaboracion de este Programa
de Implementacion. Para ello, y en una primera fase, se llevaran a cabo mesas de
trabajo con los integrantes del Sistema Nacional Anticorrupcién, en las que se
presentara el diagnostico y las acciones estratégicas de la PNA, para su analisis y
discusion. Esta discusion tiene como finalidad que, a partir de las necesidades
detectadas en la politica, los integrantes establezcan de comun acuerdo las
acciones que consideren pertinentes para la implementacion de la Politica, y se
definan responsables de su ejecucion, plazos y compromisos concretos. Una vez
concluida la elaboracién del Programa de Implementacion, y aprobado en la
Comision Ejecutiva (CPC y SESNA), éste sera valorado por el Comité Coordinador

para su aprobacion y puesta en marcha.
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Mediante el Programa de Implementacion de la Politica Nacional se definiran
esfuerzos especificos con una temporalidad determinada y se identificaran los
actores relevantes para llevar a cabo las diversas lineas de accion. Al mismo tiempo,
este programa servira para definir los compromisos adicionales en colaboracién con
actores sociales y privados, por parte de todos los integrantes del Comité
Coordinador del SNA, y con base en los principios de gobierno abierto. Asi, la
combinacion de acciones definidas por las mismas instituciones y la suma de
esfuerzos con aliados estratégicos de la sociedad civil permitira articular un
Programa de Implementacion que otorgue claridad y estructura a los distintos

esfuerzos institucionales.

Considerando lo anterior, es importante la construccion de lineamientos o criterios
para definir los parametros de elaboracion y las caracteristicas que debera tener el
Programa, estos lineamientos o criterios permitirdn no sélo contar con una guia clara
sobre la conformacién del Programa de Implementacién de la Politica Nacional, sino
gue también servirdn de base para la definicion y construccion de los programas

locales.
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Gréfica 3. Elementos del programa de implementacién de la PNA
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La ejecucion del Programa de Implementacion sera progresiva y gradual. Por una
parte, la gradualidad se refiere a que el impacto esperado con la ejecucion de las
acciones no sera inmediato, sino que implica un proceso en el que se establezcan
metas de cumplimiento en el corto, mediano y largo plazo. Por otra parte, la
progresividad se refiere a que las acciones sean flexibles, es decir, que sean sujetas
de mejora continua, incluyendo metas que se identifiquen en el transcurso de la
implementacion del Programa, o bien, que las metas en las que su cumplimiento
sea satisfactorio puedan ser eliminadas del mismo; esto implica que la ejecucion del
Programa de Implementacion por parte de los Sistemas Locales sera de forma
paulatina, de acuerdo con las posibilidades y caracteristicas particulares de la

Entidad en cuestion.

Es importante mencionar que las lineas de accion que se definan en las mesas de

trabajo y se establezcan en el programa no seran Unicas y excluyentes, por el
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contrario, fijaran los minimos indispensables y a partir de éstas, asi como de los
diagnosticos locales, se podran identificar nuevas lineas de accion que respondan
a las particularidades de cada contexto, tanto federal como local, con la finalidad de

lograr mayor efectividad de la Politica Nacional.

Las lineas de accion establecidas en el Programa de Implementacion deberan ser
monitoreadas periddicamente para determinar si se esta avanzando en el logro de
los resultados esperados o si en su defecto es necesario llevar a cabo ajustes o
adiciones. Para ello, se integraran informes anuales que den cuenta de los
resultados de las lineas de accion ejecutadas de acuerdo con los indicadores que
se hayan definido para dichas lineas de accion y las metas establecidas para el afio
en cuestion. Ademas, conforme las lineas de accién que se implementen, se
esperaria que haya un cambio en la situacién actual de la corrupcion en nuestro
pais por lo que progresivamente se deberan incorporar nuevas lineas de accion y
concluir aquellas que han generado el impacto esperado y cuya realizacién ya no

sea necesaria.

2. Modelo de Seguimiento y Evaluacion

El Programa de Implementacion descrito en los péarrafos anteriores se acompafia
con la elaboracion paralela de un Modelo de Seguimiento y Evaluacion de la
Corrupcion (MOSEC). Este Modelo estard definido en un sentido amplio para
facilitar el seguimiento integral de las acciones de politica en materia anticorrupcion.
La caracteristica fundamental del Modelo radica en identificar dimensiones
operables y medibles del concepto “corrupcidén” que precisen elementos
observables para transitar hacia la evaluacion del fenémeno. En este sentido, el
Modelo se ocupa de establecer una definicion operativa de corrupcion, no una
definicion conceptual. Lo anterior significa que el Modelo permitira recabar,

sistematizar y dar seguimiento periddico y continuo a un conjunto de indicadores
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categorizados de acuerdo con el impacto de las acciones implementadas, los
resultados institucionales obtenidos por la implementacion de las politicas, y la
gestion de los procesos institucionales del Estado Mexicano. Este Modelo permitira
identificar y evaluar los avances y las deficiencias que presenten las instituciones
desde tres enfoques: 1) el fendmeno general de la corrupcion en México, 2) las
acciones de la PNA y 3) las lineas de accion establecidas en el Programa de

Implementacion.

llustracién 1. Esquema del Modelo de Seguimiento y Evaluacion.

Indicadores
de Impacto

Indicadores
de Resultados

Indicadores
de Gestién

<3

Sobre el primer aspecto, serd necesario identificar las diferentes dimensiones
operativas del fenémeno de la corrupcion; esta idea puede entenderse de forma

sencilla pensando en términos de una “ecuacion de la corrupcion”:
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Corrupcion = dimension operativa 1 + dimension operativa 2 ...+ dimensién

operativa n

El propoésito del MOSEC es integrar los elementos que permitan medir los términos
de la ecuacion. En este sentido, el objetivo no radica en la medicién del concepto
corrupcion en si mismo, lo que es mas ambiguo y complejo, sino en las facetas o
conductas que de manera agregada lo producen. Lo anterior evita establecer una
definicion de corrupcion que podria resultar restrictiva, en favor de ampliar los
elementos que pueden considerarse parte de la misma. Un punto de partida de
estas dimensiones operativas debera ser el concepto de corrupcién que del que
parta esta politica, en complemento con otras herramientas como la Clasificacion
Internacional de Delitos con Fines Estadisticos (ICCS, por sus siglas en inglés),
las modalidades de corrupcibn que organismos como el Banco Mundial

contemplan, entre otras.

Con respecto a la PNA y el Programa de Implementacién, se estableceran un
conjunto de indicadores que faciliten su seguimiento. Los indicadores deberan
aplicar a nivel nacional, estatal y municipal, de modo que puedan monitorearse los
alcances en los tres 6rdenes de gobierno. Ademas de lo anterior, los indicadores
propuestos deberan concentrarse en la medicion de las dimensiones de la
corrupcion, los ejes y acciones de la Politica, asi como los procesos de las
instituciones involucradas. Para la construccion del MOSEC en los términos
descritos, la SESNA establecera alianzas estratégicas con actores e instituciones
clave especialistas, que contribuyan a la generacion, medicién y monitoreo de los
indicadores (por ejemplo, INEGI, CONEVAL, organizaciones de la sociedad civil,

organismos internacionales, iniciativa privada, sector académico, entre otras).
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EL MOSEC estara concebido como un sistema flexible que en el mediano plazo se
convierta en una herramienta que facilite la evaluacion de resultados e impacto de
la PNA y del fendmeno de la corrupcion. Asimismo, el Modelo tendra la capacidad
de incorporar progresivamente temas y acciones concretas en funcion de los
resultados que arrojen las evaluaciones efectuadas, con el objetivo de ajustarse a
las necesidades operativas en la aplicacion de la Politica. Lo anterior hace del
MOSEC una herramienta con la que se podran medir cambios en la situacién de la

corrupcion en el pais.

Asimismo, se generaran diversos productos para facilitar la toma de decisiones con
respecto a las acciones de combate a la corrupcion que se lleven a cabo; tales como
infografias, anuarios estadisticos, cuadernillos tematicos de seguimiento a las
dimensiones operativas, estudios para el desarrollo de sistemas de alertamiento de

riesgos de corrupcion, entre otros.

Una vez que el Programa de Implementacion y el MOSEC entren en operacion, la
SESNA desarrollarq, en colaboracion con actores e instituciones clave,
metodologias de evaluacion para la valoracion de los alcances y logros en los
objetivos de la PNA, asi como los efectos institucionales de las distintas Acciones
de Politica. El uso de diversas métricas e indicadores permitira la comunicacién agil
de los resultados alcanzados y la identificacion de las brechas persistentes en el

combate del fenébmeno de la corrupcion.

Asimismo, estas metodologias deberan permitir relacionar las acciones derivadas
de la PNA y el Programa de Implementacion con los resultados que se estén
observando en la situacion de la corrupcion en el pais. Las métricas e indicadores
desarrollados, producto de este esfuerzo, deberan ser flexibles para adaptarse a los

cambios producidos e, idealmente, deberdn permitir analisis descriptivos,
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prospectivos y, potencialmente, prescriptivos cuando los datos obtenidos mediante
el MOSEC lo permitan.

La SESNA conducira técnicamente el desarrollo del Programa de Implementacion
de la PNA, del Modelo de Seguimiento y Evaluacion de la Corrupcion y las
metodologias para la evaluacién. Sera un proceso articulado que procure un
funcionamiento integral y facilite la alineacion y coordinacion de los esfuerzos

institucionales de los integrantes del SNA en la ejecucion de la Politica Nacional.
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MATRIZ DE ACCIONES DE POLITICA

Manifestacion de la
corrupcion

Eje del PNA

Acciones de politica

Captura de los
puestos publicos

Eje 1. Profesionalizacion y
generacion de capacidades
Eje 2. Fincamiento de
responsabilidades

Ejel

1. Fomentar el establecimiento de un nuevo servicio civil de carrera'y
generar los mecanismos que den certidumbre y transparencia de la
profesionalizacion en el servicio publico.

2. Detectar y generar recomendaciones de prevencion y mejora en la
gestién de personal.

3. Garantizar y promover acciones para el debido proceso de los
funcionarios publicos que enfrentan procedimientos de responsabilidad por
actos de corrupcion.

4. Establecer contrapesos y elementos de rendicién de cuentas en las
designaciones de los 6rganos auténomos del Estado.

5. Promover la ética e integridad publica para la mejora del desempefio.

Eje 2.

7. Fortalecer los procedimientos de investigacion y sancion de faltas leves y
administrativas.

8.Mejorar los procesos en materia de delitos de corrupcion.

Captura del
Presupuesto

Eje 1. Profesionalizacion y
generacion de capacidades
Eje 2. Fincamiento de
responsabilidades

Eje 3. Puntos de contacto
Eje 4. Redes de corrupcion

Eje 1.

2. Detectar y generar recomendaciones de prevencién y mejora en la
gestién de personal.

4. Establecer contrapesos y elementos de rendicién de cuentas en las
designaciones de los 6rganos autonomos del Estado.

5. Promover la ética e integridad publica para la mejora del desempefio.
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Eje 2.
Eje transversal: Participacion 6. Generar un sistema de alertas para la prevencién y mejora del ejercicio
Ciudadana de la responsabilidad publica.

7. Mejorar los procedimientos de faltas leves y administrativas
8. Mejorar los procesos en materia de delitos de corrupcion.

Eje 3.

9. Establecer un mecanismos de proteccién a denunciantes y testigos.

10. Mejorar la transparencia y la confianza en la relacion gobierno-
ciudadania (tramites y servicios).

11. Generar un modelo/esquema de contrapesos y vigilancia a los actos de
autoridad.

12. Vigilancia de acciones derivadas de atribuciones legales.

Eje 4.

14. Desarrollar mecanismos de inteligencia colaborativa.

17. Mejorar la transparencia y rendicién de cuentas en la asignacién y el
ejercicio de recursos de partidos politicos y grupos parlamentarios.

Eje 1.

2. Detectar y generar recomendaciones de prevencién y mejora en la
Eje 1. Profesionalizacion y gestion de personal.
generacion de capacidades 4. Establecer contrapesos y elementos de rendicién de cuentas en las
Eje 2. Fincamiento de designaciones de los 6rganos auténomos del Estado.
responsabilidades 5. Promover la ética e integridad publica para la mejora del desempefio.
Eje 3. Puntos de contacto
Eje 4. Redes de corrupcion Eje 2.

6. Generar un sistema de alertas para la prevencién y mejora del ejercicio
Eje transversal: Participacion de la responsabilidad publica.
Ciudadana 7. Fortalecer los procedimientos de investigacion y sancién de faltas leves y

administrativas.
8. Mejorar los procesos en materia de delitos de corrupcion.

Eje 3
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9. Establecer un mecanismos de proteccién a denunciantes y testigos.

10. Mejorar la transparencia y la confianza en la relacién gobierno-
ciudadania (tramites y servicios).

11. Generar un modelo/esquema de contrapesos y vigilancia a los actos de
autoridad.

12. Vigilancia de acciones derivadas de atribuciones legales.

Eje 4

15. Crear mecanismo de capacitacion y profesionalizacién a partir de
jurisprudencia en el combate a redes de corrupcion..

16. Fomentar la proactividad en combate a la corrupcion de los 6rganos
reguladores (CNBV, Cofece, INE, Seguros) y entes privados.

Captura de
decisiones

Ejel. Profesionalizacion

Eje transversal: Participacion
Ciudadana

Eje. 2 Responsabilidades

Eje 3. Puntos de contacto

Eje 4. Inteligencia Institucional,
Redes de Corrupcién

Eje transversal:
Participacion ciudadana

Ejel

1. Fomentar el establecimiento de un nuevo servicio civil de carrera'y
generar los mecanismos que den certidumbre y transparencia de la
profesionalizacion en el servicio publico.

2. Detectar y generar recomendaciones de prevencion y mejora en la
gestién de personal.

3. Garantizar y promover acciones para el debido proceso de los
funcionarios publicos que enfrentan procedimientos de responsabilidad por
actos de corrupcion.

5. Promover la ética e integridad publica para la mejora del desempefio.

Eje 2
6. Generar un sistema de alertas para la prevencién y mejora del ejercicio
de la responsabilidad publica.

Eje 3

9. Establecer un mecanismos de proteccién a denunciantes y testigos.

10. Mejorar la transparencia y la confianza en la relacion gobierno-
ciudadania (trdmites y servicios).

11. Generar un modelo/esquema de contrapesos y vigilancia a los actos de
autoridad.
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12. Vigilancia de acciones derivadas de atribuciones legales.

Eje 4

14. Desarrollar mecanismos de inteligencia colaborativa.

16. Fomentar la proactividad en combate a la corrupcion de los 6rganos
reguladores (CNBYV, Cofece, INE, Seguros) y entes privados.

Ejel. Profesionalizacién

Eje transversal: Participacion
Ciudadana

Eje. 2 Responsabilidades

Eje 3. Puntos de contacto

Eje 4. Inteligencia Institucional,
Redes de Corrupcién

Eje transversal:
Participacion Ciudadana

Eje 1.

1. Fomentar el establecimiento de un nuevo servicio civil de carrera 'y
generar los mecanismos que den certidumbre y transparencia de la
profesionalizacion en el servicio publico.

2. Detectar y generar recomendaciones de prevencién y mejora en la
gestién de personal.

3. Garantizar y promover acciones para el debido proceso de los
funcionarios publicos que enfrentan procedimientos de responsabilidad por
actos de corrupcion.

5. Promover la ética e integridad publica para la mejora del desempefio.

Eje 2
6. Generar un sistema de alertas para la prevencién y mejora del ejercicio
de la responsabilidad publica.

Eje 3

9. Establecer un mecanismos de proteccién a denunciantes y testigos.

10. Mejorar la transparencia y la confianza en la relacién gobierno-
ciudadania (tramites y servicios).

11. Generar un modelo/esquema de contrapesos y vigilancia a los actos de
autoridad.

12. Vigilancia de acciones derivadas de atribuciones legales.

Eje 4

14. Desarrollar mecanismos de inteligencia colaborativa.

16. Fomentar la proactividad en combate a la corrupcion de los 6rganos
reguladores (CNBV, Cofece, INE, Seguros) y entes privados.
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Ejel. Profesionalizacion

Eje transversal: Participacion
Ciudadana

Eje. 2 Responsabilidades
Eje 3. Puntos de contacto
Eje 4. Redes de Corrupcion

Eje transversal
Participacion ciudadana

Eje 1.

1. Fomentar el establecimiento de un nuevo servicio civil de carrera 'y
generar los mecanismos que den certidumbre y transparencia de la
profesionalizacion en el servicio publico.

2. Detectar y generar recomendaciones de prevencion y mejora en la
gestién de personal.

Eje 2
6. Generar un sistema de alertas para la prevencién y mejora del ejercicio
de la responsabilidad publica.

Eje 3

9. Establecer un mecanismos de proteccién a denunciantes y testigos.

11. Generar un modelo/esquema de contrapesos y vigilancia a los actos de
autoridad.

12. Vigilancia de acciones derivadas de atribuciones legales.

Eje 4

14. Desarrollar mecanismos de inteligencia colaborativa.

16. Fomentar la proactividad en combate a la corrupcion de los 6rganos
reguladores (CNBYV, Cofece, INE, Seguros) y entes privados.

Captura de
decisiones

Ejel. Profesionalizacion

Eje transversal: Participacion
Ciudadana

Eje. 2 Responsabilidades
Eje 3. Puntos de contacto
Eje 4. Redes de Corrupcion

Eje Transversal
Participacion ciudadana

Eje 1

2. Detectar y generar recomendaciones de prevencion y mejora en la
gestién de personal.

3. Garantizar y promover acciones para el debido proceso de los
funcionarios publicos que enfrentan procedimientos de responsabilidad por
actos de corrupcion.

4. Establecer contrapesos y elementos de rendicion de cuentas en las
designaciones de los 6rganos auténomos del Estado.

5. Promover la ética e integridad publica para la mejora del desempefio.
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Eje 2
6. Generar un sistema de alertas para la prevencién y mejora del ejercicio
de la responsabilidad publica.

Eje 3

9. Establecer un mecanismos de proteccién a denunciantes y testigos.

10. Mejorar la transparencia y la confianza en la relacién gobierno-
ciudadania (tramites y servicios).

11. Generar un modelo/esquema de contrapesos y vigilancia a los actos de
autoridad.

12. Vigilancia de acciones derivadas de atribuciones legales.

Eje 4
14. Desarrollar mecanismos de inteligencia colaborativa.

Captura de
decisiones

Ejel. Profesionalizacion

Eje transversal: Participacion
Ciudadana

Eje. 2 Responsabilidades
Eje 3. Puntos de contacto
Eje 4. Redes de Corrupcion

Eje transversal
Participacion Ciudadana

Ejel

2. Detectar y generar recomendaciones de prevencion y mejora en la
gestién de personal.

5. Promover la ética e integridad publica para la mejora del desempefio.

Eje 2

6. Generar un sistema de alertas para la prevencién y mejora del ejercicio
de la responsabilidad publica.

8. Mejorar los procesos en materia de delitos de corrupcion

9. Establecer un mecanismos de proteccién a denunciantes y testigos.

10. Mejorar la transparencia y la confianza en la relacién gobierno-
ciudadania (tramites y servicios).

11. Generar un modelo/esquema de contrapesos y vigilancia a los actos de
autoridad.

12. Vigilancia de acciones derivadas de atribuciones legales.

Eje 4
14. Desarrollar mecanismos de inteligencia colaborativa.
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Eje 1.
2. Detectar y generar recomendaciones de prevencion y mejora en la
gestién de personal.
3. Garantizar y promover acciones para el debido proceso de los
funcionarios publicos que enfrentan procedimientos de responsabilidad por
actos de corrupcion.
4. Establecer contrapesos y elementos de rendicién de cuentas en las
designaciones de los 6rganos auténomos del Estado.
Ejel. Profesionalizacién 5. Promover la ética e integridad publica para la mejora del desempefio.
Eje transversal: Participacion
Ciudadana Eje 2
Eje. 2 Responsabilidades 6. Generar un sistema de alertas para la prevencion y mejora del ejercicio
Captura de . o L
decisiones Ej_e 3. Puntos de contact(_), de la responsabilidad pL_JbI_|ca. _ o 3
Eje 4. Redes de Corrupcion 7. Fortalecer los procedimientos de investigacion y sancion de faltas leves y
administrativas.
Eje transversal 8.Mejorar los procesos en materia de delitos de corrupcion
Participacion Ciudadana
Eje 3
9. Establecer un mecanismos de proteccién a denunciantes y testigos.
11. Generar un modelo/esquema de contrapesos y vigilancia a los actos de
autoridad.
12. Vigilancia de acciones derivadas de atribuciones legales.
Eje 4.
14. Desarrollar mecanismos de inteligencia colaborativa.
Ejel
5. Promover la ética e integridad publica para la mejora del desempefio.
Eje. 2 Responsabilidades Eje 2
Captura de : . | | L, ‘ora del eiercici
decisiones Eje 3. Puntos de contacto 6. Generar un sistema QIe alertas para la prevencion y mejora del ejercicio
Eje 4. Redes de Corrupcién de la responsabilidad publica.
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Eje3.

9. Establecer un mecanismos de proteccién a denunciantes y testigos.

11. Generar un modelo/esquema de contrapesos y vigilancia a los actos de
autoridad.

12. Vigilancia de acciones derivadas de atribuciones legales.

Eje 4

14. Desarrollar mecanismos de inteligencia colaborativa.

16. Fomentar la proactividad en combate a la corrupcion de los 6rganos
reguladores (CNBYV, Cofece, INE, Seguros) y entes privados.

17. Mejorar la transparencia y rendicién de cuentas en la asignacién y el
ejercicio de recursos de partidos politicos y grupos parlamentarios.

Captura de la justicia

Ejel. Profesionalizacion

Eje transversal: Participacion
Ciudadana

Eje. 2 Responsabilidades
Eje 3. Puntos de contacto
Eje 4. Redes de Corrupcion

Ejel

1. Fomentar el establecimiento de un nuevo servicio civil de carrera 'y
generar los mecanismos que den certidumbre y transparencia de la
profesionalizacion en el servicio publico.

2. Detectar y generar recomendaciones de prevencién y mejora en la
gestién de personal.

3. Garantizar y promover acciones para el debido proceso de los
funcionarios publicos que enfrentan procedimientos de responsabilidad por
actos de corrupcion.

4. Establecer contrapesos y elementos de rendicién de cuentas en las
designaciones de los 6rganos auténomos del Estado.

Eje 2

6. Generar un sistema de alertas para la prevencién y mejora del ejercicio
de la responsabilidad publica.

8.Mejorar los procesos en materia de delitos de corrupcion.

Eje 3
9. Establecer un mecanismos de proteccién a denunciantes y testigos.

Eje4
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13. Utilizar la informacion y las herramientas derivadas de la legislacién
anticorrupcion para el ejercicio de derechos (DAI, acceso equitativo a la
justicia, debido proceso), enfocada a ciudadanos.

15. Crear mecanismo de capacitacién y profesionalizacion a partir de
jurisprudencia en el combate a redes de corrupcion.

Ejel.

1. Fomentar el establecimiento de un nuevo servicio civil de carrera 'y
generar los mecanismos que den certidumbre y transparencia de la
profesionalizacion en el servicio publico.

3. Garantizar y promover acciones para el debido proceso de los
funcionarios publicos que enfrentan procedimientos de responsabilidad por

Ejel. Profesionalizacién actos de corrupcion.

Eje. 2 Responsabilidades

Eje 3. Puntos de contacto Eje 2

Eje 4. Redes de Corrupcion 6. Generar un sistema de alertas para la prevencién y mejora del ejercicio
de la responsabilidad publica.

Eje transversal: Participacion 7. Fortalecer los procedimientos de investigacion y sancion de faltas leves y

Ciudadana administrativas.

8. Mejorar los procesos en materia de delitos de corrupcion.

Eje 3
9. Establecer un mecanismos de proteccién a denunciantes y testigos.

Eje 4
15. Crear jurisprudencia de combate a redes de corrupcion.

Eje 1.
Ejel. Profesionalizacion 1. Fomentar el establecimiento de un nuevo servicio civil de carrera 'y
Eje transversal: Participacion generar los mecanismos que den certidumbre y transparencia de la
Ciudadana profesionalizacién en el servicio publico.
Eje. 2 Responsabilidades 2. Detectar y generar recomendaciones de prevencién y mejora en la
Eje 3. Puntos de contacto gestién de personal.
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3. Garantizar y promover acciones para el debido proceso de los
funcionarios publicos que enfrentan procedimientos de responsabilidad por
actos de corrupcion.

4. Establecer contrapesos y elementos de rendicién de cuentas en las
designaciones de los 6rganos auténomos del Estado.

Eje 2

7. Fortalecer los procedimientos de investigacion y sancion de faltas leves y
administrativas.

8. Mejorar los procesos en materia de delitos de corrupcion.

Eje 1.

2. Detectar y generar recomendaciones de prevencion y mejora en la
gestién de personal.

3. Garantizar y promover acciones para el debido proceso de los
funcionarios publicos que enfrentan procedimientos de responsabilidad por

. . o actos de corrupcion.
Ejel. Profesionalizacion P

Eje transversal: Participacion
Ciudadana

Eje. 2 Responsabilidades
Eje 3. Puntos de contacto
Eje 4. Redes de Corrupcion

Eje 2.

6. Generar un sistema de alertas para la prevencién y mejora del ejercicio
de la responsabilidad publica.

7. Fortalecer los procedimientos de investigacién y sancién de faltas leves y
administrativas.

. 8.Mejorar los procesos en materia de delitos de corrupcion.
Eje transversal ) P P

Participacion Ciudadana Eje 3

10. Mejorar la transparencia y la confianza en la relacién gobierno-
ciudadania (tramites y servicios).

11. Generar un modelo/esquema de contrapesos y vigilancia a los actos de
autoridad.

12. Vigilancia de acciones derivadas de atribuciones legales.

Eje 4
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13. Utilizar la informacion y las herramientas derivadas de la legislacién
anticorrupcion para el ejercicio de derechos (DAI, acceso equitativo a la
justicia, debido proceso), enfocada a ciudadanos.

14. Desarrollar mecanismos de inteligencia colaborativa.

15. Crear mecanismo de capacitacién y profesionalizacion a partir de
jurisprudencia en el combate a redes de corrupcion.

216



