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Sistema Nacional Anticorrupcion: El reto que debe transformar al sistema
politico en México

Omar Cortés Macias
Agosto 22, 2016

l. Introduccion.

La presente investigacion esta conformada por algunas reflexiones y estadisticas
en torno al tema de la corrupcion y sus impactos en México. Se realiza un breve
andlisis de las implicaciones de la transparencia, rendicion de cuentas y
participacion ciudadana en el Sistema Nacional Anticorrupcion. Ademas, se
aborda el tema de la Reingenieria de Procesos de evaluacion y control de los
organos fiscalizadores que pueden considerarse en la instrumentacion de los
procedimientos y politicas del Comité Coordinador del Sistema Nacional
Anticorrupcion, y por ultimo, se destaca la importancia de otorgar plena autonomia

a los organos fiscalizadores.

Il. La corrupcion como fenémeno global: los impactos en México.

El combate a la corrupcién es de gran trascendencia para cualquier pais no sélo
por la gran cantidad de recursos que se fugan por concepto de sobornos, la falta
de competitividad econémica o como elemento de seguridad publica y su impacto
en la conformacion de la delincuencia organizada, por el debilitamiento de las
instituciones y la democracia de una nacién, sino también, por el hecho de que la
corrupcion refleja una sociedad violenta, con grandes conflictos sociales. La
corrupcion es el fermento politico al interior de las instituciones y gobiernos, que
ocasiona desigualdad, carencia de oportunidades y pobreza. La corrupcion es un
factor cohesionador dentro de una cadena de actividades ilegales que impiden el

establecimiento de un verdadero estado de derecho.

En opinion de Hugo Concha Cantu en su articulo EI Fenébmeno de la Corrupcion

en el Estado Democratico, publicado en Los mexicanos vistos por si mismos de la
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Universidad Nacional Autbnoma de México (UNAM), “la corrupcidon es una practica
consistente en la realizacion de actos ilicitos o la utilizacion de medios econémicos
0 materiales de manera inapropiada para conseguir un beneficio personal”t. Hay
quienes sostienen que el fendmeno de la corrupcion en México tiene su origen
desde la época de la colonia, bajo los sistemas de encomiendas que se
instauraron en territorio de la Nueva Espafia en donde realizaban practicas de
corrupcion virreyes e indigenas. En este sentido las dimensiones de la corrupcion
tienen una connotacion historica e incluso cultural que de cierta manera se han
enquistado en la sociedad, generando una especie de resistencia o costumbre a
vivir bajo estas préacticas de conducta, lo que en definitiva no se puede ver como
un ideal de vida, sino como una forma de entender un sistema politico-
administrativo que ha generado una resiliencia a la corrupcién, pues ha sido
tolerada por el Estado y la sociedad al no sancionar conductas ilicitas de

servidores publicos, ciudadanos y empresas.

La corrupcion esta basada en normas de conductas, y “para la sociedad hablar de
corrupcion es hablar de muchas cosas no necesariamente coherentes ni légicas:
la corrupcion se entiende y simultaneamente se confunde, se critica pero se

practica, se rechaza pero se justifica.”

De acuerdo con los datos de la investigacion La corrupcion en México: percepcion,
practicas y sentido ético; se identifica que la percepcién de la sociedad en cuanto
¢en donde hay mas corrupcion en México? es: 73.8% en el sector publico, 10.1%
en el sector privado, y 8.5% en una organizacién de la sociedad civil. Ademas, los
ciudadanos consideran que dentro del gobierno la mayor corrupcion se presenta

en niveles altos (47.5%), niveles medios (20.7%) y niveles bajos (21.1%).

Los datos de la sondeo realizado por la UNAM muestran que al calificar a diversos
personajes en una escala donde 0 es “nada honesto” y 10 es “muy honesto” se

constata que los personajes que tienen la peor calificacion son los politicos:

! Concha Cantu, Hugo. El Fenémeno de la Corrupcién en el Estado Democratico. (2015) [en linea] Los
mexicanos vistos por si mismos UNAM [fecha de consulta: 27 de junio del 2016] Disponible en:
http://www.losmexicanos.unam.mx/corrupcionyculturadelalegalidad/libro/index.html

2 Ibidem.
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PERSONAJE CALIFICACION
Doctor (Médico) 7.3
Indigente 6.7
Maestro 6.6
Personas con tatuajes 6.2
Sacerdote 6.1
Empresario 5.1
Abogado 4.4
Funcionario Publico 4.1
Policia 3.7
Politico 3.3

Fuente: “La corrupcion en México: percepcion, practicas y sentido ético” Coleccién de

Los mexicanos vistos por si mismos (UNAM)

No obstante que los politicos ocupan el ultimo lugar en calificaciones que otorgan

los ciudadanos en conductas de honestidad, es importante sefialar que la

corrupcion también se asocia con acciones de la vida cotidiana, y la sociedad

reconoce como conductas de corrupcion las siguientes:

De las siguientes acciones,
diga usted si las considera o no actos d

e corrupcion

Si
Comprar examenes 87.4
Alterar el medidor de luz 86.6
Alterar basculas en los mercados 86.5
Fingir una discapacidad para obtener limosna 84.7
Vender una tarea 83.6
Vender un automovil sin mencionar sus fallas 83.4
Copiar en un examen 82.8
Llevarse material escolar o pertenencias de los alumnos 80.4
Cobrar por dejar estacionarse en la via publica 79.1
Presentacion de justificantes médicos falsos 77.5

Fuente: “La corrupcién en México: percepcion, practicas y sentido ético” Coleccién de

Los mexicanos vistos por si mismos (UNAM)

El estudio realizado por la UNAM sefiala que la sociedad mexicana considera que

las condiciones de corrupcién empeoraran, como se puede apreciar en la Gréafica 1.
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Grafica 1.
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Fuente: “La corrupcion en México: percepcion, practicas y sentido ético” Coleccion de
Los mexicanos vistos por si mismos (UNAM)

Cual es el factor comun que ocasiona que se genere esta especie de cancer
gubernamental y empresarial a nivel mundial, no existen respuestas o verdades
absolutas, se cuenta con datos de organismos internacionales como la
Organizacion de Cooperacion para el Desarrollo Econémico (OCDE), el Fondo
Monetario Internacional (FMI), entre otros, que indican que la corrupcién y crimen
van de la mano, con lo cual, se puede decir que la cantidad de corrupcion de un
sistema de gobierno esta relacionado directamente con sus niveles de criminalidad
estableciendo una especie de criterios universales en la aceptacion de la

corrupcion como medio de vida y formas rutinarias de proceder.

“Los niveles de percepcion de la corrupcion en México son alarmantes y los pocos
0 muchos intentos para reducirlos han sido un fracaso. En el 2014, México obtuvo
una calificacion de 35 puntos de 100 posibles y el lugar nUmero 103 de 175 paises

segun Transparencia Internacional (TI).

Dichos datos coinciden con los del Banco Mundial (BM), organismo que reprueba
a México con una calificacion de 39 (sobre 100) en sus indicadores de control de
la
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corrupcion y lo coloca en el lugar 127,

Gréfica 2. indice de Percepcién de la

o3 2 ; es decir, uno de los paises mas
Corrupcion: paises miebros de la OCDE

corruptos.”

MEXICO 35 Para 2015, Meéxico avanzd ocho
TURQUIA 42 ‘s
ITALIA a4 lugares en la escala de corrupcion,
ORECIA il pues de acuerdo con la investigacion
HUNGRIA 51
REPUBLICA CHECA 56 “‘Indice de percepcion de la corrupcion
COREA DEL SUR 56 i . .
R - 2015", realizada por Transparencia
ISRAEE = Internacional,* México ocupa el lugar
ESPANA 58
POLONIA 62 95 de 168 paises evaluados. Este lugar
PORTUGAL da d bi
e 5 nada decoroso nos ubica con mayores
FRANCIA 70 indices de corrupcion que en paises
CHILE 70 _ _ i
IRLANDA 75 del continente africano, pero ademas,
JAPON o p
& nos sita en el lugar 11 de 22 paises
ESTADOS UNIDOS 76
BELGICA 77 evaluados de América Latina.
AUSTRIA 79
ISLANDIA 79 A pesar de recuperar algunas
AUSTRALIA 79 . .
REINOUNIDO 81 posiciones en las calificaciones de
|
ALEMANIA .. - ., .
— corrupcion, México contindia siendo el
LUXEMBURGO : 81
CANADA ' 83 pais peor calificado dentro de los
HOLANDA 83 } . . L,
SUIZA : s paises miembros de la Organizacion
|
NORUEGS . = para la Cooperacién y el Desarrollo
NUEVA ZELANDA : 88
SUECIA Economicos (OCDE), como se puede
FINLANDIA | 90 . | Afi 2
Sy . - apreciar en la gréafica 2.

Elaboracian progia apartir de la ngla de resultaclo:sl:00 En el mundo entero eXiSte una
indice de Percepcian de la Corrupcion, Transparencia i . .

Internacional 2015, desconfianza hacia los gobiernos que

se encuentran asociados a la

corrupcion, lo cual, es un reflejo de la descomposicién de las instituciones en

3 Amparo Casar, Maria. (2015) México: Anatomia de la corrupcién [en linea] [fecha de consulta: 19 de junio
del 2016] CIDE-IMCO. Disponible en: http://imco.org.mx/wp-
content/uploads/2015/05/2015_Libro_completo_Anatomia_corrupcion.pdf

4 Percepcion de la corrupcidn indice 2015. Trasparencia Internacional [en linea] [fecha de consulta: 19 de
junio del 2016] Disponible en: http://www.transparency.org/cpi2015#results-table
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todos los oOrdenes de gobierno, peor aun cuando estas instituciones son las

encargadas de brindar justicia o brindar proteccién a los ciudadanos.

Existen otros datos mas sorprendentes e incluso paradéjicos pues mientras la
Organizacién de las Naciones Unidas® advierte que la corrupciéon impide el
crecimiento econdmico, por otro lado, se aprecia que el crecimiento econémico
acumulado y registrado en los Ultimos afios en América Latina también esta
relacionado con el incremento en los niveles de corrupcién, como ejemplo se
puede mencionar los escandalos de corrupcion en Brasil.® Entonces, sin la
instauracion de un eficiente y participativo sistema anticorrupcion, el crecimiento

econdmico de un pais no significa mejores gobiernos.

El establecimiento de un sistema anticorrupcion, puede mejorar los sistemas
administrativos y las practicas de gobierno, que eventualmente optimizaran
recursos financieros y humanos generando beneficios generalizados a la
sociedad. De otra forma, la corrupcion se puede traducir incluso en problemas de
indole humanitario, pues la gran desigualdad ocasionada por la corrupcién
impacta directamente la calidad de vida de los ciudadanos generando cadenas de
pobreza, falta de acceso a servicios de salud, empleo, educacion; pero también la
fuga de personas talentosas que emigran a paises en donde pueden desarrollarse

y aportar su conocimiento e incluso talento deportivo a una sociedad.

La corrupcion puede ser vista como un fenébmeno maleable con capacidad de
transformarse y adaptarse tanto en sus formas de origen como en las que se
ejerce, caracterizadndose por actuar bajo una especie de invisibilidad, pues sus
actos pasan desapercibidos o son ocultos en la complejidad del sistema del
estado, pues es paraddjico, que mientras los sistemas de gobierno han engrosado
el cumulo de leyes para el combate a la corrupcion, al mismo tiempo, se ha
generado mayor desconfianza y falta de certeza juridica pues los mecanismos

utilizados son complicados y confusos, ya que se sustentan en excesos de

5 La corrupcién impide el crecimiento econdémico, advierte Ban en jornada contra el flagelo. Centro de Noticias ONU [en
linea] [fecha de consulta: 21 de junio del 2016] ONU Disponible en:
http://www.un.org/spanish/News/story.asp?news|D=28209#.V2iCvdLhAdU

6 De Alba, Felipe. El impeachment en Brasil: écontrol al poder o el poder del control? En contexto [en linea] mayo 2016,
No. 63. [fecha de consulta: 21 de junio del 2016] CESOP Disponible en: file:///C:/Users/Usuario/Downloads/CESOP-IL-14-
EC63ImpeachmentBrasil-160526.pdf
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regulacion lo que provoca la falta de entendimiento e integracion por parte de la
sociedad, obstaculiza la participacion ciudadana y ocasionan mayores indices de
descomposicion, pues al no aplicar el tan amplio cimulo de leyes se crean

sectores de impunidad.

[ Transparencia, rendicién de cuentas y participacion ciudadana

En la actualidad ya sea por conocimiento o impulso, es muy comun incluir los
términos de trasparencia, rendicion de cuentas y participacion ciudadana en
debates de la vida politica y social, pero ¢ sabemos realmente de lo que hablamos
y lo que implica la transparencia y la rendicion de cuentas? Por estos motivos, es
necesario iniciar con algunas ideas que pueden servir como referente para el

entendimiento de la dimension de estos conceptos:

“La transparencia es una necesidad constante de la sociedad por conocer las
reglas, normas y procedimientos de los funcionarios en sus diferentes cargos. Es
sinbnimo de confianza vy libertad entre las diferentes dependencias
gubernamentales y la sociedad, con el Unico propdésito de hacer valer el derecho
de acceso a la informacion; informacion que se traduce en certeza y seguridad. Es
también una caracteristica peculiar que abre los esquemas de organizaciones
politicas y burocraticas al escrutinio publico mediante medios de difusion que sean

para la mayoria de la poblacién.”’

“La rendicion de cuentas involucra el derecho a recibir informacion y la obligacion
correspondiente de divulgar todos los datos necesarios. Pero también implica el
derecho a recibir una explicacion y el deber correspondiente de justificar el
ejercicio de poder. De esta manera la rendicion de cuentas abarca de manera
genérica tres maneras diferentes para prevenir y corregir abusos de poder: obliga
al poder a abrirse a la inspeccion publica; lo fuerza a explicar y justificar sus actos,

y lo supedita a la amenaza de sanciones. Los tres aspectos en su conjunto —

7 Portal de transparencia. Procuraduria General de Justicia del Estado de Chiapas [en linea] [fecha de consulta: 21 de
junio del 2016] Disponible en: http://www.pgje.chiapas.gob.mx/transparencia/

Sistema Nacional Anticorrupcion: 9
Documento de Trabajo El reto que debe transformar al }
sistema politico en México



informacion, justificacion y castigo— convierten a la rendicidbn de cuentas en una

empresa multifacética.”®

“La participacion ciudadana es el derecho de los habitantes, vecinos y ciudadanos
a intervenir y colaborar, individual o colectivamente, en las decisiones publicas, en
la formulacidn, ejecucion y evaluacion de las politicas, programas y actos de
gobierno. Con la participacion se contribuye a la solucién de problemas de interés
general y al mejoramiento de las normas que regulan las relaciones en la

comunidad.”™

La transparencia es uno de los grandes paradigmas para la construccion de un
Estado, su democracia y el fortalecimiento de instituciones. Ahora bien, para que
los gobiernos e instituciones puedan ser transparentes deben garantizar el acceso
a la informacion publica, en México, el Instituto Nacional de Acceso a la
Informacién Puablica (INAI) garantiza el derecho de los ciudadanos al acceso a la
informacion. Pero este derecho tiene dimensiones politicas y sociales que estan
relacionadas con “el derecho a la libertad de expresidon que es considerado por la
comunidad internacional como un derecho primario y base fundamental de todos
los derechos humanos, esa libertad también comprende el derecho a la
informacién oportuna y transparente que tiene todo ciudadano en relacion con el
manejo de los asuntos publicos que se vinculan directamente a la actuacion

cotidiana del ciudadano.”1

En este sentido, garantizar el acceso a la informacién esta relacionado con la
construccidn y ejercicio de derechos, obligaciones y libertades, “la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU) como la Organizacién de los Estados Americanos
(OEA) han aprobado pactos juridicos que configuran declaraciones de principios y

normas de procedimiento para garantizar, en los paises miembros, el libre goce de

8 Schedler, Andreas. ¢Qué es la rendicidn de cuentas? Cuadernos de transparencia [en linea] No. 03 [fecha de consulta:
21 de junio del 2016] IFAI. Disponible en: http://itai.org.mx/site/ifile/Cuadernos/cuadernillo03.pdf

9 Instituto Electoral del Distrito Federal [en linea] [fecha de consulta: 21 de junio del 2016] Disponible en:
http://www.iedf.org.mx/index.php/principiospc

10 Fuentemayor, Alejandro. El derecho de acceso de los Ciudadanos a la Informacidon Publica [en linea] [Fecha de
consulta: 22 de junio del 2016] UNESCO Pag. 12 Disponible en:
http://portal.unesco.org/es/file_download.php/561ff4bc2719856c5184270296fc48f5EL+DERECHO+DE+ACCESO+DE+LO
S+CIUDADANOS+A+LA+INFORMACION+PUBLICA.pdf
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la libertad de expresion y del derecho a la informacion y a la comunicacion, que
persigue tanto la proteccion de estos derechos para los ciudadanos como el
derecho que tienen los medios de comunicacion, sus periodistas y comunicadores

a buscar, recibir y difundir informacién sin consideracion de fronteras."1!

El acceso a la informacion es de vital importancia, pero representa el primer
eslabén dentro de cualquier sistema que pretende combatir la corrupcion, por lo
que es necesaria la integracion institucional de la rendicion de cuentas como un
elemento paralelo a los derechos de acceso a la informacion publica para poder
generar transparencia. Rendicion de cuentas implica poder acceder y recibir
informaciéon publica, asi como analizar, expresar y/o difundir la informacion
implicita o explicita de actos, omisiones o errores en el ejercicio de funciones de

los servidores publicos.

Sin embargo, a pesar de su importancia, la transparencia y la rendicion de cuentas
no son sinénimos de combate a la corrupcion. Por tales razones, se entiende que
la transparencia y la rendicion de cuentas por si solas no generaran cambios que
puedan marcar la diferencia sustantiva en el combate a la corrupcion de los
Estados, instituciones y empresas. Bajo esta premisa la participacion ciudadana
juega un papel fundamental en la construccion de la transparencia y el combate a
la corrupcién, es decir, la participacién ciudadana representa el motor que impulsa
el buen funcionamiento dentro de un sistema anticorrupcion, sin que esto implique
el que toda decision sea sometida a consulta, pero si como un factor que permita
la vigilancia estrecha, con facultades de actuacion plena y autbnoma, que generen
un equilibrio de poder.

Es importante cambiar la percepcion acerca de la labor en cuanto a participacion
ciudadana, en el sentido de creer que son actividades de ciudadanos de segunda
0 que no deben gozar de sueldo. Se debe revalorizar el trabajo de ciudadanos
comprometidos, pues la participacion ciudadana tiene la capacidad incluso de
articular gobiernos de tal forma que esta corriente se traduzca en confianza en el

Estado, permitiendo asi la maduracibn de la democracia, expresando un

11 |bidem. Pagl2
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pragmatismo en el ejercicio de la soberania de los pueblos, reconstruyendo la
imagen del servidor publico “supremo”, al de su verdadero significado como
actividad asalariada que seria al servicio de la ciudadania. Con este cambio en la
percepcion de la imagen y figura de la participacion ciudadana abonaria a la
eliminacién de la apatia, miedo y demas obstaculos legales, institucionales y
burocraticos que tiene que enfrentar actualmente un individuo para ejercer sus
derechos, dando el salto cuéntico para la construccion de una verdadera

participacion ciudadana.

En este sentido, se debe construir una participacion ciudadana propositiva, pues el
esquema existente Unicamente actla como forma de refrendar decisiones
previamente establecidas, sin generar analisis que provengan de los ciudadanos.
Es necesario aprovechar las herramientas tecnoldgicas para generar nuevos
mecanismos de participacion que puedan inferir en los procesos democraticos de

México.

La voluntad de los gobiernos para generar sistemas y plataformas vinculantes en
los procesos administrativos y en la toma de decisiones sera decisivo para que la
participacion social se adecue a los ritmos de vida que actualmente rigen en la
sociedad, pues Unicamente a travées del establecimiento de plataformas
tecnoldgicas e institucionalizadas se podra pasar de los mecanismos de expresion
y participacion convencionales, a crear los espacios de expresion y participacion
institucional tanto en ambitos publicos y privados, que a su vez sirvan para el

impulso y reforzamiento de una cultura de rendicién de cuentas y transparencia.

V. Leyes anticorrupcién

En mayo del 2015 se realiz6 una reforma constitucional al articulo 113, con lo cual
se crea la figura el Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA), este nuevo organismo
suprainstitucional estara integrado por siete instituciones que seran coordinadas
por un comité coordinador, que estard compuesto por la Secretaria de la Funcion

Plblica, la Auditoria Superior de la Federacion, la Fiscalia Anticorrupcion, el
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Consejo de la Judicatura Federal, el Instituto Nacional de Transparencia, el

Tribunal de Justicia Administrativa y un Comité de Participacion Ciudadana.

La integracion de este SNA tiene por objeto establecer plena coordinacién de los
mecanismos entre sistemas locales, integrando los aspectos de fiscalizacion,
investigacion, control, vigilancia, sancion, transparencia, rendicion de cuentas y
participacion ciudadana. Buscando un esquema abierto, en el cual, tanto
servidores publicos y sociedad participen en los mecanismos de fiscalizacion de la

Administracion Publica.

Los retos que debera enfrentar este nuevo Organo suprainstitucional son de
dimensiones gigantescas, pues de acuerdo al indice Nacional de Corrupcién y
Buen Gobierno 2010, realizado por Transparencia Mexicana (TM), se observa lo

siguiente:

Durante 2010

- Se identificaron 200 millones de actos de corrupcién en el uso de servicios publicos provistos por
autoridades federales, estatales, municipales, asi como concesiones y servicios administrados
por particulares.

- Una “mordida” cost6 a los hogares mexicanos un promedio de $165.00. En 2007 el promedio fue
de $138.00.

- Para acceder o facilitar los 35 tramites y servicios publicos medidos por TM se destinaron mas
de 32 mil millones de pesos en “mordidas”.

- En promedio, los hogares mexicanos destinaron 14% de su ingreso a este rubro.

- De los 35 trdmites evaluados, 14 redujeron sus niveles de corrupcién y 21 trdmites empeoran
sus niveles de corrupcion.” 12

Los datos demuestran las dimensiones reales de la corrupcién en México, y
constata que a pesar de la existencia de un marco normativo bastante extenso, la
ambigiedad de las normas permite que la corrupcion se legalice o formalice ante
los ojos de los 6rganos fiscalizadores. En este sentido, se entiende que persiste
un sistema que atiende a una légica de poder partidista, en el que a través del
poder adquirido y legitimado en las elecciones, la administracién publica se

gestiona o asigna mediante esta l6gica.

12 fndice Nacional de corrupcidn y Buen Gobierno. Transparencia Mexicana [en linea] [fecha de consulta: 23
de junio del 2016] mayo 10, 2011. Disponible en: http://www.tm.org.mx/wp-content/uploads/2013/05/01-
INCBG-2010-Informe-Ejecutivol.pdf
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En este contexto, el Sistema Nacional Anticorrupcion se propone como una
“‘instancia con capacidad de mejora continua del desempefio de la administracion
gubernamental; ademas de tener la capacidad técnica y objetiva para medir y
evaluar el desempefio del servidor publico en el marco de los principios de
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempefio de sus

funciones, empleos, cargos y comisiones.”*?

De acuerdo con el Articulo 6, del Capitulo | de la Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcion, dicho sistema tiene por objeto establecer principios,
bases generales, politicas publicas y procedimientos para la coordinacion entre las
autoridades de todos los 6rdenes de gobierno en la prevencion, deteccion y
sancion de faltas administrativas y hechos de corrupcién, asi como en la
fiscalizacion y control de recursos publicos. Es una instancia cuya finalidad es

establecer, articular y evaluar la politica en la materia.

Para lograr una plena integracion y coordinacion entre los 6rganos fiscalizadores,
y dentro del nuevo contexto legal, el Sistema Nacional Anticorrupcion sera

estructurado y respaldado por las siguientes leyes, destacando algunos aspectos:

- Ley General de Responsabilidades Administrativas. La ley aprobada
incrementa las facultades de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF),
define las competencias de la Federacion y de las entidades federativas.
Asimismo, regula las conductas que dan lugar a responsabilidades
administrativas y las faltas administrativas graves. Determina las conductas
de corrupcién, especificando los sujetos obligados a presentar su
declaracion patrimonial, de intereses y fiscal. Ademas, determina la
responsabilidad de las personas morales y las politicas de integridad.
Establece los procedimientos de investigacion y de sancion, las sanciones
administrativas, establece el Registro Nacional de Servidores Publicos
Sancionados (RNSPS).

13 Gaceta Parlamentaria. Cdmara de Diputados LXII Legislatura [en linea] [fecha de consulta: 23 de junio del
2016] febrero, 2015. Disponible en: http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/62/2015/feb/20150226-I1l.pd
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- Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcibn. A esta Ley le
correspondera la coordinacion y colaboracién entre las instituciones que
estructuran el SNA y los diversos 6rganos de combate a la corrupcion en
las entidades federativas, los municipios y las alcaldias de la Ciudad de
México. Le corresponde también el disefio de politicas publicas en materia
de prevencién, control, sancién y erradicacion de conductas deshonestas.
Con esta ley se crea también el Sistema Nacional de Fiscalizacion
integrado por: I. La Auditoria Superior de la Federacion; Il. La Secretaria de
la Funcion Publica; Ill. Las entidades de fiscalizacion superiores locales, y
IV. Las secretarias o instancias homélogas encargadas del control interno
en las entidades federativas.

- Codigo Penal Federal. La reforma incorpora la tipificacion de delitos de
corrupcién para que puedan realizar investigaciones a todas las personas
que desempefien empleo, cargo o comision en cualquier institucion que
maneje recursos publicos, y se implementen las sanciones procedentes en
el ambito penal si los delitos cometidos asi lo ameritaran. Pero ademas, la
oralidad de los juicios brindara una forma mas expedita de ejercer la justica

en México.

- Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa. Esencialmente
establece la creacién, organizacion, atribuciones y funcionamiento del
Tribunal Federal de Justicia Administrativa, para que derivado de las
investigaciones que evidencien la responsabilidad de servidores publicos se
concedan juicios contra resoluciones definitivas, actos administrativos y
procedimientos en actos de corrupcién. Dicha institucién podra establecer
sanciones a servidores publicos responsables que seran publicas, para lo
cual, este tribunal contarA con Salas Especializadas en materia de

Responsabilidades Administrativas.
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- Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federaciéon. Amplia las
facultades de la Auditoria Superior de la Federacion, ahora podra auditar en
tiempo real a las instituciones federales, ademas, podra auditar recursos
federales de fideicomisos, fondos y mandatos (contratos) publicos y
privados. Se faculta a la ASF a imponer multas a servidores publicos,
personas fisicas y personas morales, las cuales tendran el caracter de
créditos fiscales y se fijaran en cantidad liquida. Ademas, se establecen
criterios de sancion vinculantes al Codigo Penal por obstaculizar la
actividad fiscalizadora. Prohibe la contratacion de servicios externos
cuando exista parentesco por consanguinidad o afinidad hasta el cuarto
grado, de parientes civiles entre el titular de la ASF o cualquier mando
superior de esa institucion. Se crea el servicio fiscalizador de carrera y se
establece el mecanismo de seleccion y las atribuciones del titular de la
ASF. Ademas, se instaura la recepcién de peticiones, propuestas,
solicitudes y denuncias fundadas y motivadas por la sociedad civil.

- Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal. Esta ley aumenta las
facultades de la Secretaria de la Funcién Publica (SFP), por lo que podra
supervisar el ejercicio fiscalizador de los Organos Internos de Control.
Ademas podréa realizar por si misma auditorias, revisiones y evaluaciones
en dependencias federales. Ademas, podra evaluar las declaraciones

patrimoniales y de intereses de los servidores publicos.

V. Reingenieria de procesos de evaluacién y control de los 6rganos

fiscalizadores

De acuerdo con el analisis realizado por Myriam Cardozo Brum, coordinadora del
libro “Institucionalizacion de los Procesos de Evaluacién, Calidad y utilizacion de

sus resultados”4, entre los pioneros en materia de institucionalizacién de procesos

14 Miriam Cardozo Brum (Coordinadora). Institucionalizacion de los Procesos de Evaluacion Calidad y utilizacion de sus resultados [en
linea] Centro de Estudios Sociales y de Opinién Plblica & Universidad Nacional Autonoma Metropolitana- Xochimilco. 2015 [fecha de
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se encuentran los paises de Europa, Estados Unidos, Reino Unido. En estos
paises la labor de la institucionalizacion de los procesos de evaluacion se inicia en
1970. Los paises Latinoamericanos, en general, comienzan en la década de 1980.
En México se identifican dificultades para su aplicacion, por lo que se han
realizado pocas evaluaciones de impacto, sin embargo se observan algunos
elementos por sectores, en donde se aprecian sus caracteristicas mas

elementales:

Sintesis de las caracteristicas de la evaluacidén por sectores mexicanos

Desarrollo Social

Educacioén

Medio ambiente

Salud

Desarrollo rural

Intensa
experiencia  pero
aun con muchos
retos pendientes

Concentracion del
mayor numero de
evaluaciones, no
esta clara la
delimitacion de las
atribuciones entre
el INNE vy el
Coneval

Con avances, pero
son temas poco
cuidados (ANP,
cambio climatico) y
una coordinacién
de evaluacién
recientemente
creada

Con  experiencia
en monitoreo de
indicadores, un
ndmero importante
de evaluaciones y
sin 6rgano
especializado que
las organice.

Pionero en el inicio
de las
evaluaciones,
sistema convenido
con FAO hasta
2006. Tampoco
cuenta con

un érgano

especializado
que coordine sus
evaluaciones.

FUENTE: Institucionalizacion de los Procesos de Evaluacion Calidad y utilizacion de sus resultados.

Entre los indicadores que se pueden considerar para el avance en cuanto a la
institucionalizacion de procesos se encuentran: si cuentan con asociaciones de
profesionales, publicaciones especializadas, formacion universitaria, la
consolidacion de sistemas de evaluaciébn con participacion de los Poderes

Ejecutivo y Legislativo.

consulta: 27 de julio de 2016] Pag. 173-178 Disponible en: file:///C:/Users/Usuario/Downloads/CESOP-IL-14-
LibrolnstitucionalizacionProcesosEvaluacion-160520%20(5).pdf
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A continuacion se muestran las caracteristicas de la evaluacién de los paises pioneros en institucionalizacion de procesos de
Evaluacion, en comparacion con México y Chile:

Institucionalizacién

Asociaciones profesionales

Publicaciones especializadas

Programas académicos

Fortalezas

Pais pionero con inicios a principio de siglo
XX. Cultura nacional de evaluacién en
todos los niveles, alta formalizacion,
abundantes recursos, calidad parcialmente
supervisada.

American Evaluation Society.
Realiza una conferencia anual y
tiene 51 grupos de discusién

ESTADOS UNIDOS
Cinco revistas (American Journal of
Evaluation, Evaluation Review, New
Directions for Evaluation, Evaluation
and Program Planning y Journal of
Multidisciplinary Evaluation) y
numerosos libros.

Amplia oferta de cursos,
maestrias y doctorados
especificos en evaluacion.

Consolidacion en los poderes
Ejecutivo y Legislativo mediante
6rganos especializados (CBO,
GAO, OMB)

década de 1970.
Institucionalizacién amplia, con
participacion del Poder Ejecutivo y el
Parlamento, ligada a la eficiencia, con
calidad parcialmente supervisada.

Inicio en la

United Kingdom Evaluation Society
(UKES). Realiza una conferencia
anual y estd ligada a la Sociedad
Europea de Evaluacion.

REINO UNIDO
Revista The Evaluator de la UKES,
algunas guias y pocos libros

Maestrias en politicas publicas
con cursos sobre evaluacion

Avances importantes en todos
los Departamentos del gobierno

y o6rgano especializado en
evaluacion en el Parlamento
(NAO)

Inicio en la década de 1960. Esfuerzos
alternativos de los Poderes Ejecutivo y la
Asamblea Nacional con cambios de
enfoque. Calidad asegurada mientras
existio el CSE (1990-1998).

Societé Fracaise dEvaluation Socity
(UKES). Realiza continuas jornadas de
estudio y 4-5 eventos relevantes por
afio. Cuenta con un Observatorio, redes,
grupos, y diversos clubes regionales.

Maestrias y doctorados con
cursos en evaluacion (politicas
publicas, administracion,
economia) y s6lo una maestria
especializada

Amplia reflexién y actividades en
las SFE. Orientada a la
investigacion y la evaluacion
externa con énfasis en el
aprendizaje de actores.

Sistema muy organizado de evaluacion y
control de gestion. Evaluaciéon externa por
universidades y consultores mediante
concursos publicos. Enfasis en resultados
e impactos (medicion experimental)

Sélo Asociacién Chilena de Politicas
Publicas. Algunas de sus
evaluaciones tienen fuerte presencia
en la Relac.

FRANCIA
Abundantes libros y varios articulos,
pero no cuenta con revistas
especializadas

CHILE
Articulos en revistas no

especializadas. No se identificaron
libros sobre el tema, a lo sumo
capitulos en publicaciones sobre
temas mas amplios como politicas
publicas.

Dos maestrias especializadas,
otra de medio ambiente con

Inicia en la década de 1990 pero
avanza aceleradamente. Amplia
difusién y utilizacion promovida
con incentivos. Compromisos y
seguimiento institucional de
acuerdos en torno a resultados.

Creacion de 6rganos especializados a nivel
federal (Coneval, INEE, Coordinacion
dentro del INECC) y local (Evalta DF y
otros). Existe incertidumbre a raiz de
recientes cambios en la normatividad del
Coneval. Evaluaciones externas con pocos
concursos Yy limitado control de calidad.

Cuenta con un capitulo mexicano de
la Redlacme (Redmexme), la Relac
tiene poca presencia. Existe la
Asociacion Mexicana de
Profesionales de la Evaluacion pero
no representa a todos los sectores ni
tiene cobertura nacional.

MEXICO
Se publicaron articulos en revistas
diversas, no existe una
especializada. Se han publicado
unos 15 libros sobre el tema.

algunos contenidos en
evaluacion, cursos y
diplomados.

Acaba de iniciarse  una

especialidad en  evaluaciéon
integral de programas y politicas
de desarrollo social. Se cuenta
con algunas maestrias en
administracion y politicas
publicas con contenidos de
evaluacion.  Ademéas  existe
oferta limitada de diplomados y
cursos

Inici6 finalizando el siglo pasado
y se fue ampliando
aceleradamente en 2001 vy
2007. Existen pocos andlisis de
la calidad de trabajos y limitada
utilizacion de resultados.

FUENTE: Institucionalizacion de los Procesos de Evaluacién Calidad y utilizacion de sus resultados.
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La investigacion de Cardozo Brum indica que “en México, las secretarias con mas
experiencia en la realizacion de evaluaciones han sido la de Desarrollo Social
(SEDESOL) y la de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca vy
Alimentacion (SAGARPA), ademas destaca un incremento significativo de las
evaluaciones realizadas por la Secretaria de Educacion Publica (SEP) que duplica
el nimero de las elaboradas en 2007-2013."%5

En conjunto a la institucionalizacion de los procesos de evaluacion en los sistemas
de fiscalizacion, se deben emprender acciones que permitan asegurar la calidad,
validez y fiabilidad en las Evaluaciones de Consistencia y Resultados (ECR), asi
como de las Evaluaciones Especificas de Desempefio (EED), pues en las
muestras revisadas en el texto Institucionalizacion de los Procesos de Evaluacion
Calidad y utilizacion de sus resultados se muestra que “actualmente muchas
evaluaciones de EED no son mas que una especie de informe de monitoreo de un
conjunto de indicadores elaborado por un agente externo pero so6lo con
informacién institucional, que no se puede verificar’'®, y en el caso de las ECR
“pocas son las que contienen recomendaciones novedosas o al menos refuerzan
acciones utiles, la mayoria no precisa la manera de llevarlas a cabo y la instancia
responsable, sus costos y tiempos, lo que no permite garantizar su viabilidad y
probabilidad de ser aceptada por los responsables de los programas

correspondientes.”’

La investigacion coordinada por Cardozo Brum resalta que “la calidad de las
evaluaciones no depende solo de la normatividad, la informacion disponible o la
metodologia aplicada, sino también del enfoque tedrico adoptado y la organizacion
del trabajo™?, en este sentido, se expone que existe un “limitado involucramiento
de los responsables a cargo del disefio y la operacién de los programas en la
definicion de la estrategia de evaluacion, los criterios para especificar el contenido

del Programa Anual de Evaluaciones (PAE), el desconocimiento de los esfuerzos

15 [dem. p. 179
16 |bidem.

17 [dem. p. 356
18 Ibidem
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de evaluacion en programas complementarios, el desfase entre la generacion de

resultados y los tiempos para la toma de decisiones presupuestales, entre otros.”'°

En cuanto al nivel de cumplimiento de las ECR se ha observado que el
acatamiento ha ido en aumento hasta alcanzar 82%, a pesar del caracter no
vinculatorio de las decisiones del consejo Nacional de Evaluacion (Coneval). Los
aspectos susceptibles de mejora (ASM) se concentran cada vez mas en las
correcciones de programas, mientras las reorientaciones vinculadas con el
redisefio se mantienen en solo 22%. La Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol)
y la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) son las
dependencias que recibieron mayor niumero de recomendaciones y, junto con la
SEP, las que emitieron la mayor cantidad de ASM en 2012-2013, pero sus
porcentajes de transformacion de unas en otros soélo alcanzan 28 y 38%

respectivamente.

Para mejorar la calidad de los procesos de evaluacién y el aprovechamiento de
sus resultados, es necesario aumentar los estudios e investigaciones que aporten
elementos para la mejora de la metodologia, partiendo de metaevaluaciones, que
a su vez reflejen mejores practicas administrativas que puedan traducirse en un

incremento de la calidad de servicios y productos que brindan las instituciones.

La reingenieria de los procesos de evaluacion y control pretende reflejar una
mejora en la administracion de recursos financieros, humanos y materiales de las
instituciones publicas que debe traducirse en el uso eficiente y racional del gasto.
Lograr procesos de evaluacion de calidad permitira identificar programas sociales
gue no cumplen con los objetivos establecidos, dando paso a una articulaciéon
entre los programas sociales, su eficiencia, su costo, los beneficios y las

necesidades reales del sector al que se dirigen.

En este sentido vale la pena sefalar que ademas de las entidades
gubernamentales en los gobiernos locales de los 32 Estados, existen 299
entidades del gobierno federal, que en algunos casos, duplican funciones o

programas. Para el caso vale la pena analizar el comparativo de funciones

19 |bidem.
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(similares), entre la Secretaria de Funcion Publica y otras instituciones, que realiza
Juan Pardinas? en su articulo titulado Instituciones para la rendicién de cuentas
en México?l. Por estas razones, se propone que a través de la cooperacion
interinstitucional y la mejora de los procesos de evaluacion y control se elimine la

duplicidad de funciones y programas.

La reingenieria de los procesos de evaluacion permitiria generar diagndsticos
integrales, reduciendo gastos, optimizando recursos y dando paso a la mejora de
resultados. De esta manera, se podran proponer politicas publicas con base en
resultados de las evaluaciones, es decir, si una medida no inhibe la corrupcién, se
debe cambiar, si una medida no alcanza los niveles minimos de utilidad de
acuerdo a los objetivos de las mismas, debe modificarse de forma tal que atienda
las necesidades de calidad y eficiencia del gasto en el marco del Sistema Nacional

Anticorrupcion.

VI. Autonomia de los 6rganos fiscalizadores

Uno de los temas mas recurrentes en la agenda de los sistemas anticorrupcion es
la autonomia de los 6rganos fiscalizadores. Para muchos investigadores y
estudiosos del tema, combatir la corrupcion en Meéxico tiene que ver
principalmente con un cambio de paradigma, que implica otorgar plena autonomia

a los organos fiscalizadores.

Los retos que deberd enfrentar el Sistema Nacional Anticorrupcion son de
dimensiones gigantescas, la mejor evaluacion de resultados de este 6rgano
suprainstitucional sera la percepcion de la ciudadania en su vida cotidiana, desde
gue un ciudadano pueda realizar cualquier tramite sin presion ni obligado a

resolver éste a cambio de una dadiva o mordida. Pero ademas, se tiene que

20 previo a ser Director General del Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO), fungié como investigador del
Centro de Investigacién para el Desarrollo (CIDAC) y fue profesor en la Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM), el Instituto Tecnolégico Auténomo de México (ITAM) y la London School of Economics (LSE). Durante dos afios
fue corresponsal de CNN en Espaiiol en India y Japén.

21 Ackerman, John., Astudillo, César (2009). La autonomia constitucional de la Auditoria Superior de la Federacion.

México. UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas. p. 235-241
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reflejar un cambio en los indicadores internacionales mejorando la calificacion y

posicion que se otorga a los paises de acuerdo a sus practicas gubernamentales.

Entre algunos de los argumentos que expone John M. Ackerman?? en el libro “La
autonomia constitucional de la Auditoria Superior de la Federacién”, 22 y que se
pueden considerar parte del andlisis para conferir plena autonomia a todos los

organos fiscalizadores, se encuentran los siguientes:

1) Se puede evitar las influencias politicas que restringen el alcance y la
objetividad de las auditorias.

2) Evitar que el fin ultimo de una auditoria se convierta en “auditoria
politica”.

3) Cumplir con el fundamento basico de la democracia, consistente en que
no se puede ser juez y parte.

4) Que no exista subordinacion de los érganos fiscalizadores, respecto a
los intereses de los partidos politicos tanto en la programacion de
auditorias como en el desarrollo de las mismas.

5) Se podria auditar de forma mas libre y objetiva, sin enfrentar una
situacion de desventaja al revisar el gasto de su propio superior
jerarquico.

6) Se pueden establecer enlaces vinculatorios con la participacion social.

7) Generar equilibrio de poder entre los actores politicos y en la

administracion publica, para reducir la corrupcion.

La autonomia de los 6rganos fiscalizadores es indispensable para realizar una
separacién clara entre el interés que existe de un gobierno hacia el interior de la
administracion publica y los fines que deben perseguir los 6rganos encargados de

la fiscalizacion y evaluacion del desempefio de funciones de servidores publicos.

22 |nvestigador asociado "C" de tiempo completo en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. La
Universidad Nacional Auténoma de México le reconoce con el PRIDE Nivel C. El Sistema Nacional de
Investigadores le reconoce como Investigador Nacional Nivel 1.

23 Op. Cit. 25-26
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Desde la perspectiva del investigador Jaime Cardenas Gracia?*, la autonomia de
los organos fiscalizadores debe llevarse a cabo “por dérganos con autonomia
constitucional por razones estrictamente técnicas, de objetividad, neutralidad e
imparcialidad en la revision. Si los 6rganos técnicos de revisidbn, como ahora
sucede, estan sujetos a intervenciones politicas, de partidos, poderes facticos y de
gobiernos, se pervierte la revision. Es decir, deja de hacerse con neutralidad,

objetividad, imparcialidad y confiabilidad.?®

Jaime Cardenas sefiala, que entre las ventajas de otorgar autonomia
constitucional a los érganos fiscalizadores, especificamente a la Auditoria Superior
de la Federacion, es “satisfacer el principio de rendicién de cuentas, evitar la
impunidad y exigir responsabilidades a los servidores publicos que desvian
recursos, fortalecer el sistema de carrera al interior de la ASF, ampliar el universo
de lo fiscalizado, despartidocratizar la fiscalizacion, satisfacer las expectativas

sociales en la materia, entre otras.”?%

Otro principio que se advierte para lograr plena transparencia en los 6rganos de
fiscalizacion, es el sistema por el cual se accede a la titularidad de estas
instituciones, pues la representacion partidista que se expresa en el congreso de
la unién, también se expresa como una representacion politica reflejada en los
titulares de las instituciones publicas del pais. En este sentido, ¢como lograr que
las instituciones de fiscalizacion logren auditorias bajo el marco de la objetividad,
imparcialidad y la neutralidad; evitando conflictos de interés institucionales,
politicos o personales? lo anterior, ¢podra ser resuelto por el nuevo Sistema

Nacional Anticorrupcién?

Ademas de lograr plena autonomia para los érganos de fiscalizacién, se debe
analizar el proceso de seleccion de los titulares de estos 6rganos, estos procesos
pueden ser adaptados a los establecidos en el servicio profesional de carrera del
Servicio Exterior Mexicano, o mediante la presentacion de ternas propuestas por

consejos académicos realizar una eleccion popular.

24 Ackerman, John., Astudillo, César (2009). La autonomia constitucional de la Auditoria Superior de la Federacion.
México. UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas. p. 100
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VII. Comentarios finales

La transparencia y rendicion de cuentas deben entenderse como elementos
indispensables para el fortalecimiento de la democracia, ya que administraciones
honestas y eficientes permiten el fortalecimiento de las instituciones. En este
sentido, se deben ampliar los mecanismos de participacion social, ya que la
responsabilidad ciudadana no se limita al ejercicio de votar, sino a un pleno
involucramiento en los procesos institucionales. En la medida que los gobiernos y
los congresos permitan el involucramiento de la ciudadania en los procesos de
fiscalizacion, se podra generar una cultura de proteccion para servidores publicos
honestos, asi como a ciudadanos que denuncien, sin que tengan que enfrentar la

intimidacién del aparato de Estado o de partidos politicos.

La ley debe ser especializada, clara, armonica, de facil acceso y entendimiento de
la ciudadania; de otra manera, un sistema complejo de leyes permitiria poca
observacion vy dificil aplicacion; permitiendo por su complejidad, su evasion. Los
organos de fiscalizacién pueden considerar la creacién de un area que proteja a
los servidores publicos y ciudadanos que denuncien. En este sentido, vale la pena
reflexionar en las formas o principios de los que se ha partido para la
promulgacion de leyes y el establecimiento de politicas anticorrupcion, pues estos
sistemas se fundamentan en perseguir conductas indebidas en el ejercicio del
servicio publico, lo que no se ha reflejado en rendicibn de cuentas de los
responsables de actos o conductas ilicitas. Con lo cual, se puede crear un
paradigma alterno, capaz de integrar al sistema, un esquema gue tenga como
fuente de actuacion la proteccion de derechos y la garantia de crecimiento
profesional de los servidores publicos honestos, que operen en primera instancia
como denunciantes de conductas indebidas, sirviendo esto a modo de prevencién

e identificacion de conductas ilicitas en el ejercicio del servicio publico.
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Para generar transparencia, eficiencia institucional y rendicion de cuentas, no
basta con crear sistemas anticorrupcion robustos y con alto costo al erario publico,
o crear infinidad de mecanismos de participacion ciudadana. El reto, es generar un
sistema anticorrupcion que prevenga, corrija (leyes, normas y procesos) Yy
sancione conductas ilicitas reflejando un mayor bienestar social y eficiencia
institucional, que a su vez generen mecanismos reales de vinculacion institucional

con la ciudadania.

Para llevar a cabo una transicion de administraciones honestas, es necesario
marchar por un plano de cultura de valores universales, construyendo un orden
social a través de la reestructuracion del sistema judicial. En este sentido, el Poder
Judicial debera atender las necesidades del nuevo Sistema Nacional

Anticorrupcion.

Es necesario crear ambientes de control en las instituciones promoviendo valores
de honestidad, ética y transparencia, esto, debe ser impulsado desde la educacién
basica hasta la educacion superior; ademas, es necesario ampliar la oferta

educativa en cuanto a la capacitacion individual y colectiva en el tema.

La construcciéon de la cultura de honestidad y anticorrupciéon se debe plantear en
las instituciones gubernamentales pero también en el ambito empresarial, de esta
manera se crearia una verdadera consciencia en el actuar y del cumplimiento de

las leyes.

Bajo este tenor de ideas es necesario que se atienda y analice el fenbmeno como
un conjunto de principios de las politicas de Estado, ya que siendo la corrupcién
un problema tan complejo, las soluciones y propuestas deben ser atendidos de
manera vertical y horizontal, de manera que no forme parte de un proyecto como
periodo de gobierno, sino como objetivo y principio de nacion, cohesionando el
valor social, gubernamental y empresarial, que generaria incluso impactos

positivos en la sociedad internacional.
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