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In memoriam

Para el Doctor Jorge Barajas Palomo, hombre integro
y académico ejemplar, que culminé su trayectoria
como secretario técnico del Seminario Universitario
de Gobernabilidad y Fiscalizacion de la Facultad de
Contaduria y Administracién de la UNAM.






Presentacidn

En la generacién y divulgacion de los estudios que el
Seminario de Gobernabilidad y Fiscalizacién (SUG)
de la UNAM realiza desde su creacién en 2014, bajo
la amplia cobertura de sus dos conceptos fundamen-
tales, hemos dado preeminencia a los temas de la ética
y de la integridad publica, porque del cumplimiento
de estos principios bdsicos de la vida democritica,
provienen las razones del buen gobierno y del impulso
constante a su mejoramiento, tal y como entendemos
a la funcién de la fiscalizacion.

La responsabilidad de definir y aplicar las politi-

cas publicas, dar seguimiento a los resultados esperados
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y rendir cuentas del efecto positivo que generan en
el bienestar y progreso de la poblacién, ha conducido al
Estado Mexicano a idear mecanismos de control que
den certeza de que cada parte involucrada cumple con
su responsabilidad, actda con estricto apego a derecho
y responde de manera 6ptima a la encomienda que le
fue otorgada por el poder ciudadano.

Una constante de los trabajos académicos del
SUG, que invariablemente ocupa también la aten-
ci6n de los responsables del ejercicio de la goberna-
bilidad en el entorno global, es el referente a la lucha
contra la corrupcion.

Ciertamente aceptamos que la observancia de
los postulados de la integridad en el servicio publico,
bajo su mds amplio significado, ha de acreditar una
elevada calidad de vida para los integrantes de la socie-
dad civil, pero al mismo tiempo reconocemos que es
imperativo contar con la mds clara y efectiva estruc-
tura juridica que les dé sustento y conceda a la socie-

dad confianza y de seguridad de su cumplimiento.



En este contexto, nace el Sistema Nacional Anti-
corrupcion (SNA), que como sabemos busca coordinar
a actores sociales y a autoridades de los distintos 6rde-
nes de gobierno, a fin de prevenir, investigar, sancio-
nar y erradicar la corrupcidn. Ante este escenario, es
indudable que la parte medular del sistema debe ser
la prevencidn, la cual indudablemente debe partir del
arraigo de la integridad en el servicio ptblico, mediante
la creacidn de una cultura de legalidad, transparencia
y rendicién de cuentas. En el momento que la preven-
cién prevalezca en el quehacer publico, la incidencia
de la investigacién y la sancién por actos indebidos,
dejard de ser preponderante.

Debe haber capacidad para mejorar nuestras
condiciones de vida partiendo del cumplimiento de
las responsabilidades asignadas, dentro de un marco
normativo, pero también de la actuacién ética y respon-
sable que anteponga los intereses ciudadanos. La gober-
nabilidad basada en la confianza deriva de la legalidad

y las buenas précticas institucionales e individuales
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Por estas razones el SUG, recomienda analizar
con detenimiento las propuestas del doctor Alejandro
Romero Gudifio, cuya carrera profesional lo ha espe-
cializado en diversos temas relacionados con la fisca-
lizaciéon y el combate a la corrupcién, y que en su
cardcter de Académico de la Academia Universitaria
de Fiscalizacion, 6rgano técnico de consulta e inves-
tigacién permanentes del SUG, comparte como con-
tribucién del SUG para continuar el estudio de tema
tan relevante para la vida nacional como lo es el Sis-

tema Nacional Anticorrupcién.

Dr. Alfredo Adam Adam

Coordinador del Seminario Universitario

de Gobernabilidad y Fiscalizacién

14



Preambulo

Abordaré tres grandes temdticas: En primer lugar,
los antecedentes que explican la creacién del Sistema
Nacional Anticorrupcién, en segundo lugar, los
factores que prueban la importancia que ha tenido
dicho disefo institucional y, por dltimo, varias pro-
puestas que se articulan a modo de agenda para el for-
talecimiento del Sistema.

Como ha enmarcado con puntual precision el
doctor Alfredo Adam, titular de este Seminario,
“ante cualquier circunstancia, la credibilidad es un

elemento indispensable para conseguir la aceptacion

15



FISCALIZACION, INTEGRIDAD Y AGENDA PARA EL SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION

y confianza de los ciudadanos en la aplicacién de las
politicas publicas™.!

Comenzaré por conceptualizar la rendicién de
cuentas como el gran paraguas en el que se inscribe
la responsabilidad del Estado no sélo de combatir la
corrupcidn, sino, ante todo, de prevenirla y de ir
construyendo una cultura de integridad tanto en el

sector publico, como entre la sociedad.

Dr. Alejandro Romero Gudifio

I'Adam Alfredo, “Presentacién” en La administracion
y fiscalizacion de los donativos y recursos para la reconstruc-
cion, México, UNAM-FCA, 2017, p. 10.

16



Conceptualizacion

El politélogo argentino Guillermo O’Donnell habla
de tres vertientes de rendicion de cuentas o accoun-
tability:? la horizontal que es més conocida por todos
en el régimen de poderes divididos que ejercen con-
troles reciprocos; la que se expresa con el reconoci-
miento o sancidén politica a través del proceso
electoral o accountability vertical, que se manifest6
claramente en las recientes elecciones del 2018 donde

se demostr6 el poder ciudadano para juzgar, no

2 Cfr. O’Donnell, G., “Accountability horizontal: la

institucionalizacién legal de la descontianza politica”, Revis-
ta Espariola de Ciencia Politica, octubre, 2004, ndim. 11.

17
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solamente el ejercicio de los recursos publicos, sino
su 1mpacto.

Este autor identifica adicionalmente una conver-
gencia de ambos planos en la accountability diagonal,
que cumple la Cimara de Diputados como érgano ala
vez de representacion popular y de control del poder
a través de la facultad de fiscalizacién superior, lo que
hemos identificado como control parlamentario.

Esta funcidn estd justificada por “la demanda de
los gobernados para conocer qué hacen sus gobernan-
tes con el mandato que les dieron y cémo administra-
ron los recursos que les entregaron para la satisfaccion
de sus necesidades”,> —como explica el doctor Jorge
Barajas— “la Gobernabilidad procura el desarrollo
democritico, econémico, social e institucional dura-
dero, en el marco de un sano equilibrio entre el Estado

y la sociedad civil, mediante la debida administracion

3 Barajas, Jorge, “El control interno en la Administracién
Publica: elementos para rendir cuentas y combatir la corrup-
ci6on” en Adam, Alfredo (Coord.), Gobernabilidad y Fisca-
lizacion, México: UNAM — FCA, 2017. p. 85.
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CONCEPTUALIZACION

de los recursos propiedad de la Nacién y la verifica-

cién de su debida aplicacién a dichos fines”.*

Importancia

Hay elementos de continuidad en el concepto de ren-
dicién de cuentas, pues se trata de una figura que se
remonta a los inicios de la vida republicana de México?,
pero que también reviste novedad porque en el actual
contexto de gobernanza, la cultura politica impulsa el
involucramiento y la critica de la sociedad civil. En ese
sentido, el doctor Barajas considera que “la obligacion
de informar sobre el cumplimiento de las responsabi-
lidades publicas equivale a responder por el mandato
recibido, entendiendo por ello la capacidad de aceptar

libremente y reconocer las consecuencias de su debida

ejecucion, dicha respuesta —por mds transparente que

* Idem.

> Romero, Alejandro, Vision integral del Sistema Nacio-
nal Anticorrupcion, México: PGR-U. Andhuac-INACIPE,
2015, pp. 44-48.
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sea— expone que no se pudo realizar el mandato con-
ferido, cualquiera que sean las causas™.

No basta, en consecuencia, acreditar la transpa-
rencia, sino adoptar un rasero de cumplimiento, de
eficacia gubernamental y de entereza de mandato.

Segtn el diputado Tonatiuh Bravo Padilla “El
principio democrdtico supone un gobierno frente a
los ciudadanos; un gobierno transparente, sometido
al escrutinio y control de los ciudadanos, por lo
que, a través de esta fiscalizacidn, se abren vinculos
de comunicacién que permiten juzgar y sancionar la
actuacion de los gobernantes. Por un lado, el ciuda-
dano tiene la posibilidad de castigar con su voto al
gobernante que haga mal uso de los recursos publicos
y, por otro, la garantia de exigir la restitucion del dano
causado al erario publico, ademds de las sanciones de

cardcter administrativo y penal a que haya lugar”.’

¢ Ibid. p. 99.

7 Bravo Padilla, Tonatiuh, "La vigilancia federal de los
recursos publicos. El trabajo legislativo sobre la fiscalizacién
superior 1999-2009" en Figueroa, Aimée (Dir), Buenas, malas
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CONCEPTUALIZACION

A estas referencias cabe agregar la reflexion del
doctor Khemvirg Puente, de la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales de la UNAM, quien ahondé en la
importancia que tiene la figura de rendicién de cuen-
tas en la sede legislativa:

“Los instrumentos de control que poseen las legis-
laturas constituyen un factor determinante de la calidad
de las democracias [...] Los instrumentos de control
parlamentario pueden ser internos o externos a la propia
organizacion de la legislatura. [...] La primera es interna
y se refiere al sistema de comisiones legislativas y la
segunda es la fiscalizacién de la cuenta puablica, que se
lleva a cabo de manera externa a la legislatura”.®

En todos sus textos constitucionales la Nacién
Mexicana establece un mandato politico o una deci-

si6n fundamental que obliga a la rendicién de cuentas.

o raras. Las leyes mexicanas de fiscalizacion superior (2000-
2009), ASF, México, s.f. p. 26.

8 Puente, K. y Gutiérrez A., “La fiscalizacién y el con-
trol politico del Congreso mexicano” en Fiscalizacion, Trans-
parencia y Rendicion de cuentas tomo 1, México, Cimara de

Diputados CVASF, UEC, 2014, p. 399.
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Los antecedentes de la rendicidn de cuentas se remon-
tan a tres afios de que este pais empezara a forjarse
como nacién. En 1824 se cred la Contaduria Mayor
de Hacienda y en 1836 naci6 la Comisién Inspectora
que es el antecedente de la actual Comisién de Vigilan-
cia. Con ello surgi6 la mancuerna indisoluble que debe
tener el control parlamentario que no es otra cosa sino
la rendicion de cuentas en sede legislativa tanto del
ejercicio de los recursos publicos, como de su destino
y suimpacto. Como referencia considérese que en 1862
el Parlamento britanico creé el Public Accounts Com-
mittee que es similar a nuestra Comisién Inspectora.’

Podemos rematar estas ideas con una muy per-
tinente definicién del diputado Bravo Padilla “la fis-
calizacién superior de los recursos publicos forma
parte de la cadena institucional para la consolidacion

democratica”.1®

? Romero, Alejandro, Génesis, evolucion y retos de la
fiscalizacion superior en México, CEDIP-Cdmara de Diputados,
México, 2016, pp. 67-68.

19 Bravo Padilla. Op. Cit. p. 26.
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El combate a la corrupcién como
mecanismo de rendicidon de cuentas

La ola democratizadora es un factor determinante
en la irrupcidn de una nueva dindmica en que la ren-
dicién de cuentas es tarea fundamental del Estado,
como reflexiona el doctor Roberto Moreno Espinosa:

“Las reformas Politica y Econémica acaecidas
durante los afios setenta y ochenta sentaron bases esen-
ciales que atizaron el proceso de democratizacion del
pais. En materia de transparencia y rendicion de cuen-
tas el panorama prevaleciente se fue transformando por
necesidad y también como parte de una nueva relacién
entre el Estado y la sociedad, en la cual se manifest6

una mayor interseccion entre ambos entes que expresa

23
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un ambiente donde en el espacio de lo ptblico concu-
rre tanto lo puablico social como lo publico guberna-
mental, por lo que el Estado-gobierno ya no estd s6lo
y entra en una fase de didlogo creciente, se aprecia una
mayor interlocucién que favorece la transparencia en
los quehaceres publicos que van tornando la tradicional
caja negra en una mas bien transparente”.!!

Bajo la premisa de gobernanza hay condiciones
distintas para la rendiciéon de cuentas; el doctor
Roberto Moreno destaca las siguientes en el proceso

de gobernanza que define la relacién sociedad y admi-

nistracién publica:!?

1 Moreno, Roberto, “Del patrimonialismo a la transpa-
rencia en la Administracién Puablica de México. Un largo y
sinuoso camino... y lo que nos falta por recorrer” en Fiscaliza-
cion, Transparencia y Rendicion de Cuentas, tomo 1, México,
Cdmara de Diputados, 2014, p. 344.

12 Cfr. Moreno, Roberto, “Perfil contemporineo de la
administracion publica y la gobernanza", en Roberto Moreno
(coord.), Administracion piblica y gobernanza en la segunda
década del siglo XX1, México, UAEM-IAPEM.
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ELCOMBATEALACORRUPCIONCOMOMECANISMODERENDICIONDECUENTAS

® Dejar atris las relaciones que se establecian con
un Estado patrimonialista, autocrdtico y vertical.

® Democratizacién de la vida politica y social, lo
que se traduce en un nuevo protagonismo de la
sociedad civil y sus grupos organizados.

* Modelos econémicos mas abiertos en lugar del
viejo proteccionismo.

e Ampliacién de las libertades democraticas modi-
ficando las relaciones sociales, econdmicas, politicas

y culturales.

Entre los factores de rendicién de cuentas con la
gobernanza, fueron identificados por el doctor
Roberto Moreno, “son prerrequisitos indispensables
de parte de los gobiernos y las administraciones publi-
cas para tender hacia la gobernanza, sin duda, la
transparencia y la rendiciéon de cuentas. Avanzar
a la moderna gobernanza precisa de altas dosis de
confianza de parte de la ciudadania hacia sus gobier-

nos y, en general, hacia las dependencias, entidades

25
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y organizaciones de la sociedad civil que reciben
recursos publicos”.!?

Pero la mera eficiencia administrativa no es el
tnico o ultimo principio que debe regir la rendicion
de cuentas. Existe una honda repercusion politica
que es la construccién de confianza en las institu-
ciones del Estado. Este mismo es el foco que parece
tener la evaluacion que hace el Latinobarémetro de
las democracias, encontrando que, desafortunada-
mente, la poca confianza que existe en las institu-
ciones del Estado repercute en una falta de aprecio
en la democracia.!*

La confianza es una condicién necesaria para

el buen funcionamiento de la sociedad. Esta afirma-

cién encuentra su complemento en la escuela de

13 Moreno, Roberto, “Gobernabilidad y gobernanza en
la administracién local”; en B. Lerner, R. Uvalle y R. Moreno
(coords.), Gobernabilidad y gobernanza, México, I1IS, TA-
PEM, 2012, pp. 456-457.

4 Latinobarémetro, Informe Latinobarémetro 2017,
documento en Internet http:/www.latinobarometro.org/lat-
NewsShow.jsp pp. 4-5.
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eleccion racional, pues la inica forma de resolver las
contradicciones que se desprenden del dilema del pri-
sionero y los problemas de coordinacién social que
se le asemejan, es mediante la creacién de mecanis-
mos que otorguen confiabilidad a las relaciones.?”

En ese sentido, como he expuesto en otro estu-
dio con base en los datos de Latinobarémetro,!® existe
una relacion débil entre la confianza hacia el gobierno
y percepcion de la corrupcion de apenas 0.12. Este
dato nos mueve a la urgencia de fortalecer la lucha
anticorrupcién como una forma de apuntalar la con-
fianza en las instituciones y dotar de eficacia al
ejercicio de rendicién de cuentas.

Puesto que la rendicién de cuentas, como
senala Uvalle: “forma parte de los valores que definen

a la democracia como un sistema de vida orientado

15 Cfr. North D., Instituciones, cambio institucional
y desemperio econdmico, México: Fondo de Cultura Eco-
némica, 1993.

16 Véase Romero, Alejandro, “Capital social y combate
ala corrupcion” en Revista internacional en ciencias del esta-
do y de gobierno de préxima aparicion.
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hacia una convivencia plural y diversa. Su importan-
cia radica en que es un medio para que el poder publico
sea vigilado por los ciudadanos. Si en la democracia
prevalece el espiritu de lo publico, significa que hay
valores comunitarios que deben fortalecerse para

asegurar una convivencia més efectiva”.”

7 Uvalle, Ricardo, “La relevancia contemporanea de la
rendicién de cuentas. Su necesidad en los marcos de la insti-
tucionalidad democritica”, en VV. AA., Fiscalizacion, Trans-
parencia y Rendicion de Cuentas, México, D3/Cdmara de
Diputados/CVASF/UEC, 2015.
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Infraestructura ética

La necesidad de establecer bases para la rendicién de
cuentas en condiciones de gobernanza es lo que ha
dado pie a que la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OCDE), un referente
internacional ineludible, recomiende una infraestruc-
tura ética,'® trascendiendo con ello la reduccién de
la ética a pautas de conducta. La infraestructura es la
objetivacién y organicidad de la ética de conformi-

dad con el PUMA (Public Management Service) de

I8 PUMA, Ethics in the Public Service Current Issues and
Practice, OCDE, 1996. Véase. Klitgaard Robert, Controlling
Corruption, Berkeley, University of California Press, 1988.
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la OCDE, que acufi6 la nocién de infraestructura ética
en 1996, como piedra angular de una estrategia gene-
ral. En abril de 1998 el Consejo de la OCDE adopté
la Recomendacién sobre el mejoramiento de conducta
ética en el servicio publico,!? por ello es posible y
necesario defender un programa de valores en el ser-
vicio publico y de ética en las politicas publicas.?°
Justamente es este modelo el que encontrare-
mos en el disefio del Sistema surgido de la reforma
constitucional publicada el 18 de julio de 2015. El cons-
tituyente permanente ha creado el asi llamado Sistema

Nacional Anticorrupcidén, aunque yo prefiero la deno-

minacién “combate a la corrupcidon”, porque me

19 OCDE, Trust in Government: Ethics Measures in
OCDE Countries Renforcer L’étique dans le service public: Les
measures des pays de [’OCDE, Paris, OCDE, 2000. Trad. Con-
fianza en el Gobierno Medidas para fortalecer el marco ético en
los paises de la OCDE. http://www.oecdbookshop.org/get-it.
php? REF=5LMQCR2K7JLP&TYPE=browse, p. 32.

20 Cfr. Serrano Jesus, La naturaleza ética de las politicas
piblicas, México, Universidad Pontificia de México, 2001.
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INFRAESTRUCTURA ETICA

parece que “anticorrupcién” supondria una nacién o
una sociedad corrupta en conjunto y no hay tal.

En la siguiente grifica podemos identificar los
componentes del Sistema Nacional Anticorrupcién
atendiendo a la l6gica de la infraestructura ética reco-

mendada por la OCDE:

OCDE: Infraestructura Etica

Organismos de Prevencién Organismos de Coordinacién Organismos de Investigacion Organismos de Sancién

INAI

™
I
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|

Institutos
locales

o Tansparenci

4
I
|
|
|
|
|
|
|
|
l
|
|
|
|
|
|
|
|
|

| |-deFiscalizacién

SFP ; Comité
Comité o
CJF o Participacion
oICs Coordinador Ciudadana

Anticorrupcion

| Sistema Nacional de | |sistema Nacional| | Sistema Nacional |

|_

Fuente: Elaboracién propia. La SEP y el CJF comparten funciones
de prevencion y sancion de faltas administrativas no graves. INAT,
Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y
Proteccién de Datos Personales; SFP, Secretaria de la Funcién
Piblica; OIC's, Organos Internos de Control; CJF, Consejo
de la Judicatura Federal; ASF, Auditoria Superior de la Federacion;
FECC, Fiscalia Especializada de Combate a la Corrupcién; PGR,
Procuraduria Federal de la Reptiblica; TFJA, Tribunal Federal
de Justicia Administrativa.
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Notas sobre el Sistema Nacional
Anticorrupcion

Con la creacidn de este Sistema se inaugura un nuevo
paradigma de combate a la corrupcién, poniendo como
eje de gravedad la nocion de fortalecer los organismos
ya existentes, salvo la todavia no nacida fiscalia
especializada y se mandaté la coordinacién entre ellos.

La estructura juridico administrativa del Sis-
tema estd configurada bajo el paradigma de coordi-
nacion entre agencias previamente existentes y no de
la creacién de una entidad nueva omnicomprensiva.
Estamos hablando de la Secretaria de la Funcién
Publica representante del Poder Ejecutivo; la Audito-

ria Superior de la Federacidn, representante del
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Legislativo, con todo su poderio y prestigio, que
cuenta con autonomia constitucional acotada a los
atributos técnicos y de gestion; el Instituto Nacional
de Transparencia, Acceso a la Informacién y Protec-
cién de Datos Personales (INAI) que se estrena con
autonomia plena; el Consejo la Judicatura Federal que
tiene relevancia constitucional y estd también adscrito
ala Ley Organica del Poder Judicial; la Fiscalia Espe-
cializada de Combate a la Corrupcién con autonomia
técnica que también pertenece al conjunto de la
Fiscalia General de la Republica; el Tribunal Federal
de Justicia Administrativa responsable de la sancion de
las irregularidades administrativas graves, que goza
para ello de autonomia constitucional plena, y por
ultimo, el puesto de honor en el sistema corresponde
al Comité de Participacién Ciudadana que recibe por
primera vez en la historia politica de México un esta-
tus constitucional y se le confiere, la no menor tarea
de presidir, el Comité Coordinador del Sistema a tra-
vés de uno de sus cinco notables integrantes quien

ocupa la presidencia por el término de un afio.
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En sintesis, un Poder, dos instituciones con auto-

nomia constitucional, tres con autonomia acotada?!

21 En su jurisprudencia, la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién identificé cuatro caracteristicas distintivas de los
organismos con autonomia: a) estar establecidos y configura-
dos directamente en la Constitucién; b) mantener con los otros
6rganos del Estado relaciones de coordinacién; c) contar con
autonomia e independencia funcional y financiera; y, d) aten-
der funciones coyunturales del Estado que requieran ser efi-
cazmente atendidas en beneficio de la sociedad. En ausencia de
alguna de estas caracteristicas estaremos ante una autonomia
acotada. Cfr. Controversia constitucional 32/2005. —Munici-
pio de Guadalajara, Estado de Jalisco. —22 de mayo de 2006.
—Unanimidad de ocho votos. —Ausentes: Sergio Salvador
Aguirre Anguiano, José Ramén Cossio Diaz y Olga Sinchez
Cordero de Garcia Villegas. —Ponente: Juan N. Silva Meza.
—Secretario: Martin Adolfo Santos Pérez. El Tribunal Pleno,
el catorce de enero en curso, aprobd, con el nimero 12/2008, la
tesis jurisprudencial que antecede. —México, Distrito Federal,
a catorce de enero de dos mil ocho. Semanario Judicial de la
Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXVII, febrero
de 2008, pagina 1871, Pleno, tesis P./]. 12/2008; véase ejecutoria
en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca, Tomo XXIV, octubre de 2006, pagina 912. 1001339. 98.
Pleno. Novena Epoca. Apéndice 1917-septiembre 2011. Tomo
I. Constitucional 2. Relaciones entre Poderes Primera Parte
- SCJN Primera Seccién - Relaciones entre Poderes y érganos
federales, p. 522.
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y un invitado de honor, con estatus constitucional.
Como he sefialado anteriormente, esencialmente estos
organismos ya existian, salvo el Comité de Participa-
ci6n Ciudadana. Por lo que la reforma lo que vino a
hacer fue a coordinarlos y a fortalecerlos. Uno a uno,
recibieron un fortalecimiento, ya fuese en el texto
constitucional o a través de las leyes secundarias.

Sirva de ejemplo el IFAI que en su momento fue
un érgano descentralizado, luego fue Instituto Federal
y ahora es un Instituto Nacional dotado de autonomia
constitucional plena. En el caso del Tribunal se le dio
facultad sancionatoria.

El caso del Consejo de la Judicatura amerita un
comentario particular. Aunque no se le dan facultades
adicionales, tiene una crucial funcién de vigilancia de
la actuacidn de jueces y magistrados que debe cobrar
mayor relevancia. En un conversatorio en la Barra
Mexicana Colegio de Abogados con don Luis Maria
Aguilar, Ministro presidente; le pregunté qué reque-
ria para tener una participacién mds fuerte en el Sis-

tema ya que la Ley solamente le habia dejado el papel
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de coordinacién. Me dijo: “mire, lo inico que necesito
son denuncias” y prosiguié dindome una estadistica
de las denuncias que ha recibido y cémo este Consejo
procede a la investigacion y a las sanciones respectivas
con lo que cumple su papel de vigilancia del actuar de
jueces y magistrados.

El paradigma de coordinacion también toca la
vinculacién de los tres sistemas que surgen de recien-
tes reformas constitucionales: ademds del propio
Sistema Nacional Anticorrupcidn, tenemos al Sis-
tema Nacional de Transparencia y al Sistema Nacio-
nal de Fiscalizacién, provocando este dltimo la
reunién de funciones de fiscalizacién superior y
control interno en una presidencia dual que llevan
la Auditoria Superior de la Federacién y la Secreta-
ria de la Funcién Puablica. Cada uno de ellos, aten-
diendo a una auténtica logica de sistemas que
contempla entradas, procesos y productos, lo que se

ilustra en la grafica siguiente:
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Proceso de Sistemas

Sistema Nacional
:
2
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)y X
)

Sistema Nacional de | | Sistema Nacional

oo ’ . Soteme
o FECC -PGR 3 Proceasl

Fuente: Elaboracion propia.

Es a través de estos tres sistemas que hay una alineacién
tanto horizontal, entre organismos con facultades com-
plementarias; como vertical, entre los niveles de
gobierno, a través del Sistema Nacional y otros 32 sis-
temas locales (SLA). Con ello se distribuyen competen-
cias para el Sistema Nacional bajo la rectoria de la Ley
General del Sistema y en el dmbito de responsabilidades
la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

Quiero hacer referencia a un solo ejemplo que

ilustra la importancia de esta coordinacién: tenfamos
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en cada entidad federativa diferentes plazos de pres-
cripcién para la responsabilidad administrativa; habia
una entidad cuyo plazo de prescripcidn era de apenas
un afio. Claramente, en un afio apenas se estaban eje-
cutando las facultades de investigacién cuando ya se
tenia prescrita la facultad sancionatoria.

El articulo 9, fraccion IX de la Ley General del
Sistema Nacional Anticorrupcién contempla que el
Comité Coordinador puede emitir recomendaciones
publicas no vinculantes ante las autoridades respec-
tivas con el objeto de garantizar la adopcion de medi-
das dirigidas al fortalecimiento institucional para
la prevencién de faltas administrativas y hechos de
corrupcidn, asi como para mejorar el desempeiio
del control interno y les dard seguimiento. Por su
parte, el articulo 21 establece un amplio catédlogo de
materias en las cuales el Comité de Participacion Ciu-
dadana puede elevar propuestas y proyectos ante el
Comité Coordinador del SNA. Al respecto hace
falta un lineamiento para emitir y atender esas reco-

mendaciones.
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Al voltear a mirar nuestro precedente mejor
conocido, la figura de recomendaciones viene usindose
desde hace mis de 20 afios por parte de la Comision
Nacional de Derechos Humanos (CNDH).?? Siguiendo
estos referentes, nuestra propuesta considera dos
aspectos de las facultades y naturaleza del Comité
Coordinador y el Comité de Participacion Ciudadana:

En primer lugar, la voluntad del Constituyente
Permanente no fue reemplazar o crear nuevos entes
con facultades para el combate a la corrupcidn, sino
fortalecer las facultades de los organismos existentes
y mejorar la coordinacién entre ellos. No podia ser
de otra manera, tratindose de poderes soberanos,
organismos con autonomia constitucional o autono-
mia acotada, de otro modo tendriamos que haber
creado un supra poder, dirfa yo supraestatal, para que
tuviera poder coactivo en cuanto a sus resoluciones,

pero eso que se le haya dotado de la emisién de

22 Tema desarrollado ampliamente en el articulo Romero,
Alejandro, 2018 y la agenda del Sistema Anticorrupcion, inédito.
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recomendaciones y no el poder de ordenar una deci-
s10n es un reto positivo.

En conclusidn, siguiendo con la experiencia de
la CNDH, los efectos juridicos de las recomendacio-
nes no seran vinculantes de forma directa, pero si

eficaces a través de los siguientes efectos:

1) Hacerse de conocimiento publico; 2) Explicar los
hechos que suscitan la recomendacion; 3) el funda-
mento juridico y técnico que ampara la recomenda-
cion; 4) los contenidos de la recomendacién
suficientemente explicados asociandolos con las obli-
gaciones del Estado Mexicano respecto del respeto a
los Derechos Humanos y el cumplimiento de los
compromisos internacionales en materia anticorrup-
ci6n; 5) las autoridades a las que va dirigida; 6) lo que
se le requiere a la autoridad; 7) deberdn tener una
respuesta de la autoridad que las reciba en un
plazo determinado, acogiendo la recomendacion

o fundando y motivando la inaplicabilidad de la
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misma; 8) las respuestas serdn dadas a conocer a

la opinién publica.?’

También me gustaria decir que en el proceso legisla-
tivo que dio pie a la creacién del Sistema, se abando-
naron algunas propuestas interesantes, entre ellas una
que contemplaba la creacion de un Consejo Nacional
de la Etica Publica que serfa encabezado por el Pre-
sidente de la Republica, con participacion de los tres
Poderes de la Unidn, los gobernadores de las 32 enti-
dades federativas, en un Consejo amplisimo semejante
al de seguridad publica.

Otra iniciativa que se quedd en el proyecto
legislativo fue dotar al Tribunal Federal de Justicia
Administrativa de caracteristicas procesales adver-
sariales; 0jald y el impetu de una nueva legislatura con
una composicién sui generis y novedosa entre los

gobiernos parlamentarios recupere esta iniciativa.

23 Romero, Alejandro, Idem.
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Después de exponer esta amplia presentacion del Sis-
tema Nacional Anticorrupcidn, paso a reflexionar
sobre el concepto de corrupcion. Es necesario intro-
ducir este tema, en esta parte de mi ponencia, porque
al hablar de la lucha anticorrupcion necesitamos ir del
concepto a la medida y de la medida a un diagnéstico
que sustente una agenda de politicas publicas. Qué
entendemos por corrupcién, cémo la medimos y
c6mo reconocemos su incidencia, son tres preguntas
indispensables si pretendemos desarrollar una agenda

pertinente al combate de la corrupcién.
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Nuestra primera dificultad radica en que el con-
cepto de corrupcion es dindmico y si para muchos es
dificil extraer una nocidn precisa, a ello se anade que en
los Gltimos afios el fendmeno se ha hecho mds complejo.

La doctora Maria de la Luz Mijangos sostiene
que corrupcidn es “dar a alguien una ventaja finan-
ciera o de cualquier otro tipo, para alentar a esa per-
sona a desempeifiar sus funciones o actividades de
manera impropia o0 para recompensar a esa persona
por ya haberlo hecho de tal forma”.?*

A su vez, el doctor Jesis Antonio Serrano insiste
en que no debe quedar soslayado el hecho de que la
corrupcién es una construccién social.?> La corrup-
cién no es un asunto meramente individual o de con-

ciencia personal, sino que se trata de un sistema

24 Mijangos, Maria de la Luz, “Hacia un sistema nacio-
nal de fiscalizacidon”, conferencia impartida en la UEC-Ci-
mara de Diputados, 28 de agosto de 2012.

25 Serrano, J. A., “Control interno, ética y combate a la
corrupcién”, en A. Romero L. y Bolafios (comps.), Fiscalizacion,
transparencia y rendicion de cuentas, tomo 3, UEC-Cdmara de
Diputados, pp. 775-776.
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construido interactivamente, pues un individuo; con
cadauno de sus actos, contribuye a la construccién
de la sociedad.

La misma corrupcién genera un aprendizaje
social y una expectativa, por lo cual, ante ciertas cir-
cunstancias, algunos consideran “natural” que los
mecanismos de accién sean informales —por no decir
ilegales— y se reproduzcan los patrones de corrup-
cién.?® Ese aprendizaje se ve reforzado cuando a ello
le sumamos un paralelo que se llama impunidad.

A su vez, Carlos Santiso en la presentacion del
Observatorio de la Corrupcidn en Chile, explicé que la
corrupcién ha cambiado, ya no basta la clésica definicion
que establece que es el abuso del poder para obtener
beneficios privados.?” Esto tiene que reconocerse.
La corrupcién es ahora captura del Estado, la capacidad

de individuos o grupos para instrumentalizar las

26 Idem.

27 Santiso, C., Los esfuerzos de Chile en materia de
probidad y transparencia, desde una perspectiva internacio-
nal, 2015, http://observatorioanticorrupcion.cl//
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instituciones del Estado a su favor: a través de licitacio-
nes, trafico de informacion privilegiada, evasion fiscal,
omision intencional de la sancidn para garantizar impu-
nidad, legislacién a modo, entre otras formas de lo que
yo llamo, redes de corrupcion.

En esta caracterizacion se sustenta el fundamen-
tal cambio de paradigma para pasar a la persecucion
no de hechos sino de redes de corrupcién, particular-
mente en el dmbito de las responsabilidades adminis-
trativas y en el ambito penal.

Alonso y Garcimartin?® proponen tres criterios
para acercarse a la conceptualizacién de la corrupcion.
En primer lugar, estd el cdlculo de ganancias y pérdi-
das asociado al comportamiento de los agentes. Es
decir, que implica un elaborado estudio de las conse-
cuencias que se derivan de la accién por parte del

agente corrupto.

28 Alonso y Garcimartin, José Antonio, “La corrupcién:
definicién y criterios de medicion”, José Antonio Alonso y Car-
los Mulas-Granados (dirs.), Corrupcion, cobesion social y desa-
rrollo. El caso de Iberoamérica, Madrid, FCE, 2011, pp. 23-35.
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En segundo lugar, la corrupcién revela un pro-
blema en la relacién entre administrador y administrado.
Remite a una anomalia en la relacién entre los pode-
res publicos y los agentes privados o, si se prefiere,
al mas amplio marco de las relaciones entre principal
y agente, donde uno puede hacer que su voluntad se
traslade a otro mediante ciertos recursos. Otra forma
de ver el mismo fenémeno es considerar la corrup-
ci6n como el resultado de un mercado donde existe
poder de monopolio por parte del oferente de los
servicios y, por tanto, capacidad para restringir y
administrar su oferta.

En tercer lugar, hay que analizar c6mo es la rela-
cién que se da entre estos dos, corruptor y corrupto;
qué relacidn de poder existe entre ambas partes, por
ejemplo, a causa de informacién asimétrica, monopo-
lio o capacidad de coaccién; y qué incentivos median,
esto es, qué tipo de beneficios se esperan.

Considerando todo lo anterior, les propongo
explicar la corrupcidén en México con base en tres

pilares:
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Factores socioculturales o de costumbres, que
representan la socializacién de la corrupcién como
un mecanismo de coordinacién de la conducta, de
expectativas negativas sobre lo que otros harin.

Factores economicos, que indican que prevalece
el interés egoista sobre el cdlculo del bien comun.
Esto puede asociar la precariedad como un propulsor
de la corrupcién.

Factores institucionales o estructurales, que
explican la falta de mecanismos que contrarresten
la corrupcidn, que tipifiquen claramente las faltas,
que impongan eficazmente sanciones, asignen respon-
sabilidades y otorguen garantias para las funciones

de control.
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Con esta conceptualizacion a la vista podemos pro-
ceder al analisis de las métricas sobre la corrupcién.
Todavia hay quienes aducen que no es posible medir
la corrupcién porque no es posible definirla, sin
embargo, existen multiples técnicas para abordar la
dimension del fenémeno, que pueden catalogarse
en tres clases:

En primer lugar, se mide la percepcién de la
corrupcién que puede tenerse a nivel de toda la socie-
dad o de algin grupo en determinado sector. Se trata
de percepciones tan legitimas como subjetivas con las

limitantes que esto pueda entrafiar. Transparencia
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Internacional y su filial en México publican anual-
mente el Indice de Percepcién de la Corrupcién (IPC)
que califica a los paises del 10 como una situacién
ideal, al cero como una situacién de corrupcién pro-
funda. En la siguiente grafica podemos apreciar cual

ha sido la evolucion de esta calificacién para México:

Percepcion de la corrupcién en México
Fuente: Elaboracién propia con datos
de Transparencia Internacional.
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e calificacion

La segunda clase de métrica de la corrupcion, es la que
se obtiene a través de la fiscalizacion y la auditoria.

Estos datos, ya concretos, nos permiten delimitar
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claramente hechos de corrupcidn, si bien, su limitante
es que solo reflejan aquellos casos que fueron investi-
gados y probados, pudiendo quedar muchos otros sin
salir a la luz. Se trata de fotografias que nos permiten
reconstruir o construir una pelicula de corrupcién y
que nos dan datos utilisimos. Por ejemplo, un trabajo
periodistico muy encomiable es el que revel6 lallamada
estafa maestra?’ con base en datos de la Auditoria Supe-
rior de la Federacion. De hecho, este fue un trabajo
premiado internacionalmente, pues se basé precisa-
mente en datos de fiscalizacion y auditorfa.

La tercera clase, en la que personalmente creo
que debemos imprimir mayor esfuerzo, es en el diag-
nostico de las capacidades institucionales de un pais.

Daniel Kaufmann y Aart Kraay del Banco Mun-

dial?° comenzaron a recabar un extenso banco de datos

29 Animal Politico, El gobierno contrata empresas fan-
tasma vy desvia mds de 3.4 mil millones de pesos. Documento
en internet https://www.animalpolitico.com/estafa-maestra/
estafa-maestra-gobierno-contrata-empresas-fantasma.html

3% El indice puede consultarse de forma interactiva en el
portal: http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#thome
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a partir del cual se constituy? el Proyecto de Indica-
dores de Gobernanza Global (Worldwide Governance
Indicators, WGI), con informacién correspon-
diente a 200 paises y territorios entre 1996 y 2015.
El Indice de Gobernanza Mundial est4 formado

por seis indicadores:

* Voz y rendicién de cuentas

e Estabilidad politica y ausencia de violencia
e Eficacia del gobierno

e Calidad de la regulacion

e Estado de derecho

e Control de la corrupcién

La ventaja e importancia de este enfoque es que
mide la capacidad del gobierno para controlar la
corrupcidn, lo que de hecho es una medida indirecta
del fenémeno que incluso tiene mayor poder explica-

tivo que el enfoque de percepcion de la corrupcion
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como he podido demostrar en el libro El control par-
lamentario de la fiscalizacion.’!

Ahora entremos a la médula del libro, ya que mi
intencién fue encontrar evidencia empirica de la impor-
tancia del modelo de fiscalizacién y dreas de oportu-

nidad para su ulterior desarrollo.

31 Véase Romero Alejandro, Control parlamentario
de la Fiscalizacion y Agenda para la Politica de Combate a la
Corrupcion, México, Varios editores, 2017.
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Los indices IFCP e IFICC
y sus hallazgos

Para sustentar con evidencia empirica la importancia
del Control Parlamentario de la Fiscalizacién Supe-
rior emprendi una amplia investigacién estadistica
que se completd en dos etapas.

La primera fase seria de cardcter exploratorio
basindome en la técnica de andlisis multivariado
denominado “Anilisis de componentes principales”.
La segunda fase corresponde a una bateria de téc-
nicas inferenciales sobre aquellas variables que

demuestren poseer una correlacién mds intensa y

55



FISCALIZACION, INTEGRIDAD Y AGENDA PARA EL SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION

relevante conforme al marco tedrico, mediante el
uso de la técnica de regresion lineal.??

Para la primera parte se utilizaron datos de las 201
entidades de auditoria superior afiliadas a INTOSAT; la
segunda, se ampli6é con datos econémicos, sociales
y de gobernanza, construyendo una amplia base de
datos de 71 variables procedentes del Banco Mundial,
el PNUD, la encuesta mundial de valores y la Alianza
para el parlamento abierto.

El producto de la fase inicial fueron los dos indi-

ces siguientes:

e Indice de Fiscalizacién y Control Parlamentario
(IFCP): que mide el grado de desarrollo y eficacia

de las instituciones dedicadas a estas funciones,

32 Los detalles técnicos se apoyaron en el trabajo de
Jests Serrano y Emiliano Alejandro, “El estudio estadistico
de la fiscalizacién superior y el control parlamentario” en
Romero A. y Bolafios L., Fiscalizacion, Transparencia vy
Rendicion de Cuentas, Tomo 4, México, Cimara de Diputados
CVASF UEC, 2017, pp. 886-887.
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considerando las variables que recomiendan los

organismos multilaterales

e Indice de Fortaleza Institucional y Confianza Ciu-
dadana (IFICC): que mide el nivel de gobernanza
relacionado con el desarrollo humano, la confianza y

bienestar de la poblacién.

Para la segunda fase, abordé un analisis de las dife-
rentes correlaciones que poseen un gran significado
tedrico entre las variables y estos indices

De los 12 hallazgos que desarrollo pormenori-
zadamente en mi libro,> quiero presentar, por razo-
nes de brevedad y por su pertinencia al objeto de este

foro, cinco ideas que sintetizan mis conclusiones:

a) Se confirma la importancia del modelo West-

minster de fiscalizacidn superior.

33 Véase Romero, Alejandro, Control parlamentario...
pp. 239-263.
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Recurrentemente, se debate en México la con-
veniencia de dar autonomia constitucional plena a la
Auditoria Superior de la Federacion, asi como hay
quienes exponen diferentes dudas acerca de la ade-
cuacion del sistema de fiscalizacién superior que se
viene aplicando en nuestro pais. De ahi la importan-
cia de este primer hallazgo, que confirma, mirando
el contexto internacional el acierto de los legisla-
dores al haber estructurado nuestro sistema de audi-
toria superior.

Se reconocen tres modelos para la Fiscalizacion
Superior. El mds extendido es el llamado Westminster,
en que el Parlamento tiene el poder de auditar al
gobierno a través de un organismo independiente
dedicado a tal fin (85 paises). En segundo lugar, esta
el modelo de Tribunal de Cuentas que estd constituido
como una autoridad jurisdiccional con capacidad para
imponer sanciones (70 paises), existe, por ultimo, un
modelo menos extendido llamado de Consejo, que se
asemeja al Westminster, pero tiene una presidencia

colegiada (42 paises).
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El andlisis comparativo de los modelos de fisca-
lizacién conforme a la calificacion del desempefio que
arrojan los indices, confirma la importancia que tiene
el control parlamentario del tipo Westminster en com-
paracién con el desarrollo econdémico de los paises.
Este hallazgo corresponde a la posiciéon que ocupan
los paises integrantes de INTOSAT al agruparlos por
sus grupos funcionales.

Grifica 1

Control parlamentario y confianza ciudadana
por regiones INTOSAI
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Fuente: Elaboracion propia.
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El grupo de paises del Caribe (CAROSAI), que
en su mayoria son angloparlantes, herederos del
modelo Westminster e integrantes de la Commonwealth
britdnica, obtiene comparativamente el valor mis alto
en el Indice de Fiscalizacién y Control Parlamentario,
lo que estd muy por encima de sus niveles de desarro-
llo. Estos niveles, reflejados en una mayor fortaleza
institucional, premian mds a los paises europeos y las
20 economias mas poderosas del mundo.

Los paises latinoamericanos agrupados en
OLACEFS tienen niveles de IFCP cercanos a los gru-
pos mds avanzados, aunque sus niveles de desarrollo
no sean tan altos. Asi, se encuentran evidencias de que
el modelo de fiscalizacion tiene un efecto para la fis-
calizacidn superior, incluso con més poder explicativo
que el nivel de desarrollo econémico de los paises.

El modelo Westminster requiere de la existencia
y buen funcionamiento del Comité de Cuenta Publica
a PAC, por las siglas en inglés del Public Accounts

Committee. Que es el primer receptor y analista del
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informe que entrega al Parlamento la entidad de fis-
calizacion superior.

En el estindar internacional los PACs retroali-
mentan el proceso presupuestal, pues de los resultados
del desempeiio financiero del sector publico se toman
decisiones para la asignacion presupuestal. Mis indi-
ces prueban que el papel del PAC tiene importancia
no menor que los factores correspondientes a la inde-
pendencia del SAT y su funcién fiscalizadora.

Estos datos suponen una confirmacién de las
premisas en las que el Banco Mundial destacaba que
el papel del PAC consiste en dar valor agregado a
los informes del SAI mediante la realizacién de
audiencias y comparecencias publicas en las que los
funcionarios rindan cuentas ante el Parlamento; asi-
mismo, el papel de la comunicacién de los trabajos
de la Comisién, mediante documentos, informes y

la publicacién de sus actuaciones.

b) La calificacién de México es alta en ambos indices
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En segundo lugar, someteré a consideracién la
pertinencia del modelo de instituciones de control del
poder en México, lo que ocurre a través de los Siste-
mas Nacionales Anticorrupcién, de Fiscalizacion y
de Transparencia.

Tanto en la tabla 1 como en la grifica 2, que
le acompana, se puede identificar la posicién de
México en el plano de los indices de Fiscalizacién y
Control Parlamentario (IFCP) y el de Fortaleza
Institucional y Confianza Ciudadana (IFICC) en

la comparativa internacional.

Tabla 1
Valores de los indices IFCP e IFICC para México
IFCP IFICC Escala
México 7.84 6.55 Decimal
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Grafica 2
Relacién entre los indices IFICC e IFCP

R? Linear = 0.317

3.00000-]
Nueva Zelanda
i (o]
200000 2% 0 %oruega
Alemania Reino UnidoO
o
o Estados Unidos de América
I | i rancia
srael Mglaysm e (:o;ta Rica
1.00000 Nanbi Tailandiia I
0 amibiag ptsana o . Eslovenia
Bolivia © ina O _ Rep.Checa o
rabia Saudtao O Guatemalggy > Indonesia = Colombia
SriLankag . e?nPUﬂUQE :‘-\rgermnaPem
Trinidad y Tobago—m iethamC alia
00000+ ragu® e 9 © sugtrca S eras

,T:g(istér;( Turquiad Hungria _Geordia
igeria ja_Honduras

et Ooo-a:'ﬂ;:\iﬁo Bulgaria
OramzantaUganda

Nica
Murruecoswoz.,,b,qu._ﬁﬁlﬁllﬂ'

“fasoPakistan _ TUne:

-1.00000 L
&p. Dem. Congco &P Chad

o eninO
) nger Fiil - Thtal Senegal Ucrani
Guinea Equatorial 0o Bosnia y Herzegovina
-2.00000 Sudén
o]
-3.00000 T T T T T T
-2.00000 -1.00000 .00000 1.00000 2.00000 3.00000

Zscore: indice de Fiscalizacion y Control Parlamentario
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de la fiscalizacion y agenda para la politica de combate
a la corrupcion, Varios editores, México. 2017

La gréifica 2 permite identificar la fuerte relacion que

existe entre ambos indices. Hay que notar que México
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se encuentra muy cerca de la recta de regresiéon y con
valores muy altos en ambos indices. Esto significa que
México tendria los niveles de Fortaleza Institucional
y Confianza Ciudadana esperadas de acuerdo a su
nivel de cumplimiento con los requerimientos de
Fiscalizacién y Control Parlamentario. Estos datos
significan que los mecanismos de desarrollo institu-

cional han dado resultados.

¢) Importancia del indice de control de la

corrupcién (WGI)

Como se menciond, a nivel mundial se ha consolidado
el Indice de Percepcién de la Corrupcién (IPC) de
Transparencia Internacional como la métrica mds con-
sultada para calificar la situacién de los paises con res-
pecto a esta problemitica. Si consideramos el periodo
que va del afio 2015 al 2017, de 181 paises medidos por
Transparencia Internacional, en 73 se considera que la
corrupcion ha aumentado, en 78 ha mejorado y en 17

permanece en los mismos niveles. En la grifica 3
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podemos identificar aquellos paises en los que se mani-

fiestan estas tendencias.

Grifica 3
Tendencia de la corrupcién en el mundo 2015-2017. IPC

B Disminucién
B Aumento

B Sin cambio

Fuente: Elaboracién propia con datos de Transparencia

Internacional.

Un primer vistazo a este panorama nos dice que
el impacto de la corrupcion dista de ser un fenémeno
exclusivamente local y, especialmente, que lo encon-
tramos presente en paises de muy diferentes niveles

de desarrollo econémico e institucional. Asimismo,
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este panorama anticipa la necesaria revision y reflexion
sobre el poder explicativo del IPC. Al respecto, me
ha parecido conveniente comparar las correlaciones
que pueden darse usando el IPC, por unladoy, el ICC
del WGI, por otro.

El Indice de Control de la Corrupcién que hace,
parte de los indicadores de gobernanza global (WGI)
del Banco Mundial, recibe un efecto positivo de los
mas altos niveles de IFICC e IFCP. Las acciones efec-
tuadas por los gobiernos contra la corrupcién impac-
tan favorablemente en la percepcion de los
ciudadanos en la fortaleza de sus instituciones (gra-
fica 4). El Control de la Corrupcion documentado
mediante una muestra de 96 paises pertenecientes al
INTOSALI tiene una relacion directa y positiva tanto
con la Fiscalizacién y Control Parlamentario y una
altisima relacion con la Fortaleza Institucional y la

Confianza Ciudadana.
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Grifica 4
IFCP, IFICC y Control de la Corrupcién
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Fuente: Elaboracion propia.

En cuanto al Indice de Control de la Corrupcién de
Transparencia Internacional, se cruzé la informacion

disponible respecto de un periodo de 5 afios, para
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identificar si hubo o no una mejora y contrastarla con
ambos indices.

Lo que pudo encontrarse es que los paises con
niveles ms altos en el Indice de Fiscalizacién y Con-
trol Parlamentario aparentemente lograron mejorar
en sus Indices de Percepcién de la Corrupcion y, por
el contrario, aquellos con calificaciones bajas en el

IFCP vieron empeorar sus calificaciones en el IPC.

Grifica 5
Diferencia en la percepcién de la corrupcion
en el periodo de 2010 al 2014
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Fuente: Elaboracién propia.
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d) La confianza ejerce un efecto muy importante en

la mejora de ambos indices

La confianza ciudadana en sus instituciones de gobierno
y en las propias expectativas de bienestar contribuye a
la reduccion de la corrupcion. A su vez, un mejor con-
trol de la corrupcién, en consecuencia, aporta una
mejor gobernanza, pues se encontraron correlaciones
significativas entre la confianza y el bienestar con
ambos indices.

Gracias a este estudio encontramos que existe
una muy fuerte correlacién positiva, pues a mayor
satisfaccién personal también existe una mayor for-
taleza institucional. Estos resultados confirman las
conclusiones de Serrano,** quien considera que a falta
confianza se requiere de controles pues se asume que

la gente no hace lo que se les indica, sino lo que se les

3* Serrano, J. A., Etica en el margen de las politicas
piblicas, México, Cimara de Diputados, 2018, pp. 140-141.
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controla, la abundancia de desconfianza se convertira
a su vez en una sobreabundancia de controles.

La doctora Irma Eréndira Sandoval ha seia-
lado la importancia que tiene en México lo que
denomina “corrupcidn estructural” como un asunto
de dominacidn social bajo la férmula mas abuso de
poder, mis impunidad y menos participacién ciuda-
dana. La confianza es determinante pues como ella
o observa “La corrupcién es producto del desencanto
lo ob “L p producto del d t

democritico, el desencanto con la politica”.?®

3% Sandoval, Irma E., “Explorando la corrupcién estruc-
tural” entrevista de Solis Regina en Plaza Publica, 2017, 4-12.
https://www.plazapublica.com .gt/content/explorando-la-co-
rrupcion-estructural-con-irma-erendira-sandoval-bellesteros.
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Grifica 6
IFCP, IFICC y Satisfaccién con la calidad de vida
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Si se analiza de manera mds puntual la satisfaccion
con la calidad de vida en el periodo de 2007 a 2013,
encontramos que hay una relacion directa con la per-
cepcidn de la sociedad sobre la fortaleza de las insti-
tuciones y, por ende, con la confianza que generan
hacia los ciudadanos. Esto no es extrafio, puesto que
se asume que si la calidad de vida mejora es debido a
que las instituciones trabajan eficazmente en favor de
la sociedad. Esto, casi independientemente del nivel

de Fiscalizacion y Control Parlamentario.

e) Se confirma la importancia de la cultura para

explicar la corrupcién

Para la creacién y andlisis de los indices se incluyeron
variables de corte sociocultural procedentes de la
Encuesta Mundial de Valores. En este sentido, se
encontraron datos que avalan la importancia que tiene
el enlace entre tres elementos: control de la corrupcién

confianza en las instituciones = cambio de expectativas.
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Este factor sociocultural destaca la urgencia, es
ahora o nunca, que tenemos que empezar a trabajar
en esta vertiente que lleva tiempo si, pero aqui estd
la generacidn y las mentes brillantes de la Unidad de
Posgrado de esta Facultad de Contaduria y Admi-
nistracién para que empecemos a trabajar en una
reforma educativa y cultural que considere a la ética y
al bien comun.

Pienso en una ética que no sea solamente nues-
tra moral interior, sino la ética como herramientas
para la toma de decisiones y si eso no bastara, las poli-
ticas publicas también tienen que apropiarse de la
ética como su objeto material.

En este sentido se extrafna el que no se haya
dejado al Sistema Nacional Anticorrupcién aquel
magno Consejo Nacional de la Ftica Publica, aunque
a cambio, el Constituyente permanente le da un man-
dato constitucional ineludible al Comité Coordinador

para el disefio de politicas integrales.
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Una agenda por delante

Con los datos expuestos hasta aqui se confirma la
pertinencia de los modelos de combate a la corrupcion
y de fiscalizacion superior. Entonces, lo que tenemos
por delante no es un nuevo ciclo de reformas, lo que
hace falta es una agenda para sacar el mayor provecho
del modelo creado.

Desde el afio 2014 en que la calificacion de
Meéxico en el IPC era de 35, la situacidn se ha deterio-
rado y hemos bajado a 31 en 2015, en 2016 2 30 y en
el registro para 2017 obtuvimos 29. Este dato nos
obliga a preguntarnos ¢qué pasa, si ya contamos con

un sistema anticorrupcion?
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Una respuesta pasa por las instituciones: ahi
estd la importancia de las ausencias tanto de la fis-
calia especializada como de los magistrados de la
Tercera Sala del Tribunal de Justicia Administrativa.

Pero maés alld de las discusiones politicas que esto
pueda suscitar, lo que falta es una agenda que, para empe-
zar, tiene que ser transversal. Esto es, que se debe de
traducir no en muchas, sino en agendas comunes.

Como recomienda la OCDE, hacer que las ins-
tituciones de prevencidn, investigacién y de sancién
estén concatenadas.

Por lo que se refiere a la participacion ciudadana
que es eje central de la reforma anticorrupcion, se
requiere que cada institucién adopte las medidas nece-
sarias para favorecer dicha participacién. Como ven-
turosamente ya sucede con la Fiscalizacién Superior
en el tema de responsabilidades administrativas, pues
se le otorgaron facultades de investigacion para la
mejor integracién de expedientes, asimismo hay que
aprovechar la Contraloria Social, que debe proyec-

tarse ademads de las ya conocidas a través de Consejos
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de participacidn escolar en materia de salud, en mate-
ria de obra publica y de testigos sociales en materia
de adquisiciones. Conforme a su esencia, el Comité de
Participacién Ciudadana puede y debe ser un factor
trascendental para la construccién de redes de parti-
cipacion ciudadana con nuevas o mejores formas o
de mayor cobertura de contraloria social. Segin he
expuesto, justamente a mayor confianza menor
corrupcion, por lo que los legisladores no se equivo-
caron al conferirle al Comité de Participacion Ciuda-
dana la presidencia del Sistema.

Por lo que se refiere a la reducciéon del poder
extorsivo y, desde luego, avanzar todo lo que sea en
el aprovechamiento de las nuevas tecnologias para
beneficio de la ciudadania, hay que sacar provecho de
la figura de gobierno electrénico como una forma
preventiva de la corrupcidn. Para conseguirlo del lado
del sector publico es indispensable la capacitacion,
actualizacidn, formacién de capital humano, dicho de
una manera mas propia, la gestién del conocimiento.

Al respecto aludo a la labor que ha hecho el doctor
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Alfredo Adam para que expertos en la materia de
gobierno digital formulen sus recomendaciones y
éstas lleguen a nosotros.

A continuacién, me refiero a dos temas que tie-
nen que verse en relacion, a pesar de que pudieran ser,
para algunos, agendas contrarias. Me refiero, por
una parte, a la independencia financiera de los 6rganos
que forman parte de la lucha anticorrupcion vy, por
otra, la de presupuesto con base en el desempeiio.

Propiamente dicho, independencia financiera
solo la tiene el Banco de México, cualquiera otro
limita su independencia financiera al presentarle a la
Secretaria de Hacienda su propuesta de presupuesto
de egresos. La Secretaria de Hacienda la incorpora
integramente en el proyecto de presupuesto de egre-
sos y yaen Camara de Diputados vienen las tijeras, pues
ahi es donde los temas politicos se hacen presentes.
Lo que propongo para todos los organismos partici-
pantes en el Sistema, comenzando por la ASF, es que
se haga un ponderado del gasto efectivamente ejercido

de los tres Gltimos anos.
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Con ese ponderado se podrd, en un segundo
momento, elaborar un presupuesto base cero el cual
pudiera ser la base de negociacion con el 6rgano legis-
lativo y que consideremos progresivamente que los
excedentes pudieran negociarse, pero, sobre todo,
para que las entidades formulen propuestas para el
destino de los presupuestos para a, b y ¢, a través de
un convenio de desempefio, donde propiciemos obje-
tivos y metas de cumplimiento y de desempeiio.

Pienso que habria gran provecho dejar atrds esos
cabildeos individuales o colectivos y mejor hacer de
esta propuesta una base en la Ley Federal de Presu-
puesto y Responsabilidad Hacendaria. Por ejemplo,
la Auditoria Superior recibié un incremento impor-
tante en el ejercicio pasado, pero lo justificé plena-
mente por el incremento de sus tareas de fiscalizacion
no solamente del gasto federal, a través de aportacio-
nes, de participaciones, asi como de la deuda contraida
por los Estados y por las llamadas auditorias en
tiempo real, etcétera. Es tan clara la justificacion que

el cabildeo se da por si solo, asi uno a uno de estos

79



FISCALIZACION, INTEGRIDAD Y AGENDA PARA EL SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION

siete actores incluido el Comité de Participacion Ciu-
dadana pueden aprovecharse de la creacion de conve-
nios de desempeno.

Para catapultar al sistema es importante trans-
mitir claramente el mensaje de que la impunidad se
ha terminado, tanto a la sociedad como a los servido-
res publicos. Ello requiere priorizar asuntos de alto
valor, asi como una auditoria focalizada en procesos
de riesgo. Por ejemplo, si ya sabemos que las adjudi-
caciones directas, como ha dicho el IMCO en su
Indice de Riesgos de Corrupcién: El sistema mexi-
cano de contrataciones publicas, éstas son el 70 por
ciento de todo el proceso verificatorio, entonces
vamos a hacer auditorias focalizadas, si ya sabemos
que hay un proceso de riesgo en desarrollo social, en
seguridad publica, entre otras. Bien dice don David
Colmenares "tiros de precision; accién focalizada en
procesos de alto valor, donde se genere el maximo
impacto de la fiscalizacién a un menor costo".

No sélo trabajemos sobre dreas, sino vayamos a

procesos de riesgo en que se consideren tanto
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factores cualitativos como cuantitativos, que permitan
establecer una liga con la gobernanza.

Otra vertiente de esta agenda son los lazos de
cooperacién internacional. México participa en tres con-
venciones internacionales, asi como dispone de nuevas
y prometedoras instancias como lo es el capitulo anti-
corrupcién del TLC que contiene once compromisos
marco entre los paises signantes. Son compromisos
compartidos que no conllevan alguna sancién. Me per-
mito referirme a detalle a alguno de estos postulados:
se contempla la necesidad de crear mecanismos de
denuncia y se debate actualmente si estos mecanismos
deben tener algin incentivo; tenemos también la
publicidad no solamente como transparencia sino
como mdxima publicidad de resultados, por tltimo,
estd el tema de la cultura de la integridad.

EI'TLC no es el inico mecanismo recientemente
suscrito por nuestro pais. Pues ultimamente, en la
Cumbre de las Américas de Lima, se concluyeron 10
compromisos para el combate a la corrupcién entre

los que se incluyen la promocién tanto de los valores
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éticos como democriticos. Entre estos temas sobresale
el de la fiscalizacion electoral que, como ustedes
saben, ya tenemos. Sobre el tema no puedo mds que
referirme al calificado juicio de Eduardo Gurza, quien
vino a platicar en este Seminario sobre fiscalizacién
electoral. Asimismo, tanto la doctora Maria dela Luz
Mijangos, como su servidor, consideramos necesario
incorporar al Sistema Nacional Anticorrupcién la
funcién de fiscalizacién electoral. La consideracién

de la doctora Mijangos es que:

se requiere coordinacion con el INE y con otras ins-
tancias de control para poder dar seguimiento a las
empresas que posteriormente se beneficiarin con
la asignacidn de contratos y asi detectar y sancionar
los hechos de corrupcién que involucren a partidos,
candidatos y empresas. [...] El intercambio y siste-
matizacién de la informacién debe servir también

para la elaboracién de modelos de riesgo que
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fortalezcan la fiscalizacion y la deteccidn de hechos

de corrupcién.®®

Aunque no toda la informacién que resulta de
la fiscalizacidn electoral es publica, vamos a cono-
cer esa informacion, porque de ello depende esta-
blecer politicas integrales que atiendan al origen de
toda la corrupcidn: la licitud de los recursos en
campaiias, partidos, candidatos y con esa licitud
los compromisos que se van generando desde una
campana hasta el gobierno.

En mi libro sostengo que el caso amerita invitar
al Instituto Nacional Electoral permanentemente, con
él no habria un conflicto de interés y no se requiere
que reformemos la Constitucion.

Siguiendo en esta ténica, hay que incluir en el

Sistema Nacional Anticorrupcidn las funciones que

36 Mijangos, Maria de la Luz, “El engranaje que le falta
al Sistema Nacional Anticorrupciéon” en Cambios institucio-
nales para el combate a la corrupcion: andlisis, propuestas 'y
reflexiones, México, Cimara de Diputados, 2018, pp. 139-140.
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tienen que ver con toda la informacién financiera.
Seria impensable sumar al Sistema a la Secretaria de
Hacienda pues caeriamos en un expreso conflicto
de intereses. Pero es incuestionable que la informacién
financiera si tiene que estar a disposicion de los orga-
nismos que combaten la corrupcién. La legislacion
que regula los secretos fiscal, financiero y bancario
ya nos ha mostrado el camino.

La Unidad de Inteligencia Financiera; la Comi-
si6n Nacional Bancaria y de Valores; la Procuraduria
Fiscal, el SAT tienen informacién valiosisima, asi como
he propuesto respecto a la fiscalizacién electoral, pienso
que la Secretaria de Hacienda nos proporcione esa
informacién, no para divulgarla ni para vulnerar la
preservacion de datos personales, ni mucho menos las
funciones de investigacion que tiene la propia Secreta-
ria, sino para la construccion de politicas integrales.

Otra de mis propuestas se refiere a la necesidad
de una evaluacién histérica. Si revisamos la historia
constatamos que México ha sido vanguardia en las

instituciones de rendicién de cuentas. No hagamos
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historicismo sino una evaluacion que nos permita
entender por qué salimos reprobados cada afio por
Transparencia Internacional.

Ha sido lugar comun hablar de combate a la
corrupcién y ahora empieza a hacerse mds frecuente
hablar de integridad, asi lo menciona el Tratado de
Libre Comercio; caminemos a la integridad, una poli-
tica publica con este enfoque de integridad mas que
el de anticorrupcion.

EnlaSemana de Transparencia de marzo de 2017
en la OCDE, sobresali6 la ponencia que incluso estd
en el YouTube, sencilla, clara de un activista britanico
llamado Frederik Galtung.’” Ahi nos habla sobre lo
que es integridad. Este personaje que ademds preside
una organizacién robusta en materia de desarrollo
social e integridad. Galtung dice que integridad es la
rendicién de cuentas, mds la competencia, es decir,

hacer bien las cosas.

372017 oecd Global Anti-Corruption & Integrity Forum
http://www.oecd.org/fr/gouvernementdentreprise/integri-
ty-forum-2017.htm
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Grafica 7

Integridad

Rendicién de Cuentas + Competencia + Efica - Corrupcion

01
Rendicion

de Cuentas

02
INTEGRIDAD Competencia

Fuente: Romero, Alejandro, “El desafio de la Integridad
y la Corrupcién” en Foro Juridico, Junio 2017, p. 17.

Encuentro una convergencia con este autor, pues,
como he sefialado, los indices de medicién institu-
cional permiten asociar lo que vemos en nuestro pais
con un proceso internacional del que forma parte la

suma de ética, rendicidén de cuentas, transparencia,
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competencia y efectivo combate a la corrupcion; este
amplio proyecto es el de integridad.

Me parece, y por su importancia lo reitero,
que bien haremos en ir cambiando el enfoque de
combate a la corrupcidn por el de integridad.

Estoy muy satisfecho y agradecido con todos
ustedes y en especial con don Alfredo Adam y don
Jorge Barajas por la oportunidad de compartir mis

ideas con ustedes hoy.
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