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INTRODUCCION
Desde el afio 2015 a partir de la reforma constitucional en materia de combate a la
corrupcion sentaron las bases para la construccion de un conjunto de normas tanto a
nivel federal como a nivel local, que culminé con la creacion del Sistema Nacional

Anticorrupcion (2017) y sus homélogos los Sistemas Locales Anticorrupcion.

El presente trabajo de tesis tiene como principal objetivo el analizar el impacto en la lucha
contra la corrupcion en el servicio publico, a partir de la creacion e implementacion de la
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, esta, es una de las primeras
investigaciones académicas respecto de los resultados e impacto que ha tenido la
institucion creada para combatir la corrupcion desde el &mbito penal, es decir, mediante

la investigacion de los delitos por hechos de corrupcion.

Analizar a la Fiscalia no puede realizarse de manera aislada, es necesario conocer el
contexto normativo por el cual se dio origen, esta institucion existe tanto a nivel nacional
como local y es parte del Sistema Anticorrupcion su funcién primordial es la persecucion

penal de los delitos por hechos de corrupcién.

Conocer su actuar y los resultados que ha obtenido es muy importante ya que esto nos
daré una perspectiva del impacto que han tenido reformas constitucionales en materia de

combate a la corrupcion.

En el capitulo | se abordaré lo referente al disefio de la investigacion, la cual mediante un
enfoque cuantitativo me permitié abordar el fenémeno a estudiar, la recoleccion de datos
fue a través entrevistas a los Ministerios Publicos encargados de la investigacion de los

delitos, lo que abono a la exploracion documental.

En el capitulo Il se introducen cuestiones teoricas-conceptuales las cuales son
necesarias para comprender el sentido de la investigacion, partiendo con el concepto de
corrupcion y la descripcidon de alguno de los delitos que investiga la Fiscalia, asi como

elementos tedricos clave para el estudio del caso.

En el capitulo Ill se establece el contexto normativo en el cual se desarrolla la
investigaciéon iniciando con los antecedentes internacionales, las reformas

constitucionales llevadas a cabo por el Estado Mexicano con el fin de crear leyes e
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instituciones que hicieran frente al fendmeno de la corrupcion. En este apartado se
identificar casos de éxito que fueron retomados para crear el Sistema Nacional

Anticorrupcion.

En el capitulo 1V se aborda lo referente al Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala
a su integracién y su marco normativo, como se establecié en lineas previas la Fiscalia
no es una institucion aislada pertenece a un conjunto de instituciones que se crearon en
un marco legal para que articuladamente cada una desde sus facultades abonaran a la
prevencion, investigacion y sancion de los hechos de corrupcién. En este apartado se
analiza a la Fiscalia en su capacidad institucional y en los resultados que ha tenido.

Por altimo, en el capitulo de conclusiones se establece un listado de pendientes del
Sistema Anticorrupcion tanto a nivel nacional como a nivel local y se establecen los vacios
y oportunidades que tiene la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupciéon del

Estado de Tlaxcala.

Al ser un tema poco explorado lo planteado en esta tesis es de gran utilidad para
investigaciones futuras que se centren en temas de corrupcion y sobre todo en las

instituciones que conforman el Sistema Anticorrupcion.



I. DISENO DE LA INVESTIGACION
I.I1.- Justificacion

Esta investigacion tiene como principal objeto de estudio a la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion del Estado de Tlaxcala, la cual se crea mediante el Decreto No.
131 de fecha 12 de abril de 2018, adicionando la Ley Organica de la Institucién del

Ministerio PUblico del Estado de Tlaxcala.

Al ser una Institucion de reciente creacion, no existe ninguna investigacion académica al
respecto, este trabajo pretende ser pionero en abordar como objeto de estudio el impacto

de esta Fiscalia en la lucha contra la corrupcion.

La Fiscalia Anticorrupcion se cred en el marco de la reforma constitucional, como una
institucién dedicada al combate de la corrupcion, una tarea nada fécil, porque las
modalidades de la corrupcion son diversas y se multiplican, ademas de las ya
reconocidas en los Cddigos Penales (enriquecimiento llicito, peculado, entre otros),
surgen nuevas formas asociadas al avance del crimen organizado y lavado de dinero a
escala internacional. Aunado a ello, la corrupcion no se queda a nivel de los Gobiernos,
sino que esta llegando a las organizaciones y colectividades sociales, es decir
instituciones tutelares de la sociedad, entidades empresariales y financieras,

asociaciones de todo tipo (educativas, deportivas, etc.).

El 27 de mayo de 2015 se publican las reformas constitucionales en materia de
anticorrupcion!, desde esa fecha diversos académicos, organizaciones sociales e
instituciones gubernamentales se han dedicado a analizar el Sistema Nacional
Anticorrupcion, creando seméforos, diagndsticos, articulos, etc. Lo anterior no ha
permeado a los Sistemas Locales Anticorrupcién (SLA), menos a las Instituciones que

fueron creadas para el especial funcionamiento del SLA.

La falta de investigacion académica de los Sistemas Locales Anticorrupcion abre una
puerta de oportunidad para que este tema sea abordado, no en cuanto a su creacion e

implementacion, sino a las instituciones que lo componen, asi como su funcionamiento e

1 Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones a los articulos 22, 73, 74, 76, 79, 109, 113,
114, 116 y 122 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion (DOF, 27 de mayo 2015).
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impacto en la lucha contra la corrupcion. Las instituciones que se crearon con el SLA son:
El Comité de Participacion Ciudadana, El Tribunal de Justicia Administrativa y la Fiscalia

Especializada en Combate a la Corrupcion del Estado de Tlaxcala.

Como ya se apuntd, la investigacion solo se centrard en la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion del Estado de Tlaxcala, por ser éste el 6rgano encargado de la
investigacion y persecucion de los delitos que la ley considera como hechos de
corrupcion. Sus acciones y determinaciones constituyen en el ejercicio de la accion penal,

lo que genera una sancion penal (carcel) y pecuniaria (pago de multa).

Se considera importante analizar a la institucién que investiga los delitos de corrupcién
debido a que estos actos son resultado de la impunidad, esto es, la incapacidad de las
propias instituciones y las normas juridicas para impedir el abuso del poder en provecho
propio. Por esa falta de vigilancia efectiva y sancion eficaz, las leyes se vuelven
negociables y casuisticas no se aplican de manera universal, y en el fenomeno

intervienen intereses politicos.

Con base en los objetivos de esta investigacion se describe y analiza el impacto de la
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion del Estado de Tlaxcala, en la
implementacion y resultados de politicas anticorrupcion, identificando si se esta
disefiando una estrategia de combate vinculada a la persecucion-investigacion de delitos
0 solo actla como institucion receptora de denuncias parte de la cadena normativa e
institucional de la procuracién de justicia estatal. Lo anterior en el marco del Sistema
Local Anticorrupcion, el cual establece las directrices basicas de coordinacion entre las
autoridades competentes para la generacion de politicas publicas en materia de

prevencion, deteccion, control, sancién, disuasién y combate a la corrupcion.

Esta investigacion académica es uno de los primeros acercamientos a la Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcion del Estado de Tlaxcala, diversos organismos
publicos han compilado informacién respecto a las Fiscalias (federal como local)
enfocados en sus obligaciones, facultades, su marco normativo y alcance legal, sin
embargo, muy pocos han recopilado informacion respecto a sus resultados y operacion.
La presente investigacion a través de un estudio de caso, analizo los resultados obtenidos

a partir de la creacién e implementacion de la Fiscalia Especializada en Combate a la
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Corrupcion del Estado de Tlaxcala, asi como los obstaculos operativos presentes en su

actuar.

l.Il.- Planteamiento del Problema

Desde el punto de vista normativo, las leyes e instrumentos juridicos internacionales
constituyen el aspecto juridico fundamental en el combate a la corrupcion, este fenémeno
qgue lesiona el interés comun, hoy se encuentra en el centro de los debates (Montoya,
2015).

En el mundo existen distintas formas de hacer frente a la corrupcion: las comisiones
anticorrupcion, los zares, y los sistemas de integridad? entienden y atienden de forma
muy distinta el problema. Los resultados se ven reflejados en suposicién global de
percepcion de la corrupcion (Bohérquez, 2018).

Claudia Cruz (2008) sefiala que la transicion democratica de nuestro pais ha sido un
proceso lento donde no se han resuelto problemas estructurales y aun cuando el pais
tuvo un gran avance en temas de Transparencia y Rendicién de Cuentas, la realidad
siempre muestra algo distinto. Sigue existiendo la impunidad, la corrupcion y un estado

capturado, que no gobierna para todos, sino para unos cuantos.

Los niveles de percepcién de la corrupcién en México son alarmantes para reducirlos se
requiere de instrumentos adecuados que promuevan la integridad de los sistemas
politicos y la aplicacion del Estado de Derecho. De acuerdo a datos de Transparencia
Internacional (2019) México obtuvo un puntaje de 29 puntos de 100 posibles, ubicandolo
en el lugar 130 de 180 paises, mejorando su calificacion respecto a 2018, donde obtuvo

28 puntos ubicandose en el lugar 138.

El desplome de la confianza y los altos niveles de corrupcién han contagiado el
desempefio econémico. El informe anual de competitividad de Instituto Mexicano para la

2 Comisiones anticorrupcién: objetivo crear un organismo descentralizado que combata la corrupcion en
los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal).

Zares: La politica nacional anticorrupcion esté centrada en las decisiones de una sola persona.

Sistema Anticorrupcion: es una instancia descentralizada que coordina a las autoridades gubernamentales
a nivel federal, estatal y municipal para castigar, prevenir e investigar la corrupcidon en México, tanto la
corrupcion politica como la publica y la policial (Bohérquez, 2018).
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Competitividad (2017) estima que 5% del PIB de México se pierde anualmente por

corrupcion; otros informes ubican las pérdidas en un 9% del PIB (OCDE, 2017).

Como lo ha indicado Transparencia Internacional?®, las soluciones contra la corrupcién no

pueden ser univocas.

Es verdad que algunos instrumentos pueden ser muy utiles como los referentes a la
educacion y la construccion de ciudadania, pero no podria racionalmente sefialarse que
la corrupcion se soluciona sélo con medidas preventivas, que basta introducir, por
ejemplo, cédigos de ética en las oficinas publicas y las empresas, o que se resuelve con
mas y mejores mecanismos de rendicion de cuentas, o so6lo con reformas legales que
incrementardn penas y sanciones a corruptos, o con salarios mas altos a los funcionarios
0, mediante el servicio profesional de carrera, etcétera. El combate a la corrupcion exige
las medidas anteriores y, muchisimas mas, que reformulen tanto el tipo de democracia
como la manera en la que se concibe actualmente el Estado de derecho, uno mas
garantista, que se base en el respeto pleno a los derechos humanos, los de libertad y los
de igualdad, con el propésito de que la sociedad sea mas libre e igualitaria, pues en
condiciones de marginacion y pobreza es muy dificil que exista un clima propicio para
enfrentar la corrupcion (Prieto, 2005 en Carbonell, 2005:41).

El Sistema Nacional Anticorrupciéon comprende una serie de leyes que deben ser
entendidas en conjunto como la caja de herramientas necesaria para cumplir el cometido
de combatir las causas que han generado el incremento de la corrupcion en México.

La importancia del Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) radica en la posibilidad de
disefiar e instrumentar acciones integrales en materia de prevencion, control, y sancién
de hechos de corrupcién mediante la coordinacién de distintas instituciones en los tres
ordenes de gobierno. La coordinacién con las autoridades locales competentes requiere
de la creacion de los Sistemas Locales Anticorrupcién, de esta forma armonizar las
legislaciones locales con la federal y con ello trazar acciones homogéneas a lo largo del

pais.

3 Transparencia Internacional (T1) es una organizacion internacional, no gubernamental, no partidista, y sin
fines de lucro, dedicada a combatir la corrupcion a nivel nacional e internacional. Desde su fundacion en
1993, ha sido reconocida ampliamente por colocar la lucha anticorrupcion en la agenda global.
https://www.tm.org.mx/transparencia-internacional/ consultado 25 de noviembre de 2019.
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Entre las entidades con menor avance en la armonizacion se encuentra Veracruz con
cuatro normativas pendientes; Nayarit, Chihuahua, Tlaxcala y Coahuila con tres, siendo
la Ley de Responsabilidades Administrativas la que en siete estados aun no se habia
promulgado al cierre de 2018 (INEGI, 2019).

Para luchar contra la corrupcién es importante que los operadores juridicos y los
ciudadanos tengan adhesion a su sistema normativo, la tendran solo si consideran que
éste tiene un origen democratico y esta dirigido a salvaguardar derechos humanos.
Igualmente es importante hacer ver y demostrar a la ciudadania y a los servidores
publicos, que la existencia de corrupcion promueve el atraso de los paises, la ausencia

de inversiones e incrementa las desigualdades sociales (Cardenas, 2010:14).

La puesta en marcha del Sistema Nacional Anticorrupcion plantea asi uno de los mayores
desafios legislativos que haya conocido la historia reciente del pais, tanto por su

dimensién como por su relevancia.

México esta en sintonia con la preocupacién compartida internacionalmente sobre la
corrupcion como un grave problema que requiere soluciones urgentes y sistémicas,
locales, nacionales y globales. El proceso de reformas anticorrupcion no parte de cero,
ya que siempre han estado presentes mecanismos de control de la corrupcion, en

sincronia con estos procesos de escala internacional (Romero, 2017).

De acuerdo a la OCDE (2017), el Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) recién
establecido en México y el paquete de reformas complementarias marcan un parteaguas
en el planteamiento de las politicas de combate a la corrupcion en el pais y pretenden
superar algunas de las deficiencias fundamentales del pasado.

El Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (2018)* sefial6 que 247,267
establecimientos a nivel nacional fueron victimas de corrupcion el afio pasado. Especifico
gue los estados que reportaron aumento de corrupcion en unidades econémicas fueron
la Ciudad de México, Morelos, Quintana Roo y Tlaxcala. Este ultimo ocupé el lugar veinte

con un nivel promedio de 12.6 por ciento.

4 https://www.inegi.org.mx/contenidos/saladeprensa/aproposito/2018/corrupcion2018_Nal.pdf consultado 21 de julio
2018.
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Los casos se presentaron al realizar trdmites relacionados con la propiedad y los
vehiculos, ademas de tener contacto con autoridades estatales. Los actos de corrupcion
fueron menos frecuentes en los tramites o servicios del gobierno federal. El Estado de
Tlaxcala tuvo 2.8 quejas por cada cien servidores publicos.® Los nimeros reflejan un claro
aumento en la corrupcion en el estado, lo cual lleva a indagar si la estrategia
anticorrupcion esta funcionando. Durante 2017, 12.6 % de la poblacion adulta que tuvo
contacto con un servidor publico sufrié algun acto de corrupcién, observandose un

aumento en la prevalencia de corrupcion respecto a 2015 (INEGI, 2018).

De acuerdo a la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG)
realizada en 2019, el 47.7 % de la poblacién urbana considera a la corrupcién como un
problema muy importante. Durante ese mismo afio la tasa de incidencia de la corrupcion
en trdmites que se realizaron ante un servidor publico fue del 19 %. Desde la creacion de
la Fiscalia se iniciaron mas de 600 carpetas de delitos tipificados como hechos de

corrupcion, con una tasa de judicializacion aproximada del 2.4%.

El Sistema Local Anticorrupcién al igual que el Sistema Nacional Anticorrupcion
significaba una modificacion a las normas secundarias y reglamentarias en Tlaxcala.
Estas reformas comprenden expedir una Ley Organica del Tribunal de Justicia
Administrativa, Ley Organica de la Fiscalia Anticorrupcion y Ley de Responsabilidades
de los Servidores Publicos y los Particulares; al final solo se reformaron y adicionaron la
Ley Organica del Poder Judicial, la Ley Organica de la Institucion del Ministerio Publico
del Estado de Tlaxcala y por ultimo, la Ley de Responsabilidades de los Servidores

Publicos para el Estado de Tlaxcala.

Asi, se crea el fundamento legal de tres instituciones, la Fiscalia Anticorrupcion, el Comité
de Participacion Ciudadana y el Tribunal de Justicia Administrativa. EI Comité de
Participacion Ciudadana es la instancia de vinculacion con las organizaciones sociales y
académicas relacionadas con las materias del Sistema Local Anticorrupcion; el Tribunal
de Justicia Administrativa funge como autoridad sustanciadora y resolutoria en el

Procedimiento Administrativo de Responsabilidad para el caso de faltas administrativas

5 https://www.elsoldetlaxcala.com.mx/local/aumentaron-hechos-de-corrupcion-local-2773829.html consultado 21 de
julio 2018.
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graves.® Por ultimo la Fiscalia Anticorrupcion, es la instancia que investiga los hechos

que la ley considera como actos de corrupcion.

Para efecto de la investigacion se observé a la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcién, esta institucion investiga y persigue los actos de corrupcién. Su reciente
creacion tiene como finalidad fortalecer el sistema de procuracidon de justicia; esta
Fiscalia, al estar adscrita a la Procuraduria General de Justicia del Estado de Tlaxcala,
actia como una agencia investigadora (aunque la ley establece se equipara jerarquica y
administrativamente a una Subprocuraduria) supeditada en sus decisiones al Procurador

de Justicia.

Si bien, es cierto que cuenta con autonomia técnica y operativa’, lo que implica que tiene
la capacidad para regir su propio comportamiento institucional (contratacion de personal)
y tiene la independencia de establecer la organizacién de su presupuesto, éste debe ser

aprobado por el Ejecutivo Estatal.

Esta supeditacién la inhibe en el ejercicio de sus propias determinaciones. Por ejemplo,
el fiscal anticorrupcion fue nombrado por el Procurador General de Justicia del Estado, lo
que reafirma que su actuacion estara siempre en la misma linea que la dictada por el

Ejecutivo Estatal.

La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion cuenta con un listado de
atribuciones?® las cuales se encuentran contenidas en la Ley Organica de la Institucién
Ministerio Puablico, la cual fue modificada mediante el Decreto No.131 publicado en el
Periddico Oficial del Estado el 12 de abril de 2018.

Entre sus facultades destacan las siguientes: a) conducir la investigacién para la
obtencién de datos o medios de prueba vinculados a hechos que la ley considera como
delitos en materia de corrupcion; b) implementar planes y programas destinados a

6 Es el procedimiento disciplinario en el cual se materializan en una serie de actos que tienden a determinar
la existencia de incumplimientos de los deberes de parte de los servidores publicos y en consecuencia,
tiene la finalidad de mantener el orden y correcto funcionamiento de los servicios que el Estado proporciona
(Lopez, 2013).

7 Articulo 12 Bis apartado a) de la Ley Orgéanica de la Institucién del Ministerio Publico del Estado de
Tlaxcala.

8 Articulo 12 Ter. de la Ley Orgénica de la Institucion del Ministerio Publico del Estado de Tlaxcala.
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detectar la comision de los hechos que la ley considera como delitos en materia de

corrupcién en el @mbito de su competencia.

Como se puede establecer, en estas atribuciones no es claro ¢cémo se va a combatir la
corrupcién?, por ello es necesario analizar la actuacion de la multicitada Fiscalia. Bajo
esta premisa es necesario ser critico respecto al fendmeno de la corrupcion y las
herramientas que el gobierno ha implementado para poder crear un contrapeso contra
este fendmeno que esta infiltrado en todas las estructuras gubernamentales. Es
necesario plantear si las acciones del poder legislativo, del administrativo y del judicial

realmente impactan en el combate a la corrupcion.

El discurso gubernamental y los fines de la norma constitucional forman un panorama
siempre positivo, sin embargo en este proyecto de investigacién se observa y analiza el
Sistema Local Anticorrupcion como la respuesta del gobierno para el combate del
fenbmeno de la corrupcion institucional, hasta encontrar resultados comprobables y
tangibles, importantes en una sociedad que necesita datos concretos que reflejen que las
normas juridicas se estan aplicando y se esta realizando un verdadero combate frontal a
la corrupciébn mediante este reciente Sistema creado en Tlaxcala. Con base en lo
anteriormente expuesto, se formulan las siguientes preguntas, e hipdtesis de

investigacion:
Pregunta General

¢ Cuél es el impacto de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, a partir de
la reforma legislativa que crea la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala,
de 2015 al 2020?

Preguntas Particulares

1) ¢Cbmo es el disefio institucional de la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcién?
2) ¢Como es que la reforma en materia de corrupcion se plasmo en los espacios

normativos institucionalizados y estructurados?
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3) ¢Qué politica anticorrupciéon implementa la Fiscalia Especializada en Combate
a la Corrupcion en el Estado de Tlaxcala ante hechos que el Codigo Penal para
el Estado Libre y Soberano de Tlaxcala tipifica como actos de corrupcion?

4) ¢ Cuales son los resultados obtenidos por la Fiscalia Especializada en Combate
a la Corrupcion en el Estado de Tlaxcala con relacion a delitos por hechos de

corrupcion?

I.IIl.- Hipotesis General

La creacion de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion en el Estado de

Tlaxcala, s6lo ha tenido impactos de caracter normativo, por lo que la implementacion de

acciones y sanciones para combatir la corrupcion fundamentalmente en el servicio

publico de la entidad, no ha logrado la eficacia ni la eficiencia en su actuacion, ni en sus

resultados.

[.IIl.I.- HipoGtesis Operativas

1)

2)

3)

4)

La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién esta integrada por personal
sustantivo, directivo, administrativo y auxiliar, asi como por unidades
administrativas, esta Fiscalia se caracteriza por tener obstaculos operativos, sus
operadores carecen de la especializacion necesaria y la ausencia de un
reglamento interno entorpece su actuar.

La reforma en materia anticorrupcion plantea la apropiacion politica-legislativa del
fenomeno y la motivacion juridica que pretende modificar lo existente enfrentando
a lo normativo contra la eficacia.

Las acciones que implementa la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcién del Estado de Tlaxcala van dirigidas a la prevencion de hechos de
corrupcion y la investigaciéon de los mismos, lo cual no permea en los espacios
gubernamentales.

La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion del Estado de Tlaxcala tiene

baja judicializacion sobre casos de corrupcion, perdiendo legitimidad y efectividad.
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[.V.- Objetivos
[.IV.l.- Objetivo General

v" Analizar el impacto en la lucha contra la corrupcion en el servicio publico, a partir
de la creacion e implementacion de la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion, con base a la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala,
desde 2015 a 2020.

[.IV.Il.- Objetivos Especificos

v' Determinar el disefio institucional de la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcioén y su composicion normativa.

v Identificar de qué manera la reforma en materia de corrupcién se plasmé en los
espacios normativos institucionalizados y estructurados.

v" Analizar las condiciones requeridas por la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion para fortalecer al Sistema Estatal Anticorrupcion.

v" Analizar los resultados obtenidos por la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion en el Estado de Tlaxcala con relacion a la judicializacion de los delitos
por hechos de corrupcion desde la implementacion de la institucion (2018) hasta
2020.

I.V.- Marco Metodolégico

La investigacion social en sus términos mas simples implica un dialogo entre ideas y
pruebas empiricas. Las ideas ayudan a los investigadores sociales a darle sentido a las
pruebas empiricas y estos usan las pruebas empiricas para ampliar, revisar y comprobar
las ideas. El resultado de este dialogo es una representacion de la vida social (Ragin,
2007).

El didlogo entre ideas y pruebas empiricas, se pretende un andlisis de fenédmenos
entendidos como hechos o acontecimientos; este analisis significa dividir los fenomenos

en sus partes constituyentes y estudiarlas en relacion con el todo (lbid., 2007).

Esta investigacion se centrara en tres partes fundamentales: primero, el impacto de la
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion en el Estado de Tlaxcala, a partir de
Su creacion e implementacion, su estructura operacional y las lineas de accion que sigue

para establecer el impacto. Por ello se realiz6 una investigacion de campo y documental,

18



de tal manera que se pueda contrastar lo que la legislacion establece con las acciones y

practicas realizadas para combatir la corrupcion.

En un segundo aspecto, contempla un analisis de corte teorico-juridico, en este punto de
la investigacion las normas juridicas son el dato con el que se trabaja, se analizara cada
ley creada en el marco del Sistema Nacional Anticorrupcion y como estas leyes han
permeado en la legislacion del Estado de Tlaxcala, creando a la Fiscalia Especializada

en Combate a la Corrupcion.

Por ultimo, la investigacion se basé en un enfoque cualitativo. Se abordaron los
resultados obtenidos, es decir, lo que se ha logrado (respecto del problema que se quiere
atacar) por la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion en el Estado de
Tlaxcala, si partimos del principio que la Fiscalia es la encargada de la investigacion y
persecucion de hechos tipificados como delitos cometidos por servidores publicos, se
establecera el numero de carpetas de investigacion que se han radicado y cuantas de

éstas se han judicializado.

[.V.l.- Técnicas e Instrumentos

La investigacion tiene por objeto describir y analizar el impacto de la Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcion en el Estado de Tlaxcala, identificar su disefio
normativo e institucional, las lineas de accion que sigue y los resultados que ha obtenido
en la lucha contra la corrupcion cometida por servidores publicos, para ello se utilizaran
las siguientes técnicas de investigacion: la entrevista, la revision documental y el disefio
de un instrumento basado en la dimensién de Estado de Derecho y Rendicién de Cuentas
propuesta por Leonardo Morlino (2014) en su estudio sobre la calidad de la democracia
en América Latina. Con ello se busca de forma integral analizar las leyes anticorrupcion,
la eficacia e independencia de los procedimientos y sanciones para hacer cumplir la
legislacién anticorrupcion, es decir, el cumplimiento del Estado de Derecho en los

diferentes ambitos, asi como en la institucion creada para combatir a la corrupcion.
a) Entrevistas
Las entrevistas a realizar las podemos esquematizar en tres momentos: la preparacion,

la recoleccion de los datos, el analisis y la sistematizacion de la informacion obtenida.
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Preparar una entrevista supone tomar ciertas decisiones y profundizar determinados

temas como seleccionar a los entrevistados, el contexto y la guia de temas.

Las entrevistas se realizaron a profundidad, con un cuestionario semi-estructurado
conforme a un guion, con un conjunto determinado de preguntas que presentan ideas
relacionadas sobre temas referentes a la corrupcion, las acciones que implementan, los
protocolos que realizan, los resultados que han obtenido, los obstaculos institucionales a
los que se enfrentan, entre otros, se trata de que el entrevistado manifieste su experiencia

sobre el tema con base en su conocimiento, practica y el desarrollo de sus actividades.
b) Sujetos a entrevistar

En un primer momento se plante6 la posibilidad de entrevistar a los siguientes
funcionarios: Fiscal Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala y a los Ministerios Publicos

Especializados en Combate a la Corrupcion en el Estado de Tlaxcala.

Se determiné entrevistar a los Ministerios Publicos ya que ellos son los competentes de
conducir y mandar la investigacion de los delitos (Esparza y Silva, 2018) lo cual los coloca
como un actor principal en la investigacion de los hechos de corrupcién y son los
principales operadores del Sistema Anticorrupcién ya que se constituyen como un
organismo especializado imprescindible para la buena administracion de la justicia y la
lucha contra la corrupcion, en ellos reside la facultad de reunir los elementos de
conviccion (pruebas) necesarias para determinar la responsabilidad de un servidor

publico respecto de corruptelas.

Los Ministerios Publicos jerarquicamente responden al Departamento de Investigacion,
Procesamiento y Ejecucion de Sanciones Especializado en Combate a la Corrupcion, su
titular los supervisa y dirige administrativamente y procedimentalmente revisando que su
actuacion sea la correcta y apegada a derecho con el total respeto a los derechos tanto
de la victima como del probable responsable en el caso de los delitos por hechos de

corrupcion gue recae en un servidor publico.

Esta etapa de la investigacion existieron diversos obstaculos, no se logré entrevistar al
Fiscal Anticorrupcion debido a que en el mes de marzo fue designado como Magistrado

del Poder Judicial del Estado de Tlaxcala, renunciando a la Fiscalia, lo que cancelo la

20



entrevista programada, se termind entrevistando a la Jefa de Departamento de
Investigacion, Procesamiento y Ejecucion de Sanciones Especializado en Combate a la
Corrupcion quien al momento de realizar las entrevistas se encontraba como encargada

de despacho de la Fiscalia.

La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion cuenta con 4 turnos de Ministerios
Publicos Especializados, cada turno tiene un titular, solo 3 turnos han funcionado de
manera constante, cuando se realizaron las entrevistas solo 2 turnos tenian un titular. En
total se realizaron 3 entrevistas, las tres coincidieron que era personas del sexo femenino.
Las entrevistas se llevaron a efecto el 16 de abril de 2021 en las instalaciones de la
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién. Las entrevistas se realizaron por
conveniencia ya que era importante recabar la informacién desde la perspectiva de los
operadores que se encargan de aplicar las leyes anticorrupcion, conocer como investigan
los delitos y sobre todo analizar su actuar ante los hechos de corrupcion. El instrumento

gue se aplico se encuentra en el anexo 1 de este documento.
c) Andlisis de documentos

Continuando con el proceso de la investigacion, se realizé un analisis de documentos,
principalmente normativos vy legislativos, es decir, cuando tiene caracter legal, emanan
de fuentes legales y establece normas de derecho. Son textos juridicos, por tanto, leyes
y decretos, Constituciones, tratados y acuerdos internacionales y textos politicos
analogos. Asimismo, se analizaran documentos emanados de Organismos
Internacionales respecto a la corrupcion, asociaciones civiles como el RRC, IMCO,
Transparencia Internacional, entre otras, dedicadas al estudio de la corrupcion en México.

El andlisis de documentos permitié conocer el disefio institucional y normativo de la
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién en el Estado de Tlaxcala, ayudando
a establecer de manera sistematica como se implementd, contrastando lo establecido en

los documentos normativos con la realidad social.
d) Disefio de un instrumento

Continuando con la linea tedrico-metodolégica, se establecieron tres grandes categorias:

corrupcion, rendicion de cuentas y politicas publicas.
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Para poder articular estas tres categorias y aplicarlas al objeto de estudio de la
investigacion es necesario establecer un instrumento que dé cuenta del impacto que tiene
una institucion publica, a partir de un analisis de la corrupcion, como producto de la
escasa aplicacion de la ley y establecer la conexién entre el Estado de Derecho® y la
incapacidad de respuesta a las demandas de los ciudadanos para los cuales la garantia
de la ley es primordial (Morlino, 2013).

Para lo anterior, Leonardo Morlino (2014) en su estudio: “la calidad de las democracias
en América Latina”, presenta una serie de indicadores que permiten identificar la
debilidad institucional, desigualdad, corrupcion, Estados de Derecho débiles, elevados
niveles de inseguridad ciudadana, amenazas a la libertad de expresion y una larga lista
de pendientes. Argumenta que una democracia de calidad es aquel orden institucional
estable que permite la realizacion de la libertad e igualdad de los ciudadanos a través de
instituciones y mecanismos adecuadamente funcionales. En este sentido, se podria

medir la calidad democratica a partir de ocho dimensiones:

[ERN

. Estado de Derecho (rule of law) o respeto a la ley
2. rendicidn de cuentas (accountability)

3. rendicién de cuentas inter-institucional;

4. participacién politica

5. competencia politica

6. libertad

7. solidaridad/igualdad

8. capacidad de respuesta

° Estado de Derecho entendido para efectos de la investigacion como las leyes que se promulgan
publicamente, se hacen cumplir por igual y se aplican con independencia, ademas de ser compatibles con
las normas y los principios internacionales de derechos humanos. Asimismo, exige que se adopten medidas
para garantizar el respeto de los principios de primacia de la ley, igualdad ante la ley, separacién de
poderes, participacion en la adopcion de decisiones, legalidad, no arbitrariedad, y transparencia procesal
y legal (ONU, 2004).
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Durante las Ultimas décadas, los paises latinoamericanos fueron conducidos a una
intensa agenda de reformas constitucionales, politicas y electorales, dirigidas a equilibrar,
ajustar y sintonizar los sistemas politicos con las dinamicas y realidades sociales, asi
como con las crecientes exigencias de la ciudadania que demanda mas y mejores niveles
de representacion, participacion, eficacia, transparencia, y rendicion de cuentas (Ibid.,
2014). Una de las asignaturas pendientes para este autor es el referente a la corrupcion.

La corrupcién ha sido una constante histérica en la mayoria de los paises de la region, y
todo indica que este flagelo constituye uno de los problemas mas persistentes de América
Latina. La corrupcién y la percepcion de corrupcién ha sido uno de los factores més
significativos a la hora de moldear la confianza que los ciudadanos de nuestro continente
tienen respecto a las instituciones publicas. En otras palabras, es una de las razones que
contribuye de manera importante a los altos niveles actuales de desconfianza (Ibid., 2014:
18).

Como la corrupcion se relaciona con el dinero, y con el poder de ese dinero, se instala
entre muchos ciudadanos la sensacion de que, detrds de las cortinas de nuestras
democracias, se esconden negociaciones ocultas entre poderes facticos poderosos,
cuyos resultados en primer término favorecen a los involucrados, pero no necesariamente
a la poblacién general. Y ello socava peligrosamente los fundamentos democraticos de
la sociedad (Ibid., 2014).

Con base en lo anterior, se determin6, para efectos de la investigacion retomar los
indicadores establecidos por Morlino (2014) para analizar el impacto y los resultados de
la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion. A continuacion, se presenta el

instrumento que se utilizo6 para el andlisis de la FECC.

Tabla 1. Instrumento de anéalisis

DIMENSION

DE COM_FEOSNEN_ VARIABLE MEDICION INDICADOR FUENTE
ANALISIS
Existencia de
asimetrias en
ESTADO DE Sistema ApllcaC|on_erga las sanciones _ M(/aqlla Cadigo
. omnes del sistema  de hechos de aritmética de Penal de
DERECHO Juridico s . ;
juridico corrupcion las sanciones Tlaxcala
entre
servidores

23



Capacidad

institucional y
administrativa

Lucha eficaz
contra la
corrupcion

Formulacion de
politicas publicas

Confianza
Institucional

Dependencia del
poder ejecutivo

Proceso de
designacion del
fiscal
anticorrupcion

Profesionalizacion

del Servicio
Publico

Aplicacién de
marcos juridicos
integrales

publicos y
particulares

Existencia de
medidas de
prevencion

interactuadas

con
instituciones
publicas y
privadas para
combatir a la
corrupcion

Percepcion de
la corrupcion
dentro del
Ministerio
Publico

Existencia de
independencia
del poder
judicial y del
poder ejecutivo

Presencia de
un servidor
publico
eficiente,
profesional,
neutral y sujeta
a la rendicion
de cuentas

Presencia de
una burocracia
eficiente,
profesional,
neutral y sujeta
a rendicién de
cuentas

Existencia de
procesos de
extincién de
dominio
(derecho civil)
como
consecuencia o
a solicitud de
una

Numero de
campafias
realizadas

Encuesta de
percepcion de
la corrupcion

Estructura
Orgénica de la
FECC

Estructura
Organica de la
FECC

Estructura
Orgénica de la
FECC

Numero de
procesos de
extincion de
dominio
realizados a
consecuencia
de una
investigacion de

Informes de
la FECC

Encuesta
Nacional de
Calidad e
Impacto
Gubername
ntal 2017
(ENCIG)

Ley
Organica de
la Institucion

del

Ministerio
Publico

Ley
Organica de
la Institucién

del

Ministerio
Publico

Ley
Organica de
la Institucion

del

Ministerio
Publico

Informes de
la FECC
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Colaboracion
entre instituciones
del SLA

Investigacion de
hechos de
corrupcion

investigacion
realizada por la
FECC

Existencia de
investigaciones
realizadas por
la FECC como
consecuencia o

a solicitud de

una
investigacion
realizada por el
Tribunal de
Justicia

Administrativa

Existencia de
investigaciones
realizadas por
la FECC como
consecuencia o

a solicitud de

una
investigacion
realizada por el
Organo de
Fiscalizacion
Superior

Existencia de
investigaciones
realizadas por
la FECC como
consecuencia o

a solicitud de

una
investigacion
realizada por la

Contraloria del

Ejecutivo

Investigacion
de hechos de
corrupcion

Eficacia de la
FECC

hechos de
corrupcion

Numero de
carpetas
iniciadas por
denuncias del
Tribunal de
Justicia
Administrativa

Numero de
carpetas
iniciadas por
denuncia del
Organo de
Fiscalizacion
Superior

Namero de
carpetas
iniciadas por
denuncia de la
Contraloria del
Ejecutivo.

Numero de
carpetas
iniciadas por
hechos de
corrupcion
Numero de
carpetas
consignadas a
un juez por
hechos de
corrupcion

Informes de
la FECC

Informes de
la FECC

Informes de
la FECC

Informes de
la FECC

Informes de
la FECC
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Tiempo
promedio en el
gue se lleva a

Eficiencia de la Informes de
FECC _ cabola la FECC
investigacién de
un hecho de
corrupcion
Existencia de .
< Porcentaje de
atencion a las cumplimiento
Cumplimiento de solicitudes de P L
T ) - en la atencién Informes de
las obligaciones informacion -
. - de solicitudes la FECC
de transparencia publica dei e
e informacioén
contestadas en g
: publica
tiempo y forma
Presentacion .
Numero de
. de Informes .
Presentacion de anuales de informes Informes de
informes anuales . anuales la FECC
) forma publica y resentados
RENDICION de acceso libre P
DE Porcentaje que
CUENTAS Establecer la se asigna para
actividades
L forma en la que .
Aplicacion del . propias y Informes de
se aplica su .
presupuesto porcentaje de la FECC
presupuesto ;
gue se asigna
anual
para sueldos y
salarios
. Porcentaje de
Establecer si la
Alcance de la i personas que
: poblacién sabe Informes de
FECC hacia la de la existencia desconocen la la FECC
ciudadania existencia de la

de la FECC FECC

Fuente: Elaboracién propia con base en el estudio: la calidad de las democracias en América
Latina (2019).

Con base en el cuadro anterior, la dimension Estado de Derecho se utiliza para medir la
eficacia del sistema legal. Mientras que, la rendicion de cuentas, en una democracia,
refiere a la manera en que tanto el gobierno como los representantes politicos estan
sujetos a tres tipos de mecanismos que ponen limites a posibles abusos de poder: 1)
rendicion de cuentas vertical: a través de elecciones regulares y justas; 2) horizontal: a
través de ciertas instituciones estatales; 3) social: a través de diferentes grupos de la

sociedad civil o incluso individuos (O'Donnell, 2004).

En tanto, las dimensiones restantes, responsabilidad interinstitucional y capacidad de
respuesta, también se miden por la existencia de un sistema legal que hace efectivos los

derechos politicos, las libertades civiles y los mecanismos de rendicion de cuentas. Sin
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un vigoroso estado de derecho, defendido por un poder judicial independiente, la igualdad
y la dignidad de los ciudadanos estan en riesgo (Ibid., 2004).

Todos los indicadores sefialados se refieren a factores explicativos: estructurales,
normativos, institucionales y socioculturales. Cada item puede ser representado por
diversos sub indicadores, y los datos pertinentes pueden analizarse caso por caso. Es
posible reconstruir, en el caso de la Fiscalia, las principales caracteristicas institucionales
y la medida de acatamiento del Estado de derecho, tan necesario para la lucha contra la

corrupcion.

Il.- MARCO TEORICO- CONCEPTUAL

Il.I.- La corrupcion como concepto

La corrupcion representa un concepto dificil de definir, esto debido a que es un fenébmeno
multifactorial, las ciencias sociales lo definen a través de un concepto paraguas, el
término varia de un contexto socio cultural a otro y engloba diversas conductas que

resultan dafiinas para el Estado y para la sociedad.

La idea mas antigua de corrupcion la relacionamos con decadencia en donde el poder
corrompe al hombre y es el hombre el que usa el poder en un beneficio personal y egoista
en contra de un beneficio social y comun (Navarro, 2019). Por ser un concepto dificil de
definir, para estudiar a la corrupcion se han adoptado multiples enfoques que van desde
la psicologia social, el derecho, la economia, la antropologia, la teoria de las
organizaciones y la sociologia hasta la teoria de redes (Jancsics y Javor, 2012; Chugh,
2013; Gilligan, 1999; Werner, 1983). Sin embargo, de entre estas ha predominado una
tradicion econdémica en la definicion de modelos explicativos del fenébmeno, situacion que
ha acentuado la importancia de los incentivos que motivan o inhiben las conductas

corruptas (Klitgaard, 1988).

Conceptualizar la corrupcidon no es tarea sencilla, sigue sin existir un concepto universal
que permita establecer todas las aristas de la corrupcion, un problema emerge del
proceso cognitivo de definir, delimitar, y a la vez normativo, es mas complejo cuando se
agrega el calificativo de publico ya que con ello se reconoce la existencia de otra

dicotomia, una frontera entre el ambito de lo publico y lo privado. Este segundo es el
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ambito de la libertad, decisiones y acciones en las que imperan exclusivamente los
criterios, preferencias e ideas del individuo es la esfera estrictamente personal
reconocida, el ambito de lo publico es lo que concierne y es de libre acceso a las

decisiones de los individuos congregados; y de su actuar con la comunidad.

Para Arellano Gault (2015), lo que influye en la conceptualizacion de la palabra corrupcion
tiene que ver con sus caracteristicas y no como el fenémeno de la corrupcion propiamente
dicha, toda definicién de corrupcion en el fondo lucha por negociar una clasificacion de

comportamientos.

Es imposible encontrar una sola definicion que tenga una amplia aceptacion, y para efecto
de tratar operacionalizar el concepto iniciaremos con la cuestion etimolégica del término,
que proviene del latin corruptio que resulta de com (junto) y rumpere (romper). Segun
Aristoteles, la corrupcidn es un cambio que va de alguna cosa al no ser de ella, es
absoluta cuando va de la sustancia al no ser de la sustancia y especifica cuando va hacia

la especificacion opuesta (Abbagnano, 2003).

El diccionario de la Real Academia Espafiola precisa que es la accion y efecto de
corromper (depravar, echar a perder, sobornar a alguien, pervertir, dafiar). El concepto,
de acuerdo al diccionario de la Real Academia Espafiola (RAE), se utiliza para nombrar

al vicio o abuso en un escrito 0 en las cosas no materiales.

Una definicién basica es la utilizada por Transparencia Internacional la cual define a la
corrupcion como el abuso del poder en beneficio de una ganancia privada. De igual forma
diversos organismos e instituciones la han definido en México, la propia Secretaria de la
Funcion Publica lo ha hecho, la cual define a la corrupcién, caracterizandola: puede
clasificarse en corrupcidon a gran escala, menor y politica, segun la cantidad de fondos
perdidos y el sector en el que se produzca. Corrupcién a gran escala: La corrupcion a
gran escala consiste en actos cometidos en los niveles mas altos del gobierno que
involucran la distorsion de politicas o de funciones centrales del Estado, y que permiten
a los lideres beneficiarse a expensas del bien comuan. Actos de corrupcion menores: Los
actos de corrupcion menores consisten en el abuso cotidiano de poder por funcionarios
publicos de bajo y mediano rango al interactuar con ciudadanos comunes, quienes a

menudo intentan acceder a bienes y servicios basicos en dmbitos como hospitales,
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escuelas, departamentos de policia y otros organismos. Corrupcion politica: Manipulacion
de politicas, instituciones y normas de procedimiento en la asignacion de recursos y
financiamiento por parte de los responsables de las decisiones politicas, quienes se

abusan de su posicidn para conservar su poder, estatus y patrimonio (SFP, 2019).

En el ambito juridico se concibe a la corrupciéon como el uso del poder para beneficio
privado o de un grupo o clase implica el quebrantamiento de normas juridicas. Las
posiciones formalistas o0 legalistas representan una aproximacion sociopolitica al
fenomeno y por lo tanto el significado del término necesariamente refiere que las

conductas corruptas involucran violacién de preceptos legales (Guilli, 2014).

La United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC, 2018) establece que el concepto
de corrupcion es amplio incluye soborno, fraude, apropiacion indebida u otra forma de
desviacion de recursos, por un funcionario publico, pero no es limitado a ello. La
corrupcion también puede ocurrir en los casos de nepotismo, extorcion, trafico de
influencias, uso indebido de informacion privilegiada para fines personales y la compra-

venta de las decisiones judiciales entre varias otras practicas.

Si bien la corrupcion no es sinénimo de servicio publico, las practicas ligadas a ella son
predominantes en este sector, cuando se refiere a las organizaciones, especialmente las
publicas, se entiende como una practica consistente en la utilizacién de las funciones y
medios de aquellas en provecho, econémico o de otra indole, de sus gestores. El verbo
corromper, por su parte, significa alterar y trastocar la forma de algo; echar a perder,
depravar, dafiar, pudrir; sobornar a alguien con dadivas o de otra manera; o, pervertir o

seducir a alguien (Ochoa, 2018).

La corrupcion no solo debe considerarse como un mal uso de un cargo publico, sino
también como un proceso, es decir, una institucionalizacion gradual del mal
comportamiento que contribuye a legitimar y socializar a los demas de manera tal que se
normalice gradualmente, lo que podria llamarse una cultura de corrupcion (Ashforth y

Anand, 2003). Mauricio Merino (2018) la denomina corrupcion institucionalizada.

En general, el concepto sobre corrupcion destaca las diversas formas en que se lleva a

cabo el abuso de poder: por ejemplo, el funcionario del gobierno que acepta un soborno
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por sus servicios (Rodriguez, 2005), o intercambios menos abiertos como regalos,
favores, promesas y a menudo integradas o consolidadas en las redes sociales
(Bourdieu, 1977). Extendiendo aun mas la nocion de abuso de poder, la corrupcion
también puede involucrar practicas como la violencia, la intimidacién, el acoso (Hearn,
2001).

Para efecto de la presente investigacion la corrupcion se operacionalizara siguiendo la
definicion de Klitgaard (1988) corrupcion (C) es igual al monopolio de la decision publica
(M) més discrecionalidad de la decision publica (D) menos la responsabilidad por la

decision publica adoptada (R).
C=M+D-R

Por lo tanto, la corrupcion la operacionalizamos como todo acto que un servidor publico
realiza con el fin de efectuar un mal ejercicio de su cargo sin tomar en cuenta la finalidad
de la funcién publica o el interés social y nacional, causando un menos cabo a la

sociedad, actuando por un interés personal, violentando la ley y el Estado de Derecho.

Asi de complejo es definir la corrupcién, puede ser todo o nada, amplia o acotada, publica
o particular, la definicion de la corrupcion de igual forma depende de cémo se mide, como
se legisla, de qué tipo de politicas se desarrollan y su alcance.

Sin embargo, la explicacién anterior permite encontrar un punto de partida, relativamente,
sélido del estudio de la corrupcion, ideas y aproximaciones que pueden aportar
elementos para construir un planteamiento complejo y al mismo tiempo operacionalizable

del problema.

[l.I.I Corrupcion y sus variables
De las definiciones antes citadas, se destacan algunos elementos comunes del concepto

corrupcion:

v Practicas generalizadas en el sector publico, sin embargo, no son exclusivas de
este.

v' El uso de recursos, bienes y servicios publicos (sean materiales, humanos o
financieros).

v" Aprovechamiento econémico para fines personales.
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Es posible relacionar ciertas condiciones que propicien el surgimiento y desarrollo de la
corrupcion, siendo conductas consideradas como ilicitas que suponen una relacion
deliberada entre dos partes para realizar un intercambio de prestaciones donde, una
otorga una ventaja y otro la recibe. En segundo término, se refiere al tipo de intercambio
de prestaciones: esté debe ser irregular. Es decir, estd en contravencién con
determinadas normas. Por ultimo, debe existir una incompatibilidad de intereses dada la
posicion de quien recibe u otorga el beneficio, es decir, que implica el mal ejercicio de

una funcion o cargo.

Ledeneva (2009) operacionaliza el término y le otorga una serie de caracteristicas, tal

como se muestra en la tabla 2.
Tabla 2. Caracteristicas de la corrupcion de acuerdo a Ledeneva

Conductas Con el fin de/para

Cargo/responsabilidad Puablica Ganancia Privada
Bien/confianza Comdun Provecho Personal
Fondos/recursos Publicos Beneficio Individual
Influencia Administrativa Ventajas No autorizadas
Poder Institucional Intereses/metas De grupos
Reglas Formales Redes Informales

Fuente: Elaboracion propia (2020) con base en el texto Corruption in Post-communist Societies
in Europe.

La corrupcion tal y como la conocemos es una invencion contemporanea, la cual esta
ligada a una desviacion, lo que Webber ha llamado estructuras de poder patrimoniales

hacia sistemas legales y racionales, donde las reglas se institucionalizan hasta tal punto
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que la corrupcion puede conceptualizarse como la desviacion de ellos, la definicién
contemporanea hace referencia a un fenomeno completamente formado en los sistemas
racionales-legales. En los cuales se asume una fuerte distincion entre publico y privado,
aludiendo a la desviacion de la forma en la que se deben hacer las cosas un alejamiento

de lo publico hacia lo privado (Ledeneva, 2009).

Al hablar de corrupcién se hace referencia a un sinfin de conductas, tanto que se pueden
desplegar de forma publica o privada, como consecuencia de esta caracterizacion, puede
haber corrupcion en distintos ambitos de la vida social y no solo en el sector publico, por
ello es necesario identificar su tipologia.

Tipos de corrupcién:

De bajo nivel: leyes y reglamentos que propician que funcionarios/personas lucren para
obtener beneficios personales. Conduce a una distribucion ineficiente e injusta de
recursos (pagos por servicios, asignacion de contratos y obras gubernamentales,

ventajas en procesos administrativos)
Sistémica: debilita el funcionamiento del Estado.

Laporta y Alvarez (1997) proporcionan una taxonomia mas amplia de conductas
corruptas, aunque no la considera exhaustiva. Veamos los tipos que enumera y su
sintética definicion:
v" Soborno. Ofrecimiento de una recompensa a un agente publico para influir sobre
sus decisiones a favor del otorgante.
v' Extorsién. Amenaza de una medida lesiva por parte del agente publico al
ciudadano, si éste no realiza una contraprestacion a favor del agente.
v Arreglos. Pacto reciproco entre el agente publico y el ciudadano, de forma que una
decision oficial favorezca al privado a cambio de una recompensa para el agente.
v Alteraciones fraudulentas del mercado. El agente publico introduce externalidades
en el mercado de bienes que afectan su valor, con la finalidad de un beneficio para
si 0 un tercero.
v' Malversacion y fraudes. Uso de fondos publicos o de posiciones oficiales para fines

distintos de los previstos en las normas.
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v Parcialidad. Discriminacion deliberada en la formulacion y la aplicacion de leyes
(normas ad hoc) o en la prestacion de servicios o en la provisibn de cargos
(favoritismo y clientelismo).

v" Colusién privada. Cuando ciertos agentes econémicos se ponen de acuerdo entre
si para fijar el monto de un contrato de aprovisionamiento o concesion publica.

v' Uso de informacion privilegiada. Cuando quien por su funcién tiene acceso a la
misma Yy la utiliza para la toma de decisiones privadas para beneficio propio o de

terceros.

Para entender de manera adecuada el término corrupcién primero tiene que
caracterizarse la conducta desplegada, cuestionarnos a qué tipo de corrupcién se refiere.
De igual forma la corrupcion tiene una serie de variables que influyen en su construccién
tedrica-conceptual. La presente investigacion caracteriza y aborda como fenébmeno de

estudio a la corrupcion publica.

A continuacién, se presentan las variables que previamente han sido consideradas por la
literatura como potenciales determinantes de la corrupcién publica, y que se deben tener

presentes en el ejercicio empirico que se abordara en capitulos posteriores.

Tabla 3. Variables de la corrupcion

Variables
Educacion
Factores socioeconomicos PIB per capita
Globalizacion
Variables

Salarios
Factores Politicos e

Institucionales Meritocracia
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Accountability

Fuente: Elaboracién propia (2020) con base en el texto: una investigacion sobre la corrupcion
publica y sus determinantes.

La corrupcion publica se puede entender como una desviacion de las actuaciones de los
politicos y burécratas en relacién con el comportamiento que los principales (votantes y
ciudadanos en general) esperan, pero el grado en que este fenébmeno se extiende esta
condicionado por el contexto en que la funcién publica se ejerce. Asi, una sociedad
educada, por ejemplo, se constituye en un escenario adverso para los corruptos, al hacer
mas probable que sean descubiertos y castigados. Del mismo modo, caracteristicas como
la efectividad del aparato judicial y su independencia son fundamentales para tratar con
este problema, seglin se corrobor6 empiricamente. Por supuesto, los hallazgos
anteriormente mencionados se pueden explicar desde la literatura que se concentra en el
comportamiento de los agentes directamente implicados en actos de corrupcién, pero un
analisis mas amplio sugiere considerar que asimismo la educacidon favorece la
participacién politica y la demanda de accountability, mientras que la fortaleza del sistema
judicial depende del marco institucional, de modo que estas variables también captan
ciertos atributos del contexto en que el sector publico opera. Altos niveles educativos
sugieren una mayor predisposicion de los ciudadanos a denunciar actos de corrupcion,
mientras que a las instituciones y particularmente al aparato judicial, les corresponde la
tarea de que lo primero se materialice efectivamente, por ejemplo, en desincentivos para
los corruptos, salarios justos y personal contratado con base en el mérito, desincentiva la

corrupcién (Castafieda, 2016:130).

La persistencia de la corrupcién depende de las decisiones que tomen los agentes
pasivos, es decir, aquellos que observan las actuaciones ilicitas, pero no se benefician
del resultado, ellos tienen dos alternativas: ser indiferentes y pedir a cambio de su
silencio, si es posible, alguna recompensa, o denunciar (lbid., 2016).

Asimismo, una variable de vieja data en la literatura es el nivel de desarrollo econémico
de una sociedad, que se puede medir a través del producto interno bruto (PIB) per capita.
Si bien existen opciones mas sofisticadas como el indice de desarrollo humano elaborado
por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, que considera tres

dimensiones (salud, educacién y estdndar de vida) (Castafieda, 2016:133).
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Es razonable que la meritocracia en la contratacion del sector publico limite la corrupcion,
puesto que no hace necesarias las compensaciones o pagos de favores politicos y
dificulta que los funcionarios destituidos recuperen sus cargos, razones que justifican los

resultados (Rauch y Evans, 2000).

Estas variables capturan las principales caracteristicas que hacen de un marco
institucional favorable o desfavorable a su ocurrencia, lo que asimismo ayuda a explicar
la falta de consenso en la literatura pertinente, estas no son las Unicas variables que
tienen incidencia en la corrupcién publica, sin embargo, para efectos de la investigacion

se consideraron las desarrolladas anteriormente.

Il.Il.- La disciplina de las politicas publicas como objeto de estudio

Definir el término politicas publicas requiere discutir inicialmente los significados de
politica y de lo publico, dos conceptos que se entremezclan, por una parte politica se
entiende como un comportamiento propositivo, intencional, planeado, no simplemente
reactivo, casual y lo publico que es lo relativo al pueblo o sociedad, unidos los dos
conceptos se entiende como politicas publicas a las acciones, decisiones, programas,
etc., que un gobierno, cualquiera que sea, desarrolla en funcion de un problema o
situacion determinada, sin embargo conceptualizarla no es tan sencillo ya que se tiene

gue observar la evolucion de su concepto y su origen.

Harold Laswell (1958) es el referente en la materia sobre ciencias de politicas, define en
los afios cincuenta a la politica publica como: disciplinas que se ocupan de explicar los
procesos de elaboracién y ejecucion de las politicas, con base cientifica, interdisciplinaria
y al servicio de gobiernos democraticos, veinte afios después en 1971 agregaria un punto
crucial en la definicién: el conocimiento del proceso de decision y el conocimiento en el
proceso de decision. Lo primero referido a las habilidades profesionales necesarias para
participar en la toma de decisiones publicas (conocer el proceso de decision de la politica)
y lo segundo referido a las habilidades cientificas requeridas para contribuir a la invencion
de una teoria y practica confiables (incorporar datos y teoremas de las ciencias en el
proceso de decision de la politica con el propdsito de mejorar la decision publica), habia
una diferencia entre ciencia para comprender (conocimiento del proceso de decision) y

ciencia para decidir (conocimiento en el proceso de decision). Esta diferencia desarrollo
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dos tendencias de las politicas publicas: el policy studies (estudios de politicas) y el policy
analysis (analisis de politicas) (Aguilar Astorga, 2007).

Una politica publica puede ser definida como una intervencion deliberada del Estado para
corregir o modificar una situacién social o econémica que ha sido reconocida como
problema publico. También suele llamarse con ese nombre a las decisiones transversales
gue regulan la actuacion interna de los gobiernos y que estan destinadas a perfeccionar
la gestion publica: regulaciones que atafien a la forma en que los poderes publicos realizan
las atribuciones que les han sido conferidas y que, en consecuencia, pueden llegar a
determinar la eficacia, la eficiencia o la legitimidad de sus resultados. Pero no cualquier
intervencion, regulacion o accién publica es una politica publica. Para responder a ese
nombre, han de ser decisiones tomadas por los 6rganos ejecutivos o representativos y no
por los particulares con el propésito explicito de modificar statu quo en un sentido
determinado, mediante el uso de sus recursos normativos, presupuestarios y humanos
con los que cuenta el sector publico, al menos parcialmente o como punto de partida y en

un horizonte temporal razonablemente definido (Merino, 2013:17).

Al hablar de politica publica se refiere a los procesos, decisiones, resultados, pero sin
que ello excluya conflictos entre intereses presentes en cada momento, tensiones entre
diferentes definiciones del problema a resolver, nos encontramos en una encrucijada de
poderes en conflicto, enfrentdndose entre si, Oszlak y O'Donnell abordar este conflicto

de politicas bajo el siguiente argumento:

Creemos, en cambio, que el "conflicto de politicas" puede en gran medida atribuirse a la
presencia, dentro del aparato estatal, de unidades con variable grado de autonomia, capaz
de influir en diversas instancias del proceso, que entran en conflicto cuando debe definirse
la posicidn del estado frente a una cuestién social. Desde esta perspectiva, la ambigtedad
o conflicto no es inherente a la toma de posicibn del estado sino producto del
enfrentamiento entre algunas de sus unidades -sea respecto de los términos con que debe
definirse la cuestion suscitada o del modo de intervencion para resolverla- obedeciendo a
intereses organizacionales y clientelisticos contradictorios. Lo que queremos destacar, en
definitiva, es el caracter negociado o abiertamente conflictivo que frecuentemente asume

la toma de posicion del estado frente a una cuestion (Oszlak y O'Donnell, 1981:113).
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Las politicas publicas se sintetizan en las dimensiones que conforman lo politico: la toma
de decisiones publicas, la adquisicion, el mantenimiento del poder para tomar esas

decisiones, asi como el conflicto, la competencia por el poder y su utilizacion.

Este escenario es necesariamente conflictivo porque las decisiones tomadas por la
politica suelen implicar una redistribucion de recursos entre los miembros de la sociedad
(Colomer, 2009). Lo distintivo de la politica es la decision sobre la provision de bienes
publicos, aquellos que no pueden ser provistos por el mercado u otros mecanismos
privados. Algunos de estos bienes (como la defensa nacional) generan beneficios para
todos los integrantes de la sociedad, pero la mayoria de ellos (las politicas econémicas y
sociales, las obras publicas, los esquemas impositivos que las financian, etc.) modifican
la distribucion de los recursos en la sociedad, lo cual explica la competencia por alcanzar
las posiciones politicas decisorias, o al menos por influir sobre ellas. Harold Lasswell
(1958) ha resumido esto en pocas palabras: “la politica es quién obtiene qué, cuando y

como” (Jaime et al., 2013:12).

Las politicas se entienden como una declaracién de intenciones, una declaracién de
metas y objetivos. Las politicas son una cadena causal podriamos decir entre las

condiciones iniciales y las futuras consecuencias, por tanto, si X, entonces Y.

Laswell (1951), llamo6 a las Ciencias de Politicas como Policy Sciences of Democracy,
pues la Guerra Fria hizo confrontar incluso los sistemas politicos, de modo que las
politicas publicas, fueron las ciencias de politicas de la democracia. Las politicas son
cursos de accién destinados a la solucién de problemas, donde inclusive el no hacer nada
€S una accion que se tiene que tomar en consideracion y poner en practica o no (Aguilar
Astorga, 2017).

La ciencia tradicional consideraba, en los afios cincuenta y sesenta, que las Politicas
Publicas (policy) eran variables dependientes de la actividad Politica (politics). Se
presuponia que las politicas no eran mas que el resultado, el producto, la consecuencia,
de los gobernantes o de quienes estaban representados en el sistema mediante los
partidos politicos. Es decir, las politicas eran las decisiones de los gobernantes para la
solucion de un problema en particular, y que solo eran realizadas para legitimar su poder
ante los gobernados (Ibid., 2017:17).
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Las politicas publicas en las ultimas décadas han sido ampliamente estudiadas y
conceptualizadas, en la tabla 4 se describen la evolucion de las definiciones a través de

los afios.
Tabla 4. Evolucion del concepto de Politica Publica
Afio Autor Definicion Elgmgntos
Principales
Curso avanzado de accion bajo la autoridad de Perm_|t§ la Rosmle
1972 Hugh Heclo. : participacion de
los gobiernos. !
particulares
Cualquier politica publica se define como tal, y
subjetivamente, por un observador y
; L Metas.
Hogwood generalmente se percibe como la comprensién ”
) ey Construccion de
1984 B.W.y Gunn, de una serie de pautas de decision a las que . ;
- ) ; situaciones
L.A. han contribuido muchas circunstancias e :
. . sociales.
influencias personales, grupales y
organizacionales.
Conjunto de decisiones interrelacionadas
tomadas por un actor politico, 0 un grupo de
- actores, relacionadas con la seleccion de Actor politico con
William L . L
1992 : objetivos y medios para lograr esos objetivos poder para tomar
Jenkins. . - . o
dentro de una situacion especifica donde esas decisiones.
decisiones deben, en principio, estar dentro del
poder de los actores para materializarse.
La politica publica es el programa de accién de
una autoridad publica. Una politica publica es el
resultado de la actividad de una autoridad con
poder pul?l_lco y legitimidad gubernamental. Enfasis en
Una politica se presenta en forma de un autoridad
Ives Mény y conjunto de practicas y reglas que emanan de o
. . S Accion
1992 J.C. Thoenig. uno o mas actores publicos.
- - gubernamental
Una politica publica se presenta en forma de un ;
L vinculada a la
programa de accion gubernamental en un sector .
; . g sociedad.
de la sociedad o en un espacio geogréfico:
seguridad, salud, trabajadores independientes,
la ciudad de Paris, la comunidad europea, el
Océano Pacifico, etc.
Actividad de
Un tipo de actividad gubernamental, que tiene gobierno.
Omar e . ' ; e
1999 Guerrero como objetivo estimular la colaboracién social o Colaboracion
' inhibir el conflicto. social o inhibicion
de conflictos.
. - La toma de
La politica publica se presenta en forma de un s :
Jean Claude S . decisiones bajo un
1999 . programa de accion, tipico de una o mas
Thoenig. . L programa de
autoridades publicas o gubernamentales. L
accion.
Proceso mediante el cual se elaboran y ejecutan
. los programas de accion publica, es decir, Programas de
Pierre Muller . - o S ; AR
2002 dispositivos politico-administrativos accion publica.
y Ives Surel. : N i
coordinados, en principio, alrededor de objetivos Metas.

explicitos.

38



Michael E.

Curso de gobierno accion o inaccion en Acciones de
2007  Krafty Scott 9 ACC :
respuesta a los problemas publicos. gobierno.
R. Furlong.
Thomas R. : . Centro en
2008 Lo que los gobiernos a elegir hacen o no hacen. .
Colorante. q 9 9 gobierno.
David Asignaciones autorizadas de valores para toda .
2008 9 . P Autoritarismo.
Easton. la sociedad.
Carlos Conjunto de respuestas sucesivas del Estado a
. ; ; . Respuesta a
2008 Salazar situaciones considerado socialmente como
. problemas.
Vargas. problematico.
Orienta el
- e comportamiento
Son las decisiones que son hechos. En politica P
) A . . de los actores.
ellos persiguen objetivos sociales, retnen un :
. . ; El origen de una
conjunto de actividades del gobierno que se " P
; , o politica publica o
. llevan a cabo en diferentes areas de lo publico.
Georgina ; . programa,
2010 y; Un conjunto de respuestas sucesivas a -
Gonzalez. . . : ; L comienza con una
diferentes situaciones sociales. Se materializan .
. . gueja o problema
a través de regulaciones legales y de manera de tal maanitud
programada a través de planes y programa 9
X ) e gue puede
establecido en el gobierno planificacion. )
cambiar la
agenda.
Por medio de las
El espacio publico se condensa la intervencion politicas publicas,
de actores gubernamentales y no el gobierno toma
2011 Ricardo gubernamentales en la definicion de problemas decisiones y
Uvalle. publicos y soluciones, que requiere modificar el acciones para
patrén de conductas sociales con la ayuda de resolver las
las politicas publicas. demandas
publicas.

Ser el resultado
de un proceso de
investigacion, eso

Las politicas publicas son acciones del gobierno  implica el uso de
con objetivos de interés publico de los cuales un método para
. surgen decisiones basadas en un proceso de asegurarse de que
Julio Franco ) e g —— s
2018 Corzo diagnéstico y andlisis de viabilidad, para la la decision tomada

atencion efectiva a problemas publicos
especificos, donde los ciudadanos participan en
la definicién de problemas y soluciones.

es la mejor
posible, es decir,
una alternativa
para resolver un
problema publico
especifico.

Fuente: Elaboracion propia (2020) con base en el articulo Public policies for sustainable
development. A critical review of background, concepts and perspectives. Journal-Public
Economy.

Una politica publica no es cualquier accién del gobierno, que puede ser singular y
pasajera, en respuesta a particulares circunstancias politicas o demandas sociales. Dicho
de otra manera, lo especifico y peculiar de la politica publica consiste en ser un conjunto

de acciones intencionales y causales, orientadas a la realizacion de un objetivo de interés/
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beneficio publico, cuyos lineamientos de accion, agentes, instrumentos, procedimientos y
recursos se reproducen en el tiempo de manera constante y coherente (con las
correcciones marginales necesarias), en correspondencia con el cumplimientos de
funciones publicas que son de naturaleza permanente o con la atencion de problemas
publicos cuya soluciéon implica una accion sostenida. La estructura estable de sus
acciones, que se reproduce durante un cierto tiempo, es lo esencial y especifico de ese
conjunto de acciones de gobierno que llamamos politica publica (Aguilar Astorga,
2017:17).

Las politicas son el disefio de una accion colectiva intencional, el curso que toma la accién
como resultado de las decisiones e interacciones que comporta son los hechos reales
que la accion produce, las politicas publicas se conforman mediante un conjunto de

decision y la eleccion entre alternativas (Aguilar, 1996).

Para efectos de la investigacion se entiende como politica publica al programa de accién
gubernamental en un sector de la sociedad o en un espacio geogréfico, institucional, etc.,
esta accion gubernamental puede ser descrita como producto de un trabajo mas o menos
arduo de los expertos y los decisores, de los administradores y los politicos, los que a su
vez hacen llegar la oferta gubernamental a los gobernados. El disefio de una politica y la
formulacion de objetivos parecen tener preeminencia: el momento de la decision adquiere
un lugar preponderante. Las politicas publicas no se reducen a accidentes o
casualidades, ni a necesidades de las que puedan escapar las autoridades. Debe ser
considera como un sistema de accidon publica que articula mdultiples actores
gubernamentales y sociales; asi como acciones visibles y no visibles, decisiones y no
decisiones, mediante un proceso que admite la posibilidad de la continuacién, la
interrupcioén, la terminacion o el reciclamiento de tareas especificas concernientes a una

singular ecuacién (Aguilar, 1996).
PROBLEMA + POLITICA = RESULTADO + IMPACTO

Il.Il.I.- La integridad de las politicas publicas
Las politicas publicas son acciones del gobierno la cuales realiza con el objeto de logar
un beneficio social, bajo el marco legal y constitucional y por el otro, son acciones que se

sustentan en razonamiento técnico—causal a fin de poder realizar los objetivos deseados.
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Las politicas son planes de accién especificos (no holisticos), enmarcados por leyes
precisas regidas bajo el principio de legalidad, que reconocen las libertades de sus
ciudadanos, en consecuencia, tienen limites precisos al abordar determinados campos de
accion social. Las politicas suelen incluir la participacién de los ciudadanos, combinan la
accion del gobierno con la de los ciudadanos segun el tipo de problemas que se abordan

y no todas son regulatorias, prescriptivas o prohibitivas de conductas (Aguilar, 2012:10).

Las politicas publicas implican un proceso deliberativo en el que entran en juego intereses
politicos de toda indole y muy diversas estrategias para salvaguardarlos, el desarrollo de
las politicas publicas implica también procesos regulatorios de orden, delimitacion y
ajuste constante. Ese conjunto define el territorio politico y normativo en el que se juega

el disefio y la implementacion de las politicas publicas (Merino, 2013).

La politica publica supone correctamente que, desde una perspectiva institucional, el
régimen politico democratico y el sistema burocratico vigente son un contexto
institucionalmente valido. Por consiguiente, el interés, problema del objeto de
conocimiento de la politica pubica es la identificacion de las condiciones que hacen posible
gue las decisiones de gobierno sean eficaces, de sus condiciones causales, que solo el
conocimiento empirico puede establecer. En resumen, el foco cognoscitivo de la disciplina
no es la validez institucional del régimen o de la accién del gobernante, sino la validez
directiva de las decisiones del gobernante (si el gobierno lleva su sociedad a algun lado o
va a la deriva), su capacidad técnica para realizar los objetivos sociales buscados. Dicho
en términos tradicionales, el interés de conocimiento de la disciplina de politica publica no
es la legitimidad politica del gobernante por su institucionalidad sino por la inteligencia y
la eficacia de sus decisiones: por sus resultados y rendimiento social. Se requiere un

gobierno conocedor, experto, ademas de legitimo (Aguilar, 2010:21).

La integridad de las politicas publicas es un objetivo que se puede fomentar a través de
varios ambitos de accién, un gobierno dirige su sociedad mediante varios actos de
autoridad, que toman la forma de acciones coactivas, legales, politicas, financieras y
administrativas, que son diferentes en asuntos, fines, instrumentos, destinatarios,

duracion y alcances.

Las decisiones de politica publica se toman con el objetivo de maximizar el bienestar

colectivo, la utilizacion de los medios que tiene a su alcance el Estado para decidir en
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qué asuntos intervendra, hasta qué punto y con qué medios lo haran, estas decisiones
se originan en un proceso politico previo mediante el cual se seleccionan y definen
problemas publicos. La exigencia de que la elaboracién de la politica publica se sustente

en un analisis racional de eficacia y eficiencia (Aguilar, 2010).

Las politicas que se basan en el supuesto de una racionalidad perfecta, o las ambiciones
excesivas de los gobiernos por atender y resolver simultaneamente todos los problemas
publicos, o el ideal de una planeacién capaz de superar todos los obstaculos propios de
una implementacion cada vez mas compleja, se convirtieron en los principales focos de
critica planteados a la luz de este enfoque. Uno de los argumentos criticos mas influyentes
se derivo del concepto de racionalidad limitada acufiado originalmente por Herbert Simon
desde mediados de los afios cincuenta, como una reaccion a las ideas conductistas que
dominaban el pensamiento organizacional de aquella época. Simon advirtié que el modelo
supuestamente racional que se colocaba como premisa de casi todos los esfuerzos de
planeacion —incluyendo aquellos que comenzaron a realizarse bajo el enfoque de politica
publica— partia en realidad de premisas equivocadas, pues si bien es cierto que los
individuos buscan optimizar sus resultados al menor costo posible, también es verdad que
suelen carecer de informacién completa para tomar la mejor decisiébn dentro de las
probables; que no cuentan con el tiempo suficiente para estudiar los muy diversos cursos
de accion disponibles; y/o que no tienen, después de todo, la suficiente claridad acerca

de los intereses que persiguen (Merino, 2013:41-42).

Por otra parte, Lindblom (1991) propuso el método de las comparaciones limitadas
sucesivas, frente al método racional-exhaustivo que entonces dominaba el pensamiento
de los tomadores de decisiones. Mas tarde, la propuesta tedrica de Lindblom (1991) seria
conocida simplemente como incrementalismo, a consecuencia de su vision mas favorable
a tomar decisiones paso a paso, o de manera incremental, a efecto de disminuir los
riesgos de una planeacion sobredimensionada. La vision incremental subraya la
importancia de establecer resultados posibles de manera clara y simple, antes que fijar
procedimientos complejos a partir de una planeacién inexorablemente insuficiente. Y, al
mismo tiempo, pugnaba por recuperar la importancia del medio en el que se
desenvuelven las politicas, a la luz de los intereses en juego y del proceso de “ajuste

mutuo” entre esos intereses, una vez que una determinada politica ha comenzado su
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ejecucion. A los protectores de esos intereses, Lindblom les llamo los perros guardianes
(Merino, 2013).

Cada interés o valor importante suele tener en la sociedad su “perro guardian”. Estos
perros guardianes pueden proteger los intereses dentro de su &mbito de competencia de
dos maneras bastante distintas: primero, revirtiendo los dafios realizados (a sus intereses)
por otras instancias; segundo, anticipando y atajando el dafio antes de que ocurra. Casi
cada interés tiene su perro guardidn. Sin pretender que cada interés tenga un perro
guardian poderoso en todos los casos, se puede decir que el funcionamiento del sistema
de intereses suele asegurar la atencion cabal a los valores de toda la sociedad méas que

cualquier intento de comprension intelectual exhaustiva (Lindblom en Aguilar, 1996:217).

Por lo anterior se habla de integridad de las politicas publicas cuando las decisiones
obedecen al criterio de maximizar el bienestar colectivo y no al interés de grupos

especificos.

[l.ILIl.- Actores y decisiones publicas

Dado que las politicas publicas son intervenciones deliberadas del Estado para modificar
el statu quo, el verdadero desafio no esta en prescindir de las instituciones que han de
asumir la responsabilidad de seleccionar, definir y afrontar esos problemas, sino en evitar
gue las restricciones burocraticas se conviertan en un obstaculo, la clave esta en vincular,

las responsabilidades asignadas a las instituciones publicas con los propdésitos sociales.

El Estado donde colectivamente nos movemos, requiere encontrar salida a problemas
gue afectan a todos, en donde las instituciones publicas son parte necesaria del escenario
y del entramado de actores que intervienen en los asuntos propios de las politicas
publicas, en otras palabras, de los asuntos que requieren respuestas politicas y colectivas

en beneficio social (Fontaine, 2015).

Las cuestiones (problema social convertido en cuestion) involucran a actores que pueden
hallarse objetiva y/o subjetivamente afectados por las mismas, sin embargo, no existe
una correspondencia necesaria entre la situacion de un actor en relacién con una
cuestion, por ello no existe la propensién a movilizarse activamente en la defensa o
cuestionamiento de dicha situacion, lo anterior, sucede cuando el actor no percibe su

condicion actual, o la considera natural, o porque no puede movilizarse para modificarla
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por falta de recursos o amenaza de ser reprimido, menudo son otros actores (por ejemplo,
una unidad estatal, un partido politico), no directamente afectados por la cuestion,
quienes deciden iniciarla o reivindicarla por interpretar que su resolucion en un
determinado sentido serd mas congruente con sus intereses y preferencias (Oslak y
O'donnell, 1981).

La accién publica no solamente advierte la presencia de diversos intereses, sino que
ademas, en linea con el concepto de racionalidad limitada acufiado por Simon, acepta la
mudanza de esos intereses y toma el riesgo de la incertidumbre sobre las preferencias de
los individuos. De ahi que se sefiale como un proceso de accion temporalmente limitado,
gue supone la existencia de etapas diferentes y procesos de aprendizaje y adaptacion:
una evolucién constante en el curso de las politicas publicas que, si bien asume las
condiciones necesarias para definirlas y reconoce a los actores y los intereses
involucrados en su primera definicion, también acepta que el curso de las acciones
emprendidas a lo largo del tiempo puede modificar las condiciones iniciales y comprometer
los resultados. Pero, a diferencia de la ilusiébn posburocréatica, en este otro enfoque
ninguno de los actores que participan en una accion publica —incluyendo por supuesto a
los aparatos burocraticos— se considera estético, ni totalmente imparcial, ni ajeno a la

probabilidad de mudar sus intereses y sus preferencias (Merino, 2013:105).

En términos de Cabrero (2005) los estudios sobre politicas pubicas desde la perspectiva
de las agencias gubernamentales o de los grupos sociales presentan observaciones
parciales de un fenébmeno mas complejo; mientras que el enfoque de la accion publica

permite construir un continuo analitico entre actores estatales y sociedad civil.

Se entiende por actor o actores en politicas publicas, un individuo, funcién, grupo, comité,
equipo burocrético, una coalicion o incluso el Estado, que busca interferir o moldear una
politica publica, es decir, los actores que participan dentro de una dinamica de una politica
en juego, los cuales con el pasar del tiempo se van reconociendo por las posturas de
aceptacion o rechazo ante una politica determinada (Melstner, citado por Santibanez,
Barra y Ortiz, 2005).

Esta adopcion de posturas hace que los actores entreguen 0 no apoyo a una iniciativa de
Politica Publica (Melstner, 1972), para entregar su apoyo o rechazo requieren desplegar

de una gama de recursos, en el caso de los actores privados pueden utilizar diversos
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instrumentos como la publicidad, los medios de comunicacion, la financiacion extra
programatica, prerrogativas de no invertir; en otras instancias se emplean recursos de
tipo politico como manifestaciones, paros o movilizaciones y en otros casos recursos
cognitivos, un ejemplo de lo anterior son los informes, investigaciones o articulos de
expertos, la utilizacion de estos recursos puede ser de forma aislada, gradual o también

de forma conjunta (Subirats, 2005).

En el caso de los actores publicos estos usan los mismos recursos que los actores
privados, sin embargo, poseen un recurso que ningun otro actor tiene que son los
recursos normativos; los actores publicos constituidos por el Gobierno y el aparato
Pudblico tienen la capacidad de obligar, de acuerdo a los marcos regulatorios, a obedecer,
sus decisiones se pueden entender como medidas soberanas aduciendo que
corresponden al interés general, y que son fruto de la interaccidon y negociacion entre

actores y de compromisos politicos (Subirats, 2005).

El proceso politico que acompafia la discusion e integracion de una politica publica esta
constituido por una serie de actores con papeles protagénicos y funciones asignadas
constitucionalmente, sin embargo, existen otros actores de reparto cuya participacion no
es tan solemne ni definida, pero no por ello no dejan de ser influyentes (Santibafez, et.
al., 2005).

Tabla 5. Clasificacion (enunciativa) de actores en las politicas publicas

Actores Publicos Actores Privados
1. El Gobierno. 1. Empresa Privada
2. Administracién Publica 2. Grupos de Interés
3. Partidos Politicos 3. Centros de Investigacion
4. Organismos Internacionales 4. Medios de Comunicacién

Fuente: Elaboracién propia (2020) con base en el texto la racionalidad de los actores en politicas
publicas: un esquema teérico para entender el funcionamiento de las democracias modernas.

Oszlak (2004) parte de la premisa que debido a la incorporacion de nuevos organismos
cuyos intereses van mas alla de la cosmovision de un Estado se han modificado los
limites de su accionar, por tanto, el Estado ya no puede concebirse como una entidad
monolitica, por el contrario debe ser visualizado en estas nuevas condiciones como un

sistema en permanente flujo con la red internacional, que internamente esta diferenciado
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de sus pares, pero que sobre él repercuten diferencialmente demandas y contradicciones

del sistema internacional.

Actualmente la globalizacion ha creado un entramado de relaciones entre paises lo que
ha significado que el Estado reformule su concepto de Soberania, bajo esta premisa, en
la esfera de las politicas publicas surgen nuevos actores conformados por organismos
internacionales, los cuales tiene el poder y la capacidad de incidir en la discusion,

ejecucion y evaluacion de las mismas.

La forma de hacer politica cada vez requiere de la incorporacién de nuevos constructos
tedricos que den respuesta a la complejidad de los nuevos problemas sociales, en ese
contexto los actores tanto publicos como privados optimizan el proceso, estos actores
contribuyen al mejoramiento de hacer politicas otorgando alternativas y enriqueciendo su

contenido.

El fracaso de las politicas publicas y programas gubernamentales no solo debe atribuirse
al contenido de las mismas o al proceso de implementacién en abstracto, sino, se debe
revisar que tan eficiente es el aparato burocratico, lo anterior para concretar o implantar
las decisiones gubernamentales sobre politicas publicas. Para Lindblom (1991) el hecho
de administrar e implementar (actividades propias de la administracién publica) son
fendmenos que inciden de manera totalmente distinta y diferenciada en las politicas,
ademas este autor se cuestiona sobre ¢como interfieren los diversos intereses del
funcionario a la hora de implementar una politica publica?, por ejemplo, los deseos del
funcionario X de evitar un trabajo penoso, o verse involucrado en la implementacion de
una politica impopular o imponerla a la fuerza, lo anterior influye en la cultura
organizacional del aparato administrativo estatal, el cual se resiste al cambio o es
directamente ineficaz, como resultado puede hacer que la politica se modifique

negativamente.

“En gran medida las politicas son el resultado de lo que los funcionarios eligen y no lo
que se declaran en las decisiones visibles de politicas” (Lindblom, 1991:305).

En todas las fases analiticas de las politicas publicas se puede observar una movilizacion,

traspaso, e intercambios de recursos para que esta sea transformada en realidad. En el
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disefio, implantacion y evaluacion se ponen en movimiento una serie de recursos por
parte de las instituciones publicas que pasan por las finanzas, las normas, los recursos
humanos y materiales hasta llegar a la persuasion, estos recursos o instrumentos son
utilizados por todos los actores que estan detras de una politica determinada. (Cervantes,
2004).

Los recursos en politicas publicas son medios e instrumentos que son usados e
intercambiados entre los actores de las politicas publicas, los recursos pueden ser:
financieros, humanos, organizativos y tecnoldgicos. Subirats (2005) reconoce a actores
gue se mueven al interior de una trama de intereses y preferencias buscando influir,
bloquear o activar las decisiones gubernamentales para ello utilizan una serie de recursos

0 mecanismos.

[L.ILII1.- Politica publica y politica anticorrupcion

El estudio de la corrupcién ya sea desde la academia o desde el ambito legal
jurisdiccional es oneroso en recursos, y no existe una garantia de que los resultados
obtenidos o las recomendaciones emitidas sean efectivas para plasmarse en una politica

anticorrupcion.

En este sentido el proceso de las politicas publicas se plasma a partir de los problemas,
los que se conceptualizan, se presentan al gobierno y este busca sean solucionados; las
instituciones gubernamentales formulan alterativas y eligen soluciones de politicas
publicas; luego, esas soluciones se implementan, se evallan y se revisan (Sabatier,
2010).

Retomando lo establecido en los apartados anteriores una politica publica la
conceptualizamos como el conjunto de acciones y decisiones llevadas a cabo por
diversos actores: econdémicos, sociales y politicos, con la finalidad de resolver un

problema definido politicamente como publico (Fuenmayor, 2017).

Cuando las decisiones de politica se toman obedeciendo al fin de maximizar el bienestar
se reduce la posibilidad de que exista corrupcion en las mismas, en contraste, si se
realizan para obtener beneficios privados, abusando de las atribuciones de la funcion

publica, estaremos en presencia de una corrupcion institucional, esto no implica que los
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actos de corrupcion sean cometidos unilateralmente por funcionarios, al contrario, en
muchas ocasiones estos actian en connivencia con particulares (individuos o empresas),
el abuso de la funcion publica no siempre implica la violacién de una ley o norma juridica,
sino que existen diversas circunstancias que sesgan el proceso de politicas en favor de

intereses particulares, pero que son dificiles de tipificar o de procesar como delitos.

La construccion de una politica como proceso esta compuesto de al menos, cuatro
momentos el primero se refiere a la seleccion de una teoria de entrada, que es
indispensable para seleccionar los problemas publicos que eventualmente serdn motivo
de una intervencién del Estado (y que reclama un método y una racionalidad previamente
adoptadas); el segundo es el disefio de un mapa de ruta, basado en la definicién del
problema seleccionado y en la planeacion de la accién a seguir (que incluye una
argumentacion definida y un analisis de las restricciones que la politica publica habra de
enfrentar); el tercero es la accién misma, el campo de batalla, que a su vez esta sujeta a
las condiciones propias de la implementacién en la que habra de desenvolverse la puesta
en accion de la politica publica ya disefiada; y finalmente, la evaluacién, a través de la
cual habran de estimarse los resultados de cada una de las acciones emprendidas,
conforme a los objetivos y los procesos establecidos (Merino, 2013).

No existe una definicibn consensuada sobre lo que seria anticorrupcion, sin embargo,
podemos sefalar claramente que se trata de un prefijo y una palabra, el prefijo anti indica
lo opuesto o que lucha contra algo, y por corrupcion pues encontramos que se trata de la
transgresion de un marco normativo por parte de uno o varios decisores con el objeto de
generar una ventaja 0 ganancia para él o para otro a cambio de una contra prestacion,

en detrimento del bien o servicio publico (Martinez, 2018).

La anticorrupcion se trata de acciones ya sea publicas o privadas, que tienen por objeto
la creacion de politicas, normas o programas cuyo objeto busca la prevencion, reduccion,
investigacion, restriccion, persecucion, cumplimiento, enjuiciamiento, reparacion o
sancion de los actos que transgredan un marco normativo, mediante el cual se conduce
las actividades, entes, recursos u objetivos publicos del Estado y de redundan en un dafio

social.
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El termino acciones anticorrupcidon permite englobar diversos actos de combate frontal a
la corrupcién, estas actividades se dividen en tres amplias categorias: programas
integrados de lucha contra la corrupcion, nueva legislacién dirigida a reducir los incentivos
para la corrupcion y adopcion de convenios internacionales y afiliacion en coaliciones

internacionales contra la corrupcion (Rousso, en Ackerman, 2006).

Siguiendo esta categorizacion, se comprende que las acciones anticorrupcién, se puede
clasificar de forma general en las denominadas actividades anti-corrupcién como un
género dentro del cual se pueden ubicar especies de actividades anticorrupcion tales
como: reformas, politicas publicas, planes o programas, que los Estados han realizado o
estan realizando para combatir el fenémeno. De las categorias generales se desprende
caracteristicas especificas, mismas que son clasificadas como funciones elementales de
combate a la corrupcion. Las caracteristicas anticorrupcion se clasifican en funciones y
tareas: funciones principales contra la corrupcion: investigacion y enjuiciamiento;
prevencion; educacion y concientizacion; coordinacion; y monitoreo e investigacion. Estas
funciones se reflejan en las siguientes tareas anticorrupcion: recibir y responder a las
guejas; reunir inteligencia, realizar monitoreo y realizar investigaciones; llevar a cabo
procesamientos; emitir 6rdenes administrativas; implementar investigacion preventiva,
andlisis y asistencia técnica; proporcionar orientacion sobre politicas éticas [...]. (OECD,
2008: 22). (Martinez, 2018: 230).

La politica anticorrupcion se enfoca, en dar solucién a un problema en concreto: la
incapacidad que ha tenido tanto el Estado como la sociedad para controlar la corrupcién,
prevenirla, investigarla y sancionarla (PNA, 2020).

De manera amplia la lucha contra la corrupcion se desarrolla a través de actividades
anticorrupcion, las cuales tienen objetivos o funciones especificas en la materia, mismos

gue a su vez implican una serie de tareas o labores.

La construcciéon de politicas anticorrupcién es un proceso, que esta ligado no sélo a la
capacidad politica, sino también a la capacidad institucional y de gestion, el avance hacia
el objetivo final de contar con politicas efectivas y sostenibles anticorrupcion, tiene que
pasar por distintos niveles, no solo es importante reconocer la presencia de practicas
corruptas como problema publico y de gobernabilidad, sino también traducir ese

reconocimiento a una accion politica e institucional. Ofrecer alternativas para abordar el
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problema es otro paso importante, al igual que la elaboracién de una agenda minima de
prioridades, otro aspecto es ya una secuencia de acciones que conduzcan (0 se
traduzcan) a una respuesta/politica (policy) mas o menos institucionalizada (Berthin,
2008).

[LLILIV.- Enfoques de politica anticorrupcion

Los marcos normativos internacionales y regionales, al igual que los nacionales, ofrecen
una orientacion para disefar, implementar y evaluar politicas anticorrupcion, la
construccion e implementacion de politicas anticorrupcion no es un proceso lineal y/o
automético, la institucionalizacién de politicas de transparencia u otras politicas
anticorrupcioén, implica una articulacién de estrategias concretas para fortalecer el Estado
y la gobernabilidad democratica, la asignacion de competencias y la presencia o ausencia

de capacidades anticorrupcion.

Si bien los marcos normativos regionales e internacionales pueden sustentar las primeras
orientaciones en lo tocante a la promocién de la transparencia y el combate a la
corrupcion, asi mismo, financiar proyectos y/o programas, también pueden promover
estas acciones anticorrupcion solo como fines y medios de una politica (policy) mas
amplia de gobernabilidad nacional (Berthin, 2008).

Una politica anticorrupcion puede ser definida como un fin y medio para mejorar la
gobernabilidad democratica, implica reevaluar por un lado el papel del Estado y sus
instituciones para asumir el liderazgo proactivo no solo para articular politicas en pro de
la transparencia y la anticorrupcion, desde arriba hacia abajo y vice-versa, y en el interior
del aparato estatal, sino también para promover alianzas estratégicas con las
organizaciones sociales y la ciudadania. Eso implica que, antes de disefiar cualquier
politica de transparencia y anticorrupcion, es importante dimensionar su factibilidad
politica, en términos de legitimizacion, capacidad y asignacion de recursos. También
habra que tener en cuenta su viabilidad operativa y administrativa, de tal forma que las
actividades priorizadas puedan realizarse a través de la organizacion existente y/o con la
ayuda de otras que puedan ser inducidas a contribuir al objetivo organizativo. Finalmente,

si bien no menos importante, su factibilidad social, en la medida en que las
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organizaciones sociales y la ciudadania, no solo son un actor activo y parte integral de la

politica anticorrupcion, sino también en la medida en que asumen un compromiso.

Las actividades anticorrupcion pueden ubicarse en dos enfoques generales, el
internacional y el nacional, dentro de los cuales surge un enfoque medio que la literatura
denomina enfoque multisectorial de lucha contra la corrupcion, al interior de esta
clasificacion de actividades podemos ubicar tres aspectos generales de participacion

multisectorial de combate a la corrupcion (Martinez, 2018: 231).
1.- Crear nueva legislacion o reformar la existente;

2.- Construir alianzas con otros paises y organizaciones por medio de la firma de

convenios contra la corrupcion;

3.- La implementacién de un programa integral contra la corrupcion.

De esta forma la politica internacional delineé la estrategia de combate a la corrupcion,
en muchos casos la politica anticorrupcion nacional surgio a la par de la internacional o
coaccionada por esta, mediante una tarea multisectorial. Hasta antes de 1996, la
corrupcion en los paises era considerado asunto de politica interna, donde las directivas
y recomendaciones internacionales sobre desarrollo no tenian cabida (Kaufmann, 2006).
En cuanto a la politica mexicana los instrumentos internacionales aplicados en el proceso
legislativo son de gran importancia, ya que constituyen el piso sobre el cual se edificaran
politicas publicas, asi como la influencia que durante las dos ultimas décadas han
cobrado organismos internacionales, no s6lo en materia econémica, sino para promover

la construccién de instituciones eficientes y en general, la consolidacion de la democracia.

En la misma direccién las politicas institucionalizadas reconocen la participacion de
actores institucionales (publicos) como el ejecutivo y el Legislativo, asi como la sociedad
civil y centros de investigacién (actores no institucionales o privados), pero que convergen
en la decision legislativa de acuerdo con la capacidad de integracion de canales de
participacion ciudadana mas o menos abiertos o vinculatorios (marcos normativos de la
participacion); asi como a la capacidad de incidencia de los propios grupos en términos
de sus propios intereses: particulares si se trata de grupos de presion o asistenciales o
colectivos que incluye a grupos académicos o profesionales que coadyuvan o

proporcionan informacién retrospectiva y prospectiva de las politicas, asi como del
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conocimiento que poseen para integrarse al proceso de argumentacion e influir en la

elaboracion, gestion o interpretacion de las politicas publicas (Pérez, 2018:52-53).

Cada gobierno elige igualmente un enfoque de cdmo prevenir y sancionar las practicas
corruptas, algunos paises han optado por desarrollar amplias estrategias nacionales
contra la corrupcion algunas de las cuales contienen centenares de medidas mientras
que otros adoptan politicas mas selectivas enfocadas en mejorar la integridad, la
transparencia y la rendicion de cuentas en determinadas areas clave de la administracion
publica. Otros paises, como es el caso de mexicano han preferido integrar las medidas

anticorrupcion en reformas mas amplias del sector publico (UNODC, 2013).

Por lo mismo, requiere un conjunto de medidas y de acciones en multiples frentes para su
combate efectivo. Una reforma integral contra la corrupcion, como lo sugirieron los
académicos, los especialistas y los representantes de la sociedad civil y de diversas
instituciones gubernamentales, tenia que incorporar los dos enfoques mas importantes
(Pérez, 2018: 57).

1. Enfoque preventivo

Con controles y sanciones que desalienten la corrupcién;
Transparencia en las acciones gubernamentales;

Con incentivos para que los servidores publicos no se corrompan;

AERNEE NN

Participacién ciudadana para monitorear y fiscalizar de manera permanentemente
al gobierno; y

v" Rendicién de Cuentas.
2. Enfoque punitivo

v' Con la coordinacién de instancias responsables de fiscalizar, supervisar y controlar
las funciones y el presupuesto publicos;

v' Con adecuados y eficaces instrumentos persecutorios para sancionar actos de
corrupcion;

v' Marco juridico claro, preciso y severo contra la corrupcion en todas sus
modalidades y espacios; y

v Persecucién y sancién de la corrupcion en el sector privado, que vaya contra el

corruptor y contra el corrompido.
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En suma, las politicas anticorrupcién estan siempre impregnadas de decisiones
legislativas, donde de manera informal o formal, encuadran la participacién de actores
facultados, como los legisladores, el ejecutivo y sus cuerpos administrativos asi como la
sociedad civil representada por los grupos de presion, o grupos profesionales y/o
académicos, cuyo propésito es influir, modificar, alterar, transformar, regular e incluso
construir politicas donde el dominio no sea sélo gubernamental y de una forma u otra

pueda prevenir y sancionar la corrupcion.

El secreto de una reforma exitosa es cambiar las politicas y los sistemas, en lugar de
buscar a culpables aislados, agregar nuevas leyes y reglamentos, o pedir una renovacion
moral. Donde hay la combinacién de monopolio mas la discrecion oficial menos la
rendicion de cuentas, tenderemos a encontrar la corrupcién. Estas reformas y programas,
en inicio deben atender las necesidades mas cercanas, es decir combatir la corrupcion
mediante estrategias que permitan el desarrollo e implementacion de las nuevas
instituciones anticorrupcién. Tener una estrategia también significa que, por lo general, no
debamos atacar todas las formas de corrupcion a la vez, debemos distinguir varios tipos
de corrupcién y reconocer que no todas son igual de daninas [...] la corrupcién sistémica
en la policia suele ser mas perniciosa que la corrupcién en departamento de licencias de
conducir (Klitgaard, 2000: 27).

[LIII.- Institucionalismo y neoinstitucionalismo
La trascendencia de las instituciones depende de su rol en la sociedad y en el Estado,
estas se caracterizan por expresar valores, visiones, habitos y normas que permiten

moldear al ser humano a través de interacciones e incentivos.

Las instituciones son las reglas del juego que autorizan y limitan conductas en una
sociedad, es decir, son las limitaciones creadas por el hombre para dar forma a la
interaccién humana, las instituciones son el tipo de estructuras que mas importan en la
esfera social ellas constituyen el tejido de la vida social; el creciente reconocimiento del
papel de las instituciones en la vida social implica advertir que gran parte de la interaccion
y de la actividad humana esté estructurada en términos de reglas explicitas o implicitas
(Hodgson, 2006).

Una institucion dista de ser un érgano ligado estrechamente al Estado, y, funge como un

vinculo, que, dada la interdependencia con la vida colectiva, estan en constante
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retroalimentacion: Estado, sociedad y gobierno. Pero cual es el funcionamiento de una
institucion, como elemento regulador de la accién social, sin remitirse a ser una estructura
restrictiva. Las instituciones presentan una dualidad de restriccion/libertad: todas las
instituciones son estructuras de programas o reglas que establecen identidades y lineas
de actividad, de esta manera las instituciones incluyen acciones programadas o repuestas
comunes (Jepperson, 1993: 198).

Las instituciones tienen la capacidad de develar, guiar y explicar a través de las
complejidades, imbricaciones y turbulencia de la politica si se analizan mas all4 de los
planteamientos metodoldgicos del simple institucionalismo y de los paradigmas de la
racionalidad instrumental, una concepcion limitada de la estructura social y la falta de
analisis de las relaciones entre los procesos de accidén y cambio sociales en las esferas

de la sociedad, Estado y mercado (Vargas, 2008).

El institucionalismo surge en la primera mitad del siglo XX, teniendo una orientacion
descriptiva y usando el razonamiento inductivo, la base de esta corriente son las
instituciones como reglas del funcionamiento de la sociedad, y no son mas que la accién
del gobierno en los campos organizacionales. Asi mismo, las instituciones actian como
recursos de los agentes y actores para obtener el logro de sus objetivos y representan la

unidad para analizar la realidad econémica y politica.

Para los institucionalistas, la cooperacion se sostiene a través de mecanismos iterativos
(repetitivos) en los que la amenaza de replicacion junto con la facilitacion de flujos de
informaciéon y mecanismos de monitoreo detienen los peligros. Las instituciones son
puntos focales para la cooperacion, proveen tareas de monitoreo e informacion, que
entregan ganancias distribucionales. Los institucionalistas analizan el conflicto, el poder y
la politica en el cambio institucional, en el cual existe una separacién entre las esferas

publica y privada, entre lo administrativo y lo politico (Ibid., 2008: 47).

El institucionalismo (Commons,1950) considera que las instituciones existentes en un
tiempo determinado representan soluciones imperfectas y pragmaticas a los conflictos
pasados, asi pues, la creacién y mantenimiento de las instituciones pone en peligro el

equilibrio y la estabilidad del sistema.

Los Estados crean las instituciones a fin de solucionar (Vargas, 2008):
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Problemas de accioén colectiva.
Reducir costos de transaccion.
Disminuir incentivos de corrupcion.

Facilitar flujos informacionales.

NS NEE N NN

Distribuyendo las capacidades de forma mas equitativa.

Para Peters (2003) se puede conceptualizar al institucionalismo mediante cinco

caracteristicas basicas:

1) Legalismo: estriba en el estudio de las leyes para dar una interpretacion oportuna de
la accién gubernamental;, ademas de marcar las pautas y normas que han de incidir

directamente en la accion individual.

2) Formalismo: dada la importancia de la estructura para determinar el comportamiento,
su inclinacién considera que las estructuras politicas deben ser vistas como el factor
determinante de un sistema, por ello, deja un espacio muy estrecho a la idea de que la

influencia del individuo incide en el curso de la accion gubernamental.

3) Holismo: viejos institucionalistas, a través del enfoque legalista, hacian la comparacion
entre sistemas para obtener alguna variacion, esto, sin analizar la institucién individual.
Dejaba entonces, el analisis vulnerable a la formulacién de generalizaciones, lo que, en

un punto freno la formulacion de nuevas teorias.

4) Historicismo: visto por los viejos institucionalistas como una pauta de relacion y
construccion a largo plazo, ponian especial atencion en la incidencia de las acciones del

Estado sobre la sociedad, y su interdependencia con la accién social.

5) Normativo: debido a que los viejos institucionalistas tenian una gran preocupacién por
la construccién normativa, su trabajo no podia ser cientifico (en el sentido positivista);

pues, se dejaban totalmente para el perfeccionamiento del gobierno.

Es verdad que los gobiernos y los agentes no siempre crean buenas instituciones o no
tienen los incentivos para hacerlo, el nuevo institucionalismo contribuye no soélo al

entendimiento del papel de las instituciones, sino a la formulacion de politicas publicas.
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El neoinstitucionalismo que aglutina enfoques historicos, socioldgicos y de la eleccion
racional, surge a principios de la década pasada como un conjunto de reglas que
determinan los procesos de la reforma institucional a partir de los marcos de incentivos y
restricciones impuestos a los comportamientos de los diferentes agentes y actores
econdmicos, sociales y politicos para la formulacién e implantacion de politicas publicas
y que tienen un impacto en los resultados medidos en términos de crecimiento y
desarrollo. Los defensores del nuevo institucionalismo (March and Olsen, 1989: Powell
and DiMaggio, 1981; Steinmo, Thelen and Longstreth, 1992; Thelen, 2004; Streeck and
Thelen, 2005) claman que las instituciones pueden manejar los intereses y preferencias
de los individuos, sus relaciones y condiciones con las actuan, y que son afectadas por

la agencia (Vargas, 2008).

El nuevo institucionalismo es un enfoque capaz de explicar las politicas publicas desde
la perspectiva de otras disciplinas sociales, tales como la ciencia politica y la sociologia
(Farfan, 2007) desde este enfoque, la presente investigacion ofrece al lector un modelo

de analisis basado en el papel de las instituciones, su impacto, estructura operacional.

Uno de los tedricos mas importantes del nuevo institucionalismo, Douglass C. North
(1990) apunta que las instituciones son las limitaciones ideadas por el hombre que dan
forma a la interaccion humana y estructuran incentivos en el intercambio, sea politico,
social o econémico. Una parte esencial del funcionamiento de las instituciones es lo

costoso que resulta conocer las violaciones y aplicar el castigo.

Los origenes del nuevo institucionalismo nos remiten a observar, primordialmente, la
ruptura discursiva entre la institucion y la sociedad, pues el individuo ha olvidado el fin
colectivo y se ha decantado por la basqueda del interés particular. La incidencia de las
instituciones en la creacion de un marco normativo es parte fundamental de la sociedad,
pues coadyuva al desarrollo y convergencia de factores econémicos, politicos y sociales
objeto del ejercicio activo de normas o reglas, el nuevo institucionalismo, entonces,
aparece con el objetivo de fomentar propésitos colectivos, a través de revalorizar y crear
instituciones que sean actor del alcance de nuevos fines que tengan impacto en la

sociedad y estén totalmente ligadas al gobierno (Rangel, 2018: 17).
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El neoinstitucionalismo es util para explicar el funcionamiento de las organizaciones
(empresas) o de otras instituciones de la sociedad o del Estado como la escuela, los

sindicatos o la administracion puablica (Farfan, 2007).

El neoinstitucionalismo se acomoda mejor al estudio de las instituciones del Estado y al
andlisis de las relaciones de poder en un ambito méas amplio (Farfan, 2007), el andlisis
institucional responde ademas a un efecto acumulativo de la moderna transformacion de
las instituciones sociales que han crecido y se han hecho considerablemente mas

complejas, eficaces e influyentes en la sociedad contemporanea (March y Olsen, 1993).

Existe una postura neoinstitucionalista, segun la cual, las instituciones son consideradas
como la variable independiente que explica la particularidad de los procesos
sociopoliticos construyendo asi un nucleo analitico, es decir, el neoinstitucionalismo
complementa la comprension de la politica a través de la estructura de las instituciones

como unidad basica de analisis (March y Olsen, 1993).

En un primer momento, el institucionalismo y ahora el neoinstitucionalismo han permitido
examinar la influencia que el ordenamiento legal ejerce sobre la dinAmica de la sociedad,
asi Rhodes (1997) establece que el institucionalismo es uno de los pilares principales de
la ciencia politica, que se centra en las reglas, procedimientos y organizaciones formales

de un sistema de gobierno.

Su metodologia tiene un cardcter institucional-descriptivo, formal-legal e historico-
comparativo, utiliza técnicas del historiador y del jurista, y pretende explicar, por una parte,
la relacién entre la estructura y la democracia y, por otra, de qué modo las reglas,
procedimientos y organizaciones formales determinan o no el comportamiento politico
(Ibid., 1997: 65).

Como un enfoque de las ciencias sociales, el institucionalismo y el neoinsituticonalismo
buscan interpretar, describir y dar respuesta a cual es el funcionamiento y efectividad de
las instituciones, sin embargo, se considera que cada sociedad posee caracteristicas

especificas (una serie de instituciones de caracter social, politico, econémico y cultural).

Asi, de una parte, a diferencia del enfoque descriptivo del viejo institucionalismo, en el
neoinstitucionalismo existe una preocupacion por el desarrollo de teorias y métodos

analiticos. Es decir, se busca analizar la l6gica de la estructura y organizacion de las
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instituciones (variables dependientes), pero, sobre todo, explicar su incidencia en otros
fendmenos (variables independientes). De otra parte, el neoinstitucionalismo enfatiza el
andlisis del comportamiento actual de las instituciones y no solamente —como en el viejo
institucionalismo- los aspectos formales y estructurales. Finalmente, en el analisis
institucional contemporaneo se observa un interés por entender los efectos de las
instituciones sobre las decisiones en términos de politicas publicas, contrario a la falta de
atencion que el viejo institucionalismo mostraba en la accion del gobierno (Peters, 2001.:
306).

El tratamiento de la problematica de por qué el nuevo y el institucionalismo estriba en
establecer que el concepto de nuevo institucionalismo nace dentro de las instituciones, y
el institucionalismo a partir de una perspectiva sociolégica, que enmarca los problemas
de la institucién en un marco legalista: entonces, el nuevo institucionalismo, da respuesta

a través de la abstraccion del sistema politico y hace mas formal el estudio institucional.

Es importante puntualizar que la concepcion del nuevo institucionalismo, ve a las
instituciones no sélo como la base de cualquier sistema politico, sino que, afecta al
desempeiio de los actores y la dinamica de los procesos sociales y politicos

estableciendo las reglas del juego (Montecinos, 2005).

[l.IIl.1.- Neolnstitucionalismo normativo (NIN)
Las instituciones afectan a la sociedad de diversas maneras, oblighndonos a actuar de
una forma u otra, estas conductas deben ser reguladas a través de reglas institucionales

ya que en ellas se entrelazan lo publico, lo privado y lo social.

Todo lo que, en una sociedad dada, toma la forma de un dispositivo organizado, sobre el
funcionamiento o la reproduccion de esta sociedad, resultante de una voluntad original
(acto de instituir) y de una adhesion, al menos tacita, a su legitimidad supuesta. La
institucion implica necesariamente valores y normas (que pueden ser usuales,
reglamentarios o también enunciarse en forma de codigos), siempre explicitos, tendiendo
a generar en los miembros de la sociedad en cuestiones de comportamientos
estereotipados que pueden ser de simple manera de ser o, mas a menudo, personificarse
en papeles bien definidos. Malinowski dice a este respecto que cada uno debe poder
evaluar precisamente la conformidad de los comportamientos a las normas de institucion,

ademds es frecuente pero no necesario que una institucion implique agentes (o incluso
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toda una administracién) regulados, aunque no exista una estructura de autoridad
particular, es usual que se posea un sistema de sanciones (positivas y negativas) y un
conjunto de ritos de paso (laicos o religiosos) (Bonte e lzard, 1991en Gonzalez-Campo,
2017: 13-14).

La corriente normativa profundiza en el resultado como proceso de evaluacion interna
gue se expresa en la dindmica organizacional en la que se comparten valores colectivos,
el nexo entre sociedad y Estado, asi como entre ciudadanos y gobierno tiene como base
reglas (incentivos y limites) que contribuyen a formar ambientes que aseguran el
desarrollo de la sociedad, de esta forma las normas son la expresion mas acabada de

como las instituciones regulan.

El institucionalismo normativo redescubre las instituciones en la ciencia politica. Sin
embargo, los trabajos mas normativos de la disciplina de la ciencia politica son la corriente
normativa. Cabe resaltar que esta es la corriente que mejor lo hace, ya que los cambios
se dan por la implementacién, eliminacién y apropiacion de normas y reglas tanto
culturales como sociales y que se produciran en funcién de la modernizacién sociocultural
(Vargas, 2008: 51-52).

El neoinstitucionalismo normativo enfatiza las funciones de las organizaciones que
componen el gobierno, estas regulan el comportamiento social y su ambiente, por lo que

el cambio de este entorno requiere también de cambios institucionales (Vargas, 2008).

El Nuevo Institucionalismo Normativo (NIN) el funcionamiento de los organismos
reguladores se determina por reglas formales e informales en una logica de lo mas
apropiado (March y Olsen, 1989). La teoria neoinstitucionalista argumenta que la
importancia de los marcos de referencia normativos y las reglas de comportamiento para
guiar, constrefiir, y crear poder en las organizaciones las que se consideran consisten de
estructuras y actividades cognitivas, normativas y regulativas que dan significado al

comportamiento social (Vargas, 2008a: 13)

Este enfoque le concede una atencion especial a los mecanismos, a través de los cuales,
los individuos y organizaciones toman decisiones colectivas (Hernandez, 2010). Desde
la perspectiva del nuevo institucionalismo normativo se pretende, hacer incidir a la

institucion en la conducta humana, a través del fomento de valores colectivos, que
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fomenten el ejercicio activo de los individuos dentro de la sociedad, pues, las instituciones

son un paliativo que, de forma directa o indirecta, incentivan la colectividad.

El institucionalismo normativo enfatiza las funciones que desempefian organizaciones que
componen el gobierno de las sociedades consideradas como instituciones que actian
dando forma a sus medios ambientes. Las instituciones regulan el comportamiento social
y su ambiente econémico, por lo que el cambio de este entorno requiere también de
cambios institucionales. Los cambios se producen a través de procesos de adaptacion
complejos que transforman incrementalmente las reglas, las normas y los mitos que
regulan la organizacion. La tension entre el medio ambiente y la organizacion genera el
cambio. Las tensiones del medio ambiente presionan para cambiar el arreglo institucional
existente. Las rutinas y las practicas organizacionales incitan a la estabilidad y
continuidad. El neoinstitucionalismo normativo fundamenta el cambio en armonizar las
reglas, identidades y situaciones, a partir de reformas que consideren la cultura
organizacional que se pretenda modificar. Bajo este enfoque, el cambio se induce
mediante reformas administrativas, aunque no siempre se logra por las dificultades para
controlarlo y finalmente se realicen mas reformas y no los cambios deseados. De acuerdo
al neoinstitucionalismo normativo, los actores no toman sus decisiones en funcion de un
célculo racional de sus preferencias, sino de las normas y las tradiciones de la
organizacion. Asi, las decisiones publicas se legitiman por las formas (Vargas, 2008a: 13-
14).

El supuesto fundamental sobre el que se apoya el NIN es que los individuos son vistos
como agentes seguidores de reglas, que incluyen cddigos de conducta, costumbres,
convenciones formales e informales, estas reglas son socialmente construidas y
adquieren validez en tanto que son aceptadas, aun cuando no se distinga la formalidad
e informalidad en ellas. De acuerdo a March y Olsen (1989) estas reglas son descritas
como las rutinas, procedimientos, convenciones, roles, estrategias, formas
organizacionales, son importantes para la actividad organizacional ya que ellas
establecen los mecanismos de distribucion de la informacion y porque limitan los
procesos de tomas de decisiones, de ahi que estas normas puedan ser impuestas,
aprendidas o internalizadas mediante un proceso de socializacidon y se convierten en

expectativas compartidas entre los individuos.
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North (1993) al analizar el papel del estado desde el punto de vista del
neoinstitucionalismo el objetivo es determinar la eficiencia de las reglas de juego que ha
creado, estas reglas son limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la
interaccion humana, ademas reducen la incertidumbre por el hecho que proporcionan

una estructura a la vida diaria, constituyendo una guia para la interaccién social.

Los actores politicos no son individuos fragmentados, sino que se deben a su comunidad,
lo importante es la buena institucion que forjara buenos ciudadanos, estas instituciones
son reglas que tienen el propdsito de definir la forma en que el juego se desarrollara (Ibid.,
1993).

[L1I1.11.- Enfoque amplio de la corrupcion institucional

La corrupcioén se representa con la metafora de la enfermedad o de la manzana podrida,
este fendmeno es lesivo para el interés publico desde el momento que produce dafios y
costos a la sociedad. La corrupcion es un sistema de incentivos que favorece a unos

pocos a costa del beneficio social.

Las instituciones politicas son calificadas como mas o menos corruptas, incluso varios
autores afirman que una institucion puede ser corrupta incluso si sus miembros no lo son
(Ferretti, 2018), es decir, el marco normativo de fondo con el que son evaluadas las
instituciones, en tanto que corruptas o no, es la percepcién de la sociedad. Si el gobierno
democratico tiene como fundamento la soberania del pueblo, la corrupcion atenta, de
diversas maneras, contra dicha soberania. De la misma manera John Stuart Mill (2004)
considera que uno de los peligros a los que estd expuesta una comunidad politica
consiste en que el cuerpo representativo se halle bajo la influencia de intereses no
identificados con el bien comdn y Montesquieu (2003) afirma que cuando los gobiernos
se corrompen, las mejores leyes se transforman en malas y se vuelven contra el Estado;
cuando los principios son sanos, las leyes malas surten el efecto de las buenas, porque

la fuerza del principio lo hace todo (Page, 2018).

La forma mas sencilla para definir a la corrupcién institucional es la decadencia o la
desviacion de los propositos institucionales, las decisiones politicas capturadas de igual

forma son una manifestacion de esta.
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Se ha estudiado la corrupcion desde diferentes dngulos y antecedentes tedricos sugieren
alejarse de la comprension de la corrupcién como una cuestién de manzanas podridas (0
de titulares de cargos publicos que abusan del poder publico para beneficio privado) que
necesitan aislarse para erradicar la corrupcion. En cambio, argumentan, las instituciones
mismas pueden ser barriles malos, un entorno que no solo permite la corrupcion politica,
sino que a veces incluso crea incentivos para ello, a saber, la corrupcién politica aqui no
es solo un error individual, sino que es mas importante un problema relacionado con

procesos y propositos institucionales.

Thompson (1995) argumentd que cuando la corrupcion se atrinchera en las practicas y
rutinas institucionales tiene un impacto politico y social mas profundo que la fechoria
individual, y sus consecuencias negativas perduran mucho mas alla del tiempo en que

los individuos corruptos permanecen en el cargo.

La corrupcion institucional siempre puede ser rastreada a la censurable conducta
corrupta de los agentes individuales, ciertas instancias de comportamiento corrupto
difunden sus efectos e inclinan de una manera que subvierte (y no simplemente viola) las
reglas publicas que gobiernan una institucion (Page, 2018) las instituciones son
organizaciones, consistentes en una estructura encarnada (es decir, ocupada por
personas humanas) de roles diferenciados. Cada funcion se encarga de un poder
especifico que esta regulado por un mandato especifico que describe un conjunto de
reglas, obligaciones, objetivos, tareas, y los privilegios asociados a ella, tanto las reglas
gue rigen una institucién como los términos del mandato son publicos, en el sentido de
gue generalmente son conocidos y accesibles, la conducta de los funcionarios sélo puede
ser guiada por referencia a la letra del mandato (acciones fundadas y motivadas, principio
juridico de legalidad)*°.

10 Epoca: Séptima Epoca Registro: 394216 Instancia: Segunda Sala Tipo de Tesis: Jurisprudencia
Fuente: Apéndice de 1995 Tomo VI, Parte SCIN Materia(s): Comuan Tesis: 260 Pagina: 175
FUNDAMENTACION Y MOTIVACION.

De acuerdo con el articulo 16 de la Constitucion Federal todo acto de autoridad debe estar adecuada y
suficientemente fundado y motivado, entendiéndose por lo primero que ha de expresarse con precision el
precepto legal aplicable al caso y, por lo segundo, que deben sefialarse, con precision, las circunstancias
especiales, razones particulares o causas inmediatas que se hayan tenido en consideracién para la emision
del acto; siendo necesario, ademas, que exista adecuacion entre los motivos aducidos y las normas
aplicables, es decir, que en el caso concreto se configuren las hipdtesis normativas.
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La definicién de los roles de los funcionarios y la comprension especifica del problema
de la corrupcion politica que la precede, solo tiene sentido en una sociedad democratica,
donde el poder es encomendado a los funcionarios por mandato publico. Puede que no
sea apropiado, por ejemplo, conceptualizar la corrupcion en regimenes donde no existe
un Estado de Derecho y los deberes de los funcionarios se especifican de otra manera,
0 en sociedades tan profundamente corruptas que es dificil ver patrones de legalidad en

las instituciones (Ferretti, 2018).

La corrupcion, constituye el abuso de la funcion publica para obtener beneficios privados,
esta se alimenta de ilegalidad y de impunidad, la expresién funcién publica no quiere

enfatizar la identidad de las partes involucradas, sino la naturaleza del acto.

La corrupcion politica solo puede existir en un contexto institucional. Las instituciones se
constituyen mediante reglas (reglas constitutivas) que establecen ciertas funciones (Page,
2018: 11).

Los ciudadanos tienen el deber de defender las instituciones como garantia de la
estabilidad de la justicia en el tiempo. En consecuencia, las instituciones pueden ser
justas o injustas tanto en su constitucion como en su funcionamiento. Las personas que
participan en el disefio institucional (ciudadanos a través de la participacion politica
directa, politicos elegidos por voto, funcionarios publicos no elegidos por voto directo)
tienen la responsabilidad de garantizar que los requisitos legales de cada institucion
satisfagan los principios de justicia. Sin embargo, las instituciones también deben
mantenerse en el camino correcto en su funcionamiento, y esto es principalmente

responsabilidad de los funcionarios que operan en esas instituciones (Ferretti, 2018).

La corrupcion que se aborda no describe simplemente al incumplimiento de las normas
institucionales o la contribucion adecuada a los propdésitos institucionales (por ejemplo,
puede haber negligencia), ni se refiere a juicios sobre el caracter de los titulares de cargos

individuales, sino que describe una clase especifica de comportamiento, cuando, en el
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ejercicio de su cargo, utiliza su mandato de poder para la consecucion de una agenda
cuya justificacion puede no soportar una prueba de responsabilidad publica.

Lo que se subraya es que el acto corrupto supone la explotacion indebida de atribuciones
propias de la funcion pablica con el fin de extraer ganancias privadas, es importante hacer
algunas acotaciones y aclaraciones adicionales respecto a la definicion de corrupcién
institucional en primer lugar, el foco estard en acciones que involucran a funcionarios
publicos, ya sea actuando de manera unilateral o en complicidad con particulares
(individuos o empresas), esto obedece a dos razones; por una parte, hay una
preocupacion especifica por prevenir el uso indebido de los recursos publicos (la
naturaleza comunal de los recursos en cuestion crea desafios particulares para la tarea
de monitorear su gestidon y aplicacion) si bien actos ocurridos enteramente dentro de la
esfera privada pueden ser calificados de corruptos en algunos contextos estos no seran
abordados en esta investigacion, en segundo lugar, el beneficio privado que se extrae
de un intercambio corrupto no es necesariamente monetario, sino que puede tomar
formas alternativas (por ejemplo, apoyo politico), es asi, que el abuso de la funcién
publica no siempre implica la violacion de una regla formal, con lo anterior se quiere decir
que fomentar la integridad en las politicas publicas va més alla de la prevencién de actos
delictivos que estén recogidos en las leyes, el objetivo es evitar factores que sesguen o

distorsionen las decisiones en favor de intereses privados.

Lo publico de la corrupcion lesiona al gobierno, de igual forma denota la relacion de
complicidad existente en los diversos ambitos de la administracién publica, al final termina

convirtiéndose en un sistema o red de favores, pervirtiendo los fines del Estado.

[LILIT Elementos de la corrupcidn institucional

Retomando los aspectos mas importantes de la corrupcion institucional tenemos que la
corrupcion es un proceso social y politico, el cual no es exclusivo de un sector (poder
legislativo, ejecutivo, judicial) el cual implica una relacion entre agentes, sin embargo,

también responde a un contexto especifico.

La corrupcion institucional se gesta cuando los intereses privados distorsionan los
propésitos publicos, influenciando el gobierno sin consideracion por el proceso

democratico (Thompson, 2013). Estos propdsitos expresan valores centrales que se
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busca proteger y promover mediante la existencia de ciertas instituciones (aunque, por

cierto, no Unicamente mediante ellas). La corrupcion es institucional en la medida en que:

v
v

El beneficio que recibe quien es corrompido es mas institucional que personal, y
La ventaja o “servicio” que el funcionario proporciona toma la forma del acceso
mas que el de la accion y

La conexion entre la ganancia y la ventaja manifiesta una tendencia

Que con la conducta se genere un menos cabo al servicio publico y/o un
detrimento a la hacienda publica.

El actor o actores, no se limitan a un campo de actividad especifica y lo que los
caracteriza es su competencia (facultad) para tomar decisiones en virtud de la
posicién que ocupan en el sistema normativo o de papel social que desemperia.
Los deberes posicionales son aquellos que se adquieren cuando se asume un
deber dentro del sistema normativo y deben ser distinguidos de los llamados
deberes naturales, que son aquellos que valen para todos los individuos.

La corrupcion es un delito o una infraccion que implica la violacién de alguna
obligacion por parte de un tomador de decisiones (servidor publico). Si se acepta
que las obligaciones son deberes adquiridos por la aceptacion expresa o tacita de
una determinada posicién, la corrupcion implica siempre un acto de deslealtad
hacia el sistema normativo.

El acto o actividad corrupta requiere, ademas del decisor, la intervencion de una o
mas personas. Es un acto participativo en que una de las partes trata de influir el
comportamiento de la otra por medio de promesas, amenazas 0 prestaciones
prohibidas por el sistema normativo.

El objetivo que persigue este tipo de influencia es la obtencién de un beneficio o
una ganancia para las partes que participan en la accion corrupta. Estos beneficios
son casi siempre de indole econdmica, pero no excluye la posibilidad de otro tipo

de gratificacion no evaluable en dinero.

Los beneficios en la corrupcion institucional son mas institucionales o politicos que

personales (sin embargo existen excepciones) cuando lo que cuenta como ganancia no

es una suma de dinero, sino el tipo de beneficio que, por ejemplo, recibe un candidato
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cuando algunos privados financian su campafia, por otra parte, la ventaja o servicio
otorgado a cambio de la ganancia entendido como acceso mas que como accion, se
refiere al hecho de que quien recibe la ganancia no realiza algo especifico a cambio,
presentandose una mayor oportunidad (que otros ciudadanos) de ejercer influencia: esto

es lo que se llama ventaja institucional (Thompson, 2018).

La corrupciéon de las practicas institucionales no es simplemente una violacion de las
reglas, sino un proceso que subvierte y modifica las reglas reales que gobiernan esa
institucion, debido a que la calidad y la cantidad de las relaciones entre los miembros de
una institucién que crean un fenémeno de favores, se distinguen tres tipologias sumativa,

morfologica y sistémica (Ferretti, 2018).

El primer tipo de corrupcion institucional tiene un caracter sumativo, cuando muchos de
los funcionarios de una institucién son corruptos, podemos decir que la institucion misma
es corrupta, en este caso, la suma del comportamiento individual culpable socava la razén
de ser de la institucion. Por ejemplo, si un trabajador aduanal permite el contrabando de
efectivo a granel a cambio del pago de un soborno, entonces el producto del narcotréfico
puede pasar la frontera, el comportamiento del servidor publico es corrupto, pero sigue
existiendo normativamente la regla contra el trafico de efectivo, en cambio, un buen
namero de inspectores aduanales permite el contrabando de efectivo, esto se convertira
en un canal seguro para los contrabandistas de dinero, y la regla formal contra el
contrabando serd sustituida por una regla informal de soborno y contrabando, por lo tanto,
la accion de los funcionarios fronterizos, tomados como parte de la misma institucion,
crea una ruptura en la red que deberia evitar que las personas pasen el contrabando de
dinero, una vez establecida la regla informal de soborno y contrabando debemos tener
en cuenta que politica de corrupcion se debe aplicar, en lugar de simplemente sefialar el
mal comportamiento de un servidor publico (Ferretti, 2018). La suma de acciones
corruptas son las que socavan a una institucion, al respecto Arellano Gault (2020) afirma
que en el Sistema Mexicano lo que mejor funciona son las reglas informales, no las

formales ni el derecho.

Existen otros casos en los que la corrupcion de las practicas institucionales no puede

explicarse simplemente por la suma de actos discretos de mal comportamiento individual,
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sino, que los actos de corrupcion se desarrollan concentrando la atencion en la
interrelacion de los roles diferenciados entre servidores publicos que trabajan en una
institucion particular. Este tipo de corrupcion morfolégica obedece a las tareas y
obligaciones del funcionario o servidor publico (0o no se sostienen en una relacion de
subordinacion en una jerarquia) con los demas (Ferretti, 2018). Esto tiene que ver con la
arquitectura de la institucion, en el contexto del cual cada titular de la oficina esta

facultado y limitado en su accion.

Debido a esta interconexion, la corrupcion de un titular de oficina en particular también
puede implicar que otros titulares de cargos estan incapacitados para realizar las tareas
gue se les encomiendan, por ejemplo, el caso de un administrador que tiene la tarea de
seleccionar un grupo de expertos para buscar asesoramiento sobre los peligros de un
nuevo producto farmacéutico, el administrador del soborna con el fin de designar a un
experto que emitird una opinién cientifica favorable, supongamos ahora que hay otros
titulares de oficinas llamados a tomar una decision sobre la autorizacion de
comercializacidon de ese producto farmacéutico, basan su juicio en el informe del experto
y encuentran evidencia en apoyo de la autorizacion de comercializacion, al hacerlo,
pueden defender su comportamiento individual en términos de responsabilidad publica,
sin embargo, no podrian reivindicar la practica institucional en términos de
responsabilidad publica, porque todo el procedimiento se ha visto comprometido por el
comportamiento corrupto de un administrador sobornado. En la corrupcién morfoldgica
todos los funcionarios que participan en esa practica realizan acciones interrelacionadas

socavado a la institucion en su razon de ser (lbid., 2018).

El comportamiento corrupto de algunos agentes institucionales puede dar como resultado
una regla o sistema de reglas paralelo, que reemplaza el sistema publico de reglas, a
esta situacién se le denomina corrupcion sistémica, es a menudo una combinacion de
corrupcion acumulativa y morfoldgica, esta crea una estratificacion de las practicas, en
lugar de limitarse a algunos actos aislados de individuos o grupos. La diferencia es que
existe una relacion causal, de incentivos y las interconexiones son tan complejos que
mirar retrospectivamente en general es imposible sefialar a agentes especificos de
corrupcion (Ibid., 2018).
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Un caso tipico es un sistema corrupto de contratacion publica. La corrupcion sistémica

debilita el funcionamiento del Estado (Morales, 2014):

1) ramas del sector publico se vuelven fabricas de soborno, ejemplo policias y
criminales,

2) sistema electoral corrupto: gana el que invierte mas,

3) proyectos que transfieren bienes publicos al sector privado sin regulacion. (captura

del Estado por intereses).

Vale la pena sefalar que, en un sistema, en el que la corrupcion se convierte en la
practica de gobierno, esta prospera de una manera parasitaria en el dominio publico, es
decir, todas las partes en una interaccion corrupta, tienen interés en mantener las reglas
publicas que gobiernan una institucion porque la posibilidad misma de abusar del poder

del cargo que se les confia se basa en la estabilidad de esas reglas.

En los casos de la corrupcion institucional sumativa o morfolégica, en esta corrupcion es
posible identificar a los corruptos individuales, sin embargo, en la corrupcién sistémica es

muy compleja lo que hace sea dificil de aislar, de controlar y sancionar.

Es necesario un enfoque institucional porque en la mayoria de los casos las practicas
corruptas estan tan arraigadas en la cultura politica que es dificil discutirlas en términos
de las responsabilidades de los agentes individuales, en cambio, si la corrupcion
institucional puede explicarse principalmente a partir de caracteristicas y mecanismos
institucionales, que proporcionan el trasfondo contra el cual operan los funcionarios,
entonces la implicacion practica es que, para corregir la corrupcién politica, uno debe
atender al trasfondo y las condiciones estructurales en lugar de preguntar quién es

responsable (Ferretti, 2018).

La corrupcion por tanto surge en los marcos institucionales débiles, es decir, que son
ambiguos, omisos, inactivos, rezagados e ineficaces para evitar los dafios publicos que
provoca la propia corrupcion, se puede rastrear al origen de la corrupcion en los espacios
administrativos y burocraticos del Estado, los cuales se da en los propios sistemas
normativos, en efecto las normas que regulan la operacion de los sistemas de gestion y

operacion publica contienen de manera potencial las oportunidades desfavorables que
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propician las practicas de la corrupcion, por ejemplo, cuando el disefio de las instituciones
es producto de imprecisiones, lagunas, vacios y/o falta de claridad respecto a los

incentivos positivos como negativos (Uvalle, 2018).

[I.IV.- Calidad de la democracia y sus dimensiones
La democracia como valor, conjunta una serie de practicas y reglas encaminadas al
respeto y fomento de los derechos civiles y politicos, es decir, se desarrolla en espacios

de la vida publica, encontrando su articulacion en el Estado Democratico de Derecho.

No dudamos en afirmar que en la ultima década del siglo XX y la primera década del siglo
XXI, se producen en el seno de la ciencia politica interesantes debates que tienen que
ver no sélo con tematicas en el orden tedrico-académico y epistemoldgico, sino ademas
en el campo real, cotidiano y practico, cuestién que precisamente tiene que ver con areas
y temas medulares y transcendentales para la ciencia politica referidos al desarrollo del
Estado, la globalizacion de la democracia como ideal de vida y como tipo de
ordenamiento y régimen politico, y dentro del funcionamiento de la democracia cobran
especial importancia asuntos como la gobernabilidad, la gobernanza, el desempefio
institucional, el marco juridico y politico y la calidad de la democracia (Rivas Leone, 2015).

La calidad de la democracia, a pesar de la popularidad que ha ido adquiriendo, es un
concepto complejo, que no goza de un consenso elemental respecto a su definicién
(Munck, 2004; Hagopian, 2005; Alcantara, 2008).

Ciertamente, si se desagrega este término en sus dos componentes, se observa que
cada uno cuenta con interpretaciones muy dispares. Incluso cuando se parte de una
concepcion similar de democracia se puede acudir a diferentes parametros para analizar

y evaluar su nivel de calidad (Cantu, 2019).

El tema de la calidad de la democracia surge a finales del siglo XX y principios del siglo
XXI como la exigencia o necesidad de introducir criterios o pautas mas pertinentes y
realistas por parte de la ciencia politica, que permiten a nuestra disciplina examinar a las
democracias contemporaneas, la mayoria de ellas (sobre todo las de América Latina,

Europa del Este, Africa y Asia) muy por debajo de los estandares minimos de calidad
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deseables, otras con indicadores aceptables e incluso otras con altos niveles de
desempefio, estabilidad y satisfaccion ciudadana.

Si bien las aproximaciones conceptuales a la calidad de la democracia son muy diversas,
se pueden identificar dos grandes grupos. El primero incluye las aproximaciones basadas
en definiciones procedimentales de democracia, inspiradas especialmente en la nocion de
poliarquia de Dahl (2002). La democracia es concebida como un conjunto especifico de
procedimientos que regulan el acceso al poder politico, esto es, como un tipo de régimen
politico. De acuerdo con esto, la calidad de la democracia es la capacidad de aprovechar
el potencial Unico que la poliarquia ofrece en tanto régimen politico (Corbetta y Pérez-
Lifan, 2001; Altman y Pérez-Lifian 2002). El segundo grupo comprende las definiciones
gue amplian el contenido de la democracia con aspectos sustantivos y finalistas. La
democracia no sélo implica ciertos procedimientos para seleccionar y controlar el poder
politico, sino también objetivos y resultados que se pretenden alcanzar, tales como el
desarrollo econdmico, la justicia social o la igualdad, el combate a la corrupcién (Barreda,
2011: 267-268).

Levine y Molina (2007) definen la calidad de la democracia como la medida en que los
ciudadanos participan de forma informada en procesos de votacion libres, imparciales y
frecuentes; influyen en la toma de decisiones politicas; exigen responsabilidad a los
gobernantes, por la medida en que estos ultimos son quienes efectivamente toman las

decisiones y lo hacen respondiendo a la voluntad popular.

En palabras de O'Donnell (2001) la democracia no es tan sélo un régimen democrético,
sino también un modo particular de relacion, entre Estado y ciudadanos y entre los
propios ciudadanos, bajo un tipo de estado de derecho que, junto con la ciudadania
politica, sostiene la ciudadania civil y una red completa de rendicién de cuentas.

Calidad de la democracia es proceso de participacion e influencia politica de la
ciudadania, la cual, depende del funcionamiento de los procesos mediante los cuales la
poblacion selecciona y controla sus gobernantes, no de la eficacia del gobierno en la

solucion de los problemas del pais.
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Morlino (2014) apunta que una democracia de calidad es una estructura institucional
estable que permite que los ciudadanos alcancen la libertad e igualdad mediante el

legitimo y correcto funcionamiento de sus instituciones y mecanismos.
Es decir, una democracia de calidad provee tres dimensiones de calidad:

1) es un régimen ampliamente legitimado que satisface por completo a sus
ciudadanos (calidad en términos de resultados); 2) es un régimen en que los
ciudadanos, asociaciones y comunidades que lo componen gozan de libertad e
igualdad (calidad en términos de contenidos), y 3) es un régimen en que los propios
ciudadanos tienen el poder de verificar y evaluar si su gobierno persigue los
objetivos de libertad e igualdad dentro de las reglas del Estado de derecho (calidad

en términos de procedimientos) (Morlino, 2014: 26).

En la siguiente tabla se aprecia las diversas dimensiones que plantean algunos autores
los cuales parten de una concepcion mas acotada de democracia (como "poliarquia”) y
otros que lo hacen desde otra concepcion mas amplia, sin embargo, en todas vemos que
se encuentra presente los derechos o el estado de derecho, ya que la democracia
garantiza el caracter publico del poder, lo anterior, solo se puede lograr mediante la
aplicacion de reglas constitucionales y legales.

Tabla 6. Dimensiones de la Calidad de la Democracia de acuerdo a diferentes
autores

Nocién de la democracia como poliarquia

Corbetta y Peréz Lifian Altman y Pérez Lifian Mainwaring (2003)
(2001) (2002)
1. Derechos politicos y 1. Derechos civiles 1. Derechos politicos
libertades civiles efectivos y libertades civiles
2. Gobernabilidad 2. Participacion
3. Representacion efectiva
4. Participacion 3. Competencia
ciudadana efectiva

Nocion de la democracia considerandola como algo mas de poliarquia
Diamond y Morlino Hagopian (2005) Levine y Molina (2007)
(2004,2014)
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) Procedimentales
1. Estado de Derecho
2. Participacion
3. Competencia
4. Accountability vertical
5. Accountability

horizontal
1)} Sustantivas
6. Libertades (Derechos
politicos y libertades
civiles)
7. lIgualdad
1)} Resultados

8. Responsiveness

1) Derecho
1. Derechos politicos y
libertades civiles
2. Justicia y Estado de
derecho
3. Igualdad socio
economica
1)} Representacion
4. Accountability
(horizontal y vertical)
5. Responsiveness
6. Satisfaccion
ciudadana y

participacién

1. Decision electoral
2. Participacion
3. Accountability

(horizontal,
vertical y social)

4. Responsiveness

5. Soberania

Fuente: Elaboracion propia (2020) con base en el texto la calidad de la democracia: Un analisis
comparado de América Latina.

La democracia se caracteriza por generar las tuercas y los tornillos, que permiten
garantizar un Estado de Derecho, en el cual exista libertad civil y politica, protegiendo la
vida, la libertad, la propiedad de las personas, entendiendo los alcances y restricciones

que en este proceso se puedan generar.

Una democracia de calidad es una buena democracia; es decir, una estructura
institucional estable que hace posible la libertad y la igualdad de los ciudadanos mediante
el funcionamiento legitimo y correcto de sus instituciones y mecanismos. Esto significa
que una buena democracia es un régimen ampliamente legitimado que satisface por
completo a los ciudadanos (calidad en términos de resultado); donde los ciudadanos, las
asociaciones y las comunidades que la integran gozan de libertad e igualdad, incluso en
formas y grados distintos (calidad en términos de contenido), y donde los ciudadanos
tienen el poder de verificar y evaluar en qué medida el gobierno se atiene a los objetivos
de libertad e igualdad de acuerdo con el Estado de derecho (calidad en términos de
procedimientos) (Morlino, 2014: 39-40).

[l.IV.l.- Estado de Derecho
Las mas recientes corrientes en el analisis de la democracia subrayan la importancia del

Estado de Derecho para su funcionamiento. Norberto Bobbio (1984) sostiene incluso que
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la democracia es el gobierno de las leyes por excelencia. Para €l mismo y para Kelsen
(1934), la democracia (como la paz) es el fruto del derecho.

La definicion misma del concepto Estado de Derecho puede llegar a ser complicada, tal
como lo reconocen muchos autores incluidos en la compilacion; se puede iniciar con la
identificacion de la amplia idea fundamental que anima la concepcion: la gente debe
obedecer el derecho y regirse por él, de donde se sigue que, al no hacerse distincién
alguna entre diferentes tipos o clases de personas, el derecho debe ser obedecido por
todas las personas: publicas o privadas, fisicas 0 morales. Es decir, la idea fundamental
del Estado de Derecho es que todos, absolutamente (gobernados y gobernantes)
obedezcan al derecho, se rijan por él. Para que ello suceda, o sea, para que el derecho
sea obedecido y, por tanto, sea capaz de guiar el comportamiento de las personas, es
preciso que el derecho esté construido, sea hecho de alguna manera especifica
(Carbonell, et al., 2004: 236).

La democracia es el gobierno de las leyes en los dos sentidos que esta expresion tiene,
es el gobierno sub lege, es decir, donde los gobernantes estan limitados por el derecho
entendido como la maxima expresion de la voluntad del soberano y, al mismo tiempo,
como una norma general y abstracta, contraria a los mandatos dados, es también el
gobierno per leges, mediante leyes y no mediante mandatos individuales y concretos.
Las ventajas del gobierno de las leyes son la proteccién que se otorga a la ciudadania en
contra del abuso de poder y la igualdad de los ciudadanos frente a la norma general,
abstracta y universal (Bobbio, 1984).

En el gobierno de las leyes se funda en la subordinacién del poder politico al derecho,
podemos encontrarlo expresado en la tesis weberiana (1944) del estado moderno
racional y legal, cuya legitimidad formal se funda en el ejercicio del poder conforme a las
leyes. En la teoria kelseniana (1934) del ordenamiento juridico como cadena de normas
gue crean poderes y de poderes que crean normas, a partir de una norma de las normas,

de la que depende la validez de todas las otras normas y poderes.

La definicion minima del Estado de derecho, sugerida por Maravall (2002), se refiere a la
aplicacién de leyes que: 1) hayan sido conformadas y aprobadas mediante procedimientos
preestablecidos; 2) no sean retroactivas sino generales, estables, claras vy

jerarquicamente ordenadas, y 3) sean aplicadas a casos particulares por tribunales ajenos
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a la influencia politica y accesibles a todos, cuyas decisiones sigan los procedimientos
requeridos y establezcan el grado de culpa mediante medios ordinarios (Morlino, 2014:
126).

Las instituciones politicas estan regidas por el Estado de Derecho, resaltando la primacia
e igualdad ante la ley, asi como la separacién de poderes, la participacion social en la
adopcién de decisiones, la legalidad, no arbitrariedad y la transparencia procesal y legal

(Sistema de informacion legislativa, 2020).

El Estado de Derecho se rige por principios de entre los cuales se pueden mencionar las
siguientes disposiciones juridicas prospectivas, abiertas, claras y estables; creacion de
disposiciones juridicas individualizadas o particulares guiadas por disposiciones
generales, division de poderes, independencia judicial, debido proceso, interpretacion
uniforme, acceso a la jurisdiccion, entre otros. Si los principios anteriores tienen plena
vigencia, se genera una dinamica tanto a todo lo largo como a todo lo ancho de todas las
operaciones basicas de un sistema juridico (es decir, las técnicas penales, del remedio de
dafos, administrativa-regulatoria, de concesion de un beneficio publico y la del acuerdo
privado) hacia el dictado y aplicacion correcta de normas juridicas correctas (Carbonell, et
al., 2004: 237-238).

Una caracteristica esencial del Estado de Derecho, es el acuerdo generalizado sobre las
reglas del procedimiento, no sobre principios sustantivos, es decir, con la instauracion del
Estado de Derecho como formulas de control y ejercicio del poder (Carbonell, 2004). Sin

embargo, algunos académicos, como Ferrajolitt, consideran que se requiere también una

11 Ferrajoli, de nueva cuenta, nos invita a pensar esta conceptualizacién como una nueva forma de ver al
Estado de derecho: un Estado de derecho garantista y recogido por los Estados constitucionales donde la
mera legalidad y la estricta legalidad son sus fuentes de legitimacién. En palabras del autor: en todos los
casos se puede decir que la mera legalidad, al limitarse a subordinar todos los actos a la ley cualquiera que
sea, coincide con su legitimacién formal, mientras la estricta legalidad, al subordinar todos los actos,
incluidas las leyes, a los contenidos de los derechos fundamentales, coincide con su legitimacion
sustancial. Superando la tradicion de la primacia de lo politico sobre lo juridico, el Estado de derecho
garantista se propone invertir los papeles: el derecho ya no es mas un instrumento de la politica; al
contrario, ahora la politica debera ser el instrumento del derecho, sometida, en todos los casos a los
vinculos normativos constitucionales. Si lo vemos de cerca, la propuesta ferrajoliana rechaza la tesis
kelseniana de la validez, Unicamente en virtud de la legitimacion formal. Esto es, para este autor, el derecho
ademas de la legitimacion formal (estricta legalidad) también tiene que satisfacer los criterios exigidos por
los derechos fundamentales (legitimacion sustancial) (Ferrajoli, 2004).
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legitimacion sustancial'?, dependiente de los contenidos de las leyes y de limitaciones a
éstas. Las limitaciones al derecho son el contenido de las leyes y los derechos
fundamentales. En un Estado Democratico de Derecho el legislador esta limitado por los
principios constitucionales, que sujetan el contenido de las leyes y condicionan su validez

a la proteccion de los derechos fundamentales.

Estas limitaciones son necesarias para una democracia. Por un lado, son necesarias para
gue una democracia consiga legitimacion ante el pueblo. Por el otro, aseguran su
perduracion: en ausencia de limites de cardcter sustancial, o sea, de limites a los
contenidos de las decisiones legislativas una democracia no puede —o, al menos, puede
no— sobrevivir: siempre es posible, en principio, que con métodos democraticos se

supriman los mismos métodos democraticos (Ferrajoli, 2008: 189).

El Estado de derecho no sélo es el imperio efectivo de las normas juridicas. También
connota el principio de la supremacia de la ley, implica la capacidad, aunque sea limitada,
de hacer que las autoridades respeten las leyes, y de tener leyes que sean de

conocimiento publico, universal, estable, inequivoco y no retroactivo.

Estas caracteristicas antes referidas son fundamentales para todo orden civil y
representan un requisito basico para la consolidacién democratica. En tal sentido, las

subdimensiones basicas del Estado de derecho abarcan los siguientes componentes:

1) Seguridad individual y orden civil; énfasis en el derecho a la vida, a salvo del miedo y
de la tortura; seguridad personal y derecho a la propiedad privada; todos ellos

garantizados y protegidos en todo el pais.

2) Poder judicial independiente y sistema judicial moderno; énfasis en los mecanismos de
establecimiento de un sistema judicial independiente, profesional y eficiente que permita

un acceso igualitario a la justicia, sin presiones indebidas ni imposicién de decisiones.

121 a legitimidad es, pues, un elemento de gran valor. Su expresion ideal puede ser la siguiente: Un estado
serd legitimo en la medida en que realice el valor de un consenso manifestado libremente por una
comunidad de hombres auténomos y conscientes, aquel consenso emergente de una normativa juridica
con vigencia sociolégica, que respalda el acceso al poder y su ejercicio. Cuando los gobernados han
participado en la elaboracion de tales normas, se produce una legitimidad democraética. Esta legitimidad no
se subsume en la legalidad; la sobrepasa. La legalidad es un concepto puramente juridico. La legitimidad
es un concepto politico, mas sutil y ponderable (Webber, 1944).
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3) Capacidad institucional y administrativa para formular, aplicar y poner en vigor las leyes;
énfasis en el sistema de gobernanza (presidente, parlamento y gobierno), capaz de
asegurar la producciéon de leyes de buena calidad y la aplicacion en todo el territorio
nacional de un proceso transparente para la formulacién de politicas con participacion de
la sociedad civil, y la presencia de una burocracia estatal eficiente, profesional, neutral y

sujeta a la rendicion de cuentas.

4) Integridad o, en su defecto, lucha eficaz contra la corrupcion, la ilegalidad y el abuso de
poder por parte de los organismos estatales; énfasis en la existencia y la aplicacion de

marcos juridicos integrales para evitar o combatir la corrupcion.

5) Fuerzas de seguridad respetuosas de la ciudadania y bajo el control civil; énfasis en
los mecanismos de control civil sobre las fuerzas de seguridad, y en la existencia de
fuerzas policiales eficientes, incorruptas y disciplinadas, respetuosas de los derechos
humanos y politicos (Morlino, 2014: 41-42).

Los incisos sefialados se refieren a la aplicacidn eficiente de las leyes y a la resolucion
de litigios legales en el marco del sistema juridico, el Estado de Derecho es un factor
esencial de calidad democrética, es una condicion de la competencia vigorosa del orden
legal y constitucional, complementado por una rendicion de cuentas interinstitucional
operativa (Ibid., 2014).

[l.IV.1l.- Rendicion de cuentas

En una democracia, la rendicion de cuentas se reduce a dos nociones la primera implica
la obligacion de los servidores publicos de informar sobre sus decisiones y, segundo
término implica la capacidad de sancionar en caso de que los servidores publicos hayan
violado sus deberes publicos.

Rendir cuentas es una idea que puede parecer sencilla, sin embargo, es un concepto que
no sélo es tedricamente complejo, sino que su definicion préactica y operacién suponen la
muy elaborada y fina articulacién de un amplio conjunto de normas, actores, instituciones
y procedimientos. Pedir que se rindan cuentas es cosa facil. Disefiar y operar una politica

publica con ese propésito es mucho mas dificil (Lopez-Ayllon y Merino, 2009: 1).

En el sistema politico democratico, la propia Administracion Publica y los ciudadanos han

desarrollado nuevos instrumentos que permitan a los servidores publicos gobernar bien,
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pero también que permitan a los ciudadanos controlar apropiadamente esa gestion y
aplicacion de recursos, parte sustancial de esas herramientas es lo que se conoce como

rendicion de cuentas (Bolafios, 2010).

Con frecuencia se ha querido ver en el concepto de rendicion de cuentas una institucién
ajena a la préctica nacional y por ello una importacion mas del entramado institucional
anglosajon (accountability). Esta vision olvida que el concepto tiene una fuerte y secular
connotacién en castellano, y que incluso esta en el origen de instituciones significativas
en nuestra historia, tales como el juicio de residencia o las sindicaturas en los

ayuntamientos (Lopez-Ayllon y Merino, 2009:1).

La Rendicién de Cuentas es la obligacion de todo servidor publico al que se le confiere
una responsabilidad, de dar cuenta del encargo recibido, debiendo provocar
reconocimiento o efectos favorables y en caso de desaprobacién consecuencias

negativas (Bolafos, 2010).

Mainwaring (2003) establece que la rendicién de cuentas politica, se refiere a la obligacion
de responder y a la responsabilidad de los funcionarios publicos. La rendicion de cuentas
politica es pues una relacion formalizada de supervision o sancion de los funcionarios
publicos por parte de otros actores. Por su parte Romzek y Dubnick (1998) apunto que es
una relacion en la cual un individuo o una agencia estan obligados a responder por aquel
desempefio que involucra alguna delegacion de autoridad para actuar. La Rendicion de
Cuentas actlia en el ambito en el cual una persona debe responder ante una autoridad
jerarquica superior, sea esta legal u organizacional por las acciones realizadas en la
sociedad dentro de los limites de su posicién organizacional (Shafritz, 1992). La nocién
de Rendicion de Cuentas abarca tres diferentes formas de prevenir y corregir el abuso del
poder politico. También implica la sujecién del poder a la amenaza de sanciones, el
obligarlo a ser ejercido de forma transparente, y el forzarlo a justificar sus actos (Schedler,
1999) (Bolafos, 2010: 110).

Rendir cuentas significa literalmente entregar o dar cuentas ante alguien, si partimos de
esta idea, rendir cuentas se corresponde con una accion subsidiaria de una
responsabilidad previa, que implica una relacion transitiva y que atafie a la manera en

gue se dio cumplimiento a esa responsabilidad. De acuerdo con Lopez-Ayllén y Merino
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(2009) aun en la concepcion mas elemental de la rendicion de cuentas hay siempre, al

menos:
a) Dos sujetos involucrados.

b) Un asunto sobre el que se rinden cuentas, relacionado necesariamente con una
responsabilidad asumida por el primer sujeto (en el sentido de responder por lo que se ha
hecho o dicho).

¢) Un juicio y/o una sancién emitida por el segundo sujeto.

Tal como lo han definido Cejudo y Rios (2009): existe una relacion entre dos actores (A'y
B), en la que A esta formalmente obligado a informar, explicar y justificar su conducta a B
(con respecto a R). En esta relacion, B tiene la facultad de examinar la conducta de A (con
respecto a R) y cuenta con instrumentos para vigilarlo e incidir en su comportamiento via

sanciones o incentivos (Lépez-Ayllén y Merino, 2009:2).

La rendicion de cuentas, requiere se ofrezcan incentivos a los agentes para que cumplan
cuando adecuadamente su mandato y sancionarlos cuando se comportan con
oportunismo, es preciso contar con sistemas de rendicion de cuentas que, por un lado,
obliguen al agente a reportar de sus actos y resultados, y, por otro lado, doten al principal

de mecanismos para monitorear el desempefio del agente (Ugalde, 2016).

La rendicién de cuentas es, en general, la obligacion de los lideres politicos electos de
responder por sus decisiones politicas cuando son interpelados por los ciudadanos o
electores, 0 por otros 6rganos constitucionales (Mainwaring, 2003; Schedler, 1999)
sugiere que la rendicion de cuentas tiene tres rasgos destacados: informacion,
justificacién y compensacion o castigo. El primer elemento, la informacién sobre un acto
politico o una serie de acciones llevadas a cabo por un politico u 6rgano politico
(presidente, gabinete, gobierno, parlamento, etc.) es un factor indispensable para la
asignacion de responsabilidades. La justificacion se refiere a las razones esgrimidas por
los dirigentes de gobierno para fundamentar sus actos y decisiones. El tercero, castigo o
compensacion, es la consecuencia que dictamina el elector o cualquier otra persona u
organismo tras la evaluacion de la informacion, las justificaciones y otros aspectos e
intereses que subyacen bajo la accion politica. Estos tres elementos requieren la

existencia de una dimension publica caracterizada por el pluralismo y la independencia,
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asi como la participacion real de un espectro de individuos y actores colectivos (Morlino,
2014: 43-44).

O’Donnell (2004) establece dos tipos de rendicidn de cuentas, la horizontal y la vertical
una referida a las relaciones de control y vigilancia que establecen entre si las agencias
del Estado y otra la vertical, entendida como los medios que tiene la sociedad para exigir
cuentas a sus gobernantes, dentro de estos, se incluyen el acceso y el uso de la

informacion publica, la presion social o mediatica y las sanciones electorales.

Siguiendo con la idea de O’Donnell (2004) Morlino (2014) distingue dos tipos de rendicion
de cuentas la electoral o interinstitucional. La primera de ellas se refiere a que los
ciudadanos pueden exigir a su funcionario electo, y que el gobierno puede requerir de un
gobernante a que responda por los actos realizados, la segunda es la responsabilidad
gue tienen los gobernantes de responder ante otras instituciones o actores colectivos que
cuentan con la capacidad, facultad o el poder de controlar la conducta de las figuras de
gobierno. Es decir, la rendicidon de cuentas interinstitucional es relativamente continua y

se constituye por ley, ya sea formal o sustancialmente.

La rendicién de cuentas requiere instituciones fuertes y bien consolidadas, como partidos
politicos y asociaciones de firme arraigo organizativo y presentes en la sociedad civil; asi
como de medios de comunicacion independientes y conscientes de su funcion civica,
pero sobre todo requiere de una red bien desarrollada de organizaciones y asociaciones
activas e informadas que compartan los valores de la democracia (Morlino, 2014).

Rendir cuentas significa responsabilidad no en el sentido moral, sino en el social-juridico
de ser responsable de algo ante alguien; implica el sentido de informacién obligada (no
opcional) y de informacion sobre el cumplimiento o incumplimiento de la responsabilidad.
En su opinion, hablar de rendicién de cuentas desvinculada de obligatoriedad es un
enfoque parcial. Rendir cuentas es estar por obligacion disponible a ser requerido a

informar del cumplimento de responsabilidades (Aguilar en Ugalde, 2016:20).

Una politica de rendicion de cuentas es entendida como el conjunto de instituciones,
normas y procedimientos con el propdsito fortalecer la legalidad y el sentido democratico
de las responsabilidades publicas (Lopez-Ayllon y Merino, 2009) cuando un servidor

publico rinde cuentas, se esta obligando a informarle sobre sus acciones y decisiones
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(pasadas vy futuras), justificarlas, y sufrir castigo en el caso de una mala conducta
(Schedler, 1999).

II.V.- Hechos de Corrupcion

En la doctrina juridica penal no existe el termino hecho de corrupcién, por lo cual se
operacionalizard a través de sus componentes hecho (juridico) y corrupcion. Existen dos
principales teorias que explican al hecho juridico en sentido estricto y al acto juridico
como especies del hecho juridico en sentido amplio como género, y en el concepto de
que en el contenido de éste quedan comprendidos todos los acontecimientos que
producen consecuencias juridicas, sea que se realicen sin 0 con intervencion y
participacion protagonica, en su caso, de la voluntad, dichas teorias se conocen como la

teoria francesa y la teoria alemana.

Las dos parten del concepto de hecho juridico en sentido amplio, como aquel
acontecimiento de la naturaleza o del hombre que produce consecuencias juridicas y que
las producen precisamente por realizarse el supuesto previsto en la norma juridica
(Dominguez, 2011: 47).

La teoria francesa, sostiene que un hecho juridico®* en sentido estricto es todo
acontecimiento que produce consecuencias juridicas, su realizacibn se da en la
naturaleza (en sentido estricto natural) o en la voluntad del hombre (sentido estricto
voluntario) pero en este supuesto la voluntad participa en la realizacion del
acontecimiento pero no esta dirigida a producir las consecuencias juridicas, es decir
atienda a la fuente generadora del hecho, dicho de una forma mas sencilla, las
consecuencias se van a producir independientemente de la voluntad indicada, en esta
categoria se sitla un delito. El hecho juridico en sentido estricto para la teoria alemana

es todo acontecimiento, pero solo de la naturaleza, que produce consecuencias juridicas,

13 Ejemplos de un hecho juridico: el comprador debe pagar el precio, la realizacién del supuesto normativo
es que alguien compre, y la consecuencia es el nacimiento de la obligacién por parte del comprador de
pagar el precio. Igualmente, si la norma establece que el patrén debe pagar un salario doble al trabajador
si éste labora horas extras, la realizacion del supuesto normativo es que alguien sea patron y su trabajador
trabaje efectivamente horas extras, y la consecuencia es el nacimiento de la obligacién del patron de pagar
el doble salario. Sila norma establece que el que cometa homicidio debe ir a prisidn, su supuesto se realiza
si alguien priva de la vida a otro y la consecuencia es que el homicida debera ir a la carcel. Pues bien, el
contrato de compraventa celebrado, el tiempo extra trabajado y el homicidio, son los acontecimientos que
realizan el respectivo supuesto juridico indicado y por ello reciben el nombre de hechos juridicos
(Dominguez, 2011).
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y considera que si en el acontecimiento de que se trate interviene el hombre, estaremos
en presencia de un acto juridico, este se define como toda manifestacion de la voluntad

tendiente a la produccion de consecuencias juridicas (Ibid., 2011).

El hecho se caracteriza por producir una consecuencia de derecho, aunque esa
consecuencia no haya ocurrido, o pueda resultar frustrada (tentativa), por lo tanto, hecho

juridico en sentido estricto es:

Todo aquel acontecimiento natural o del hombre generador de consecuencias de derecho,
no obstante que cuando proviene de un ser humano, no existe la intencion de crear esas

consecuencias (Rojina Villegas, 1975: 325).

Al respecto Kelsen (1969) propone la siguiente clasificacion: el hecho ilicito o antijuridico;
la sancién; el deber juridico; el derecho subjetivo; el sujeto de derecho o persona juridica,

y la responsabilidad juridica.

El hecho ilicito o antijuridico, esta indicado en el postulado kelseniano como hecho
condicionante de la sancién. Es la conducta (acto antijuridico) de aquel individuo contra el
cual se dirige la sancién. La sancién juridica es impuesta por los 6rganos del Estado
cuando los individuos no observan la conducta debida. El derecho subjetivo, segun
Kelsen, queda sobrentendido en virtud de que, frente al obligado a observar determinadas
conductas, existe el pretensor y, a su vez, el 6rgano que tiene el deber juridico de
sancionar y exigir el cumplimiento. El deber juridico significa la existencia de una norma
vélida que ordena determinado comportamiento. Para Kelsen, la existencia de un deber
juridico consiste en la validez de una norma de derecho que hace depender una sancion
de la conducta contraria a aquella que forma el deber juridico. Es simplemente la norma
de derecho en su relacién con el individuo a cuya conducta la misma norma enlaza la
sancion. Es la obligacion de obedecer la norma del derecho. El sujeto de derecho
constituye otro elemento fundamental referido al sujeto del deber y sujeto de la sancién
ante el hecho ilicito o antijuridico. La responsabilidad juridica es la consecuencia que se
presenta por la sola voluntad de un sujeto que quiere imponerse deberes para conferir

derechos a otro sujeto siempre que el orden juridico lo permita (Kelsen, 1969: 69).

Desde el ambito juridico la corrupcion es la violacion a una norma juridica en la que se
funda el Estado y el orden publico, ademas de establecer las funciones, atribuciones al

funcionario publico y las actividades de la administracion publica. La Constitucion y las
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normas positivas conforman el marco normativo que es transgredido por el funcionario,
representante popular o servidor publico corrupto. Desde un enfoque administrativo la
corrupcion es vista como un fendmeno organizacional, que es producido y acentia la

ineficiencia e ineficacia en la capacidad administrativa del aparato gubernamental.

Con base a lo anterior se define a los hechos de corrupcion como la accion u omisiéon
tipica, antijuridica y culpable!?, la cual cause un dafio al interés comun de la sociedad, el
gobierno y el servicio publico, realizado por un servidor publico o un particular con el fin

de lograr un beneficio econémico, personal, politico o de cualquier otra naturaleza.

Los hechos de corrupcion establecidos en la legislacion penal vigente (CFP, 2020) son:
v' Ejercicio ilicito de servicio publico;

Abuso de autoridad,;

Desaparicion forzada de personas;

Coalicion de servidores/as publicos/as;

Uso ilicito de atribuciones y facultades;

Concusion;

Intimidacion;

Ejercicio abusivo de funciones;

Trafico de Influencia;

Cohecho;

Cohecho a servidores/as publicos/as extranjeros/as;

Peculado, y

LSRN N N N N N U N N NN

Enriguecimiento llicito.

14 Para la existencia del delito se requiere una conducta o hecho humanos; mas no toda conducta o hecho
son delictuosos; precisa, ademas, que sean tipicos, antijuridicos y culpables. La tipicidad es la adecuacion
de una conducta concreta con la descripcion legal formulada en abstracto. Basta que el legislador suprima
de la Ley Penal un tipo, para que el delito quede excluido, El acto sera formalmente antijuridico cuando
implique transgresién a una norma establecida por el Estado (oposicion a la ley) y materialmente antijuridico
en cuanto signifique contradiccién a los intereses colectivos. Segun Cuello Caldn, hay en la antijuridicidad
un doble aspecto: la rebeldia contra la norma juridica (antijuridicidad formal) y el dafio o perjuicio social
causado por esa rebeldia (antijuridicidad material). Por su parte Porte Petit define la culpabilidad como el
nexo intelectual y volitivo (emocional) que liga al sujeto con el resultado de su acto. La culpabilidad reviste
dos formas: dolo y culpa, segun el agente dirija su voluntad, sin embargo, los actos de corrupcién por su
naturaleza tipica son dolosos o preterintencionales mas no culposos (Castellanos, 2003).
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Los hechos de corrupcion de acuerdo con la ley penal son conductas sefialadas como
delitos, sin embargo, en el derecho administrativo existen conductas con las mismas
caracteristicas que los tipos penales (de corrupcion) cuya sancion es diferente a la
establecida en el codigo penal y se rigen procesalmente por una legislacion de naturaleza

administrativa (derecho administrativo!®).

En total existen 45 articulos contenidos en 18 leyes federales que prevén delitos

cometidos por los servidores publicos relacionados con hechos de corrupcion.

[I.V.l.- Sanciones administrativas

El Estado es el Unico legitimado para sancionar conductas que transgreden las normas
juridicas esta calidad es llamada ius puniendi, en materia penal se refiere al
establecimiento de penas para quienes cometan un delito, y otra en materia de
responsabilidad de servidores publicos en la que se aplican sanciones de indole
administrativa, estas dos vertientes son indispensables para poder determinar la

responsabilidad (penal o administrativa) de un servidor publico®®.

Podemos definir al procedimiento administrativo sancionador como la secuela dindmica
de actuaciones para determinar la responsabilidad de los servidores publicos respecto

de las infracciones o faltas administrativas que les sean imputadas (acusadas) (Polanco,

15 El Derecho Administrativo es aquella rama del Derecho publico que se encarga de estudiar la
organizacion y funciones de las instituciones del Estado y los demas 6rganos publicos (Pina, 2003).

16 servidor publico, de acuerdo a la CPEUM en su articulo 108 establece para los efectos de las
responsabilidades a que alude este Titulo (De las responsabilidades de los servidores publicos, particulares
vinculados con faltas administrativas graves o hechos de corrupcién, y patrimonial del estado) se reputaran
como servidores publicos a los representantes de eleccién popular, a los miembros del Poder Judicial de
la Federacion, los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona que desempefie un empleo,
cargo o comision de cualquier naturaleza en el Congreso de la Unidn o en la Administracion Publica
Federal, asi como a los servidores publicos de los organismos a los que esta Constituciéon otorgue
autonomia, quienes seran responsables por los actos u omisiones en que incurran en el desempefio de
sus respectivas funciones. El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sé6lo podra ser
acusado por traicion a la patria y delitos graves del orden comun. Los ejecutivos de las entidades
federativas, los diputados a las Legislaturas Locales, los Magistrados de los Tribunales Superiores de
Justicia Locales, en su caso, los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales, los integrantes de
los Ayuntamientos y Alcaldias, los miembros de los organismos a los que las Constituciones Locales les
otorgue autonomia, asi como los demas servidores publicos locales, seran responsables por violaciones a
esta Constitucion y a las leyes federales, asi como por el manejo y aplicacion indebidos de fondos y
recursos federales.
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2018), es importante tener presente, este aspecto y diferenciarlo del ambito penal, donde
por la consecucion de acciones que la ley determina como delitos, un servidor publico

puede ser sancionado.

Cuando un servidor publico incumpla con las disposiciones legales, las autoridades
competentes realizardn las investigaciones correspondientes para determinar si se
cometiéo algun delito o si se incurri6 en alguna falta administrativa y, en su caso,

impondran las sanciones correspondientes.

Las faltas administrativas cometidas por servidores publicos se clasifican en graves y no
graves, las faltas administrativas no graves son actos u omisiones con los que se
incumplan o transgredan las obligaciones (previstas en los articulos 49 y 50 de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas) estas son:

v" Cumplir con las funciones, atribuciones y comisiones encomendadas, observando
en su desempefio disciplina y respeto;

v" Denunciar los actos u omisiones que en ejercicio de sus funciones llegare a
advertir, que puedan constituir faltas administrativas;

v' Atender las instrucciones de sus superiores, que sean acordes con las
disposiciones relacionadas con el servicio publico;

v" Presentar en tiempo y forma las declaraciones de situacion patrimonial y de
intereses;

v' Registrar, integrar, custodiar y cuidar la documentacion e informaciéon que por
razén de su empleo tenga bajo su responsabilidad e impedir su uso indebido;

v Supervisar que las y los servidores publicos sujetos a su direccion, cumplan con
las obligaciones que los rigen;

v" Rendir cuentas sobre el ejercicio de las funciones;

<\

Colaborar en los procedimientos judiciales y administrativos en los que sea parte;
v' Cerciorarse antes de la celebracion de contratos de adquisiciones,
arrendamientos, servicios, obra publica o para la enajenacion de todo tipo de

bienes que no se actualice un conflicto de interés, y
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v

Evitar causar dafios y perjuicios a la Hacienda Publica o al patrimonio de un ente
publico, de manera culposa o negligente y sin incurrir en alguna de las faltas

administrativas graves.

Las faltas administrativas graves en que puede incurrir una servidora o servidor publico

estan previstas en los articulos 52 a 64 de la Ley General de Responsabilidades

Administrativas y son:

A N N N N N N N N N NN

v

Cohecho

Peculado

Desvio de recursos publicos

Utilizacién indebida de informacién

Abuso de funciones

Actuacion bajo conflicto de interés

Contratacion indebida

Enriguecimiento oculto u ocultamiento de conflicto de interés

Trafico de influencias

Encubrimiento

Desacato

Obstruccion de la justicia

Realicen cualquier acto que simule conductas no graves durante la investigacion
de actos u omisiones calificados como graves;

No inicien el procedimiento correspondiente ante la autoridad competente, dentro
del plazo de treinta dias naturales, a partir de que tengan conocimiento de
cualquier conducta que pudiera constituir una falta administrativa grave, faltas de
particulares o un acto de corrupcion, y

Revelen la identidad de un denunciante anénimo protegido.

Algunas faltas administrativas graves tienen caracteristicas similares a algunos tipos

penales (delitos) estos son: cohecho, peculado, enriquecimiento oculto/enriquecimiento

ilicito y trafico de influencia.

Existe en el dispositivo constitucional mexicano (art. 23 CPEUM) el precepto derivado del

derecho romano del non bis in idem el cual establece que nadie puede ser juzgado dos
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veces por el mismo delito, debemos considerar que si un servidor publico incurre en una
falta administrativa grave que se configure en un delito por hechos de corrupcion
independientemente  del proceso disciplinario sancionador que se lleve
administrativamente, este puede derivar en una denuncia ante el Ministerio Publico la
cual puede concluir en una consignacion ante el Juez de la causa y finalmente puede ser

sancionado penalmente. Al respecto Padilla (2020) apunta:

Una de las dudas que han tenido los servidores publicos, particulares y operadores del
Sistema Nacional Anticorrupcion es si un imputado (acusado) por faltas administrativas
graves Yy delitos por hechos de corrupcion pueden ser procesados y sancionados dos
veces por los mismos hechos, es decir, si con una sola conducta puede ser investigado,
procesado y sancionado en materia penal y administrativa disciplinaria, dado que el

argumento basico es la violacion del principio juridico non bis in idem (Padilla, 2020: 4-5).

Los Tribunales Colegiados de Circuito!’ (Poder Judicial de la Federacién) se han

pronunciado en este sentido, para indicar que los procedimientos administrativos

17 Epoca: Décima Epoca Registro: 2017127 Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito Tipo de Tesis:
Aislada Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion Libro 55, junio de 2018, Tomo IV
Materia(s): Administrativa Tesis: 1.40.A.115 A (10a.) Pagina: 3117

PROCEDIMIENTOS EN LOS QUE SE APLICA EL DERECHO DISCIPLINARIO. SON INDEPENDIENTES
Y AUTONOMOS DE AQUELLOS QUE, A PESAR DE ENCONTRARSE RELACIONADOS O BASADOS
EN LOS MISMOS HECHOS, SEAN SOLUCIONADOS CON FUNDAMENTO EN EL DERECHO PENAL.
De acuerdo con el articulo 109 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la comision
de delitos por parte de cualquier servidor publico que incurra en hechos de corrupcidn, serd sancionada en
términos de la legislacién penal; asimismo, se le aplicaran sanciones administrativas por los actos u
omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deba observar en el
desempefio de su empleo, cargo o comision, lo que se conoce como derecho disciplinario; finalmente, la
ley establece los procedimientos autdnomos para la investigacion y sancion de dichos actos u omisiones.
En estas condiciones, la facultad sancionadora de la administracion forma parte, junto con la potestad penal
de los tribunales, de un ius puniendi superior del Estado, de manera que aquéllas no son sino
manifestaciones concretas de éste. La razéon de esta diversidad de instancias punitivas radica en que la
naturaleza, fines y objetivos perseguidos en ambas regulaciones son diversos, verbigracia, en el derecho
penal el objetivo principal es promover el respeto a determinados bienes juridicos tutelados mediante las
normas (la vida, la propiedad, etcétera); de ahi que prohiba y sancione las conductas dirigidas a lesionarlos
0 ponerlos en peligro. En cambio, el derecho disciplinario busca la adecuada y eficiente funcién publica,
como garantia constitucional en favor de los gobernados, al imponer a una comunidad especifica —
servidores y funcionarios publicos—, una modalidad de conducta correcta, honesta, adecuada y pertinente
a su encargo; de lo cual deriva que, al faltar a un deber o al cumplimiento de dicha conducta correcta, debe
aplicarse la sancién disciplinaria. Asi, el ius puniendi lo ejerce el Estado bajo modalidades o
manifestaciones distintas al derecho penal, como en el disciplinario y, en general, el administrativo
sancionador, ambiental, fiscal y otros, con la condiciéon de que se apliquen, mutatis mutandi, los principios
del derecho penal, tanto para efectos garantistas del presunto inculpado y de la sociedad, como para
incentivar y encauzar politicas publicas de eficiencias y disuasion en favor de la ciudadania, como es una
eficiente funcion publica y combate a la corrupcion e ilegalidad en el actuar de servidores publicos. En
sintesis, el derecho debe verse como un medio o mecanismo de control social para dirigir e incentivar
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disciplinarios y penales son autonomos y, al ser de diversa naturaleza, no violentan dicho
principio, aun cuando se basen en los mismos hechos. Por tanto, el hecho de sancionar
en cada uno de los procedimientos mencionados de forma autbnoma tampoco violentaria

dicho principio juridico (Padilla, 2020).

Es decir, el principio non bis in idem, tiene como premisa que se evite la duplicidad de
sanciones en caso de identidad de limites objetivos y subjetivos (Polanco, 2018), este es
el elemento que se debe cuidar para no vulnerar dicho principio (la sancién), pues la
peligrosidad de imponer la misma wvulnera los derechos humanos del probable
responsable en ambas vias, es decir, en materia penal por un delito cometido por hechos

de corrupcion, y en materia administrativa a causa de una falta administrativa grave.

Una vez establecida la anterior consideracion juridica, a continuacion, se establecen las

sanciones administrativas:

A las y los servidores publicos que incurran en faltas administrativas no graves, la
Secretaria de la Funcién Puablica o los 6rganos internos de control impondran una o mas

de las sanciones siguientes:

v" Amonestacion publica o privada;

v Suspensién de uno a treinta dias naturales del empleo, cargo o comision;

v Destitucion de su empleo, cargo o comision, e

v Inhabilitacién temporal de tres meses a un afo para desempefiar empleos, cargos
0 comisiones en el servicio publico y para participar en adquisiciones,

arrendamientos, servicios u obras publicas.

comportamientos, a fin de realizar o consumar resultados sociales y metas que son distintas en el ambito
penal y en el administrativo sancionador. De ahi que los procedimientos en los que se aplica el derecho
disciplinario, son independientes y autbnomos de aquellos que, a pesar de encontrarse relacionados o
basados en los mismos hechos, sean solucionados con fundamento en el derecho penal.

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo directo 251/2017. Sergio Bermejo Garza. 8 de marzo de 2018. Unanimidad de votos. Ponente:
Jean Claude Tron Petit. Secretario: José Arturo Ramirez Becerra.

Esta tesis se publico el viernes 08 de junio de 2018 a las 10:14 horas en el Semanario Judicial de la
Federacion.
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A las y los servidores publicos que incurran en faltas administrativas graves, el Tribunal

Federal de Justicia Administrativa impondra una o mas de las sanciones siguientes:

v' Suspension de treinta a noventa dias naturales del empleo, cargo o comision;

v' Destitucion del empleo, cargo o comision;

v Sancion econdmica, e

v Inhabilitaciéon temporal para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el
servicio publico y para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u
obras publicas, de uno a veinte afios, dependiendo de la afectacion de la falta
administrativa; y de tres meses a un afio en caso de no causar dafos y perjuicios,

ni exista beneficio o lucro alguno.

El procedimiento sancionador consta de dos instancias distintas entre si que cuentan con
autonomia, la primera esta a cargo del 6rgano instructor que realiza las investigaciones,
determina las infracciones y sanciones, y un rgano sancionador o instructor que impone
o desestima las sanciones propuestas, la segunda instancia a cargo de la Unidad de
Responsabilidades Administrativas tratdndose de faltas administrativas no graves, y el
Tribunal Federal de Justicia Administrativa, encargado de resolver de manera definitiva

la existencia de faltas administrativas graves (Polanco, 2018).

En este sentido el combate a la corrupcion permite, desde el ordenamiento juridico, que
a un procesado y sentenciado por hechos de corrupcion sea castigado por los mismos
hechos en dos vias: la administrativa disciplinaria y la penal; ademas, las penas y
sanciones se fijan de forma independiente y de acuerdo con las circunstancias de los
hechos que los tribunales consideren (Padilla, 2020).

[I.V.1l.- Sanciones penales
Las sanciones penales son el castigo impuesto a una persona cuando ésta comete una
conducta punible, es decir, una accion antijuridica, tipica y culpable, la legislacion penal

vigente establece a las sanciones penales como penas.

La dogmatica juridica penal define a las penas como un imperativo categoérico, una
exigencia de la razon y de la justicia y consecuencia juridica del delito realizado; su
imposiciéon, no aspira a obtener fines de utilidad, sino puramente de justicia; su

fundamentacion se halla en el principio absoluto de la retribucion juridica. Kant llega a
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afirmar que el mal de la pena debe ser igual al mal del delito, con lo cual se aproxima al
principio del mal del delito, con lo cual se aproxima al principio del talion (Castellanos,
2003: 52).

Al respecto de las penas el derecho penal, a través de la escuela clasica define al delito
como ente juridico, como infraccion y la antijuridicidad serd su esencia, a continuacion,

se citan las concepciones de los autores mas sobresalientes de esta escuela.

Romagnosi (1957) considera al derecho penal como un derecho de defensa indirecta que
debe ejercitarse mediante la punicion de los delitos pasados, para conjurar el peligro de
los futuros, por ser el delito contrario al derecho de los hombres a conservar su felicidad.
La pena no puede ser tormento ni utilizarse para afligir a un ser sensible; su finalidad

inmediata es la intimidacion para evitar asi la comision de nuevos delitos.

Hegel (1831) entiende que, a la voluntad irracional, de que el delito es expresion, debe
oponerse la pena representativa de la voluntad racional, que la ley traduce. El delito es

negacion del derecho y la pena es negacion del delito.

Von Feuerbach (1775-1833) para este autor la imposicion de la pena precisa de una ley
anterior (nulla poena sine lege). La aplicacion de una pena supone la existencia de la
accion prevista por la amenaza legal (nulla poena sine crimine). Es la ley la creadora del
vinculo entre la lesion del Derecho y el mal de la pena (nullum crimen sine poena legalis).

El crimen es una accidn contraria al derecho de los demas reprimidos por una pena.

Para Rossi (1787-1848) la pena es la remuneracion del mal hecha con peso y medida por
el juez legitimo. El derecho de castigar tiene su fundamento en el orden moral, obligatorio
para todos los hombres y debe ser realizado en la sociedad en que viven, haciendo en

esa forma un orden social (Castellanos, 2003: 52-53).
Las sanciones penales de acuerdo a la legislacién vigente (CPF, 2020) incluyen:
1.- Prisién.
2.- Tratamiento en libertad, semilibertad y trabajo en favor de la comunidad.

3.- Internamiento o tratamiento en libertad de inimputables y de quienes tengan el habito

o la necesidad de consumir estupefacientes o psicotrépicos.

4 .- Confinamiento.
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5.- Prohibicién de ir a lugar determinado.

6.- Sancion pecuniaria.

7.- Decomiso de instrumentos, objetos y productos del delito

8.- Amonestacion.

9.- Apercibimiento.

10.- Caucion de no ofender.

11.- Suspensidn o privacion de derechos.

12.- Inhabilitacion, destitucion o suspension de funciones o empleos.
13.- Publicacién especial de sentencia.

14.- Vigilancia de la autoridad.

15.- Suspension o disolucién de sociedades.

16.- Medidas tutelares para menores.

17.- Decomiso de bienes correspondientes al enriquecimiento ilicito.
18.- La colocacién de dispositivos de localizacién y vigilancia.

Y las demas que fijen las leyes.

La pena es individualizada ya que ésta se impone a la persona que ha cometido el acto
delictivo, con base en las principales circunstancias del hecho y del culpable,
circunstancias que pueden agravar o atenuar o incluso suprimir la pena. Las penas se
aplican de manera proporcional, con el fin de lograr la reinsercién social del sentenciado

bajo un marco de legalidad (apego a derecho) y humanidad.

El Codigo Penal Federal en su libro Segundo, Titulo Décimo, articulos 212 a 224,
establece los delitos por hechos de corrupcion en los que puede incurrir una servidora o
servidor publico, en el Codigo Penal para el Estado Libre y Soberano de Tlaxcala se
encuentran en los articulos 147 a 169, de igual forma en los referidos preceptos

encontramos la sancion correspondiente a cada delito.
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Es importante establecer que la Fiscalia Especializada ya sea en materia de delitos

relacionados con hechos de corrupcion de la Procuraduria General de la Republica y a

nivel local al Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion son las autoridades

encargadas de investigar los hechos; la autoridad encargada de sancionar es la judicial

a través del Tribunal de Enjuiciamiento en un proceso penal (CNPP, 2020), en delitos por

hechos de corrupcién podré imponer las siguientes penas:

v' Prision;

v' Sancién Pecuniaria (Multa);

v" Decomiso de bienes correspondientes al enriquecimiento ilicito;

v' Destitucion, e

v Inhabilitacién para desempefiar empleo, cargo o comisién puablicos, asi como para
participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas,
concesiones de prestacion de servicio publico o de explotacién, aprovechamiento
y uso de bienes de dominio de la Federacion por un plazo de uno a veinte afios,
dependiendo de la existencia, monto del dafio y del beneficio obtenido.

[I.V.1l.l.- Cohecho

En doctrina existen diversas perspectivas que han intentado delimitar el término cohecho,

en el lenguaje comun el cohecho es utilizado como sinénimo de soborno o mordida sin

embargo en el ambito penal, esta descrito y particularizado de manera especial.

Se deriva de la voz latina conficere, en latin vulgar confectare, y en castellano antiguo del
siglo XllI confeitar, equivalente a sobornar o corromper a un funcionario publico. Otra
parte de la doctrina estima que proviene de la palabra confectare, cuyo significado es
preparado, arreglado. Se entiende que el cohecho consiste en poner precio a un acto de
la administracion publica que debia ser gratuito, ya sea realizando acciones propias de su
cargo que favorezcan a determinado agente, omitiendo realizar acciones de su cargo, 0
realizando acciones que no estaban dentro del abanico de facultades le confiere el
ordenamiento juridico. También se trata el cohecho en directa relacion con la corrupcion,
y es entendido comunmente como el uso desviado del poder publico para la obtencién de
un beneficio privado (Casa Baquero, 1973; Carrara, 1993; Serrano, 2017) (Serrano, 2017:
21-22).
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El delito de cohecho, se identifica por la obtencién de un beneficio generalmente
econémico con motivo o razon del encargo publico que se ostente, tedricamente

podemos distinguir diversos tipos de cohechos (Serrano, 2017):

a) cohecho activo y pasivo, el primero es el cometido por el particular que corrompe
o intenta corromper al funcionario publico o autoridad con sus dadivas, presentes,
ofrecimientos o promesas. El segundo es el realizado por el funcionario que
solicita, recibe o acepta el soborno.

b) cohecho propio e impropio, el primero se relaciona porque su finalidad es la
consecucién de un acto propio del cargo contrario al ordenamiento juridico. En el
segundo el acto es también propio del cargo, pero adecuado al ordenamiento
juridico.

c) cohecho antecedente y subsiguiente, en el antecedente el soborno se realiza
antes de adoptarse el acto administrativo correspondiente. En el subsiguiente, el
soborno o intento de soborno se concreta una vez que se ha producido el acto

propio.

De acuerdo con la normativa penal y las consideraciones teéricas podemos definir al
cohecho como la accion de ofrecer, prometer o entregar por parte de un particular o en
Su caso, solicitar o recibir por parte de una persona que tenga calidad de servidor publico
dinero u otra dadiva o acepte una promesa, ya sea para si 0 para otra persona, con la
finalidad de hacer u omitir un acto relacionado con sus funciones, a su empleo, cargo o
comision.

El manual sobre el Sistema Nacional Anticorrupcién lo define al cohecho como el hecho
gue comete la servidora o el servidor publico que solicite o reciba ilicitamente, para si o
para otra persona, dinero o cualquier beneficio, 0 acepte una promesa, para hacer o dejar
de realizar un acto propio de sus funciones inherentes a su empleo, cargo o comisiéon
(SFP, 2017).

Como ya se establecio en apartados precedentes es importante diferenciar entre el delito
cohecho y la falta administrativa. Para que el cohecho sea delito se debe acreditar que el
beneficio solicitado o recibido por el servidor publico se realizd con el fin de hacer o dejar
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hacer sus funciones, cuando no se acredita que el beneficio fue para realizar o dejar de

realizar sus funciones es falta administrativa grave.

De la descripcion tipica (delito) de cohecho, el cual encontramos en los preceptos
legales, no requiere de la aceptacién del servidor o funcionario publico para la
configuracion del delito, basta con demostrar que se entregd u ofrecié dinero o cualquier
otra dadiva o ventaja pecuniaria al servidor publico, para tener por acreditado el elemento
consistente en el propésito de tal entrega u ofrecimiento al servidor publico, es
indispensable que se demuestre que la accidon u omision que se le pidio realizar tiene
conexion con las funciones con que estd investido por el cargo publico que le fue
conferido, pues solo en este caso se pone en peligro el debido funcionamiento de la

administracion publica, bien juridico que tutela el delito de cohecho (TCC, 2015).

De lo mencionado con anterioridad se desprende que los elementos de la descripcion

tipica del ilicito son los siguientes:

a) Solicitar o recibir dinero o cualquier otra dadiva o ventaja pecuniaria a un servidor

publico;

b) Que el propdsito de tal entrega u ofrecimiento debe consistir en que el funcionario
publico haga o deje de hacer un acto, justo o injusto, relacionado con sus funciones.

En relacion con ello, es claro que para la configuracion del ilicito no se requiere de la
aceptacion del servidor o funcionario publico, pues basta con que se acredite que se
ofrecid o entreg6 dinero o cualquier otra dadiva.

Al que comete el delito de cohecho se le impondran las siguientes sanciones:

Cuando la cantidad o el valor de la dadiva, de los bienes o la promesa no excedan del
equivalente de quinientas veces el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacion®
en el momento de cometerse el delito, 0 no sea valuable, se impondran de tres meses a

dos afios de prision y de treinta a cien dias multa.

18 | a Unidad de Medida y Actualizacién (UMA) es la referencia econémica en pesos para determinar la
cuantia del pago de las obligaciones y supuestos previstos en las leyes federales, de las entidades
federativas, asi como en las disposiciones juridicas que emanen de todas las anteriores, el valor de la UMA
para 2020 es de 86.88 pesos (INEGI,2020).
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Cuando la cantidad o el valor de la dadiva, los bienes, promesa o prestacion exceda de
quinientas veces el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacion en el momento
de cometerse el delito, se impondran de dos a catorce afios de prision y de cien a ciento
cincuenta dias multa. En ningun caso se devolvera a los responsables del delito de
cohecho, el dinero o dadivas entregadas, las mismas se aplicaran en beneficio del Estado
(CPF, 2020).

[.V.ILII.- Peculado
Peculado del latin peculatus, en el antiguo derecho y hoy en algunos paises
hispanoamericanos, delito que consiste en el hurto de caudales del erario publico,

cometido por aquel a quien esta confiada su administracion (RAE, 2020).

Carrara (1993) define al peculado, como la apropiacion de cosas publicas, accién que
comente una persona que ostenta algun cargo publico, a la cual, precisamente en razén
de éste, le fueron entregadas, con la obligacion de conservarlas y devolverlas, las cosas

gue se apropia.

Gonzalez de la Vega (2018) refiere al peculado en su esencia juridica, manifestando que
consiste en la distraccion que para usos propios o ajenos el servidor publico hace de los
bienes que, por su caracter le han sido confiados, estos bien pueden ser, valores, dinero,
fincas o cualquiera otra cosa que pertenezca al Estado, a organismo descentralizado o a

un particular.

De acuerdo con la normativa penal el peculado consiste en la conducta que realiza un
servidor publico para distraer de su objeto y para usos propios o ajenos, dinero, valores,
fincas o cualquier otra cosa perteneciente al Estado, o utilice fondos publicos u otorgue
alguno de los actos de uso indebido de atribuciones y facultades con el objeto de
promover la imagen politica o social de su persona, la de su superior jerarquico o la de
un tercero, o a fin de denigrar a cualquier persona. De la misma manera, se contemplan
aguellas conductas realizadas por cualquier persona que sin tener el caracter de servidor
publico y estando obligada legalmente a la custodia, administracion o aplicacién de

recursos publicos federales, los distraiga de su objeto para uso (CPF, 2020).
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Al igual que el cohecho el peculado coexiste como un tipo penal y como una falta
administrativa grave. La distincion entre una y otra existe cuando en la falta administrativa
el servidor publico usa o se apropia de bienes, en el tipo penal, utiliza el dinero, valores

o fincas para un objeto distinto al destinado (distraiga de su objeto).

Uno de los elementos para que se configure el delito de peculado, es que el sujeto activo,
como servidor publico, distraiga de su objeto los bienes que recibié en administracion,
depdsito u otra causa, sin que para hacerse de la cosa requiera de maniobra alguna a fin
de obtener el bien y distraerlo de su objeto, pues ya cuenta con el mismo en razén de su
cargo (TCC, 1994).

Analizando los preceptos legales a que se alude, iniciaremos desmembrando los mismos
para sentar bases en relacién a los elementos integradores de la figura tipica del
peculado. El delito de peculado, tiene como elementos constitutivos: 1.- La cualidad del
agente o sujeto activo, servidor publico; 2.- La distraccion de bienes publicos o
particulares; 3.- El agente debe de haber recibido por razén de su encargo, los bienes o

valores a titulo precario; y 4.- Considerar el ilicito cometido por el agente particular.

El bien juridico tutelado en el delito de peculado se considera como valor juridico
preponderante el deber de fidelidad que vincula al sujeto activo con el Estado u organismo
descentralizado en que desempefa sus funciones (Jiménez, 2017).

Las sanciones para el delito de peculado de acuerdo con la normativa se establecen en
base a la cuantia de lo sustraido, cuando el monto de lo distraido o de los fondos
utilizados indebidamente no exceda del equivalente de quinientas veces el valor diario de
la Unidad de Medida y Actualizacién en el momento de cometerse el delito, o no sea
valuable, se impondran de tres meses a dos afios de prision y de treinta a cien dias multa.
Cuando el monto de lo distraido o de los fondos utilizados indebidamente exceda de
quinientas veces el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacion en el momento
de cometerse el delito, se impondran de dos afios a catorce afios de prision y de cien a
ciento cincuenta dias multa. Cuando los recursos materia del peculado sean aportaciones
federales para los fines de seguridad publica se aplicara hasta un tercio mas de las penas
sefaladas (CPF, 2020).
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[LV.IL1.- Enriquecimiento ilicito

El enriquecimiento ilicito de acuerdo con la Convencion Interamericana contra la
Corrupcion, se entiende como el incremento significativo del patrimonio de un funcionario
publico respecto de sus ingresos legitimos que no pueda ser razonablemente justificado

por él.

El enriquecimiento ilicito es la obtencidon de un incremento patrimonial por parte de un
funcionario o servidor publico que no guarda proporcidn respecto de sus ingresos
legitimos y respecto del que no ofrece una justificacion razonable sobre su procedencia.
Como afirma Hernandez Basualto (2006) lo que encierra el concepto mismo de
enriquecimiento ilicito es la sospecha en general razonable de que un enriquecimiento
gue no puede explicarse a partir de las actividades conocidas del sujeto debe provenir de

una actividad delictiva.

Un proceso légico para concluir que un servidor publico se ha enriquecido ilicitamente,
consiste en determinar previamente con qué bienes contaba antes de empezar su cargo,
debiendo sumarse a éstos el total de sus ingresos recibidos por el desempefio de su
funcion, asi como todos los demas recibidos por cualquier concepto, llamense premios,
donaciones, herencias, préstamos y otros similares, tomandose en cuenta ademas
aguellos factores econdmicos que tiendan a aumentar o disminuir el valor, como podrian
ser la plusvalia, devaluacion de la moneda o el proceso inflacionario. Después de esto se
cuantificaran los bienes con que cuenta actualmente, y una vez obtenidos los resultados
de ambas operaciones hacer una comparacion entre éstas para poder establecer si existe
alguna diferencia a su favor, y en su caso, si constituye un enriquecimiento ilicito, si se
prueba que la obtuvo con motivo del empleo, cargo o comisidn del servicio publico, o si

éste no puede acreditar el legitimo aumento de su patrimonio (TCC, 1995).

Al igual que los dos delitos que le anteceden (cohecho y peculado) el enriquecimiento
ilicito se constituye como una falta administrativa grave y como una conducta delictiva, la
distincion entre la falta administrativa grave de enriquecimiento oculto y el delito de
enriquecimiento ilicito se da cuando se oculta el enriquecimiento, el tipo penal se

configura cuando dicho enriguecimiento no puede ser acreditado como legitimo.
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La Organizacion de Estados Americanos establece que dicho delito se utiliza como un
instrumento adicional por el gobierno mexicano para sancionar a los servidores publicos
gue aumenten desproporcionadamente y sin justificacion legal alguna su patrimonio y
cuyo incremento pudo ser consecuencia de algun otro acto de corrupcion tipificado como

delito que no hubiere sido posible probar debidamente (Vidales, 2008).

Al igual que el cohecho y el peculado, el enriquecimiento ilicito tutela el bien juridico del

correcto ejercicio de la Funcion Publica.

En suma, podemos establecer que el delito de enriquecimiento ilicito sanciona: 1.- a quien
por motivo de su empleo, encargo o comisién en el servicio publico; 2.- haya aumentado
su patrimonio de manera ilicita, es decir; 3.- no pueda acreditar el legitimo aumento de
su patrimonio o la legitima procedencia de los bienes a su nombre o de aquellos respecto

de los cuales se conduzca como duerio.

Al que cometa el delito de enriquecimiento ilicito se le impondréan las siguientes sanciones
de acuerdo a la ley penal aplicable, dentro de estas se encuentra el decomiso en beneficio
del Estado de aquellos bienes cuya procedencia no se logre acreditar. Cuando el monto
a gque ascienda el enriquecimiento ilicito no exceda del equivalente de cinco mil veces el
valor diario de la Unidad de Medida y Actualizaciéon se impondran de tres meses a dos
afos de prisién y de treinta a cien dias multa. Cuando el monto a que ascienda el
enriquecimiento ilicito exceda del equivalente de cinco mil veces el valor diario de la
Unidad de Medida y Actualizacion se impondran de dos afios a catorce afios de prisién y

multa de cien a ciento cincuenta dias multa.

Cabe mencionar que el delito de enriquecimiento ilicito de acuerdo al numeral 19 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos merece prision preventiva
oficiosa, es decir, una vez acusado el servidor publico y consignado ante el juez de la
causa, estara privado de su libertad durante todo el proceso penal hasta que dicte la
sentencia respectiva. En agosto de 2020 estd por aprobarse la modificacion a este
diversos constitucional para efecto de que los hechos de corrupcién (todo el catalogo

establecido en la ley sustantiva penal sean merecedores de prision preventiva oficiosa).
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Otro aspecto importante a puntualizar es el concurso de delitos, esto se da cuando con
una accion se comenten varios delitos o cuando un delito se comete con varias acciones,
existen dos tipos el concurso ideal y el concurso material. El primero segun el Codigo
Penal Federal es cuando con una sola conducta se cometen varios delitos y el segundo

cuando con diversas conductas relacionadas entre si se comenten varios delitos1®.

En el supuesto que una accion infrinja diversas leyes, ejemplo que una falta administrativa
grave y de la investigacion se derive que el infractor obtuvo un resultado econdémico el
cual al no poder comprobar recae en un delito por hechos de corrupcion (o incluso en
conjunto en un delito fiscal) lo cual como ya se establecié en el enriquecimiento ilicito
procede el decomiso de bienes, por lo tanto se encuentra en una situacién para ejercer
la accidn de extincién de dominio (la pérdida de los derechos sobre los bienes) y si ho se
acredita el origen licito de los bines, se podria encontrar en el supuesto de operaciones
con recursos de procedencia ilicita (lo cual también constituye un delito) incluso si esta

accion se cometio en redes se estaria en presencia de delincuencia organizada.

Esta figura, mas alla de una cuestion de justicia persigue disminuir la impunidad de los
delitos, al hacer que en caso de que en un juicio se persigan diversos delitos cometidos
en concurso, si alguno o algunos no fueren acreditados (no se convenciera al juez de la
culpabilidad del acusado) los delitos restantes podran ser castigados. Ademas, permite
aplicar al acusado las medidas de seguridad necesarias para el delito mas grave,
impidiendo que se dé a la fuga o cause algun perjuicio a sus victimas o intimide o dafie a

los testigos.

[ll. MARCO REFERENCIAL
lll.1.- Marco Internacional en Materia de Combate a la Corrupcion
Uno de los mayores males de la sociedad es la corrupcion la cual se constituye como un
grave obstaculo para la consolidaciéon de los Estados democraticos, lo que limita el pleno

goce y ejercicio de los derechos, la gobernabilidad y el desarrollo sostenible.

19 Véase caso Lozoya, Navarro, F. (2020). Juicio para Emilio Ricardo Lozoya Austin. Instituto de
investigaciones juridicas. Opiniones Técnicas sobre Temas de Relevancia Nacional, nim. 25. UNAM.
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/13/6184/1.pdf
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Como consecuencia, se afectan las condiciones econdmicas, politicas y sociales que
permitirian la implementacion de politicas publicas que resuelvan con eficacia las
principales necesidades sociales, como la disminucion de la pobreza y la desigualdad,

asi como asegurar la realizacion del bien comun.

“La corrupcion, favorece el crecimiento de la inestabilidad institucional y el persistente
desgaste de las relaciones tanto entre individuos como entre instituciones y Estados”
(Estevez, 2005:43). Desde esta perspectiva la corrupcion en gran medida se manifiesta

en instituciones débiles (ineficientes, inestables) con una excesiva burocracia.

En la comunidad internacional se va consolidando la idea de que la corrupcién es un
grave problema no solo para los paises afectados en mayor medida por ella, sino también
para la economia de mercado en su conjunto (Villoria y Lopez, 2009). La corrupcion va
contra el interés publico, debilita el sistema juridico-politico, la puesta en peligro de los

intereses publicos (Lizcano, 2016).

Cada pais enfrenta con una estrategia diferente al fenédmeno de la corrupcion, en diversos
paises el combate a la corrupcién sea materializado en politicas publicas con el objetivo

de atender a las causas como a los efectos y sobre todo desarticular sus redes.

[ll.1.1.- Contexto Internacional

La corrupcion afecta en mayor o menor medida a todos los paises del mundo, como ya
se ha mencionado, este fendmeno no es exclusivo de México o de Latinoamérica, sin
embargo, existen casos en donde sea disminuido significativamente este problema, con
un disefio de politicas anticorrupcién e instituciones imparciales e independientes que

contribuyen a la mitigacion de este fenémenao.

Transparencia Internacional mediante el indice de Percepcion sobre Corrupcion??, brinda
un parametro mundial de los niveles de percepcion de corrupcién en el sector publico, en
2019 el pais menos corrupto fue Nueva Zelanda, mientras que México ocup0 el lugar 130
en el ranking. En la tabla nimero 7 se muestran el puntaje de los paises mejor
posicionados. Al igual que Dinamarca, Finlandia, Suecia, Noruega, Paises Bajos y Suiza,

estos paises se caracterizan por tener un Estado de derecho consolidado, con respeto a

20 https://www.transparency.org/en/cpi/2019/index/
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los derechos humanos como la libertad de prensa y el acceso a la informacion publica;
en el rubro de rendicion de cuentas tiene un proceso de transparencia en las finanzas
publicas que inicia en la contribucién y recaudacion concluyendo en el ejercicio del gasto

publico y en la revision de la cuenta publica.

México por su parte se ubicd en el lugar 130 junto a Guinea, Laos, Maldivas, Mali,
Myanmar y Togo.

Tabla 7. Puntajes del indice de Percepcion sobre Corrupcion

ANO 2019
PAIS PUNTAJE RAKING
NUEVA ZELANDA 87/100 1/180
FINLANDIA 86/100 3/180
MEXICO 29/100 130/180
LAOS 29/100 130/180

Fuente: Elaboracién propia (2020) con datos de Transparencia Internacional.

La calidad de la administracion publica depende en gran medida de contar con un servicio
publico profesional, desde el reclutamiento, capacitacion, induccién, actualizacién,

principios éticos y sistema de responsabilidades, rendicién de cuentas, etcétera.

Por otra parte, The World Justice (WJP)?! mide el estado de derecho percibido por la
sociedad bajo elementos como: limitaciones de los poderes gubernamentales, ausencia
de corrupcion, gobierno abierto, derechos fundamentales, orden y seguridad,
cumplimiento normativo, justicia civil y justicia penal, ubica a México en la posicién 99 de
126, con una puntuacion de 0.45, en el indice del Estado de Derecho que oscila entre el
0 (que es la méas baja) y el 1 (que es el mas alto), en primer lugar se encuentra Dinamarca
con una puntuacién de 0.90, seguido de Noruega y Finlandia con 0.89 y 0.87

respectivamente (WJP, Rule of Law Index, 2019).

21 http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitivenessReport2019.pdf
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lII.I.Il.- Practicas Internacionales en el Combate a la Corrupcién

De acuerdo con el Banco Mundial (2004)%? se distinguen cuatro modelos institucionales
de Comisiones Anticorrupcion alrededor del mundo. En primer lugar, se destaca el
modelo universal, un ejemplo de éste es la Comision Independiente contra la Corrupcion
de Hong Kong (ICAC) que tiene amplias funciones de investigacion, prevencion y
comunicacion. En segundo lugar, esta el modelo de investigacion que se caracteriza por
pequefias agencias centralizadas. Ambos representan modelos altamente centralizados

gue administrativamente dependen y le reportan directamente al Ejecutivo.

En tercer lugar, se encuentra el modelo parlamentario que incluye comisiones que
reportan a comités legislativos y que son independientes de las ramas judicial y ejecutiva
del Estado. Finalmente, existen los modelos multi-agencias que suponen la existencia
de oficinas independientes las cuales conforman una red administrativa y judicial para el

combate a la corrupcién. (Senado de la Republica, 2012).

Las agencias anticorrupcion son definidas como dependencias publicas cuya funcion
primordial es articular y centralizar un liderazgo en una o mas areas de las politicas

publicas de combate y prevencion de la corrupcién (Ibid., 2020:4).

Las agencias anticorrupcion son consideradas como la respuesta institucional definitiva
a la corrupcion. La mayoria de las agencias han sido creadas en un contexto de
corrupcion sistémica y un namero considerable de ellas no han cumplido las expectativas

planteadas. Los factores que explican sus fallas son variados.

Algunos tienen que ver con su disefio institucional o la falta de planificacién de su gestion,

otros con el entorno en el que se encontraban destinados a funcionar (De Sousa, 2010).

Estos organismos especializados deben estudiarse y ser un referente para tener un
panorama amplio de como funcionan las agencias anticorrupcion en diversos paises. En
la tabla nimero 8 se muestra una serie de agencias anticorrupcion identificando sus

principales caracteristicas.

22 http://www1.worldbank.org/publicsector/anticorrupt/feb06course/summaryWBPaperACagencies.pdf
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Tabla 8. Caracteristicas y especificaciones de diversas agencias anticorrupcion

Pais

Nueva
Zelanda

Finlandia

Hong
Kong

Nombre de la
Institucién

Oficina de
Fraudes
Graves (Serio
us Fraud
Office)

Oficina del
Fiscal General

Comisién
Independiente
contra la
Corrupcion

Funciones

Es una
agencia
dentro de la
Policia de
Nueva
Zelanda.
Tiene
la tarea de
investigar e
interrumpir el
crimen
organizado,
trabajar con
informacion
y recursos
de todo el
gobierno.
Actlia como
la agencia
de
administraci
6n central de
la fiscalia
finlandesa
responsable
de las
condiciones
operativas
de todo el
servicio.
Su objetivo
principal era
limpiar la
corrupcién
endémica en
los muchos
departament
os del
Gobierno de
Hong Kong a
través de
aplicacion de
la ley,
prevencién y
educacioén
dela
comunidad.

Naturaleza
juridica

Depende del
Ministro de
Policia del

Fiscal
General pero
goza de
autonomia
operativa

Es el 6rgano
supremo del
Ministerio
Fiscal.

Autébnomo

Proceso de
asignacion
de
presupuesto

El
Parlamento
decide cual

es el
presupuesto
asignado, a
partir de la
informacion

que le
proporciona

la

dependencia

El Ministerio
redacta el
presupuesto
anual y lo
presenta al
Parlamento
para su
discusién y
aprobacion

Al inicio de
cada afio
fiscal el

Comisionado

debe enviar

la estimacion

de los
gastos de la

institucion en

el formato
que el

Ejecutivo

determine.

Presu
pues-

2019

9,719
,000

48
165
000
EUR

1,167
7
millon
es
Ddélar
es
Hong
Kong

Medios de
control

La Auditoria
de Nueva
Zelanda
verifica las
cuentas
publicas de
la
dependencia

El Ministerio
de finanzas,
se encarga
de la
comprobacio
ny
distribucién
del gasto.

Esta
monitoreado
por cuatro
comités
independient
es, en los
que incluso
participa la
ciudadania.

N° de
denuncias
2019

1,138

91.966 *

2297

% de
condena

100%

Sin
determin
ar

76.3%
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Burdé de
investigacion
de practicas

corruptas

Singapur

Fiscalia
Especial en
Contra de la
Corrupcion y

la Criminalidad
Organizada

Espafa

Fiscalia
Especializada
dentro de la
Fiscalia
Nacional; es
un érgano
auténomo

Chile

Investigar
cualquier
acto y forma
de
corrupcion
en el sector
publico y
privado o
cualquier
otra ofensa
que se
desarrolle
por abajo de
la ley.

Con
competencia
s en todo el

territorio
nacional,
que
investiga y
conoce de
los procesos
de especial
trascendenci
a, relativos a
los delitos
econdmicos
u otros
cometidos
por
funcionarios
publicos en
el ejercicio
de sus
cargos
relacionados
con el
fenémeno de
la
corrupcion.

Para
enfrentar
este tipo de
delitos, la
Fiscalia de
Chile cuenta
conun
equipo de 92
fiscales
especializa-
dos
distribuidos
en todo el
paisy la
accion de la
Unidad
Especializad
a
Anticorrupci-

Depende
directamente
del Primer
Ministro

Dependiente
de la
Fiscalia
General del
Estado

Fiscalia
Nacional de
Chile, el cual

esun
organismo
autébnomo,
cuya funcion
es dirigir la
investigacion
de los
delitos, llevar
alos
imputados a
los
tribunales, si
corresponde
y dar
proteccion a

Al inicio de
cada afio
fiscal el

Comisionado

debe enviar

la estimacion

de los
gastos de la

institucion en

el formato
que el

Ejecutivo

determine.

Camara de
Diputados
determina el

presupuesto.

El Fiscal
General
estima el
presupuesto
para la
fiscalia
especializa-
dayselo
pasa al
Secretario
de Hacienda
para que
realice los
ajustes que
considere
necesarios.

48.8
millon
es

110,7
08.60
EUR

195,0
10,92
6.00
$CH

Directamen-
te
el Primer
Ministro

Fiscal
General del
Estado

El Fiscal
General
estima el
presupuesto
para la
fiscalia
especializa-
dayselo
pasa al
Secretario
de Hacienda
para que
realice los
ajustes que
considere
necesarios.

778

2633

1526

98%

26.16%

32.83%
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6n de nivel victimas y
central que testigos.
brinda
asesoriay
apoyo a las
investigacion
esenel
area,
ademés de
capacitacion
es para
colaborar en
la
especializaci
on de
fiscales y
profesionale
S

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacién obtenida en paginas institucionales de
cada agencia (2020).

* En el caso de Finlandia el dato corresponde a los delitos en general no solo en delitos de corrupcién, al no contar con una fiscalia
especializada no existen estadisticas particulares.

La creacion de cada agencia es producto de un entramado legal e institucional, con
caracteristicas Unicas, en algunos paises, a éstas se les ha dotado de servicios de

investigacion especializada, mientras que otros optan por la prevencion.

Es preciso resaltar la importancia de la prevencién, ya que no solo salvaguarda la
integridad del gobierno y del sistema politico, sino que garantiza la aplicacion de las
normas, los procedimientos y la correcta utilizacién de los fondos, logrando un efecto
benéfico adicional al fomentar la confianza publica en lo relativo a la gestion de la
conducta de los funcionarios publicos (ONU, 2005).

lll.11.- Convencidn de las Naciones Unidas Contra la Corrupcién

Diversos han sido los esfuerzos internacionales para combatir a la corrupcion sobre todo
en el aspecto de la recuperacion de activos, la corrupcion ha escalado a un nivel
internacional interviniendo empresas transnacionales e involucrando a mas de dos
paises. En este intento de colaboracion entre paises se logré establecer criterios al

respecto plasmados en la Convencién de Naciones Unidas contra la Corrupcion

La Convenciéon de Naciones Unidas contra la Corrupcién, fue aprobada mediante la

Resolucidén 58/4 y presentada ante la Conferencia Politica de Alto Nivel, en Mérida,
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Yucatan, del 9 al 11 de diciembre del 2003, este es el primer instrumento que integra

aspectos y practicas tendientes a prevenir y combatir la corrupcion (Blumenkron, 2019).

Otro instrumento es la Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional, aprobada por la Asamblea en su resolucion de 55/25 del 15
de noviembre de 2000 y abierta a firma del 12 al 15 de diciembre de 2000 en Palermo,
Italia (Rojas, 2010).

El fin primordial de los instrumentos tanto internacionales como continentales es la
recuperacion de activos relacionados con actos de corrupcion, es asi como el 27 de enero
de 1999 se firmo el Convenio de Derecho Penal sobre la Corrupcion, auspiciada por el
Consejo de Europa, y el 4 de noviembre de ese mismo afio el Convenio de Derecho Civil
sobre la Corrupcion del Consejo de Europa (Ibid., 2010).

En el continente americano se adopto la Convencién Interamericana contra la Corrupcion,
misma que fue aprobada en una Conferencia Interamericana Extraordinaria y abierta a la

firma en Caracas el 29 de marzo de 1996 y en vigor el 6 de marzo de 1997 (OEA, 1996).

En el Marco de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos se firmo, el 17
de diciembre de 1997, la Convencién para Combatir el Cohecho de Funcionarios Publicos
Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales, la cual reconoce el papel de
los gobiernos para prevenir la instigacion al soborno por parte de personas y empresas

en las transacciones comerciales internacionales (OCDE, 1997).

La Convencién de las Naciones Unidas Contra la Corrupcién entré en vigor el 14 de
diciembre de 2005 (ONU, 2005), constituyéndose como el primer instrumento
juridicamente vinculante de lucha contra la corrupcion. Los Estados estan obligados a su
cumplimiento al ratificarla. Este documento constituye un reflejo del compromiso y la
determinacion de la comunidad internacional, la Convencién cuenta hasta 2010 con 122

Estados que lo han firmado.

Entre sus objetivos se encuentra el de promover y fortalecer las medidas para prevenir y
combatir mas eficaz y eficientemente la corrupcion; promover, facilitar y apoyar a tal fin

la cooperacion internacional y la asistencia técnica en la prevencion y lucha contra la
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corrupcion, incluida la recuperacion de activos; y promover la integridad, la rendicion de

cuentas y la buena gestidn de los asuntos y bienes publicos (ONU, 2005).

La Convencion exige a los paises que se legisle sobre la tipificacion de delitos
relacionados con la corrupcion, colocando especial énfasis no solo en su sancién sino en
la prevencion. Asigna, ademas, particular importancia al fortalecimiento de la cooperacion
internacional en la lucha contra la corrupcion, estableciendo disposiciones innovadoras y
de gran alcance en materia de recuperacion de activos, asistencia técnica y aplicacion
(ONU, 2010).

La Convencidon esta compuesta por cuatro pilares: la prevencidon, penalizacion y
represidn, cooperacion internacional y recuperacion de activos. Los cuales se constituyen

como una estrategia internacional y multidisciplinaria para la lucha contra la corrupcion.

La Convencion estd integrada por seis capitulos (ONU, 2005) a continuacion se
establecera lo mas relevante de cada uno de ellos, con el fin de observar su estructura y

como cada capitulo retoma los aspectos que se involucran en la cadena de la corrupcién.
Capitulo I. Disposiciones generales.

En este apartado de la Convencion se destacan cuatro elementos esenciales, la finalidad,
las definiciones de cada término, el ambito de aplicaciéon y la proteccion de la soberania,
este Ultimo aspecto es fundamental tal como lo establece Annan (2001), la soberania
estatal, en su sentido mas basico, esta siendo redefinida, en gran medida por las fuerzas
de la globalizacion y la cooperacion internacional.

La Convencion en su articulo primero establece su finalidad (ONU, 2005):

v' Promover y fortalecer las medidas para prevenir y combatir mas eficaz y
eficientemente la corrupcion.

v" Promover, facilitar y apoyar la cooperacion internacional y la asistencia técnica en
la prevencion y la lucha, incluida la recuperacion de activos.

v" Promover la integridad, la obligacion de rendir cuentas y la debida gestion de los

asuntos y los bienes publicos.
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Capitulo 1l. Medidas preventivas.

En este capitulo se establece la obligacién de cada uno de los Estados Parte (aquellos
paises que han ratificado la Convencién) para la conformacion de politicas y practicas de
prevencion de la corrupcion, previendo la existencia de cddigos de conducta para los
funcionarios publicos, asi como el establecimiento de medidas y sistemas apropiados
para la contratacion publica y de gestion de la hacienda publica basada en la

transparencia.

La Convencion en su articulo 13 establece que cada Estado Parte buscara fomentar la
participacion activa de personas que conforman la sociedad civil, las organizaciones no
gubernamentales y las organizaciones con base en la comunidad, en la prevencién y la
lucha contra la corrupcion, y para sensibilizar a la opinion publica con respecto a la
existencia, las causas y la gravedad de la corrupcién, asi como a la amenaza que ésta
representa (ONU, 2005).

Un punto fundamental es el citado en su numeral 14 donde promueve la cooperacién a
escala mundial, regional, subregional y bilateral entre las autoridades judiciales a fin de

combatir el blanqueo de dinero (mejor conocido en México como lavado de dinero).
Capitulo Ill. Penalizacion y aplicacion de la ley.

Este capitulo de la Convencion es el preambulo fundamental para la presente
investigacion ya que en él se plantea la tipificacion de los delitos de corrupcién, como ya
se estableci6 en lineas anteriores la Convencion tiene un caracter vinculatorio por lo cual
obliga a los Estados parte a modificar su legislacién y adoptar medidas en las cuales se
establezca como delitos al soborno de funcionarios publicos nacionales, de funcionarios
publicos extranjeros y de funcionarios de organizaciones publicas internacionales; la
malversacion de bienes y el peculado en el sector publico; la obstruccion de la justicia y

el lavado de activos y dinero.

La Convencion tipifica otros delitos como el soborno en el sector privado (art. 21), la
malversacion de fondos y el peculado en el mismo sector (art. 22), el trafico de influencias,

el abuso de funciones, el encubrimiento y el enriquecimiento ilicito (art. 18-20). Otro
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aspecto importante es el relativo al embargo preventivo, incautacion y decomiso del
producto del delito.

Este capitulo toca un tema muy debatido en el plano del Derecho Penal, la tentativa

establecida en el numeral 20 apartado 2:

2. Cada Estado Parte podra adoptar las medidas legislativas y de otra indole que sean
necesarias para tipificar como delito, de conformidad con su derecho interno, toda
tentativa de cometer un delito tipificado con arreglo a la presente Convencion (ONU,
2005).

El articulo que se cita hace referencia a que el Estado Parte debera establecer en su
legislacién penal un dispositivo legal en el cual se castigue el intento de realizar un acto
de corrupcion, de acuerdo con la dogmatica penal los delitos se materializan cuando se
realiza un acto o una omision y se obtiene un resultado que es el dafio al bien
juridicamente tutelado (imputabilidad objetiva); la Convencidén cambia ese concepto para
establecer que basta con que el servidor publico o particular intenten cometer el delito
aunque este no se consuma, es decir, no cause ningun dafio o menoscabo al bien
juridicamente tutelado, sin importar que no exista resultado este intento debe ser

sancionado.

Por otra parte, en este capitulo, se establece, la necesidad de proteger testigos, peritos,
victimas y personas que denuncien cualquier hecho vinculado con delitos tipificados con
arreglo a ella. Ademas, afirma la obligacién de adoptar las medidas para garantizar que
las entidades o personas que resulten perjudicadas como consecuencia de un acto de
corrupcion tengan derecho a iniciar una accién legal de responsabilidad civil contra los

responsables de esos dafios y perjuicios a fin de solicitar indemnizacién (ONU, 2005).
Capitulo IV. Cooperacién internacional.

En este capitulo de la Convencion se promueve la posibilidad de prestarse asistencia
internacional en las investigaciones y procedimientos correspondientes a cuestiones
civiles y administrativas relacionadas con la corrupcion, de igual forma establece los
lineamientos generales para extraditar a la persona que ha cometido un delito de

corrupcion, incluso considera la posibilidad de celebrar acuerdos o arreglos bilaterales o
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multilaterales para realizar de manera conjunta investigaciones por actos de corrupcién
(Ibid., 2005).

Capitulo V. Recuperacion de activos.

Este capitulo establece la posibilidad que tiene los Estados Parte de exigir a las
instituciones financieras que funcionan en su territorio que verifiquen la identidad de los
clientes, adopten medidas razonables para determinar la identidad de los beneficiarios
finales de los fondos depositados en cuentas de valor elevado, e intensifiquen su
escrutinio de toda cuenta solicitada o mantenida por o a nombre de personas que
desemperfien o hayan desempefiado funciones publicas prominentes y de sus familiares
y estrechos colaboradores, lo anterior con el fin de descubrir transacciones sospechosas
e informar al respecto a las autoridades competentes (art. 52).

De igual forma establece mecanismos que permitan prevenir y detectar movimientos de
fondos financieros que se consideren producto de la corrupcion, asi como facilitar su

aseguramiento, decomiso y pronta recuperacion de activos (Hernandez, 2016).

El articulo 58 de la Convencién obliga a los Estados Parte a establecer una dependencia
de inteligencia financiera que se encargara de recibir, analizar y dar a conocer a las
autoridades competentes todo informe relacionado con las transacciones financieras
sospechosas (ONU, 2005).

Capitulo VI. Asistencia técnica e intercambio de informacion.

El ultimo capitulo de la Convencion establece la necesidad de capacitar al personal
encargado de prevenir y combatir la corrupcién, asi como la posibilidad de que entre
Estados se presten la mas amplia asistencia técnica, especialmente en favor de los
paises en desarrollo, en sus respectivos planes y programas para combatir la corrupcion,
incluido apoyo material y capacitacion. Para efecto de lo anterior prevé la posibilidad de
gue los Estados Parte realicen contribuciones voluntarias adecuadas y periédicas a una
cuenta especificamente designada a esos efectos en un mecanismo de financiacion de
las Naciones Unidas (lbid., 2005).

Como se puede observar la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion,

marca la pauta de como se deben realizar las reformas legislativas respecto al tema,
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estableciendo que, para prevenir y combatir la corrupcion, es fundamental que se tomen
todas las medidas necesarias, especialmente en vista del caracter polifacético del

fenébmeno.

Invitando a los gobiernos y sobre todo a los responsables de la formulacion de politicas
a que se aseguren, se comprendan y planifiquen las estrategias de modo que sus
componentes reflejen todas las disposiciones establecidas en la Convencién (ONU,
2010).

[ILII. I.- Caso Nueva Zelanda

A continuacion se presentan cuatro casos de paises cuya lucha contra la corrupcion ha
sido exitosa de acuerdo a las mediciones internacionales, dentro de los cuales destacan
Nueva Zelanda por su politica de tolerancia cero a la corrupcion, Finlandia por su combate
a la corrupcion con énfasis en la creacion de valores y en los cédigos de ética, Chile
cuenta con una red de trabajo y colaboracion institucional que le permite acciones mas
eficaces en la investigacion y denuncia de actos tipificados como delitos de funcionarios,
Hong Kong se destaca por tener un 6rgano autonomo dedicado a la investigacion y
persecucion de actos de corrupcion.

El riesgo de corrupcién en Nueva Zelanda es practicamente nulo, el pais se encuentra
entre los paises menos corruptos del mundo, de acuerdo con las principales instituciones
e indices de clasificacion (Banco de Buenas Practicas Internacionales en el Combate a

la Corrupcién, 2018).

Transparencia Internacional enlist6 los factores que contribuyen a la fortaleza del pais en

el combate a la corrupcién:

v" Liderazgo histérico en derechos humanos como el sufragio universal desde 1893.
v Servicio publico basado en el mérito originado en la Ley de Servicio Publico de
1912.

v El fuerte papel desempefiado por el Defensor del Pueblo y el Auditor General.

<\

Caodigo de ley fuerte y ejecutable.
v" Una poblacién bien educada.
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En Nueva Zelanda el entorno regulatorio es favorable para las empresas privadas, toda
vez que los tramites para obtener una licencia o contratar servicios publicos, a menudo
toman solo un dia. Ademas, el soborno activo y pasivo en el sector privado y publico son
conductas prohibidas por la Ley de Delitos y la Ley de Comisiones Secretas. Las
sanciones oscilan entre multas de 2.000 NZD (d6lar neozelandés) y 14 afios de prision.
Por lo que, los funcionarios publicos no pueden solicitar ni aceptar obsequios de acuerdo
con el Codigo de Conducta de la Comision de Servicios del Estado (New Zealand
Corruption Report, 2020).

Este pais tiene leyes anticorrupcion sdlidas, la Oficina de Fraudes Graves es la
encargada de detectar, investigar y procesar la corrupcion del sector publico y privado.
Se trabaja continuamente para prevenir y abordar la corrupcion a través de un
compromiso de alto nivel con una cultura de tolerancia cero. Dicho compromiso comienza
con la implementacién de sistemas de cumplimiento sélidos. La politica anticorrupcion
estd claramente articulada y aplicada para minimizar o prevenir los costos y las

consecuencias legales de la corrupcion (Ministerio de Justicia, 2020).

La Oficina de Fraudes Graves (por sus siglas en ingles SFO, en maori: Te Tari Hara
Taware) es el departamento de atencién al publico de Nueva Zelanda encargado de
detectar, investigar y enjuiciar los delitos financieros, incluyendo la corrupcién, de
caracter grave y complejo. La OFG se basa en su homélogo britanico segun lo
establecido por la Ley Serious Fraud Office 1990.

La OFG tiene dos equipos operativos: el equipo de Evaluacién e Inteligencia y el equipo
de Investigaciones.

El equipo de Evaluacion e Inteligencia es responsable de la evaluacién inicial y la
evaluacion de las quejas, asi como de la derivacion a otras agencias, segun corresponda.
Esta unidad también es responsable de coordinar la inteligencia externa e interna y de
desarrollar la contribucién de la OFG a las estrategias de prevencion de delitos
financieros. El equipo de Investigaciones se ocupa de todos los asuntos de delitos
financieros graves o complejos que el director ha decidido investigar. Estos pueden
incluir: fraude general, fraude hipotecario, robo de empleados, fraude de compras, fraude

de mercados financieros, soborno y corrupcién (Serious Fraud Office, 2020).
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La presencia de una agencia dedicada al crimen de cuello blanco, es decir a la corrupcién
en gran escala, es parte integral de la reputacién de Nueva Zelanda por su transparencia,
integridad, imparcialidad y bajos niveles de corrupcion. Una agencia especializada que
utiliza equipos multidisciplinarios como la OFG se considera internacionalmente como el

estandar de oro para responder a delitos financieros complejos (lbid., 2020).

En Nueva Zelanda el director de la OFG tiene facultades legales para obligar a la
produccion de informacion y exigir a testigos y sospechosos que respondan cualquier
pregunta que se les haga sin recurrir al derecho al silencio (a la no incriminacion), sin
embargo, la evidencia en una entrevista no se puede utilizar contra un sospechoso en su
juicio. Los testigos también pueden ser obligados a responder a preguntas bajo coaccion.
Estas disposiciones no anulan el secreto profesional. Cualquier persona que se niega a
cumplir puede ser procesado y podria ser multado o encarcelado. En cuanto al Poder
Judicial en Nueva Zelanda, los jueces son nombrados por el Gobernador General con el
asesoramiento del Fiscal General, que es miembro del Gabinete de Gobierno. El Fiscal
General consulta ampliamente antes de nombrar a los jueces, en particular buscando la

opinion de los profesionales del Derecho (Ibid., 2020).

Nueva Zelanda penaliza el soborno y la corrupcién en los sectores publico y privado,
desafiando concepciones tradicionales de que la corrupcion es puramente un problema
del sector publico. Es importante destacar que todos los delitos de soborno y corrupcién
de Nueva Zelanda se aplican a personas fisicas y juridicas (personas morales, empresas,
etc.). Esto significa que un acto de soborno o corrupcion cometido por un empleado,
agente u otro intermediario en nombre de una organizacion puede resultar en un
enjuiciamiento contra el individuo en su capacidad personal, asi como en un
enjuiciamiento contra la organizacién y/o empresa. Esto es importante, ya que busca la
responsabilidad de las personas quienes perpetran actos ilegales o poco éticos, es una

de las formas mas efectivas de abordar las irregularidades corporativas.

Ademas, todos los delitos de soborno y corrupcion se aplican tanto a nivel nacional como
extraterritorial. Esto significa que la OFG puede enjuiciar a ciudadanos, residentes y

entidades de Nueva Zelanda incorporados en Nueva Zelanda por actos de soborno y
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corrupcion que ocurren completamente fuera del pais, incluso cuando se paga el soborno

a través de un intermediario extranjero (lbid., 2020).

Nueva Zelanda se encuentra a la vanguardia en el tema del compliance (conjunto de
procedimientos y buenas practicas adoptados por las organizaciones para identificar y
clasificar los riesgos operativos y legales), estableciendo politicas anticorrupcion tanto en

el sector publico como en el privado, estas politicas pueden incluir temas como:

Divulgaciones protegidas.

Probidad

Controles financieros

Conflicto de intereses

Delegaciones

Proceso disciplinario

Politica de gestidon de riesgos.

Contribuciones politicas

Donaciones de caridad y patrocinios.

Pagos de facilitacion (ampliados en una guia separada)

AN N N N N N NN

Ganancia personal a través del empleo (es decir, viajes de clientes, obsequios,

hospitalidad, entretenimiento y gastos).

Sin embargo, aln tiene como pendiente lo relativo a los obsequios, hospitalidad y gastos
razonables ya que se constituye como un area gris, tanto en Nueva Zelanda como
internacionalmente.

El enfoque neozelandés de la lucha contra la corrupcién se centra en las de politicas de
cumplimiento tales como como el cddigo de conducta o los procedimientos de
adquisicién, independientemente del enfoque adoptado, lo mas importante es que existe
una clara politica anticorrupcion, que puede implementarse efectivamente en cada una
de las funciones del Estado. Por eso es importante que la politica se aplique a todas las
personas y entidades. Esto incluye empleados, directores, funcionarios, agentes,

subsidiarias, contratistas, consultores y terceros proveedores.
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[I.11.11.- Caso Finlandia

La corrupcibn no se constituye como un problema en Finlandia, el gobierno y la
ciudadania actian en conjunto y en colaboracion bajo los principios de maxima
transparencia y confianza institucional, lo que hace que este fenOmeno se vea

disminuido.

Se ha reconocido a Finlandia como el pais ejemplo, de como la consolidacién de las
instituciones democraticas avanzadas puede llevar a la reduccién de la corrupcion.
Existen varios mecanismos individuales que contribuyen al combate a la corrupcién,
incluida una auditoria estricta del gasto estatal, regulaciones nuevas y mas eficientes
sobre la financiacion de partidos politicos, disposiciones legales que penalizan la
aceptacion de sobornos, privilegian el acceso publico a la informacién, la declaraciones
de bienes publicos y sobre todo, lo mas importante que es el enjuiciamiento legal eficiente
de los actos de corrupcion (Banco de Buenas Précticas Internacionales en el Combate a

la Corrupcién, 2018).

En Finlandia existe una homogeneidad de opiniones acerca de la importancia y necesidad
de la ética en el servicio publico. Ya desde las antiguas civilizaciones, en la Grecia clasica,
se destacaba la importancia de la ética en politica para prevenir practicas corruptas. La
ética es la otra cara de la moneda de la corrupcion, es su antitesis. Cuando se rescatan y
fomentan los valores éticos en los servidores publicos, estos construyen, reconstruyen,
fortalecen, motivan, generan integridad y dignidad, lo que se deriva en una conducta libre,
orientada a la realizaciéon del bien mediante el cumplimiento del deber. Por el contrario,
cuando los valores se debilitan o ausentan, los antivalores y las practicas corruptas
aparecen de inmediato. En Finlandia, el conocimiento ético se encuentra, no solo en la
filosofia del servidor publico, sino también en la practica, en los distintos procesos
administrativos de los poderes publicos. Comparando la importancia que se le da a esta
tematica en Finlandia, México esta aun muy lejos de este campo de conocimiento
enfocado en la politica, en los asuntos de gobierno y en las administraciones publicas
(Bautista, 2015:17).

El Codigo Penal de Finlandia prohibe y sanciona el soborno activo y pasivo, la
malversacion de fondos, el fraude y el abuso de poder, abuso de confianza y abuso de

informacion privilegiada. Se penaliza el soborno entre empresas, el soborno de
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funcionarios publicos finlandeses y extranjeros, y el soborno a través de intermediarios.
El mismo codigo distingue entre soborno no agravado y soborno agravado, y este ultimo
conlleva penas de hasta cuatro afios de prision. Una empresa puede ser considerada
penalmente responsable de delitos de corrupcion cometidos por personas que trabajan
en su nombre y se le puede ordenar que pague multas corporativas de hasta 850,000
EUR por violaciones. La ley de Finlandia no hace distincion entre sobornos y pagos de
facilitacion, mientras que la posibilidad de recibir regalos u otro tipo de aportacion
depende de su valor, intencién y beneficio potencial obtenido (Banco de Buenas Practicas

Internacionales en el Combate a la Corrupcion, 2018).

En Finlandia existe un poderoso instrumento dedicado a prever situaciones que puedan
generar conflictos venideros: el Comité para el Futuro. Dicho comité se ubica dentro del
Parlamento. EI Comité para el Futuro es una institucién permanente del Parlamento. Su
tarea es pensar en el futuro. Sus miembros trabajan reflexionando en torno a cémo
construir el mejor futuro posible para el pueblo de Finlandia, adelantandose a problemas
gue pudieran hacerse presentes y frenaran el desarrollo del pais. EI Comité analiza y
expone los efectos a largo plazo de decisiones tomadas en el presente. Para ello se
trabaja desde una perspectiva integral, poniendo de relieve las conexiones entre derechos
humanos, seguridad, integridad, ecologia, equidad social, seguridad, paz, etcétera (...) el
Comité propone diferentes opciones, destaca los peligros y disefia posibles escenarios.
La base de su trabajo es la concepcion de que las decisiones tomadas por los politicos de
hoy tendran una gran influencia en la esfera politica, econdmica y social del mafiana. Las
generaciones que estan por nacer no pueden defender sus derechos, por lo tanto, es
necesario actuar con responsabilidad para garantizar su supervivencia. Una de las tareas
del WFC es concientizar a los politicos sobre la responsabilidad ética en la toma de
decisiones en base a como estas afectaran a las generaciones futuras. Se desempefia en
estrecha colaboraciéon con entidades de la sociedad civil, parlamentos, gobiernos,
empresas y organizaciones internacionales que investigan politicas y leyes justas de cara
al futuro. También asesoran, ofrecen cursos y apoyan en la aplicacion de nuevas politicas.
El Consejo Mundial del Futuro no sélo identifica soluciones holisticas en una amplia gama

de cuestiones, también indaga sobre la manera de aplicarlas (Bautista, 2015:18).

Finlandia no cuenta con una legislacion especial para la proteccion a denunciantes, sin

embargo, los programas de denuncias existentes deben cumplir con los requisitos
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generales establecidos en la Ley de Datos Personales, la Ley de Proteccién de la
Privacidad en la Vida Laboral y la Ley de Contratos de Empleo. En cuanto a las denuncias
anonimas, en la legislacion finlandesa no existe un estatuto que prohiba especificamente
la notificacion anénima. Sin embargo, una persona tiene derecho a ser informada sobre
la fuente de informacion, lo que tiende a excluir la posibilidad de denuncia anénima

(Banco de Buenas Précticas Internacionales en el Combate a la Corrupcién, 2018).

En Finlandia existe un principal interés en la creacion de valores, los cuales se
materializan en los Codigos Eticos. Dichos valores sirven de guias o referentes en la
conducta de los servidores publicos, los codigos desempefian un papel orientador y de
control al establecer las restricciones de comportamiento, los cuales estan fundados en
la legislacion basica, sin embrago, muestran valores y principios tomados de la disciplina
ética. En el caso de Cddigo del Ministerio de Finanzas de Finlandia, la parte mas
importante se enfoca en las regulaciones de los conflictos de interés, los cuales estan
especificados en la Ley de Procedimientos Administrativos y en la Ley de los Servidores
Pulblicos (Bautista, 2015).

Los paises con mayor transparencia y menor nivel de corrupcién no solo ponen especial
atencion a las instituciones formales sino también a las informales, el ejemplo es
Finlandia, exaltando los valores en la iglesia, la escuela, la familia, las dependencias de

la administracion publica, de igual forma en las costumbres, los habitos y las tradiciones.

[LILII.- Caso Chile

De acuerdo con el indice de Percepcién sobre corrupciéon (T1, 2019), Chile es el pais
mejor posicionado de América Latina con una puntuacién de 67/100 ubicandolo en el
ranking en la posicidn 26, sin embargo, estudios recientes apuntan al incremento de la
corrupcion sobre todo en el &mbito politico y administrativo. En este sentido Chile realizé

una serie de modificaciones legales con el fin de combatir la corrupcién.

Con la reforma de la Ley 21.121 se establecieron nuevos delitos incorporando la
responsabilidad penal de las personas morales, es decir, pueden ser seflalados como
responsables las empresas, de igual forma se aumentaron las sanciones en caso de ser
condenadas. Ademas de los delitos de cohecho a empleado publico nacional y a

funcionario publico extranjero, lavado de activos, financiamiento del terrorismo y
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receptacion, se agregaron la negociacion incompatible, corrupcién entre particulares,
apropiacion indebida y administracion desleal (Banco de Buenas Practicas

Internacionales en el Combate a la Corrupcion, 2018).

En Chile los delitos de corrupcion también son denominados delitos funcionarios y se
definen como todas aquellas conductas ilicitas cometidas por funcionarios publicos en el
ejercicio de sus cargos, o aquellas que afectan el patrimonio del Fisco (hacienda publica)
en sentido amplio. Estos delitos pueden ocurrir tanto en la administracion del Estado,
CcOmo en sus organismos centralizados o descentralizados, entidades autonomas, en las
Municipalidades o los Gobiernos Regionales, y van desde un fraude al Fisco, pasando
por una negociacion incompatible, el cohecho y la violacion de secretos. Estos delitos se
encuentran determinados en el Cédigo Penal el cual dedica un capitulo exclusivo a la
regulacion de los tipos penales considerados delitos funcionarios y que son 39 (Fiscalia
de Chile, 2020).

Las penas que se aplican por la comision de este tipo de delitos van desde una
inhabilitacion hasta los 15 afios de prision por una malversacion de caudales publicos.
Para investigar y combatir este tipo de delitos, la Fiscalia de Chile cuenta con un equipo
de 92 fiscales especializados distribuidos en todo el pais y la accién de la Unidad
Especializada Anticorrupcién de nivel central que brinda asesoria y apoyo a las
investigaciones en el éarea, ademas de capacitaciones para colaborar en la

especializacion de fiscales y profesionales (lbid., 2020).

El combate a la corrupcibn no es exclusivo de la Fiscalia, sino que trabaja
coordinadamente con entidades publicas y privadas relacionadas con la investigacion de
la corrupcion como es la Contraloria General de la Republica, Consejo de Defensa del

Estado, Chilecompra, entre otros (Fiscalia de Chile, 2020).

La Fiscalia de Chile es un organismo autonomo, cuya funcién es dirigir la investigacion
de los delitos, llevar a los imputados a los tribunales, si corresponde, y dar proteccién a

victimas y testigos (lbid., 2020).

El caso de Chile es particular en cuanto a su proceso de investigacion, cuenta con una

Unidad Anticorrupcion la cual identifica a los aliados estratégicos estableciendo vinculos
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en el marco de la persecucion del delito, con el Consejo de Defensa del Estado (CDE). A
este organismo le corresponde ejercer la accion penal tratandose de delitos que pudieran
acarrear perjuicios economicos para el Fisco u organismos del Estado, asi como aquellos

cometidos por funcionarios publicos en el ejercicio de sus funciones (Ibid., 2020).

De acuerdo con la propia fiscalia (2020) su segundo aliado estratégico es la Contraloria
General de la Republica, este 6rgano interviene en las investigaciones vinculadas a
delitos de corrupcién o referidas a infracciones cometidas por funcionarios publicos. En
varias ocasiones, las investigaciones penales nacen o son fruto del trabajo fiscalizador
de la Contraloria General de la Republica, quienes en cumplimiento de sus funciones
detectan hechos irregulares, rendiciones de cuentas abultadas, falsedades
documentales, entre otras infracciones, las que remiten para conocimiento de la fiscalia.
El tercer aliado estratégico es el Servicio de Impuestos Internos, al vincularse ambas
instituciones logran efectos netamente investigativos, coordinando diligencias, pericias y
otras acciones relacionadas con la persecucion penal del delito. Otro aliado estratégico
es la Direccion de Compras y Contratacion Publica (Chilecompras), este es un organismo
que puede aportar informacion relevante respecto a un determinado proceso licitatorio
que se encuentre investigado, de igual forma proporciona informacion sobre las
empresas registradas en el portal de compras publicas, tanto en los antecedentes de su
constitucién, su capital, sus socios, domicilios, entre otros datos de interés investigativo.
Un quinto aliado estratégico es el Ministerio de Relaciones Exteriores, Direccion de
Seguridad Internacional y Humana el cual coordina a las instituciones chilenas con
relacion al cumplimiento de las obligaciones que emanan de las Convenciones y
acuerdos internacionales firmados por Chile vinculados con la lucha en contra de la
corrupcion. Por ultimo, otro aliado estratégico es la Unidad de Analisis Financiero quien
coordina diligencias en determinadas investigaciones, en la que se busca indagar
respecto a operaciones sospechosas, ubicar activos en el exterior o bien realizar el

seguimiento del dinero proveniente de un delito de corrupcion.

En Chile el trabajo colaborativo y en redes interinstitucionales es fundamental para el

combate a la corrupcién por ello crearon el portal web www.anticorrupcion.cl con el fin de
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facilitar el acceso de los ciudadanos a informacion sobre la investigacion de denuncias

de delitos y faltas administrativas o el resultado de investigaciones sobre los mismos.

lLILIV.- Caso Hong Kong

Es importante retomar la experiencia de Hong Kong en el combate a la corrupcion como
un ejemplo de politicas anticorrupcion establecidas a corto plazo con resultados
favorables donde la intervencion gubernamental fue necesaria para la consecucion de un
organismo auténomo dedicado exclusivamente a la investigacion y persecucion de delitos

de corrupcion, cambiando la percepcion de la poblacion.

Hong Kong un pais en vias de desarrollo en la década de los setentas, con un crecimiento
masivo de la poblacion y la rdpida expansion de la industria manufacturera aceleraron el
ritmo del desarrollo social y econdmico. El Gobierno no pudo satisfacer las necesidades
de la poblacion, lo que provoco un suelo fértil para las practicas corruptas. La resolucion
para erradicar la corrupcion tuvo su inicio en el afio 1973 ante la exigencia de la
ciudadania y la falta de legitimidad de los funcionarios publicos y del gobierno (Banco de

Buenas Précticas Internacionales en el Combate a la Corrupcién, 2018).

A raiz de lo anterior se crea la Comision Independiente contra la Corrupcion (ICAC por
sus siglas en inglés) en febrero de 1974. Desde su inicio, la Comision se ha comprometido
a combatir la corrupcion utilizando un enfoque triple de aplicacion de la ley, prevencién y
educacion (lbid., 2018).

La ICAC tiene amplias facultades procesales y de investigacion que comparte con los
organos de procuracion e imparticion de justicia. Dentro de estas facultades se
encuentran las de investigacion, de arresto, sancion y persecuciéon de delitos, pero de la
mano con la oficina del Procurador General, el objetivo era proveerla de total
independencia. En ese sentido, se dispuso que la ICAC reportara directamente al
gobernador y no por medio de alguna dependencia legislativa o ejecutiva. Asimismo, se
establecieron comités asesores integrados por ciudadanos, en los que se incluyeron a
criticos del gobierno (Banco de Buenas Practicas Internacionales en el Combate a la
Corrupcion, 2018). La institucion persigue los delitos del sector publico definidos en la
legislacion respectiva (incluidos los delitos electorales y financieros), pero también la

corrupcion y delitos de cuello blanco en el sector privado (Senado de la Republica, 2012).
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Los delitos tipificados en su legislacion penal son el cohecho, soborno, chantaje y/o
conspiracion para malversar fondos y/o violar las leyes administrativas y electorales al
hacer uso indebido de cualquier posicion de poder o responsabilidad publica, las penas
gue se imponen son de naturaleza pecuniarias y corporales, la Unica pena establecida
en la Ley respectiva es la de todo funcionario publico que brinde falso testimonio o
declaraciones deliberadamente falsas sobre un caso de eventual corrupcion (20 mil
dolares y prision por un afio), las demas penas son impuestas de acuerdo a la valoracion

y decision de un juez (Ibid., 2012).

De acuerdo con el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO, 2015), la ICAC
combate a la corrupcion en tres frentes: investigacion, prevencion y educacion. Esta

dividida en tres departamentos funcionales:

v' Departamento de Operaciones. El cual recibe e investiga los reportes de sospechas
de delitos de corrupcion.

v' Departamento de Relaciones con la Colectividad. El cual pretende educar y
sensibilizar a la ciudadania sobre los males de la corrupcién y busca el apoyo de la
sociedad civil para combatir el problema. Trabaja a través de los medios masivos y
educativos de la comunidad.

v' Departamento para Prevencion de la Corrupcion. Su tarea es identificar y eliminar los
incentivos “perversos” que generan la corrupcion en gobierno, organismos publicos y
organizaciones que reciben recursos del gobierno (Banco de Buenas Practicas

Internacionales en el Combate a la Corrupcion, 2018:2).

Hong Kong aborda un enfoque proactivo para investigar y descubrir los hechos de
corrupcion a través de los siguientes medios, el primero manteniendo contactos extensos
en los sectores publico y privado para intercambiar informacion y facilitar la cooperacion,
el segundo mediante el uso de la tecnologia de la informacién para obtener y analizar la
inteligencia criminal, por ultimo mediante el despliegue de informantes y agentes
encubiertos de manera cautelosa y coordinada (Banco de Buenas Précticas

Internacionales en el Combate a la Corrupcion, 2018).

La ciudadania hongkonesa tiene tres formas de poder denunciar actos de corrupcion la
primera personalmente, al acudir a los centros regionales, la segunda via telefénica, por
medio de una linea disponible las 24 horas del dia y mediante correo convencional.
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Ademas, las autoridades se comprometen a ofrecer una respuesta al denunciante en un
plazo de 48 horas o, bien, en dos dias habiles en el caso de que se trate de un delito que

no sugiera corrupcion (lbid., 2012).

Como ya se establecio en lineas precedentes la educacion es factor importante para
disminuir el fendmeno de la corrupcién, Hong Kong adopto el enfoque de ética para todos
implementando programas de educacion preventiva para diferentes sectores de la
poblacion, de igual forma se aumenté el uso de los nuevos medios de comunicacion e
informacion (Ibid., 2012). Se busco ganar la confianza de la poblacién persiguiendo a los
peces gordos y con ello demostrar que se estaba encarando un verdadero cambio
(Manion, 1996).

La institucion es evaluada por los Comités Ciudadanos de Supervision y Evaluacion, ante
quienes es posible apelar una decision del ICAC en primera instancia. En segunda
instancia, el rgano de revision es el Poder Judicial mismo. En algunos casos el ICAC
requiere de autorizacion de una Corte de Distrito antes de instrumentar ciertas acciones
(Senado de la Republica, 2012).

La corrupcidén no es exclusiva de un pais, por ello cada pais con base en su contexto
social, econémico y politico implementa una serie de acciones e instituciones que les

permitan combatir a la corrupcion.

[I.11l.- Antecedentes de Combate a la Corrupcion en México
México es parte de tres importantes convenciones internacionales en materia de

Combate a la Corrupcion:

1) La Convencion para combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros
en Transacciones Comerciales Internacionales de la Organizacion para la Cooperacion

y el Desarrollo Econémicos (OCDE),

2) La Convencidn Interamericana contra la Corrupcion de la Organizaciéon de los

Estados Americanos (OEA) vy,

3) La Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (UNCAC).
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La Convencién Anti-cohecho de la OCDE, de acuerdo con el preambulo, es un acuerdo
internacional suscrito por paises que establecen medidas para disuadir, prevenir y
penalizar a las personas y a las empresas que prometan, den o encubran gratificaciones
a funcionarios publicos extranjeros que participan en transacciones comerciales
internacionales. Fue adoptada el 21 de noviembre de 1997 y entr6 en vigor el 26 de julio
de 1999 (OCDE, 1997).

Esta Convencion busca prevenir la realizaciéon de actos de cohecho en transacciones
comerciales internacionales y promueve el establecimiento e imposicion de sanciones a
servidores publicos, empresas y profesionistas que encubran o participen en un acto de
corrupcion. La convencion define el delito, la base jurisdiccional, las disposiciones
secundarias y la organizacién de la cooperacion mutua entre los Estados Miembros en

asuntos de apoyo y extradicién (SFP, 2015).

El 29 de marzo de 1996, en la ciudad de Caracas, Venezuela se abri6 a la firma el primer
instrumento juridico internacional enfocado en la lucha contra la corrupcion. Se trata de
la Convencién Interamericana Contra la Corrupcion (CICC) de la OEA que entré en vigor
el 6 de marzo de 1997. Este documento reconoce la trascendencia mundial del fendmeno
de la corrupcion y la necesidad de promover y facilitar la cooperacion entre los Estados
para combatirlo (OEA, 1996).

Un aspecto fundamental que este instrumento destaca en su articulo tercero el
reconocimiento de que los esfuerzos para combatir la corrupcion deben hacerse
mediante la coordinacion y el compromiso de todos los actores y no Unicamente desde
el Estado. En especial, se subraya la importancia y necesidad de la participacion de la
sociedad civil en esta lucha (SFP, 2015).

Por su parte, la Convencion de las Naciones Unidas Contra La Corrupcion (UNCAC).
También conocida como Convencion de Mérida por haberse abierto a firma en Mérida,

Yucatan México en el afio 2003, entrd en vigor el 14 de diciembre de 2005.

Todas estas convenciones constituyen obligaciones internacionales para México, pues
fueron firmadas por el Ejecutivo Federal y ratificadas por el Senado de la Republica, por

lo que se asume la obligacion juridica de aplicar sus disposiciones.
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México, al ratificar los instrumentos internacionales relativos al combate a la corrupcion,
se vio obligado a realizar diversas acciones para dar cumplimiento a estos compromisos,
lo que implic6 coordinar los esfuerzos conjuntos entre diversas dependencias
gubernamentales e instituciones publicas y privadas, asi como la elaboracion de reformas
e iniciativas de ley que modifican el marco juridico mexicano en esta materia, las tres
convenciones son instrumentos de politica publica que apoyan los esfuerzos de los
gobiernos nacionales para: 1) identificar practicas exitosas en materia de prevencion y
combate a la corrupcion; 2) impulsar los cambios legislativos con la finalidad de armonizar
la legislaciébn nacional con los ordenamientos internacionales; 3) coordinar e
institucionalizar practicas anticorrupcion; y 4) monitorear y evaluar el desempefio de los
Estados en esta materia (SFP, 2012).

Las convenciones son instrumentos que facilitan el abordaje y tratamiento del fenébmeno
de la corrupcién y sus consecuencias, a nivel no solo local sino internacional, fomentando
la cooperacion internacional entre los Estados firmantes, mediante normativas y politicas
homogéneas en pos de la prevencion, persecucién y sancién de la corrupcion,
promoviendo el intercambio de informacion entre los Estados Parte y sobre todo
obligando a los Estados a tener un marco normativo acorde a lo establecido en el ambito
internacional (lbid., 2012).

Estos instrumentos internaciones son el piso sobre el cual debe iniciar la construccion, el
disefio y la instrumentacion a nivel local de las politicas anticorrupcion, no es tarea facil,
sin embargo, el Estado mexicano ya dio los primeros pasos para combatir frontalmente

este flagelo.

[I.1I1.1.- Intentos y Normativas Aisladas

México tiene una larga historia respecto al combate a la corrupcién, a lo largo de los
sexenios se han implementado y realizado reformas a las normas e instituciones, e
incluso el encarcelamiento de funcionarios publicos, asi mismo se han creado una serie

de instituciones dedicadas a la lid contra este fenOmeno, con no muy buenos resultados.

La lucha contra la corrupcion ha sido uno de los discursos mas utilizados, como Foucault
(1992) apunta, la funcion principal del discurso es representar lo real, situar un orden y

homogenizar para conseguir la instalacion de una visibn del mundo que censura y
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clausura otros posibles; la interaccion de los discursos, los intereses que sostienen
producen la dominacion de ciertos hechos que sobre determinan globalmente lo
denunciable. Asi la lucha anticorrupcién ha enarbolado una serie de reformas y la

creacion de instituciones que bajo el discurso intentaron frenar el flagelo de la corrupcion.

La corrupcion somos todos fue el titulo de una obra teatral picaresca con cientos de
funciones, Luis Gonzalez de Alba dedicé un libro humoristico a resefiar su presencia en
la sociedad mexicana desde la época de la conquista. Constituye la acusaciéon por

antonomasia contra la existencia misma del gobierno (Collin, 2008: 270).

El discurso anticorrupcién ha sido la bandera politica de varios presidentes de la
Republica, un ejemplo de lo anterior, es Miguel de la Madrid bajo el lema de la renovacién
moral, encarceld a Jorge Diaz Serrano, Director General de Petréleos Mexicanos
(PEMEX) y a Arturo “el negro” Durazo, ex jefe de policia del entonces nombrado
departamento de policias del Distrito Federal, sin embargo los problemas politicos y
administrativos exigian un nuevo esquema Yy Organo de control interno y
responsabilidades publicas, por ello en 1983, al inicio de la gestion del Presidente Miguel
de la Madrid, se estableci6 la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, esta
entidad seria responsable del control interno de la Administracion Publica Federal
(Serrano, 2016).

En el afio de 1982 el presidente Miguel de la Madrid Hurtado, a través de su campafa
“Renovacion moral” institucionalizé el primer mecanismo formal contra la corrupcion la
(SECOGEF) a través de normas y entidades en materia de responsabilidad de los
servidores publicos, con el propésito de integrar en esta dependencia las funciones de
control y evaluacion global de la gestion publica anteriormente dispersas (DOF, Manual
de la SFP, 2019). En una perspectiva mas amplia, la creacién de la Contraloria General
de la Federacion con caracter de Secretaria de Estado confirma el propésito de combatir
la corrupcion por todos los medios (Casanova, 1983).

Con el cambio de politicos a tecnécratas no sélo se modifico la trayectoria y formacién de
actores, sino también el ejercicio de la corrupcion, pero sin eliminarla. El trinomio drogas,
violencia y corrupcién, que marcarian las nuevas relaciones politicas de los tecndcratas,

puede ejemplificarse con la serie de asesinatos que tuvieron lugar a mitad de los afios
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noventa: el homicidio del Cardenal, Juan Jesus Posadas Ocampo, en marzo de 1993; la
muerte del candidato del PRI a la presidencia, Luis Donaldo Colosio, en marzo de 1994;
el asesinato del secretario general del PRI, Francisco Ruiz Massieu, en septiembre de
1994, el homicidio del juez, Pablo Uscanga, en el Distrito Federal durante el verano de
1995, y la desaparicién del ex procurador general de Jalisco, Leonardo Larios Guzman,
en mayo de 1995 (Morris, 2000:221).

Bajo la administracion de Salinas de Gortari se ejecutaron las grandes transformaciones
estructurales que el presidente consideraba ineludibles para conformar el México
moderno efectuando cambios de suma importancia en el sistema politico, luchando
contra las practicas corruptas de su propio partido y contra las intervenciones de las
mafias politico-delictivas, como la apadrinada por el lider del gremio de trabajadores del
petréleo, Joaquin Hernandez Galicia, alias La Quina, quien fue detenido en una
espectacular accién policial en enero de 1989 para luego ser condenado a 35 afios de
prision por posesion ilegal de armas, reportaron a Salinas en el primer tramo de su
mandato una innegable popularidad (Centro de Investigacion en Relaciones

Internacionales, 2018).

Otro tema que ha permanecido en la agenda anticorrupcién desde los ochenta es la
contraloria social, es decir, el involucramiento de ciudadanos y organizaciones sociales
en acciones de vigilancia y control de la gestién publica. Estos programas han partido del
supuesto de que entre mas actores vigilen el desempefio gubernamental desde fuera,
menores seran los riesgos de corrupcidon y mayores las exigencias de rendicién de
cuentas. Con origenes en el gobierno de Salinas, cuando la supervision ciudadana se
utilizaba para dar seguimiento a la implementacion del programa Solidaridad (Dussauge,
2010: 230).

Por su parte Carlos Salinas y Ernesto Zedillo continuaron con la senda de la Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) como agencia anticorrupcion,
esta permanecio casi igual en el sexenio de Vicente Fox, siendo este ultimo el que hizo
de la lucha contra la corrupcién su mas alta prioridad, en el Plan Nacional de Desarrollo
2001-2006, se establecio el reglamento de la SECODAM, mediante el cual se introduce
esta dependencia, la Secretaria Ejecutiva de la Comision Intersecretarial para la

Transparencia y el Combate a la Corrupcion en la Administracion Publica Federal, con el
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objeto de coordinar las politicas y acciones para prevenir y combatir la corrupcion y
fomentar la transparencia en el ejercicio de las atribuciones de las diversas dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal (DOF, 2019).

En el afio 2003 se realiza la modificacién a la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal y se expide de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Publica Federal, se sustituye la denominacion de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, conformandose de esta forma la actual Secretaria de la Funcion Publica
(SFP). Otra reforma relevante en materia anticorrupcion y de transparencia fue la
creacion del Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI).

Como primer antecedente tenemos las reformas de marzo de 2006, se aprobo la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), en cuyo articulo 111 se
requiere el establecimiento de un sistema de evaluacion del desempefio, para identificar
la eficiencia, economia, eficacia y la calidad en la Administraciéon Publica Federal y el
impacto social del ejercicio del gasto publico.

Implementando el sistema de evaluacion de desempefio (SED), asi como el Presupuesto
basado en Resultados (PbR), con el fin de generar economia competitiva y generadora
de empleos, para garantizar una mayor transparencia y rendicion de cuentas del gasto
publico para asegurar que los recursos se utilicen de forma eficiente, asi como para
destinar mas recursos al desarrollo social y econémico.

En consonancia con este propésito, durante 2007 se discutid y aprobd el paquete de la

reforma integral de la hacienda publica, en donde destacan cuatro lineas de acciones:

1) Administracion tributaria: facilitar el pago de impuestos y combatir efectivamente la
evasion y la elusion fiscal.

2) Gasto publico: establecer una estructura institucional que promueva un gasto
orientado a resultados, mas eficiente y transparente en los tres 6rdenes de gobierno,
al tiempo que se promueve su productividad y austeridad.

3) Federalismo fiscal: dotar a los estados y municipios de instrumentos e incentivos para
establecer una relacion de corresponsabilidad entre todos los érdenes de gobierno.

4) Régimen tributario: sustituir los ingresos petroleros con fuentes estables de recursos
empleando esquemas neutrales que promuevan la inversién, la generacion de

empleos y el crecimiento econémico. (CDD, 2008:1)
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La reforma constitucional en materia de gasto publico, del 7 de mayo de 2008, se
constituye como el principal antecedente del Sistema Nacional Anticorrupcion, esta
reforma hace obligatoria la observancia de los principios de eficiencia, eficacia,

economia, transparencia y honradez, para el ejercicio del gasto publico (Ibid., 2008).

La reforma constitucional modificé, entre otros, el articulo 134 constitucional, cuyo texto

vigente sefala:
Art. 134.- Los recursos econémicos de que dispongan la Federacién, los estados, los
municipios, el Distrito Federal y los 6érganos politico-administrativos de sus demarcaciones
territoriales, se administraran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez
para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.
Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las instancias técnicas
gue establezcan, respectivamente, la Federacion, los estados y el Distrito Federal, con el
objeto de propiciar que los recursos econémicos se asignen en los respectivos
presupuestos en los términos del parrafo anterior. Lo anterior, sin menoscabo de lo
dispuesto en los articulos 74, fraccion VI y 79. Las adquisiciones, arrendamientos y
enajenaciones de todo tipo de bienes, prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la
contratacion de obra que realicen, se adjudicaran o llevaran a cabo a través de licitaciones
publicas mediante convocatoria publica para que libremente se presenten proposiciones
solventes en sobre cerrado, que sera abierto publicamente, a fin de asegurar al Estado
las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento,
oportunidad y demas circunstancias pertinentes. Cuando las licitaciones a que hace
referencia el parrafo anterior no sean idéneas para asegurar dichas condiciones, las leyes
estableceran las bases, procedimientos, reglas, requisitos y demas elementos para
acreditar la economia, eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez que aseguren las
mejores condiciones para el Estado. El manejo de recursos econémicos federales por
parte de los estados, los municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-
administrativos de sus demarcaciones territoriales, se sujetara a las bases de este articulo
y a las leyes reglamentarias. La evaluacion sobre el ejercicio de dichos recursos se
realizara por las instancias técnicas de las entidades federativas a que se refiere el parrafo
segundo de este articulo. Los servidores publicos seran responsables del cumplimiento
de estas bases en los términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.
Los servidores publicos de la Federacioén, los Estados y los municipios, asi como del

Distrito Federal y sus delegaciones, tienen en todo tiempo la obligacién de aplicar con
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imparcialidad los recursos publicos que estan bajo su responsabilidad, sin influir en la
equidad de la competencia entre los partidos politicos (...), (CPEUM, 2020).

La reforma al articulo 134, es la mas importante porque incorpora el compromiso de
la evaluacion del ejercicio de los recursos de que dispongan la Federacion, los estados,
los municipios, el Distrito Federal y sus demarcaciones, por instancias técnicas federales
y locales. Al establecer la obligatoriedad de la evaluacién, en la medida que las entidades
y municipios deben informar trimestralmente sobre el ejercicio de los recursos, incurren
en costos adicionales, aunque este requerimiento se incorporé en el Decreto del
Presupuesto de Egresos 2007, el resultado a la fecha no ha sido satisfactorio por las
dificultades técnicas para manejar y organizar apropiadamente la informacion. El periodo
de Felipe Calderén siguié el camino de su antecesor, de tal forma que la SFP sigui6
dirigiendo el programa anticorrupcion y la Comision Intersecretarial continuo como érgano
de coordinacion y evaluacion.
La SFP podria considerarse el equivalente de las agencias anticorrupcion de otros paises
(Hong Kong, Francia, Argentina). Aunque ha carecido de la independencia politica y las
mismas facultades legales de algunas de ellas para perseguir delitos cometidos por los
servidores publicos, esta posee una serie de atribuciones en el area administrativa que
resultan indispensables para prevenir y combatir la corrupcion y fortalecer la rendicion de

cuentas en el ambito federal (Dussauge, 2010: 218).

Las instituciones que se vieron fortalecidas fueron la Contaduria Mayor de Hacienda,
encargada de la fiscalizacidon de la cuenta publica, sustituida por la Auditoria Superior de
la Federacion (ASF) en 1997; la creacién de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos (CNDH) en 1992, dotada de autonomia en 1998; reformas electorales en casi
cada sexenio, que crearon eventualmente el Instituto Federal Electoral (actualmente
Instituto Nacional Electoral) y un incremento en la fiscalizacibn de las campafas
electorales; asi como la consolidacion del Instituto Nacional de transparencia, Acceso a
la Informacion y Proteccion de Datos Personales, a partir de las reformas de 2015
(Blumenkron, 2019) la creacion de la Unidad de Inteligencia Financiera creada por

decreto el 7 de mayo de 2004.
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Sin lugar a duda, las reformas en materia anticorrupcién que se aprobaron en el sexenio
de Enrique Pefia Nieto en 2015 y 2016, representan un avance sin precedentes en la
historia de nuestro pais. Asi el 27 de mayo de 2015 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion la reforma constitucional que cred el Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA)
como instancia de coordinacion entre autoridades de todos los érdenes de gobierno, con
la participacion de la ciudadania. ElI SNA plantea un entramado constitucional y legal,
que a largo plazo permita prevenir, investigar y sancionar faltas administrativas y hechos
de corrupcion, asi como una mejor fiscalizacion y control de los recursos publicos (Ibid.,
2019).

[ILIL1L.- Transparencia y Rendicién de Cuentas

La transparencia y la rendicion de cuentas sean han constituido como un binomio
necesario en las democracias representativas, el sistema democratico no puede quedar
reducido a votar cada cierto tiempo y nada mas. El derecho a participar en los asuntos
publicos no es exclusivo de los representantes politicos, la democracia implica que los
ciudadanos son los protagonistas de la vida publica, no unos meros espectadores
pasivos. El voto no desapodera al ciudadano para controlar a los poderes publicos, ni
atribuye al representante politico una suerte de autorizacién implicita para gestionar los

fondos publicos a su antojo. Sin transparencia no es posible exigir la rendicion de cuentas.

Los términos transparencia y rendicion de cuentas estan estrechamente vinculados, en
México son recientes, la recurrencia de los términos ha generado que se les atribuya
infinidad de virtudes, a la vez que se les asocia con una multiplicidad de significados e

interpretaciones (Dubnick, 2011).

La transparencia y la rendicion de cuentas son concebidas como una condicion
necesaria, mas no suficiente, para que los gobiernos sean imputados por sus acciones,
es decir, que la responsabilidad publica les pueda ser atribuida (Hofbauer y Cepeda,
2005).

A la rendicion de cuentas se le ve como una via para lograr gobiernos eficientes, legitimos,
honestos, e incluso autorregulados; como la forma de brindar confianza y reducir el abismo
entre representantes y representados a través de informacion oportuna y la justificacion

de las decisiones que afectan a la ciudadania (Morales, 2014:9).

129



Rendicion de cuentas es una traduccion del término accountability, se entiende como un
sistema que obliga, por una parte, al servidor publico a reportar detalladamente sus actos
y los resultados de los mismos, y por otra parte, dota a la ciudadania de mecanismos

para monitorear el desempefio del servidor publico (Hofbauer y Cepeda, 2005).

En inglés, el sustantivo account derivé en dos términos: accounting, que hace referencia
a la profesion de contabilidad, y accountability, que hace referencia al acto de dar cuentas.
En espafiol, sin embargo, el término “cuenta” (traduccion de account) sélo generé el
derivado “contabilidad” y nunca desarrollé uno que significara el “acto de dar cuentas”. En
consecuencia, mientras accounting se ha traducido como contabilidad, accountability
carece de un término correspondiente por lo que se le ha traducido como “rendicion de
cuentas”, término de dificil conjugacion y que deja a la ciencia politica y a los politicos
hispanoparlantes sin un vocablo adecuado para describir esa caracteristica que es central
para las democracias representativas con separacién de poderes, como es el caso de
México (Ugalde, 2016:17-18).

De acuerdo con Guillermo O’Donnell (2000) es posible hacer una distincion entre la
rendicion de cuentas vertical y la rendicion de cuentas horizontal. La rendicién de cuentas
vertical se da en el marco de la democracia con elecciones libres, justas y competitivas.
Presupone que, por medio de los procesos electorales, los gobiernos se ven obligados a
rendir cuentas y son evaluados por ciudadanos y ciudadanas quienes, a su vez, tienen el
derecho de aprobar o sancionar a sus representantes por medio del voto. La rendicién
de cuentas horizontal se refiere a la existencia de agencias estatales con autoridad legal,
para emprender acciones que van desde la supervision rutinaria hasta sanciones penales
y desafuero en relacion con actos u omisiones ilegales de otros agentes o agencias del
Estado (O’Donnell, 2000).

Esta via de rendicién de cuentas supone la vigilancia de los 6rganos del Estado por parte
de otras instituciones, también estatales, dotadas de autonomia para ejercer funciones
de fiscalizacion. El poder ejecutivo, legislativo y judicial en sus diferentes ambitos de
gobierno, deben rendirse cuentas entre si y frente a otras instituciones autbnomas cuya

tarea es revisar su comportamiento.

La rendicion es horizontal en tanto se desarrolla entre instituciones del mismo nivel
jerarquico, pero independientes entre si, se refiere a los controles que las agencias
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estatales (como los tres Poderes de la Union y los 6rdenes de gobierno, entre otras)
ejercen sobre otras agencias estatales. O’'Donnell (1997) dice que todas las democracias
modernas formalmente institucionalizadas cuentan con agencias dotadas con autoridad
definida legalmente para sancionar acciones ilegales o inapropiadas cometidas por otros

agentes estatales.

Uno de los limites mas importantes, con respecto a la rendicion de cuentas ya sea vertical
u horizontal es la asimetria de la informacion. La cual esta ligada a la opacidad del ejercicio
publico, lo cual causa corrupcion dentro de las propias instituciones de gobierno. Por ello
es importante la transparencia en la informacion, ya que con ella se podra lograr un
abatimiento de la asimetria mencionada, la cual estd dada por una serie de atributos que
van mas alla del simple hecho de publicar documentos y datos existentes (Hofbauer y
Cepeda, 2005:37).

En el marco de la transparencia y la rendicion para abatir las asimetrias de la informacion,
es importante que la generada por las administraciones publicas sea clara, de facil acceso
y confiable, sobre todo en lo referente al presupuesto publico y al desempefio

gubernamental.

El concepto de “transparencia” también se usa en ocasiones como sinénimo de rendicion
de cuentas. La transparencia es una caracteristica que abre la informacién de las
organizaciones politicas y burocraticas al escrutinio publico, mediante sistemas de
clasificacion y difusién que reducen los costos de acceso a la informacién del gobierno.
Sin embargo, la transparencia no implica un acto de rendir cuentas a un destinatario
especifico, sino la practica de colocar la informacion en la “vitrina publica” para que
aqguellos interesados puedan revisarla, analizarla y, en su caso, usarla como mecanismo

para sancionar en caso de que haya anomalias en su interior (Ugalde, 2016:28).

Como sefala Lopez Ayllon y Merino (2010), es imposible rendir cuentas sin cuentas, por
lo que una politica de transparencia resulta indispensable como punto de partida para
gue un sistema de rendicion de cuentas funcione. Por ello la transparencia es concebida
como un elemento trasversal a todo el sistema de rendicion de cuentas, desde la
planeacion hasta el fincamiento de responsabilidades, pasando por la elaboracion del

presupuesto y la fiscalizacion.
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El acceso a la informacion es un derecho humano reconocido en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM, 2020), que propicia la igualdad politica y
social de las personas, lo cual les permite acceder a informacion en poder del gobierno.
Este derecho es reconocido también en tratados internacionales, como la Declaracion de

Derechos Humanos y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

Por su parte, la transparencia es una cualidad y una obligacién de cualquier sujeto
obligado por la Ley General de poner a disposicion de las personas informacién sobre las
acciones que realiza y el uso que hace de los recursos publicos, sin que medie una

solicitud directa de informacion.

El estado mexicano creo el Sistema Nacional de Transparencia y el Sistema Nacional de
Fiscalizacion para poder lograr la rendicién de cuentas de manera integral y coordinada,
desde el discurso gubernamental se plantean como una solucién para recuperar la
confianza de la ciudadania en la funcion publica y erradicar de manera efectiva la

corrupcion.

El Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de
Datos Personales es una instancia de coordinacion y deliberacion, que tiene como
objetivo la organizacién de los esfuerzos de cooperacién, colaboracion, promocion,
difusion y articulacion permanente en materia de transparencia, acceso a la informacién
y proteccion de datos personales, de conformidad con lo sefialado en la Ley General de

Transparencia y Acceso a la Informacién Publica y demas normatividad aplicable.

El Sistema Nacional de Transparencia se plantea como el espacio para construir una
politica publica integral, ordenada y articulada, con una vision nacional, con objeto de
garantizar el efectivo ejercicio y respeto de los derechos de acceso a la informacién y de
proteccion de datos personales, promoviendo y fomentando una educacion y cultura
civica de estos dos derechos en todo el territorio nacional (SNT, 2020).

El Sistema Nacional de Transparencia se integra por el conjunto organico y articulado de
sus miembros, procedimientos, instrumentos y politicas, con el objeto de fortalecer la
rendicion de cuentas del Estado Mexicano, el cual estd conformado a partir de la

coordinacién entre las distintas instancias que, debido a sus d&mbitos de competencia y
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en uso de sus facultades, contribuyen a la vigencia de la transparencia a nivel nacional,

en los tres 6rdenes de gobierno (DOF, 2015).

El Sistema Nacional de Fiscalizacion (SNF) surge de la necesidad de formar un frente
comun, en todos los 6rdenes de gobierno y desde todos los ambitos de analisis para
examinar, vincular, articular y transparentar la gestion gubernamental y el uso de los
recursos publicos, con el fin de mejorar sustancialmente la rendicion de cuentas a nivel
nacional (SNF, 2020).

La Auditoria Superior de la Federacion, la Secretaria de la Funcién Publica, las
Contralorias de las entidades federativas, las Entidades de Fiscalizacion Superiores
Locales, las Contralorias Municipales y las Contralorias Internas de los érganos
constitucionalmente autonomos deben tener la capacidad de mantener una vigilancia
permanente sobre el desempefio de los entes publicos, revisando que se cumpla con lo

establecido en las normas juridicas aplicables a la materia (Ibid., 2020).

Asi, el 17 de febrero de 2010, durante la presentacion del Informe del Resultado de la
Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2008, ante la Camara de Diputados, se
mencionod por primera vez la necesidad de establecer el SNF. El 22 de junio de 2015,
considerando la aprobacién de las reformas constitucionales que dan origen al Sistema
Nacional Anticorrupcion (SNA), se firmaron las Bases Operativas para el Funcionamiento
del Sistema Nacional de Fiscalizacion, mismas que constituyeron el marco de orientacién
del trabajo de los integrantes del SNF, durante el periodo de disefio, elaboracién y
aprobacion de las leyes secundarias del SNA. Posteriormente, el 18 de julio de 2016, se
promulgé la referida legislacion, incluyendo la publicacion de la Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupciéon (LGSNA) en cuyo Titulo Tercero se sefala la definicién,
integracion y funcionamiento del SNF, mismo que ha trabajado desde 2010 llevando a

cabo diversas acciones de coordinacion en materia de fiscalizacién (SNF, 2020).

El SNT y el SNA son complementarios en el control de la corrupcién, la adecuada
implementacion de ambos sistemas contribuird a la lucha contra corrupcién y la
impunidad. La prevencion y el control de la corrupcion son una forma de promover la
buena gobernanza y una reforma mas amplia de los servicios publicos para que sean

mas eficientes y eficaces, para que la adopcion de decisiones sea mas transparente y
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equitativa y para que los presupuestos y las leyes se ajusten mas a las necesidades y
expectativas de la sociedad en general y a las de sus miembros mas vulnerables y pobres

en particular.

Los afectados indirectamente por la corrupcion a causa del uso indebido de fondos y
recursos publicos o directamente al verse obligados a pagar sobornos para obtener
servicios publicos deben participar en los procesos destinados a determinar qué
necesidades han de abordarse, en qué orden, y quién debe encargarse de ello (ONU,
2010).

La transparencia es un prerrequisito obligatorio para el debate publico, sin el cual la
formacién de la opinion publica no estara relacionada con el desempefio del gobierno,
sin informacién clara y publica sobre el presupuesto y manejo de recursos, la posibilidad
de incorporar las preferencias de los grupos e individuos afectados por las politicas
publicas se torna complicada. En la ilustracion 1 se muestra la interaccion entre los tres

sistemas: el anticorrupcion, el de fiscalizacidén y el de transparencia
llustracién 1. Circulos concéntricos de la interaccion de los sistemas nacionales
anticorrupcion, fiscalizacion y transparencia
Rendicion
de cuentas

Transparencia

Combate a la corrupcion

Fuente: Elaboracion propia (2020) con base en la informacion de las paginas institucionales de
cada sistema.
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Uno de los principales problemas en lo tocante a la asimetria de las relaciones entre el
gobierno y el ciudadano es que este ultimo no conozca y no comprenda sus derechos ni
la forma en que funciona el gobierno, la libertad de informacién contribuiria a aclarar las
oportunidades disponibles, asi como los posibles medios y procedimientos de acceso
(Hofbauer y Cepeda, 2005).

En conjunto, los Sistemas Nacionales de Transparencia y Fiscalizacion comprenden un
cumulo de reglas, procedimientos y 6rganos contenidos en normas juridicas, cuyo fin es
el control y evaluacion del ejercicio del poder, entendido como el ejercicio adecuado del

poder.

Estos sistemas se plantean como contrapesos vigilantes y vinculantes al ejercicio de la
funcion publica, la aplicacion de recursos y, tal cual, al ejercicio del poder por parte de las

instituciones del Estado.

[ll.IV.- La Reforma Constitucional de 2015y el Combate a la Corrupcion

La reforma constitucional anticorrupcion anunciada en abril de 2014 se materializa en
2015 con la creacion de 4 leyes?® y la reforma a mas de 440 articulos de diversas leyes,
lo anterior para configurarse como el marco juridico que daria soporte al Sistema Nacional

Anticorrupcion.

La reforma constitucional en materia de combate a la corrupcion, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 27 de mayo de 2015, estructura el Sistema Nacional
Anticorrupcion, otorgando mayores facultades a la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF), en materia de fiscalizacion de los recursos publicos federales, a la Secretaria de
la Funcién Publica (SFP), en materia de control interno de las dependencias de la
administracion publica federal; al Tribunal Federal de Justicia Administrativa (TFJA) para
sancionar actos y omisiones cometidos por servidores publicos y/o particulares; a la
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, en materia de delitos o hechos de
corrupcion; ademas de la conformacion de un Comité coordinador y un Comité de

Participacion Ciudadana (Blumenkron, 2019).

23 Paquete de leyes que dieron origen al SNA: 1) Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, 2) Ley
General de Responsabilidades Administrativa, 3) Ley Organica del Tribunal de Justicia Administrativa y 4)
Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion.

135



Esta reforma le otorgé la facultad al Congreso de la Unidén para expedir leyes sobre la
organizacion y facultades de la Auditoria Superior de la Federacion. A la Camara de
Diputados se le otorga potestades para coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia
técnica y de gestion, el desempefio de la Auditoria Superior de la Federacion; realizar, a
través de la Auditoria Superior de la Federacion, la revision de la cuenta publica, emitir
las recomendaciones para la mejora en el desempeifio de los objetivos de los programas
y designar a los Titulares de los érganos con autonomia para que ejerzan recursos del

Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En el caso de la Auditoria Superior de la Federacién, la reforma constitucional faculta a
esta entidad para fiscalizar directamente los recursos federales que administran o ejercen
los estados, los municipios, la Ciudad de México y los 6rganos politico-administrativos de
sus demarcaciones territoriales, para promover las acciones relacionadas con
responsabilidades administrativas por la comision de faltas administrativas graves y no
graves, de igual manera presentar denuncias. A la Camara de Senadores se le otorgo la
facultad de ratificar al secretario de estado responsable del Control Interno del Ejecutivo
Federal (art. 73-74) (CPEUM, 2015).

De igual forma el Congreso de la Union tiene facultades para emitir una ley general que
establezcan las bases de coordinacion entre los tres 6rdenes de gobierno, la cual
contempla figuras de 6rganos internos de control a nivel federal, estatal y municipal, asi
con fecha 27 de mayo de 2015 se publico en el Diario Oficial de la Federacién el decreto
por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de combate a la corrupcion.

En la tabla 9, se citan los numerales constitucionales reformados con una sintesis de los
aspectos modificados (articulos 22, 28, 41, 73, 74, 76, 79, 104, 108, 109, 113, 114, 116
y 122). Estas reformas cimentaron el Sistema Nacional Anticorrupcién (SNA) el cual se
constituye como una instancia de coordinacion entre las autoridades de todos los ordenes
de gobierno competentes en la prevencién, deteccién y sancion de responsabilidades
administrativas y hechos de corrupcion, asi como en fiscalizacion y control de recursos

publicos.
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Tabla 9. Reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos del
27 de mayo de 2015

Articulo(s) Aspectos Reformados

Extincién de dominio, en casos de delincuencia organizada,
22 delitos contra la salud, secuestro, robo de vehiculos, trata de

personas y enriquecimiento ilicito.

Involucramiento de las Camaras de Diputados y Senadores en

28,41,74y 76 la designacién de algunos titulares de 6rganos internos de
control.
Faculta al Congreso para la expedicidén de una ley de caracter
73 general que establezca las bases de coordinacion del Sistema
Nacional Anticorrupcion.
79 Consolidar el Sistema Nacional de Fiscalizacion.

Obliga a los servidores publicos (federales, locales,
108 municipales) de los tres poderes del Estado a presentar su

declaracion patrimonial y de intereses, sin importar el nivel

jerarquico que tengan.

Establece mayores sanciones en las clases de
109 responsabilidad (politica, penal, administrativa y patrimonial)

gue pueden incurrir los servidores publicos y los particulares

frente al Estado.

113 Instituye y conforma el Sistema Nacional Anticorrupcién.

114 Establece los plazos de prescripcion de la responsabilidad
administrativa.

116 Refuerza las atribuciones de la Auditoria Superior de la

Federacion dentro del Sistema Nacional de Fiscalizacion.
Armonizar las atribuciones de fiscalizacién de la entidad de
fiscalizadora dependiente de la legislatura de la Ciudad de

122 México, con las que tienen la Auditoria Superior de la
Federacion y las entidades de fiscalizacion de los estados en
concordancia con los objetivos que persiguen el Sistema
Nacional Anticorrupcion.

Fuente: Elaboracion propia (2020) con base en el decreto constitucional del 27 de mayo del 2015.

[Il.IV.I.- Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA)
Entre los articulos constitucionales objeto de la reforma destaca el articulo 113, el cual

sienta las bases para la conformacion del SNA:

Articulo 113. El Sistema Nacional Anticorrupcion es la instancia de coordinacion entre las

autoridades de todos los 6rdenes de gobierno competentes en la prevencioén, deteccion y
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sancion de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion, asi como en la
fiscalizacion y control de recursos publicos. Para el cumplimiento de su objeto se sujetara

a las siguientes bases minimas:

I. El Sistema contara con un Comité Coordinador que estara integrado por los titulares de
la Auditoria Superior de la Federacién; de la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion; de la secretaria del Ejecutivo Federal responsable del control interno; por el
presidente del Tribunal Federal de Justicia Administrativa; el presidente del organismo
garante que establece el articulo 60. de esta Constitucidén; asi como por un representante
del Consejo de la Judicatura Federal y otro del Comité de Participacién Ciudadana;

II. EI Comité de Participacion Ciudadana del Sistema deberd integrarse por cinco
ciudadanos que se hayan destacado por su contribucién a la transparencia, la rendicién
de cuentas o el combate a la corrupcion y seran designados en los términos que

establezca la ley, y

lll. Correspondera al Comité Coordinador del Sistema, en los términos que determine la

Ley:
a) El establecimiento de mecanismos de coordinacion con los sistemas locales;

b) El disefio y promocion de politicas integrales en materia de fiscalizacion y control de
recursos publicos, de prevencién, control y disuasion de faltas administrativas y hechos

de corrupcion, en especial sobre las causas que los generan;

c) La determinacion de los mecanismos de suministro, intercambio, sistematizaciéon y
actualizacion de la informacion que sobre estas materias generen las instituciones

competentes de los érdenes de gobierno;

d) El establecimiento de bases y principios para la efectiva coordinacién de las autoridades

de los 6rdenes de gobierno en materia de fiscalizacion y control de los recursos publicos;

e) La elaboracién de un informe anual que contenga los avances y resultados del ejercicio

de sus funciones y de la aplicacién de politicas y programas en la materia.

Derivado de este informe, podra emitir recomendaciones no vinculantes a las autoridades,
con el objeto de que adopten medidas dirigidas al fortalecimiento institucional para la
prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion, asi como al mejoramiento de

su desempeiio y del control interno. Las autoridades destinatarias de las
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recomendaciones informaran al Comité sobre la atencion que brinden a las mismas. Las
entidades federativas estableceran sistemas locales anticorrupcion con el objeto de
coordinar a las autoridades locales competentes en la prevencion, deteccion y sancion de

responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion (CPEUM, 2020).

l.IV. 1l.- Ley General del Sistema Anticorrupcién

La Ley General del Sistema Anticorrupcion (LGSNA) se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el 18 de julio de 2016 cuya entrada en vigor fue un dia después. la LGSNA
es de orden publico, de observancia general en todo el territorio nacional y tiene por
objeto establecer las bases de coordinacion entre la Federacion, las entidades
federativas, los municipios y las alcaldias de la Ciudad de México, para el funcionamiento
del Sistema Nacional previsto en el articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, para que las autoridades competentes prevengan, investiguen y

sancionen las faltas administrativas y los hechos de corrupcién (LGSNA, 2016).

Derivado de la mencionada reforma, con fecha 18 de julio de 2016 se reformaron o

expidieron las siguientes leyes:

\

Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion

Ley General de Responsabilidades Administrativas (ley nueva).

Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa (ley nueva).
Ley General de Contabilidad Gubernamental (reformada).

Ley de Coordinacion Fiscal (reformada).

Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Republica (reformada).

Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion (ley nueva).

Ley Organica de la Administracion Publica Federal (reformada).

AN NN Y U N NN

Cddigo Penal Federal (reformado).

El Sistema Nacional 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, deteccidon y sancion de faltas administrativas y hechos de
corrupcion, 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 (LGSNA, 2016).

Los objetivos de esta Ley son:
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I. Establecer mecanismos de coordinacion entre los diversos érganos de combate a la
corrupcion en la Federacion, las entidades federativas, los municipios y las alcaldias de la

Ciudad de México;

Il. Establecer las bases minimas para la prevencion de hechos de corrupcién y faltas

administrativas;

lll. Establecer las bases para la emisién de politicas publicas integrales en el combate a

la corrupcién, asi como en la fiscalizacién y control de los recursos publicos;

IV. Establecer las directrices basicas que definan la coordinacion de las autoridades
competentes para la generacion de politicas publicas en materia de prevencion, deteccion,

control, sancion, disuasion y combate a la corrupcion;

V. Regular la organizacion y funcionamiento del Sistema Nacional, su Comité Coordinador
y su Secretaria Ejecutiva, asi como establecer las bases de coordinacién entre sus

integrantes;

VI. Establecer las bases, principios y procedimientos para la organizacion y

funcionamiento del Comité de Participacion Ciudadana;

VII. Establecer las bases y politicas para la promocion, fomento y difusion de la cultura de
integridad en el servicio publico, asi como de la rendicion de cuentas, de la transparencia,

de la fiscalizacién y del control de los recursos publicos;

VIII. Establecer las acciones permanentes que aseguren la integridad y el comportamiento
ético de los Servidores publicos, asi como crear las bases minimas para que todo 6rgano
del Estado mexicano establezca politicas eficaces de ética publica y responsabilidad en

el servicio publico;
IX. Establecer las bases del Sistema Nacional de Fiscalizacion, y

X. Establecer las bases minimas para crear e implementar sistemas electrénicos para el
suministro, intercambio, sistematizacion y actualizacion de la informacion que generen las

instituciones competentes de los érdenes de gobierno (LGSNA, 2016).

La LGSNA (2016), en un aspecto innovador, plantea la existencia de una Plataforma

Digital Nacional, la cual permitira cumplir los procedimientos, obligaciones y disposiciones

sefaladas en la LGSNA y la Ley General de Responsabilidades Administrativas, asi

como para los sujetos de esta Ley, atendiendo a las necesidades de accesibilidad de los
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usuarios. La Plataforma Digital Nacional sera administrada por la Secretaria Ejecutiva, a
través del Secretario Técnico.

La Plataforma Digital Nacional del SNA estara conformada por la informacién que a ella
incorporen las autoridades integrantes del Sistema Nacional (integrantes del Comité
Coordinador) entre los que se encuentra el Comisionado Presidente del INAI, Comité
Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion y los Sistemas Locales (con la participacion
correspondiente de los organismos garantes) y contara, al menos, con los siguientes

sistemas electrénicos:

v Sistema de evolucion patrimonial, de declaraciéon de intereses y constancia de
presentacion de declaracion fiscal. Operara en los términos de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas.

v' Sistema de los servidores publicos que intervengan en procedimientos de
contrataciones publicas. Operard en los términos de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas.

v Sistema nacional de servidores publicos y particulares sancionados. Tiene como
finalidad que las sanciones impuestas a servidores publicos y particulares por la
comision de faltas administrativas en términos de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas y hechos de corrupcion en términos de la
legislacion penal queden inscritas dentro del mismo y su consulta debera estar al
alcance de las autoridades cuya competencia lo requiera. Las sanciones
impuestas por faltas administrativas graves seran del conocimiento publico cuando
éstas contengan impedimentos o inhabilitaciones para ser contratados como
servidores publicos o como prestadores de servicios o contratistas del sector
publico, en términos de la Ley General de Responsabilidades Administrativas. Los
registros de las sanciones relativas a responsabilidades administrativas no graves
guedaran inscritas para efectos de eventual reincidencia, pero no seran publicas.

v' Sistema de informacion y comunicacion del Sistema Nacional y del Sistema
Nacional de Fiscalizacion. Sera la herramienta digital que permita centralizar la
informacion de todos los érganos integrantes de los mismos, incluidos los 6rdenes

federal y estatal y, eventualmente, municipal. Debera contemplar, al menos, los
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programas anuales de auditorias de los 6rganos de fiscalizacion de los tres
ordenes de gobierno; los informes que deben hacerse publicos en términos de las
disposiciones juridicas aplicables, asi como la base de datos que permita el
adecuado intercambio de informacién entre los miembros del Sistema Nacional de
Fiscalizacion. El funcionamiento de este sistema se sujetara a las bases que emita
el Comité Coordinador respecto a la Plataforma Digital Nacional.

v Sistema de denuncias publicas de faltas administrativas y hechos de corrupcion.
Sera establecido de acuerdo con lo que determine el Comité Coordinador y sera
implementado por las autoridades competentes.

v Sistema de Informacion Publica de Contrataciones. Contard con informacién
publica que remitan las autoridades competentes al Comité Coordinador a solicitud

de éste, para el ejercicio de sus funciones y los objetivos de esta Ley.

La creacién de derecho disciplinario mas no coercitivo que establece la LGSNA se
encuentra en la facultad que tiene el Comité Coordinador del SNA de emitir
recomendaciones no vinculantes a los entes publicos, seran publicas y de caracter
institucional y estaran enfocadas al fortalecimiento de los procesos, mecanismos,
organizacién, normas, asi como acciones u omisiones que deriven del informe anual que
presente el Comité Coordinador, hasta diciembre del 2019, se han emitido 5

recomendaciones:

1. Propuesta de Politica Publica relacionada con la Seleccién de Jueces y
Magistrados en las Entidades Federativas, en el Ambito del Sistema Nacional
Anticorrupcion.

2. Oficio enviado a los Poderes Ejecutivo y Legislativo de las 32 entidades
federativas, el cual contiene el texto de la Recomendacién No Vinculante.

3. Primer Informe de seguimiento a la Recomendacion No Vinculante, presentado
durante la Segunda Sesion Ordinaria 2018 del Comité Coordinador del Sistema
Nacional Anticorrupcion, celebrada el 17 de abril de 2018.

4. Segundo Informe de seguimiento a la Recomendacion No Vinculante, presentado
durante la Tercera Sesion Ordinaria 2018 del Comité Coordinador del Sistema

Nacional Anticorrupcién, celebrada el 13 de septiembre de 2018.
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5. Tercer Informe de seguimiento a la Recomendacion No Vinculante, presentado
durante la Primera Sesion Ordinaria 2019 del Comité Coordinador del Sistema

Nacional Anticorrupcién, celebrada el 5 de febrero de 2019.

Por ultimo la LGSNA (2016) en su articulo segundo transitorio determin6 que dentro del
afo siguiente a la entrada en vigor del Decreto, el Congreso de la Union y las Legislaturas
de las entidades federativas, en el ambito de sus respectivas competencias, deberan
expedir las leyes y realizar las adecuaciones normativas correspondientes, dando asi un
afio a los Estados para que armonizaran sus legislaciones de acuerdo con el Sistema

Nacional Anticorrupcion y con la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.

[.IV.1.- Las Instituciones que articulan el SNA
El Sistema Nacional Anticorrupcion se integra por (LGSNA, 2016):

I. Los integrantes del Comité Coordinador, es la instancia responsable de establecer
mecanismos de coordinacion entre los integrantes del Sistema Nacional y tendra bajo su
encargo el disefio, promocion y evaluacion de politicas publicas de combate a la

corrupcion.

II. EI Comité de Participacion Ciudadana, el cual tiene como objetivo coadyuvar, en
términos de esta Ley, al cumplimiento de los objetivos del Comité Coordinador, asi como
ser la instancia de vinculacibn con las organizaciones sociales y académicas

relacionadas con las materias del Sistema Nacional.

lll. EI Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion, el Sistema Nacional de
Fiscalizacion contara con un Comité Rector conformado por la Auditoria Superior de la
Federacion, la Secretaria de la Funcion Publica y siete miembros rotatorios de entre las
instituciones secretarias o instancias homélogas encargadas del control interno en las

entidades federativas.

IV. Los Sistemas Locales, las entidades federativas desarrollaran la integracion,
atribuciones, funcionamiento de los Sistemas Locales, debera contar con una integracion

y atribuciones equivalentes a las que esta Ley otorga al Sistema Nacional.
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llustracion 2. Integrantes del SNA

/ - COMITE DE PARTICIPACION \
CDMIT!E COORDINADOR CIUDADANA
Presidente/a del CPC Nombrados por la Comisién de Seleccién
ASF integrada por ciudadanos
Fiscalia Especializada en Combate a la 5 ciudadanos
Corrupcion Sujetos a responsabilidad
SFP Equidad de género
CJF
INAI

TFJA s N A

COMITE RECTOR DE FISCALIZACION

NACIONAL
ASF SISTEMAS LOCALES
IFEP Integracion y atribuciones equivalentes al

SNA

Secretarfa encargada del control intemo de Presidencia a cargo del CPC local

las entidades federativas
@idades de fiscalizacion superiores locales _/

Fuente: Elaboracion propia (2020) con base en LGSNA.

IV.- ANALISIS Y DISCUSION

IV.l.- Sistema Anticorrupcion en el Estado de Tlaxcala

El Estado de Derecho no es posible sin la existencia de instituciones/organizaciones que
se encuentren dotadas de reglas para poder ejercer sus funcione, el Sistema Nacional
Anticorrupcion tiene su fundamento legal en el articulo 113 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, el cual establece que es la instancia de coordinacion entre
las autoridades de todos los érdenes de gobierno competentes en la prevencion,
deteccion y sancion de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion, asi

como en la fiscalizacion y control de recursos publicos.

En el ambito local, la creacion de los Sistemas Locales Anticorrupcion (SLA) queddé
contemplada en la modificacion al articulo 116 constitucional, en donde se incluyeron las
bases para replicar el SNA en los estados, dando de esta manera origen a los SLA. Este
articulo constitucional ya consideraba que las entidades federativas debian contar con
Entidades Estatales de Fiscalizacion (EEF), las cuales debian contemplar autonomia

técnica y de gestién en su operacion y en la decision de su organizacion interna, funciones

144



y resoluciones en los términos estipulados en las leyes. Lo que se modificé con la reforma
al articulo 116 constitucional es que la funcion de fiscalizacion se desarrollaria ahora
basandose en los principios de legalidad, confiabilidad e imparcialidad (Olvera y Galindo,
2019:8).

La reforma de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos imponia el deber
de que las constituciones y leyes secundarias de los estados ordenen la instalacion de
tribunales de justicia administrativa con autonomia plena para emitir sus fallos y

establecer su organizacion, procedimientos y funcionamiento.

Ademas, de acuerdo con la reforma constitucional, estos tribunales deben dirimir las
controversias que se generen entre la administracion publica local y municipal y los
particulares, asi como imponer sanciones a los servidores publicos locales y municipales
por caer en responsabilidad administrativa grave, y a los particulares que incurran en
actos relacionados con ese tipo de faltas; asi como fincar responsabilidades sobre el
pago de las sanciones pecuniarias e indemnizaciones que surjan de los dafios y perjuicios
que afecten a la hacienda publica estatal o municipal o al patrimonio de los organismos

publicos locales o municipales.

El articulo segundo transitorio de la LGSNA establece el plazo para que los estados
armonicen las leyes reglamentarias y modifiquen su Constitucién local a efecto de

implementar el Sistema Local Anticorrupcion.

Esta implementacién se divide en dos grandes rubros la armonizacion legislativa y la
conformacién de instancias, en el primer rubro se encuentra la Ley del Sistema Local
Anticorrupcion; Ley Organica de la Administracion Publica Estatal; Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas Estatal; Ley Organica de la Fiscalia General Estatal; Ley Organica
del Tribunal Contencioso; Cdédigo Penal Estatal; y Ley de Responsabilidades
Administrativas. En cuanto al segundo punto, lo que se ha medido es la conformacién de
las siguientes instancias en cada entidad federativa: Comité de Seleccion; Comité de
Participacion Ciudadana; Fiscal especializado en combate a la corrupcion; Magistrados
en responsabilidades administrativas; Comité Coordinador; y Secretario Técnico.

En cuanto a la armonizacién legislativa, de acuerdo con el semaforo anticorrupcion

(IMCO), hasta diciembre de 2018 unicamente 21 entidades federativas habian cumplido
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con la totalidad de las adecuaciones normativas que establece la ley. Los estados que
no han cumplido aun con este requisito son: Aguascalientes, Baja California, Chihuahua,
Durango, Guanajuato, Jalisco, Nayarit, Nuevo Ledn, San Luis Potosi, Tlaxcala y
Zacatecas. Por su parte, 13 entidades federativas aun no han conformado en su totalidad
las instancias necesarias para comenzar a operar su Sistema Local Anticorrupcion. Estos
estados son: Baja California, Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Chihuahua,
Colima, CDMX, Durango, Guerrero, Morelos, San Luis Potosi, Sinaloa y Tlaxcala.
Destacan por su incumplimiento: CDMX, con cinco de las seis instancias “no nombradas”.
A la CDMKX le siguen Baja California Sur y Chiapas, con cuatro “no nombradas”. Baja
California, Campeche, Guerrero y Morelos tienen tres instancias “no nombradas”,
mientras que Chihuahua y Tlaxcala tienen dos. Finalmente, Durango, San Luis Potosi,

Colima y Sinaloa tienen una instancia “no nombrada” (Olvera y Galindo 2019).

En Tlaxcala los primeros esbozos para la implementacion del Sistema Local
Anticorrupcion se empezaron a materializar durante los primeros dias de febrero de 2017,
con la presentacion de la iniciativa con proyecto de acuerdo para comenzar los trabajos
de implementacion del Sistema Anticorrupcion, el cual denominaron Etica e Integridad
Publica del Estado de Tlaxcala, de igual forma se propuso realizar foros de consulta
ciudadana con el objeto de integrar las diversas propuestas para lograr la reforma
constitucional y leyes secundarias integrales; foro denominado por la Bancada del Partido
Revolucionario Institucional como “Sistema de Etica e Integridad Publica”. En este tenor,
se realizaron cinco foros en la entidad a los que dieron en llamar “Marco Normativo de
Combate a la Corrupcion”. Estos acercamientos se realizaron bajo el formato de
disertacion de diversos ponentes acerca de temas relacionados con la responsabilidad
administrativa, datos abiertos, penalizacion del enriquecimiento ilicito, métodos de
prevencion de corrupcion, creacion del Tribunal de Justicia Administrativa, creacién de

una Fiscalia Especializada a la Corrupcién, entre otros (Cazarin y Cabrera 2019).

IV.l.I.- Promulgacién del Sistema Estatal Anticorrupcion
En el mes de julio, se levantd la certificacion ante el Secretario Parlamentario del
Congreso del Estado, respecto de la aprobacion que realizaron los Ayuntamientos de la

Entidad del Decreto nUmero 16, aprobado por la Sexagésima Segunda Legislatura, en
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fecha 15 de junio del 2017, por el que se reforman, adicionan y deroga diversas
disposiciones de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala, en
materia de anticorrupcion, publicandose en el Periddico Oficial No. Extraordinario, de
fecha 18 de julio del 2017.

Reformando el TITULO XI denominado DE LOS SERVIDORES PUBLICOS Y LOS
PARTICULARES en el cual se modifica el capitulo segundo el cual se nombré DEL
SISTEMA ESTATAL ANTICORRUPCION:

Capitulo Il Del Sistema Estatal Anticorrupcion

Articulo 112 Bis. El Sistema Anticorrupcién del Estado de Tlaxcala es la instancia de
coordinacion entre las autoridades estatales y municipales competentes en la prevencion,
deteccidon y sancién de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion, asi
como en la fiscalizacién y control de recursos publicos en el Estado. Participara,
colaborara y asistird en sus funciones al Sistema Nacional Anticorrupcion, en los términos

previstos por la ley.

Para el cumplimiento de su objeto, el Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala se

sujetara a las siguientes bases minimas:

I. Contara con un Comité Coordinador que estara integrado por los titulares del Organo
de Fiscalizacion Superior , de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, de la
Contraloria del Ejecutivo, del Instituto de Acceso a la Informacién Publica y Proteccion de
Datos Personales del Estado; el Magistrado Presidente del Tribunal de Justicia
Administrativa; asi como por un representante del Consejo de la Judicatura del Poder
Judicial del Estado y por un representante del Comité de Participacion Ciudadana, quien
lo presidira.

Il. EI Comité de Participacién Ciudadana debera integrarse por cinco ciudadanos que se
hayan destacado por su contribucién a la transparencia, la rendicién de cuentas o el

combate a la corrupcion y seran designados en los términos que establezca la ley, y
Ill. Correspondera al Comité Coordinador, en los términos que determine la ley:

a) El establecimiento de mecanismos de coordinacion entre las autoridades estatales,

municipales y federales;
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b) El disefio y promocion de politicas integrales en materia de fiscalizacién y control de
recursos publicos, de prevencion, control y disuasion de faltas administrativas y hechos

de corrupcién, en especial sobre las causas que los generan;

¢) La determinacion de los mecanismos de suministros, intercambio, sistematizaciéon y
actualizacién de la informacién que sobre estas materias generen las instituciones

competentes del estado y sus municipios;

d) El establecimiento de bases y principios para la efectiva coordinacién de las
autoridades del estado y sus municipios en materia de fiscalizacion y control de los

recursos publicos;

e) La elaboracién de un informe anual que contenga los avances y resultados del ejercicio

de sus funciones y de la aplicacion de politicas y programas en la materia.

Derivado de este informe, podra emitir recomendaciones no vinculantes a las
autoridades, con el objeto de que adopten medidas dirigidas al fortalecimiento institucional
para la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion, asi como el
mejoramiento de su desempefio y del control interno. Las autoridades destinatarias de las
recomendaciones informaran al Comité sobre la atencién que brinden a las mismas, en
los términos previstos en la ley (Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
Tlaxcala, 2019).

Como puede observarse, Tlaxcala fue de los ultimos estados en cumplimentar el mandato
constitucional, después de un proceso plagado por intereses politicos y electorales, el 12
de abril del 2018, mediante el decreto 131, se publicaron las reformas a las leyes

secundarias, tal como se muestra en la tabla 5:

v' AlalLey Orgéanicadel Poder Judicial del Estado de Tlaxcala en sus articulos 5;
9; el parrafo primero del articulo 65 Bis; se adicionan: la fraccion XVII al articulo 2;
el Titulo Noveno del Tribunal de Justicia Administrativa, con sus respectivos
Capitulos Primero, Segundo, Tercero, Cuarto y Quinto, y sus articulos del 121 al
134.
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Tabla 10. Reformas a la Ley Orgénica del Poder Judicial del Estado de Tlaxcala
del 12 de abril de 2018

Articulo(s) Aspectos Reformados

2 Se incluye al Tribunal de Justicia Administrativa, por
integrante del Poder Judicial del Estado.
El Tribunal, las Salas, el Tribunal de Justicia Administrativa y
los Juzgados funcionaran todos los dias del afo, a excepcion
5 de los sdbados, domingos y dias de descanso obligatorio. El
horario normal de trabajo en las oficinas sera de las ocho a las
quince horas.
Competencia territorial del Tribunal de Justicia Administrativa,
9 de ejecucion de sanciones y de administracién de justicia para
adolescentes, el Tribunal y sus Salas.
El Pleno del Consejo de la Judicatura podra integrar
comisiones para atender los asuntos que expresamente les
encomienden, quienes funcionardn en los términos que
sefale el reglamento respectivo, debiendo existir en todo caso

65 bis . . o
las que atiendan los asuntos relacionados con la disciplina, la
carrera judicial, la administracion del Poder Judicial, vigilancia,
visitaduria y del Tribunal de Justicia Administrativa.
De su Integracion y Atribuciones del Tribunal de Justicia
121-124 . :
Administrativa.
De las facultades y atribuciones del Presidente del Tribunal de
125-127 - . )
Justicia Administrativa.
128-129 De los Funcionarios del Tribunal.
130-132 De la competencia de cada uno de las y los magistrados
conocer y resolver de manera unitaria de los asuntos.
133-134 Del funcionamiento del Tribunal de Justicia Administrativa.

Fuente: Elaboracion propia (2020) con base en informacién del decreto 131 publicado en el
periédico oficial.

v A la Ley Orgénica de la Instituciéon del Ministerio Publico del Estado de
Tlaxcala en sus articulos 7; el parrafo primero del articulo 11; el articulo 15; se
adicionan: las fracciones XIV, XV y XVI al articulo 5; el parrafo segundo al articulo
13; los articulos 19 Bis; 19 Ter; 19 Quater; 28 Bis; una Seccion Décima Primera
intitulada De la Unidad de Atencion a Periodistas y Defensores de Derechos
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Humanos, con un articulo 32 Bis; los articulos 35 Bis; 35 Ter y 50 Bis. En la tabla

6 se muestran los aspectos reformados.

Tabla 11. Reformas ala Ley Orgéanica de la Institucién del Ministerio Publico del
Estado de Tlaxcala del 12 de abril de 2018

Articulo(s) Aspectos Reformados

Elaboracion del Reglamento de la Ley Organica de la
Institucion del Ministerio Publico del Estado de Tlaxcala.
Xll.  Unidad Administrativa: Cada uno de los
departamentos o unidades que conforman la Procuraduria
con atribuciones expresamente reconocidas en esta Ley,
ya sean de caracter administrativo, técnico u operativo; asi
como las de indole subalterno que, formando parte de las
unidades administrativas reconocidas en esta Ley,
resulten indispensables para el cabal logro de sus
cometidos, mismas que deberan crearse por acuerdo del
Procurador;
XIV. Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion:
La Fiscalia Especializada de la Procuraduria General de

5 Justicia del Estado de Tlaxcala, la cual cuenta con
autonomia técnica y operativa para la investigacion de los
hechos que la ley considere como delitos en materia de
corrupcion;
XV. Fiscalia Especializada para la Investigacion y
Persecucion de los Delitos en Materia de Trata de
Personas: La Fiscalia Especializada de la Procuraduria
General de Justicia del Estado de Tlaxcala, dedicada a la
persecucion de los delitos en materia de trata de personas,
y
XVI. Fiscalia Especializada en Personas Desaparecidas y
No Localizadas: La Fiscalia Especializada de la
Procuraduria General de Justicia del Estado de Tlaxcala,
dedicada a la persecucién de los delitos en materia de
desaparicién forzada de personas.

7 Se incluye a la Fiscal Especializada en Combate a la
Corrupcion como parte de la Procuraduria.
Integracion de la Procuraduria.
Para el ejercicio de sus facultades, funciones y despacho

11 de los asuntos de su competencia, la Procuraduria se
integrard por una Subprocuraduria de Operaciones, una
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, una
Fiscalia Especializada para la Investigacion y Persecucion
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13

15

19 bis

19 ter

19 quater

28 bis

32 bis
35 bis

35 ter

de los Delitos en Materia de Trata de Personas, una
Fiscalia Especializada en Personas Desaparecidas y No
Localizadas, por los Departamentos y Unidades
Administrativas.

El procurador sin perjuicio de las facultades concedidas en
esta Ley a la o el Fiscal Especializado en Combate a la
Corrupcion, expedird las normas administrativas
necesarias que rijan la actuacién de dicha fiscalia, asi
como los acuerdos, circulares, instructivos, bases y demas
normas administrativas necesarias que rijan la actuacién
de las Subprocuradurias, Fiscalias, departamentos y
unidades administrativas y 6rganos técnicos 'y
administrativos de la Procuraduria.

La Procuraduria, de conformidad con el presupuesto que
se le asigne, contara con la o el Procurador,
Subprocurador de Operaciones, Fiscal Especializado en
Combate a la Corrupcion, Jefes de Departamento, Jefes
de Unidad, Agentes del Ministerio Publico, Auxiliares del
Ministerio  Pulblico, Especialistas en mecanismos
alternativos de soluciébn de controversias, Policia
Investigadora, Peritos, y demas personal administrativo,
técnico u operativo que sea necesario para el ejercicio de
sus funciones.

Integracion de la Fiscalia.

La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion es
el 6rgano con autonomia técnica y operativa para la
investigacion de los hechos con apariencia de delitos
cometidos por servidores publicos en el ejercicio de sus
funciones o por particulares por hechos de corrupcion
previstos en las leyes.

De las atribuciones a la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion.

La Fiscalia equipara, jerarquica y administrativamente, a
una Subprocuraduria y requisitos para ser fiscal.

Faculta a la Unidad de Visitaduria y Asuntos Internos, para
investigar delitos cometidos por los servidores publicos de
la propia Procuraduria.

De las facultades de la Unidad de Atencion a Periodistas
y Defensores de Derechos Humanos.

La o el titular de la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion sera nombrado por la o el Procurador.

De la Fiscalia Especializada en Personas Desaparecidas
y No Localizadas.
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Las faltas administrativas en que incurran las y los
servidores publicos de la Procuraduria, seran del
50 bis conocimiento del Organo Interno de Control en los
términos de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.
Fuente: Elaboracién propia (2020) con base en informacién del decreto 131 publicado en el
periédico oficial.

v' Al Codigo Penal para el Estado Libre y Soberano de Tlaxcala, en el cual se
reforman: la denominacion del Titulo Segundo del Libro Segundo; el parrafo
primero del articulo 147; los articulos 148; 149; la denominacién del Capitulo I11;
los articulos 151; 152; la denominacion del Capitulo IV; los articulos 157; 159; la
denominacion del Capitulo VI; los articulos 160; 161; 163; 164; 165; el parrafo
segundo del articulo 166; los articulos 167; 168; 169; los parrafos segundo y
tercero del articulo 187, los articulos 188; 193; 194, y 355; se adiciona: la fraccion
VIII al articulo 187 y el contenido de ésta y las demas fracciones se recorren de
manera subsecuente; y se derogan: los articulos 150; 153; 154; 155; 156; 158;

162,y 170. En la tabla 7 se muestran de manera somera los aspectos reformados.

Tabla 12. Reformas al Codigo Penal para el Estado Libre y Soberano de Tlaxcala
del 12 de abril de 2018

Articulo(s) Aspectos Reformados
Se cambia el titulo a Delitos por hechos de corrupcién,
147 imponiéndoles una pena de dos a nueve afios de prision y
de treinta a cien dias de multa.
148 Referente al enriquecimiento ilicito y concurso de delitos?*.
149 Sanciones para el enriquecimiento ilicito.
150 Se deroga.
151 Delito de ejercicio ilicito de servicio publico.
152 Delito de ejercicio abusivo de funciones.
153-156 Derogados.

24 Concepto de Concurso de Delitos que proporciona el Diccionario Juridico Mexicano (1994) de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion establece que el vocablo “concurso” tiene multiples acepciones en el ambito
del derecho penal y especificamente en la teoria del delito, la expresion se utiliza para indicar que una
persona debe responder de varios ilicitos penales, es decir, que ha cometido varios delitos, concurso
proviene de la voz latina concursus, que significa ayuda, concurrencia, simultaneidad de hechos causas o
circunstancias, oposicién de méritos de conocimientos para otorgar un puesto, un premio o un beneficio.
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157
158

159

160

161

162
163
164
165
166

167

168

169

170

187

188

193-194

355

Delito de abuso de autoridad.
Derogado.

Sanciones de los servidores publicos que con fin de
impedir o suspender las funciones legislativas,
administrativas o jurisdiccionales se coaliguen y tomen
medidas contrarias a una ley.

Delito de uso ilicito de atribuciones y facultades.

Cuando el delito de uso ilicito de atribuciones y facultades
lo comete un particular.
Derogado.

Delito de tréafico de influencias.
Cohecho.

Peculado.

Delito de concusion.

Servidor publico toda persona que desempefie un empleo,
cargo o comision de cualquier naturaleza en la
administracion publica estatal, en los poderes legislativo,
y judicial, y en la administracion municipal, incluyendo las
entidades paraestatales y paramunicipales, asi como los
organismos constitucionales auténomos, y los tribunales
administrativos, y laborales del Estado.

Individualizacion de las sanciones.

Aumento de penas a los servidores publicos que sean
miembros de alguna corporacion policiaca.

Deroga.

Delitos de los servidores publicos cometidos contra la
adecuada imparticion de justicia.

Sancién servidor publico que oculte a la o el imputado el
nombre de quien lo acusa, salvo en los casos previstos en
la ley, no darle a conocer el delito que se le atribuye o no
realizar el descubrimiento probatorio.

Sanciones a servidores publicos por actos cometidos
dentro de un proceso jurisdiccional.

Sancion para la persona que por cualquier medio procure,
propicie, posibilite, promueva, induzca o facilite el que una
persona menor de edad o quien no tenga la capacidad
para comprender el significado del hecho, realice actos de
exhibicionismo corporal, lascivos o sexuales, consumo de
drogas o enervantes, asi como bebidas embriagantes,
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practicas sexuales, formar parte de una asociacion
delictuosa 0 a cometer hechos que la ley sefiala como
delitos.
Fuente: Elaboracién propia (2020) con base en informacién del decreto 131 publicado en el
periédico oficial.

Con estas reformas, adiciones y derogaciones se configuré el marco juridico y se
sentaron las bases para la implementacion del Sistema Anticorrupcion del Estado de
Tlaxcala. El Sistema estara también facultado para impulsar, de forma prioritaria,
acciones y programas de caracter preventivo, lo anterior con el fin de mejorar los

procedimientos administrativos y prevenir practicas de corrupcion.

IV.L1l.- Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala
Con fecha 12 de abril de 2018 se publicé en el Periddico Oficial del Estado, la Ley del
Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala, cumpliendo con ello normativamente lo

establecido en el segundo transitorio de la LGSNA.

La Ley del Sistema Anticorrupcién del Estado de Tlaxcala (LSAET) es similar a la Ley
General del Sistema Nacional Anticorrupcion en competencia, estructura y facultades, lo
anterior con el fin de ajustar el marco legal y con ello establecer los organismos

responsables de guiar el combate a la corrupcion.

La Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala esta conformada por 46
articulos y tres transitorios, a diferencia de la Ley General que esta integrada por 60

articulos y cinco transitorios.

Tabla 13. Estructura de la Ley del Sistema Anticorrupcién del Estado de Tlaxcala

Titulo Primero Disposiciones generales

Capitulo | Objeto de la ley Articulos 1-4
Capitulo Il Principios que rigen el servicio Articulo 5
publico

Titulo Segundo Del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala
Capitulo | Del Objeto Articulos 6-7
Capitulo Il Del Comité Coordinador Articulos 8-14
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Capitulo Il Del Comité de Participacion Articulos 15-23

Ciudadana

Capitulo IV De la Secretaria Ejecutiva del

Sistema Anticorrupcién del Estado de

Tlaxcala

Seccibn | De su organizacion y Articulos 24-30
funcionamiento

Seccién Il De la Comisiéon Ejecutiva Articulos 31-33

Seccion Il Del Secretario Técnico Articulos 34-36

Titulo Tercero De la Participacion del Sistema Anticorrupcion del Estado de
Tlaxcala en el Sistema Nacional de Fiscalizacién
Capitulo Unico Disposiciones Generales Articulos 37-41
Titulo Cuarto Del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala de Informacion
y su Participacién en la Plataforma Digital Nacional
Capitulo Unico Disposiciones Generales Articulo 42
Titulo Quinto De las Recomendaciones del Comité Coordinador

Capitulo Unico De las Recomendaciones Articulos 43-46
Fuente: Elaboracion propia (2020) con base en la LSAET.
Titulo Primero Disposiciones generales
En cuanto a estructura la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala es muy
similar a la Ley General, incluso se puede asegurar que es una reproduccion de ésta,
estableciendo el mismo objeto, objetivos, nomenclatura, sujetos obligados, facultades y

obligaciones, salvo algunas particularidades respecto a la Plataforma Digital.
Los principios de las dos leyes son los mismos:

Articulo 5.- profesionalismo, honradez, lealtad, imparcialidad, eficiencia, eficacia, equidad,

transparencia, economia, integridad y competencia por mérito.

Los Entes publicos estan obligados a crear y mantener condiciones estructurales y
normativas que permitan el adecuado funcionamiento del Estado en su conjunto, y la
actuacion ética y responsable de cada servidor publico (LGSNA, 2016 y LSAET, 2018).

155



El Sistema Estatal tiene por objeto establecer principios, bases generales, politicas
publicas y procedimientos para la coordinacion entre las autoridades estatales y
municipales en la prevencion, deteccion y sancion de faltas administrativas y hechos de
corrupcion, asi como en la fiscalizacion y control de recursos publicos en el Estado. Es
una instancia cuya finalidad es establecer, articular y evaluar la politica en la materia. Las
politicas publicas que establezca el Comité Coordinador deberan ser implementadas por
todos los entes publicos. La Secretaria Ejecutiva dara seguimiento a la implementacion
de dichas politicas (Art. 6, LSAET).

Titulo Segundo Del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala

El Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala esta integrado por I. Los integrantes del
Comité Coordinador II. EI Comité de Participacién Ciudadana; y lll. Los Municipios,

qguienes concurrirdn a través de sus representantes.
v El Comité Coordinador

Es la instancia responsable de establecer mecanismos de coordinaciéon entre los
integrantes del Sistema Estatal y de éste con el Sistema Nacional, y tendra bajo su
encargo el disefio, promocion y evaluacion de politicas publicas de combate a la
corrupcion (Art. 8, LSAET).

De igual forma con el objeto de garantizar la adopcién de medidas dirigidas al
fortalecimiento institucional para la prevencion de faltas administrativas y hechos de
corrupcion, asi como para mejorar el desempefio del control interno, el Comité
Coordinador emitira recomendaciones publicas no vinculantes ante las autoridades
respectivas (Art. 9 fracc. IX, LSAET).

Al igual que el Comité Coordinador del SNA, sesionaran de manera ordinaria cada tres
meses, las sesiones extraordinarias las podra convocar el presidente y para sesionar es

necesario se presenten la mayoria de sus integrantes (Art. 13, LSAET).
v' El Comité de Participacion Ciudadana (CPC)

Tiene como objetivo coadyuvar al cumplimiento de los objetivos del Comité Coordinador,

asi como ser la instancia de vinculacién con las organizaciones sociales y académicas
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relacionadas con las materias del Sistema Estatal (Art. 14, LSAET). Estaré integrado por
cinco personas que preferentemente tengan experiencia en materias de transparencia,
rendicion de cuentas o combate a la corrupcion (Art. 16, LSAET). Los integrantes del
Comité de Participacion Ciudadana seran elegidos por el voto de las dos terceras partes

de las y los miembros presentes del Congreso del Estado (Art. 18, LSAET).

Dentro de las facultades mas importantes del CPC (Art. 21, LSAET) estan las siguientes:
I. Aprobar sus normas de caracter interno;

II. Elaborar su programa de trabajo anual;

[ll. Aprobar el informe anual de las actividades que realice en cumplimiento a su programa

anual de trabajo, mismo que debera ser publico;
IV. Participar en la Comision Ejecutiva en términos de esta Ley;

V. Acceder sin ninguna restriccion, por conducto de la o el Secretario Técnico, a la

informacion que genere el Sistema Estatal;

VI. Opinar y realizar propuestas, a través de su participacion en la Comisién Ejecutiva,

sobre las politicas integrales en la materia;

VII. Proponer al Comité Coordinador, a través de su participacion en la Comision

Ejecutiva, para su consideracion:

a) Proyectos de bases de coordinacién interinstitucional e intergubernamental en las
materias de fiscalizaciébn y control de recursos publicos, de prevencién, control y
disuasion de faltas administrativas y hechos de corrupcion, en especial sobre las causas

que los generan;

b) Proyectos de mejora a los instrumentos, lineamientos y mecanismos para el suministro,
intercambio, sistematizacion y actualizacion de la informacibn que generen las

instituciones estatales y municipales competentes en las materias reguladas por esta Ley,

y

c) Proyectos de mejora a los instrumentos, lineamientos y mecanismos requeridos para

la operacion del sistema electronico de denuncia y queja.
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VIII. Proponer al Comité Coordinador, a través de su participacion en la Comision
Ejecutiva, mecanismos para que la sociedad participe en la prevencion y denuncia de

faltas administrativas y hechos de corrupcion;

IX. Llevar un registro voluntario de las organizaciones de la sociedad civil que deseen
colaborar de manera coordinada con el Comité de Participacion Ciudadana para
establecer una red de participacion ciudadana, conforme a sus normas de caracter

interno; (...).
v' La Secretaria Ejecutiva del Sistema Estatal

Es un organismo descentralizado, no sectorizado, con personalidad juridica y patrimonio
propio, con autonomia técnica y de gestion, mismo que tendra su sede en la Ciudad de
Tlaxcala de Xicohténcatl. Contara con una estructura operativa para la realizacion de sus
atribuciones, objetivos y fines (Art. 24, LSAET).

La Secretaria Ejecutiva tiene por objeto fungir como 6rgano de apoyo técnico del Comité
Coordinador del Sistema Estatal, a efecto de proveerle la asistencia técnica, asi como los
insumos necesarios para el desempefio de sus atribuciones (Art. 25, LSAET), de igual
forma contara con 6rgano de control interno, cuyo titular serd4 designado por las dos
terceras partes de los miembros presentes del Congreso del Estado, y contara con la

estructura que dispongan las disposiciones juridicas aplicables (Art. 27, LSAET).
v" La Comision Ejecutiva

La Comision Ejecutiva estara integrada por: |. La o el Secretario Técnico, y Il. El Comité
de Participacion Ciudadana, con excepcion del miembro que funja en ese momento como
Presidente del mismo (Art. 31, LSAET).

La Comision Ejecutiva tendra a su cargo la generacion de los insumos técnicos
necesarios para que el Comité Coordinador realice sus funciones, por lo que elaborara

las siguientes propuestas para ser sometidas a la aprobacion de dicho comité:

I. Las politicas integrales en materia de prevencion, control y disuasiéon de faltas
administrativas y hechos de corrupcion, asi como de fiscalizacion y control de recursos

publicos;
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[l. La metodologia para medir y dar seguimiento, con base en indicadores aceptados y
confiables, a los fendmenos de corrupcién, asi como a las politicas integrales a que se

refiere la fraccion anterior;

lll. Los informes de las evaluaciones que someta a su consideracion la o el Secretario

Técnico respecto de las politicas a que se refiere este articulo;

IV. Los mecanismos de suministro, intercambio, sistematizacién y actualizacién de la
informacion en materia de fiscalizacion y control de recursos publicos, de prevencion,

control y disuasion de faltas administrativas y hechos de corrupcion;

V. Las bases y principios para la efectiva coordinacién de las autoridades en materia de
fiscalizacion y control de los recursos publicos;

VI. El informe anual que contenga los avances y resultados del ejercicio de las funciones

y de la aplicacién de las politicas y programas en la materia;

VII. Las recomendaciones no vinculantes que seran dirigidas a las autoridades que se
requieran, en virtud de los resultados advertidos en el informe anual, asi como el informe
de seguimiento que contenga los resultados sistematizados de la atencién dada por las
autoridades a dichas recomendaciones, y

VIIl. Los mecanismos de coordinacion con el Sistema Nacional.
v' Secretario Técnico

La o el Secretario Técnico serd nombrado y removido por el 6rgano de gobierno de la
Secretaria Ejecutiva, por el voto favorable de cinco de sus miembros. Durara cinco afios
en su encargo y no podra ser reelegido. Para efectos del parrafo anterior, el Presidente
del 6rgano de gobierno, previa aprobacion del Comité de Participacién Ciudadana,
sometera al mismo una terna de personas que cumplan los requisitos para ser designado
Secretario Técnico, de conformidad con la presente Ley. La 0 el Secretario Técnico podra
ser removido por falta a su deber de diligencia, o bien por causa plenamente justificada
a juicio del érgano de gobierno (Art. 34, LSAET).

Sus facultades son las mismas que establece la LGSNA en su numeral 35, en la Ley local

las podemos encontrar en el articulo 36 las cuales a continuacion se enumeran:

159



I. Actuar como secretario del Comité Coordinador y del 6rgano de gobierno;

Il. Ejecutar y dar seguimiento a los acuerdos y resoluciones del Comité Coordinador y del

organo de gobierno;

lll. Elaborar y certificar los acuerdos que se tomen en el Comité Coordinador y en el
organo de gobierno y el de los instrumentos juridicos que se generen en el seno de éste,
llevando el archivo correspondiente de los mismos en términos de las disposiciones

aplicables;

IV. Elaborar los anteproyectos de metodologias, indicadores y politicas integrales para
ser discutidas en la Comisién Ejecutiva y, en su caso, sometidas a la consideracién del

Comité Coordinador;

V. Proponer a la Comisién Ejecutiva las evaluaciones que se llevaran a cabo de las

politicas integrales (...).

VI. Realizar el trabajo técnico para la preparacién de documentos que se llevardn como
propuestas de acuerdo con el Comité Coordinador, al 6rgano de gobierno y a la Comision

Ejecutiva;

VII. Preparar el proyecto de calendario de los trabajos del Comité Coordinador, del 6rgano

de gobierno y de la Comisién Ejecutiva;

VIII. Elaborar los anteproyectos de informes del Sistema Estatal, someterlos a la revision
y observacion de la Comision Ejecutiva y remitirlos al Comité Coordinador para su

aprobacion;

IX. Realizar estudios especializados en materias relacionadas con la prevencion,
deteccién y disuasion de hechos de corrupcion y de faltas administrativas, fiscalizacion y

control de recursos publicos por acuerdo del Comité Coordinador;

X. Administrar las plataformas digitales que establecera el Comité Coordinador, en
términos de esta Ley y asegurar el acceso a las mismas de las y los miembros del Comité

Coordinador y la Comision Ejecutiva;
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XI. Integrar los sistemas de informacion necesarios para que los resultados de las
evaluaciones sean publicos y reflejen los avances o retrocesos en la politica local

anticorrupcion, y

XIl. Proveer a la Comision Ejecutiva los insumos necesarios para la elaboracion de las
propuestas a que se refiere la presente Ley. Para ello, podra solicitar la informacion que
estime pertinente para la realizacién de las actividades que le encomienda esta Ley, de

oficio 0 a solicitud de las y los miembros de la Comision Ejecutiva.

Titulo Tercero De la Participacion del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala en

el Sistema Nacional de Fiscalizacion

El Organo de Fiscalizacién Superior, asi como la Contraloria del Ejecutivo forman parte
del Sistema Nacional de Fiscalizacion (Art. 37, LSAET).

El Organo de Fiscalizacién Superior, asi como la Contraloria del Ejecutivo, como
integrantes del Sistema Nacional de Fiscalizacion, atenderan a las reuniones ordinarias
y extraordinarias que se convoquen, a fin de dar seguimiento al cumplimiento de los
objetivos y acciones planteados en la Ley del Estado y la Ley General. Para ello, podra

valerse de los medios de presencia virtual que consideren pertinentes.

Este apartado dista de la LGSNA, debido que, en la Ley General, establece como se
integrara el Sistema Nacional de Fiscalizacion, sus medios de cumplimiento, la eleccion
y acciones de su Comité Rector, la homologacién en materia de auditoria y fiscalizacion,
las facultades y atribuciones del SNF, asi como sus directrices. El comparativo se puede

observar en la tabla 14.

Tabla 14. Comparativo de la integracién del Sistema de Fiscalizacion entre la
LGSNAy la LSAET

LGSNA LSAET

Articulo 46. Para el fortalecimiento del Articulo 39. Para que el Organo de
Sistema Nacional de Fiscalizacion, sus Fiscalizacion Superior y la Contraloria del
integrantes atenderan las siguientes Ejecutivo contribuyan con el
directrices: fortalecimiento del Sistema Nacional de

161



La coordinacion de
efectiva;

El fortalecimiento institucional;
Evitar duplicidades y omisiones en
el trabajo de los organos de
fiscalizacion, en un ambiente de
profesionalismo y transparencia;
Mayor cobertura de la fiscalizacion
de los recursos publicos, y

Emitir informacién relevante en los
reportes de auditoria y
fiscalizacion, con lenguaje sencillo
y accesible, que contribuya a la
toma de decisiones publicas, la
mejora de la gestion
gubernamental, y a que el
ciudadano comun conozca cémo
se gasta el dinero de sus
impuestos, asi como la méxima
publicidad en los resultados de la
fiscalizacion.

trabajo Fiscalizacion, atenderan las siguientes

directrices:

La coordinacion de trabajo
efectiva, fortalecimiento
institucional, evitar duplicidades
y omisiones en el trabajo de los
organos de fiscalizacion, en un
ambiente de profesionalismo y
transparencia;

Mayor  cobertura de la
fiscalizacion de los recursos
publicos;

Emitir informacion relevante en
los reportes de auditoria vy

fiscalizacion, con lenguaje
sencillo 'y accesible, que
contribuya a la toma de

decisiones publicas, la mejora
de la gestién gubernamental, y
a que la y el ciudadano comun
conozca cOmo se gasta el
dinero de sus impuestos, asi
como la maxima publicidad en
los resultados de fiscalizacion, y
Seguir la norma que el Comité
Rector del Sistema Nacional de
Fiscalizacion regule para su
funcionamiento.

Fuente: Elaboracién propia (2020) con base en la LGSNA y la LSAET.

Titulo Cuarto Del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala de Informacién y su

Participacion en la Plataforma Digital Nacional

Sistema Estatal de Informacion sera el receptor e integrador de los datos relevantes en

el Estado, para su transmision e integracién a la Plataforma Digital Nacional, el Secretario

Técnico promovera la administracion y publicacion de la informacion en formato de datos

abiertos, en todas aquellas dependencias y entidades del Estado que deban brindarle

informacion, conforme a la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion

Publica y la demas normatividad aplicable. Asimismo, estara facultado para establecer
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formatos, criterios, politicas y protocolos a los entes publicos del Estado que tengan a su
disposicion informacion, datos o documentos que sean pertinentes para el Sistema
Estatal de Informacion (Art. 42, LSAET).

Por su puesto otra divergencia entre la Ley General y la Ley Local se encuentra en el
Titulo Cuarto, en este apartado, la LGSNA establece los sistemas electrénicos que
componen a la Plataforma Digital Nacional, los cuales recogen los datos que genera cada
institucion gubernamental, la plataforma propone ser el lugar donde todos estos datos
sean sistematizados y homologados en formatos iguales, con el fin de ayudar a prevenir,
sancionar y alertar a las autoridades sobre posibles actos de corrupcion. Ademas, estara

abierta a toda la poblacion para su consulta.

La Plataforma Digital Nacional es una fuente de inteligencia para construir integridad y
combatir la corrupcion, que creara valor para el gobierno y la sociedad, a partir de grandes
cantidades de datos. La Plataforma es un medio para el intercambio de datos
anticorrupcién del Gobierno, que busca quitar barreras y romper silos de informacion para
gue los datos sean comparables, accesibles y utilizables, empezando con seis sistemas
de datos prioritarios.?®

Sin embargo, la Plataforma Digital Nacional, sigue estando en una version beta, es decir,
se encuentra en una etapa de prueba, se encuentra en una version preliminar, la cual de
acuerdo con su pagina web, estan mejorandose constantemente sus funcionalidades, por

ello aln no es una realidad palpable ni funcional.
Titulo Quinto De las Recomendaciones del Comité Coordinador

El Secretario Técnico solicitara a las y los miembros del Comité Coordinador toda la
informacion que estime necesaria para la integracion del contenido del informe anual que
debera rendir el Comité Coordinador, incluidos los proyectos de recomendaciones.
Asimismo, solicitara al Organo de Fiscalizacion Superior y a los 6rganos internos de
control de los entes publicos que presenten un informe detallado del porcentaje de los
procedimientos iniciados que culminaron con una sancion firme y la cantidad monetaria

a la que ascienden, en su caso, las indemnizaciones efectivamente cobradas durante el

25 https://plataformadigitalnacional.org/about consultado 29 de febrero 2020.
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periodo del informe (Art. 42, LSAET). En los casos en los que del informe anual se
adviertan recomendaciones, la o el Presidente del Comité Coordinador instruira a la o el
Secretario Técnico para que, a mas tardar, en los quince dias posteriores a que haya sido
aprobado el informe, las haga del conocimiento de las autoridades a las que se dirigen.
En un plazo no mayor de treinta dias, dichas autoridades podran solicitar las aclaraciones
y precisiones que estimen pertinentes en relacion con el contenido de las
recomendaciones (Art. 43, LSAET).

Las recomendaciones no vinculantes que emita el Comité Coordinador del Sistema
Estatal a los entes publicos seran publicas y de caracter institucional y estaran enfocadas
al fortalecimiento de los procesos, mecanismos, organizacion, normas, asi como
acciones u omisiones que deriven del informe anual que presente el Comité Coordinador
(Art. 44, LSAET).

Las recomendaciones deberan recibir respuesta fundada y motivada por parte de las
autoridades a las que se dirijan, en un término que no exceda los quince dias habiles a
partir de su recepcion, tanto en los casos en los que determinen su aceptacion como en
los casos en los que decidan rechazarlas. En caso de aceptarlas debera informar las

acciones concretas que se tomaran para darles cumplimiento (Art. 45, LSAET).

Esta recomendacién no vinculante es decir, carentes de fuerza coercitiva, los exentos de
obligatoriedad, lo cual constituye una "soft law" (en inglés), cuya traduccién corresponde
a ley suave, normas ligeras, ductiles o blandas y es empleado dado el sentido de falta de
eficacia obligatoria y en oposicion al "hard law" o derecho duro o positivo (Tribunal
Colegiado de Circuito, 2015).26 Ahora bien, con independencia de la obligatoriedad que
revistan, su contenido puede ser Util para que los Estados o instituciones, en lo individual,
guien la practica y mejoramiento de sus procesos, lo anterior con el fin de vigilar,

promover y garantizar la lucha contra la corrupcion.

IV.LIIL.- Integracion del Sistema Estatal Anticorrupcién
Mediante la reforma publicada el dia 26 de mayo del 2015 se reformaron diversas

disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia

26 Tesis: XXVI1.30.6 CS (10a.), Semanario Judicial de la Federacion. Consultado 29 de febrero de 2020.
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de combate a la corrupcion, a través de la cual se cred el Sistema Nacional

Anticorrupcion.

En atencion a lo anterior, se reformaron y adicionaron diversas disposiciones de la
Constitucion Politica para el Estado Libre y Soberano de Tlaxcala, para dar paso a la
creacion del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala.

El dia 12 de abril del 2018, fue publicada en el Periédico Oficial del Gobierno del Estado
de Tlaxcala, la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala, el citado Sistema
se encuentra integrado por los integrantes del Comité Coordinador, el Comité de

Participacion Ciudadana y los Municipios a través de sus representantes.

En el Estado de Tlaxcala, se han dado pasos para consolidar el Sistema Anticorrupcién
del Estado de Tlaxcala, fue asi como el dia 14 de agosto del 2018, fueron designados
por el Congreso del Estado los cinco integrantes del Comité de Participacion Ciudadana.
En el mismo mes y afio fue designado el titular del Organo Interno de Control de la
Secretaria Ejecutiva.

Con base en la nueva Ley Anticorrupcion que aprobo el Congreso local, el procurador
hizo el nombramiento del Fiscal Especializado en Combate a la Corrupcion, el 27 de
octubre de 2018, basado en el articulo séptimo transitorio del decreto nimero 131
publicado en el Periodico Oficial el 12 abril que establece que, en un plazo de 60 dias
naturales posteriores a la entrada en vigor, debe ser nombrado por el titular de la

Procuraduria General de Justicia del Estado.

El dia 16 de noviembre del 2018 se instalé el Comité Coordinador formalmente, con la
participacion de sus Integrantes, de invitados y del publico en general. Avanzando hacia

la consolidacion del Sistema Anticorrupcién del Estado de Tlaxcala.

En la Sesion de Instalacién del Organo de Gobierno de la Secretaria Ejecutiva del
Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala, celebrada el dia 19 de febrero del 2019,
fue presentado el Proyecto Estatuto Organico de la Secretaria Ejecutiva del Sistema
Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala, con lo cual se cumplio con lo estipulado por el

marco juridico del Sistema Local Anticorrupcion.
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A continuacion, se presenta un comparativo entre como se integra el Comité Coordinador
de acuerdo a la Ley General del Sistema Anticorrupcién y la Ley del Sistema

Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala.

Tabla 15. Comparativo de la integracién del Comité Coordinador entre la LGSNA y
la LSAET

Integrantes del Comité Coordinador

(LGSNA)
. Un representante del Comité de
Participacion  Ciudadana, quien lo
presidirg;

II. El titular de la Auditoria Superior de la
Federacion;

[ll. El titular de la Fiscalia Especializada de
Combate a la Corrupcion;

IV. El titular de la Secretaria de la Funcién
Publica;

V. Un representante del Consejo de la
Judicatura Federal;

VI. El Presidente del Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y
Proteccién de Datos Personales, y

VII. El Presidente del Tribunal Federal de
Justicia Administrativa

Integrantes del Comité Coordinador (a
nivel local)

I. La o el Presidente del Comité de
Participacion Ciudadana del Sistema,
quien lo presidira;

. La o el Titular del Organo de
Fiscalizacion Superior;

. La o el Titular de la Fiscalia
Especializada en Combate a Ila
Corrupcion;

IV. La o el Titular de la Contraloria del
Ejecutivo;

V. Un representante del Consejo de la
Judicatura del Poder Judicial del Estado;
VI. La o el Presidente del Instituto de
Acceso a la Informacién Publica y
Proteccion de Datos Personales del
Estado, y

VIl. La o el Magistrado Presidente del
Tribunal de Justicia Administrativa

Fuente: Elaboracion propia (2020) con base en la LGSNA y la LSAET.

IV.1l.- Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién

El presente subtema proporciona a una explicacion a los indicadores propuestos por
Morlino (2014) y que se eligieron para ser analizados, estos son: Estado de Derecho y
Rendicion de Cuentas, aplicados al 6rgano encargado de la investigacion de los delitos

por hechos de corrupcioén, la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion.

De igual forma se desarrollara el proceso de aplicacion de las entrevistas al personal

sustantivo de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién, el andlisis de los

166



datos obtenidos de ellas, el analisis responde a un proceso de reduccion de datos los que
fueron obtenidos de la informacion facilitada por los entrevistados.

IV.1l.1.- Estado de Derecho y Combate a la Corrupcion

Para Morlino (2014) el Estado de Derecho no se refiere solo al imperio efectivo de las
normas juridicas, sino que connota el principio de la supremacia de la ley, implica la
capacidad de hacer que las autoridades respeten las leyes y sobre todo el hecho de tener
leyes que sean de conocimiento publico, universal, estable, inequivoco y no retroactivo.
Estas caracteristicas son fundamentales para todo orden civil y representan un requisito

basico para la consolidacién democratica de las instituciones.

La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién es una instituciéon que se crea bajo
la reforma constitucional de 2015, el Estado mexicano modifico su ley fundamental para
crear un Sistema Nacional Anticorrupcion. De conformidad con el articulo 113 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Sistema Nacional
Anticorrupcion es la instancia de coordinacion entre las autoridades de todos los érdenes

de gobierno competentes en la prevencion, deteccion y sanciéon de hechos de corrupcion.

En el &mbito local el Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala (SAET) se constituy6
con la reforma del 18 de julio de 2016, quedando pendiente la creacion de una institucion
dedicada a la prevencion e investigacion de los hechos que la ley sefiala como delitos en

materia de corrupcion.

IV.ILLII.- Sistema Juridico

Vale la pena reiterar la afirmacion de Morlino (2014) en la que establece que los valores
democraticos se expresan; transformada, como reglas formales, instituciones o, al
menos, como rutinas y patrones recurrentes, que se convierten en los elementos del
sistema juridico, toda actuacién de cualquier autoridad debe estar fundada y motivada en
una ley creada previamente que contenga normas primarias sobre las cuales se debe
regir la actuacion de una institucion, segun las cuales se van a regir en todos sus aspectos

estructurales y de funcionamiento.

Asi mediante el Decreto No. 131 de fecha 12 de abril de 2018, se adiciona Ley Organica

de la Institucién del Ministerio Publico del Estado de Tlaxcala dando origen a la Fiscalia
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Especializada en Combate a la Corrupcion (FECC) fortaleciendo al érgano de

procuracion de justicia.

Esta reforma se da vida juridica a un 6rgano denominado Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion (Fiscalia), tiene autonomia técnica y operativa para la
investigacion de los hechos con apariencia de delitos cometidos por servidores publicos
en el ejercicio de sus funciones o por particulares por hechos de corrupcion previstos en

las leyes.

El articulo 109 constitucional, reformado por decreto publicado en el Diario Oficial el 27
de mayo de 2015, sefala: Los servidores publicos y particulares que incurran en
responsabilidades frente al Estado, seran sancionados conforme a lo siguiente: Il (...)
Los entes publicos federales tendran érganos internos de control con las facultades que
determine la ley para prevenir, corregir e investigar actos u omisiones que pudieran
constituir responsabilidades administrativas; para sancionar aquéllas distintas a las que
son competencia del Tribunal Federal de Justicia Administrativa; revisar el ingreso,
egreso, manejo, custodia y aplicacién de recursos publicos federales y participaciones
federales; asi como presentar las denuncias por hechos u omisiones que pudieran ser
constitutivos de delito ante la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion a que

se refiere esta Constitucion.

Del articulo constitucional anterior se desprende los tipos de responsabilidad que tiene
un servidor publico (penal, administrativa, politica) y establece que la Fiscalia investigara
los hechos u omisiones que pudieran ser constitutivos de delito, como se apunt6 en el
capitulo anterior los delitos se encuentran establecidos en el Codigo Penal Federal y en

el Cddigo Penal para el Estado Libre y Soberano de Tlaxcala.

En relacién con las facultades de este nuevo érgano, al revestirse de la naturaleza juridica
de un Ministerio Publico, le correspondera, entre otras facultades, la persecucion de los
delitos, asi como, solicitar medidas cautelares contra los probables responsables, buscar
y presentar las pruebas que acrediten la participacion de éstos, procurar que los juicios
en materia penal se sigan con toda regularidad y solicitar la aplicacion de las penas
condignas (Herrera, 2016).
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IV.ILIII.- Capacidad Institucional y Administrativa

En el desarrollo del Estado de Derecho es importante la capacidad institucional y
administrativa para formular, aplicar y poner en vigor las leyes; énfasis en el sistema de
gobernanza con el fin de la aplicacion en todo el territorio nacional de un proceso
transparente para la formulacion de politicas con participacion de la sociedad civil, y la
presencia de una burocracia estatal eficiente, profesional, neutral y sujeta a la rendicién
de cuentas (Morlino, 2014).

Esta capacidad institucional debe reflejarse tanto en el cumplimiento de las disposiciones
legales que le atribuyen facultades, hasta los resultados que obtienen para beneficio de

su poblacion.

La capacidad administrativa est4 relacionada con la eficacia y eficiencia en el
aprovechamiento de los recursos disponibles, asi como con la capacidad legal en tanto

disponga del marco juridico que se cumpla y se actualice conforme las necesidades.

La Ley Orgéanica de la Institucion del Ministerio Publico, la cual se constituye como el
marco normativo de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion del Estado de
Tlaxcala, establece que este 6rgano contard con el personal sustantivo, directivo,
administrativo y auxiliar capacitados para el debido cumplimiento de sus funciones, asi
como con las unidades administrativas necesarias para el seguimiento de las

investigaciones.

Su estructura organica esta integrada por un Fiscal Anticorrupcion, la cual se equipara a
una subprocuraduria, tiene un secretariado técnico, un departamento de investigacion,
procesamiento y ejecucién de sanciones el cual cuenta con ministerios publicos de
investigacion especializados en el combate a la corrupcién, y con ministerios publicos de
litigacién y extincion de dominio; de igual forma tiene un departamento de policia de
investigacion integrado por un grupo de policia de investigacion (6 elementos), tiene un
departamento administrativo y cinco jefaturas de oficinas que son: la unidad de analisis
de informacion fiscal, financiera y contable, la oficina del sistema estatal anticorrupcion la
cual sirve de enlace con los integrantes del SAET, una oficina de capacitacion, la oficina

de transparencia y difusion y una oficina juridica.
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llustracion 3. Organigrama de la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion

Oficina del Fiscal

Secretariado técnico de la Departamento de Departamento de Policia de
Oficina del Fiscal Investigacién, Procesamiento y Investigacién Especializado en

Departamento Administrativo Jefaturas de oficina
de la Fiscalia

jad de a

Ejecucion de Sanciones Combate a la Corrupcién
Especializado en Combate a la
Corrupcién

Fuente: Elaboracién propia (2021) con base a la informacion proporcionada por la FECC.

Morlino (2014) establece que dentro de la dimensién Estado de Derecho se debe
observar diversos aspectos mas especificos y particularmente cruciales. Entre ellos:

v' Existencia de una burocracia local, centralizada y civil que aplique las leyes de
manera eficiente, competente y universal, y asuma la responsabilidad en caso de
que se produzcan errores;

v' Existencia de una policia eficiente que respete los derechos y las libertades

garantizadas por la ley;

Es evidente que para que se aplique la ley de manera correcta, se requieren servidores
publicos profesionales, integros y mas en una institucion como la Fiscalia Especializada
en Combate a la Corrupcion, Merino (2013) establece que una forma de combatir la
corrupcion es eliminando la captura politica de los puestos publicos, pugna por una
gestién publica profesional, politicamente imparcial y basada en el mérito probado de los

servidores publicos.

En la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion no existe una disposicion
normativa que establezca el proceso de seleccion del personal tanto sustantivo, directivo,
administrativo y auxiliar, si bien la Ley Orgéanica de la Institucién del Ministerio Publico

establece en el segundo parrafo del articulo 19 bis:
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Contara con el personal sustantivo, directivo, administrativo y auxiliar capacitados para el
debido cumplimiento de sus funciones, asi como con las unidades administrativas

necesarias para el seguimiento de las investigaciones.

No establece otra referencia al proceso de reclutamiento o seleccion del personal, solo
en el caso de Policias de Investigacion y Ministerios Publicos, la misma ley en el numeral
19 ter fraccion IV apunta:
Contar con las y los agentes del Ministerio Publico y de la Policia de Investigacion,
miembros del Servicio Profesional de Carrera, que le estaran adscritos y resulten
necesarios para la atencién de los casos que correspondan a la Fiscalia, sobre los que
ejercerd mando directo en términos de lo dispuesto por esta Ley y su reglamento.

Sin embargo de acuerdo a datos proporcionados a través de la plataforma nacional de
transparencia, no existen convocatorias de ingresos (para cualquier puesto) emitidas
durante 2019 y 2020 de la Fiscalia Anticorrupcién del Estado, ni como ya se comento6 en
lineas previas, existe una normatividad en la que se indique el proceso de seleccion e
ingreso de los servidores publicos de la Fiscalia Anticorrupcion, de igual forma no existen
planes de formacion inicial y capacitacion continua para los servidores publicos de la

Fiscalia.

En este tenor los 6 policias de investigacion con los que cuenta la Fiscalia fueron
reclutados por la Procuraduria General de Justicia, al igual que los 3 Ministerios Publicos
y 4 analistas. Respecto al resto del personal este, es contratado a través de la Oficialia

Mayor del Gobierno del Estado de Tlaxcala.

Por otra parte, es importante resaltar que la Fiscalia no cuenta con personal de base ni
confianza todo el personal es contratado bajo el régimen laboral de honorarios
asimilables a salarios, lo que genera una inestabilidad laboral y fuerte movilidad del
personal (renuncias, despidos, etc.).
Tabla 16. NUmero de personas que conforman la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion.

Descripcion del cargo NUm. De plazas

Agente de policia ministerial 6
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Agente del ministerio publico
Analista
Auxiliar administrativo
Fiscal especializado en combate a la corrupcién
Intendente
Jefe de departamento

Jefe de oficina

NS IR NS TN NN

Vigilante

Total de personas 33
Fuente: Elaboracién propia (2021) con base a la informacion proporcionada por la FECC.

Respecto a la escolaridad del personal de la Fiscalia se presenta la siguiente tabla:

Tabla 17. Escolaridad del personal de la Fiscalia Especializada en Combate a la

Corrupcién.
Servidores
publicos de la Primaria Secundaria Bachillerato Licenciatura Maestria Doctorado
FECC
Mlqlst_er|os 50% 50%
Publicos
_Policias de 17% 83%
investigacion
Analistas 100%
Jefes de Oficina 75% 15%
Jefes de 100%
Departamento

Fuente: Elaboracién propia (2021) con base a la informacién proporcionada por la FECC.

Una institucién que cumple con el Estado de Derecho requiere de servidores publicos
gue coadyuven a una administracion publica y de procuracién de justicia eficiente y atenta
a cumplir con el fin dltimo del servicio publico que responda a las demandas de la
poblacion, tomando como principios rectores del sistema anticorrupcion: la legalidad, la
eficiencia, la objetividad, la calidad, la imparcialidad, la equidad, sobre todo, se necesitan

servidores publicos, con los conocimientos técnicos necesarios y encontrarse ubicados
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en el cargo de acuerdo a su perfil y capacidad, lo cual sera una valiosa aportacion a la

consolidacion del sistema democrético y en una efectiva lucha contra la corrupcion.

De acuerdo a los indicadores establecidos por Morlino (2014), en la Fiscalia existe una
carencia de criterios de evaluacion, de igual forma no cuenta con un manual de
procedimientos o reglamento interno que establezca las funciones formales asignadas a

cada area, procedimientos o las tareas que efectivamente realiza cada servidor publico.

IV.IL.IV.- Autonomia técnica y operativa
Ley Orgéanica de la Institucion del Ministerio Publico en su articulo 19 bis establece que
la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion es un érgano con autonomia

técnica y operativa.

La autonomia técnica y de gestidn, diversos criterios de la Suprema Corte de la Nacién
lo entienden como la facultad de realizar o ejercer atribuciones sin injerencia alguna (P./J.
2/2013), en otra tesis jurisprudencial establece que la autonomia técnica y operativa
aluden propiamente al ejercicio de las funciones (P./J. 50/2006).

Como se advierte de las tesis invocadas, la autonomia técnica y de gestion u operativa
es una garantia de independencia de ciertos 6rganos. Esto para permitir realizar sus
funciones sin la injerencia de ninguna otra entidad. Pero esos atributos en modo alguno
implica la existencia de una regulacion propia o especial, la Fiscalia al ser un érgano
técnico y especializado, se obliga a dejar al margen cualquier consideracion de tipo o
indole politica que pudiera entorpecer el rigor con el que realiza sus funciones, para

apegarse al Estado de Derecho.

Este tipo de autonomia determina que en todo ejercicio de autorregulacién se deseche
cualquier argumento que ponga en peligro la imparcialidad, independencia y objetividad
de la institucién. Por ende, dicho caracter técnico constrifie al propio disefio de los
mecanismos de actuacion del 6rgano, haciéndolo compaginar con las caracteristicas de
un control juridico objetivo, contrario por supuesto a las premisas de un control politico

que es siempre subjetivo (Valadés, 1998).

La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién, depende jerarquicamente de la

Procuraduria General de Justicia del Estado de Tlaxcala, equiparandola jerarquica y
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administrativamente a una Subprocuraduria, en este entendido el Procurador ejercera
autoridad jerarquica sobre todo el personal de la Procuraduria, con base en la Ley
Organica de la Institucion del Ministerio Publico (art. 35 bis) y del Decreto 131, el
Procurador de Justicia del Estado de Tlaxcala es la autoridad facultada para nombrar al

titular de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion.

De igual forma es facultad del Procurador de Justicia nhombrar previo acuerdo con el
Fiscal Anticorrupcidn a los titulares de las unidades administrativas y direcciones
generales de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién, salvo aquellas que
no realicen funciones sustantivas, en cuyo caso, el nombramiento y su remocion seran

exclusivos de la o el Fiscal Especializado (LOIMP, 2018).

Los agentes del Ministerio Publico y de la Policia de Investigacion seran designados
mediante previa solicitud por el Procurador, el cual observara que se guarde un equilibrio
y proporcionalidad en la asignacion del personal ministerial considerando los
requerimientos operacionales de las diversas unidades administrativas y 6rganos

desconcentrados de la institucion y la disponibilidad presupuestaria.

Los planes y programas que implemente la Fiscalia destinados a detectar la comision de
los hechos que la ley considera como delitos en materia de corrupcion, deberan ser
aprobados por el Procurador, de igual forma para suscribir convenios estos se tienen que

realizar con previa autorizacion del Procurador.

Respecto a la emision de acuerdos, circulares, instructivos, bases y deméas normas
administrativas necesarias que rijan la actuacion de la Fiscalia en el ambito de su
competencia. Los acuerdos, circulares, instructivos, bases y demas normas
administrativas emitidas por parte de la o el Fiscal Especializado en Combate a la
Corrupcién, que sean necesarios para regular la actuacion de la Fiscalia Especializada a
Su cargo en ningun caso podran contradecir las normas administrativas emitidas por la o
el Procurador. En caso de contradiccidn se resolvera la actualizacion, derogacion o
abrogacion de la norma emitida por la o el Fiscal Especializado. En su caso, se propondra
a la o el Procurador la actualizacion, derogacion o abrogacion de las normas expedidas
por éste (LOIMP, 2018).
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Para un ejercicio de autonomia técnica y operativa, Gnicamente es posible en un contexto
en que el 6rgano goce de las necesarias garantias de independencia, que aunadas a sus
capacidades técnicas, conduzcan a una actuacion institucional bajo canones objetivos y

predeterminados que puedan producir resultados certeros y comprobables.

La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion al ser un 6rgano que depende de
la Procuraduria General de Justicia, no cuenta con autodeterminacion, sino con una no

heterodeterminacion, perdiendo libertad de gestion y ganando sujecion.

Sin embargo, la Reforma Constitucional Anticorrupcion requeria de una instituciéon con
una caracterizacion singular enmarcada en el ambito de las funciones estatales, puesto
que configura una funcién técnica y de control del Estado en su conjunto. Una funcién
que debe estar en manos de un 6rgano técnico dotado de las suficientes atribuciones
para hacer valer la autoridad de la que es portador y que en el @mbito de su competencia
investigue los hechos de corrupcion con apariencia de delitos, de igual forma materialice
sus facultades para obtener los datos necesarios, requiriendo informes, documentos,
elementos de prueba que estime necesarios a las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Estatal y en su caso la Municipal.

IV.IL.V.- Investigacion de hechos de corrupcion

El Estado es el Unico legitimado para sancionar conductas que transgreden las normas
juridicas en materia penal se refiere al establecimiento de penas para quienes cometan
un delito, el Unico facultado por mandato constitucional (art. 21 Constitucional) es el

Ministerio Publico.

La investigacion de los delitos corresponde al Ministerio Puablico y a las policias, las cuales
actuaran bajo la conduccion y mando de aquél en el ejercicio de esta funcion. El ejercicio
de la accion penal ante los tribunales corresponde al Ministerio Publico, la via para que

se inicie una investigacion es a través de la denuncia.

Denunciar significa poner del conocimiento de alguna autoridad los actos o hechos que
transgreden el orden normativo que esta obligada a velar. Dar a conocer los hechos que
estoy observando o de los cuales fui victima, dar esta noticia a una autoridad para que

esta en el ejercicio de sus funcione proceda a la investigacion.
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Los hechos de corrupcion lesionan no solo el erario publico, lesiona a las instituciones y
sobre todo al Estado de Derecho, por ello, la investigacion de estos hechos, debe ser
precisa, profesional y especializada, no es facil investigar delitos de corrupcion, lo
anterior, por su naturaleza oculta, tienen ciertas caracteristicas peculiares que los tornan

en un fenédmeno dificil de detectar y de investigar.
Estas caracteristicas de los hechos de corrupcidén son basicamente las siguientes:

Son actos de naturaleza opaca que rara vez se documentan. Son actos que suelen
requerir el despliegue de maniobras complejas, por lo que muchas veces resulta necesario
contar con una opinion técnica incluso para poder identificar aspectos centrales de la
maniobra delictiva y/o para poder acreditar la existencia de un perjuicio cuando asi lo exija
el tipo para su consumacion. Son actos que dejan victimas difusas o mediatas. A diferencia
de lo que suele ocurrir en los delitos contra la propiedad -donde se producen
transferencias “involuntarias” de bienes y en consecuencia, existen victimas directas-, en
los hechos de corrupcién la victima estaria corporizada en la figura del Estado mismo o
de la sociedad en su conjunto, los que al no participar directamente en la interaccion
corrupta no suelen percibir el dafio de manera espontanea y eso lleva, por consiguiente,
a que el acto no salga a la luz por delacién de un “perjudicado”. Son actos que no suelen
ser denunciados y respecto de los cuales existen pocos incentivos para atestiguar sobre
su comisién. Ademas de que la ausencia de victimas directas disminuye los incentivos
para la denuncia, el hecho de que en estas maniobras intervengan personas que ostentan
cierto poder (politico y /o econdmico) muchas veces dentro del ambito de la propia

administracion publica los reduce ain mas (Honisch, 2007: 581).

Los delitos cometidos por servidores publicos se persiguen de oficio y basta la
comunicacién de la existencia de un hecho delictivo para que se inicie el procedimiento.
Considerando que el Fiscal Anticorrupcion se nombro a finales del mes de octubre de
2018, a partir de noviembre al mes de diciembre de esa anualidad la Fiscalia recibié 6

denuncias.

De acuerdo al primer informe anual de la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion, llama la atencion la cantidad de actividades de capacitacion, reuniones y
eventos en las que intervino el Fiscal, mientras que lo que corresponde al aspecto juridico

legal, es muy limitado y solo se reduce a establecer la cantidad denuncias recibidas estas

176



fueron 400, 271 las remitieron diversas autoridades sin méas especificaciones, la
ciudadania denuncié un total 123 hechos probablemente constitutivos de delito de estas,
que la poblacién acudié mas veces directamente a las oficinas de la Fiscalia a denunciar,
por ultimo. En esa anualidad ninguna carpeta de investigacion fue judicializada, sin
ninguna vinculacion a proceso.

Grafico 1. Via por la cual se presentaron denuncias por hechos de corrupcién en
el afio 2019

DENUNCIAS 2019

Carpetas de Investigacion remitidas a la FECC 271

Denuncias remitidas por escrito de Procuraduria
General de Justicia del Estado

Denuncias recibidas por comparecencia 71

Denuncias recibidas por escrito 51

0 50 100 150 200 250 300

Fuente: Elaboracién propia (2021) con base en el primer informe de actividades FECC.

Respecto de la incidencia delictiva, la cual se refiere a la presunta ocurrencia de delitos
registrados en carpetas de investigacion. El Codigo Penal del Estado Libre y Soberano
de Tlaxcala, establece los delitos considerados como hechos de corrupcion con base en
ellos, se investiga presuntas conductas ilicitas cometidas por servidores publicos

estatales y municipales que corresponden a diferentes tipos penales durante 2019.

El delito mas denunciado es el abuso de autoridad, el cual cometen generalmente los
policias tanto estatales como municipales quienes aprovechandose de los cargos y de
las funciones que tienen, abusan del poder de los mismos, para satisfacer intereses
personales o de terceros allegados a ellos. Los delitos patrimoniales como el peculado,

el cohecho, el enriquecimiento ilicito son menos denunciados.
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Gréafico 2. Desglose de carpetas de investigaciéon por delitos (hechos de
corrupcion) anualidad 2019

TOTAL DE CARPETAS DE INVESTIGACION POR
DELITOS

Delitos que a criterio del remitente son diversos a
los contemplados por el Cédigo Penal del Estado...

Ejercicio indebido del servicio publico 1 29

Concusidn 3
Peculado 119
Cohecho 1| 3
Trafico de Influencias = 0
Uso llicito de Atribuciones y Facultades 1 5
Coalicion de Servidores Publicos 0
Abuso de autoridad I 294

Ejercicio ilicito y abusivo del servicio publico 1 24

Enriquecimiento ilicito 1 4

Intimidacion 2

0 100 200 300 400

Fuente: Elaboracién propia (2021) con base en el primer informe de actividades FECC.

Los delitos por los cuales se judicializaron las carpetas de investigacion fueron por
peculado y abuso de autoridad, el cargo que desempefaban los imputados eran
presidentes municipales, tesoreros, directores de obras publicas, sindicos municipales,

policias municipales y estatales.

De las carpetas de investigacion por actos de corrupcion el 100% se encuentra en la
etapa inicial, es decir en la investigacion, la mayoria de las denuncias son remitidas por
diversas autoridades entre ellas el Organo de Fiscalizacion Superior y Procuraduria

General de Justicia del Estado.
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La propia Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion durante 2019 realiz6 una
encuesta de percepcion de la corrupcion de la cual se destacan los siguientes datos el
37.88% de la poblacion encuestada respondio haber sido victima o testigo de corrupcion
dentro del municipio donde vive, donde solo Unicamente un 22.35% ha denunciado,

fenémeno preocupante, toda vez que el 77.64% optd por no denunciar.

Durante 2020 la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion recibié un total de
261 Carpetas de Investigacion por presuntos hechos de corrupcion cometidos por
servidores publicos un 35% menos que en 2019.

Grafico 3. Via por la cual se presentaron denuncias por hechos de corrupcién en
el afo 2020

DENUNCIAS 2020

Denuncias recibidas via electrénica 4
Denuncias remitidas por Procuraduria General de... 120
Denuncias recibidas por comparecencia 74
Denuncias recibidas por escrito 63

0 20 40 60 80 100 120 140

Fuente: Elaboracién propia (2021) con base en el segundo informe de actividades FECC.

Del total de denuncias recibidas en el 2020, el 1.5% de estas fueron via electrénica, el
28% fueron denuncias en las cuales los ciudadanos acudieron a las instalaciones del
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién, el 24% fueron denuncias recibidas
de forma escrita y el 45% fueron denuncias remitidas por Procuraduria General de
Justicia del Estado. En la anualidad 2020, el 46.74 % de las Carpetas de Investigacion
iniciadas tienen su origen en denuncias ciudadanas, mientras que el 53.25% son

denuncias realizadas por alguna autoridad.

De las 246 carpetas radicadas (iniciadas) en el 2020 aun se encuentran en tramite, 7
estan préximas a judicializarse, en 5 carpetas se decretd el no ejercicio de la accién penal,
es decir se concluyeron estableciendo que no habia delito que perseguir, 9 fueron

concluidas por incompetencia, y en 3 se decreto abstencion de investigar (FECC, 2020).
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A continuacion, se presenta el grafico de denuncias recibidas durante 2020 clasificadas
por delitos:

Gréafico 4. Desglose de carpetas de investigacion por delitos (hechos de
corrupcion) anualidad 2020

TOTAL DE CARPETAS DE INVESTIGACION POR

DELITOS
Concusiéon 0
Peculado m 55
Cohecho = 6

Trafico de Influencias 1 1
Uso llicito de Atribuciones y Facultades = 6
Coalicion de Servidores Publicos 1
Abuso de autoridad mam 169
Ejercicio ilicito y abusivo del servicio publico 114
Enriquecimiento ilicito 0
Intimidacion 0

0 20 40 60 80 100 120 140 160 180

Fuente: Elaboracién propia (2021) con base en el segundo informe de actividades FECC.

Como se puede apreciar en el grafico el abuso de autoridad, el peculado y el ejercicio
ilicito y abusivo de servicio publico, son los delitos de mas incidencia. En 2020 se
judicializaron 16 carpetas de investigacion, de ellas 3 fueron iniciadas en 2020y 13 fueron

iniciadas en anos anteriores.

Lo que quiere decir que la investigacion de la Fiscalia inicio con la denuncia o querella
de acuerdo al numeral 211 del Codigo Nacional de Procedimientos Penales, cuando el
imputado queda a disposicion del juez de control para formularle imputacion, y en la
investigacién complementaria comprende desde la formulacion de la imputacion es decir
desde el momento en que el fiscal hace del conocimiento del imputado en presencia del

justiciable y debidamente asesorado por su defensor ya sea publico o particular los
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hechos por los cuales se le sigue una investigacion y termina cuando se ha cerrado la
investigacion.

Grafico 5. Comparativo de delitos por hechos de corrupcion entre el afio 2019 y
2020

Comparativo delitos por hechos de corrupcion 2019-2020

300
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Fuente: Elaboracion propia (2021) con base en los informes de actividades rendidos por la FECC.
Realizando un comparativo entre los delitos investigados en 2019 y 2020 podemos
identificar una tendencia, el delito con mas incidencia delictiva es el abuso de autoridad,
seguido del ejercicio ilicito y abusivo del servicio publico y el peculado el cual se
incrementd un 189% durante 2020, este aumento de casos de corrupcion, se presento
durante la emergencia sanitaria por CoV2-19.

Otro delito que de igual forma, aumento su incidencia fue el cohecho, ambos son delitos
gue utilizan recursos publicos con fines indebidos o soliciten cualquier tipo de recursos,
el primer delito se basa en utilizar los recursos del estado que son asignados para un fin
en otro fin que no es el estipulado, el dinero o recursos utilizados en el segundo caso

puede ser de cualquier persona, no es dinero del Estado. En el peculado la persona que
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recibe el dinero no es el criminal mientras que en el cohecho el delincuente es justamente

el que recibe los recursos.

IV.ILVIL.- Rendicion de Cuentas de la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcién

Fortalecer las instituciones significa establecer mecanismos claros y transparentes de
rendicion de cuentas y asegurar un amplio acceso a la informacién publica (Morlino,
2014).

Respecto a la asignacion de recursos que recibe la Fiscalia son de dos fuentes: recursos
estatales y federales, los primeros son asignados en el Proyecto de Presupuesto de
Egresos del Ejecutivo. En la asignacion de recursos el titular de la Fiscalia Especializada
en Combate a la Corrupcién elaborara un anteproyecto de presupuesto para enviarlo a
la instancia competente del Gobierno del Estado por conducto de la Procuraduria, para
que se integre en el Proyecto de Presupuesto de Egresos del Ejecutivo. En el
Presupuesto de Egresos se identificarda el monto aprobado a esta Fiscalia para el

respectivo ejercicio fiscal.

En este mismo tenor en el afio 2018, el Gobierno del Estado de Tlaxcala en el Decreto
No. 115, Presupuesto de Egresos del Estado de Tlaxcala para el Ejercicio Fiscal 2018,
en su numeral 153 se asigné el monto de $10,000,000.00 (diez millones de pesos M.N.)
para la implementacion de las reformas que se deriven de la puesta en marcha del

Sistema Local Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala (POE, 2017).

En el afio 2019 en el Decreto No. 80 Presupuesto de Egresos del Estado de Tlaxcala
para el Ejercicio Fiscal 2019, dentro de las provisiones econdmicas que el Gobierno del
Estado realizo en ejercicio fiscal, se establece un Fondo para Fiscalia Anticorrupcion,
Fiscalia de Personas Desaparecidas, Fiscalia de Trata de Personas, Fiscalia para
Proteccion a Periodistas y Comité Ciudadano por $19,623,319.34 (diecinueve millones

seiscientos veintitrés mil trescientos diecinueve con treinta y cuatro centavos M.N.).

De igual forma en el numeral 153 se establece:
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En el presupuesto del Poder Ejecutivo, se consideran recursos por $19,623,319.34 para
la implementacion de las reformas que se deriven de la puesta en marcha del Sistema
Local Anticorrupcién del Estado de Tlaxcala (POE, 2018).

El Ejercicio Fiscal de 2020 que se aprobo para la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion del Estado de Tlaxcala fue del orden de $10,441,710.43 (diez millones
cuatrocientos cuarenta y un mil setecientos diez pesos M.N.), donde poco mas de la mitad
del presupuesto fue gastado en el denominado Capitulo 1000 de Servicios Personales,
ejerciéndose $5,267,352.14 (cinco millones doscientos sesenta y siete mil trescientos

cincuenta y dos con catorce centavos M.N.).

La presencia de la rendicion de cuentas, depende de un sistema juridico que, incluya el
ejercicio de controles y equilibrios por parte de otras entidades publicas independientes
del gobierno. Ademas, también son necesarias las magistraturas y otras instituciones
publicas independientes de los poderes Ejecutivo y Legislativo, y capaces de ejercer
concretamente los controles estipulados por la ley. Esta forma de rendicion de cuentas

requiere estructuras intermedias fuertes y bien consolidadas.

En cuanto al topico de la transparencia, todas las solicitudes de informacion que recibio
la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion en el periodo que se informa fueron
atendidas por la oficina correspondiente. Cabe mencionar que las solicitudes de
informacion son canalizadas por la Unidad de Transparencia y Acceso a la Informacién

de la Procuraduria General de Justicia del Estado de Tlaxcala.
Algunos topicos que abordan las solicitudes son los siguientes:

v" Informacién sobre el marco juridico de la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion.

v Informaciéon sobre el capital humano que labora en la Fiscalia (organigrama,
plantilla del personal, etc.).

v" Presupuesto ejercido en los programas de prevencion y combate a la corrupcion.

v' Carpetas judicializadas y medidas cautelares dictadas.

En el marco de la transparencia y la rendicion de cuentas, el presupuesto publico es uno

de los objetos centrales, el cual define los rubros en los cuales se distribuird el gasto
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publico. La forma en la que se asignan y gastan los recursos publicos es de vital
importancia para la consolidacion institucional. A través del presupuesto, los organismos
publicos ejecutan sus actividades contenidas en los planes y programas que han sido
elaborados para cumplir las funciones que las leyes les encomiendan. El contar con un
presupuesto suficiente repercute en las actividades de los organismos, desarrollando e

implementando acciones con miras de lograr objetivos institucionales.

De acuerdo a las proyecciones del Jefe del Departamento Administrativo de la Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcion su presupuesto optimo con el cual se podrian
realizar todas las actividades anuales programadas, propias de la misma institucion ronda
en los $10,441,710.43 (Diez millones cuatrocientos cuarenta y un mil setecientos diez
con cuarenta y tres centavos M.N.). 2’ El presupuesto es la herramienta que se utiliza a
nivel gubernamental para controlar y manejar efectivamente las partidas de gastos y de
ingresos, al respecto se presenta en la tabla 18 el presupuesto asignado a la Fiscalia en
el ejercicio fiscal 2019 y 2020.

Tabla 18. Presupuesto asignado a la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcién del Estado de Tlaxcala

Origen del recurso 2019 2020
Federal $ 8,205,784.34 $10,441,710.43
Total $ 8,205,784.34 $10,441,710.43

Fuente: Elaboracion propia (2021) con base en informacion proporcionada por la FECC.

Tabla 19. Presupuesto ejercido por la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcién del Estado de Tlaxcala

2019 2020
$ 8,205,784.34 $7,722,675.06

Fuente: Elaboracion propia (2021) con base en informacién proporcionada por la FECC.

Tabla 20. Desglose por capitulos del ejercicio del presupuesto 2020

Capitulo Concepto Presupuestado Ejercido Ahorro
Servicios
1000 $7,049,914.79  $5,267,352014 $1,782,562.65
personales

27 Informacioén proporcionada mediante la Plataforma Nacional de Transparencia el 11 de noviembre de
2020.
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Materiales y

2000 . $1,327,781.20 $1,132,399.30 $195,381.90
suministros
Servicios

3000 $2,064,014.44 $1,322,923.62 $741,090.82
Generales

Total $10,441,710.43 $7,722,675.06 2,719,035.37

Fuente: Elaboracién propia (2021) con base en informacion proporcionada por la FECC.

La aplicacion del presupuesto debe ser tendiente al cumplimiento de los objetivos

institucionales y sobre al respeto del Estado de Derecho y la Rendicion de Cuentas, las

actividades que realice deben estar establecidas en una ley y ser facultad de la institucion.

La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion tiene como facultades las establecidas

en la

Ley Orgéanica de la Institucion del Ministerio Publico dentro de ellas se encuentran las

siguientes:

v

v

Disefar e implementar estrategias y lineas de accion para combatir los hechos que la
ley considera como delitos en materia de corrupcion;

Implementar planes y programas destinados a detectar la comision de los hechos que
la ley considera como delitos en materia de corrupcion en el ambito de su competencia.
Dichos planes y programas deberan ser aprobados por la o el Procurador;
Instrumentar mecanismos de colaboracién con otras autoridades para la elaboracion
de estrategias y programas tendientes a combatir los hechos que la ley considera
como delitos en materia de corrupcion;

Disefiar e implementar proyectos, estudios y programas permanentes de informaciéon
y fomento de la cultura de la denuncia y de la legalidad en materia de los hechos que
la ley considera como delitos en materia de corrupcion;

Ademas de su facultad primaria, que es investigar los delitos por hechos de corrupcion.

En el proyecto de presupuesto la Fiscalia establece que tiene como objetivo el de

contribuir a abatir la corrupcion de servidores publicos municipales y estatales de Tlaxcala,

mediante la aplicacion de procedimientos penales y coordinacion institucional, mediante

las siguientes acciones:
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Investigacion de actos de corrupcion.

N

Medidas de prevencion interactuadas con instituciones publicas y privadas para
combatir a la corrupcion.

Publicacion de datos no confidenciales.

Acceso a la informacién en publicaciones y redes sociales oficiales.

Vinculacion con instituciones privadas.

o o A~ W

Articulacion con instituciones publicas.

Por lo tanto, los recursos que se le asignan a la Fiscalia se aplican para la consecucion
de los objetivos, de igual forma sirve como un importante instrumento de direccion; es
quiza la principal herramienta para dirigir eficazmente una institucion. El presupuesto de
la Fiscalia de acuerdo al dicho del Jefe de Departamento Administrativo es el suficiente
para realizar las actividades que se plantea, sin embargo, la falta de judicializacion refleja
que no cuenta con el personal sustantivo necesario no cuentan con peritos
especializados, los tres turnos de Ministerios Publicos son insuficientes debido a la alta

carga de trabajo lo que repercute en la efectividad y eficiencia de la Fiscalia.

IV.ILVIL.- Alcance de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion

La Fiscalia Especializada en el Combate a la Corrupcién, a través del Sistema
Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala fortalece e implementa mecanismos de
cooperacion y colaboracion en los tres 6rdenes de gobierno para prevenir hechos de
corrupcion, en este mismo sentido se pretende fomentar una cultura de inclusién,
legalidad a la comunidad estudiantil y la sociedad en general, asi mismo darle difusion al
Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala y sus facultades de cada uno de los que
integran el Comité Coordinador (SAET, 2020).

Respecto a las campafias de difusion que realizé la Fiscalia se encuentra la vinculacion
con municipios, instituciones de educacion, dependencias gubernamentales,
organizaciones de la sociedad civil, lo anterior se documenta en sus informes de

actividades, sin cuantificar el alcance al que ha llegado.

Sin embargo, de acuerdo a la Encuesta de Percepcion de la Corrupcion realizada por la
propia Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion del Estado se desprende que

el 71.49 % de las personas encuestadas dijo no saber la existencia de una institucion
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encargada de combatir la corrupcion, ademas un 65.28 % manifesté desconocer el
Sistema Estatal Anticorrupcion, al tiempo que un 29.84 % de la poblacion cree que

funcionara poco en aras de combatir la corrupcion (FECC, 2019).

Lo que indica que més del 50% de la poblacion desconoce de la existencia de la Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcion del Estado de Tlaxcala. La Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcién al equipararse a una subprocuraduria y
pertenecer a Procuraduria General de Justicia, significa que el Fiscal Anticorrupcion
tendra la calidad de agente del Ministerio Publico, uno de las instituciones en las cuales
la poblacion tiene muy poca confianza y a la que se identifica como corrupta.

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental 2017
(ENCIG) el 76.3 % de las personas mayores de 18 afos percibié que la corrupcién es
una practica muy frecuente en el Ministerio Publico. La poca confianza que la poblacion
tiene en la institucidbn que procura justicia merma en la cantidad de denuncias que se
presentan, de igual forma impacta en la confianza que se tiene, la misma encuesta
demuestra que el 40.8% de la poblacién tiene confianza en el Ministerio Publico. La
prevalencia de corrupcion por tramite en 2019 (INEGI) en primer lugar se encuentra el
contacto con las autoridades de seguridad publica y en segundo lugar se ubican los

tramites ante el Ministerio Publico.

Precisamente la lucha contra la corrupcion implica contribuir en una aplicacion mas
efectiva de leyes y a reducir la impunidad de las practicas corruptas, la Unica via para

lograr lo anterior es la denuncia.

La ley prevé que el servidor publico de cualquier nivel (poder legislativo, judicial y
administrativo federal, estatal y municipal) sea sancionado de forma penal, administrativa,
civil o patrimonial y politica, por los actos u omisiones que lleguen a realizar, en esta
circunstancia surge la importancia de la denuncia. Si bien la ley establece los
mecanismos para que un servidor publico sea responsable por los hechos que cometa u
omita realizar, la Unica forma de ser sometido a una investigacion y sancion es a través
de la denuncia, sin embargo en México y en el Estado de Tlaxcala los indices de

impunidad son alarmantes a nivel nacional en 2019 de acuerdo a la medicion realizada
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por la organizacién México Evalta?® arrojo resultados de un 92.4%, esta se constituye
como la cifra negra, es decir, los delitos que no llegan al sistema de justicia. Los datos de
Tlaxcala de igual forma son preocupantes con un 89.5% de delitos que no se denuncian.
En cuanto al actuar de las fiscalias generales de los estados, en la investigacion de delitos
de 1,617,465 carpetas de investigacion que se iniciaron en 2019 solo el 3.4% resulto en
vinculacién a proceso, es decir, se contd con pruebas de un delito y la identificacion del
probable responsable, para que se turnara a una autoridad judicial y se continuara con el

proceso penal.

Desde la fecha en que entré en funciones la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion ha recibido 667 denuncias de las cuales solo 16 han sido judicializadas y 17
concluidas, es decir, se concluy6 la investigacion y se termind de acuerdo a las causas

que determina la ley.

De acuerdo a datos de la propia Fiscalia de las 16 carpetas judicializadas 12 estan en
espera de resolucion, en 3 fue decretado auto de no vinculacién a proceso, es decir, que
el juzgador determino que no se acreditd el delito y solo en un caso se vincul6 a proceso

al imputado.

IV.VIIl.- Andlisis de las Entrevistas

Tras la presentacion de la metodologia de la investigacion, se planteé como instrumento
para la obtencion de datos las entrevistas como método directo para recopilar
informacion, ya que esta, constituye una técnica de investigacion capaz de proporcionar
los elementos adecuados para conocer a profundidad la actuacion de los operadores de
la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion.

Con el instrumento de las entrevistas semi-estructurada, se obtuvo informacién detallada
relacionada a la praxis de los operadores de la Fiscalia Especializada en Combate a la

Corrupcion, asi como situaciones instituciones y de aplicacion de ley.

La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién cuenta con 4 turnos, sin embargo,
solo 2 turnos han mantenido una antigiiedad superior a un afo, el tercer turno ha

cambiado constantemente de titular y el cuarto turno ha estado vacante. En este sentido

28 https://www.mexicoevalua.org/hallazgos-2019/
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las entrevistas se realizaron a 2 agentes del Ministerio Publico Especializado en Combate
a la Corrupcién y a la titular del Departamento de Investigacion, Procesamiento y

Ejecucion de Sanciones Especializado en Combate a la Corrupcion.

Las 3 funcionarias entrevistadas son del sexo femenino, el Ultimo grado de estudios de
dos de ellas es maestria, respecto de su experiencia laboral 2 de las entrevistadas fueron
funcionarios publicos dentro del sector de relacionado con la procuracion o imparticion

de justicia y solo una de ellas se desempefiaba como abogado litigante.

Cuando se les pregunto respecto de la antigiiedad del puesto que desempefian las 2
agentes del Ministerio Publico tienen poco mas de un afio laborando en la Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcion, la jefa de departamento tiene laborando en
la Fiscalia dos afios.

Se procedié a entrevistar al personal sustantivo de la Fiscalia obteniendo los siguientes
hallazgos, en primer lugar, las 3 funcionarias entrevistadas tienen claro el afio en que se
realizaron las Reformas Constitucionales, lo que es importante para que los operadores
se contextualicen y sobre todo liguen estas reformas con el cambio del sistema penal que
paso de ser inquisitivo a acusatorio, es decir, paso de un derecho penal escrito a uno que

privilegia la celeridad y oralidad.

Es importante que los operadores conozcan el paquete de leyes que se aprobaron y en
su caso se modificaron a partir de la reforma constitucional, ya que las leyes no son
aisladas sino estan unidas y se complementan unas con otras, todas forman parte de un
corpus normativo que preveé procedimientos y sanciones sobre hechos de corrupcion. Las
entrevistadas identificaron la mayoria de las leyes que conforman la legislacién relativa
al combate en la corrupcion, que en diversas leyes se desprenden conductas delictivas,
si bien los Ministerio Publicos Especializados en Combate a la Corrupcién del Estado de
Tlaxcala no conocen de leyes federales, es importante situarse en el contexto y conocer
el Sistema Nacional Anticorrupcion para identificar los cambios normativos aplicados y
sobre todo porque en algunos casos estas leyes federales se utilizan de manera

supletoria a las leyes locales.
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El personal entrevistado manifiesta tener los conocimientos adecuados respecto del
contexto del Sistema Anticorrupcion conocen su fecha de creacion, las leyes que se
desprendieron de esta reforma, de igual forma identifican con precision los delitos por
hechos de corrupcion que se encuentran establecidos en el Codigo Penal del Estado de
Tlaxcala, respecto del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala identifican su fecha
de aprobacién, asi como las modificaciones legales que se realizaron para su
implementacion. Recordemos que la Fiscalia solo puede conocer de los 10 delitos
establecidos en el Codigo Penal, restringiendo su actuar de manera normativa. Todas las
entrevistadas manifestaron que las conductas establecidas en el Cédigo Penal estan
conformes a la realidad que se vive, sin embargo, la corrupcién puede realizarse de una
manera tal que con un mismo hecho se incurran en diversos delitos con modalidades tan
complejas como es el lavado de dinero proveniente de sobornos solicitados por

servidores publicos, el solo acotar su actuar a 10 delitos, sin duda es una limitante.

Cuando se les cuestioné respecto de las factores que intervenian en la investigacion, las
3 funcionarias entrevistadas coinciden en la falta de colaboracion por parte de las
dependencias gubernamentales y los municipios al momento de solicitar informacion
respecto de las investigaciones que se estan realizando; es evidente que el Sistema
Anticorrupcion no ha permeado a la estructura gubernamental ni se ha cambiado la
dindmica corrupta inserta en sus practicas, por ello cuando se solicita informacién por
ejemplo a una Direccion de Seguridad Publica Municipal respecto del hecho de
corrupcion cometido por alguno de sus elementos, las dependencias municipales no
envian la informacién o solo entorpecen mas la investigacion. De igual forma, la Fiscalia
no cuenta con los mecanismos de cooperacién y colaboracion con autoridades de los tres
ordenes de gobierno para la investigacion de los hechos de corrupcién ni existen
convenios de colaboracion con los municipios para tener acceso directo a la informacion
necesaria para la investigacion y persecuciéon de los hechos que la ley considera como
delitos en materia de corrupcién; lo anterior a pesar que la Ley Organica de la Institucion
del Ministerio Publico establece que la Fiscalia tiene la atribucion de requerir a las
instancias de gobierno la informacion que resulte (til o necesaria para sus
investigaciones, la que por ningn motivo le podra ser negada, incluso anteponiendo el

secreto bancario, fiduciario o cualquier otro de similar naturaleza.
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Respecto a la funcion de la Fiscalia tanto de investigacion del delito como de prevencion
del mismo manifestaron que la institucion lleva a cabo encuestas, capacitaciones,
vinculacion con los municipios, con el fin de lograr un acercamiento con los servidores
publicos, la ley prevé esta doble funcién de la Fiscalia por una parte se encarga de la
investigacion, pero también le encomienda acciones de prevencion ya que desde la
legislacion el combate a la corrupcion tendria que ser desde los dos enfoques, sin
embargo no se tienen datos respecto de los resultados obtenidos en la prevencion del

delito.

La investigacion de los hechos de corrupcién de acuerdo a lo planteado por las
entrevistadas no dista de las investigaciones de otro tipo de delitos, se llevan los mismos
pasos cumpliendo asi el proceso que marca la ley penal, sin embargo, se enfrentan a la
falta de colaboracién de las autoridades lo que, de acuerdo a su dicho, evita que se

puedan judicializar las investigaciones.

El Estado protege derechos y valores, los cuales se ven lesionados por hechos
delictuosos, en el caso de los hechos de corrupcion las entrevistadas manifestaron que
la ley protege el servicio publico, no obstante, que la mayoria de los delitos de corrupcién
como cohecho, peculado, ejercicio indebido del servicio publico, entre otros, consideran
que el bien juridico protegido por la norma no es un bien de titularidad individual, sino que
implican ademéas un atentado directo contra una diversidad de bienes juridicos, entre los
que se distinguen: la adecuada administracion publica, la hacienda o erario publico, la
debida procuracién y administracién de justicia, el derecho a vivir libre de corrupcién y si
partimos del hecho que la corrupcién no solo lesiona al servicio publico sino a toda la
sociedad, se debe considerar que el Estado en los hechos de corrupcién protege
indirectamente a la sociedad.

Uno de los mayores retos que tiene este 6rgano en temas de recursos humanos es el
relativo a su profesionalizacion y particularmente la capacitacion del personal en la accion

de extincion de dominio.

La extincion de dominio es la pérdida de los derechos de una persona sobre uno o varios
bienes, esta accion la realiza el Ministerio Publico a través de un procedimiento civil y

puede derivarse de una investigacién por hechos de corrupcion, es decir, se priva al
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servidor publico de sus bienes, esta accion -en casos de corrupcion a gran escala- es
muy importante ya que de esta manera el Estado puede recuperar gran parte de lo que
fue apropiado por servidores publicos corruptos, sin embargo para llevarla a cabo se

requiere tener los conocimientos procedimentales y legales necesarios.

Retomando el tema de capacitacion, otra preocupacidén que manifestaron las
entrevistadas fue el referente a que no se cuenta con el personal experto en derecho
fiscal, administrativo y bancario, al igual que los policias de investigacion. No es suficiente
con que el personal cuente con nociones generales de derecho penal, ya que por la
naturaleza de los hechos de corrupcion, requieren personal altamente capacitado para

con ello obtener mejores mas eficientes.

El tema de la capacitacion no es solo exclusivo para el personal de la Fiscalia, sino que
las funcionarias manifestaron que es necesario capacitar y sensibilizar a los servidores
publicos en materia de corrupcion, lo anterior lo proponen como la forma mas eficaz de
combatir la corrupcion, en este aspecto también argumentan que es necesario se aplique
la ley y las sanciones a los servidores publicos, lo cual directamente depende de los
operadores del Sistema Anticorrupcion y de la Fiscalia Especializada en Combate a la

Corrupcion.

Por ultimo, se les cuestiond respecto a que modificarian para que el combate a la
corrupcion diera mejores resultados, el resultado fue unisono, la autonomia. En el pais
solo tres Fiscalias Anticorrupcion son autbnomas estas son las de Campeche, Morelos y
Durango, la discusion de la autonomia en las Fiscalias Anticorrupcion ha sido una

constante entre legisladores y académicos.

V.- CONCLUSIONES
Esta investigacion planted inicialmente una hipotesis que versa en que la creacion de la
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupciéon en el Estado de Tlaxcala, sélo ha
tenido impactos de caracter normativo, por lo que la implementacion de acciones y
sanciones para combatir la corrupcion fundamentalmente en el servicio publico de la

entidad, no han logrado la eficacia ni la eficiencia en su actuacion, ni en sus resultados.
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En el desarrollo de la investigacion y con los datos obtenidos podemos confirmar la
hipotesis planteada en virtud de que desde 2015 se inici6 con la construccién de un
andamiaje legislativo que culminé con la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion y
su homalogo el Sistema Estatal Anticorrupcion, sin embargo era necesario que existiera
un érgano encargado de la investigacion de los delitos por hechos de corrupcion, en este
marco surge la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcioén, la cual viene a
consolidar el tejido juridico que se imbricé a partir de las reformas constitucionales,
creando una serie de reglas dirigidas especialmente a los servidores publicos,
estableciendo conductas y sanciones, en el caso particular de Tlaxcala, la Fiscalia inicia
funciones después de que es nombrado el Fiscal Anticorrupcién en octubre del 2018,
desde esa fecha hasta diciembre de 2020 esta institucién ha iniciado 667 carpetas de
investigacion de las cuales solo el 2.5 han sido judicializadas, lo que corrobora la hipétesis

planteada, la Fiscalia no ha tenido un impacto en el combate a la corrupcién de Tlaxcala.

Normativamente el disefio institucional tanto del Sistema como de la Fiscalia es el
adecuado, es decir, las normas estan bien disefladas, pero no se adoptan, la baja
judicializacion es un reflejo de que la instituciébn no estd funcionando, se observa
desarticulada, con formas de organizacion y gestion muy poco eficientes, donde los
procesos de toma de decisiones son centralizados y verticales, lo mas preocupante, la
ausencia de personal técnico y especializado. Si bien la Fiscalia es parte del Sistema
Estatal Anticorrupcidon, no existe la colaboracion, los érganos encargados de la
fiscalizacion no denuncian y cuando se requiere de su apoyo para el analisis de hechos
delictivos la falta de personal especializado por parte de la fiscalia entorpece ain mas el
proceso, los Ministerios Publicos toman sus propias determinaciones (penales) solo con
el consenso del Fiscal, no existe un trabajo integral al interior de la Fiscalia, en el cual,
las areas que la integran trabajan de forma desarticulada e individualista apropiandose

de la informacion que generan.

Otro dato que corrobora la hipotesis es que de las 16 carpetas judicializadas (la
presentacion de denuncias frente a los jueces y las juezas) solo en una ocasion se

formalizé la investigacion ante un juez, es decir que solo en un caso probablemente se

193



sancione al servidor publico que realizé un hecho corrupto. Por lo tanto, la Fiscalia no

esta impactando en el combate a la corrupcion y su actuar es carente de eficiencia.

Con la puesta en marcha de las Reformas Constitucionales a nivel local se busco
estructurar un modelo punible, que castigara la corrupcién ejecutada por servidores
publicos, se impusieron nuevas reglas de conducta tanto a nivel administrativo como de
consecuencias penales, para ello era necesario una institucion que investigara con un
esquema amplio de denuncia en el que también existieran mecanismos de prevencion e

informacion, cuya principal funcion es perseguir los delitos por hechos de corrupcion.

Una institucién de nueva creacion con un andamiaje juridico que soportara sus facultades
y atribuciones suponia la idea, que al inyectarsele presupuesto se pondria en marcha con
un solo objetivo, el combate a la corrupcion que impactara en diversos niveles

estructurales de la sociedad. Pero la realidad dista de este concepto ideal.

La Fiscalia heredoé la estructura institucional de la Procuraduria General de Justicia del
Estado, la cual investigaba (antes de la reforma) los delitos cometidos por servidores
publicos, heredando investigaciones inconclusas, a las cuales se fueron sumando las
nuevas denuncias que se presentaban, durante el afio 2019 no se judicializé ninguna
carpeta de investigacion, fue hasta 2020, cuando se dieron las primeras sefiales de

“procuracién de justicia”.

Dentro de las atribuciones de la Fiscalia se encuentra el ser parte del Comité Coordinador
del Sistema Estatal Anticorrupcion, es decir forma parte de todo un sistema, la propia ley
establece que exista una coordinacion institucional, donde otras dependencias colaboren
con la Fiscalia, denunciando hechos de corrupcion que previamente hayan investigado e
identificado, pese a ello, el trabajo de la Fiscalia se ve aislado, actuando de manera

fracturada, donde la coordinacion solo es de derecho y no de hecho.

V.l.- Pendientes a Nivel Nacional
Si bien ya estéa creado el marco juridico que sustenta el Sistema Nacional Anticorrupcion,
en cuanto a los operadores de éste, algunos aun no han sido nombrados, en otros casos

fueron nombrados sin observar que tuvieran la experiencia previa en el tema; otro aspecto
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fundamental que sigue pendiente, son los ajustes institucionales, los cuales se realizan

de a poco.

En el caso del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, sigue sin contar con los
magistrados que se van a encargar de la sala anticorrupcion, otra situacion igual de grave
la observamos en la Fiscal Especializada en Combate a la Corrupcion de la Fiscalia

General de la Republica, la cual hasta marzo de 2019 seguia vacante.

Un pendiente mas es el de la coordinacion, si bien, existe un Comité de Coordinacion,
hasta el momento no se entiende muy bien a nivel interno y externo como deben trabajar

juntas todas estas instituciones, fragmentando su actuacion.

Por cuanto a la Politica Nacional Anticorrupcion, después de 5 afios en proceso, fue
aprobada el 29 de enero de 2020 -esta es muy importante-, es el documento sobre el
cual se va a definir la ruta que las instituciones tienen que transitar para hacer efectiva y
exitosa su labor en contra de la corrupcién. En ella se establecen los mecanismos de
vinculacién y de participacion ciudadana, asi como los procesos de profesionalizacion de
los servidores publicos, para que puedan estar blindados y protegidos en contra de

practicas corruptas.

Un cabo suelto mas tiene que ver con la legislacién faltante como la Ley General de
Contrataciones, la Ley de Adquisiciones y Arrendamientos del sector publico y la Ley de
Obras, estas normativas tienen como objeto la regulacion de la contratacion de

proveedores y de empresarios para reducir riesgo de corrupcion.

Y el dltimo pendiente, quiza el mas importante, es que el nuevo Gobierno Federal (2019-
2024) defina sus pretensiones con el Sistema Nacional Anticorrupcion, si necesita
reestructurarlo, modificar algunas partes o simplemente fortalecerlo para que éste pueda
cumplir con los objetivos que tiene planteados, porque hasta ahora se encuentra en una
situacion indefinida. El presidente Andrés Manuel Lépez Obrador constantemente ha
cuestionado a los organismos publicos autbnomos y al Sistema Nacional de
Transparencia, mientras que en el Sistema Nacional Anticorrupcion ha prevalecido el
silencio y la incertidumbre. En su primer afio de gobierno no se han presentado

modificaciones a la estructura constitucional del sistema. La Unica reforma concretada
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fue la modificacion al texto del articulo 19 constitucional, publicada en abril de 2019, para
establecer una medida de caracter procesal penal, asi como la imposicion de la prision
preventiva durante el proceso a los imputados por delitos de corrupcion; esta medida, sin
duda, criminaliza al servicio publico, ya que sin importar el monto de lo obtenido como
resultado de un hecho de corrupcién, el sujeto acusado debera estar privado de su
libertad mientras trascurre el proceso penal respectivo en delitos de enriquecimiento ilicito

y ejercicio abusivo de funciones.

Aun estd pendiente la postura del Presidente de la Republica Lépez Obrador respecto al
Sistema Nacional Anticorrupcion quien no ha mostrado una intencion solida de reforzar o
respaldar la agencia. Mas alla de la retérica y la politica de austeridad, no se tiene todavia

del todo claro cual seréa el contenido de la politica anticorrupcion de este sexenio.

Todavia existen muchos pendientes en el corto plazo, a largo plazo el futuro del Sistema
es incierto, los botines politicos y las leyes hechas a modo degradan su objeto, si a esto
se le suman que los procesos penales de hechos de corrupcion son simplemente teatros
mediaticos con fines electorales, lejos queda la aplicacion normativa con el fin de combatir

la corrupcion.

V.II.- Pendientes a Nivel Estatal

Como asignatura se encuentra pendiente la formulacién, aprobacién y publicacion del
Reglamento de la Ley Orgéanica de la Institucion del Ministerio Publico del Estado de
Tlaxcala en la cual contendria de forma mas detallada y amplia las funciones del Fiscal
Anticorrupcion, asi como las lineas de accién en investigacion a realizar ante hechos de
corrupcion. Al igual que a nivel nacional, la Politica Anticorrupcién se concret6 en 2020,
el 5 de agosto se anuncié que Tlaxcala se convertia en el quinto estado en aprobar su
Politica Anticorrupcion, sin embargo, solo se anuncio la aprobacion ya que el documento
no estuvo disponible en formato digital o para su consulta publica, sino hasta el mes de

octubre.

Un asunto inconcluso mas lo encontramos en el Comité Coordinador, el cual tiene como
propasito abarcar las materias de fiscalizacion, investigacion, control, vigilancia, sancion,
rendicion de cuentas y participacion ciudadana, sin embargo, la coordinacién hasta ahora

solo se reduce a las reuniones (juntas), ya que no existe la coordinacion ni el seguimiento
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de investigaciones, porque ninguno de sus érganos ha realizado o ejercitado un proceso
jurisdiccional por hechos de corrupcion, un ejemplo de ello, se encuentra en el Tribunal
de Justicia Administrativa, el cual no ha instaurado ningun proceso derivado por faltas
administrativas graves y sin embargo, la magistrada presidente a dos meses de que
concluyera su periodo (17 de septiembre del 2020) prometié adquirir un predio por 2.5
millones de pesos para la construccion de la sede de ese 6rgano colegiado, ya que segun
su dicho, este nuevo tribunal requiere comenzar desde los cimientos, sin embargo, un
nuevo edificio y una nueva ubicacion entorpeceria el objetivo de origen de la Ciudad
Judicial de Tlaxcala que se previé como el recinto donde se ubicarian todos los juzgados
y tribunales tanto locales como federales para centralizar la imparticion de justicia, al final,
se ubico al Tribunal en el edificio que ocupaba el archivo del Poder Judicial del Estado

de Tlaxcala, localizado en el municipio de Tlaxcala.

Otro pendiente a nivel local es respecto a los integrantes del Comité de Participacion
Ciudadana que al igual que la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion son
integrantes del Sistema Anticorrupcion del Estado, los miembros del llamado CPC no
cumplen con lo que establece la legislacion en la materia ya que carecen del perfil
adecuado para el desempefio de su cargo, de acuerdo con los curriculos disponibles a
través del portal de transparencia no cuentan con la experiencia requerida en la materia
y ninguno esta vinculado con la sociedad civil. En agosto del 2020, el Congreso del
Estado debia emitir las bases para la sustitucion de un integrante del Comité, pero debido
a causas extraordinarias derivadas de la pandemia de COVID-19 se pospuso hasta

NnuUevo aviso.

Otra situacion aun incipiente es la socializacion del Sistema Local Anticorrupcion, es
decir, que la sociedad en general conozca el sistema, los 6rganos que lo integran, las
acciones que se estan llevando a cabo, la manera en que se esta combatiendo a la
corrupcion y sobre todo, los resultados que se han obtenido, ya que el actuar de los
organos integrantes del Sistema Anticorrupcion del Estado de Tlaxcala (SAET) es poco
transparente, sus paginas web no brindan la informacion suficiente, son dificiles de
navegar y en cuanto a sus obligaciones de transparencia estan incompletas y no brindan

una informacion clara ni certera. En cuanto a sus informes anuales no fueron publicitados
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ni rendidos de forma publica, vulnerando uno de los principios rectores del Sistema
Anticorrupcion que es la maxima publicidad.

V.IIl.- Analisis de los Indicadores de Estado de Derecho y Rendicion de Cuentas

La lucha contra la corrupcién requiere que exista un marco de Estado de Derecho y una
adecuada Rendicion de Cuentas, una dimension de calidad que se refleja en el Estado
Democratico es que exista un orden institucional estable, para que exista un Estado de

Derecho en un contexto democratico, el respeto de las normas vigentes es fundamental.

Las dimensiones que se analizaron fueron el Estado de Derecho y la Rendicion de
Cuentas, con ellas se da cuenta del disefo institucional y normativo, la Rendicion de
Cuentas permite la existencia de pesos y contra pesos que soportan el correcto

cumplimiento de la norma juridica.

En relacion al Estado de Derecho, la hipétesis de investigacion se sustenta que la Fiscalia
solo tiene un impacto normativo desde 2015, se cre6 el marco constitucional necesario
para la implementacion del Sistema Anticorrupcion, las leyes fueron promulgadas y
publicadas siguiendo todos los pasos del proceso legislativo, primero se realizaron las
modificaciones en la Constitucidén -que es la ley suprema-, para continuar con la creacion
y en algunos casos de leyes secundarias que vinieron a dar soporte sustantivo al Sistema,
se constituyé un nuevo derecho disciplinario aplicable a los servidores publicos a partir
del 2015, con el fin de evitar e identificar riesgos de corrupcion, para la aplicacion de
estas reglas de derecho se crearon érganos o instituciones en abril de 2018, los cuales
encuentra su sustento en una norma la cual es aplicable para todos los ciudadanos
(Decreto 130 y 131), en el aspecto operativo se establecieron limites y atribuciones a
cada institucion, creando todo un conjunto de leyes, reglamentos y modificaciones a
conductas delictivas, legalmente se construyé un marco normativo adecuado para la
implementacion del Sistemay sobre todo para la operatividad de la Fiscalia Especializada
en Combate a la Corrupcion, lo cual se puede constatar mediante las reformas tanto a la
Constitucion Federal (2015) como a la Constitucion Estatal (2017), y la creacion y

modificacién de leyes secundarias (2018) .

Sin embargo, al aplicar las leyes, estas se vuelven burocraticas y se obstaculizan con el

actuar institucional de cada érgano, perdiendo su objeto, la ley en materia de combate a
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la corrupcion prevé la investigacion y en su caso sancion de los hechos de corrupcion
que realicen los servidores publicos, y solo en 0.14 de las investigaciones esta en
condiciones de que el servidor publico que cometié el hecho sea castigado. Lo que
demuestra que no se esta teniendo ningun impacto, es decir, no se esta logrando nada

respecto del problema que se quiere atacar.

El disefio normativo es adecuado a secas, ya que cuenta con leyes claras, publicas, en
cierta medida equitativas y protegen los derechos fundamentales de toda la poblacion, el
problema surge cuando intervienen diversos factores en su aplicacion como las
reminiscencias de un Ministerio Publico burocratico, con procesos tediosos, el cual se
percibe como corrupto, sumado a la falta de cooperacion tanto de las victimas de los
delitos como de las diversas autoridades, se crea una institucion inoperante, que cuelga

del hilo de la legalidad pero que no tiene resultados.

De acuerdo a Morlino (2013) el Estado de Derecho relevante para el analisis de una
buena democracia debiera ser evaluado ex post por la aplicacion para toda la poblacién
de un sistema legal que garantice el respeto de sus derechos, la existencia de una
burocracia competente, eficiente y universalista en la aplicacion de leyes, la duracion
razonable del proceso penal; en promedio, la investigacion de un delito por hecho de
corrupcion de acuerdo con la investigacion obtenida si partimos que la carpeta de

investigacion inicié en 2018 y se radic6 en 2020, es de aproximadamente dos afos.

En cuanto a la burocracia competente, eficiente, universal y que aplique la ley, sin un
proceso de seleccion claro que establezca requisitos, sobre todo requiera experiencia en
los temas de investigacion de corrupcion, sin resultados tangibles, podemos concluir que
el personal de la Fiscalia carece de estas cualidades establecida por Morlino (2013) en
el sub indicador de Estado de Derecho. Las investigaciones por hechos de corrupcion
requieren de personal altamente capacitado y especialista en la materia, pero por los
datos obtenidos podemos evidenciar que es necesaria mas capacitacion o la apertura de
procesos de seleccion publicos y transparentes que permitan la contratacion de personal

adecuado.

Dentro del sub indicador Estado de Derecho encontramos la capacidad institucional y

administrativa, la cual establece como indicador la dependencia del Poder Ejecutivo, la
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Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion depende jerarquicamente de la
Procuraduria General de Justicia del Estado de Tlaxcala, por lo cual su dependencia es
directa, lo que en algunas situaciones entorpece la designacion del personal y el
establecimiento de convenios de colaboracion tan necesarios para la apertura de un

trabajo colaborativo entres dependencias de la administracion publica estatal y municipal.

La Rendicidon de Cuentas tiene tres aspectos centrales: informacion, justificacion y castigo
0 recompensa, en ellos, es crucial la existencia de una dimension publica, de acuerdo a
los datos proporcionados por la propia Fiscalia en sus informes anuales, los cuales cabe
resaltar no estan disponibles para su consulta publica, sino tienen que ser solicitados
directamente a través de la Plataforma Nacional de Transparencia, en ellos cita que el
presupuesto ejercido por la Fiscalia fue de diez millones de pesos aproximadamente en
cada anualidad, justificando que mas del 50% de su presupuesto se ocupa para el pago

de servicios personales.

La Fiscalia ha contado con los recursos necesarios, asi como con el apoyo administrativo
para cumplir adecuadamente sus funciones, lo anterior se corrobora con lo manifestado
por el propio Departamento Administrativo quien establecio que el presupuesto necesario
para que la institucion opere de manera Optima es de $10,441,710.43 (diez millones
cuatrocientos cuarenta y un mil setecientos diez pesos M.N.). En términos generales,
necesita consolidar sus recursos, particularmente los humanos, la consolidacién
institucional de la Fiscalia avanza a pasos lentos, si bien en el 2018 la Fiscalia no tuvo ni
oficinas para poder trabajar, personal o infraestructura minima, hoy cuenta con las

capacidades instaladas para cumplir las actividades establecidas en la ley.

V.IV.- Discusion de Resultados

El trabajo de investigacion logr6 comprobar las hipotesis operativas planteadas, lo
anterior a través de los instrumentos estructurados, es asi que la Fiscalia Especializada
en Combate a la Corrupcidn esta integrada por personal sustantivo, directivo,
administrativo y auxiliar, asi como por unidades administrativas; esta Fiscalia se
caracteriza por tener obstaculos operativos, sus operadores carecen de la
especializacion necesaria y la ausencia de un reglamento interno entorpece su actuar.

Como ya se desarrollo en apartados anteriores una problematica constante en el personal
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de la Fiscalia es la falta de capacitacion, la falta de especializacion, la Fiscalia no cuenta
aun con un reglamento interno aunque asi lo determina la ley, los obstaculos operativos
aparecen desde la asignacion del presupuesto ya que de las entrevistas se determino
gue no se cuentan con peritos porque el presupuesto no contempla la contratacion de
especialistas, recordemos que estos tienen que ser designados también por la propia

Procuraduria.

La segunda hipdtesis operativa también se comprueba -como se argumento al inicio del
capitulo de conclusiones, la reforma en materia anticorrupcion plante6 la apropiacion
politica-legislativa del fendbmeno a través de un paquete de normas juridicas que modificd
el derecho disciplinario al cual se sometian los servidores publicos, juridicamente esta
estructura normativa es correcta, sin embargo los problemas surgen al momento de la
implementacion, con la creacién de instituciones débiles y que actian de forma

fragmentada y como un sistema colaborativo.

Respecto de la tercera hipotesis operativa de igual forma se comprueba que las acciones
que ha implementado la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion van dirigidas
a la prevencion de hechos de corrupcién y la investigacion de los mismos, lo cual no
permea en los espacios gubernamentales, es asi que derivado de las entrevistas y de los
resultados de las judicializaciones, refleja que en los dos 6rdenes de gobierno tanto en
dependencias estatales como municipales, la colaboracion y esas redes institucionales
de soporte que coadyuven a la investigacion de los hechos de corrupcién, son

inexistentes.

Por ultimo se planted la hipétesis operativa relativa a la baja judicializacion sobre casos
de corrupcion, lo que impacta directamente en su legitimidad y efectividad, de acuerdo a
los datos obtenidos de 2018 a 2020 se iniciaron 667 investigaciones, en 2019 ninguna
carpeta fue judicializada, en 2020 con la situacion atipica el cierre de juzgados y diversas
dependencias gubernamentales se logro judicializar 16 investigaciones, solo el 2.4% lo

gue demuestra que el actuar de la Fiscalia carece de eficacia y eficiencia.

Si bien es cierto, no existe un método para combatir la corrupcion, pero si existen factores
gue pueden ayudar a la eficacia de las instituciones, el Estado de Derecho y la Rendicion

de Cuentas son dos de ellos, una institucién fuerte debe contar con los mecanismos
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juridicos-legales que soporten su actuar, asi como la responsabilidad de tomar sus
propias determinaciones en cuanto a la asignacion de sus recursos, el tema que resalta
al unir a estos elementos es la autonomia, la libre determinacion y el ser independiente
del Poder Ejecutivo, tendrian mas espacio de maniobra para celebrar convenios,
programas de accion con el fin de construir verdaderamente una red de soporte
institucional a nivel estatal y municipal, la autonomia de estar acompafiada de
personalidad juridica y de patrimonio propio, ya que sin estos elementos seguiria
funcionando tal y como esta ahora dependiente de lo que el Poder Ejecutivo le asigne de
presupuesto. La autonomia tiene que ser real, eficaz, la cual tendria que ser la clave para

el control del poder y de la corrupcion.

V.V.- Listado de los Vacios y Oportunidades de la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion

1. La Fiscalia por las atribuciones que le confiere la ley esta disefiada para
convertirse en el actor clave que detone el aparato de justicia penal y judicializar
los casos de corrupcidn, esto lo tiene que trasladar a la realidad y convertirse en
una institucién fuerte, consolidada y que promueva la democracia.

2. La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion se constituye como una
gran aportacién en la construccién de una calidad en la democracia, que busca
leyes aplicables a toda la ciudadania y un marco institucional objetivo exento de
capturas politicas, sin embargo, existen enormes retos a los que aun se debe
enfrentar, en vias de su consolidacién, un aspecto es su autonomia.

3. La Fiscalia sigue mostrando déficits principalmente en su proceso de Rendicion
de Cuentas y sobre todo en los medios de acercamiento con la ciudadania, aun
existe un gran sector de la poblacién que a dos afios de su creacion desconoce su
existencia.

4. Crear canales colaborativos, es indispensable, con el fin de modificar el
funcionamiento institucional donde no solo se reciban denuncias provenientes de
los ciudadanos, sino exista este cambio y se reciban mas denuncias provenientes
de instituciones encargadas de la fiscalizacion de los recursos publicos.

5. Se requiere que la Fiscalia cuente personal capacitado con conocimientos

especializados para intervenir en investigaciones complejas de corrupcién, ya que
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por su naturaleza son actos que suelen requerir el despliegue de maniobras
complejas, por lo que muchas veces resulta necesario contar con una opinién
técnica para poder identificar aspectos centrales o para poder acreditar su
existencia.

Es necesario crear planes de formacion inicial, capacitacion técnica y
especializada de calidad para el personal que integra las areas de investigacion,
es decir, Ministerios Publicos, policias de investigacion y peritos.

Es necesario que la Fiscalia Anticorrupcion transite a una autonomia total, tanto
técnica, de gestion, administrativa y presupuestal, para evitar la discrecionalidad y
blindar a la instituciébn de la captura politica o de modificaciones legales que
pongan en riesgo su funcionamiento o incluso su permanencia.

Por ultimo, una asignatura pendiente que tiene tanto la Fiscalia como el Congreso
del Estado, es el de otorgarle a la sociedad el caracter de victima en los hechos
de corrupcidn, ya que se considera que la confianza de la sociedad es la que se
lesiona cuando los servidores publicos se corrompen, pues ellos son los
representantes de lo publico, de esta forma la sociedad y la ciudadania podria
actuar de manera directa en las investigaciones de delitos por hechos de

corrupcion.

203



ANEXO 1

NUmero de entrevista

Entrevista realizada por

Lugar, fecha y hora de la entrevista

PERFIL SOCIODEMOGRAFICO

1. Grado maximo de estudios

2. Edad

3. Lugar de nacimiento

4. Sexo
Femenino

Masculino

5. ¢Cudl es su ultimo grado de estudios?

6. ¢Cual cargo desempefa dentro de la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion?

7. ¢ Cuanto tiempo tiene en dicho cargo?
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8.

o~ 0N

Antes de desempefiar su cargo actual ¢Qué actividades desempefiaba?
Académico

Abogado litigante
Funcionario publico dentro del sector
de relacionado con la procuracion o

imparticion de justicia

Funcionario publico fuera del sector justicia

Otro:

CUESTIONARIO

Conoce en que afio se promulgo la Reforma Constitucional relativa al Sistema
Nacional Anticorrupcion.

Conoce toda la legislacion relativa al combate a la corrupcién

En caso de ser afirmativa su respuesta mencione que leyes conoce

Conoce las conductas que la ley sefiala como delitos por hechos de corrupcién
Respecto a la legislacion penal ¢ considera que las conductas ahi establecidas son
suficientes conforme a la realidad que se vive en el pais en el tema de corrupcién?
Conoce en que afio se promulgo la Ley que crea al Sistema Anticorrupcion del
Estado de Tlaxcala

Conoce ¢ cuales son las leyes secundarias modificadas para el funcionamiento del
Sistema Anticorrupcion el Estado de Tlaxcala?

Desde su experiencia ¢ Cuales son los factores que intervienen en la investigacion
de hechos de corrupcién?

Conoce la fecha de creacién de la Fiscalia Especializada en Combate a la

Corrupcién

10.Considera que la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupciéon cumple con

la funcidon tanto de prevencion como de investigacion (criminal) de hechos de
corrupcion que la ley penal considera como delitos y del fomento a la denuncia y
legalidad

11.Sabe ¢ cudl es el proceso de investigacién de un delito por hechos de corrupcién?
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12.En su experiencia ¢,cudl es la circunstancia mas compleja de investigar un caso
de delito por hechos de corrupcion?

13.Considera que el trabajo que desempefia seria mas preciso si existiera una
modificacion a las leyes penales que tipifican los hechos de corrupcion. En caso
de responder si, ¢.cual seria la modificacion puntual que realizaria?

14.En su opinion, ¢qué protege penalmente la ley al establecer los delitos por hechos
de corrupcion?

15.Considera que el perfil profesional y la experiencia de un Ministerio Publico es
suficiente para cumplimentar lo que establece la ley respecto a las acciones
(extincion de dominio) que conllevan la investigacion de los delitos por hechos de
corrupcion

16.De acuerdo a su experiencia ¢cual es el delito mas frecuente en la investigacion
de delitos por hechos de corrupcion?

17.Conoce ¢ cudl es la Politica Anticorrupcion que ha implementado en el Estado?

18.Desde su experiencia ¢,cual seria la forma mas eficaz de combatir la corrupcion?

19.Si dependiera de usted que modificaria para que el combate a la corrupcion diera
mejores resultados

20.Quisiera agregar algo mas que considere importante para complementar esta

entrevista en relacion al tema tratado.
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