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Mauricio Merino Huerta
UNIVERSIDAD DE GUADALAJARA

PROLOGO

os textos reunidos en este libro fueron el resultado de una lar-

ga serie de conversaciones entre especialistas. No se trata

de una compilacién de articulos escritos en desconcierto,

sino de una indagacién que nacié de una curiosidad comtn:

scémo estan funcionando —nos preguntamos— las institu-

ciones que promueven e imparten justicia en el sistema na-
cional anticorrupcién (SNA) y en sus espejos locales? Con ese fin comenz6 el
debate entre el grupo que fue confeccionando sus propias investigaciones, con
los temasy los métodos que cada quien eligi6, mientras discutian sus avances
y sus hallazgos de manera colectiva. Conforme avanzaba esa conversacion fui-
mos asimilando que el resultado no serfa un recuento de éxitos sino un listado
de preocupaciones. Para decirlo desde un principio y con la mayor brevedad:
fuimos descubriendo que las piezas que integran el sistema anticorrupcién no
s6lo estan lejos de haberse consolidado sino que, ademas, siguen actuando
de manera fragmentaria.

De un lado, este libro da cuenta de la evolucidn reciente de esas institu-
cionesy, de otro, narra casos y situaciones que informan acerca de su usoy
pertinencia. Por el origen de esta investigacion, auspiciada por el World Justice
Project, hay un énfasis especial en los 6rganos encargados de impartir justi-
cia—administrativay penal—en contra de la corrupcién y una mirada singular
hacia el papel que han desempefiado los comités de participacién ciudadana
en esa materia. Sin embargo, concentrados en esos temas en particular, lasy
los autores de este libro también pasan revista al resto de los 6rganosy de las
instituciones que debieron entrelazarse desde hace tres afos para darle vida al
SNA, sin haberlo conseguido hasta ahora, de modo que al observar el conjunto,
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es posible advertir que las restricciones y las confusiones todavia superan, con mucho,
la asertividad y la eficacia del sistema. Y es ésta, sin duda, la mayor aportacién del libro.

México tiene instituciones fragiles e incompletas. No me refiero a las que estan escri-
tas en las normas juridicas sino a las que realmente regulan la vida publica: a las verda-
deras reglas del juego, como sugieren las tesis del nuevo institucionalismo. Son fragiles,
porque estan lejos de cumplir las tres condiciones minimas que permiten identificar la
existencia de una institucién pablica sélida; a saber:

1. Enprimerlugar, la certeza acerca de los procedimientos que deben seguirse para con-
seguir un objetivo determinado y también sobre las consecuencias de no hacerlo; la
existencia de unainstitucién descansa en la certidumbre que ofrece sobre procesos y
sobre consecuencias exigibles. Aunque no siempre correspondan con lo que esta escri-
toen las leyes, las instituciones ofrecen certeza a quienes participan de las relaciones
que regulan, pues quien lo hace esta en condiciones de anticipar lo que sobrevendra,
ya sea para calcular costos, para obtener beneficios o para oponerse a sus efectos; por
eso producen incentivos y ofrecen certidumbre;

2. Deaqui que las instituciones, cuando son sélidas, se impongan sobre las voluntades
personales: reconocemos su existencia porque despersonalizan los procesos y los con-
vierten en rutinas que no dependen —o dependen mucho menos—de los caprichos o
de los intereses privados de quienes las encarnan; una institucién es mas fuerte en
la medida en que los nombres propios y los estilos de quienes las dirigen son menos
importantes que su propia afirmacion de imparcialidad, y

3. Finalmente, reconocemos la existencia de una relacion institucional cuando hay en
ellas un sentido de largo aliento que no depende —o depende menos—de las circuns-
tancias del dia; una institucién no cambia con los vientos de la opinién ni vive a salto
de mata; por el contrario, una de las pruebas inequivocas de su solidez esta en su
capacidad de prevalecer sobre los desafios que enfrenta de manera cotidiana.

Los estudios que aqui se retinen revelan que ninguna de esas condiciones esta su-
ficientemente arraigada en las instituciones de justicia que conforman el sSNA. No han
logrado ofrecer certeza porque ni siquiera se ha completado su integracion formal. Antes
de nacer, ya habian sido sometidas a la critica desde el seno mismo del Estado y apenas
recién nacidas, ya habian sido limitadas por |a falta de recursos. Ninguna ha logrado so-
breponerse a las voluntades individuales que las gobiernan ni a las presiones politicas o
la sospecha ideolégica o, incluso, afirmar su propia identidad y sus aportaciones. Entre
fiscales, jueces y magistrados prevalecen tantas dudas sobre su papel en el sistema de
combate a la corrupcién, como entre lasy los integrantes de los comités de participacién
ciudadana. La consecuencia de esa falta de certidumbre ha minado la capacidad del co-
lectivoy ha obstaculizado la posibilidad de ofrecer una perspectiva de largo aliento sobre
la estrategia que ha de seguirse para derrotar la corrupcion.

De otra parte, estas investigaciones demuestran que la fragmentacién entre institu-
ciones, que fue una de las principales razones que llevaron a la creacién del sNA, sigue
vigente. Los sistemas no han logrado trascender esa condicién que impide armonizar, a un
tiempo, la informacion que producen al llevar a cabo sus funciones, ponerla a disposicion
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de los demas integrantes del sistemayy utilizarla con el propésito comin de comprender el
fenédmeno de la corrupcion integralmente y de atajarlo en todos los flancos. Por el contrario,
estas investigaciones muestran que el desempeno de las instituciones sigue dependien-
do en buena medida de la posicién y la opinién de quienes las dirigen y revela que cada
una actiia por separado, aunque a veces se reinan para discutir sobre sus procesos y sus
resultados particulares. Por lo demas, el acento punitivo sigue dominando los debates,
bajo el supuesto de que un mayor niimero de individuos castigados equivale a un mayor
éxito en la lucha contra la corrupcién. A todas luces, las y los funcionarios que participan
del sistema siguen confundiendo el fendmeno de la captura del Estado con laimpunidad
de las conductas opuestas a la ley.

En otros trabajos hemos insistido en que ese error conceptual ha lastrado las posibili-
dades del sNAy de los sistemas anticorrupcion de los estados. Al disefarse, se hablé mu-
cho acerca de laimportancia sustantiva de poner en marcha una estrategia de inteligencia
institucional como cimiento de la operacion postrera del sistema: se asumid que la causa
dela corrupcién no estaba solamente en |a falta de castigos a las conductas ilegales —aun-
que también habia que fortalecer esa salida—, sino en la muy extendida idea segtin la cual
las oficinas publicas se sometian a las decisiones personales de los servidores publicos; y
se entendié que esa apropiacion ilegitima de los asuntos pUblicos —puestos, presupuestos,
decisiones— podiay debia evitarse en la medida en que se impusiera el uso inteligente
de lainformacion como criterio indubitable para establecer una politica coherente y bien
articulada de rendicion de cuentas. Lo que nadie previd es que las mismas instituciones
que conforman el sistema reprodujeran la conducta que estaban llamadas a enfrentar. Es
decir, que prevaleciera en ellas el peso politico de sus titulares, que hubiese un elocuente
celo por compartir la informacién derivada de sus decisiones y que, en consecuencia, la
fragmentacion siga siendo el enemigo principal de los sistemas anticorrupcién.

Este defecto ha impedido que la palabra sistema prevalezca sobre la idea mas sutil
de la coordinacién o la cooperacién. Pese a que las causas de la corrupcidn son cada vez
mas conocidas y cada vez mejor documentadas, se sigue prefiriendo actuar sobre sus
consecuencias; en vez de reuniry emplear con sentido estratégico la informacion que se
produce a diario entre las dependencias publicas para bloquear la corrupcién de ventani-
[lay de contacto—que produce los mayores costos a las personas de mas bajos ingresos—o
para impedir que la asignacién de puestos y de presupuestos siga favoreciendo a perso-
nas fisicas y morales que no ofrecen la mas alta calidad por sus servicios o para reclamar
que esas asignaciones se cifian a los procedimientos legales sefialados y se sometan a
los procesos de rendicion de cuentas exigidos por la Constitucidn, las instituciones que
conforman el sSNA y sus homélogos locales siguen prefiriendo la imposicidén de castigos
ejemplares que, ademas, tampoco logran sus cometidos. En definitiva, la idea de que la
corrupcion es una anomalia sigue dominando sobre la abundante evidencia de la captura
de los asuntos publicos.

Por todas estas razones, el panorama que ofrece este conjunto de estudios es mas bien
desolador. Sabemos que la corrupcion sucede, en buena medida, gracias a la discreciona-
lidad en el uso de las atribuciones y del dinero piblico y sabemos cdmo documentarla:
esta en los contactos cotidianos entre funcionarias y funcionarios con poder burocratico
de decisiény la ciudadania que espera obtener servicios o una regulacién bien aplicada;
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estd en la asignacion del gasto plblicoy en los términos de referencia disefiados para
favorecer empresas en los procesos de compra o arrendamiento de bienes o servicios;
esta en los procedimientos amanados de adjudicacién de contratos, de obras piblicasy
en la regulacién de las actividades de particulares que participan con sus capitales en la
solucién de asuntos publicos; estd en la relacién de calidad y precio de esos productos, de
esos servicios y de esas obras asignadas, esta en la compra de privilegios durante procesos
judiciales, estd en los intercambios de favores y prebendas que se desprenden del poder
que se otorga a unos cuantos, con el dinero que es de todas las personas. Sin embargo, los
sistemas estudiados en este volumen siguen obsesionados con los efectos de esos hechos
y siguen repitiendo —parafraseando el refran—que los nifios seguiran ahogandose en el
pozo abierto.

Con todo, se trata de un libro indispensable para comprendery reconocer la distan-
cia que media entre la forma en que las instituciones llamadas a combatir la corrupcién
han venido actuando desde la creacion del sNay el fendmeno al que se enfrentan. Y es
también un muy potente y bien documentado llamado de atenci6n para evitar que sea
el sistema disenado en 2016 el que acabe pagando las consecuencias de la impericia, los
titubeos, la ambicidn politica y hasta la negligencia de quienes lo han tomado en sus
manos. Que sirva para impedir que se acreciente y consolide |la paradoja que amenazaya
sucontenidoy su futuro: que no sea la captura politica del sistema anticorrupcién por go-
biernosy personas que prefieren obtener popularidad exhibiendo su honestidad valiente
contralasy los corruptos, en vez de cancelar sus causas, la que quiebre y acabe hundiendo
el mayor proyecto institucional concebido hasta ahora para combatir el fenémeno mas
grave de la historia mexicana.
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Cecilia Cadena Inostroza
EL COLEGIO MEXIQUENSE

Medardo Tapia Uribe
CENTRO REGIONAL DE INVESTIGACIONES MULTIDISCIPLINARIAS-UNAM

INTRODUCCION

ste libro es producto de estudios llevados a cabo por inves-

tigadoras e investigadores que respondieron a una convo-

catoria del World Justice Project (w1P). Esta convocatoria

surgié como parte de las investigaciones que efectia el wip

paradiagnosticar el Estado de Derecho (ED) en 128 paises del
mundo con el propésito de identificar sus fortalezas, promover decisiones de
politica plblica, guiar programas de desarrolloy documentacion que fortalez-
can el Estado de Derechoy, dada la naturaleza diversa multidisciplinaria de
los problemas de corrupcion, procuraciony administracion de justiciay disefio
institucional de las entidades judiciales, se contemplaron también distintos
marcos y enfoques para su estudio. En ese contexto consideramos que ofre-
cer los diversos conceptos de Estado de Derecho contribuiria a integrar estos
enfoques.

Un Estado de Derecho efectivo, sostiene wip reduce la corrupcion, combate
la pobreza, contribuye a la salud de la poblaciony la protege de las pequefasy
grandes injusticias. Un Estado de Derecho es el fundamento de comunidades
dejusticia, de oportunidades y de la paz, asi como la base del desarrolloy el
respeto por los derechos fundamentales.

También afirma wip que el Estado de Derecho se sustenta en cuatro prin-
cipios fundamentales universales: 1) la rendicion de cuentas, lo cual significa
que tanto el gobierno como los particulares son sujetos a esta responsabili-
dad ante la ley; 2) leyes justas, que son claras, plblicas o de maxima difusion,
estables, aplicadas de manera equitativa, protegen derechos fundamentales
como el de la seguridad de las personasy la libertad para la celebracién de
contratos, su derecho a la propiedad y el respeto a los derechos humanos;
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3) un gobierno abierto, que implica que los procesos por los cuales son puestos en vigor,
administrados y hechos cumplir son accesibles, justos y eficientes, y 4) resoluciones de
conflictos accesibles e imparciales, lo que significa que lajusticia es procurada de manera
expedita por autoridades judiciales éticas, competentes, independientes y auténomas
que son accesibles, tienen los recursos suficientes y son un reflejo de la comunidad a la que
sirven (WJP, 2020:9).

Los trabajos que conforman este volumen se ocupan de diversos componentes del Es-
tado de Derecho que en la actualidad en México son cruciales para el combate a la corrup-
cién. Suabordaje es un reto porque el disefo institucional para enfrentar este problema
se desarroll6 hace al menos tres lustros, pero con la llegada del nuevo gobierno, su vision
y estrategias propias de combate a la corrupcién, muchos de los aspectos considerados
en el disefio original se han puesto en cuestionamiento. El valor de estos trabajos es que
no hacen concesiones en sus propias criticas y ponen al descubierto las fallas en diversos
mecanismos e ideas que han limitado el funcionamiento de las nuevas reglas que, aun-
que parezca reiterativo, son realmente nuevas para la historia del pais. Esto representa
una ventaja, pues mas alla de los defectos aqui identificados, se hacen propuestas para
superar los inconvenientes y de ese modo seguir avanzando. Propuestas que justo en este
momento de iniciacién son factibles de operarse.

Es asi que Fernando Nieto se ocupa de los problemas de coordinacién con relacién a las
y los integrantes de los comités de participacion ciudadana (cpc) en su vinculacién con los
sistemas estatales anticorrupcién. La principal cuestion de ese apartado se relaciona con
ladificultad de hacer converger en un mismo espacio actores institucionales y ciudadanos
en los que los segundos cuentan con un disefio legal, practicas y recursos que los limitan
ensuactuacion. El texto analiza las condiciones tanto de las propuestas de coordinacion
de iure que daban por sentada la coordinacién entre actoresy las de facto que constituyen
verdaderos retos para los sistemas anticorrupcion. Las tareas de coordinacion de este
actor ciudadano son fundamentales para identificar si su desempefo en el conjunto de
los sistemas es efectivo. El trabajo se realizé con el apoyo de datos empiricos obtenidos
de una encuesta aplicada a integrantes de los cpc, evidencia documental y entrevistas a
integrantes de tres comités estatales.

Algunas de las principales conclusiones se relacionan con la dificultad de articular
objetivos compartidos al interior de los cpc. Ademas, la legitimidad de éstos se presenta
precariay fragil frente a otros integrantes de los sistemas anticorrupcion. Alternativas,
como la posibilidad de contar con integrantes de los cpc que desarrollen capacidades
técnicas y politicas, permitirian movilizar recursos, construir estrategias para llegar a
acuerdos y gestionar mejor los conflictos frente a los sistemas estatales anticorrupcion.
Estasy otras innovaciones puntuales son indispensables para superar las limitaciones en
el funcionamiento de estos organismos ciudadanos.

Alfonso Pérez Daza desarrolla un analisis del papel que pueden jugar los consejos de
lasjudicaturas, tanto federal como estatales, en la eficienciay eficacia para la atencion de
los casos de corrupcion en los poderes judiciales; parte de ese papel depende del disefio
de las propiasjudicaturas. Una revision de casos internacionales y el caso mexicano en la
conformacién de lasjudicaturasy sus atribuciones muestra las limitantes que presentan
los consejos de lajudicatura en nuestro pafs. Estas se deben principalmente a la falta de
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autonomia de estos cuerpos judiciales y a la falta de profesionalizacion, lo que redunda
en su escasa capacidad institucional para enfrentar los casos de corrupcién.

Se comparan tres casos de consejos de judicatura estatales: Colima, Morelos y Jalis-
co, —aunque se analizaron también datos de Tamaulipas y Nuevo Le6n—en funcién de
los grados de autonomia en la designacién de consejeras y consejeros de las judicaturas.

Como principales conclusiones se sostiene que los consejos de las judicaturas deben,
en general, gozar de completa autonomia respecto de la Suprema Corte de Justicia, en el
caso federal, y de los tribunales de justiciay poderes ejecutivos en los casos de los estados;
de otro modo no enfrentaran los casos de corrupcién de manera efectiva. Esta investiga-
cion se planteé identificar elementos de un modelo para los consejos de la judicatura
de los estados para que se equiparen los derechos y garantias tanto para funcionariasy
funcionarios de los poderesjudiciales, como para ciudadanas y ciudadanos.

Por tltimo, la profesionalizacion de estos cuerpos ayudaria a no someter las designa-
cionesy el trabajo a presiones externas de las entidades y atender de forma mas eficaz
los casos de corrupcion. Estos, segtin lo que se desarrolla en el capitulo séptimo, deberia
seguirse de oficio, lo que abonaria a la rendicion de cuentasy el combate a la corrupcién
en los poderes judiciales.

Adriana Garcia se centra en el papel de los tribunales de justicia administrativa, espe-
cificamente en su papel de coadyuvantes en la prevencion para el combate a la corrupcion.
Se parte del hecho de que la prevencién esta erigida en practicamente todos los ordena-
mientos legales, incluidos los reglamentos de los propios tribunales, pero se hace muy
poco sobre el tema.

Por medio del modelo de Analisis de Eventos Centinela, que incorpora no sélo hechos
sucedidos en lo individual, sino el contexto en el que se presentan, es decir, las causas, se
evidencialo limitado que pueden ser los desempenfios de los tribunales si inicamente se
cinen a controlar, como tradicionalmente se hace, mediante sanciones. Con esta perspec-
tiva el trabajo de prevencion se orienta a modificar esas condiciones en el contexto que
hizo propicio la comision de actos y con ello se limita paulatinamente el fendmeno. Se usa
como referente comparativo el caso de Colombia con relacién a las condenas del Estado y
sudisminucién mediante la utilizacién del modelo Centinela que permitié modificar las
condiciones que propiciaban el atropello de los derechos de ciudadanas y ciudadanos.
Para este andlisis se incluyeron todos los tribunales de justicia administrativa federal y
de las entidades del pais.

Como principales conclusiones se encontré que la nueva normativa del Sistema Na-
cional Anticorrupcién contempla el papel activo en la prevencién de la corrupciény no
s6lo de control mediante la sancion de los tribunales de justicia administrativa. No obs-
tante, esos tribunales no han logrado emprender las tareas necesarias para esta funcion,
algunas de las cuales se sugieren en este capitulo y tienen que ver con la generacién de
informacion sobre causas y areas de riesgo sobre actos de corrupcién. Una conclusion
que coincide con Fierroy Burgos y que la convierte en una imperiosa necesidad —pues
se |lega a ella por lo menos desde dos perspectivas— es que como parte de los comités
coordinadores federal y estatales, se coopere e intercambie informacién para establecer
los mecanismos de prevencion e identificar riesgos y redes de corrupcion.
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El tema del debido proceso que garantice la defensa adecuada de las servidorasy los
servidores publicos frente a las nuevas disposiciones en materia de delitos graves y no
graves es abordado por Ana Elena Fierroy Adriana Burgos. La premisa de la que se parte
es de que, si bien la nueva normativa que quiere disminuir las conductas de corrupcion
establece procedimientos y sanciones para servidorasy servidores plblicosy particulares,
no es todavia seguro que en esos procedimientos esté garantizado el debido proceso, lo
que puede provocar atropello a los derechos fundamentales.

Mediante la exploracién del nuevo sistema de responsabilidades administrativas, se
intentd conocer los obstaculos para el respeto a los derechos como un mecanismo funda-
mental para reconstruir la confianza entre servidorasy servidores publicosy ciudadania.
Con base en trabajo empirico obtenido de tribunales de justicia administrativa federal y
delas entidades federativas, ademas de la revision documental, se analizaron categorias
tales como debido proceso, justicia especializada e independiente y proteccién a personas
denunciantes. Una de las principales conclusiones es que existe un déficit para lograr la
implementacion del sistema de garantias. Un reto es el papel de los comités coordinado-
res de los sistemas nacional y estatales anticorrupcion para que por medio del intercambio
de informacién y los acuerdos interinstitucionales se logre la consolidacién del nuevo
sistema de responsabilidades.

Uno de los elementos en el andamiaje de los sistemas anticorrupcién en el pais que
pretende garantizar el Estado de Derecho son los tribunales de justicia. Irma Guerraetal.,
se ocupa de este actor, pero lo hace desde el punto de vista de los procesos y mecanismos
de coordinacidn, tanto formales como informales, con los otros actores de los comités
coordinadores. El tema de la coordinacién en general se da por sentado en la creacion de
casi todos los sistemas institucionales; sin embargo, es uno de los aspectos mas fragiles en
la mayoria de las administraciones publicas. El propésito del capitulo es identificar para
quéy cémo se coordinan los tribunales estatales de justicia administrativa (TEJA) con el
resto de los integrantes de los sistemas estatales anticorrupcion. Con base en el analisis
de nueve casos de TEJA, se trataron de comparar las funciones de coordinacién, asi como
los mecanismos utilizados.

En funcion de que los tribunales sancionan las faltas graves cometidas por servidoras
y servidores publicos, poseen informacion relevante que, sistematizada, analizaday com-
partida con el resto de las instancias de los comités locales podrian generar inteligencia
institucional que serviria de soporte para preveniry detectar faltas administrativas. La
confianza se convierte en un factor determinante en el trabajo de coordinacién, porque
la relacion entre los diversos actores implica intercambio de informacién y toma de de-
cisiones conjuntas. No obstante, segiin los hallazgos de este trabajo, la confianza es un
elemento ausente en las relaciones de los casos estudiados. Un elemento que puede ex-
plicar lo anterior es la ausencia de una estrategia de servicio profesional de carrera que
asegure la neutralidad partidista en la designacion de los actores que intervienen en los
sistemas estatales anticorrupcion.

La coordinacién efectiva que en estos casos se podria expresar en el establecimiento
conjunto de mecanismos de trabajo para la coordinacién, no se ha conseguido. Tampoco
lo ha sido el proceso para el intercambio de informacién que ayudaria en la articulacién
de acciones para la prevencién y disuasion de los delitos.
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Hugo Concha analiza las capacidades institucionales y técnicas de las fiscalias especia-
lizadas en el combate a la corrupcién; estas entidades forman parte de los sistemas nacional
y locales anticorrupcién. Para realizar el andlisis se utiliza el método comparado con los
casos de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion (de la Fiscalia General de la
Republica) y el de la Fiscalia Especializada en Materia de Combate a la Corrupcion (de la
Fiscalia General del Estado de Oaxaca).

Con base en el disefo de indicadores funcionales y estructurales, se describe que
ambas fiscalias cuentan con un registro de casos, tiempos de respuestas y promedio de
etapas a seguir por tipo de delito. También se cubren aspectos de disefio normativo e
institucional; no obstante, los datos muestran que ambas fiscalias cuentan con escasa
autonomia e, incluso, se menciona que las propias fiscalias generales son sometidas por
los poderes Ejecutivoy Legislativo, primordialmente por el control de los recursos y com-
petencias. La principal recomendacion es que para que se cree una cultura de la legalidad y
estas fiscalias especializadas cumplan un papel en el combate a la corrupcion es necesario
el establecimiento de modelos auténomos que eviten el control politico, que cuenten
con mayor respaldojuridicoy que integren personal especializado, asi como sistemas de
informacion que permitan conocer con detalle los casos de corrupcidn que se persiguen.

Gerardo Rodriguez Sanchez Lara parte del problema de la muy baja judicializacion
de la Fiscalia General de la Republica (FGR) sobre casos de corrupcién, bajo el argumento
de que las unidades de inteligencia financiera no presentan pruebas suficientes, tanto
en el orden federal y sus equivalentes en los estados. El trabajo se propuso, por lo tanto,
realizar una medicion de las capacidades de las agencias de inteligencia financiera de las
entidades del pais para identificar las dificultades que impiden la presentacion sélida de
denuncias. Los delitos sobre los que investigan estas unidades son operaciones con dinero
de procedenciailicita a través de informacion fiscal, financieray patrimonial de cualquier
persona sujeta a investigacion por esos delitos.

Con base en las 40 recomendaciones del Grupo de Accién Financiera, organizacion
internacional que se ocupa del temay la evaluacion institucional mediante diversas va-
riables, se solicité informacién a todas las unidades del pais. Si bien no se obtuvieron los
datos de todas las entidades, con la informacion recibida se encontré que la colaboracion
entre la Federaciony los estados puede potencializar los resultados. La coordinacion, as-
pecto critico no s6lo en este caso sino en otros tratados en capitulos de este mismo libro,
es un reto, pues ese trabajo entre la unidad federal y |as estatales coadyuvaria de forma
muy relevante en los esfuerzos de conformacion de carpetas de investigacién mas sélidas.

Porotro lado, se encontré que si bien el establecimiento de las unidades de inteligen-
cia financiera locales son de reciente creacién, no se ha identificado un modelo tnico de
funcionamiento, pero se sugiere como modelo de referencia el de Tamaulipas en el que
prevalece un buen marco juridico y recursos humanos capacitados que han contribuido
a larecuperacion de bienes mediante la extincién de dominio y judicializacién de casos,
incluido de exgobernadores. El caso de Nuevo Ledn igualmente aporta elementos para
replicar en otras entidades pues, entre otros hallazgos, se encontrd que cuenta con areas
bien diferenciadas de inteligencia financiera y otra de investigacion.

Victor Andrade y José Galindo utilizan el enfoque de estudios de caso de corrupcion
mediante el andlisis de las capacidades institucionales y del debido proceso en la procu-
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raciony administracion dejusticia de dos estados de la Replblica mexicana: Chihuahuay
Veracruz, durante el periodo 2010-2019. El propésito de esta comparacién es profundizar
acerca de las capacidades institucionales—individuales, organizacionales y sistémicas—y
evaluar suimpacto sobre los resultados en la lucha contra la corrupcién en esas entidades
federativas.

Tanto en Chihuahua como en Veracruz el cambio de gobierno fue un factor contextual
que favorecio las investigaciones de casos de corrupcién sistémica encabezadas por sus
gobernadores. No obstante, se observa que las instituciones de procuracién e imparticion
dejusticia no han presentado autonomia. Aunque esos cambios de gobierno permitieron
la realizacion de investigaciones, fueron mas visibles las debilidades que las fortalezas ins-
titucionales. Aln con esto, Chihuahua cuenta, segin el estudio, con mejores capacidades
institucionales gracias a la profesionalizacién del personal de su Fiscaliay el Poder Judicial
en su conjunto. Otra conclusién es que, a pesar de que el Sistema Estatal Anticorrupcién
de Veracruz cuenta con mas recursos econémicos, sus resultados no son mas eficaces, por
lo que se muestra que los factores de disefio institucional y principalmente de autonomia
son indispensables en el combate a la corrupcion.

Las investigaciones realizadas en este trabajo son propuestas de revision y analisis en
el avance del combate de la corrupcién en el pais, que contribuyen a identificar aspectos
de los nuevos disenos institucionales, el papel de los actores en los cuerpos y organismos
encargados ahora de enfrentar esta tarea. El combate a la corrupcién es un elemento que,
como se expuso al inicio de esta introduccion, constituye un reto para construir un Estado
de Derechoy, con ello, la garantia de seguridad, bienestar, paz, respeto a los derechos
humanosy desarrollo para todas las personas que habitamos este pais.
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INTRODUCCION

a Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) ha reconoci-

do que la corrupcién es un impedimento grave para el Es-

tado de Derecho y el desarrollo sostenible, ya que “socava

la confianza publica, la legitimidad y la transparencia, y

entorpece la elaboracion de leyes imparciales y eficaces, asi
como suadministracion, ejecuciény aplicaciéon” (2012). Sin embargo, el control
efectivo de la corrupcién ha demostrado ser una materia elusiva en términos
de politicas pablicas debido a su naturaleza sistémica, multidimensional y
multicausal, entre otros factores; ademas de que la corrupcién suele anidarse,
combinarsey expresarse en multiples patrones en distintos paises y contextos
politico-administrativos.

Una alternativa mas prometedora que el establecimiento de prescripciones
generalizadas a priori de “buenas practicas” para el control de la corrupcién es
la identificacion de patrones de expresion del problema de la corrupciény
de su abordaje en materia de politicas plblicas en un contexto politico-ad-
ministrativo determinado, para identificar diferencias significativas en los
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resultados obtenidos, asi como sus posibles causas. Esta investigacion asume esta apro-
ximacién analitica para avanzar en prescripciones concretas de politica piblicay gestion
publica en materia de control de la corrupcion en las entidades federativas de México,
con base en evidencia.

Para ello, se analiza la relevancia del fendmeno de la corrupcion con base en el cum-
plimiento del Estado de Derecho en México a nivel estatal, al responder la pregunta: ;Es
la corrupcién un fenémeno que cruza de forma transversal al conjunto de variables que
explican laadhesion al Estado de Derecho a nivel estatal?Y en el caso de que asi sea: ;Exis-
ten patrones de abordaje en materia de politicas pablicas anticorrupcién en los estados
que puedan explicar diferencias significativas en su desempefio en la materia?

Para responder estas preguntas, este capitulo sigue una aproximacién metodolégica
que incluye herramientas cuantitativas y cualitativas, tomando como base analitica los
datos del Indice de Estado de Derecho en México (IEDMx) del World Justice Project (WJP) en
su edicién 2019-2020; se complementa con otras fuentes de informacion sistematicas y
disponibles para las entidades federativas: los planes estatales de desarrollo (PED) y el
Indice de Calidad en la Informacién reportada por las entidades federativas sobre recursos federales
transferidos (1c1) de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (sHcP) de 2019.

Los PED se tomaron como un indicador de la capacidad de planeacién de un gobierno
estatal en materia anticorrupcién, al cumplir con ciertos atributos de robustez de disefio;
mientras que el Il se tomd como indicador proxy en materia de implementacion, ya que
valora las practicas de transparencia y rendicion de cuentas (variables clave en materia
anticorrupcion) mostradas por las entidades federativas al reportar trimestralmente con
claridad y precision el ejercicio, destinoy resultados obtenidos con los recursos federales
transferidos. Después, se identifica si las entidades que muestran mejor desempefo en
ambos indicadores también tienen mejores puntajes en el Factor 2: Ausencia de corrup-
cion, del IEDMx del wir Por Gltimo, se presentan los principales hallazgos y se establecen
pautas de disefio e implementacién de politicas pdblicas anticorrupcion para las entida-
des federativas, y se abordan las limitaciones metodolégicas del estudio, asi como posi-
bles lineas de investigacion que se derivan de esta aproximacion analitica.

Para ello, en la siguiente seccidn se ofrece una breve descripcion del sustento me-
todolégicoy los atributos principales del IEDMx del wip asi como la forma en la que se
conceptualiza, operacionalizay mide el Factor 2: Ausencia de corrupcion. Posteriormente,
se realiza un andlisis cuantitativo que muestra su correlacién con el resto de las variables
que se utilizan para medir laadhesion al Estado de Derecho. Después, se detalla el marco
analitico que sustenta la relevancia de las variables de disefio e implementacién para la
efectividad de las politicas, y describe sus atributos de disefio ptimos. Posteriormente,
se explica el procedimiento metodolégico para la construccion de variables relevantes
de calidad de diseno de planeacién estatal anticorrupcién y los principales resultados.
Finalmente, se especifica el indicador proxy de implementacion (ici de la sHcP) y se pre-
sentan las pruebas estadisticas de correlacion entre ejecucion y mejores resultados en
materia anticorrupcion.
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EL INDICE DE ESTADO DE DERECHO EN MEXICO

El Indice de Estado de Derecho en México 2019-2020 del World Justice Project mide el grado
de adhesion de las 32 entidades federativas al Estado de Derecho. Este instrumento ofrece
informacion organizada en ocho factores: 1) limites al poder gubernamental; 2) ausencia
de corrupcion; 3) gobierno abierto; 4) derechos fundamentales; 5) orden y seguridad; 6)
cumplimiento regulatorio; 7) justicia civil, y 8) justicia penal. A su vez, estos factores se
dividen en 42 subfactores que son (tiles para tener un diagnéstico mas detallado sobre
las fortalezas y debilidades institucionales de los estados.

El IEDMx se compone de variables generadas en su mayoria a partir de informacion
primaria. En especifico, de las respuestas a una encuesta aplicada a la poblacion general,
a una muestra representativa de 25,600 personas, y de las respuestas de méas de 2,600
encuestas aplicadas a especialistas en derecho penal, derecho civil, derecho laboral y
salud publica, asi como de fuentes terciarias provenientes de otras encuestas y bases de
datos administrativos. Asi, el IEDMx refleja |las percepciones y experiencias de las personas
con el Estado de Derecho.

El tEDMx utiliza el mismo marco conceptual y metodolégico que el wip desarroll6 para
su indice de Estado de Derecho global, el cual incluy6 en su edicién de 2020 a 128 paises. Aun
asi, los cuestionarios y el marco conceptual fueron adaptados para reflejar la arquitec-
tura institucional de México, las competencias de los distintos 6rdenes de gobiernoy la
disponibilidad de datos terciarios.

Los resultados del IEDMx 2019-2020 muestran que ningln estado se acerca a la ca-
lificacion idénea. Una media de 0.39 en una escala de 0 a1, donde 1 indica la maxima
adhesién al Estado de Derecho, es un reflejo de que todas las entidades del pais tienen
retos por delante. También, el Indice muestra diferencias entre entidades federativas: los
estados con los puntajes mas altos son Yucatan (0.46), Aguascalientes (0.45) y Zacatecas
(0.43), mientras que los estados en los lugares mas bajos fueron Guerrero (0.33), Puebla
(0.35) y Quintana Roo (0.35). En conjunto, los resultados evidencian retos persistentes en
materia de seguridady corrupcion. El Factor 5: Ordeny seguridad, tiene el peor o segundo
peor puntaje por factor en16 estados del pais, y el Factor 2: Ausencia de corrupcion, fue el
factor o segundo factor con puntaje mas bajo en 13 estados del pais.

La ausencia de corrupcién es uno de los principales retos en materia de Estado de De-
recho en el pais, ya que esta correlacionada, de forma estadisticamente significativa, con
multiples dimensiones del IEDMx. En otras palabras, los datos indican que la corrupcion
es un reto transversal del Estado de Derecho.

CONTEXTO MEXICANO E INTERNACIONAL

Al ser un reto transversal del Estado de Derecho, la corrupcién ha sido reconocida como
“el principal problema que enfrenta nuestro pais” (Programa Nacional de Combate a la
Corrupciény ala Impunidad, y de la Mejora de la Gestion Piblica 2019-2024, 2019), y su
control se establecié como una de las prioridades del gobierno mexicano actual. Muestra
de ello es el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, documento en el que el gobierno
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de México establece sus objetivos prioritarios, el cual define como su primer objetivo:
“erradicar la corrupcion, el dispendioy la frivolidad”.

A nivel global, el control de la corrupcion se ha reconocido como un pilar del desa-
rrollo sostenible. De forma especifica, la Agenda de Desarrollo Sostenible de la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas (aprobada en 2015, con miras a establecer un plan de
accion en favor de las personas, el planetay la prosperidad hacia 2030) incluye la meta de
“reducir considerablemente la corrupcién y el soborno en todas sus formas” (meta 16.5),
como parte del objetivo 16, que busca garantizar “paz, justicia, e instituciones sélidas”.
Adicionalmente, México ha suscrito tres instrumentos internacionales para hacer frente
a la corrupcién: la Convencién Interamericana contra la Corrupcion (OEA, 1996); la Con-
vencion para Combatir el Cohecho de Servidores Piblicos Extranjeros en Transacciones
Comerciales Internacionales (0CDE, 1997), y la Convencion de las Naciones Unidas contra
la Corrupcion (oNU, 2003).

(;QUE ES EL ESTADO DE DERECHO?

En su forma mas bésica, el término Estado de Derecho se refiere a un sistema en el que la
ley puede imponer restricciones significativas al Estado y a los miembros de la élite go-
bernante (Peerenboom, 2002). Esto coincide con la definicién propuesta por las Naciones
Unidas:

El Estado de Derecho [...] se refiere a un principio de gobernanza en el que todas las personas,
institucionesy entidades, plblicasy privadas, incluido el propio Estado, estan sometidas a leyes
que se promulgan publicamente, se hacen cumplir porigual y se aplican con independencia,
ademas de ser compatibles con las normasy los principios internacionales de derechos huma-
nos (Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, 2004).

De forma similar, el wip lo define como:

un sistema durable de leyes, instituciones, normas y compromisos comunitarios basados en
cuatro principios universales: 1) el gobierno y los actores privados rinden cuentas ante la ley,
2) las leyes son claras, pablicas, estables, y justas, ademas que se aplican de forma equitativa,
y protegen los derechos fundamentales de toda la poblacién, 3) los procesos para promulgar,
administrary aplicar las leyes son accesibles, justos, y eficientes, y 4) la justicia se aplica de
forma oportuna por representantes competentes, éticos, independientes, y neutrales, que son
accesibles, cuentan con recursos suficientes, y reflejan la composicién de las comunidades en
las que trabajan (World Justice Project, 2020c).

Existen dos concepciones de Estado de Derecho, la minimalista y la extensiva o sustantiva.
Mientras la definicién minimalista se enfoca en reglasy procedimientos formales, la ex-
tensiva incluye el analisis de caracteristicas complejas, como la autonomiay los derechos
y libertades fundamentales (Botero y Ponce, 2010). El Indice de Estado de Derecho (global
y en México) del wip busca un equilibrio entre estas dos visiones, aplicando su marco a
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distintos tipos de sistemas politicos y sociales, incluyendo lugares que no cumplen mu-
chas de las caracteristicas de la tradicién democratica, al mismo tiempo que presenta una
imagen del Estado de Derecho que va mas alla de un conjunto de reglas.

LA CORRUPCION COMO PARTE DEL ESTADO DE DERECHO

Existe un acuerdo en la literatura académicay de organizaciones internacionales en torno
alaidea de que “la corrupcién implica algin beneficio privado indebido a causa de un
abuso de autoridad” (Mungiu-Pippidi, 2015). El Indice de Estado de Derecho, tanto a nivel
global como en México, retoma la definicién convencional del “uso del poder pablico
para obtener un beneficio privado”y lo incluye como un aspecto del Estado de Derecho,
pues es una manifestacion del grado en el que los funcionarios del gobierno abusan de
supoder o cumplen sus obligaciones conforme a la ley (Botero y Ponce, 2010). De hecho,
en los cuestionarios utilizados por el wip se incluye una breve definicion de corrupcion
antes de realizar preguntas sobre este tema. La frase exacta que se utiliza en el cuestio-
nario aplicado en hogares es: “la corrupcién es cuando un empleado del gobierno abusa
de sus funciones para obtener beneficios personales”.
El indice de Estado de Derecho considera tres formas de corrupcién:

1. Sobornos, que son la oferta o el intercambio de dinero, servicios u otros valores para
influir en el juicio o la conducta de una persona a quien se encomienda una posicién
de poder publico;

2. Influencias indebidas de intereses piblicos o privados, que se producen cuando una
persona que cuenta con influencia real o aparente en la toma de decisiones de un
funcionario pablico, intercambia esta influencia por una ventaja, y

3. Apropiacién indebida de fondos publicos u otros recursos (malversacién de fondos),
que es la apropiacionindebida de bienes o fondos confiados legalmente a una persona
en su posicion formal como administrador de esos recursos (Anti-Corruption Resource
Centre, s.f.).

El IEDMX examina estos tres tipos de corrupcidn por parte de personas servidoras pl-
blicas del gobierno en el Poder Ejecutivo, incluidos la policia y el ejército, asi como del
Poder]Judicial y el Legislativo. Esto se mide en cuatro subfactores: (2.1) Las personas ser-
vidoras publicas del Poder Ejecutivo estatal no incurren en actos de corrupcion, (2.2) Las
personas servidoras publicas del PoderJudicial no abusan de sus funciones para obtener
beneficios privados, (2.3) Las personas servidoras publicas de los sistemas de seguridad y
de procuracion de justicia no abusan de sus funciones para obtener beneficios privados,
y (2.4) Las personas servidoras publicas del Poder Legislativo no abusan de sus funciones
para obtener beneficios privados.

También se distingue entre la corrupcién a grany pequena escala. “Corrupcién a gran
escala” es una expresion que se utiliza para describir la corrupcién que domina los mas
altos niveles de gobierno y genera importantes abusos de poder. A veces se le conoce
como “captura del Estado”, cuando los intereses externos distorsionan ilegalmente los
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niveles mas altos de un sistema politico para fines privados. La “pequefia corrupcién’, que
en ocasiones es denominada “corrupcién administrativa”, implica el intercambio de canti-
dades pequenas de dineroy la concesién de pequefios favores por parte de funcionarios
publicos de bajo nivel. Sin embargo, éstos pueden acarrear pérdidas piblicas considera-
bles cuando se suman. La diferencia esencial entre ambas es que la gran corrupcién im-
plica la distorsion de las funciones centrales del gobierno por parte de altos funcionarios
publicos, mientras que la pequena se desarrolla en el contexto del funcionamiento de la
gobernanzay los entornos sociales cotidianos (ONU, 2004a).

Los datos del IEDMx apuntan a que “una de las formas de corrupcién mas preocupantes
es lareferente a corrupcion a gran escala en el Poder Ejecutivo estatal, que se refiere a ac-
tos cometidos en los niveles mas altos del gobierno, relacionados con desvio de recursos,
enriquecimiento ilicito y licitaciones poco transparentes”. Este tipo de corrupcién, me-
dido en el indicador 2.1.1, muestra puntuaciones sistematicamente mas bajas que otras
variables incluidas en la medicién de ausencia de corrupciéon en México (World Justice
Project, 2020b).

EL PROCESO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Para que las politicas plblicas tengan éxito se requiere de una correcta planeacién, que
tome en cuenta las diversas fases del proceso de las politicas piblicas. De acuerdo con
Wernery Wegrich (2007), las fases o etapas generales de este proceso son:

1. Problematizaciény establecimiento de agenda: durante esta etapa se identifican los
problemas sociales que requieren de una intervencion estatal y se eligen cuales seran
los temas prioritarios.

2. Formulaciény toma de decisiones: durante esta etapa, los problemasy las propuestas
se transforman en programas de gobierno. El disefio y la adopcidn de politicas incluyen
la definicion de objetivos y la consideracion de alternativas de accién.

3. Implementacién: durante esta etapa se ejecuta o aplica una politica por parte de las
institucionesy organizaciones responsables. Esta etapa comprende lo que sucede en-
tre el establecimiento de una intencién por parte del gobierno de hacer algo o dejar
de haceralgo, y suimpacto final. En esta etapa es posible que las politicas y sus inten-
ciones muy a menudo cambien o se distorsionen, su ejecucion se retrase o incluso se
bloquee por completo.

4. Evaluaciény terminacion: durante la etapa de evaluacién se analiza si la formulacién
de politicas contribuyé a la resolucién del problema o al menos redujo su carga. La
evaluaciéon debe hacerse en funcién de los objetivos e impactos previstos durante el
proceso de formulacién. La evaluacion puede llevar a la terminacion de la politica
cuando se considera que el problema ha sido resuelto o se ha reconocido que las me-
didas de politica adoptadas son ineficaces. Sin embargo, en la practica, la terminacién
de una politica se hace por recortes presupuestales o cambio de prioridades politicas.
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Este marco toma en cuenta que existe una relacion entre las diferentes etapas del
proceso de politicas plblicas, aunque rara vez este proceso se muestra con comienzos y
finales bien definidos. Asimismo, en la practica, las politicas son revisadas, controladas,
modificadas y, a menudo, eliminadas; es decir, se reformulan, implementan, evaltany
adaptan constantemente. Si bien la toma de decisiones no siempre sigue esta secuencia
de etapas en la practica, este marco sirve como un tipo ideal para la planificacién racional de
politicas publicas (Wernery Wegrich, 2007).

EL DISENO DE POLITICAS PUBLICAS EXITOSAS

Ademas de un disefio adecuado, el éxito de las politicas piblicas depende de capacida-
des de gestion publica, la cual asume que incluso los mejores disefios de politica pabli-
ca pueden ser ineficaces cuando las condiciones de los aparatos administrativos de los
gobiernos presentan carencias organizativas, directivas, técnicas, y presupuestarias, asi
como procedimentales disfuncionales (Gonzalez, 2013).

También, dentro del disefio de politicas, se debe reconocer que las politicas se eligen
en condiciones de escasez fiscal y de riesgos politicos, sociales, y econémicos (Aguilar,
1992). Para mitigar estos riesgos se debe incorporar el conocimiento teéricoy técnico del
problema, lo que requiere informacién especializada y confiable para identificar opcio-
nes de intervencion viables y fiscalmente posibles, valorando los posibles efectos de las
politicas elegidas (Gonzalez, 2019).

Un modelo que recupera estas caracteristicas es el desarrollado por Gonzalez (2019),
que se basa en el documento Professional Policy Making for the Twenty First Century (1999),
elaborado por el Equipo Estratégico de Hechura de Politicas Piblicas de |la Oficina del Ga-
binete del Gobierno del Reino Unido. Este modelo enfatiza el uso de disciplinas cientificas
para definiry entender el problema, asi como de marcos y procedimientos metodolégicos
que permitan identificary establecer la racionalidad de las relaciones causa-efecto de sus
variables a partir de la mejor evidencia disponible. Existen cinco atributos necesarios para
brindar racionalidad a la accién pablica estatal:

1. Conocimiento teérico del problema que permita definir en qué consiste, cuales son
sus dimensiones, variables relevantes, procesos constitutivos y efectos no deseados.

2. Marcosy procedimientos analitico-metodoldgicos para identificary establecer la racio-
nalidad de la relacién causa-efecto entre sus variables y procesos, asi como identificar
aquién afecta, cbmoy por qué.

3. Informaciény evidencia para documentar el tipoy la magnitud de las variables, de sus
efectos en la poblacién afectaday de su evolucion futura en ausencia de intervencion
estatal.

4. ldentificacién de un conjunto reducido de causas que expliquen los efectos nocivos
mas amplios y profundos en la poblacién afectada, asi como cudles son atendibles,
tomando en cuenta recursos politicos, administrativos, técnicos, juridicos y fiscales
disponibles.
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5. Establecimiento del conjunto de estrategias de intervencion que, basadas en la mejor
evidencia disponible, atiendan las causas del problema identificadas como prioritarias
yviables.

Este modelo se utiliza para identificar si existe racionalidad en el diseno de las politi-
cas estatales de control de la corrupcién, ademas de un reconocimiento de su naturaleza
sistémica. Mas adelante se analizan los contenidos de los planes estatales de desarrollo
con base en los primeros tres atributos de este modelo.

ANALISIS DE DATOS

En el presente estudio se utilizan los resultados del IEDMx 2019-2020 para analizar cdmo
se relacionala ausencia de corrupcién con otras dimensiones del Estado de Derecho. Ade-
mas, se presenta un andlisis de conglomerados que agrupa estados segtn los puntajes
obtenidos en los subfactores del Factor 2: Ausencia de corrupcién, para identificar varia-
bles relevantes para cada grupo de estados. Posteriormente, se integran al analisis dos
fuentes externas que miden, por una parte, la calidad de la informacion que presentan las
entidades respecto al gasto ejercido conforme a sus planes presupuestarios, a través del
Indice de Calidad en la Informacion reportada sobre Recursos Federales Transferidos de la SHCP;
y, por otra parte, una revision de los planes estatales de desarrollo, en la cual, mediante
un analisis de contenido, se identifican los elementos que estan presentes en los estados
con mejor desempeno en comparacion con los rezagados.

La inclusién del icI sirve como una variable proxy que refleja la calidad del proceso
de implementacién de las politicas anticorrupcién. Por su parte, el analisis de los PED
se centra en la etapa de formulacién y toma de decisiones, y considera algunas de las
caracteristicas de politicas piblicas exitosas (véase: Gonzalez, 2019), con el objetivo de
encontrar coincidencias en la manera en la que los estados abordan operacionalmente
el control de la corrupcién en sus instrumentos formales de planeacion. El analisis de
los PED se realiza a través de las siguientes categorias: (1) si el problema de la corrupcion
se define de forma robusta (como un problema sistémico, multicausal y transversal a la
administracion pablica, con vasos comunicantes en actores no estatales y materializado
en redes de interaccién pablico-privadas), (2) si las acciones propuestas para combatir
la corrupcion, se sustentan en normas, instituciones, sistemas, cédigos y/o reglamentos
formales (3a) si se utilizan indicadores para sustentar el problema con base en evidencia,
y (3b) silosindicadores utilizados para dar seguimiento a las acciones propuestas en los
planes son de calidad.

LA AUSENCIA DE CORRUPCION COMO COLUMNA VERTEBRAL DEL ESTADO
DE DERECHO

Como ya se menciond, el IEDMx 2019-2020 mide el Estado de Derecho a partir de ocho
factores: 1) limites al poder gubernamental; 2) ausencia de corrupcién; 3) gobierno
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abierto; 4) derechos fundamentales; 5) ordeny seguridad; 6) cumplimiento regulatorio;
7) justicia civil, y 8) justicia penal. El indice utiliza un rango de 0 a1, en donde el 1 refleja
una mayor adhesion al Estado de Derecho. Los datos del Factor 2: Ausencia de corrupcion,
evidencian retos persistentes en todos los estados, asi como diferencias entre estados, con
puntuaciones que oscilan entre 0.45 (Querétaro) y 0.28 (Ciudad de México). Los puntajes
desagregados por subfactory a nivel estatal se muestran en el Cuadro1.

Cuadro 1 Puntajes del Factor 2: Ausencia de corrupcion del indice de Estado de Derecho en México
2019-2020y sus cuatro subfactores, a nivel estatal

Factor: Subfactor 2.1 Subfactor 2.2 Subfactor 2.3 Subfactor 2.4
Ausencia de corrupcion Ejecutivo Judicial Seguridad Legislativo
Aguascalientes 0.41 0.37 0.52 0.45 0.31
Baja California 0.38 0.38 0.49 0.36 0.30
Baja California Sur 0.36 0.33 0.45 0.36 0.29
Campeche 0.39 0.43 0.46 0.35 0.31
Chiapas 0.30 0.26 0.36 0.30 0.26
Chihuahua 0.36 0.32 0.47 0.37 0.29
Ciudad de México 0.28 0.24 0.41 0.24 0.23
Coahuila 0.35 0.33 0.45 0.35 0.28
Colima 0.41 0.41 0.49 0.43 0.31
Durango 0.31 0.28 0.45 0.25 0.27
Estado de México 0.30 0.28 0.44 0.26 0.23
Guanajuato 0.43 0.45 0.51 0.47 0.30
Guerrero 0.30 0.32 0.34 0.28 0.23
Hidalgo 0.40 0.36 0.49 0.41 0.77
Jalisco 0.31 0.31 0.35 0.29 0.27
Michoacédn 0.34 0.33 0.43 0.33 0.27
Morelos 0.33 0.30 0.45 0.31 0.25
Nayarit 0.38 0.33 0.44 0.45 0.31
Nuevo Ledn 0.40 0.37 0.50 0.40 0.32
Oaxaca 0.36 0.34 0.43 0.40 0.28
Puebla 0.32 0.38 0.36 0.28 0.24
Querétaro 0.45 0.46 0.52 0.53 0.30
Quintana Roo 0.31 0.30 0.39 0.29 0.24
San Luis Potosi 0.34 0.27 0.47 0.35 0.26
Sinaloa 0.39 0.34 0.49 0.39 0.33
Sonora 0.34 0.29 0.44 0.35 0.29
Tabasco 0.36 0.30 0.45 0.40 0.28
Tamaulipas 0.38 0.40 0.44 0.34 0.33
Tlaxcala 0.32 0.33 0.37 0.29 0.29
Veracruz 0.35 0.38 0.42 0.33 0.27
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Cuadro 1Puntajes del Factor 2: Ausencia de corrupcion del indice de Estado de Derecho en México

2019-2020y sus cuatro subfactores, a nivel estatal (continuacion)

Factor: Subfactor 2.1 Subfactor 2.2 Subfactor 2.3 Supfactor 2.4
Ausencia de corrupcion Ejecutivo Judicial Seguridad Legislativo
Yucatén 0.40 0.41 0.46 0.41 0.31
Zacatecas 0.44 0.43 0.56 0.45 0.30

Fuente: indice
de Estado de
Derecho en
México
2019-2020.

Ademas de ser uno de los retos principales en materia de Estado de Derecho en Méxi-
co, la corrupcién esta correlacionada, de forma estadisticamente significativa, con mul-
tiples dimensiones del IEDMX, o cual sugiere que una mejora sustancial en la ausencia
de corrupcion viene acompafada de una vision global en la administracion piblicay de
avances sistémicos en el conjunto de las dimensiones del Estado de Derecho.’

El andlisis a nivel subfactor, el cual muestra que los cuatro indicadores del Factor 2
estan correlacionados entre si de forma significativa, también indica que la corrupcién
es un problema sistémico, ya que permea los distintos érdenes de gobierno y diversas
instituciones. En otras palabras, este analisis evidencia que la corrupcién no depende
de unasola persona o institucién y que cualquier estrategia para su prevencién y control
debe ser abordada desde diversos angulos.2

AGRUPAMIENTO DE ENTIDADES FEDERATIVAS POR CONGLOMERADOS

Para atender un problema publico tan complejo como la corrupcién, se requiere de un
diagnéstico basado en informacién especializaday confiable, que permita identificar las
mejores opciones de intervencion, que sean viables y fiscalmente posibles. En otras pa-
labras, la calidad de una politica piblica de esta magnitud depende de una planeacién
robusta que defina a la corrupcién y sus causas en consonancia con su naturaleza com-
pleja (sistémica, interdependiente y transversal).

A partirde los datos del IEDMx 2019-2020 se realizé un analisis de conglomerados (o de
clisteres), a fin de clasificar a los estados en seis grupos con similitudes entre si, de acuerdo
con sus puntajes en el Factor 2: Ausencia de corrupcidn, a nivel subfactor. El objetivo de este
ejercicio fue reconocer los temas que tienen en comtn los estados dentro de su grupoy las
diferencias que existen entre grupos, lo cual permite simplificar el analisis de los PED.? El

1 Mediante un andlisis de correlacién de Pearson, se observa que el Factor 2: Ausencia de corrupcidn, esta
correlacionado con los indicadores que miden limites al poder gubernamental (Factor 1), derechos funda-
mentales (Factor 4), cumplimiento regulatorio (Factor 6), justicia civil (Factor 7) y justicia penal (Factor 8).

2 Losresultados de las correlaciones pueden ser consultados en los anexos 1y 2.

3 Estemétodo esexploratorio, descriptivoy no inferencial, debido a que las soluciones posibles dependen
de las variables que se decida integrar, la técnica que se decida emplear para el analisis y el nimero de
grupos que se seleccione.
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analisis de conglomerados se llevé a cabo en dos etapas: en |a primera se determind que
existen seis grupos (k = 6) estadisticamente distintos entre si, de acuerdo con los puntajes
a nivel subfactor; en la segunda etapa se utilizé un método de K-medias para definira
estos seis grupos seglin la cercania de las medias de las variables dependientes incluidas
en el analisis.

Los seis conglomerados de estados en materia de ausencia de corrupcién son:

1. Mejor desempeno: estados con el promedio mas alto en el Factor 2: Ausencia de co-
rrupcién, con 0.44, y en los subfactores 2.1,2.2y 2.3 (0.44, 0.53y 0.49, respectivamen-
te). Se incluyen tres estados: Guanajuato, Querétaroy Zacatecas.

2. Desempeno alto: estados con el segundo promedio mas alto en el Factor 2, con 0.40,
pero el mejor desempeno en el subfactor 2.4, con un puntaje de 0.32. Se incluyen seis
estados: Aguascalientes, Colima, Hidalgo, Nayarit, Nuevo Le6n y Sinaloa.

3. Promedio-mas: estados que se encuentran ligeramente por encima de la mediaen el
Factor 2, con 0.38, y con un buen desempeno en los subfactores 2.1y 2.4 (0.40y 0.30,
respectivamente). Se incluyen cinco estados: Baja California, Campeche, Tamaulipas,
Veracruzy Yucatan.

4. Promedio-menos: estados ligeramente por debajo de la media en el Factor 2, con un
puntaje promedio de 0.35,y con un desempenio deficiente en los subfactores 2.1y 2.4
(0.31y 0.28, respectivamente). Se incluyen nueve estados: Baja California Sur, Chi-
huahua, Coahuila, Michoacdn, Morelos, Oaxaca, San Luis Potosi, Sonora y Tabasco.

5. Desempeno bajo: estados con un promedio bajo en el Factor 2, con 0.31, pero con
puntajes superiores al grupo con el desempefio mas bajo en todos los subfactores,
excepto el 2.2 (con 0.32). Se incluyen seis estados: Chiapas, Guerrero, Jalisco, Puebla,
Quintana Rooy Tlaxcala.

6. Peordesempefio: estados con el promedio mas bajo en el Factor 2, con 0.30, asi como
en los subfactores 2.1, 2.3,y 2.4 (0.27, 0.25, y 0.25, respectivamente). Se incluyen tres
estados: Ciudad de México, Durango y Estado de México.

Cuadro 2 Medias de las puntuaciones del Factor 2: Ausencia de corrupcidn, por conglomerado

Subfactores. Ausencia de corrupcion en el/las...

Factor 2:
Conglomerado Estados Ausencia de o
corrupcion 21 Poder 2.2, quer 23. Instltu?lones 2.4. Poder
Ejecutivo Judicial de seguridad Legislativo
Mejor desempefio  GTO, QRO, ZAC 0.44 0.44 0.53 0.49 0.30
. AGS, COL, HID,
Desemperio alto NAY. NL. SIN 0.40 0.36 0.49 0.42 0.32
. q BC, CAM, TAMPS,
Promedio-mas VER, YUC 0.38 0.40 0.45 0.36 0.30
BCS, CHIH, COAH,
Promedio-menos MICH, MOR, 0AX, 0.35 0.31 0.45 0.36 0.28

SLP, SON, TAB
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Cuadro 2 Medias de las puntuaciones del Factor 2: Ausencia de corrupcidn, por conglomerado (continuacidn)

Factor 2: Subfactores. Ausencia de corrupcion en el/las...
Conglomerado Estados Ausencla! 'de 2.1. Poder 2.2. Poder 2.3. Instituciones 2.4. Poder
COIUpCIOn Ejecutivo Judicial de seguridad Legislativo
- . CHP, GRO, JAL,
Desemperio bajo PUE. QROO, TLAX 0.31 0.32 0.36 0.29 0.26
- CDMX, DUR,
Peor desemperfio EDOMEX 0.30 0.27 0.43 0.25 0.25

Fuente: Elaboracion
propia con datos
del indice

de Estado de
Derecho en México
2019-2020.

Existen similitudes entre los conglomeradosy la posicion que ocupan los estados en el
ranking del Factor 2, presentados en el Cuadro 1; por ejemplo, Querétaro (0.45), Zacatecas
(0.44) y Guanajuato (0.43) son los estados mejor calificados y también se encuentran en el
grupo de mejor desempefio en el analisis de conglomerados. No obstante, el analisis de
conglomerados va més alla de la puntuacion general, al tomar en cuenta el desempefio
de cada estado a nivel subfactor. Asi, si solamente consideraramos la puntuacién general
del Factor 2, los estados con las puntuaciones mas bajas serian la Ciudad de México (0.28),
Chiapas (0.30), Guerrero (0.30), el Estado de México (0.30), Jalisco (0.31), Quintana Roo
(0.31) y Durango (0.31); sin embargo, el conglomerado con peor desempeno, que toma
en cuenta el desempefio a nivel subfactor, solamente incluye a la Ciudad de México, al
Estado de Méxicoy a Durango.

AUSENCIA DE CORRUPCION Y EL DISENO DE POLITICAS PUBLICAS: UN MODELO
PARA EL ANALISIS DE LAS PRESCRIPCIONES EN MATERIA ANTICORRUPCION EN
LOS PLANES DE DESARROLLO ESTATALES

Un paso importante para el control de la corrupcién en México ha sido laimplementacion
del conjunto de leyes generales que sustentaron la creacion del Sistema Nacional Antico-
rrupcion, el cual establece que las autoridades estatales, en coordinacién con los demas
6rdenes de gobierno, deben prevenir, investigary sancionar las faltas administrativas y
los hechos de corrupcién.

La importancia del andlisis de politicas locales radica en que, si bien es necesaria una
coordinacion central para establecer roles estratégicos y responsabilidades en el disefio
de acciones contra la corrupcidn, la planeacién a nivel estatal es particularmente relevante
para atender las necesidades en cada nivel gubernamental, de acuerdo con el Eastern
Partnership-Council of Europe Facility Project on Good Governance and Fight against Corruption
(EPC) (CDE, 2012).

En esta seccidn se analizan los contenidos de los planes estatales de desarrollo o pla-
nes de gobierno como una medida de la capacidad de planeacién de los gobiernos estata-
les, para contrastar los resultados del conglomerado de entidades con mejor desempeio
y el grupo con peor desempeno en el Factor 2: Ausencia de corrupcion, del IEDMx. Los
estados pertenecientes al conglomerado con mejor desempefio son Querétaro, con un
puntaje de 0.45 en el Factor 2; Zacatecas, con 0.44, y Guanajuato, con 0.43. Por otro lado,
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los estados pertenecientes al conglomerado con bajo desempefo son Durango, con 0.31
de calificacion; el Estado de México, con 0.30, y la Ciudad de México, con 0.28.*

Los PED son los documentos en los que se definen los ejes, los objetivos, las estrategias
y las lineas de accion del gobierno en turno.® Aunque los articulos 9°y transitorio segundo
de la Ley de Planeacién establecen que los estados deberdn adecuar sus leyes para pla-
neary conducir sus actividades en concordancia con los objetivos y las prioridades de la
planeacién nacional de desarrollo, es importante resaltar que los planes estatales estan
regulados por las constitucionesy leyes de planeacién locales, por lo que su metodologia
de elaboraciény contenido pueden variar en cada estado. El plan estatal de Querétaro no
pudo ser incluido en este analisis debido a que su Ley de Planeacién, a diferencia de las
de los otros estados, no contempla la inclusién de un diagnéstico ni de metas en el PED,
por lo que no se ajusta a las categorias definidas para este analisis. Se pudo verificar que
la entidad si cuenta con previsiones de planeacién robustas, pero no a nivel PED, sino a
nivel programatico (Matrices de Indicadores para Resultados o mIR), las cuales no resultan
comparables como objeto de estudio con los PED.¢

En este analisis cualitativo se definieron categorias analiticas con base en los atributos
necesarios para dar racionalidad a la accion estatal, seglin el modelo de politicas piblicas
exitosas (véase: Gonzalez, 2019). De este modelo se toman las siguientes caracteristicas:
1) si el problema de la corrupcién se define de forma robusta (como un problema sisté-
mico, multicausal y transversal a la administracion publica, con vasos comunicantes en
actores no estatales y materializado en redes de interaccién pablico-privadas); 2) si sus
previsiones programaticas anticorrupcion se apoyan en normas, instituciones, sistemas,
codigos y/o reglamentos formales; 3a) si existe informacién y evidencia para documentar
el problema mediante indicadores, y 3b) si los indicadores de monitoreo son medibles,
realizables, relevantes y acotados en el tiempo.

Estas categorias buscan diferenciar a los estados con una planeacién robusta de aque-
[los que tienen una planeacion precaria. Para fines de este analisis, y reconociendo que los

4 Los planes revisados fueron: Plan Estatal de Desarrollo Querétaro 2016-2021, Programa de Gobierno
2018-2014 del Estado de Guanajuato, Plan Estatal de Desarrollo 2017-2021 de Zacatecas, Plan de De-
sarrollo del Estado de México 2017-2023, Programa de Gobierno 2019-2024 de la Ciudad de México, y
el Plan Estatal de Desarrollo 2016-2022 del Estado de Durango. El anélisis de los PED se enfocé en los
planes estatales vigentes, por lo que la implementacién y el avance en sus acciones pueden variar de
acuerdo con el inicio de cada administracion estatal.

5 De acuerdo con el Coneval, los instrumentos de planeacién son elementos necesarios para la toma de
decisiones que “fomenten la transparenciay rendicion de cuentas en el uso de recursos piblicos” (Cone-
val, 2018).

6 Resalta, sin embargo, que su plan incluye acciones relacionadas con esta materia: por ejemplo, el ob-
jetivo del eje 5 (Querétaro con buen gobierno) es “Lograr que con una gestion plblica eficaz, eficiente,
transparente y austera se financie el desarrollo y éste se traduzca en mejor calidad de vida de la po-
blacion queretana”, y se incluyen tres estrategias para este fin (estabilidad de las finanzas del estado,
fortalecimiento de una gestidn transparente y que rinda cuentas, y fomento de la eficiencia guberna-
mental), cada una con multiples planes de accién. Las acciones, los indicadores y los supuestos causales
que ordenan estas estrategias estan contenidos en la Matriz de Indicadores de Resultados del Programa
de Prevencidn, Vigilancia, Control y Evaluacién de la Gestidn Plblica de la Secretaria de la Contraloria.
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planes de gobierno son documentos de los cuales se derivan instrumentos mas concretos,
como los planes sectoriales o los planes institucionales, la medicidon de las categorias se
adecué al nivel de especificidad con el que se desglosan los ejes de accion en los planes
de gobierno, por lo que no se incluyen aspectos relacionados con la plausibilidad de la
implementacion de las politicas.

La primera categoria, conocimiento del problema, se refiere a la inclusién del control
de la corrupcién como un tema prioritario en el plan, ademas de si es reconocido como
un problema sistémico, multicausal y materializado en redes de interaccién publico-pri-
vadas. Especificamente, si su abordaje es transversal, con una identificacion precisa de
los principales nlcleos o ambitos problematicos, o bien, si se limita a un abordaje etéreo
como parte de un problema de la administracion piblica en general. En este analisis se
espera que la corrupcion sea considerada como un problema con laimportancia necesaria
paraserincluido en el plany que se reconozca su presencia en areas mas especificas que
la administracién publica general.”

Esta primera categoria se operacionaliza al especificar si se incluy6 el tema de la co-
rrupcion en el PED (si/no). Adicionalmente, se analizan los temas en los que enmarcan el
problema, al codificarlo como monotematico (si se menciona en un eje) o multitematico
(si se menciona en dos ejes 0 mas). Dentro de esta categoria también se identifica si el
plan incluye fortalecer el Sistema Estatal Anticorrupcién o el Sistema Municipal Anti-
corrupcion, lo cual se considera como un “enfoque sistémico”, mientras que los estados
que no mencionan ningn sistema se definen como “enfoque de responsabilidad tnica
en el Ejecutivo”.

La segunda categoria, sustento normativo, se refiere a si las acciones propuestas para
combatir la corrupcién se sustentan en normas, instituciones, sistemas, cédigos y/o re-
glamentos formales. En seguimiento con el marco del modelo propuesto, esta categoria
busca identificar silos planes siguen una racionalidad entre los procesos constitutivos de
las politicas, que deberian estar sustentadas normativamente y reconocer la importancia
de coordinacién entre los organismos estatales en el control de la corrupcién, asi como
referirinstrumentos especificos de politicas plblicas en su abordaje. Esto se operaciona-
liza en unavariable dicotémica que especifica si los PED incluyen leyes, cédigos, normas,
reglamentos o sistemas referidos al control de la corrupcion.

La tercera categoria muestra si existe informacion y evidencia para documentar el
problema mediante indicadores (3a) y si se incluyen indicadores de calidad para monito-
rear el progreso de las politicas de control de corrupcién (3b), ya que el modelo propuesto
sefala el establecimiento de estrategias de intervencion basadas en evidencia como un
atributo positivo en el disefio de politicas piblicas (Gonzélez, 2019).

La categoria 3a, indicadores de diagnéstico, considera si existen indicadores de fuentes
externasy rigurosas que permitan generar un diagnoéstico del problema de la corrupcion,
ademas de si se siguié un procedimiento analitico para la identificacién del problema.

7 El Cuadro que resume la operacionalizacion de estas categorias se puede consultar en el Anexo 3 (vide
infra p. 50), mientras que el contenido detallado de los PED relacionado con el tema de control de la
corrupcién puede encontrarse en el Anexo 4 (vide infra p. 51).
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Lo anterior se operacionaliza en una variable dicotémica que especifica silos PED incluyen
indicadores de fuentes externas y rigurosas que permitan generar un diagnéstico del
problema de la corrupcién.

La categoria 3b, calidad de los indicadores de monitoreo, profundiza en la valoracién
de los indicadores e identifica la calidad de las herramientas para dar seguimiento a las
acciones propuestas en los planes. La sistematizacion de esta categoria se basa en el mo-
delo sMART del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2009), que define las
caracteristicas que deben tener los indicadores de objetivos para “garantizar que aporten
informacion del logro del objetivo al cual se encuentran asociados” (Coneval, 2014). Estas
caracteristicas son: especificidad (S, del inglés Specific), que sean medibles (M), realizables
(A, del inglés Achievable), relevantes (R) y acotados en el tiempo (T, del inglés Timely). En
el estudio de los PED, en el que se incluyen objetivos, metasy estrategias, se revisé que los
indicadores meta cumplieran con estos atributos, dada la heterogeneidad en los planes
al estructurar las acciones para cada eje tematico de gobierno.

RESULTADOS DEL ANALISIS DE LOS PLANES ESTATALES DE DESARROLLO

Con respecto a la primera categoria, conocimiento del problema, destaca que los cinco
estados analizados reconocen que la corrupcién es un problema que debe ser atendido
y enfatizan areas especificas de accidn. Igualmente, cuatro estados utilizan datos para
hacer este diagndstico general (con excepcion de la Ciudad de México). Sin embargo,
existen diferencias significativas entre los atributos de disefio de sus respectivos PED en
materia anticorrupcién cuando se les analiza a la luz del marco analitico antes descrito.
Estos resultados se resumen en el Cuadro 3 (vide infra p. 39).

En el caso del conglomerado de entidades con el mejor desempefio en el Factor 2:
Ausencia de corrupcion (Guanajuato y Zacatecas), el plan de Guanajuato plantea em-
prender acciones para controlar la corrupcién en la administracion piblica del Ejecutivo,
las dependencias de procuracién e imparticion de justiciay areas como la ventailegal de
hidrocarburos y la regulacién energética. Esta identificacion de areas de atencién pun-
tuales facilita el diseno de lineas de accién programaticas concretas para el control de la
corrupcion. Por su parte, el plan de Zacatecas reconoce que la corrupcion debe atenderse
mas alla del Ejecutivo estatal, como en los procesos de imparticién de justicia, lo que
denota una concepcién de la corrupcion con perspectiva sistémica.

Los estados en el conglomerado con peor desempefio en el Factor 2: Ausencia de co-
rrupcion (Ciudad de México, Durangoy Estado de México), problematizan a la corrupcién
de manera superficial. En el plan del Estado de México, por ejemplo, se menciona que
debe atenderse la corrupcién en tramites urbanos, el sistema penitenciarioy el rubro de
seguridad, aunque no hay referencia a los indicadores que llevaron a esa identificacién del
problema. En el plan de gobierno de la Ciudad de México se plantea atender la corrupcién
en el sector inmobiliario, en la regulacion de tramites y en la imparticién de justicia; sin
embargo, no se incluyen datos del estado actual de estos problemas. En el caso de Duran-
go, la corrupcién se engloba como un problema de la administraciéon pablica en general
sin identificar areas puntuales.
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Estadiferencia en el abordaje de la corrupcién es relevante porque la comprensién de
la naturaleza del problema por atender es un primer paso importante en la planeacién
de politicas (Gonzalez, 2019). Por lo tanto, se valoran positivamente los casos en los que el
control de la corrupcién se aborda de forma sistémica, reconociendo las areas especificas
que requieren particular atencién en el contexto estatal. En el caso de la corrupcién, la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcidn (UNCAC) sefiala que, para ser
mas efectivas, las estrategias anticorrupcion deben cubrir todas las areas en las que la
corrupcion puede ocurrir (ONU, 2004b).

Con respecto a la segunda categoria, sustento normativo, se identific6 que el desem-
pefo de los estados en ausencia de corrupcion (Factor 2 del IEDMx) muestra una relacion
con lanormativa enla que se enmarcan las acciones para su control. En especifico, se ob-
serva que en los planes de los estados en el conglomerado mejor evaluado se define a los
actores responsables de llevar a cabo las acciones propuestas para controlar la corrupcién
dentro de dependencias especificas, mas alla de los sistemas anticorrupcion. Ademas, los
estados con mejor desempefio incluyeron dependencias estatales para coadyuvar en el
control de la corrupcién, especialmente instancias cuyo objetivo es monitorear el impacto
de las estrategias implementadas. Por otro lado, se aprecia que los estados en el conglo-
merado con puntuaciones mas bajas refieren acciones para desincentivar, disminuiry
sancionar la corrupcion, pero no se transforman en normas particulares, como sucede en
los estados con mejores puntajes.

En el caso de Guanajuato, por ejemplo, se sefalan las dependencias y secretarias res-
ponsables de atender cada objetivo (como la Secretaria de Transparenciay Rendicién de
Cuentas o la Secretaria de Finanzas), mientras que el plan de Zacatecas propone la crea-
cién de sistemas (como el Sistema Integral de Gestién Piblica). Ambos estados también
mencionan la inclusién de su respectivo Sistema de Evaluacion Estatal como parte de la
consecucién de metas. Esto reconoce a los actores relevantes en el combate a la corrupcion
y asigna tareas que permiten monitorear progresos particulares e identificar areas de
mejora de los actores responsables, lo que abona a la rendicién de cuentas de los actores
involucrados. Guanajuato también contempla la integracién del Sistema Estatal Antico-
rrupcion y los comités de Denuncia Ciudadanay de Etica a las estrategias en el control de
la corrupcién, y enmarca las acciones propuestas para combatirla en la Ley Federal para
Preveniry Sancionar los Delitos Cometidos en Materia de Hidrocarburos. Por su parte,
Zacatecas enmarca sus estrategias en el Sistema Estatal Anticorrupcion, al que se anade
el Sistema Municipal Anticorrupcién, el Sistema Integral de Gestidn y el Sistema Estatal
de Evaluacién. Esto asegura que las acciones propuestas estén dentro de un marco valido
y puedan llevarse a cabo sin socavar otras leyes.

En contraste, en el PED del Estado de México, si bien se menciona el papel del Sistema
Estatal Anticorrupcidny las acciones con las que se fortalecera, no se especifica cémo las
dependencias existentes participaran en acciones de control de la corrupcién ni se asig-
nan tareas con metas monitoreables. El plan de la Ciudad de México tampoco encuadra
las acciones para combatir la corrupcién en lineamientos especificos ni menciona a las
entidades gubernamentales que participaran en su implementacién. Durango mues-
tra ciertas fortalezas en el tema, ya que plantea la homologacién de bases para imple-
mentar el Sistema Nacional Anticorrupciony el Sistema Nacional de Fiscalizacién en el
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estado, y contempla crear una Fiscalia Anticorrupcion Estatal e implementar un Sistema
de Control y Responsabilidades de las personas servidoras pablicas. Sin embargo, en lo
referente a la creacidn de la Fiscalia Anticorrupcién, no profundiza en su conformacion ni
funcionamiento. Asi, existe una brecha entre la asignacién de responsabilidades a cada
actory la coordinacion entre las dependencias con sistemas creados para el control de la
corrupcion. Esto sugiere que los estados que identifican los organismos que participan
en laimplementacién de acciones anticorrupcion y se apegan mas a un modelo racional
de politicas pablicas, tienden a mostrar un mejor desempeno en materia de ausencia de
corrupcion.

Con respecto a la categoria 3a, indicadores de diagnéstico, el plan de Guanajuato in-
cluye cifras de la percepcion ciudadana de los niveles de corrupcién, ademas de mapas
de causalidad entre la corrupcién y sus efectos en temas sustantivos para justificar la
atencién de la corrupcion en areas especificas. Asimismo, Zacatecas utiliza datos como
el indice de Informacién Presupuestal Estatal 2016 del Instituto Mexicano para la Compe-
titividad (IMmco) para resaltar la magnitud del problema de transparencia en la entidad.

Por otro lado, en el conglomerado de estados con peor desempefio, el diagnéstico del
problema de la corrupcién con base en evidencia resulta limitado. En el plan del Estado
de México se utilizan datos de la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamen-
tal (ENCIG), aunque no hay referencia a los indicadores diagnésticos que llevaron a la
identificacion de problemas especificos, como la corrupcién en tramites urbanos, siste-
ma penitenciario y seguridad. El plan de la Ciudad de México tampoco incluye datos de
corrupcion en los temas que menciona, como la corrupcién en el sector inmobiliario, la
regulacion de tramitesy laimparticién dejusticia. Durango también utiliza datos de la ENCIG
paraenglobar el problema de la corrupcién, pero no identifica areas puntuales de accion
conindicadores de diagndstico.

En la categoria 3b, calidad de indicadores de monitoreo, la diferencia mas evidente
entre los conglomerados analizados es la presencia, la alineacién y los atributos de los
indicadores para medir el avance de las acciones anticorrupcién. Segtn el Coneval, los in-
dicadores “deben representar la relacién de dos o mas variables a fin de que sea mas facil
analizar los resultados alcanzados por un programa” (Coneval, 2013). Asf, la incorporacion
de indicadores provee elementos para fortalecer las acciones emprendidas por los gobier-
nosy constituye un elemento fundamental en la rendicion de cuentas.

En el conglomerado de los estados mejor evaluados se utilizan mas indicadores para
medir el avance de sus objetivos en comparacién con los planes de los estados en el con-
glomerado peor evaluado. Todos los planes revisados, con excepcion del de la Ciudad de
México, hacen un diagnostico general del panorama estatal en materia de corrupcién con
base en datos; sin embargo, no todos exponen los objetivos, las acciones y los indicadores
que conduciran a la resolucién del problemay que permitirdn su monitoreo.

Enlos planes de Guanajuatoy Zacatecas, ademas de incluir objetivos relacionados con
el control de la corrupcién, se enumeran las acciones o pasos intermedios que se imple-
mentaran para llegar a sus objetivos, también se incluyen indicadores que son especificos,
medibles, realizables, relevantes y acotados en el tiempo. Por ejemplo, en Guanajuato se
recurre al porcentaje de sanciones sobre procedimientos de responsabilidad administra-
tiva como indicador de la efectividad del Sistema de Seguridad Estatal y, en Zacatecas,
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se utiliza la calificacion en el Indice de Transparencia y Disponibilidad de la Informacién
Fiscal como indicador de la transparenciay rendicién de cuentas. Sin embargo, una area
de oportunidad identificada en el plan de Zacatecas es que los indicadores no estan ex-
plicitamente relacionados con los objetivos y las estrategias planteadas, por lo que incluir
esta alineacion resultaria Gtil para hacer mas eficiente la evaluaciéon del progreso de sus
politicas.

En el plan de Durango se incluyen indicadores para los objetivos relacionados con la
corrupcion en la administracién piblica, pero los indicadores no cuentan con las caracte-
risticas que se consideran indispensables para ser monitoreables. Por ejemplo, la estra-
tegia asociada con el objetivo “Preveniry combatir la corrupcién” es la consolidacion del
Sistema Anticorrupcién, mientras que su indicador es |a tasa de incidencia de corrupcién
por cada 100 habitantes. No obstante, este indicador no cuenta con parametros de medi-
cién, no se acota en el tiempo y no se menciona la fuente de la que se obtendra el dato.

El PED del Estado de México menciona como meta “Fortalecer el Sistema Estatal Anti-
corrupcion del Estado de México y Municipios”y los indicadores alineados son el nime-
ro de ciudadanos victimas de sobornos por parte de servidores ptblicos y la percepcién
sobre corrupcién del gobierno, pero dichos indicadores necesitan establecer los valores
de referencia de su medicidn y acotar la temporalidad. Finalmente, la Ciudad de México
propone como uno de sus objetivos “Erradicar la corrupcidn, fortalecer la transparencia
y la rendicién de cuentas”, pero no menciona ningln indicador para dar seguimiento a
este objetivo.

En resumen, destaca que la mayoria de los estados menciona el tema de la corrupcién
en dos 0 mas ejes tematicos de sus PED; sin embargo, sélo Zacatecas y Guanajuato tratan
este tema como un problema sistémico que se debe controlar en distintos frentes y ni-
veles. También, puede observarse que todos los PED analizados incluyen leyes, normas,
reglamentos o sistemas referidos al control de la corrupcion. En cuanto a la elaboracién
del diagndstico, que ayuda a saber dénde y cdmo se encuentran las entidades respecto a
este problema, solamente |la Ciudad de México omite esta investigacion en el documento.

Destaca que el planteamiento de objetivos, metas, estrategias e indicadores para con-
trolarla corrupcion es heterogéneo y existen diversas areas de oportunidad en materia de
planeacién en los conglomerados con peor desempefio. Guanajuatoy Zacatecas destacan
como las entidades federativas con una planeacién mas detallada en su planteamiento
de objetivos y metas, del conjunto de PED analizados.

La suma de estos hallazgos sugiere que los planes de politicas que reconocen a la
corrupcion como un problema transversal, que sefialan las interacciones y responsabili-
dades de los actores, sistemas y normativas que interactuaran para el control de la corrup-
cion; y que cuentan con objetivos clarosy medibles, son fundamentales para la obtencién
de resultados favorables en el control de la corrupcién. En este sentido, la planeacién de
las politicas constituye un ejercicio de rendicién de cuentas, al identificar a los actores
gubernamentales responsables de laimplementacién y proveer instrumentos de medi-
cién para dar seguimiento al progreso de las medidas emprendidas. Asi, se reafirma la
importancia de la planeacién gubernamental como punto de partida en la concrecién de
acciones en materia de control de corrupcién.
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Cuadro 3 Resumen de hallazgos del anélisis cualitativo de los PED en los
conglomerados con mejor y peor desempenio en materia anticorrupcion

Sustento normativo

Conocimiento del P
(leyes, cddigos, normas,

Estado .problema " reglamentos o sistemas  Indicadores de diagndstico Calidad de los.lndlcadores
(abordaje de la corrupcion . de monitoreo
referidos al control de la
en el PED) i
corrupcion)
Silo incluye Siloes(S)
Multitematico Silo asigna (Sb)
Silos tiene (M)
Zacatecas Siincluye Siusan Sies realista (A)
Enfoque sistémico Siloes (R)
Silo delimitan en el
tiempo (T)
Silo incluye Siloes(S)
Silo asigna (Sb)
Multitematico
Silos tiene (M)
Guanajuato Siincluye Siusan Sies realista (A)
Enfoque sistémico Siloes (R)
Silo delimitan en el
tiempo (T)
Silo incluye No lo es (S)
Multitematico No lo asigna (Sb)
No los tiene (M)
Durango Siincluye Siusan No es realista (A)
Enfoque sistémico Siloes(R)
No lo delimitan en el
tiempo (T)
Silo incluye No lo es (Sb)
Multitematico No lo asigna (S)
No los tiene (M)
No es realista (A)
Estado de México Siincluye Siusan Siloes(R)

Enfoque de

responsabilidad unica en

el Ejecutivo
No lo delimitan en el
tiempo (T)
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Cuadro 3 Resumen de hallazgos del analisis cualitativo de los PED en los

conglomerados con mejor y peor desempefio en materia anticorrupcion (continuacion)

Estado

Ciudad de México

- Sustento normativo
Conocimiento del (leyes, cddigos, normas,
problema ves, 908, I ’ Indicadores de Calidad de los indicadores
. . reglamentos o sistemas R .
(abordaje de la corrupcion . diagnastico de monitoreo
referidos al control de la
en el PED) sy
corrupcion)
Silo incluye No lo es (S)
Monotematico No lo asigna (Sb)
No los tiene (M)
Siincluye No usan
Enfoque de No es realista (A)
responsqbﬂldad Unica en Silo es (R)
el Ejecutivo

No lo delimitan en el
tiempo (T)

Especificos (S), asignados (Sb), medibles (M), alcanzables (A), relevantes (R), limitados en el tiempo (T).

Fuente:
Elaboracion
propia.

LiMI]ES AL ANALISIS DE LOS PLANES DE DESARROLLO COMO PLANEACION DE
POLITICAS PARA CONTROLAR LA CORRUPCION

Se deben reconocer las limitaciones de utilizar los planes de desarrollo o de gobierno
para el andlisis de las politicas anticorrupcion locales. En primer lugar, éste es un andlisis
cualitativo de los PED en cinco estados y no estd orientado a establecer generalizaciones,
aunque estos resultados son (tiles para ilustrar las tendencias de cémo la planeacién
estructuraday alineada de actores, objetivos y metas plasmados en los planes estatales
de desarrollo es un paso en el desarrollo de politicas de control de la corrupcion.

Aunque los PED son documentos prospectivos para la conduccién del gobierno, su fina-
lidad principal es establecer guias para el desarrollo integral de las entidades. Las leyes de
los estados analizados no obligan a los gobiernos a considerar el control de la corrupcion
como un eje conductor, lo que deja a discrecion de cada administracién su priorizacion.®
Con lainformacién analizada, la relevancia dada al control de la corrupcion dentro de los
PED no puede atribuirse a una causa, ya que puede deberse a factores como la voluntad
politica, las capacidades gubernamentales o la existencia de otros documentos y leyes
elaborados especificamente para guiar las acciones anticorrupcion.

De la misma forma, en cumplimiento con el articulo 115 constitucional, la planeacién
estatal debe alinearse con la planeacién de desarrollo federal, por lo que la importancia
que se otorgue al control de la corrupcion puede variar dependiendo de las prioridades

8 Deacuerdo con la Ley de Planeacién del Estado de Querétaro; Ley de Planeacion del Estado de México
y Municipios; Ley de Planeacién del Estado de Zacatecas y sus Municipios; Ley de Planeacién para el
Estado de Guanajuato; Ley de Planeacion del Estado de Durango, y Ley del Sistema de Planeacion del
Desarrollo de la Ciudad de México.
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nacionales vigentes en el momento de la elaboracion de los planes. Las reformas consti-
tucionales que crearon el Sistema Nacional Anticorrupcion, por ejemplo, fueron promul-
gadas en mayo de 2015, mientras que las leyes secundarias fueron publicadas en 2016,
porlo que los planes de desarrollo elaborados previo a esta coyuntura pueden dar menos
relevancia al control de la corrupcidn que los estados cuyos planes se escribieron posterior
al mandato constitucional.

También es importante retomar que el éxito de las politicas plblicas no depende ex-
clusivamente de su disefio técnico, también de las capacidades de gestion publica, es
decir, las condiciones de los aparatos administrativos gubernamentales. Un analisis debe
considerar simultaneamente la dimensién de politicay la de gestion piblica para ser mas
preciso en identificar fortalezas y debilidades en diferentes etapas del proceso de politi-
cas publicas, tanto en la planeaciéon como en la implementacién y ejecucién de acciones
para el control de la corrupcién, derivando en recomendaciones integrales. Porello, en la
siguiente seccion se incluye un andlisis que se centra en la efectividad de los estados en
la etapa de implementacién de las politicas de control de la corrupcién.

MEDIR LAS CAPACIDADES INSTITUCIONALES: REPORTES DE RECURSOS FEDERALES
TRANSFERIDOS COMO INDICADORES DE IMPLEMENTACION

Las politicas de transparencia y rendicién de cuentas son un eje central en los esfuerzos
para controlar la corrupcion. Segtn Fierro (2015), es necesario planear con enfoque de re-
sultados en los que se definan los planes de accidn, los 6rganos responsablesy las metas.
Esto permitiria un uso mas transparente y racional de los recursos piblicos.

Un ejemplo de donde es necesaria una coordinacién con miltiples actores (gobierno
federal y gobiernos locales, Poder Legislativo y Ejecutivo en la asignacidn y uso de recur-
sos publicos) es el presupuesto derivado de los recursos federales que se transfieren a
entidades federativas y que son previamente aprobados en el Presupuesto de Egresos de
la Federacién (PeF). En el articulo 85 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH) se sefiala que los recursos federales aprobados para ser transferidos
alosestadosy a suveza municipiosy demarcaciones territoriales de la Ciudad de México
deberan estar sujetos a los mismos lineamientos de evaluacién que el resto del gasto
federal. Por este motivo, deberan estar sujetos a la presentacion de reportes trimestrales
de la gestion e indicadores estratégicos del ejercicio de los recursos. Asimismo, la evalua-
cién del desempefio se realizard a través de la verificacion del grado de cumplimiento de
objetivos y metas para conocer los resultados de la aplicacion de los recursos de acuerdo
con el articulo 110 de la misma ley.

Para cumplir con dichos lineamientos, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico ha
generado el Indice de Calidad en la Informacion reportada sobre Recursos Federales Transferidos.
Este indice mide la calidad de los informes presentados por los gobiernos locales con el
objetivo de evaluar la transparencia de la informacién reportada sobre el ejercicio, destino
y resultado de estos recursos (SHCP, 2020). En este andlisis se utiliza esta herramienta como
un indicador proxy en materia de implementacion, ya que valora las practicas de transpa-
rencia y rendicion de cuentas de las entidades federativas al reportar trimestralmente,
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de forma claray precisa, el ejercicio, destino y los resultados obtenidos con los recursos
federales transferidos.

En concreto, el IcI mide:

1. Gestion de programasy proyectos de inversion: este indicador permite conocer
silos gobiernos locales dan seguimiento trimestral a los programas financiados
por recursos federalesy lo reportan de forma consistente.

2. Consistencia financiera de recursos transferidos: este componente mide que los
gobiernos locales reporten la totalidad de los recursos federales que les son trans-
feridos.®? Para ello, revisan las diferencias entre lo que las entidades federativas
reportan como recaudado por los programas que les transfieren recursos federales
y lo que la sHCP reporta como transferido en el periodo correspondiente.

3. Indicadores: esta variable mide |la proporcion de metasy avances de los indicado-
res que se debieron de registrar, pero que no se registraron o presentan inconsis-
tencias, del total de registros que se debieron realizar. Este componente no mide
la calidad del indicador o que el calculo sea correcto, se centra en que el reporte
se haga correctamente de acuerdo con lo que las dependencias correspondientes
definieron previamente como metasy avances del programa. Los indicadores son
establecidos por las dependencias coordinadoras de los fondos y son registrados
en el Médulo Presupuesto basado en resultados del Portal de la sHcP

El'ici no evalta el impacto del gasto, sino que mide la capacidad de las entidades para
reportar de forma clara, organizaday a través de indicadores sobre los recursos federales
que se les transfieren. El ici muestra la calidad y completitud con que se presentan los
reportes, asi como la capacidad de los estados para comunicar cuanto dinero se recibid,
qué se hizo con ély qué metas se han cumplido, lo cual es la base de una rendicién de
cuentas efectivay es clave para implementar mejoras o sanciones. Asf, la claridad de los
reportes de los estados (medida por medio del ic1) puede indicar mejores capacidades
institucionales en torno a la transparenciay rendicidn de cuentasy, por ende, en el control
de la corrupcion. Este hallazgo también confirma que la informacién sobre el grado de
avance en determinada politica piblica es clave para la rendicién de cuentas efectiva.

A continuacién se muestra un analisis de la relacién entre la calidad en la forma de re-
portar la gestion de los recursos federales y el Factor 2: Ausencia de corrupcion, del IEDMX,
a nivel estatal. Los cuadros 4 y 5 muestran los resultados de las pruebas de correlaciones
entre el icl, el factor y los subfactores de ausencia de corrupcién del IEDMx. Para estas
pruebas se toma en cuenta el periodo temporal de cada indicador, por lo que se realiza-
ron dos ejercicios correspondientes a las dos versiones del IEDMX, uno para el 2018 y otro
para 2019-2020. En este andlisis se identificd una relacién positiva y significativa entre el
puntaje del Factor 2: Ausencia de corrupcion, y el icI. Esta relacién es mas pronunciada

9 Recursos federales transferidos mediante subsidio, convenio o Fondo de Aportaciones Federales.
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durante el cuarto y Gltimo trimestre, periodo durante el cual se cierra el ano fiscal y se
busca ejercer por completo los recursos. Esto ocurre tanto en 2019 como en 2018.

Cuadro 4 Correlaciones de los subfactores del Factor 2: Ausencia de corrupcién
del indice de Estado de Derecho en México 2019-2020 con el ICI 2019

Subfactor 2.1. Subfactor 2.2. Subfactqr 2.3. Subfactor 2.4.
Factor 2: . R Ausencia de .
. Ausencia de Ausencia de .y Ausencia de
Ausencia de .y iy corrupcion en las .y
., corrupcionenel  corrupcionenel . "7, corrupcion en el
corrupcion L . instituciones de S
Ejecutivo Judicial . Legislativo
seguridad
Correlacion 0.326 0.249 385(*) 0.245 0.25
ICl_ de Pearson
global_1T2019 Sig. (bilateral) 0.069 0.169 0.030 0.177 0.16
N 32 32 32 32 32.00
Correlacion 351(%) 0.293 0.335 0.282 0.32
Icl_ de Pearson
global_2T12019 Sig. (bilateral) 0.049 0.103 0.061 0.117 0.07
N 32 32 32 32 32.00
Correlacion 468(*%) 380(%) 4400*) 400(*) 409(%)
ICl_ de Pearson
global__3T2019 Sig. (bilateral) 0.007 0.032 0.012 0.023 0.02
N 32 32 32 32 32.00
Correlacién o « or o *
oL de Pearson 462(*%) .396(*) AT4(F) .362(*) .368(*)
global_4T12019 Sig. (bilateral) 0.008 0.025 0.006 0.042 0.04
N 32 32 32 32 32.00

** La correlacion es significativa al nivel 0.01 (bilateral).
*La correlacion es significante al nivel 0.05 (bilateral).

Cuadro 5 Correlaciones de los subfactores del Factor 2: Ausencia de corrupcién

Fuente: Elaboracion
propia con datos
del ICI 2019 y del
indice de Estado de
Derecho en México

del indice de Estado de Derecho en México 2018 con el ICI 2018 de 2019-2020.
Subfactor 2.1. Subfactor 2.2. Subfactqr 2.3. Subfactor 2.4.
Factor 2: . R Ausencia de .
. Ausencia de Ausencia de .y Ausencia de
Ausencia de .y .y corrupcion en las .y
., corrupcionenel corrupcionenel . ."°. corrupcion en el
corrupcion s L instituciones de L
Ejecutivo Judicial . Legislativo
seguridad
Correlacion 355(%) 0.222 370(%) 0.290 0.306
il de Pearson
global_1T2018 Sig. (bilateral) 0.046 0.221 0.037 0.108 0.088
N 32 32 32 32 32
Correlacion 0.188 -0.023 0.325 0.211 0.112
il de Pearson
global_2T2018 Sig. (bilateral) 0.303 0.901 0.070 0.247 0.543
N 32 32 32 32 32
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Cuadro 5 Correlaciones de los subfactores del Factor 2: Ausencia de corrupcién
del indice de Estado de Derecho en México 2018 con el ICl 2018 (continuacidn)

Subfactor 2.1. Subfactor 2.2. Subfactor 2.3.

Factor 2: Ausencia de Subfactor 2.4.

. Ausencia de Ausencia de . Ausencia de
Ausencia de .y .y corrupcion en las .y
» corrupcionenel corrupcionenel . .. corrupcion en el
corrupcion R L instituciones de o
Ejecutivo Judicial . Legislativo
seguridad
Correlacion de 0.266 0.065 0.334 0.305 0.154
oL Pearson
global_3T2018 Sig. (bilateral) 0.142 0.725 0.062 0.090 0.399
N 32 32 32 32 32
Correlacion de 382(*) 0.130 4530+ 393() 0.289
il Pearson
global_4T2018 Sig. (bilateral) 0.031 0.479 0.009 0.026 0.109
N 32 32 32 32 32

Fuente: Elaboracion
propia con datos
delICI 2019 y del

indice de Estado de

Derecho en México

de 2019-2020.

**La correlacion es significativa al nivel 0.01 (bilateral).
* La correlacion es significante al nivel 0.05 (bilateral).

Como nota, también se realiz6 un analisis de correlacion entre los tres componentes
del ici (gestion de proyectos, consistencia financiera e indicadores), de los resultados en el
cuarto trimestre del ano, y el Cuadro 6 muestra que dichos componentes también tienen
una relacién con un mejor desempefio en el control de la corrupcion.

Cuadro 6 Correlaciones del Factor 2: Ausencia de corrupcion del indice de Estado
de Derecho en México 2019-2020 con indicadores del ICI 2019

2019 2018
Factor 2: Ausencia Factor 2: Ausencia
de corrupcion de corrupcion

Correlacién - Correlacién de N
de Pearson A Pearson )
IC1_global2019 Sig. (bilateral) 0.008 ICl_global2018 Sig. (bilateral) 0.031
N 32 N 32
Correlacion 439(%) Correlacion de 0.315

) de Pearson ) Pearson
IC1_gestion2019 Sig. (bilateral) 0.012 ICl_gestion2018 1 (hilateral) 0.079
N 32 N 32
Correlacion de 0.342 Correlacién de 379(%)

Pearson Pearson

ICI_financiero2019 — ICI_financiero2018 —

Sig. (bilateral) 0.056 Sig. (bilateral) 0.033
N 32 N 32
Correlacion 0.266 Correlacion de 425(%)

ICI_Indicadores2019 de pearson ICl_Indicadores2018 Pearson
- Sig. (bilateral) 0.142 - Sig. (bilateral) 0.015
N 32 N 32

Fuente: Elaboracién
propia con datos del
ICI 2018 y 2019.

**a correlacion es significativa al nivel 0.01 (bilateral).
* La correlacién es significante al nivel 0.05 (bilateral).
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Elici mide las capacidades de los estados de informar sobre el ejercicio, el destinoy los
resultados de los recursos federales que reciben, por lo que se consideré como un indica-
dor proxy de laimplementacion exitosa de politicas piblicas. En este andlisis se encontré
que existe una relacion estrecha entre el ic1 y el desempefio de los estados en materia
de ausencia de corrupcién en el IEDMX, lo cual sugiere que los estados que reportan de
manera claray transparente cdmo usan los recursos piblicos seran mas efectivos en el
control de la corrupcion.

CONCLUSIONES

El presente trabajo analizé la relevancia del fendémeno de la corrupcién con base en el
cumplimiento del Estado de Derecho en los 32 estados del pais. Un ejercicio de correla-
ciones entre los ocho factores del IEDMx muestra que la corrupcién es un fenémeno que
cruza de forma transversal a otras dimensiones del Estado de Derecho. Esto sugiere
que las estrategias para controlar la corrupcién también fortaleceran otras areas del Es-
tado de Derecho.

Posteriormente, se analizo la relacion entre el desempefio del Factor 2: Ausencia de
corrupcion, del IEDMx, y dos variables clave del enfoque de politicas piblicas: las capacida-
des de planeaciény deimplementacién de politicas pdblicas. Para medir las capacidades
de planeacion se realizé un andlisis de contenido de los planes estatales de desarrollo de
cinco entidades federativas, de acuerdo con su desempeno en el Factor 2 del IEDMx: dos
entidades en el grupo o conglomerado con mejor desempeno (Guanajuato y Zacatecas)
y tres estados en el grupo con peor desempefio (Durango, Estado de México y Ciudad
de México). El andlisis de contenido muestra que algunas caracteristicas fundamentales
para la obtencién de resultados favorables en el control de |a corrupcién incluyen la pla-
nificacién de politicas estructuradas que reconocen a la corrupcién como un problema
transversal, que sefialan las interaccionesy responsabilidades de los actores, los sistemas
y las normativas que interactuaran para el control de la corrupcién, que fundamentan el
problema en indicadores y que cuentan con objetivos claros y medibles. Ademas, este
analisis reafirma la importancia de la planeaciéon gubernamental como punto de partida
para el control de corrupcion.

Finalmente, para medir las capacidades de implementacién se hizo un analisis para
dilucidar la correlacién entre el Factor 2: Ausencia de corrupcion, y el indice de Calidad en la
Informacion reportada sobre Recursos Federales Transferidos de la SHCP. Los resultados reflejan
que los esfuerzos de los gobiernos estatales por reportar con claridad y precision sobre los
recursos federales es congruente con las politicas de transparencia en los presupuestos,
la rendicion de cuentasy el control de la corrupcion. Este analisis también sugiere que
existe una relacion positiva entre las capacidades de las entidades para planear, generar
informacién y reportar el destino de los recursos puiblicos, y su desempefio en materia
de control de la corrupcién.

La corrupcion es un problema sistémico, multicausal y transversal, y ha sido reconocida
como uno de los desafios mas urgentes en México en materia de Estado de Derecho. Sin
embargo este analisis sugiere que existen diferencias en el desempeno de los estados en
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el control de la corrupcion, y subrayé que los estados con un mejor desempefio en ausen-
ciade corrupcion también son los que tienen instrumentos de planeacion mas robustosy
los que reportan informacién clara y transparente sobre el destino de los recursos publi-
cos. Los resultados de este analisis mostraron laimportancia de las etapas de planeacion
eimplementacién de las politicas pablicas destinadas al control de la corrupciény, en un
Gltima instancia, al fortalecimiento del Estado de Derecho, por lo que resulta un punto de
partida concreto, practicoy Gtil para orientar la toma de decisiones en la materia para las
administraciones estatales que suelen preguntarse (no sin razén) ;por dénde comienzo
en términos practicos para mejorar el control de la corrupciény el Estado de Derecho?
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ANEXO 1. CORRELACIONES ENTRE LOS OCHO FACTORES DEL INDICE DE ESTADO DE
DERECHO EN MEXICO 2019-2020

F1 F2 F3 F4 F5 Fé6 F7 F8
Correlacion de Pearson 1 L649(**) -0.094 .843(**) 0.073 4700%%) .648(**) .597(**)
F1  Sig. (bilateral) 0 0.61 0 0.69 0.007 0 0
N 32 32 32 32 32 32 32 32
Correlacién de Pearson 649(**) 1 -0.157 .632(**) 0.228 722(*%) .625(**) .818(**)
F2  Sig. (bilateral) 0 0.391 0 0.21 0 0 0
N 32 32 32 32 32 32 32 32
Correlacion de Pearson -0.094 -0.157 1 -0.028 -0.303 -0.114 0.256 -0.093
F3  Sig. (bilateral) 0.61 0.391 0.881 0.092 0.535 0.158 0.613
N 32 32 32 32 32 32 32 32
Correlacion de Pearson .843(**) .632(**) -0.028 1 0.086 .388(%) .661(**) .653(**)
F4  Sig. (bilateral) 0 0 0.881 0.639 0.028 0 0
N 32 32 32 32 32 32 32 32
Correlacion de Pearson 0.073 0.228 -0.303 0.086 1 0.142 0.133 0.285
F5  Sig. (bilateral) 0.69 0.21 0.092 0.639 0.438 0.469 0.14
N 32 32 32 32 32 32 32 32
Correlacion de Pearson 4700*%) 722(*%) -0.114 .388(*) 0.142 1 .685(**) L451(*%)
F6  Sig. (bilateral) 0.007 0 0.535 0.028 0.438 0 0.01
N 32 32 32 32 32 32 32 32
Correlacion de Pearson .648(**) .625(**) 0.256 .661(*%) 0.133 .685(**) 1 .597(**)
F7  Sig. (bilateral) 0 0 0.158 0 0.469 0 0
N 32 32 32 32 32 32 32 32
Correlacion de Pearson .597(**) .818(**) -0.093 .653(**) 0.285 L451(*%) 597(**) 1

F8 Sig. (bilateral) 0 0 0.613 0 0.14 0.01 0
N 32 32 32 32 32 32 32 32

** La correlacion es significativa al nivel 0.01 (bilateral).
*La correlacion es significante al nivel 0.05 (bilateral).
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ANEXO 2. CORRELACIONES DE PEARSON DE LOS SUBFACTORES DE AUSENCIA DE CORRUPCION
CON OTROS INDICADORES DEL INDICE DE ESTADO DE DERECHO EN MEXICO 2019-2020

F1_1 F1_2 F1_3 F1_4 F1_5 F1_6 F2_1 F2_2 F2_3 F2_4

Correlacion de Pearson 0.011  .385(*) 0.271 0.196 0.171  .487(**) 1 .B26(**) .684(**) .621(**)

P2 Sig. (bilateral) 1 0.030 0.133 0.283 0.349 0.005 0.002 0.000 0.000

£ 2 Correlacion de Pearson  0.238 .883(**)  0.254 0.098  .394(*) .513(**) .526(**) 1 754(**) .587(**)

Sig. (bilateral) 0 0.000 0.161 0.594 0.026 0.003 0.002 0.000 0.000

Correlacion de Pearson  0.274 .563(**)  0.120 0.305  .379(*) .508(**) .684(**) .754(**) 1 7n0)

F2-3 Sig. (bilateral) 0 .:l:l:il 0.512 0.090 0.032 0.003 0.000 0.000 0.000

F2 4 Correlacién de Pearson  .384(*) ~ .365(*) 0.320  0.298 0.315 .688(**) .621(**) .B87(**)  .71(**) 1
Sig. (bilateral) 0 0.040  0.074 0.097 0.079 0.000 0.000 0.000 0.000

F4_1 F4_3 F4_4 F4_5 F4_6 F4_7 F4_8 F5_1 F5_2 F5_3

Correlacién de Pearson 0.146 0.271 0171 -0.076 0.317 0.192  -0.054 0.100 0.175 0.153

F2-| Sig. (bilateral) 0.426 0.133 0.349 0.678 0.077 0.294 0.770 0.586 0.339 0.405

£ o Correlacién de Pearson .508(**) .720(**) .394(*)  -0.019  .444(*) .457(**) 0.323 0.051 0.038 0.286

Sig. (bilateral) 002 0918 0.1 0071 0783 083 0113

Correlacion de Pearson 0.329 .657(**) .379(*) -0.200 .537(**) .474(**) -0.005  0.078 0.140 0.310

F2-3 Sig. (bilateral) 0.066 0.000 0.032 0.272 0.002 0.006 0.977 0.671 0.445 0.084

£ 4 Correlacién de Pearson 0.324 .508(**) 0.315 -0.072 0.300 .352(%) 0.198 0.158  0.302 .517(**)

" Sig. (bilateral) 0.071 0079  0.494 0095 0048 0278 0389  0.092

F6_1 F6_2 F6_3 F6_4 F6_5 F7_1 F7_2 F7_3 F7_4 F7_5

F2 1 Correlacion de Pearson 0.190 .909(**) 0.169 0.201  .361(*) 0.276  .365(*) 0.302  .358(*) 0.321

Sig. (bilateral) 0.298 0.000 0.354 0.269 0.042 0.126 0.040 0.092 0.044 0.074

£ 2 Correlacién de Pearson 0.265 0.339  .376(%) 0.275 .B84(**) .479(**) .609(**) .503(**) .884(**) .760(**)

Sig. (bilateral) 0.143 0.057 0.034 0.127 0.000 0.006 0.000 0.003 0.000 0.000

Correlacion de Pearson 0.204 .503(**) 0.193 0.043 .483(**) .462(**) 0.303  .410(*)  .496(**)  .409(*)

F2_3
Sig. (bilateral) 0.262 0.003 0.290 0.815 0.005 0.008 0.092

0.020 0.004 0.020

F2 4 Correlacion de Pearson 0.157 0.346  -0.057 0.332  .526(**) 0.338  .422(%) 0.210  .433(*) .457(**)
Sig. (bilateral) 032 0053 o758 0063 [IERY oose oo 0248 0o
F7_6 F7_7 F7_8 F8_1 F8_2 F8_3 F8_4 F8_5 F8_6
Correlacion de Pearson 0.289  414(*)  .437(*)  .493(*%) 0.257  .420(*) 0.271  .603(**) 0.331
P Sig. (bilateral) 0.108 0.019 0.012 .:l:l:’ 0.155 0.017 0.133 0.000 0.065
Correlacion de Pearson 528(**)  .579(**)  .BBA(**)  760(**)  .615(**)  712(**)  .720(**)  .855(**)  .500(**)
P Sig. (bilateral) 0.002 0.001 0.001 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.004
Correlacion de Pearson 0.218 0.302 0315 .755(**)  .633(**) .709(**)  .657(**) .958(**)  .568(**)
P Sig. (bilateral) 0.230 0.093 0.079 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.001
Correlacion de Pearson 0.348 0.340  .412(*)  .672(**)  .584(**)  .796(**) .508(**)  .673(**) .365(%)
P Sig. (bilateral) 0.051 0.057 0.019 0.000 0.000 0.000 0.003 0.000 0.040
Fuente:
Elaboracidn propia.
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ANEXO 3. OPERACIONALIZACION DE LAS CATEGORIAS DE ANALISIS PARA LOS PED

Categoria Qué medimos Como lo operacionalizamos
Abordaje de la S
C ) -, - Siloincluye
corrupcion en el ¢Seincluye el tema de la corrupcion en el PED? )
- Noloincluye

PED

¢En qué temas lo incluyen o integran?
1. Buen gobierno
2. Seguridad
3. Economia
4. Infraestructura
5. Social

- Nolointegra
- Lointegraenuneje

(monotematico)

- Lointegra en dos 0 mas ejes

(multitematico)

¢;Se considera fortalecer o impulsar su Sistema Estatal
Anticorrupcidn (SEA)?

¢Se considera fortalecer o impulsar su Sistema
Municipal Anticorrupcidn (SMA)?

- Sise considera el SEA 0 SMA

(enfoque sistémico)

- No se considera (enfoque de

responsabilidad Unica en el
Ejecutivo)

Leyes, cadigos,
normas,
reglamentos o
sistemas referidos
al control de la
corrupcion

¢Los PED incluyen leyes, c6digos, normas, reglamentos o
sistemas referidos al control de la corrupcién?

- Silos incluyen
+ No los incluyen

¢GUtilizan indicadores de fuentes externas y rigurosas

Indicadores de : N + Siusan
L que permitan generar un diagndstico del problema de la
diagndstico - - Nousan
corrupcion?
¢Elobjetivo, la meta o la estrategia es lo ,
- Y ) - Siloes
suficientemente claro de hacia donde quieren llegar?
- Noloes
(8)
¢Elobjetivo, la meta o la estrategia asigna responsable - Silo asigna
para implementarla? (Sb) - No lo asigna
cElobjetivo, la meta o la estrategia contiene indicadores P
; . ; - Silos tiene
de linea base que en el futuro permitan medir avances o No Lo tiene

Objetivos, metas
0 estrategias
propuestas SMART*

retrocesos? (M)

¢ELobjetivo, la meta o la estrategia es realista o excede
las posibilidades y recursos de la administracién en
turno? (A)

- Siesrealista
- No es realista

cEl objetivo, la meta o la estrategia es lo
suficientemente relevante para disminuir la corrupcion?
(R)

- Siloes
- Noloes

¢Elobjetivo, la meta o la estrategia contiene indicadores
que delimitan el tiempo que se necesita para
cumplirlos? (T)

- Sidelimitan el tiempo
- No lo delimitan

* Especificos (S), asignacion (Sb), medibles (M), alcanzables (A), relevantes (R), limitados en el tiempo (T).
Fuente: Elaboracion propia.
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ANEXO 4. ESTRUCTURA GENERAL Y RESUMEN DEL CONTENIDO DE LOS PED RELACIONADO CON EL
TEMA DE CONTROL DE CORRUPCION

Objetivos, metas

Leyes, codigos, normas,

Fuentes externas

Entidad, puntaje  Nombre del R . utilizadas para
. . o estrategias reglamentos o sistemas . .
y ranking del documento Ejes del PED . X diagnosticar
s . relacionados con el referidos al control de la R
Indice del WJP analizado " iy 0 medir la
control de la corrupcion corrupcion ”
corrupcion
+ Eje Querétaro humano
- Eje Querétaro préspero
Querétaro + Eje Querétaro con
F2:0.45 PED infraestructura para el No aplica No aplica No aplica
Ranking: 2016-2021 desarrollo P P P
lugar 1 de 32 + Eje Querétaro seguro
- Eje Querétaro con buen
gobierno
Eje 1 Gobierno abierto y
de resultados. Estrategia
1.4 Transparencia y
rendicion de cuentas.
- Eje1Gobierno abierto y Objetivo: Consolidar el - Sistema Estatal .
T co: ) - Utilizan
resultados ejercicio democratico Anticorrupcion -
) ) - ) - indicadores
Zacatecas -+ Eje 2 Seguridad humana  en la transparenciay - Sistema Municipal relacionados con
F2:0.44 PED + Eje 3 Competitividad y rendicion de cuentas Anticorrupcidn la corrupcion
Ranking: 2017-2021 prosperidad Sistema Integral de rovenigntes ’del
lugar 2 de 32 + Eje 4 Medio ambiente y Eje 1 Gobierno abierto y Gestion Publica IpMCO
desarrollo territorial de resultados. Estrategia - Sistema Estatal de ’
1.5 Combate a la Evaluacion
corrupcion
Objetivo: Disminuir los
indices de impunidad y
corrupcion
Eje Seguridad y paz
social. Objetivo .
Utilizan
1.1.2 Incrementar la indicadores
- Eje Seguridad y paz social efectividad del Sistema - Sistema Estatal )
. - - ) S relacionados con
+ EjeDesarrollo humanoy  de Seguridad Publica Anticorrupcion -
. la corrupcion de
social Estatal. - Ley Federal para a ENVIPE v ENCIG
Guanajuato + Eje Educacion de calidad  Responsable: SSP Prevenir y Sancionar rovenien);e ’
F2:0.43 PED + Eje Economia para todos los Delitos Cometidos 2el INEGI: la
Ranking: 208-2024 - EjeDesarrollo ordenadoy Eje Gobierno humano en Materia de L
B L . ) ENPI, de México
lugar 3 de 32 sostenible y eficaz. Objetivo Hidrocarburos .
. . Py L Unido Contra la
+ Eje Gobierno humanoy 6.1.1Incrementar + Cddigo de Etica del . )
) . . . Delincuencia; y el
eficaz la transparencia 'y Poder Ejecutivo del L
o Indice de Estado
rendicion de cuentas a Estado
. ; de Derecho del
la ciudadania WP
Responsable: STRC '
Fuente:

Elaboracidn propia.

PREFACIO. Estado de Derecho, control de la corrupcion y gestion publica
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Objetivos, metas o

Leyes, codigos, normas,

Fuentes externas

Entidad, puntaje  Nombre del X . . utilizadas para
. . estrategias relacionados  reglamentos o sistemas . .
y ranking del documento Ejes del PED . diagnosticar
. . con el control de la referidos al control de la .
Indice del WJP analizado I Ly o medir la
corrupcion corrupcion .
corrupcion
Utilizan
indicadores
relacionados con
+ Sistema Nacional la corrupcion
. . . L de [a ENCIG
Eje 1 Transparencia y Anticorrupcion
) ) L, ) ) elaborada
- Eje1Transparenciay rendicion de cuentas. - Sistema Nacional de or el INEGI:
rendicion de cuentas Objetivo 1: Prevenir y Fiscalizacion en el p e
Durango : ) ; - la Métrica de
- Eje 2 Gobierno con combatir la corrupcidn. Estado ;
F2:0.31 PED ; ) ) Transparencia,
Ranking: 2016-2022 sentido humano y social - Sistemas de Controly realizada por el
’ - Eje 3 Estado de Derecho Eje 3 Estado de Derecho. de Responsabilidades de L
lugar 26 de 32 o - . . CIDE; y el Indice
+ Eje 4 Desarrollo con Objetivo é: Cultura de los Servidores Publicos
. ) Y ) o de Acceso ala
equidad respeto a lalegalidady a - Fiscalia Anticorrupcion -
o . Informacion
los derechos humanos. - Cddigo de Etica de
Servidores Publicos (IDAIM) de
FUNDAR, Centro
de Analisis e
Investigacion,
AC.
- Sistema Nacional
Presentado como Anticorrupcion
L . - Sistema Estatal Utilizan
indicador de ejes ) . -
L. . . Anticorrupcion indicadores
Estado de México - Pilar social transversales. Meta: ) - )
) P ) - Sistema Municipal relacionados con
F2:0.31 PED - Pilar econdmico Fortalecer el Sistema Anticorruncion la corruncion
Ranking: 2017-2023 - Pilar territorial Estatal Anticorrupcion . P P
. ; . - Unidad de Asuntos de laENCIG
lugar 29 de 32 - Pilar seguridad del Estado de México y .,
Municinios Internos de la Secretaria  elaborada por el
P de Seguridad INEGI.
- Cddigo de ética para la
funcién policial
Eje Cero agresion y mas
seguridad.
Objetivo 5.1.5 Erradicar -
L Reconocimiento
la corrupcidn, fortalecer -
. de la corrupcidn
- lgualdady derechos la transparenciay la
. L como un
+ Ciudad sustentable rendicién de cuentas. roblema
. L. + Mdsy mejor movilidad Objetivo 5.2.1 Erradicar P
Ciudad de México ) - ) - o importante
- Ciudad de México, capital  practicas de corrupcion.
F2:0.31 PED cultural de América - Sistema Anticorrupcion de atender,
Ranking: 2019-2024 P pero no citan

lugar 32 de 32

- Cero agresiény mas

seguridad

- Ciencia, innovaciény

transparencia

Eje Ciencia, innovacion y
transparencia. Objetivo
6.3.2 Controles al
ejercicio del gobierno.
Generar controles al
ejercicio de gobierno

y cerrar espacios de
corrupcion.

estudios o datos
que generen
una linea base
eneltemade
corrupcion.

Fuente: falta...
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Fernando Nieto Morales
EL COLEGIO DE MEXICO

CAPITULO 1

;COORDINACION DE IURE, COORDINACION
DE FACTO? EL PAPEL DE LOS COMITES DE
PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS
SISTEMAS ESTATALES ANTICORRUPCION
DE MEXICO

INTRODUCCION

a reforma anticorrupcion de 2015 marcé un hito en los es-

fuerzos de combate y control de la corrupcion en México

(Meyer e Hinojosa, 2018; Nieto Morales, 2020). Al centro de

esta reforma estuvo la creacién del Sistema Nacional Anti-

corrupcion (SNA), que incluye 32 sistemas locales anticorrup-
cion (sLA). El sNAy los sLA son esencialmente mecanismos de coordinacién. La
idea central es que sean espacios que congreguen a actores institucionalesy a
ciudadanasy ciudadanos para formular, implementary evaluar politicas anti-
corrupcion de alcance nacional, federal, estatal y municipal. En este sentido,
quienes formularon la reforma se decantaron por un modelo anticorrupcién
basado en la coordinacién por mandato. Seglin Bohérquez (2018):

La coordinacién al interior de los sistemas anticorrupcion se puede dar de iure o
de facto. México decidié seguir la primera via [...]. Al escoger esta via, [...] pretende
que los tres poderes del Estado (el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial) hagan
su parte en la tarea anticorrupcion, al tiempo que la sociedad, representada por
los ciudadanos que ahora participany presiden el sNA, le den direccién y sentido
estratégico al sistema en su conjunto.

Como se advierte en la cita anterior, parte central de los sistemas (nacional y
locales) son los comités de participacion ciudadana (cpc). Estos érganos son
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una peculiaridad del disefio institucional y de la gobernanza del sNA. Por un lado, se supo-
ne que son instancias de representacién e involucramiento ciudadano en la formulacion
de politicas y programas, pero también en la direccidn estratégica de los sistemas. La
presidencia del cpc dirige el sistema en su conjunto y las y los miembros participan en
las comisiones ejecutivas que hacen recomendaciones y generan insumos técnicos. Por
otro lado, los cpc son también instancias de vinculacién con la sociedad civil, el periodis-
moy la academia. Esto ltimo es importante en la légica de que los cpc son un vehiculo
primordial para la incidencia ciudadana en el disefio de las politicas y los instrumentos
anticorrupcion, pero también es relevante como mecanismo de rendicién de cuentas ha-
cia fuera del sistema.

La implementacién de la reforma de 2015 se desdoblé en sus primeros anos en dos
procesos paralelos. Primero, la armonizacion legislativa en todos los estados. Segundo,
el nombramientoy la conformacién de los principales érganos e instancias de coordina-
cién: comisiones de seleccién, cpc, comités coordinadores, secretarias ejecutivas, fisca-
Iias anticorrupcién y magistrados de los tribunales de justicia administrativa. A juzgar
por las cifras oficiales, ambos procesos han sido relativamente exitosos en casi todas las
entidades federativas. Parajunio de 2020, 30 estados habian concluido la adecuacién de
su legislacion local conforme a las bases del articulo 113 de la Constitucién y de la Ley Ge-
neral del Sistema Nacional Anticorrupcion. Ademas, se han instalado 31 de los 32 comités
coordinadores, cpPcy comisiones de seleccion. Tan sélo Baja California, Baja California Sur
y la Ciudad de México carecen atin de una fiscalia anticorrupcion y no existe todavia una
secretaria ejecutiva en Chiapas, Ciudad de Méxicoy San Luis Potosi (SESNA, 2020). El éxito
de ambos procesos es relevante como indicador de adopcién del modeloy es condicién
necesaria —pero no suficiente— para la operacién del mecanismo de coordinacion.

A pesarde laadopcion relativamente rapida del modelo en casi todos los estados, los
cuestionamientos sobre su efectividad e importancia se han mantenidoy en algunos ca-
sos han ido incrementando. A nivel nacional, el presidente L6pez Obrador ha dicho que el
SNAY los sLA son un gasto innecesario y los ha tachado de simulacion: “Estan funcionarios
y los de la Ilamada sociedad civil porque todos esos lo que buscaban eran acomodarse
en estos organismos” (Molina, 2020). La creacién de un Comité Técnico Especializado en
Informacion sobre Corrupcién (CTEIC) en 2020, con una integracion muy similar a la del
comité coordinador del sNA, pero presidido directamente por la Secretaria de la Funcién
Pablica, también parece indicar un distanciamiento del sistema.” En el ambito local, las
criticasy resistencias al modelo planteado en la reforma de 2015 también han persistido.
Ha habido cuestionamientos sobre la integracion de los sLA en muchos estados. Tam-
bién ha habido acusaciones de cooptacion, arbitrariedad e inefectividad y, en general,

1 Este comité tiene como propdsito “generar datos y mediciones cientificas sobre el fenémeno de la co-
rrupcién” en México. El comité estd integrado por la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion,
la Unidad de Inteligencia Financiera de |a Secretaria de Hacienda, el Tribunal Federal de Justicia Admi-
nistrativa, el Instituto Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacidn, la Secretaria Ejecutiva del
SNA, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, y la Secretaria de la Funcién Piblica, que ademas
preside e ided la iniciativa.
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persiste ambivalencia frente al modelo y un limitado compromiso de las élites locales
(Monsivais Carrillo, 2019).

Notablemente, muchas de las criticas se han dirigido especificamente hacia los cpc
y sus integrantes. Como analizaré mas adelante, estos cuerpos no s6lo operan en una
posicion estructural desventajosa (frente al resto de los actores congregados en los SLA),
también tienen atribuciones, recursos y poderes muy limitados. Ademas, existen incentivos
para capturar o incidir en los cpPc por medio de su conformacién o mediante el condicio-
namiento de recursos. Dado que los cpc son una pieza fundamental del disefio del sNA Yy
de sumecanismo de coordinacion, vale preguntarse en qué medida estos cuerpos estan
cumpliendo su propésito de presidiry dotar de sentido estratégico a los sistemas antico-
rrupcion. Para ello, este estudio se pregunta cual es el papel real de los cpc en el ambito
local y si en los hechos estan teniendo un desempefio efectivo o no.

Para responder estas preguntas parto de un modelo de gobernanza (Linz y Stepan,
1978) para entender el papel de los cpc locales, sus restricciones politicas y organizaciona-
les, asi como los retos que enfrentan en el futuro inmediato. Para evaluar las implicaciones
del modelo, analizo datos de una encuesta a integrantes de cpc, realizada por miy levan-
tada enjunio de 2020. Este instrumento recolect6 informacién de N = 84 individuos 0 52%
del total de las y los miembros de cpc en activo al momento de la recoleccién. Ademas,
a partir de evidencia documental y entrevistas a profundidad con integrantes de cpcy
de comités coordinadores, comparo tres casos (Quintana Roo, Veracruz y Jalisco) para ofre-
cer mayor informacion sobre el papel de los cpcy sus retos. Este trabajo pretende ofrecer
recomendaciones para fortalecer a los cpc, en particular, asi como maneras de aminorar
asimetriasy mejorar la efectividad de los sLA en general.

El resto de este texto se organiza de la siguiente manera. La siguiente seccién plantea
la aproximacion tedricay las hipétesis de trabajo. La tercera seccion presenta el disefio de
investigaciony los datos usados. La cuarta presenta un analisis de las diferentes visiones
que lasy los miembros de cpc en los estados tienen sobre su misién. Después, presento
los resultados de un andlisis estadistico para entender los determinantes del desempeno
de los cpc estatales. La sexta seccidn presenta un analisis comparado de tres cpc estatales.
La dltima seccidn concluye y ofrece recomendaciones.

EL PAPEL DE LOS CPC A EXAMEN

La reforma anticorrupcion de 2015y la creacion del sNA un ano después fueron bien reci-
bidas por muchos comentaristas nacionales e internacionales (OCDE, 2017). Sin embargo,
el disefiojuridicoy organizacional del sNAy de los sLA es complejoy suimplementacién
pronto tropezd con retos muy importantes que no siempre fueron anticipados por los
arquitectosy las arquitectas de la reforma (Bautista, 2019; Nieto Morales, 2020).

Uno de los principales problemas del sistema yace en los supuestos detras del meca-
nismo de coordinacion. Este depende de un mandato de coordinacién interorganizacio-
nal, intersectorial e intergubernamental que, a su vez, depende de la cooperacion entre
actores con bases de legitimidad y de poder distintas y asimétricas. El cPc se encajaen ese
diseno como una instancia de direccién y propuesta que, sin embargo, carece de muchos
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de los instrumentos y recursos que tienen actores institucionales como las contralorias,
las auditorias o los tribunales (e.g., presupuesto, estructura propia, incluso sede fisica en
algunos casos). Esta peculiaridad del sNA puede conducir, como sugiere Bautista (2019), a
una implementacién conflictiva, marcada por la cooptacion de los comités coordinadores
y el bloqueo, la enajenacién o la cooptacién de los cpc por parte de actores institucio-
nales mas poderosos o con agendas que no encajan con los propdsitos de los sistemas
anticorrupcion.

En el caso especifico de los cpc, el diseno del sNA (y de los sLA) impone un doble desa-
fio de colaboracion o problemas de “primer”y “segundo” orden. Dado que la colaboracion
y accion colectiva dependen de lograr la alineacién de fines y de medios (véase: Hecka-
thorn, 1996), los cpc deben concertar primeramente los esfuerzos de sus propios integran-
tes. Como en el caso de otros cuerpos colegiados, lo anterior no necesariamente se logra
mediante la mera conformacién del cpc, la existencia de un proceso independiente de
seleccién, ni porlaaplicacion de sus atribuciones legales. El desempefio también depende
de que se articulen objetivos comunes que, al menos en parte, deberian obedecer a una
vision compartida sobre el propésito del cPcy su papel en el sistema anticorrupcion. Este
desafio puede considerarse un problema de primer orden para el desempefo de los co-
mités. Sin embargo, aun silos cpc logran resolverlo, su desempefo todavia se ve afectado
por problemas de “segundo orden” relacionados con lograr cooperacién y coordinacion
con el resto de los actores del sistema (Alexander, 1995).

Para entender este segundo problema, parto del modelo propuesto originalmente por
Linzy Stepan (1978) y después refinado por Anheier (2013), para entender la estabilidad
(v el fracaso) de regimenes politicos. Aunque el propésito de este estudio es distinto, el
modelo permite identificar elementosy relaciones para entender los problemas de des-
empenoy gobernanza de un sistema emergente (como los sLA). El modelo es pertinente
por al menos dos razones. Primero, porque permite entender el tipo de oportunidadesy
limitantes que enfrentan actores concretos en un sistema de gobernanza (véase: Anheier,
2013). Por ejemplo, permite formular hipétesis sobre el tipo de retos que posiblemente
enfrentan los cpc de los sLA. Segundo, como apunta Linz, para entender el buen o mal
desempefio de un sistema (y quiza su fracaso) se debe prestar especial atencién a los
intereses, las decisiones y las omisiones de los actores que operan dentro de éste. El mo-
delo permite entender en qué medida los actores involucrados en los sLA pueden limitar
(boicotear, entorpecer, dilatar, capturar, etc.) (véase: Bardach, 1978) o no el desempefio
general del sistema o de algtn actor focal, como los cpc. Parafraseando a Linz, es posible
que la correcta operaciény consolidacion de los SLA tenga mas que temer de actores inter-
nos “desleales” que de detractores externos. Es decir, el desempefio de un sistema puede
verse constrefiido y apremiado por actores externos, pero la ineficacia e inefectividad de
sus partes puede ser una amenaza alin mayor.

El desempefio de un sistema de coordinaciéon, como los sLA, depende de mdltiples
factores y contingencias. Sin embargo, en términos de su consolidaciéon y gobernanza
interna, hay cuando menos tres factores que interactian y potencialmente afectan tanto
el desempeno del sistema como la posicion de los diferentes actores (véase: Figura1).
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Figura 1 Modo conceptual

EFICACIA
del SLAy sus actores
(acuerdos y propésitos)

T

LEGITIMIDAD DESEMPENO
del SLAY (coordinacion
sus actores / y resultados)
EFECTIVIDAD

de las reglasy los
intrumentos del SLA

—— Relacidn directa

Relacion indirecta,
retroalimentacion

Legitimidad de los actores

Por legitimidad se entiende |a base de poder quejustifica las accionesy posiciones de los
actores. Este primer componente hace referencia no sé6lo a la mera legalidad (o &mbitoju-
risdiccional) de las posicionesy las decisiones, sino a la medida en la que una distribucién
de podery de derechos y obligaciones se considera legitima por el conjunto de actores
involucrados en el sistema (véase: Weber, 2002). Puesto de esta manera, la primera parte
del modelo se refiere a dos procesos politicos (Kooiman, 1999). Primero, el reconocimien-
toy la sujecion de los actores del sLA (incluyendo los cpc) a las reglas que establecen
obligaciones —pero también licencias y ambitos de responsabilidad y discrecionalidad—,
asi como el reconocimiento de las bases de apoyo de cada actor (Peters, 1998). Si, por
ejemplo, lasy los miembros de un sistema no reconocen como legitimos los ambitos de
operacién de otrosy otras integrantes o si no reconocen la legitimidad de las atribuciones
concurrentes, es menos probable que se produzca colaboracién. Segundo, la legitimidad
de los actores también implica la construccién de confianzay la reduccién de desconfianza
entre quienes se ven afectados por las reglas institucionales (Anheier, 2013). Es importante
anotar que este segundo proceso tiene dos dimensiones distintas: construir confianza no
es equivalente a reducir desconfianza. Como apunta Lindenberg (2000), la desconfianza
entre actores puede ser legitima si existen intereses contrapuestos que impiden adoptaro
mantener acuerdos. Sin embargo, la creacién de confianza entre actores no deriva Gnica-
mente de solucionar estos problemas, también de limitar el oportunismo en el mediano
y largo plazo. Esto es, se deben establecer expectativas, normasy rutinas que estabilicen
la colaboraciény que minimicen las posibilidades de actuar en detrimento del sistema o
de otros actores. En este sentido, uno esperaria que la confianza aumente en la medida en
la que se reconoce la legitimidad de los actores y que la desconfianza disminuya en tanto
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se reducen oportunidades para la captura, la coaccion y demas formas no cooperativas
de interaccién (véase: Lewickiy Bunker, 1996).

Eficacia

El segundo componente del modelo se refiere a la capacidad de los actores para encon-
trar soluciones a los problemas, asi como lograr acuerdos que abonen en la cooperacién
y coordinacién (Peters,1998). Un sistema es eficaz en tanto los actores logran identificar
oportunidadesy generan estrategias viables que favorecen las relaciones de colaboracion,
limitan o gestionan el conflictoy responden a las responsabilidadesy obligaciones forma-
les e informales. Por ejemplo, si los presidentesy las presidentas de los cpc, en su calidad
de presidentes de los sLA, logran establecer acuerdos que dotan de sentido estratégico
a los sLA, es mas probable que el sistema alcance objetivos concretos y que la posicién
del cpc se consolide con el tiempo. De manera similar, si el marco normativo favorece los
acuerdos al proveer de instrumentosy responsabilidades concretas, es mas probable que
lasy los integrantes de un sistema logren colaborar efectiva y sostenidamente.

Efectividad

No basta con que los actores se perciban legitimos o que se logren acuerdos dentro del
sistema, su desempefio también depende de la identificacion y despliegue de herra-
mientas y recursos concretos, incluyendo los presupuestos y el personal disponible. En
general, un sistema efectivo cuenta con una dotacién adecuada de tres tipos de recursos:
a) econdmicos, incluyendo los presupuestos y materiales, pero también la informacién
y el personal calificado; b) politicos, como los poderes, las licencias y los permisos que
otorgan las leyes; y ¢) simbélicos, como el prestigio profesional o el reconocimiento social
(véase: Flap y Volker, 2013). Como indica la teoria de la dependencia de recursos (Pfeffer
y Salancik,1978), el poder de un actor es una funcién de su dependencia de los recursos
de otros actores. Especificamente, mayor dependencia implica menorautonomia. De ahi
que grandes carencias o desigualdades en la dotacién de recursos disponibles para un
actor pueden incidir directamente en sudesempeno. Por ejemplo, si los cPc cuentan con
recursos presupuestales adecuados y personal que les asista, es mas probable que pue-
dan impulsar acciones efectivas o que los acuerdos alcanzados con otros actores puedan
aplicarse (y vigilarse). Por el contrario, el desempeno sera deficiente si los cPc cuentan con
pocos recursos o si los recursos disponibles son insuficientes para balancear asimetrias
frente actores institucionales mas poderosos y mejor apertrechados.

El desempeno de un sistema de gobernanza depende de la legitimidad, eficaciay
efectividad de sus actores. En el caso concreto de los sLA y los cPc, el modelo sugiere que
los cpc legitimos, que pueden lograr acuerdos, evitar conflictos (i.e., que son mas efica-
ces) y que son potencialmente mas efectivos al contar con recursos adecuados, tendran
un mejor desempeno; es decir, lograran establecer y mantener relaciones efectivas de
colaboracién con el resto de los actores. No sobra anotar que la legitimidad de los cpc
es una condicién que afecta (positiva o negativamente) su eficacia y efectividad. Como
se senala en la Figura 1, a mayor legitimidad es de esperarse que los cpc puedan lograr
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acuerdos de manera mas eficaz, pero también que logren hacerse de recursos necesarios
para cumplir con su rol dentro del sistema. La razdn para esto es que actores mas legitimos
estan en mejor posicidn para ejercer autoridad, aplicar reglas, mediar conflictos y obtener
recursos (Finnis, 1990). Todo lo anterior puede sintetizarse en las siguientes hipotesis
(véase: también Figura 2):

H1: Mayor legitimidad del cpc se correlaciona positivamente con mayor colaboracién con el
resto de los actores del sLA.

H2: Mayor eficacia del cpc se correlaciona positivamente con mayor colaboracién con el resto
de los actores del sLA.

H3: Mayor efectividad del cpc se correlaciona positivamente con mayor colaboracion con el
resto de los actores del sLA.

H4: Mayor legitimidad del cpc se correlaciona positivamente con (a) mayor eficaciay (b) mayor
efectividad de éste dentro del sLA.

Figura 2 Hipotesis de trabajo

H4.a EFICACIA \HZA
LEGITIMIDAD H DESEMPENO
Fuente:
Hé-a EFECTIVIDAD H3 Elaboracion
propia.

DISENO DE INVESTIGACION

Se usé un diseo mixto con datos de una encuesta a N = 84 miembros en activo de cPc,
asi como evidencia documental y entrevistas a profundidad con miembros de los comités
coordinadores de los sLA de Quintana Roo, Jaliscoy Veracruz. Para presentar la evidencia
se divide la exposicién y el andlisis en tres apartados. Primero, se presentan las caracte-
risticas de la muestray se explora la existencia de una visién articulada sobre el papel de
los cpc locales. Segundo, con base en el modelo presentado arriba, se analizan las con-
diciones percibidas de desempefio de los cpcy se ponen a prueba las hipdtesis. Tercero,
se presenta un analisis comparado de los tres casos estatales para ofrecer informaciéon
adicional que permita contextualizary detallar algunos de los patrones presentados en
los dos apartados anteriores.

La encuesta de cpc se levanté via internet del 29 de mayo al 15 de junio de 2020. Con
base en el directorio de la Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcion (SESNA),
se envid un correo electrénico a la totalidad de miembros en activo de cpc estatales, en
el que se explicaba el propésito de la investigacion y se invitaba a responder el cuestio-
nario. El ejercicio obtuvo una tasa de respuesta efectiva de 52% (descontando respuestas
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incompletas). La base resultante incluye informacién personal y profesional de miembros
de los cpc de 28 entidades federativas,? asi como datos perceptuales y actitudinales sobre
distintos temas (véase: abajo).

La muestra de miembros de cpc que se utiliz6 en los analisis esta conformada por
43% mujeres y tiene una edad media de ~48 afios (sD = 9.3). Alrededor de 44% de los
encuestados se dedica exclusivamente a su trabajo como miembro de un cpc, 36% tra-
baja como profesional independiente ademas de ser miembro de un cpc,y14%y 6%,
respectivamente, trabaja como miembro de un cpPcy ademas es empleado en alguna
organizacion, o docente o investigador en alguna institucion educativa. Poco mas de 80%
cuenta con algin posgrado y menos de 6% se identifica como miembro de un grupo
indigena, afromexicano o LGBTI+.

Para el estudio comparado de Quintana Roo, Jaliscoy Veracruz se recolect6 evidencia
documental, normativay periodistica de los tres sistemas. Ademas, se realizaron entrevis-
tas a profundidad con 21 miembros de cpc y titulares de instituciones que participan en los
comités coordinadores. Las entrevistas fueron grabadas, segmentadasy transcritas para
su codificacionyandlisis. En total, se entrevistaron 12 integrantes de cpc, dos comisiona-
dos de transparencia, tres magistrados o fiscales, un contralor general, un auditor superior
y dos secretarios ejecutivos. Dada la naturaleza sensible de algunas de las preguntas, se
ofrecié anonimato a lasy los participantes. Las transcripciones fueron anonimizadasy no
se refieren datos personales o de identificacion en el analisis subsecuente.

Por lo que toca a la seleccién de casos, se compararon las trayectorias de Quintana
Roo, Jaliscoy Veracruz en tanto son sistemas que se instalaron en el mismo periodoy, al
menos en términos formales, con configuracionesy actores muy similares. Sin embargo,
el grado de actividad y coordinacion lograda en los casos pareciera ser distinta. En dos
casos (Jaliscoy Quintana Roo) se ha logrado avanzar en la implementacién del sistema
anticorrupcion y generar dinamicas emergentes de coordinacién. En cambio, en el caso
de Veracruz parece que no se ha logrado concertar la coordinacion y han persistido irre-
gularidadesy paralisis en la operacion del sLA.

Visiones de las y los integrantes de los cpC sobre su propdsito

En este apartado exploro en qué medida lasy los integrantes de cpc incluidos en la mues-
tra comparten (o0 no) una vision comin de su papel dentro de los SLA. Para estudiar este
aspecto, se les pregunté en qué medida estaban de acuerdo en que el propésito de un
cpcestatal era: a) disefnar politicas plblicas, b) perseguir penalmente actos de corrupcion,
¢) investigar actos de corrupcidn, d) educar al pablico (en temas anticorrupcion), e) partici-
par uorganizar eventos, f) denunciar actos de corrupcion, g) ser un contrapeso politico,
h) generar informacion e inteligencia, i) crear lineamientos y programas, j) establecer

2 Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Chihuahua, Coahuila, Colima,
Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Michoacan, México, Morelos, Nuevo Ledn, Oaxaca,
Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yu-
catany Zacatecas.
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organizaciones y procesos, k) generar redes, gestoria y relaciones publicas, o (I) evaluar
politicas y programas. La respuesta para cada item fue codificada en una escala Likert
de 5 puntos, de “muy en desacuerdo” (1) a “muy de acuerdo” (5). La Grafica 1 muestra el
porcentaje por cada categoria de respuesta para todos los items.

Grafica 1 Distintas visiones sobre el papel del CPC estatal

Disefiar politicas publicas G
Evaluar politicas y programas |G
Crear lineamientos y programas G

Generar informacion e inteligenca I L

Educar al pablico GG
Generar redes, gestoria y relaciones publicas [INEGEGGEEEEEE
Denunciar actos de corrupcion GGG
Establecer organizaciones y procesos [IINNRNREGEGTES
Ser un contrapeso politico GGG
Investigar actos de corrupcién G [
Participar u organizar eventos |GG

Persequir penalmente actos de corrupcion Il | D
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m Muy de acuerdo De acuerdo m Neutral m En desacuerdo Muy en desacuerdo

Los datos indican que, a nivel agregado, existe mayor proclividad por entender el pa-  Fuente:
pel del cpc en relacién con funciones como la formulacién de politicas, la evaluacién de ~ Elaboracion
politicasy programas, o la creacion de lineamientos. En cambio, el papel de los cpc tiene propie
menos que ver con investigar actos de corrupcién, perseguir a los corruptos o participar
y organizar eventos. Sin embargo, estos datos agregados no permiten diferenciar entre
distintas visiones subyacentesy, en consecuencia, las orientaciones respecto al papel que
deberian desempefiar los cpc seglin sus propios integrantes.

Para estudiar esto con mayor detalle, realicé un analisis de componentes principales
con rotacién oblicua. Las pruebas de adecuacion de la muestra fueron satisfactorias®y,
siguiendo el criterio Kaiser (A > 1), se extrajeron cuatro componentes subyacentes. El
Cuadro1 muestra las correlaciones entre items y componentes detectados.

3 Prueba kMo =0.71; prueba de Bartlett: x?(66) = 207.84, p < 0.01.
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Fuente:
Elaboracidén
propia.

Cuadro 1Matriz de estructura de componentes principales tras rotacion oblicua

Componentes®
Visiones sobre el papel del CPC estatal (items) 1 2 3 4
Disefiar politicas publicas 0.86
Perseguir penalmente a los corruptos 0.84
Investigar actos de corrupcién 0.85
Educar al publico 0.37 0.62
Participar/organizar eventos 0.36 0.76
Denunciar actos de corrupcion 0.65 0.45
Ser un contrapeso politico 0.66
Generar informacion e inteligencia 0.35 0.64
Crear lineamientos y programas 0.57 0.39 0.45
Establecer organizaciones y procesos 0.74
Generar redes, gestoria y relaciones publicas 0.78 0.44
Evaluar politicas y programas 0.87

2S0lo se reportan correlaciones <0.3.

El primer componente (orientacion hacia politicas) se correlaciona con una vision del
cpc cercana al disefio y la evaluacién de politicas, asi como a crear lineamientos y pro-
gramas. El segundo componente (orientacién hacia denuncia) esta correlacionado con
actividades de investigacion, denunciay castigo de la corrupcion. El tercero (orientacién
hacia redes) muestra correlaciones con la construccién de redes y actividades relacionadas
con ladifusion, ladivulgaciény las relaciones plblicas. Finalmente, el cuarto componente
(orientacion hacia construccién organizacional) se correlaciona con actividades como la
creacion de procesos o programas y la generacion de informacién e inteligencia. Estos
resultados demuestran que existen al menos cuatro visiones diferentes entre las y los
integrantes de los cpc estatales.

Sin embargo, las cuatro orientaciones no son completamente ortogonales entre si;
es decir, existen correlaciones entre ellas. Especificamente, |a orientacion hacia politicas
se correlaciona ligeramente con la orientacién hacia redes (r=0.16) y la orientacién ha-
cia construccién institucional (r=0.2). La orientacidn hacia denuncia muestra pequenas
correlaciones con la orientacién hacia construccion organizacional (r=0.13) y la orienta-
cién hacia redes (r=0.22). Finalmente, las orientaciones hacia redes y hacia construccién
organizacional también se relacionan ligeramente (r=0.2).

Por lo que toca a correlaciones con las caracteristicas de las y los integrantes,
el Cuadro 2 muestra que, en general, no existen asociaciones particularmente notables
con excepcion de algunas pequenas correlaciones estadisticamente significativas. Existe
una correlacion entre la orientacion hacia denuncia y el sexo (las mujeres en la muestra
son levemente mas proclives a la orientacién hacia denuncia vis-d-vis los hombres). Los
y las participantes con un origen profesional en el sector piblico o gubernamental son
ligeramente menos propensos a las orientaciones hacia redes y hacia construccion insti-
tucional. Finalmente, losy las participantes en estados que ya contaban con una politica
estatal anticorrupcién al momento de la recoleccién de los datos son mas proclives a la
orientacién hacia la denuncia.
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Cuadro 2 Correlaciones bivariadas entre componentes y variables seleccionadas

Orientacion hacia Orientacion hacia Orientacion hacia

Orientacion hacia

Variables seleccionadas v . construccion
politica denuncia redes organizacional
Edad -0.10 -0.02* 0.02 -0.05
Mujer 0.04 0.25* 0.10 0.17
Educacion -0.03 -0.29 -0.10 0.02
Origen profesional:
Sector publico -0.07 0.09 -0.20* -0.18*
Academia -0.04 -0.01 0.12 -0.06
Sociedad civil 0.03 -0.06 -0.14 0.12
Iniciativa privada 0.19 0.00 0.07 0.16
Otro -0.11 -0.07 0.12 0.00
Experienciaenla 0.01 0.06 -0.03 -0.05
administracion publica (anos)
Estado con PEA aprobada® 0.16 0.22* -0.01 -0.07
* Correlacion estadisticamente significativa (p <0.1). Fuente:
2 Politica estatal anticorrupcién aprobada. Elaboracién
propia.

De estos primeros resultados se pueden sacar al menos tres conclusiones. Primero,
no parece existir una inica vision sobre el papel de los cpc entre las y los participantes.
En particular, hay evidencia estadistica de cuando menos cuatro visiones u orientaciones.
Segundo, éstas no son independientes entre si, lo que sugiere que individuos en el mismo
cpc pueden tener diferentes orientaciones o que incluso un mismo individuo puede tener
visiones diferentes sobre sus funciones. También es interesante que, dada la estructura
de correlaciones entre orientaciones, parece que éstas no se conciben como sustitutos
entre si, sino mas bien como visiones mas o menos complementarias del propésito de
los cpc. Tercero, estas orientaciones parecen ser independientes de caracteristicas como
el sexo, el nivel educativo, la edad, el origen profesional y los afios de experiencia en |a
administracion publica de los participantes. La evidencia sugiere que, al menos para la
muestra estudiada, no existe una visién dominante o articulada del papel que desempe-
fian o habrian de desempenar los cpc. Esto Gltimo sugiere que la divergencia en visiones
sobre el papel del cpc quiza responde a condiciones institucionales locales, a la mezcla de
perfiles profesionales en un cpc dado o a la trayectoria de adopcién e implementacion
de la reforma anticorrupcion en distintas partes del pais, como se explora mas abajo.

Desempeiio de los cpc

Cualquiera que sea la vision sobre el papel de los cpc, su desempeno también se tra-
duce en su capacidad de coordinacién y direccién dentro de los sLA. En otras palabras,
el desempefio de los cpc puede pensarse como su habilidad para detonar y mantener
relaciones productivas con el resto de los actores institucionales del sistema anticorrup-
cién, incluyendo las secretarias ejecutivas. Esta capacidad depende fundamentalmente
de tres aspectos: la legitimidad del cpc, la eficacia con la que puede llegar a acuerdos y
evitar conflictos, y su efectividad entendida principalmente como la existencia de una
dotacion adecuada de recursos.
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Fuente:
Elaboracién
propia.

DESEMPENO

A falta de una medicion independiente y homologada del desempefio de los cpc, uso una
medida del desempenfio (auto)percibido de éstos dentro de los SLA. Se preguntd a lasy los
participantes en qué medida el cpc de su estado tenia una relacion de trabajo efectiva
con los siguientes actores: a) Auditoria/érgano de fiscalizacion del estado, b) Contraloria
del gobierno del estado, ¢) Fiscalia Anticorrupcion del estado, d) 6rgano garante de trans-
parenciay acceso a la informacion del estado, e) Tribunal de Justicia Administrativa del
estado, f) Poder Judicial del estado/Consejo de la Judicatura Estatal y g) Secretaria Eje-
cutiva del Sistema Local Anticorrupciéon. Una relacién de trabajo efectiva se defini6 en el
cuestionario como aquella que produce resultados tangibles. La respuesta para cada item
se registr6 en una escala de 0 a10 puntos, donde o significa que la relacion es muy inefec-
tivay 10, muy efectiva. Para obtener un puntaje conjunto, se computé el promedio simple
de las respuestas para los siete items. De tal modo que la medicién de desempefio es un
indicador de la calidad del trabajo conjunto con el resto de las instancias que participan
enel sLA. La Grafica 2 muestra la distribucién de la variable de desempefio. El valor medio
para toda la muestra es 5.37 puntos (sD = 2.39). Este indica que, en general, las relaciones
de trabajo con el resto de los actores de los SLA se perciben relativamente neutrales (i.e.,
ni efectivas ni inefectivas); sin embargo, hay un ligero sesgo hacia la derecha.*

Grafica 2 Distribucidn de desempeno percibido de los CPC estatales
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4 Como correctamente sefial6 uno de los dictaminadores anénimos, una interpretacion alternativa es que
la escala 0-10 fue interpretada como “calificaciones escolares”. De ser asi, un valor medio cercano a los
5 puntos podria interpretarse como que los participantes “reprobaron” la calidad de las relaciones de
trabajo del cpc.
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LECITIMIDAD

Para medir legitimidad usé cuatro indicadores. Primero, se pregunto a los participan-
tes qué tanto apoyo tiene el cpc del estado por parte de: a) academia y universidades,
b) periodistasy medios de comunicacién, y ¢) sociedad civil organizada local. La respuesta
para cada item se registré en una escala Likert de cinco puntos. La variable Apoyo es la me-
dia aritmética de estas tres mediciones. El segundoy tercer indicador (Poder cpcy Recono-
cimiento) sefialan respectivamente en qué medida lasy los participantes creen que el cPc
es un actor con peso politico en el estado y si éste es reconocido como un actor legitimo
por el gobierno del estado. En ambos casos, la respuesta esta codificada en una escala
Likert de cinco puntos. Finalmente, la variable Perfiles mide en qué medida opinan que las
y losintegrantes del cpc de su estado tienen perfiles adecuados para su propdsito. Como
en los casos anteriores, la respuesta esta codificada en una escala Likert de cinco puntos.

EFicaciA

Para medir eficacia uso cuatro indicadores. La variable Comunicacion mide en qué me-
dida lasy los participantes piensan que el desempefio del sistema local anticorrupcién
se ha visto afectado por problemas de comunicacién. La variable Conflicto registra si las
y los participantes creen que el desempeno del sistema anticorrupcion de su estado se
ha visto afectado por golpeteos o conflictos. Por su parte, |a variable Diseiio legal mide si
lasy los participantes piensan que el desempeio se ha visto afectado por problemas de
disefio legal. Finalmente, la variable Acuerdo registra si las y los participantes piensan que
el desempefio del sistema local anticorrupcién se ha visto afectado por falta de acuerdos,
colaboracién o voluntad. Para los cuatro indicadores, la respuesta se codificé en una escala
de cuatro puntos, de 0 = “No ha afectado nada” a 3 = “Ha afectado mucho”. En el analisis
estadistico se invirti6 el cédigo de estas cuatro variables para facilitar la interpretacion
del modelo.

EFECTIVIDAD

Para medir la efectividad percibida del cpc uso dos indicadores. Primero, Presupuesto re-
gistra si las y los participantes creen que el cPc cuenta con recursos adecuados para sus
funciones. La respuesta esta codificada en una escala Likert de cinco puntos. Segundo, el
indicador Personal registra la cantidad de personal de apoyo que asiste directamente al
cpcestatal (e.g., personal secretarial, asistentes o técnicos). El Cuadro 3 presenta medidas
centrales y de dispersion de todas las variables estudiadas, asi como las correlaciones
entre ellas.
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Cuadro 3 Estadisticos descriptivos de variables seleccionadas

Correlaciones bivariadas

M SD  Min. Max.
1. 10. 9. 8. 7. 6. 5. 4. 3. 2.
1. Desemperio (dep.) 5.36 2.38 0 10 0.12 0.18 -0.34 -0.48 -0.29 -0.28 039 0.40 025 0.32
2. Apoyo 3.55 0.80 1.3 5 026 020 -0.05 -0.07 012 -0.03 027 030 0.0 -
3. Poder CPC 3.02 1.15 1 5 013 015 -0.07 -0.03 -0.09 -0.22 0.45 0.35 -
4. perfiles 3.91 117 1 5 0.06 022 -0.06 -017 -0.21 -0.07 0.37 -
5. Reconocimiento 3.60 117 1 5 0.09 045 -021 -030 -0.33 -0.19 -
6. Comunicacion 1.97 0.84 0 3 -0.04 -0.02 0.46 034 0.48 -
7. Conflicto 2.05 0.97 0 3 -0.00 -0.10 0.43 0.35 -
8. Acuerdo 228 081 0 3 -0.05 0.04 0.4 -
9. Diseno legal 1.85 0.93 0 3 =017 -0.17 -
10. Presupuesto 250 123 1 5 0.30 -
11. Personal 0.76 1.72 0 10 -
Fuente: METODO
Elaboracidn
propia.

La estructura del modelo conceptual implica que el desempeno depende de la legiti-
midad, eficacia y efectividad de los cpc (hipétesis 1, 2y 3) y que, al mismo tiempo, la
legitimidad puede afectar a las otras dos condiciones (hipétesis 4ay 4b). Esta estruc-
tura de relaciones impone restricciones que un modelo lineal clasico no puede sortear
facilmente. Ademas, las tres variables clave (Legitimidad, Eficacia y Efectividad) no fueron
observadas directamente, sino que deben inferirse de un conjunto de indicadores. Un
método que responde a estas restricciones es el modelo de ecuaciones estructurales
con variables latentes. Este permite estimar simultineamente un modelo de medi-
cion de las tres variables no observadas y modelar su efecto en la variable dependiente
(desempenfo). El modelo que presento abajo usa toda la informacién disponible en las
variables anteriores. Aunque las medidas de ajuste no son éptimas, los resultados son
interpretables, el modelo pasa la pruebaJiy el ajuste observado no se aleja demasiado
de los estandares estipulados en la literatura (CFI/TLI = 0.9; RMSEA = 0.05y SRMR < 0.05).

MODELO Y RESULTADOS ESTADISTICOS

El modelo calculado se representa en la Figura 3. Se muestran los parametros estandari-
zados entre indicadores observados (sefialados por convencién en rectangulos) y las tres
variables latentes (sefialadas con 6valos), asi como los efectos (también estandarizados)
de las variables latentes en la variable dependiente (Desempeiio) y las covarianzas entre
variables latentes. Los efectos y covarianzas estadisticamente significativos se indican con
asteriscos (* p< 0.1y ** p<0.05). También se incluyen las medidas de ajuste del modelo
en la esquina inferior derecha.
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Figura 3 Modelo estructural de desempeno de los CPC y variables latentes
de legitimidad, eficacia y efectividad
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La hipotesis1establece que mayor legitimidad del cpc se correlaciona positivamente
con mayor colaboracion con el resto de los actores del sLA; esto es, mejor desempeno. En
este caso, el modelo muestra que los cuatro indicadores de legitimidad en efecto se rela-
cionan positivamente con la variable subyacente Legitimidad y que ésta, a su vez, tiene un
efecto positivo en el desempenio. Es notable que el indicador que mayor peso tiene en la
medicion de legitimidad del cpc es si éste se percibe como un actor con peso politico en el
estado (i.e., fueradel sLA). Por lo demas, un cambio de una unidad estandar en Legitimidad
aumenta 0.41 unidades estandar el desempeno. Este efecto positivo (y estadisticamente
significativo) es evidencia a favor de |a primera hipétesis de trabajo.

También encuentro evidencia a favor de la hipdtesis 2, que establece que mayor efi-
caciadel cpc se relaciona con mejor desempefio. Los cuatro indicadores (con codificacién
invertida) se relacionan positivamente con la variable latente Eficacia. En este caso, es
interesante que el disefio legal (o, de manera mas precisa, la ausencia de un disefio legal
deficiente) no es la principal condicién de eficacia del cpc. De hecho, los cuatro indica-
dores usados tienen un peso mas o menos homogéneo en la variable latente de eficacia.
Esta, a su vez, tiene un efecto positivo y significativo en el desempefio: un cambio de una
unidad estandar se relaciona con un cambio de 0.42 unidades estindar en desempefo
(comparable al efecto detectado de Legitimidad). Este resultado indica que la capacidad
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del cpc de lograracuerdosy evitar conflictos dentro del SLA es quiza tan importante —en
términos de su desempeno—como su legitimidad.

Respecto a la Efectividad de los cpc, aunque los indicadores se relacionan positiva-
mente con la variable latente, el modelo no arroja un efecto significativo de ésta en el
desempefo. Sin embargo, el modelo si detecta covarianzas entre Legitimidad, Eficacia
(0.28) y Efectividad (0.53) de los cpc. Esto es evidencia a favor de las hipdtesis 4a 'y 4b,
respectivamente. En otras palabras, los datos sugieren que la legitimidad de los cpc se
asocia con variaciones positivas en la capacidad de éstos para lograr acuerdos y reducir
conflictos, pero también con su capacidad de hacerse de recursos presupuestales y de
personal. Vale anotar que estas relaciones son simétricas; es decir, mayor eficaciay mayor
efectividad también se asocian con mayor legitimidad y, por ende, es de esperarse que la
falta de efectividad o de eficacia tienden a reducir la legitimidad de los cpc.

De este analisis se puede concluir lo siguiente. Primero, que el modelo concep-
tual tiene respaldo empirico en tanto que el desempefio (percibido) de los cpc se relacio-
na con al menos dos de las tres condiciones conjeturadas. Segundo, que estas condiciones
(legitimidad, eficacia y efectividad) se pueden mediry se relacionan entre ellas. De ahi
que cambios en una (legitimidad) puedan afectar los niveles en las otras (eficacia y efec-
tividad) y viceversa. Tercero y quizd mas importante, con base en los datos analizados,
parece que los principales determinantes del desempeno percibido de los cpc son su legi-
timidad y su eficacia, y no necesariamente su efectividad (i.e., su capacidad para hacerse
de recursos presupuestalesy humanos). En todo caso, este tltimo elemento (efectividad)
parece ser mas una funcién de los otros dos (legitimidad y eficacia). El analisis cualitativo
de los casos puede ofrecer mas informacion sobre estas relaciones.

Andlisis cualitativo

Se analizaron de forma comparada los casos de Veracruz, Quintana Roo y Jalisco. Cada uno
tiene peculiaridadesy ofrecen informacidn sobre retos y problemas comunes que no sélo
confirman algunos de los patrones estadisticos, también ofrecen pistas adicionales sobre
los factores que limitan o favorecen el desempefio de los cpc estatales. Para facilitar la
exposicion, organizo esta seccion siguiendo las hipdtesis de trabajo anteriores.

LEGITIMIDAD

Del analisis de las entrevistas se desprende evidencia de que uno de los principales retos
que enfrentan los tres casos es la falta de legitimidad del Sistema Local Anticorrupcién,
en general, y del cpc en particular. Este problema parece ser mas grave en el caso de
Veracruz, en el que el cpc ha sido ignorado y bloqueado activamente por el gobierno
del estado (véase:, e.g., Castillo, 2018; Guerrero, 2019; Salas, 2019), pero también se hace
evidente en menor medida en los otros dos casos. Por ejemplo, en el caso de Jalisco, el
cpc fue recientemente cuestionado por el Congreso del Estado (Herrera, 2020). Pero mas
alla de episodios concretos, el reto de la falta de legitimidad parece tener dos caras: una
hacia el interiory otra hacia el exterior de los sistemas. Por un lado, hay una falta de po-
sicionamiento del cpc (y sus integrantes) dentro del sLA y especialmente frente al resto
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de los actores institucionales. Si bien éstos no cuestionan abiertamente la posicién del
cpcy hasta reconocen el perfil profesional de varios de sus miembros (especialmente
de la presidencia), tampoco parecen reconocer en el cpc un actor que dote de sentido
estratégico al sistema. En cambio, se tiende a identificarlo como un érgano ciudadano de
naturaleza netamente consultiva, cuyo trabajo consiste fundamentalmente en vincularse
con la sociedad civil.

Después surge el Comité de Participacion Social, y en este Comité también quedaron perso-
nas muy destacables en el ambito académico, con un perfil destacado, los cuales no fueron
cuestionados, lo cual sucedié en otros estados, aqui no, y me parece que el arranque fue muy
bueno (Titular de dependencia, Jalisco).

Tenemos un grupo de apoyo técnico, tenemos especialistas [...] que estan dispuestos a colabo-
rar. Ahi el cps [Comité de Participacion Social] se encarga rapidamente de hacer el didlogo. Creo
que ellos han sido muy fluidos [...] y pues a eso se dedican, ademas de que son profesionales, se
han capacitado, tienen herramientas, no son ningunos improvisados y es sociedad civil (Titular
de dependencia, Jalisco).

Ademas de lo anterior, hay evidencia de que la posicion del cpc frente al resto de los
actores institucionales y especialmente frente al gobierno del estado es precaria y fragil.
Es precaria en tanto su efectividad depende de recursos controlados por actores institu-
cionales con los que tiene que establecer relaciones de colaboracion. Es fragil porque el
diseno del sNA 'y de su proceso de toma de decisiones pone en desventaja al cpc frente
al resto de los integrantes (e.g., las y los integrantes del cpc sélo tienen un voto en el Co-
mité Coordinador). La precariedad y fragilidad de la posicién se ha agravado en algunos
casos debido al cambio en administraciones que identifican al sLA (y por extensién al cpc)
como un proyecto ajeno, que pertenece a otro gobierno o que compite por el control de
la agenda local anticorrupcion:

Larelacion entre el cpcy el Comité Coordinador comenzé siendo muy buena, y después termi-
nd convirtiéndose en una relacion muy rispida. Y esto porque se viene el cambio de administra-
cién, cambia el gobierno panistay entra uno morenista. Pensibamos que iba a haber un mayor
impulso al sistema, por la bandera del nuevo gobierno [sobre] el combate a la corrupcion, y
no ha sido el caso. No ha sido el apoyo que se esperaba, sino todo lo contrario (Miembro de
cpc, Veracruz).

El desequilibrio, si asi se le podria llamar, que hemos tenido es el nimero de sillas dentro del
Comité Coordinador respecto a los ciudadanos, al tener uno del Comité de Participacion Ciuda-
danay seis del ambito gubernamental si se siente de repente como que esta desbalanceado,
aunque tenga la presidencia (Miembro de cpc, Quintana Roo).

5 EnJalisco, el cpc se denomina Comité de Participacion Social.
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También es interesante que, a diferencia del caso de Veracruz, en los casos de Jalisco y
Quintana Roo no existe un bloqueo explicito del cpc. De hecho, todos los actores institu-
cionales entrevistados reconocieron en el cpc un actor con cierto pesoy al que “se debe
escuchar”. En el caso de Jalisco, la participacion del cpc como 6rgano técnico en un niimero
importante de designaciones publicas lo coloca como un actor relevante. También, la
conformacién del sistema estatal legitimoé desde un principio la participacién ciudadana
mediante una comision interinstitucional que guio el proceso de armonizacién legislativa
(CISAE), 2020). En el caso de Quintana Roo, la existencia de un plan estratégico acordado
al seno del Comité Coordinador local establece areas de accién y autonomia del cpc que
le han permitido posicionarse frente al resto de los integrantes del sLA.

Por otra parte, el problema de legitimidad fuera del sLA se caracteriza por la inestabi-
lidad de la base de poder del cpc. Esto parece resultar de la convergencia de al menos dos
factores. Primero, el cpc es |a parte mas fragil de todo el sistema tanto en recursos como
en exposicion, de modo que es “muy facil golpearlo”—mas que a otros actores del sLA—.
Segundo, la legitimidad externa del cpc depende de su capacidad de canalizar deman-
das ciudadanasy de avanzar en la creaciéon de instrumentos técnicos que, sin embargo,
resultan poco rentables y dificiles de “vender como éxitos a los ciudadanos”. Esto coloca a
los cpc en una encrucijada: por un lado deben cumplir con sumandato legal (de caracter
fundamentalmente técnico), pero también deben resistir el desgaste de la exposicidn
mediaticay la gestion de expectativas ciudadanas. En otras palabras, el cpc parece lle-
varse el mayor costo politico de la inefectividad percibida del sistema anticorrupcién.

Estamos buscando que el cpc tenga mucho mas peso politico al interior del Comité Coordinador.
Los primeros afos, los presidentes se dedicaron a crear la institucion y el resultado es que nadie,
absolutamente nadie nos conoce (Miembro de cpc, Quintana Roo).

Es muy facil golpear al sistema y es muy facil golpear al cpc. El tema sobre que no metemos
denuncias [de actos de corrupcion] es el que mas ha generado polémica: scuantas has denun-
ciado?, scudntos estan en la carcel? El objetivo del cpc no es ese. No tenemos ni las capacidades
ni las atribuciones, nada como para establecer investigaciones sobre posibles actos de corrup-
cién (Miembro de cpc, Quintana Roo).

Mas que mirarnos como representantes de los ciudadanosy las ciudadanas, nos miran como
actores de gobierno, que ademas ganan un montén de lanay no hacen nada. Y cuando lo ha-
cen, lo hacen coludidos con los actores de gobierno. Entonces si [el trabajo del cpc] se vuelve,
digamos, complicado (Miembro de cpc, Quintana Roo).

Un dltimo punto por notar es la patente falta de confianza que se evidencia en las entre-
vistas entre el cpcy los actores institucionales (incluyendo las secretarias ejecutivas) y,
a veces, entre los mismos miembros del cpc. Un tema que surgid varias veces entre los
entrevistadosy las entrevistadas es la existencia de mltiples oportunidades de bloqueo
y de cooptacion de los cpcy del Comité Coordinador por parte de intereses politicos. Esto
resulta de la asimetria de podery recursos entre cpcy el resto de los integrantes del Comi-
té Coordinador (especialmente las contralorias). También se refleja en la integracion de
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los cpc, las comisiones de seleccidn, y en el distanciamiento de la Secretaria Ejecutiva del cpc
y sus integrantes. El resultado aparente es que integrantes del LA que tienen posiciones
nominalmente equitativas, pero con diferentes dotaciones de podery recursos, terminan
teniendo de facto derechos distintos sobre la operacién del sLA.

Creo que, a diferencia de otros estados, tenemos que ir cuidando la parte legal, nomas se esta
checando cémo afectar a alguien en un tema juridico, tengo que cuidar que mis acciones no
impliquen extralimitarme en mis funciones. El secretario técnico ha buscado llevar acciones
legales en contra de los integrantes, ademas tiene todo el respaldo del Comité Coordinador
(Miembro de cpc, Veracruz).

Parece que el gobierno [del estado] quiere acabar con todos los grandes o pequefos contra-
pesos que pudiese haber en contra de laadministracién. No lo puedo asegurar, pero es lo que
puedo percibir (Miembro de cpc, Veracruz).

EFicaciA

Por lo que toca a la eficacia de los cpc, la evidencia indica que ésta no necesariamente de-
pende Gnicamente de las atribuciones establecidas en la ley. De hecho, el caso de Veracruz
esejemplaren este sentido, pues el cpc ha sido poco eficaz en lograracuerdos y encontrar
soluciones para laimplementacion del sLA, aun cuando el proceso de armonizacion legis-
lativo fue exitoso; las atribuciones son similares a las de otros cPC y ya existe un proyecto
avanzado de politica estatal anticorrupcion. En cambio, en los otros dos casos, en los que
se halogrado mayor eficacia, parece que ésta ha resultado debido al menos tres condicio-
nes. Primero, en estos casos hay mayor capacidad dentro del cpc, que ha logrado movilizar
recursos politicos y técnicos y nivelar (aun marginalmente) la asimetria con los actores
institucionales. Segundo, la segmentacion del trabajo en planesy acuerdos de largo plazo
ha disminuido el potencial de conflicto con algunos actores institucionales. Es decir, en
estos casos, los cpc han logrado desagregar la agenda en una serie de acuerdos puntuales
que fomentan una colaboracién incremental. Tercero, se ha logrado mayor eficacia por-
que los actores institucionales (y en especial el gobierno del estado) han respetado o se
han mantenido al margen de las actividades del cpcy del sLA. Un menor involucramiento
del gobierno del estado, ya sea por desinterés, desconocimiento o compromiso, abre un
espacio de maniobra que facilita los acuerdos dentro del sLA (aunque no necesariamente
contribuye a la efectividad del sistema en su conjunto).

Respecto al primer punto, la comparacion entre casos indica que las tareas del cpc
demandan no sélo profesionales, sino que la ausencia de perfiles politicos o técnicos pue-
de convertirse en una fuente de ineficacia. Especificamente, una mayor prevalencia de
perfiles técnicos (e.g., abogados, exfuncionarios, especialistas) y politicos (e.g., activistas,
miembros de la sociedad civil organizada) parece estar relacionada con una mayor capa-
cidad para lograr acuerdos con los actores institucionales y para movilizar recursos que
se traducen, por ejemplo, en mayores concesiones presupuestales. Aunque no es posible
generalizar a partir de las entrevistas, parece que esta mezcla de perfiles dentro del cpc
permite producir insumos técnicos mas eficazmente, asi como “hablar el lenguaje de las
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dependencias”y tejer relaciones bilaterales mas productivas con las organizaciones que
integran el sLA. No obstante, también parece ser que la mezcla de perfiles se puede tra-
ducir en divergencias respecto al propdsito colectivo del cpc.

Cuando tienes el sistema con actores institucionales con diferentes incentivos, cada uno con
diferentes ldgicas, resulta dificil crear un incentivo comin. Lograr que se ponga al centro el
tema del bien cominy que todo el mundo diga “bueno, voy a meterle a esto” es complejo. Tiene
mucho que ver porque sus prioridades son diferentes, porque sus recursos son limitados, por-
que tienen sus planes de trabajo, porque mucho del trabajo ya lo venian haciendo (Miembro
de cpc, Quintana Roo).

Una cosa es el papel y otra |a realidad... “okay, coordinate”... ;Y los cémos? Cada quien puede
interpretar los cémos [...] Cada una de las instituciones tiene madurez institucional distinta,
cultura organizacional distinta, los transparent6logos tienen su forma [de trabajar], no esta
bien ni mal, los abogados tienen sus formas, los tribunales, los auditores... Y esa comunicacién
pues la hace la presidenta del sistema (Titular de dependencia, Jalisco).

Otro factor importante para entender la eficacia de los cpc es la existencia de un plan
(estratégico) que permite establecer lineas concretas de colaboracion dentro del sLA.
Estos planes también tienen la gran ventaja de dotar de ambitos de responsabilidad al
propio CPC, ya sea directamente o por medio de las comisiones ejecutivas de los sistemas.
Es interesante, ademas, que estos planes tienden a tener un horizonte de tiempo largo,
involucran equipos de trabajo (no sélo a las y los titulares de las dependencias) y, en los
casos de Jalisco y de Quintana Roo, son instrumentos que preceden temporalmente a la
politica estatal anticorrupcion.

Siempre la comunicacién [...] es compleja. Ahora mismo tenemos el reto de cémo trabajar mas
alla de tener un enlace por titular [en el] Comité Coordinador. Quienes han estado en todas las
sesiones, en todas las discusiones, han estado involucrados personalmente. [...] Se van armando
equipos de trabajo interno de cada institucion (Titular de dependencia, Jalisco).

Algo que me llamé la atencién al llegar al cpc es que no habia un plan estratégico sobre lo que
deben hacer cada uno de los miembros del cpc. La politica no puede ser un documento ad hoc
y no puede ser la Ginica guia sobre la que el cpc opere. El cPc debe tener un plan estratégico de
acuerdo a sus atribuciones (Miembro de cpc, Quintana Roo).

El sistema madurara en el largo plazo. [...] Propiamente un logro, un efecto o impacto concreto
que hayamos trabajado en conjunto, pues te mentiria. El logro mayor es el plany que hay una
buena coordinacion, muy buena disposicion. Ya hay un plan sobre el que estamos trabajando.
En dado caso de que alguno de nosotros abandone su puesto, no hay ningtn problema, pues
[ya] estd un plan establecido y caminando (Miembro del cpc, Quintana Roo).

Finalmente, un punto no menor se refiere a la interferencia del gobierno del estado en
los sistemas anticorrupcion. A juzgar por las entrevistas, |a eficacia de los cpc se puede
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ver muy disminuida ante la injerencia del gobierno, especialmente cuando ésta refleja
una légica de competencia o de desconfianza frente al sLA. Esta intervencidn puede ser
indirecta (e.g., por medio del presupuesto) o directa (e.g., por accién del contralor u otro
actor dentro del Comité Coordinador).

Aquila contralora mas que ayudarnos fue un obstaculo, se llegd al extremo de que la primera
contralora que tuvo este gobierno de Morena llegd a plantear que cada que exponiamos un
tema complejo en la mesa, era la primera que se oponia. Declaraba en los medios en sesidn
plblica. Sali6 a declarar que los problemas de corrupcién no estaban en las dependencias gu-
bernamentales, sino que estaban al interior del sistema. Solia decir que habia ocho denuncias
que estudiaba el 6rgano interno de control al interior de la Secretaria Ejecutiva del Sistema. Y
otros asuntos como la rehabilitacién del portal de compras, siempre se oponia [sic]. Tema que
poniamos sobre la mesa, tema que bajaba. Nisiquiera lo consideraba. Pedia que se bajara del
orden del dia (Miembro de cpc, Veracruz).

Siento que al menos en este sistema, pero también siento que, en la mayoria de los estados, los
miembros del Comité Coordinador buscan quedar bien con el gobernadory no incomodarlo
(Miembro del cpc, Veracruz).

EFECTIVIDAD

Otro los resultados de las entrevistas fue constatar que los recursos de los que puede
disponer un cpc son usualmente limitados y cuestionados, y a menudo dependen de
mantener buenas relaciones con la Secretaria Ejecutiva —lo que no siempre sucede—. En
este sentido, las secretarias no necesariamente son un apoyo para el cecy bien pueden
convertirse en un obstaculo para su efectividad; por ejemplo, al negarles apoyos técnicos o
recursos (incluyendo espacios para realizar sus trabajos, apoyo para responder solicitudes
de informacion publica o para desplazarse dentro del estado). Ademas, la dotacién de
recursos del cpc (inclusive sus honorarios) a menudo son fuente de conflicto y cuestio-
namientos dentroy fuera del sistema.

Yo siento que el disefo de la ley si estd muy bonita la parte de la ciudadania, pero falté pensar
en la parte operativa, por ejemplo, nos llegan amparos, nos llegan solicitudes de transparencia,
tenemos la obligacién de contar con un archivo, y s6lo somos cinco ciudadanos, no tenemos
instalaciones, no tenemos oficinas. Creo que s, [...] el Comité de Participacién Social deberia
contar con un pequefo staff, una oficina pequefia, este espacio es de la Secretaria Ejecutiva
que nos lo presta (Miembro de cpc, Jalisco).

El secretario técnico no nos pasa las actas de la Comision Ejecutiva desde que entrd. Le mando
un mail solicitindoloy nada, no contesta. El ya hizoa un lado el cpc, no le interesa la Comision
Ejecutiva (Miembro de cpc, Veracruz).

Nos vuelven a bajar el presupuesto y hasta la fecha no nos pagan. Nos pagaron a los 6 meses.

Entra un nuevo secretario técnico, todo el afo 2019 e incluso para el 2020 no aprobaron el
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presupuesto de los honorarios del cpc; es decir, lo que llevamos de afo no hemos recibido
nuestro sueldo, pero tampoco podemos trabajar en otra cosa (Miembro de cpc, Veracruz).

Para este cpc en particular ha sido problematico el tema de las distancias y la geografia,
la mayor parte de las instancias gubernamentales del estado se encuentran en Chetumal y
muchos de nuestros miembros se encuentran viviendo en Canctn, por lo que transportarse
durante 5 horas no es facil. [...] Realmente no se ha podido reunir tanto el cpc (Miembro de
CPC, Quintana Roo).

Claramente, el punto mas critico por lo que respecta a la efectividad de los cpc es el pre-
supuesto. En términos generales, los cpc han tenido poco éxito en conseguir un mayor
presupuesto (propio o para el sLA) y en los tres casos estudiados, los recursos presupues-
tales asignados al sistema local anticorrupcién hanido menguando con el tiempo. Parece,
ademas, que la dotacion presupuestal es un reflejo del limitado posicionamiento del
SLA, pero también es el resultado de al menos dos posibilidades. Una se refiere al uso
del presupuesto como un instrumento de presién sobre el cPcy el sistema en general. En
principio, menores recursos limitan las actividades y pueden paralizar al sLA; por ende,
limitar el presupuesto puede ejercer presidn sobre las y los integrantes (e.g., al no pagar
honorarios). Una segunda se refiere a la inanicion del sistema debido al desinterés. En este
caso, las limitaciones en recursos son reflejo del abandono del sistema por el gobierno
del estado. Esta situacion se puede ver agravada porque las y los integrantes del Comité
Coordinador negocian independientemente sus presupuestosy, si el CPC no cuenta con
el apoyo de la Secretaria Ejecutiva, su posicién puede verse alin mas limitada:

El problema real es el presupuesto, nunca nos han dotado del presupuesto correcto y necesario
para este tema. El Comité aprueba el proyectoy se manda al Congresoy, por decirte, solicitamos
25 millones este afoy nos aprueban 13,y nos dicen “di que te fue bien”. No sé sies que no ledan
la importancia que se requiera, [pero] no se puede dotar de suficiencia al sistema (Miembro
del cpc, Quintana Roo).

Mira, el segundo afno [de implementacion del sLA] habiamos pedido un presupuesto de mas o
menos 25 millones de pesos, pero la presidenta no lo supo pelear lo suficiente y nos dieron 10
millones de pesos. Ahora llevémoslo a los intereses propios porque cada uno de los titulares
del Comité Coordinador estaba peleando por los recursos de su organizacién, no por los del
sistema (Miembro del cpc, Quintana Roo).

Hubo una reduccion significativa de un 18% si lo vemos en términos porcentuales, porque 10
millones puede ser mucho. La verdad es que si hubo una reduccion muy grande y lo que se tuvo
que trabajar entre todos fue en la priorizacién (Titular de dependencia, Jalisco).

Me parece que algunos sistemas van lentos por la poca voluntad de los miembros del Comité
Coordinadory del Ejecutivo. A nosotros no nos ha pasado, afortunadamente nos han apoyado,
no tenemos un presupuesto stper elevado, pero para este afio tenemos 18 millones de pesos
(Miembro de cpc, Quintana Roo).
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No obstante, de las entrevistas también se desprende que los cpc cuentan con alternativas
para hacerse de recursosy sobre todo para encontrary movilizar recursos simbdlicos y po-
liticos a partir de redes preexistentes (como en el caso de Jalisco, donde hay una sociedad
civil establecida y profesionalizada y un apoyo importante de las universidades locales)
o emergentes (como en el caso de Quintana Roo). Empero, es importante advertir que
estas salidas son contingentes y se pueden convertir en fuentes adicionales de conflicto.
Por ejemplo, en el caso de Veracruz, la relacion con la sociedad civil, incluyendo las uni-
versidades locales, ha sido muy problematicay limitada por los recursos casi inexisten-
tes. Incluso, en Quintana Roo, el cpc ha sido objeto de ataques directos desde la sociedad
civil organizada.

Estan ahorcando al Comité de Participacién Ciudadana. Estan bloqueando todas las posibili-
dades para generar vinculos con las asociaciones civiles porque estamos impedidos a realizar
foros de divulgaciény demas actividades regionales porque no tenemos recursos, no tenemos
apoyo (Miembro de cpc, Veracruz).

Creo que hay un desanimo de participar, se ve como que muy dirigido desde afuera, no sé.
Nosotros nos dimos cuenta que implica mucho... la verdad si nosotros [...] no hubiéramos con-
tado con el apoyo de las instalaciones de las universidades para desarrollar los trabajos, no
hubiéramos podido (Miembro de cpc, Jalisco).

CONCLUSION

Este estudio tuvo como propésito central entender el papel real que tienen los cpc en
el ambito local y, en particular, examinar los retos y las limitaciones que enfrentan para
mejorar sudesempefio como instancias centrales para los sLA. Como ya he dicho, los cpc
son una pieza fundamental del disefno juridico y organizacional del Sistema Nacional
Anticorrupcion; sin embargo, al mismo tiempo son quiza la instancia mas débil y des-
protegida de éste. Para entender esta situacién no basta con estudiar las limitaciones
del marco normativo, es necesario entender el funcionamiento de la gobernanza de los
sistemas anticorrupcion e identificar las principales deficiencias y amenazas que los cpc
enfrentan. Para esto se examinaron dos grandes problemas de colaboracién. Primero, se
investigd si es cierto que los cpc han logrado articular objetivos compartidos y coherentes.
Segundo, es importante entender si han logrado establecerse como actores legitimos,
capaces de llegara acuerdosy de zanjar conflictos dentro del sLA, asi como de hacerse de
una dotacién adecuada de recursos para ejercer sus atribuciones. En su conjunto, estos dos
problemas representan aspectos que pueden afectar significativamente el desempefio
de los cpc estatales.

Con base en la evidencia cuantitativa y cualitativa que he presentado, es posible afir-
mar que, hasta ahora, ninguno de estos dos problemas ha sido resuelto del todo. Por lo
que respecta al primero, hay evidencia de que los cpc en general no tienen una vision
articulada de su propésito. Si bien es cierto que hay mayor acuerdo en que el propdsito
de los cpc debe ser cercano al disefio y la evaluacion de politicas anticorrupcion, existen
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cuando menos otras tres orientaciones diferentes. En este sentido, parece que, mas alla
de las facultades establecidas en las leyes, alin falta articular una vision del papel que des-
empenan o habrian de desempenar los cpc. Esta vision demanda un ejercicio de anélisis
y negociacion interna que permita a los CPC asumir una posicién coherente y sobre todo
estratégica dentro de los sLA y fuera de éstos.

Por lo que toca al segundo problema, los cpc enfrentan importantes retos en lo que
toca a su legitimidad, eficacia y efectividad. Estos estan relacionados con su desempefio
dentroy fuera del sLA. Por lo que respecta a la legitimidad, parece que esta relacionada
con el reconocimiento que pueda tener un cPC como actor con peso dentro del estadoy no
solamente dentro del sLA. En cualquier caso, la evidencia sugiere que la posicién del cpc,
vis-a-vis el resto de lasy los integrantes de los sistemas anticorrupcion, es particularmente
precaria y fragil. Esto se refleja en la dependencia de los cpc de recursos que controlan
otros actoresy en la posicion desventajosa en que tienen que operar (por ejemplo, al
tratar de establecer acuerdos en una posicién asimétrica o al carecer de herramientas
para obligar a otros actores a colaborar). Estas debilidades se convierten en amenazas
significativas en los casos en los que los gobiernos estatales u otros actores poderosos
se oponen al sLA o cuando ven en el sistema un competidor por el control de la agenda
anticorrupcién del estado.

Respecto a la eficacia de los cpc (o su capacidad de lograr acuerdos y gestionar con-
flictos), la evidencia sugiere que es una condicién de desempeno tan importante como
la legitimidad. Encuentro, sin embargo, poca evidencia de que los problemas de disefio
legal sean el principal factor que afecta la eficacia de los cpc (en el anélisis estadistico y
en el cualitativo). De hecho, parece que mas alla de las limitacionesjuridicas, es masim-
portante que los comités de participacion ciudadana desarrollen capacidades técnicasy
politicas que les permitan movilizar recursos y generar productos técnicos mas robustos.
Esta capacidad es particularmente relevante para aliviar las asimetrias de las que hablaba
antes. Ademas, la existencia de planes técnicos de trabajo con un horizonte de largo plazo
permite establecer una légica de colaboracién incremental (y de largo aliento) que facilita
la colaboraciény abre espacios de influenciay maniobra para el cpc.

Finalmente, la evidencia también arroja luz sobre los retos de la efectividad de los
cpc. Los recursos con los que usualmente pueden disponer son limitados y a menudo
dependen de otros actores (0 de mantener buenas relaciones con ellos). Por ejemplo, las
secretarias ejecutivas pueden convertirse en un apoyo importante o, por el contrario, en
un actor que puede acentuar la desventaja del comité frente al resto de los integrantes
del sLA. No obstante, también es cierto que los cPC ocupan una posicién que les permite
movilizar otro tipo de recursos provenientes de la sociedad civil, laacademiay el periodismo.
Si bien éstos son usualmente insuficientes para balancear presupuestos restringidos o
el boicot de actores poderosos, si pueden ser una fuente valiosa de recursos politicos
y simbdlicos que los cpc pueden usar a su favor. Por ejemplo, los cpc pueden apoyarse
en la academia para mejorar la calidad técnica de sus productos o pueden ayudarse de
periodistas o activistas para adquirir informacién, dar mayor visibilidad a sus trabajos o
difundir informacién oportuna sobre sus actividades y logros.

Con base en estos hallazgos se puede concluir que el panorama actual no es particu-
larmente halagiiefio para los cpc del pais. No obstante, también es importante decir que
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las limitaciones representan oportunidades que, de aprovecharse, podrian contribuir a establecer comités
fortalecidos y sLA mas balanceados y efectivos. El Cuadro 4 resume algunas de estas posibilidades. No se
trata de una lista exhaustiva, sino de ideas generales que podrian considerarse para empezar a reducir
asimetrias y dependencias, y para mejorar la posicion de los cpc.

Cuadro 4 Propuestas de reforma y mejora

Problema general

Problema especifico

Soluciones potenciales

Cambios y propuestas

Los CPC a menudo carecen de
objetivos articulados

No existe una vision Unica del
papel de los CPC en los SLA

« Generar una discusidn
colectiva sobre el papel
estratégico de los CPC
Establecer visiones y misiones
explicitas en planes de accidn

- Talleres de planeacion

estratégica para CPC locales
(quiza facilitados por la SESNA
u otro actor focal)

- Adopci6n obligatoria de

planes de accién

- Documentary analizar

experiencias de CPC

Los CPC no siempre logran
establecer relaciones efectivas
de colaboracidn con otros
actores del SLA

La legitimidad de los CPC
depende de que sean actores
reconocidos dentro y fuera del
SLA

Aumentar la visibilidad de
los CPC

- Ofrecer informacién publica
sobre las facultades de

los CPC que enfaticen

su independencia de
actores institucionales o
gubernamentales

- Campana de informacién
- Foros publicos de consulta
- Portales para CPC provistos y

mantenidos obligatoriamente
por las secretarias ejecutivas

La legitimidad de los CPC
depende de su autonomia, que
es inversamente proporcional a
su dependencia de recursos de
otros actores

Buscar y movilizar recursos
politicos y simbélicos desde la
academia, la sociedad civil y
los medios locales

- Foros publicos de consulta
- Mapeo de actores y recursos

locales

Los CPC cuentan con pocos
instrumentos de influencia
dentro de los comités
coordinadores o se enfrentan
a lainterferencia de actores
institucionales

- Aumentar la representacién/
el peso de los CPC dentro de
los comités coordinadores

- Establecer la obligatoriedad
para los comités
coordinadores de discutir,
analizar y decidir sobre los
acuerdos de las comisiones
ejecutivas

Reforma legal para cambiar
la composicién del Comité
Coordinador (aumentar de
uno a cinco la representacion
del CPC)y el método de toma
de decisiones

Hay CPC que carecen de
capacidades técnicasy
politicas que les permitan
movilizar recursos

- Establecer criterios explicitos
para las comisiones de
seleccién que enfaticen la
experiencia probada

Reforma legal para incluir
criterios explicitos

Los CPC gestionan la
colaboracion con otros actores
de forma casuistica

- Adoptar planes de accién (de
largo plazo) que especifiquen
prioridades y proyectos
concretos) para el CPCy los
comités coordinadores

Talleres de planeacion
estratégica

- Reformas legales que

establezcan la obligatoriedad
de planes de accidn (tanto
para CPC como para comités
coordinadores)

Los CPC cuentan con recursos
presupuestales limitados

Asegurar una partida
presupuestal para el CPC

- Reforma legal o acuerdo

vinculante del Comité
Coordinador que instruya a
la Secretaria Ejecutiva (con
base en el plan de accién
adoptado)
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Desde luego, proponer estas medidas es apenas un primer paso, puesto que su adop-
cién e implementacion dependen, entre otras cosas, del compromiso de las legislaturasy
otros actores institucionales. Como la evidencia que aqui se ha presentado sugiere, galva-
nizar este compromiso a favor de cPc mas robustos serd, cuando menos, una tarea politica
compleja. No obstante, también queda claro que, de no hacer cambios puntuales, una
de las principales innovaciones organizacionales de la reforma anticorrupcién de 2015
seguira siendo limitada. Contar con cpc mas legitimos, efectivos y mejor apertrechados
no es una garantia, pero si representa una oportunidad para renovar la gobernanzay el
funcionamiento del mecanismo de coordinacién anticorrupcion. De ahi que si se desea
pasar de la coordinacién de iure a la coordinacion de facto, una opcién por considerar es el
fortalecimiento de los comités de participacion ciudadana. De tal manera que se acerquen
mas, en los hechos, a esas instancias de propuesta ciudadanay direccién estratégica que
seimagind con la creacién del Sistema Nacional Anticorrupcién.
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CAPITULO 2

EL PAPEL DEL CONSEJO DE LA JUDICATURA
EN EL COMBATE A LA CORRUPCION

INTRODUCCION

uchas de las opiniones y conclusiones del presente texto

pueden estar influidas por las experiencias que vivi durante

cinco anos como consejero de la Judicatura Federal.' Cons-

ciente de ello, apoyé esta investigacion en diversos juristas

nacionales e internacionales para soportar el contenido de
las propuestas formuladas para combatir con mayor eficacia y eficiencia la
corrupcion al interior de los poderes judiciales de México.

El Consejo de laJudicatura Federal (cJF) es una institucion del Estado mexi-
cano que no debe desaparecer, como han propuesto algunosjuristas o lideres
de opinidn. Por el contrario, debe consolidarse su experiencia y especialidad
en un servicio civil de carrera. Los cambios de administracion cada cuatro afos,
tiempo que dura la presidencia del Consejo de la Judicatura Federal, que co-
rresponde, a su vez, con la presidencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién (scIN),? en algunos casos interrumpen, cambian, cancelan o reinician

1 ElSenado de la Repiblica me nombré consejero de la Judicatura Federal el 9 de septiem-
bre de 2014, con 84 votos a favor, seis en contray cinco abstenciones, cargo que concluiel 9
de septiembre de 2019.

2 Cada cuatro afios, el pleno de la scIN elige de entre sus miembros al presidente o presi-
denta, pero en el caso del nombramiento de la presidencia de los tribunales superiores de
justicia, los periodos pueden variar dependiendo de la entidad federativa.
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algunas buenas practicas en laadministracién del gobierno de losjueces. La ausencia de
un “libro blanco” en la entrega de estafeta dificulta la continuidad de los grandes proyec-
tos de largo plazo. El profesionalismo de los directivos por mérito y especialidad deberia
tener estabilidad y permanencia con independencia de los cambios en la integracion del cjF.

Una de las facultades del cjF es el combate a la corrupcion. El derecho administra-
tivo disciplinario es su principal instrumento sancionador. La comisién de una falta ad-
ministrativa grave por parte de un juzgador, una juzgadora o miembro de la Judicatura
es el Gnico presupuesto que puede afectar la garantia de inamovilidad de la que gozan
los juecesy lasjuezas. La ventaja del disefio del consejo, al ser un organismo que forma
parte del PoderJudicial de la Federacion (PJF), es que garantiza la independencia de los
juzgadoresy lasjuzgadoras, que no pueden ser investigados? o presionados por parte de
los otros poderes del Estado o por intereses particulares de grupos de poder. Contrario a
ello, es al interior del propio consejo donde se generan las investigaciones, respetando
siempre el derecho de audienciay defensa de los juecesy lasjuezas respecto a cualquier
acusacion que se presente en su contra.

El combate a la corrupcién dentro de los poderes judiciales tiene dos grandes retos.
Por una parte, garantizar que no haya persecucién en contra de los juzgadoresy las juzga-
doras porsus decisiones al resolver un asunto. Y por otra, distinguir un acto de corrupcion
cuando se comete al amparo del criterio jurisdiccional.

La publicacién de la Ley General de Responsabilidades Administrativas, el 18 de julio
de 2016, impact6 de alguna forma en los procedimientos disciplinarios contra los juz-
gadoresy lasjuzgadoras. El objetivo fue, sin duda, la homologacién de los supuestos de
responsabilidad administrativa de todos los servidores y las servidoras piblicos localesy
federales, sus obligaciones, los métodos de investigacion de los actos o las omisiones en
materia de responsabilidad, las sanciones aplicablesy los procedimientos para su aplica-
cién. Sin embargo, hicieron una excepcion. El articulo 9 de esa ley establece que:

En el ambito de su competencia, seran autoridades facultadas para aplicar la presente Ley:

V. Tratandose de las responsabilidades administrativas de los Servidores Piblicos de los poderes
judiciales, seran competentes para investigar e imponer las sanciones que correspondan, lascIN
y el cJF, conforme al régimen establecido en los articulos 94 y 109 de la Constituciony en su regla-
mentacién interna correspondiente; y los poderesjudiciales de los estados y el Tribunal Superior
de]Justicia de la Ciudad de México, asi como sus consejos de laJudicatura respectivos, de acuerdo
a lo previsto en los articulos 116 y 122 de la Constitucién, asi como sus constituciones locales
y reglamentaciones organicas correspondientes. Lo anterior, sin perjuicio de las atribuciones

3 Enelsupuesto de que un juzgador o unajuzgadora del PiF sea investigado por haber cometido un de-
lito, el Ministerio Piblico no podra ejercer accidén penal en su contra sin que previamente se haya noti-
ficado al Consejo de la Judicatura Federal para analizar la acusacién y las pruebas. En su caso, el propio
consejo tiene la facultad de suspender al juez, la jueza, el magistrado o la magistrada de su funcién de
forma temporal para que la autoridad penal pueda actuar en su contra. Este procedimiento protege a
losjuecesy lasjuezas de presiones indebidas y funciona como un “desafuero”.
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de la Auditoria Superiory de las Entidades de fiscalizacién de las entidades federativas, en
materia de fiscalizacion sobre el manejo, la custodiay aplicacién de recursos publicos.

Por légica, los poderesjudiciales no deberian haber sido enlistados si la idea era excluir-
los de su aplicacion. En todo caso debieron aclarar, en otro articulo, que las autoridades
competentes para sancionar la responsabilidad de los servidoresy las servidoras publicos
de los poderesjudiciales eran los consejos de laJudicatura, cuya finalidad es garantizar la
independenciajudicial, preveniry evitar la intervencién de otros poderes en las decisiones
de losjuecesy lasjuezas.

Al quedar redactado asf, se ha interpretado que la Ley General de Responsabilidades
noseaplicaa los poderesjudiciales cuando se trata de responsabilidades administrativas,
pero las normas relativas a la presentacion de la declaraciéon patrimonial y de intereses si
aplican paratodos los servidoresy las servidoras plblicos, incluidos quienes trabajan en los
poderesjudiciales. La independencia del PJF no estaba en contradiccion con la homologa-
cién del procedimiento administrativo sancionador. Se perdi6 esa gran oportunidad, como
exitosamente se logré en la homologacién del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales.

Actualmente, el PIFy los tribunales superiores de justicia de las entidades federativas
tienen sus propios procedimientos de responsabilidad administrativa y sus catalogos de
infracciones o faltas, conforme a su reglamentacion interna. Pero, en el ambito de sus
respectivas competencias, se han reformado algunas disposiciones para adaptarse al
Sistema Nacional Anticorrupcidn que prevén algunas mejoras en los procedimientos de
responsabilidad administrativa; por ejemplo, la separacion de la autoridad investigadora
de aquella que se encarga de tramitary resolver el procedimiento de responsabilidad ad-
ministrativa. Esto con el fin de garantizar la imparcialidad y objetividad de quien resuelve.

Ademas de la falta de uniformidad en las normas procesales, cada entidad federa-
tiva tiene sus propias leyes para conformar al Consejo de la Judicatura. El referente en
la creacion de los consejos de la Judicatura locales sin duda fue el federal. No obstante,
el problema del disefio estatal radica en la intervencion de los gobernadores o las go-
bernadoras en la designacién y el nombramiento de los magistrados y las magistradas,
incluido quien preside el tribunal. Ese hecho constituye un factor real de poder que afecta
laindependencia del 6rgano facultado para combatir la corrupcién.

Nuestra hipdtesis para resolver los problemas planteados es mejorar el disefio del cjF
e implementarlo como modelo en todos los estados de la Replblica. Para ello, se resefa
brevemente el origen y la evolucion de los consejos de la Judicatura o, en su caso, de los
6rganos de gobierno judicial semejantes a nivel internacional. Sélo entendiendo el ori-
geny su naturalezajuridica podremos consolidar la independencia de los consejos de la
Judicatura de las entidades federativas y fortalecer el combate a la corrupcién al interior
de los poderesjudiciales.

ORIGEN DE LOS CONSEJOS DE LA JUDICATURA A NIVEL INTERNACIONAL

Laintencién de recoger los antecedentes internacionales no es Ginicamente documentar la
historia de una institucién politica, sino ubicar a nuestro cJF en un contexto social, politico
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y juridico mas amplio. En el fondo de este breve estudio yace la inquietud por conocer
cuales hansido nosélo las formas de organizaciéon de la Judicatura a nivel internacional,
sino sus modelos de gobierno.

En atencion a ello, se exponen los origenes y las caracteristicas de los consejos de la
Judicatura en Europa, Estados Unidos y en la regidn latinoamericana. Posteriormente, se
ofrece una serie de conclusiones preliminares que sintetizan las principales similitudes
y diferencias que poseen los distintos modelos de gobierno judicial existentes a nivel
internacional.

Independencia y gobierno de la Judicatura

A la par de la consolidacion de un Estado moderno —tendiente hacia la unificacién
nacional—se fue consolidando la idea de una “jurisdiccién’, entendida como el monopolio
enlaadministracion de lajusticia. La formacion de los Estados modernos en Europa transi-
t6 por diversas etapas de larga e intermitente duracion que modificaron radicalmente las
instituciones econémicas, politicas y sociales. En el ambito juridico, la nocién de justicia
no era uniforme, sino que lajusticia impartida por el Estado coexistia con otras formas de
justicia, sobre todo la de orden eclesiastico. Todavia en la Espafia de principios del siglo
x1X, de acuerdo con Lasso, subyacian multiplesjurisdicciones o fueros, como la “Inquisicion,
lajurisdiccion militar, fueros de nobles, de servidumbre real, etc” (Lasso Gaite, 1998: p. 2).

No obstante, la consolidacién del Estado moderno vino acompafnada de un desarrollo
juridico notable, que se manifesté en la incorporacién de diversas garantias procesales,
la institucionalizacion de la defensa legal y, sobre todo, el establecimiento de 6rganos
emanados del poder estatal especializados en la imparticion de justicia. Asi, aunque en
esta primera etapa ya existia un conjunto de servidores y servidoras dedicados a conocer
los asuntos que se les sometian para impartirjusticia, éstos eran concebidos como repre-
sentantes del reyy, por tanto, su legitimidad emanaba de la figura monarquica. El rey, en
tanto soberano del Estado, era el juez supremoyy, porello, el tinico facultado para impartir
justicia por si mismo o por medio de quien él designara.

En ese sentido, los individuos investidos de facultades para juzgar claramente no goza-
ban de independencia ni formaban parte de un érgano ajeno al monarca. Al contrario, an-
tes que unaJudicatura en el sentido moderno del concepto, estos primeros jueces eran una
extension mas de la rama administrativa del Estado. Por esa razén, como apunta Malem:

Antes del advenimiento del orden democratico, los jueces dependian directamente del gober-
nante e impartian justicia por delegacién. La potestad jurisdiccional descansaba en el propio
gobernante, personificacion del Estado, quien con frecuencia la ejercia personalmente. Tal fue
el caso de Espafa. El rey era, en efecto, en aquella época, el primerjuez del reino, y no solo un
6rgano de lajusticia, sino lajusticia misma (Malem Sefa, 2017, p. 113).

Durante la llustracion, la Judicatura adquirié una autonomia tal que se convirtié en un
auténtico poder capaz de controlar las demas esferas del Estado. La teoria de la divisién
de poderes, expuesta por Montesquieu en su obra El espiritu de las leyes, vino a materiali-
zarse en las revoluciones americanay francesa, de las cuales emanaron nuevos regimenes
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politicos fundados en el constitucionalismo, que distinguia claramente a los poderes Eje-
cutivo, Legislativo y Judicial. Esta distribucién, no sélo de las funciones estatales sino del
poder politico, buscaba garantizar los derechos ciudadanos, evitar la tirania y contener
el poder estatal con un sistema de pesos y contrapesos en los que, como nunca antes, el
Poder Judicial jugé un papel fundamental y definitivo: nunca mas el monarca pudo ser
legisladory juez al mismo tiempo.

Aunque formalmente una Judicatura independiente se convirtié en una condicién
sine qua non para la existencia de un Estado constitucional, en la practica ha persistido el
desafio de salvaguardar su autonomia respecto de los poderes Ejecutivo y Legislativo y,
aln mas, de limitar la influencia de intereses particulares en la imparticion de justicia.
Cualquiera de estas dos interferencias socavaria la nocion de justicia, pues privilegiaria
intereses particulares por encima del principio de legalidad. De alli la importancia de
que un Estado constitucional de derecho no sélo instituya un Poder Judicial, también que
garantice, por un lado, la sujecion de sus integrantes a la ley y, por otro, suindependencia
real frente a los demas poderes, sean éstos de iure o de facto.

Ahora bien, a diferencia de la imparcialidad de los jueces y las juezas —de indole
subjetiva—, se entiende que laindependenciajudicial es resultado de condiciones estruc-
turales que buscan “eliminar toda subordinacién objetiva del juez” (Chaires Zaragoza,
2004: 530). Es decir, mientras la imparcialidad obedece a un comportamiento individual
deljuez o de lajueza mediante el cual juzga apegado a laley y con la menor cantidad de
prejuicios posible, laindependencia depende de una configuracion institucional y norma-
tiva que permita la existencia de garantiasjuridicas que eviten la influencia de intereses
particulares sobre las y los miembros de la Judicatura. Algunas de estas garantias son
la suficiente dotacién de recursos para su funcionamiento, la estabilidad econémica de
sus miembros, la inamovilidad laboral de los jueces o las juezas, y la autonomia técnica,
administrativa y disciplinaria a su interior.

Asi, laindependenciajudicial incluye dos vertientes. Una es la independencia respec-
to a los otros poderes estatales, es decir, que no exista intervencion del Ejecutivo, pero
tampoco de los partidos politicos representados en el Legislativo, sobre la actuacién de
losjueces o lasjuezas. Y laotra es la sujecion al principio de legalidad, mediante el cual se
obligue a que la conducta de los jueces o las juezas esté sujeta a la ley, esto es, al interés
general y no a los intereses particulares.

Conforme avanzé la evolucion de las sociedades, la demanda de justicia se multipli-
c6 en muchos aspectos. Esto exigié el incremento de los funcionarios encargados de la
administracion de la justicia. Sin embargo, el crecimiento de la Judicatura no sélo fue
cuantitativo, sino que tuvo que estar acompafado de elementos cualitativos que garan-
tizaran la profesionalizacién y eficiencia del aparato judicial.

Desde luego, lo anterior obligd a establecer modelos de organizacién de la funcién
judicial. Aspectos torales como la designacién de jueces o juezas, su capacitacion, la or-
ganizacion de tribunales, el establecimiento de regimenes disciplinarios y de vigilancia,
la remuneracion o la administracién de los recursos que tuvieron que ser atendidos con
mayor frecuencia y especializacion por las autoridades. De esta realidad surgi6 la nece-
sidad de encontrar modelos eficaces de gobierno judicial.
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Histéricamente pueden distinguirse dos modelos de gobierno judicial: el europeoy
el americano. Por una parte, el europeo es heredero de la tradicion monarquica, segin la
cual laimparticién de justicia emanaba de |a figura del rey. Aunque las revoluciones eu-
ropeas quitaron al monarca las funcionesjudiciales, los poderes ejecutivos en Europa no
dejaron de tenerenorme injerencia en la organizacién del PoderJudicial. De esta manera,
el régimen constitucional europeo garantiz6 “la independencia individual del juez en la
resolucion de conflictos” (Lopez Guerra, 2002: 250), pero no introdujo modificaciones
sustanciales a nivel estructural. El Poder Ejecutivo, a través de los ministerios de justicia,
mantuvo su facultad de intervenir en la designacién de jueces o juezas, la asignacion de
recursos o la organizacion de tribunales.

Por otra parte, en el continente americano, la independencia judicial respecto del
Ejecutivo fue mas radical. Herederos de la tradicién constitucionalista, emanada empiri-
camente de Estados Unidos de América, en el hemisferio americano los poderes Ejecutivo
y Legislativo posefan ciertas facultades en el nombramiento de las y los integrantes de
las cortes supremas. No obstante, la organizacién interna del Poder Judicial recay6 his-
téricamente en dichas cortes y no en ministerios de justicia dependientes del Ejecutivo.

Con el paso del tiempo, ambas tradiciones de gobierno judicial confluyeron en un
mismo objetivo: fortalecer la independencia de la Judicatura y mejorar la eficacia del
Poder Judicial. Fue hacia la primera mitad del siglo xx cuando se instalaron los prime-
ros rganos en los poderesjudiciales especializados en la administracién y organizacion
interna. En adelante, estos 6rganos adquiririan mayores facultades, no sélo ligadas a la
administraciony el gobierno interior, sino, mas recientemente, a la rendicion de cuentas
y el combate a la corrupcién.

El modelo europeo

Italia fue la primera nacién en establecer un Consejo Superior de la Magistratura (Consiglio
Superiore della Magistratura) como érgano auténomo al interior del PoderJudicial, encar-
gado del gobierno interno de la Judicatura. El establecimiento del Consejo Superior de la
Magistratura tuvo lugar durante las discusiones de la Asamblea Constituyente de 1946 y
1947. En aquellos afios, Italia no sélo habia sido derrotada en la Segunda Guerra Mundial,
sino que el pueblo habia derrocado al régimen fascista encabezado por Benito Mussolini.

La Asamblea Constituyente tenia frente a si el enorme reto de modificar el panorama
juridico-politico de la nacién italianay establecer un régimen democratico que desterrara
cualquier sombra del fascismo. Con ese objetivo, una de las asignaturas era garantizar
la autonomia de los jueces, evitando a toda costa que el Poder Ejecutivo pudiera influir
en sus decisiones, como habia sucedido durante el periodo fascista, donde el Ministerio
de Justicia controlaba al Poder Judicial gracias a una reforma de 1941 (Alvazzi del Frate,
2011:198).

La nueva Constitucion de la Republica Italiana de 1947, en sus articulos 104 y 105, esta-
bleci6 al Consejo Superior de la Magistratura como autoridad tnica responsable de “las
contrataciones, la asignacién de destinos y los traslados, las promociones y las medidas
disciplinarias concernientes a los magistrados” (48). Uno de los asuntos que mayor debate
gener6 en el establecimiento del consejo fue el de su composicion.
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Al respecto, existieron dos posturas claramente diferenciadas al seno de la Asamblea
Constituyente (Alvazzi del Frate, 2011: 199-200). Por una parte, el ala liberal-moderada de-
fendia una composicién “pura” del consejo, es decir, que este érgano estuviese integrado
Gnicamente por magistrados. Sin embargo, el ala izquierda del constituyente se oponia
a que los magistrados se gobernaran a si mismos sin algtn tipo de contrapeso o control
democratico. Por ello, este sector pugnaba por una integracion “mixta” del consejo, en
donde ademas de magistrados hubiera miembros externos a la magistratura, elegidos
por el Parlamento.

La composicién final del Consejo Superior de la Magistratura fue mixta, pero con una
presencia significativamente mayor de magistrados. Como lo establece el articulo 104 de
la Constitucion italiana de 1947, dos tercios (20) de sus integrantes deben ser “magistrados
ordinarios [de] las diversas categorias”, al tercio restante (10) los elige el Parlamento entre
“catedraticos universitarios en materias juridicas y abogados con al menos 15 anos de
ejercicio”, y otros tres miembros de derecho son el presidente de la Republica, el primer
presidente del Tribunal Supremoy el fiscal general del Tribunal Supremo (Constitucién
de la Republica Italiana, 1947: 47-48).

En Francia, el Consejo Superior de la Magistratura (Conseil Supérieur de la Magistra-
ture) fue establecido por primera vez en 1883. No obstante, su finalidad distaba mucho
de la que actualmente posee, pues por Consejo Superior de la Magistratura se entendia
Gnicamente a la reunién de todas las cdmaras de la Corte de Casacion. Cabe mencionar,
sin embargo, que desde ese entonces la reunion de las camaras de la corte se llevaba a
cabo con el objetivo de conocer asuntos disciplinarios de sus magistrados.

A'lo largo del siglo xx, el Consejo Superior de la Magistratura en Francia sufrié una
serie de modificaciones en su naturaleza juridica, sus competencias y su composicion. La
primera transformacién de este consejo sucedié casi a la par del surgimiento de su ho-
moélogo italiano, tras la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial. Aligual que en Italia,
el pueblo francés se habia otorgado una nueva Constitucién—la de octubre de 1946—, por
medio de la cual naceria la llamada v Republica.

A pesar de que esta Constitucion fue la primera en establecer formalmente al Consejo
Superior de la Magistratura como 6rgano constitucional auténomo (Pérez-Cruz Martiny
Suarez Robledano, 2015:106), un analisis mas detenido dejaba en claro su sujecion real
al Poder Ejecutivo. Ademas de que el presidente de la Replblica y el ministro de justicia
eran presidente y vicepresidente del consejo, respectivamente, en su integracién Gnica-
mente cuatro miembros eran magistrados. Mas a(n, la funcién esencial de este 6rgano
era precisamente servir s6lo como consejo asesor del presidente de la RepUblica francesa
para la designacion de jueces.

Con el advenimiento de la v Republica y la Constitucion francesa de 1958, el Consejo
Superior de la Magistratura experimentd nuevos cambios, limitados méas a sucomposicion
que a sus funciones, ya que permanecié como asesor del presidente de la Reptblica para
la designacion de magistrados y la vigilancia de la independencia judicial. En cuanto a
su composicion, este consejo tenfa como presidente al presidente de la Reptblicay como
vicepresidente al ministro de Justicia. Junto con ellos, tres integrantes provenian de la
Corte de Casacion, tres magistrados de otras categorias, un integrante del Consejo de Estado
—brgano encargado del control de la legalidad en Francia—y, finalmente, dos personalidades
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ajenas a la funcién judicial que gozaran de alta reputacion (Pérez-Cruz Martiny Suarez
Robledano, 2015:107-108). Todos estos integrantes, sin embargo, eran designados por el
presidente de la Republica francesa.

Hasta 1993, mediante otra reforma constitucional, la facultad para nombrar a todos
losy las integrantes del consejo le fue retirada a la presidencia de la Repiblica. Aunque
el presidente de la Replblicay el ministro de Justicia siguieron encabezando al consejo,
su composicion se modificé para dar cabida a “seis magistrados de carrera judicial y seis
magistrados del ministerio fiscal y cuatro personalidades externas, de las cuales tres son
designadas respectivamente por el presidente de la Repiblica, el presidente de la Asam-
blea Nacionaly el presidente del Senado, y un consejero del Consejo de Estado (articulo
65 de la Constitucion)” (Sanchez Castafieda, 2001: 282).

Actualmente, el Consejo Superior de la Magistratura se organiza de una manera dis-
tinta, en virtud de una reforma constitucional de julio de 2008 y la posterior Ley Organica
del Consejo de 2010. De acuerdo con esta nueva organizacion, el consejo posee dos salas,
a saber, la Sala de los Magistrados (Magistrats du Siége) y la Sala de los Procuradores
(Magistrats du Parquet). La primera es presidida por el primer presidente del Tribunal
de Casacidn, mientras que la segunda esta encabezada por el fiscal general del Tribunal de
Casacion (Pérez-Cruz Martin y Suarez Robledano, 2015: 110).

Cabe aqui una aclaracién. De acuerdo con Otalora, el sistemajudicial francés no hace
una divisién entre el PoderJudicial y el Ministerio Piblico. “En todos los 6rganos jurisdic-
cionales ambos estan presentes. El PoderJudicial, en tanto autoridad que juzga, se deno-
minasiege, debido a que los magistrados que lo integran trabajan sentados, en oposicion
al Ministerio Plblico, cuyos miembros trabajan en el terreno realizando investigaciones”
(Otalora Malassis, 2016:126). De alli que el consejo trabaje en dos salas.

En cuanto a sucompetencia, el consejo monopoliza las facultades en materia de dis-
ciplinajudicial y de procuradores. No obstante, en materia de nombramientos de altos
cargos —Tribunal de Casacién, primer presidente de Tribunal de Apelaciény presidentes
de Tribunal de Gran Instancia—, tinicamente puede formular propuestas al Ministerio de
Justicia. Asi, aunque con menor intervencion del Poder Ejecutivo, el Consejo Superior de
la Magistratura en Francia sigue considerandose un érgano auxiliar del Poder Ejecutivo
para garantizar la independenciajudicial.

Mas parecido a la experiencia italiana resulta el establecimiento de 6rganos de gobier-
nojudicial enla Peninsula Ibérica. Portugal y Espafa cuentan en la actualidad con institu-
ciones similares, nacidas casi en los mismos afnos, encargadas de velar por la autonomia
de sus magistrados y jueces. El origen de estos consejos se remonta a la década de 1970,
cuando ambos paises cerraban un largo capitulo de su historia nacional, caracterizado
por gobiernos dictatoriales.

De acuerdo con Afonso, en el pais lusitano “existia un vinculo organico con el ministro
de Justicia segln se podia inferir del Estatuto Judicial, que en su articulo 124 decia que
los nombramientos, promociones y cualesquiera destinos de los magistrados judiciales
son hechos por despacho del ministro de Justicia” (1994: 97). Asi, como en otros paises
europeos, el Poder Ejecutivo podia influir de sobremanera en la carrera judicial a través
de su Ministerio de Justicia.
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Sinembargo, el contexto dictatorial de la Peninsula Ibérica representaba una vulnera-
cién mayor a laautonomiajudicial. Y es que, al igual que en la dictadura portuguesa, una
de las caracteristicas del franquismo espanol fue la “burocratizacion de un fuerte aparato
judicial del Estado” (Lopez Aguilar, 1989: 140). Un aparato judicial que fue activamente
depurado ideolégicamente por el gobierno, integrado por miembros comprometidos con
el régimeny, en consecuencia, con estrechos margenes de independencia.

En este contexto, el advenimiento de la democracia modificd sustancialmente el
poder politico en la Peninsula Ibérica. Esto ocasion6 un impulso democratizador en las
instituciones del Estado, que derivd, respectivamente, en la Constitucion de la Repiblica
Portuguesa de 1976 y la Constitucion Espafiola de 1978.

La Carta Magna portuguesa instituy6 un Consejo Superior de la Magistratura encarga-
do del “nombramiento, destino, traslado y promocién de los jueces y [del] ejercicio de la
accion disciplinaria” (Afonso, 1994: 97). Con esta reforma, el consejo no sélo consolidaba
surango constitucional, sino que afianzaba su autonomia al retirar la carrerajudicial y su
régimen disciplinario del ambito de competencias del Poder Ejecutivo.

En cuanto a sucomposicion, el Consejo Superior de la Magistratura en Portugal sufrié una
serie de modificaciones, pues paso de estar enteramente integrado porjueces a ser un érgano
de gobiernojudicial de composicion mixta. Su presidente es aquel que presida el Tribunal
Supremo de Justicia, quien esta acompanado por dos vocales designados por el presidente
de la Replblica, siete vocales elegidos por la Asamblea de la Republica (Poder Legislativo)
y otros siete miembros provenientes de la magistratura (jueces) (Afonso, 1994: 98).

El mismo fendmeno sucedié en el Reino de Espana. Tras la caida de la dictadura fran-
quista, “el gobierno interno de la Judicatura [fue] sustraido al Gobierno, que lo ejercia
con anterioridad a la Constitucion, a través del Ministerio de Justicia, para encomendarlo
a un érgano constitucional especifico: el Consejo General del Poder Judicial” (Amords
Martinez, Roda Alcayde y Sarrion Sierra, 2010: 21). Asi, de acuerdo con el articulo 122 de
la Constitucién Espafiola, el consejo es el “6rgano de gobierno” del Poder Judicial y entre
sus facultades mas destacadas se encuentra proponer el nombramiento del presidente
del Tribunal Supremo de Justicia de Espafia, de juecesy magistrados, de dos magistrados del
Tribunal Constitucional, asi como resolver los asuntos relativos a la formacion, los ascen-
sos, las situaciones administrativas y el régimen disciplinario de jueces y magistrados
(Ley Organica 6/19851985, libro viii).

De esta manera, el Consejo General del PoderJudicial de Espafia no sélo tiene com-
petencias administrativas al interior de la magistratura espafnola, sino que tiene poder
de participacion en la designacion de altos funcionarios del Poder Judicial. Por lo que
respecta a su integracion, esta presidido por el presidente del Tribunal Supremo de Jus-
ticia, quien estd acompafado por 20 vocales.* Al igual que en Portugal, la composicion

4 Elarticulo122 de la Constitucion Espafola establece que el Consejo General del PoderJudicial es el 6rga-
no de gobierno de losjuecesy magistrados, lo preside el presidente del Tribunal Supremoy se conforma
por 20 miembros nombrados por el rey por un periodo de cinco afos, 12 de ellos son jueces y magis-
trados, cuatro son propuesta de los diputados y cuatro mas, propuesta del Senado, elegidos en ambos
casos por mayoria de tres quintas partes de sus miembros, entre abogados y juristas con mas de 15 afios
de ejercicio en su profesion.
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del consejo es mixta; sin embargo, existe una mayor presencia de miembros del Poder
Judicial, pues 12 integrantes deben ser magistrados y jueces en activo, mientras que los
ocho restantes son juristas externos que gocen de prestigio. Cabe sefalar que la totali-
dad de miembros del Consejo General son nombrados por las Cortes Generales (Poder
Legislativo) sin la participacién del Ministerio de Justicia (Poder Ejecutivo). Tal formula
se considera acertada, pues introduce un mecanismo de control democratico sin permitir
lainfluencia del Ejecutivo.

Aunque otros paises europeos han introducido instituciones de gobierno judicial
similares, podriamos sefialar que los casos antes mencionados han sido pioneros y mo-
delos de referencia para la organizacién politica y administrativa de las magistraturas.
No obstante, también debe apuntarse que los ministerios de justicia o los propios jefes
yjefas de gobierno en Europa—presidentes, cancilleres o primeros ministros—siguen te-
niendo importantes facultades para la designacion, el ascensoy el régimen disciplinario
de juecesy magistrados.

El modelo americano

Sin negar los componentes locales de cada pais, buena parte de las instituciones del he-
misferio americano han sido influenciadas por los Estados Unidos de América. Sutempra-
na emancipacion respecto de la Corona Britanica, asi como la instauracién de la primera
Republica constitucional de |a historia, sirvieron como parangén. Sumodelo de gobierno,
magistralmente estudiado por Alexis de Tocqueville, represent6 un auténtico objeto de
estudio universal (2018).

En el dmbito que nos ocupa, el constitucionalismo americano legd una caracteristica
fundamental: la division de poderes. A diferencia del modelo europeo, en el continente
americano el Poder Judicial es concebido como un poder en si mismo, como una esfera
auténoma del poder publico, situada al mismo nivel que los demas poderes del Estado.
Derivado de ello, el Poder Judicial -y, mas especificamente, la imparticion de justicia—
nunca se concibié como una mera funcién administrativa que emanara del Ejecutivo.

Por esa razdn, la democracia estadounidense jamas contempl6 la existencia de un
Ministerio de Justicia que fungiera como rama del Ejecutivo con facultades en la organi-
zacion de laJudicatura. Contrario a ello, el caracter de Poder Judicial implicé que fueran
los propios jueces quienes desarrollaran un autogobierno. De esa manera, desde sus ori-
genes, el PoderJudicial en los Estados Unidos se ha caracterizado por sumarcada autono-
mia, que ha influido para que cada circuito judicial, distrito y tribunal goce de capacidad
propia para administrar sus recursos y asumir sus responsabilidades, sin necesidad de
mecanismos decisorios altamente centralizados.

Aunque es un poder auténomo, el sistema de pesos y contrapesos caracteristico de la
democracia estadounidense establecié un mecanismo equilibrado en el que los poderes
Ejecutivo y Legislativo participan en la designacion de jueces y juezas. De acuerdo con
el articulo 11 de la Constitucion de los Estados Unidos, la presidencia tiene la facultad de
nominar a todos los jueces y las juezas que componen lajusticia federal, desde aquellos
que integran la Suprema Corte hasta los de las cortes federales de apelacidn y las cortes
de distrito. No obstante, es el Senado de los Estados Unidos el encargado de evalua
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y, eventualmente, aprobar por mayoria de votos a los candidatos y las candidatas some-
tidos por la presidencia.

En lo que respecta propiamente al gobierno judicial, Estados Unidos posee dos figuras
decisivas en este aspecto: los consejos judiciales de circuito (Circuit Judicial Councils) y la
Conferencia Judicial de los Estados Unidos (Judicial Conference of the United States). A
distintos niveles, ambos poseen facultades para administrar, disefar, organizary super-
visar el trabajo de la Judicatura. En menor medida, estas instituciones también tienen
facultades disciplinarias.

La Conferencia Judicial representa la mayor autoridad en lo que se refiere al gobier-
no judicial. Se define como el 6rgano nacional encargado de llevar a cabo las politicas
publicas para las cortes federales y entre sus facultades se hallan vigilar las condiciones
de las cortes, promover procesos de gestion uniformes en las distintas cortes federales
y ejercer autoridad en materia disciplinaria (Governance and the Judicial Conference).
Esta ConferenciaJudicial estd compuesta por la presidencia de la Suprema Corte, el juez
o lajueza presidente de cada circuito judicial, el juez o la jueza presidente de la Corte de
Comercio Internacional y unjuez o unajueza de distrito de cada circuito judicial regional.

Por su parte, los consejos judiciales de circuito —integrados por la presidencia de la
Corte de Apelacién que corresponda y un igual nimero de jueces y juezas de circuito y
distrito—supervisan el trabajo de los tribunales que se encuentran en sujurisdiccion. Tal
supervision incluye asuntos administrativos, como el manejo de recursos financieros y
materiales, pero también asuntos disciplinarios, como las quejas que se presenten contra
losjueces o lasjuezas. De acuerdo con el titulo 28, seccidn 354, del United States Code, una
de las facultades de estos consejos judiciales es revisar las quejas interpuestas contra la
conducta de alglnjuez ojueza (Legal Information Institute, 2002).

Dependiendo la solidez y naturaleza de las acusaciones, el Consejo Judicial puede
conducir una investigacion especial, desestimar la queja o llevar a cabo las acciones apro-
piadas para atender la queja. No obstante, bajo ninguna circunstancia el Consejo Judi-
cial puede ordenar la remocién de algtn juez, pues ello corresponde al Congreso de los
Estados Unidos, de acuerdo con las reglas del impeachment, establecido por el articulo 11
de la Constitucién Politica.

Si bien en Estados Unidos no existe una figura similar a los consejos superiores de la
magistratura europeos, eso no quiere decir que carezcan de érganos de gobiernojudicial.
Como puede apreciarse, los dos érganos resefiados son fundamentales para los asuntos
administrativos y disciplinarios. No obstante, el arraigado federalismo estadounidense
impide centralizar en la practica a las autoridades responsables del gobierno judicial,
asignando, en su lugar, las responsabilidades inmediatas a cada circuito.

En lo que respecta a la extensa region de Latinoamérica, el arraigo de los 6rganos de
gobierno judicial ha sido mas bien contemporaneo. Tradicionalmente, la organizacion
y el gobierno judicial recay6 en las cortes supremas de justicia, sin la intervencién de
otros poderes ni mecanismos externos de rendicién de cuentas. En sumayoria, estas ins-
tituciones de gobiernojudicial se consolidaron en la década de los noventa, con algunas
importantes modificaciones posteriores al afio 2000.

Lo anterior no significa que algunos paises de la region no hubieran establecido ins-
tituciones pioneras en materia de organizacién y gobierno judicial, como el Consejo

CAPITULO 2. L papel de los consejos de la Judicatura en el combate a la corrupcion 93



Nacional deJusticia en Perti (1969) o el Consejo Superior de laJudicatura en Uruguay (1981)
(Fix-Zamudio y Fix Fierro, 1996). Pero, aunque sirvieron a un propdsito de organizacion,
tales érganos no pudieron garantizar la independencia judicial.

Por diversas razones, el ambiente sociopolitico en la mayoria de los paises latinoa-
mericanos fue poco propicio para el desarrollo institucional durante el siglo xx1. Aunque
existieron instituciones democraticas formales, muy pocas sociedades podian afirmar
que vivian en regimenes auténticamente democraticos. Fue en una mas reciente ola de
transicion cuando, a través del establecimiento de nuevas constituciones o profundas
reformas, se establecieron mejores equilibrios politicos y mecanismos de rendicién de
cuentas. Esto implicé el objetivo de garantizar laindependenciajudicial respecto al Poder
Ejecutivo, tradicionalmente fuerte en nuestra region.

En nuestra region, cada pais ha disefiado un érgano de gobiernojudicial atendiendo a
sutradicionjuridico-politica. Asi, existe un abanico de instituciones de gobiernojudicial
con mayores o menores facultades. Dentro de esta variedad de disefios, lo que podemos
distinguir como rasgos compartidos por la mayoria de los paises de la regién son: 1) su
rango constitucional, 2) la composicion mixta de estos 6rganos, y 3) una triada de facul-
tades—designacion, administracion y disciplina judicial—.

En estos supuestos comunes encontramos, por ejemplo, a Argentina, Bolivia, Co-
lombia, Ecuadory Perd. En el caso argentino, su Constitucién senala en su articulo 114
que el Consejo de la Magistratura tendra a su cargo la seleccion de magistrados, la ad-
ministracion del Poder Judicial y el ejercicio de facultades disciplinarias. Respecto a su
composicién, el mismo articulo mandata que el consejo esté integrado por legisladores
y legisladoras, jueces y juezas de todas las instancias, abogados, abogadas y ciudadanos
y ciudadanas del ambito académico o cientifico.

Aprobada en el referéndum de 2009, la mas reciente Constitucion Politica de Bolivia
sefiala en su articulo 179 que “el Consejo de la Magistratura es parte del Organo Judicial”.
Sin embargo, al revisar su composicién y responsabilidad, bien podria considerarsele un
6rgano constitucional auténomo. Lo anterior porque el articulo 194 dispone que las y los
integrantes del consejo seran electos popularmente entre candidatos y candidatas pro-
puestos por la Asamblea Nacional (Poder Legislativo). Asimismo, para ser consejero o
consejera no es necesario ser abogado, abogada, ni pertenecer a la carrera judicial. De
esta forma, el 6rgano de gobierno del Poder Judicial no esta integrado por magistrados
nisujeto al Tribunal Supremo de Justicia de Bolivia. Por lo demas, el consejo posee facul-
tades en materia de designacion de jueces y juezas, administracion y disciplina.

La Constitucién Politica de Colombia establece, por su parte, que el Consejo Superior
de laJudicatura tendra una composicién netamente de abogados y abogadas, aunque
no obliga a que éstos pertenezcan a la carrera judicial. En su lugar, se limita a senalar
que los seis integrantes seran designados por la Corte Suprema de Justicia (2), la Corte
Constitucional (1) y el Consejo de Estado (3). Asi, en la practica, las y los integrantes del
consejo bien pueden serjueces, juezas, magistrados, magistradas, docentes, funcionarios
o funcionarias publicos de otros ramos que, de acuerdo con el articulo 256 constitucional,
tienen la facultad de administrar la carrera judicial, el régimen disciplinario de los fun-
cionariosy las funcionarias de la ramajudicial, asi como su presupuesto y rendimiento.
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Por su parte, en Ecuador, el Consejo de laJudicatura esta contemplado en los articulos
179,180y 181de su Constitucién Politica. Al igual que en Bolivia, también se introduce un
mecanismo de control ciudadano para la eleccién de sus integrantes, aunque no de ma-
nera directa. En su lugar, la composicion mixta del consejo se basa en un procedimiento
resuelto en dos tiempos. Primero, la presidencia de la Corte Nacional de Justicia, el o |a
fiscal general, el defensor o la defensora publico, la presidencia de la Repdblicay la presi-
dencia de la Asamblea Nacional envian una terna de candidatos y candidatas. Posterior-
mente, el Consejo de Participacion Ciudadanay Control Social elige, de esas ternas, a los
cinco miembros del Consejo de laJudicatura (art. 179). Cabe mencionar que el Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social esta compuesto por ciudadanosy ciudadanas
ajenos a partidos politicos o al servicio publico.

En cuanto a sus facultades, la Constitucion ecuatoriana sefiala que el consejo podra
dirigir los procesos de seleccion de jueces, juezas, servidores y servidoras de la funcién
judicial, asi como su evaluacién, sus ascensos y sanciones. Aunado a ello, al consejo le
corresponden facultades de administracion, gestion, evaluacionyy eficiencia de la funcion
judicial.

Asuvez, la Constitucién peruana no sélo establece el Consejo Nacional de la Magistra-
tura a nivel constitucional, sino que sefiala explicitamente que éste “es independiente y
serige por su Ley Organica”. De esta manera, el consejo no se encuentrajerarquicamente
subordinado al Poder Judicial y tiene competencia para seleccionary nombrar jueces,
juezasy fiscales que no sean electos de manera popular (art. 150). Aunado a ello, el Con-
sejo Nacional de la Magistratura comparte con la Corte Suprema facultades de sancién
ajueces, juezasy fiscales, pues esta tltima solicita las sanciones mientras el consejo se
encarga de ejecutarlas. En cuanto a su composicién mixta, ésta consiste en siete inte-
grantes elegidos por la Corte Suprema (1), la Junta de Fiscales Supremos (1), los colegios
de abogados (1), los demas colegios profesionales (2), los rectores y las rectoras de las
universidades nacionales (1) y los rectores y las rectoras de las universidades particu-
lares (1). Cabe destacar que no existe el requisito de formar parte de la carrera judicial o
serabogado o abogada.

De manera general, mas no exhaustiva, éstos son algunos modelos latinoamerica-
nos de 6rganos de gobierno judicial. A manera de conclusién, podemos subrayar que la
evolucién institucional de los poderes judiciales ha apuntado hacia el reforzamiento de
suindependencia frente al Poder Ejecutivo. Incluso en Europa, heredera de monarquias
absolutas, los 6rganos de gobiernojudicial han retirado facultades a los ministerios de Justi-
cia, con el fin de garantizar una imparticion mas imparcial, eficiente y efectiva de la justicia.

Aunque nuestra regién latinoamericana es heredera de la tradicién republicana, su
transicion a la democracia es relativamente reciente. Hacia finales del siglo pasado, la
gran mayoria de los paises de la region llevaron a cabo importantes reformas constitu-
cionales que reforzaron la independenciajudicial, la rendicién de cuentasy la responsa-
bilidad de losjuecesy las juezas.

Nuestro pais no escapé a esta tendencia internacional. Tomando como ejemplo prin-
cipal a Espafiay algunos paises latinoamericanos, la basqueda por un Poder Judicial mas
profesional, independiente y eficiente Ilevo al establecimiento, en 1994, del Consejo de
laJudicatura Federal.
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EL CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL EN MEXICO

El articulo 100 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece el
fundamento de la existencia del cJF como un érgano constitucional que forma parte del PIF,
pero con independencia técnicay de gestion. El texto vigente es el resultado de la Gltima
reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de junio de 1999, que tuvo por
objeto precisar la naturaleza juridica del propio consejo.

De acuerdo con Onate, esta Ultima reforma no era necesaria, pues modificar el texto
de un 6rgano desconcentrado de la SCIN por un nuevo parrafo que hace referenciaala
independencia técnicay de gestidn no viene al caso, ya que:

el tnico érgano nojurisdiccional del PiF es el cJF, al grado de que entre las modificaciones que
la propia reforma de 1999 incorpor6 en el parrafo tercero del articulo 100 figura un nuevo re-
quisito para los Consejeros, el de poseer capacidad administrativa, toda vez que lascjN debiera
circunscribir su quehacer a la esfera jurisdiccional y, por tanto, no habria lugar a interferir con
labores administrativas (Onate Laborde, 2017: 1576).

En contraste con lo afirmado por Ofate Laborde, nos parece que el debate sobre la inclu-
sion de la independencia técnicay de gestion del cjF en el citado texto constitucional no
esta en la naturaleza juridica de los actos que realiza al ser el “lnico érgano nojurisdic-
cional del P1F”, sino en la definitividad de sus resoluciones.

En términos generales, laindependencia ha de entenderse como ausencia de vinculos
de sujecidn politica (imposicion de directrices por parte de érganos politicos) o de pro-
cedencia jerarquica (los 6rganos superiores no pueden de ningtin modo orientar o co-
rregir la actuacion jurisdiccional de los érganos inferiores, salvo a través de los recursos
previstos por la ley). Laindependenciajudicial se afirma asi en dos dimensiones, interna
y externa: de un lado ante otros poderes del Estado (principio de separacién de pode-
res); de otro, ante los demas érganos de lajurisdiccién y, en su caso, ante los respectivos
consejos de la magistratura (principio de reservay exclusividad de la jurisdiccion) (Lopez
Aguilar, 2017: 680).

Por tanto, la independencia técnica y de gestion del cJF cobra relevancia en el texto
de la Constitucién y se vincula con la definitividad de sus resoluciones. En esta linea de
pensamiento se encuentra el amparo directo en revisidén 1312/2014, en el que la SCIN in-
terpret6 el articulo 100 constitucional.

El articulo 100, parrafo noveno, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
debe interpretarse en relacién con los articulos 1°y 17 constitucionales, asi como 8 y 25 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, a fin de no vedar la posibilidad de acudir al
juicio de amparo, como recursojudicial al alcance de los gobernados para impugnar los actos de
autoridad que lesionen su esfera de derechos; maxime que la inatacabilidad de las decisiones
del cjF se refiere al ambito administrativo y no al jurisdiccional. [...]

Asi, se considera que, por regla general, son definitivas e inatacables todas las decisiones que
emita el cJF en ejercicio de las atribuciones que constitucionalmente tiene encomendadas,
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esto es, las de administracion, vigilancia y disciplina interna del piF, asi como las vinculadas
con los conflictos de trabajo que se susciten entre el PJFy sus trabajadores.

La conclusion precedente abre la posibilidad, como excepcién a la regla general, de que el
juicio de amparo sea procedente contra las decisiones del cJF que puedan afectar derechos
de terceros que no forman parte o integran las estructuras del piF, lo que debera valorarse en
cada caso por los 6rganos jurisdiccionales que conozcan del juicio de amparo, de acuerdo con
el planteamiento que haga el quejoso. [...]

La interpretacion que este Tribunal Pleno hace del articulo 100, parrafo noveno, constitucional,
esacorde con el principio de interpretacién mas favorable a la persona que deriva del articulo 1°
de la Carta Magna, pues respetando la intencion del Poder Reformador de la Constitucion, de
considerarinimpugnables todas las decisiones del cJF—con excepcion de las ya mencionadas—,
laimprocedencia deljuicio de amparo se limita sélo a las que pronuncie en el ejercicio de las
atribuciones que le fueron conferidas por la propia Constitucién ya sea funcionando en Pleno
y comisiones; sin embargo, no es sostenible una interpretacién diversa que permita impugnar
en amparo todas las decisiones del referido 6rgano, ya que se vaciaria el contenido de la dis-
posicidn constitucional que les otorga el caracter de definitivas e inatacables (Suprema Corte
deJusticia de la Nacidn, 2015: 475).

Lo antes expuesto permite llegar a una primera conclusién: la independencia del cJF en
México es relativa, pues existe subordinacién a la scJN en varios temas relacionados con su
funcionamientoy operacion. La presidencia de ésta es al mismo tiempo la del cJF, tres de
lasy los integrantes del propio cJF son designados por el pleno de la Corte, las decisiones
mas importantes del cJF (por ejemplo, la destitucion de un juez, unajueza, un magistrado
o una magistrada) son revisadas y pueden ser revocadas por la SCIN. En relacién con la
politica de adscripcién de losjuzgadoresy lasjuzgadoras federales y los procedimientos
de nombramiento de jueces yjuezas de distrito, y magistrados y magistradas de circuito,
la scIN, mediante el recurso correspondiente, tiene la Gltima palabra.

La Corte incluso emite acuerdos generales que impactan en el funcionamiento de los
tribunales colegiados de circuito. Ménica Cristina Sanchez Valverde expone un ejemplo:

Por lo que hace a la publicacion de proyectos, en el segundo parrafo del articulo 73 de la Ley
de Amparo se estableci6 que, en los casos de resoluciones sobre la constitucionalidad de una
norma general o sobre la convencionalidad de los tratados internacionales y amparos colec-
tivos, deberian hacerse piblicos los proyectos de sentencias con la misma anticipacion que la
publicacion de las listas de los asuntos. Una vez mas el cJF no formé parte de la regulacién de las
normas para la publicacién de proyectos, sino que fue la scIN la que se hizo cargo de definirel
alcance de laobligaciénimpuesta al Pleno, a sus Salasy a los Tribunales Colegiados de Circuito
através del Acuerdo General 7/2016 de 4 de junio de 2016 (2017: 1599).

Por ello, se sostiene que existe subordinacion del cjF frente a la Corte en el ejercicio de
su facultad constitucional prevista en el parrafo octavo del articulo 100 constitucional.
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La reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciem-
bre de 1994 creé el ciF con la finalidad de concentrar la labor de los jueces y las juezas
de distrito, magistrados y magistradas de circuito, y ministros y ministras de la Corte en
cuestiones de caracter puramente jurisdiccional, y fortalecer con ello la imparticion de
justicia. Sin embargo, el objetivo no se ha consolidado; los 6rganosjurisdiccionales del piF
aln contindian realizando actividades de naturaleza administrativa, restando con ello el
tiempo que podria dedicarse a resolver las demandas de justicia que se presentan todos
los dias en los tribunales federales.’ La scJN continda teniendo competencia en temas
administrativos que no son propios de un tribunal constitucional, por ejemplo, el recurso
de revision administrativa contra las resoluciones del cJF en materia de designacion, ads-
cripcion, ratificacion y remocion de jueces, juezas, magistrados y magistradas, supuesto
de excepcién en el que el consejo no tiene independencia técnica y de gestion.

El diagndstico de la institucion administrativa mas importante del pIF es fundamental
para determinar su futuro. Para ello se debe partir de dos premisas. En primer lugar, nos
parece que la scIN debe consolidarse como un tribunal constitucional y, por tanto, pres-
cindir de las facultades que actualmente tiene de naturaleza administrativa, las cuales de-
berian ser competencia exclusiva del cjF. Por otra parte, se debe modificar la integracion
del propio consejoy alinearla a las facultades de las diversas comisiones para procurar la
especializaciény el servicio civil de carrera.

Consideramos necesaria una reforma constitucional que tenga por objeto el fortaleci-
miento del cJr.° Tal reforma debiera incluir nuevos mecanismos de rendicion de cuentas
y transparencia para evitar el abuso del poder o el error de los consejeros y las consejeras
de laJudicatura Federal en la toma de decisiones, las cuales, proponemos, ya no sean
revisadas por la Corte y, consecuentemente, sean definitivas.

En efecto, la especializacion es fundamental para el 6rgano de gobierno de la Judica-
tura Federal. El articulo 77 de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion establece
que el consejo contara con las comisiones de Administracién, Carrera Judicial, Disciplina,
Vigilancia, Creacién de Nuevos Organos y la de Adscripcién. Nos parece que la designa-
cién de los presidentes, las presidentas o integrantes de cada comision deberia ser en fun-
cion de su perfil curricular, tomando en consideracion su especialidad, sus conocimientos y

5 “Lareforma judicial de 1994 se sustenté en la idea y propésito de convertir a la SCIN en un auténtico
Tribunal Constitucional. Las reglas para la integracion de la scIN, la modificacién del nimero de in-
tegrantes que la componen, el método de designacion y las facultades que le otorgd la Constitucion
en materia de controversias constitucionales y acciones de inconstitucionalidad, aunado a la creacion
del cJF para revelar a la scJN de cuestiones relativas a la administracion, vigilancia y disciplina del piF,
apuntaban en ese sentido. No obstante, nuestra SCJN sigue atada a una tradicion, respetable desde el
punto de vista histérico, pero inadecuada para los tiempos que correny en particular para avanzar en
la democratizacién del pais. Esta tradicidn de legalidad y técnica juridica alejada de la realidad politi-
ca, econdmica y social del pais, impide que la Suprema Corte sea un Tribunal Constitucional” (Melgar
Adalid, 2004:148-149).

6 Almomento en que esto se escribe, el Senado de la Repiblica discute una serie de iniciativas de reforma
constitucional al Poder Judicial de la Federacion, incluyendo una relacionada con el Consejo de la Judi-
catura Federal.
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habilidades. Incluso, desde la competencia para el nombramiento de un nuevo consejero o
consejera de laJudicatura Federal, se deberia designar de forma permanente la comisién
que presidira conforme a su perfil.

A manerade ejemplo, en laactualidad, cualquiera de lasy los integrantes del CJF pue-
de ser nombrado presidente de la Comision de Administracién, a pesar de ser un area téc-
nica que requiere de conocimientos especializados.” El Acuerdo General del Pleno del cjF
que establece la disposiciones en materia de actividad administrativa del propio consejo
regula, entre otros elementos, la administracion del Fondo de Apoyo para la Administra-
cién de Justicia, el cual se integra con los recursos a los que se refiere el articulo 243 de
la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién. La administracion de dicho fondo se
realiza a través de la inversion de valores de renta fija del mas alto rendimiento y prevé
la participacion del Comité de Inversidn de Recursos Financieros, cuyo objeto es analizar,
aprobar, instruir, evaluary en su caso proponer la conduccién de la inversién de los recur-
sos financieros del consejo a las instituciones financieras por éste contratadas. Asimismo,
se prevé un sistema contable del cJF encargado de generar la informacién del estado de
actividades, el estado de situacion financiera, el estado de variacion de la hacienda pu-
blica, los estados de cambios en la situacién financiera, los estados de flujo de efectivo,
los informes sobre los pasivos contingentes, la informacidn presupuestaria, entre otros.

De acuerdo con el Presupuesto de Egresos de la Federacion 2020, el monto del presu-
puesto que administra el cJF ascendid a 59,834 millones de pesos (Secretaria de Hacienda
y Crédito Piblico). Este y otros temas ilustran la complejidad y la responsabilidad que
implicalaadministracion de los recursos del piF. Por ello, es fundamental la experiencia en
esa materia, tanto de la consejera o consejero que preside la Comisién de Administracion
como del personal técnico que le acompana.

Lo mismo sucede en la Comisién de Disciplina, que tiene competencia para resolver los
procedimientos de responsabilidad administrativa que se instruyen contra jueces y jue-
zas de distrito, magistrados y magistradas de circuito, entre otros servidores y servidoras
publicos. Al consejero o consejera ponente le corresponde valorar pruebas, interpretar la
tipicidad administrativa y juzgar a expertos y expertas en derecho. Esta es una actividad
materialmente jurisdiccional que requiere de conocimientos técnicos especializados y
actualizados nosélo en las reformas de la Ley Organica de PoderJudicial de la Federacion,
sino de todas las leyes que derivaron en la creacién del Sistema Nacional Anticorrupcion.

La Ley Organica del PoderJudicial de la Federacion establece el plazo de dos afios en
la presidencia de cada comision. Esto obliga, naturalmente, a la rotacion de las presiden-
cias envirtud de que el nombramiento de consejero y consejera es de cinco anos. Dicha
rotacion no tiene beneficios practicosy juega en contra de la especializacion.

Lo que se pretende destacar es que, después de 25 afios de funcionamiento del cJF,
es importante reconocer que hay varias experiencias que identifican oportunidades
de mejora. Una de ellas es |a especializacion de sus integrantes y la permanencia en la

7 Deacuerdoconelarticulo 81de laLey Organica del PoderJudicial de la Federacién: “Son atribuciones del
Consejo de laJudicatura Federal: i. Establecer las comisiones que estime convenientes para el adecuado
funcionamiento del Consejo de laJudicatura Federal, y designar a los consejeros que deban integrarlas”.
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presidencia de una sola comisién a lo largo de su gestion. De esta forma habria planea-
cién, consolidacion, evaluacién y supervisiéon con conocimiento de causa.

Asimismo, el nombramiento de la secretaria o el secretario ejecutivo de cada comisién
deberia ser facultad de los consejeros o consejeras presidentes de las respectivas comisio-
nes. En la actualidad, los secretarios o las secretarias ejecutivos se nombran a propuesta
de la presidencia del cJFy por votacién de mayoria calificada del pleno. El presidente o la
presidenta del consejo, que al mismo tiempo es el ministro o la ministra presidente de
la scIN, propone generalmente a gente de su confianza en las secretarias ejecutivas, pero
no tiene la posibilidad material para supervisar su trabajo. En todo caso, son los consejeros
o las consejeras presidentes de cada comision los que pueden supervisar la ejecucién de
las instrucciones del pleno del consejo o de las propias comisiones.

Esta propuesta debe iracompafiada de otra relacionada con un servicio civil de carrera
de los funcionarios y las funcionarias que integran las areas administrativas. El cambio de
administracién cada 4 anos en el CJF provoca, en algunos casos, la fuga de talentos expe-
rimentadosy probados en las areas técnicas. Al mismo tiempo, incentiva la contratacion
de personal poco calificado que no conoce el funcionamiento del consejo. De esta manera,
laseleccion del personal por méritos, mediante procedimientos transparentesy abiertos,
no s6lo fortalece la especializacién, también dota de estabilidad al funcionamiento de
lainstitucion.

En estalinea de pensamiento, reiteramos que el cJF debe serautébnomo de lasciNny la
Gnica autoridad competente para los asuntos de naturaleza administrativa. Por ejemplo,
al retirar a la sciN la facultad de conocer el recurso administrativo contra las determi-
naciones de destitucion e inhabilitacién de jueces, juezas, magistrados y magistradas,
también se debe garantizar el recurso efectivo contra las resoluciones del consejo. Ac-
tualmente, la Comision de Disciplina conoce y resuelve la primera instancia de aquellos
asuntos en los que se determina sancionar a los jueces o las juezas de distrito, magistrados
o magistradas de circuito con apercibimiento privado, apercibimiento piblico, amones-
tacion privada, amonestacion plblica o suspension, y contra estas resoluciones procede
el recurso de inconformidad con efectos suspensivos ante el pleno del consejo, con la
finalidad de garantizar el recurso efectivo. El mismo sistema podria funcionar para las
sanciones de destitucion e inhabilitacion.

En la Constitucion sélo se prevé el recurso contra la inhabilitacion y destitucion de
jueces, juezas, magistrados y magistradas. Por eso, el cJF reform6 su Acuerdo General en
Materia de Responsabilidades Administrativas para establecer el recurso contra las otras
sanciones que también se pueden imponer a las servidoras y los servidores pablicos. La
Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién, la Ley General de Responsabilidades
Administrativas y el Acuerdo del Consejo prevén el apercibimiento privado y ptblico, la
amonestacion privaday publica, asi como la suspension; supuestos en los que no se puede
acudirala Corte, por no estar previsto un recurso contra esas sanciones en la Constitucion.

En materia de combate a la corrupcion hay otro tema que debe fortalecerse en el CIF.
Unade sus principales facultades es la de vigilara las servidores y los servidoras plblicos
que integran el PJF. El concepto de vigilar tiene dos acepciones. Una puede interpretarse
como la funcién de supervisary prevenir las conductas que pueden ser constitutivas de
responsabilidad administrativa.
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En relacion con ésta, el articulo 98 de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federa-
cién establece que la Visitaduria Judicial es el 6rgano auxiliar del cJF competente para
inspeccionar el funcionamiento de los juzgados y tribunales federales. El articulo 100
faculta a los visitadores o las visitadoras a inspeccionarlos de manera ordinaria cuando
menos una vez por anoy, si bien en algunos casos se ha detectado alguna conducta ilicita
resultado de esas visitas ordinarias, |a regla general es que funciona preventivamente
porque se tiene que notificaralasy los titulares de los érganos jurisdiccionales que seran
visitados con una anticipacion minima de 15 dias. Esa alerta permite a losjuzgadoresy las
juzgadoras auditarse en el funcionamiento de su tribunal antes de que llegue el visitador
o lavisitadoray, en su caso, corregir los errores detectados.

El otro alcance de la facultad de vigilancia tiene que ver con la investigacién y persecu-
cién de los actos de corrupcién, y es aqui donde nos parece necesario implementar algunas
reformas. En materia penal, por ejemplo, con el fin de recabar las pruebas que permiten
imputar la comisién de un delito de cohecho, enriquecimiento ilicito, lavado de dinero o
ejercicio indebido del servicio publico, el Ministerio Plblico tiene diversos instrumentos
legales de investigacion, como el cateo, las intervenciones telefénicas, el uso de testigos
protegidos, entre otros. Sin embargo, el cJF no tiene esas facultades para obtener pruebas,
a pesar de que las conductas delictivas antes mencionadas también se persiguen por la
autoridad administrativa, al estar previstas como infracciones o faltas graves.

El PJFnotiene una policia investigadora ni los instrumentos legales con los que se ob-
tiene la prueba licita para acreditar los hechos de corrupcién. La Contraloria, o cualquier
autoridad competente del consejo para investigar las conductas en materia de respon-
sabilidad administrativa, se ha limitado fundamentalmente a requerir informacién me-
diante oficios, es decir, una investigacion de gabinete y no de campo, o a pedir asistencia
a las autoridades del Poder Ejecutivo para que le auxilien en la investigacion.

Por esa razdn, las autoridades administrativas del cJF deberian tener las mismas fa-
cultades que las autoridades penales para perseguir la corrupcién, maxime que pueden
ser concurrentes las investigaciones penal y administrativa. Los mismos hechos pueden
sancionarse en ambas materias, pues a pesar del principio de que nadie sea enjuiciado
dos veces por el mismo delito, “el diverso o distinto fundamento, contenido, naturaleza,
finesy objetivos” del derecho penal y el derecho disciplinario “permite, en su caso, que se
imponga una sancién administrativa o una penal al mismo sujeto, aun cuando se esté ante
identidad de hechos” (Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, 2018:3199;1999: 799).

Es cierto que hay diferencias sustanciales entre la materia penal y la administrativa. La
primera protege valores e intereses fundamentales de |la sociedad, mientras que la segun-
da pretende proteger el orden legal. En cuanto a las sanciones, el derecho administrativo
nunca sanciona con la privacion de la libertad, no deja registro de antecedentes penales
y los procedimientos de ambas materias son distintos. Sin embargo, ambas coinciden en
combatir la corrupcidény son manifestaciones de la facultad punitiva del Estado. De ahi que
la scIN concluyé que al derecho administrativo sancionador le son aplicables los principios
del derecho penal, sin que ello signifique que la traslacidn se realice de forma automatica,
sino sélo cuando sean compatibles con su naturaleza (2006: 1565; 2018: 897).

La dltima reforma a la Ley Organica del PoderJudicial de la Federacién, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 18 de junio de 2018, tuvo fundamentalmente la finalidad
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de fortalecer las facultades de investigacion del cjF, que ahora cuenta con tres érganos
especializados: la Visitaduria Judicial, la Contraloriay la Unidad General de Investigacio-
nes de Responsabilidades Administrativas.

Enlo que se refiere ala Visitaduria Judicial, se adiciond en el articulo 102 lo siguiente:

En las visitas ordinarias o extraordinarias de inspeccidn, los visitadores contardn con faculta-
des para recabar toda la informacién y medios de prueba, tanto de instituciones y servidores
publicos, como de personas fisicas o morales privadas, que resulten necesarios para el debido
cumplimiento de sus atribuciones. Del resultado de las visitas ordinarias o extraordinarias de
inspeccion, la Visitaduria podra disponer la practica de investigaciones en el ambito de sus
competencias o, de advertir alguna conducta administrativa irregular dentro de sus inspec-
ciones que implique una falta administrativa no sujeta a su competencia, dar vista a la Unidad
Ceneral de Investigacion de Responsabilidades Administrativas.

Lo novedoso de la reforma fue facultar expresamente a los visitadores o las visitadoras
para recabar pruebas, incluso de personas ajenas al PJF (personas fisicas o morales). Sin
embargo, es una norma juridica imperfecta porque no establece cuél es |la consecuencia
juridica en caso de que no se respondan o atiendan los requerimientos de la autoridad
investigadora. Es necesaria, por tanto, una reforma que complemente esa facultad. Por
ejemplo, resulta ilustrativo el procedimiento que establecen los articulos 96 y 97 de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas:

Articulo 96. Las personas fisicas o morales, piblicas o privadas, que sean sujetos de investiga-
cién por presuntas irregularidades cometidas en el ejercicio de sus funciones, deberan atender
los requerimientos que, debidamente fundados y motivados, les formulen las autoridades
investigadoras. La Autoridad investigadora otorgara un plazo de cinco hasta quince dias habiles
para la atencion de sus requerimientos, sin perjuicio de poder ampliarlo por causas debida-
mente justificadas, cuando asi lo soliciten los interesados. Esta ampliacién no podra exceder
en ningln caso la mitad del plazo previsto originalmente. Los entes piblicos a los que se les
formule requerimiento de informacién, tendran la obligacién de proporcionarla en el mis-
mo plazo a que se refiere el parrafo anterior, contado a partir de que la notificacion surta sus
efectos. Cuando los entes publicos, derivado de la complejidad de la informacion solicitada,
requieran de un plazo mayor para su atencién, deberan solicitar la prérroga debidamente jus-
tificada ante la Autoridad investigadora; de concederse la prorroga en los términos solicitados,
el plazo que se otorgue serd improrrogable. Esta ampliacién no podra exceder en ningiin caso
la mitad del plazo previsto originalmente. Ademas de las atribuciones a las que se refiere la
presente Ley, durante la investigacion las autoridades investigadoras podran solicitar informa-
cién o documentacion a cualquier persona fisica o moral con el objeto de esclarecer los hechos
relacionados con la comision de presuntas faltas administrativas.

Articulo 97. Las autoridades investigadoras podran hacer uso de las siguientes medidas para
hacer cumplir sus determinaciones: I. Multa hasta por la cantidad equivalente de cien a ciento
cincuenta veces el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacién, la cual podra duplicarse
o triplicarse en cada ocasion, hasta alcanzar dos mil veces el valor diario de la Unidad de Medida
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y Actualizacion, en caso de renuencia al cumplimiento del mandato respectivo; 11. Solicitar el
auxilio de la fuerza plblica de cualquier orden de gobierno, los que deberan de atender de
inmediato el requerimiento de la autoridad, o 111. Arresto hasta por treintay seis horas.

En este caso, la norma juridica administrativa no sélo prevé la facultad de investigary
obtener pruebas, sino que ademas establecié plazos para que se atiendan los requeri-
mientos de informaciény las medidas para hacer cumplir sus determinaciones. Mientras
la Ley Organica del PoderJudicial de la Federacién no perfeccione el procedimiento para
obtener pruebas, no habra eficacia en la investigacion.

Otra de las reformas a la citada Ley Organica fue la creacion de la Unidad General de
Investigacion de Responsabilidades Administrativas. Anteriormente, sélo existia la Con-
traloriay la Visitaduria Judicial, pero la reforma se hizo con la finalidad de homologar al
PJF con el Sistema Nacional Anticorrupcién, que dividid, por primera vez, las funciones
de investigacion, substanciacion y resolucién de los procedimientos de responsabilidad
administrativa en diversas autoridades e incluso prohibié expresamente que la funcién
de la autoridad substanciadora la realizara la misma autoridad investigadora.®

En relacién a la obtencién de la prueba se agregaron las siguientes facultades:

Articulo 102 Bis 1. La Unidad General de Investigacién de Responsabilidades Administrativas
tendra las siguientes funciones: I. Llevar a cabo las investigaciones por faltas administrativas en
contra de servidores pblicos de los 6rganos del Poder Judicial de la Federacién, con excepcidn
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y del Tribunal Electoral del PoderJudicial de la
Federacion, asi como emitir el informe de probable responsabilidad del servidor pablico impu-
tado, de conformidad con los acuerdos generales que dicte el Consejo de laJudicatura Federal;
1. Ordenar la recoleccién de indicios y medios de prueba que estime conducentes para llegara
la verdad material de los hechos, asi como desahogarlos en su momento procesal oportuno; 1.
Requeririnformesy documentacion a la Unidad de Inteligencia Financiera de la Secretaria de
Hacienday Crédito Piblico, 0 a la Comision Nacional Bancariay de Valores, para que provean la
informacién contable y financiera necesaria para el tramite de una investigacion; 1v. Ordenar o
supervisar, seglin sea el caso, la aplicacion y ejecucion de las medidas necesarias para impedir
que se pierdan, destruyan o alteren los indicios, una vez que tenga noticia de los mismos; V.
Inspeccionar, en el ambito de su competencia, el funcionamiento administrativo de los 6rga-
nos jurisdiccionales a partir de las quejas interpuestas en contra de funcionarios adscritos a
ellas o de los indicios sefalados por la Visitaduria Judicial en el ejercicio de sus funciones; vi.
Imponer las medidas de apremio para hacer cumplir sus determinaciones, a que se refiere el

8 “Autoridad substanciadora: La autoridad en las Secretarfas, los Organos internos de control, la Audito-
ria Superiory sus homélogas en las entidades federativas, asi como las unidades de responsabilidades
de las Empresas productivas del Estado que, en el ambito de su competencia, dirigen y conducen el
procedimiento de responsabilidades administrativas desde la admision del Informe de presunta res-
ponsabilidad administrativa y hasta la conclusién de la audiencia inicial. La funcién de la Autoridad
substanciadora, en ningln caso podra ser ejercida por una Autoridad investigadora” (Ley General de
Responsabilidades Administrativas, 2016, art. 3, fraccién 111).

CAPITULO 2. El papel de los consejos de la Judicatura en el combate a la corrupcion 103



articulo 97 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas; vii. Solicitar a |la autori-
dad substanciadora o resolutora, en los procedimientos de responsabilidad administrativa,
las medidas cautelares a que se refiere el articulo 124 de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas; viiI. Las demas que determinen las leyes, los reglamentos y acuerdos gene-
rales correspondientes. Las facultades a que se refieren las fracciones 111y vii de este articulo,
seran ejercidas exclusivamente por el Titular de la Unidad (Ley General de Responsabilidades
Administrativas, 2016).

Las técnicas de investigacion penal que proponemos para la materia administrativa son
aquellas que se obtienen con autorizacién judicial para garantizar el debido proceso
(cateo, intervencion telefonica, entre otros), ya que las autoridades administrativas man-
tienen limitadas sus facultades de investigacion, lo cual impacta en su eficacia persecu-
tora. Una autoridad administrativa debiera estar facultada para solicitar aljuez o lajueza
competente una investigacion judicializada. El hallazgo de cerca de 4 millones de pesos
en la cajuela de un vehiculo oficial de la Direccién de Inmuebles y Mantenimiento del
Consejo de laJudicatura Federal representd varios retos en la investigacion del presunto
acto de corrupcién a partir de una denuncia telefénica.’

;Cémo debe proceder la autoridad investigadora del cJF? El funcionario que tenia la
custodia del vehiculo se encontraba de viaje en el momento en el que se recibid la denun-
cia.sTendria que ser unjuez o unajueza quien deberia autorizar la inspeccion del vehiculo
donde estaba el dinero? ;La autoridad administrativa debe tener facultades para asegurar
los bienes, instrumentos, objetos o productos de las faltas administrativas? ;Qué valor
probatorio tienen las diligencias del cJF durante la investigacién?

Estas interrogantes estan relacionadas con el debido proceso. De ahi la importancia
de perfeccionar el procedimiento administrativo de los consejos de la Judicatura y ho-
mologarlos. De eso dependera la efectividad de las resoluciones sancionatorias de los
actos de corrupcidn.

FORTALECIMIENTO DEL CJF EN MATERIA ANTICORRUPCION

Como ya se explicd, el cJF es un érgano constitucional con independencia para investigar
y sancionar a todos los servidores y las servidoras pablicos del PJF que incurren en un
acto uomisién que constituye una falta de naturaleza administrativa, con excepcion de
los que trabajan en la scIN, que cuenta con su propio 6rgano de control interno. En la

9 Enfebrero de 2017 fueron hallados 3 millones 491 mil pesos en el automovil oficial a cargo del entonces
director general de Inmuebles y Mantenimiento del cJF, quien alegd que ese dinero le fue sembrado en
su automovil mientras se encontraba en un viaje de trabajo. Después de instaurarle un procedimiento
administrativo que garantizé su derecho de audiencia y defensa, en agosto de 2019 la Comision de Dis-
ciplina del Consejo resolvié que fue acreditada la falta grave consistente en haber recibido dinero que
no correspondia a sus contraprestaciones como servidor pablico, ademds de haber aceptado regalos
de lujo. Como sancidn se le impuso una inhabilitacion por 20 afios para desempefiar cualquier empleo,
cargo o comisién, y una multa por la misma cantidad de dinero que le fue encontrada.
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Ley Organica del Poder]Judicial de la Federacion se establecen algunas de las infracciones
administrativasy parte del procedimiento.

Asi, el articulo 131 prevé varios supuestos de responsabilidad administrativa, pero la
fraccion X1 remite a las faltas previstas en la Ley General de Responsabilidades Adminis-
trativas. Derivado de ello, se deben relacionar dos leyes para identificar la lista completa
de infracciones administrativas. Por su parte, el numeral 134 de la referida Ley Organica
establece el procedimiento para determinar las responsabilidades de los servidores y las
servidoras publicos.

Sin embargo, el texto remite a conceptos previstos en la Ley General de Responsa-
bilidades Administrativas, ademas de que el procedimiento es complementado por el
Acuerdo General del Pleno del cJF, que establece las disposiciones en materia de res-
ponsabilidad administrativas, situacién patrimonial, control y rendicién de cuentas. El
acuerdo contempla la supletoriedad en el articulo 194: “para el tramite y resolucién de
los procedimientos de responsabilidad administrativa es aplicable la Ley Organica, en lo
no previsto por ésta la Ley de Responsabilidades, el presente acuerdo y supletoriamente
en lo no previsto por éstos el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles” (Consejo de la
Judicatura Federal, 2018).

Esta dispersién de normas sustantivas y procesales ha complicado la efectividad del
combate a la corrupcion. Problemas de tipificacion, interpretacién y procesamiento han
favorecido laimpunidad de las faltas graves cometidas por los servidores y las servidoras
publicos. En ese sentido, una sola ley de procedimiento administrativo sancionador con-
tribuiria a tener un conocimiento mas claro y preciso de los derechos y las obligaciones
de los servidoresy las servidoras pablicos del pF.

Asi, la observancia de leyes y normas propias del servicio ptblico por parte de los su-
jetos obligados es la materia sustantiva de los drganos internos de control con los que
cuenta el cJF, que, por disposicion de la ley organicay los acuerdos normativos del consejo,
son los facultados para investigar hechos y, derivado de éstos, instruir procedimientos
administrativos susceptibles de la actualizacion de una causa de responsabilidad admi-
nistrativa prevista tanto en la Ley Organica del PoderJudicial de la Federacién comoen la
Ley General de Responsabilidades Administrativas. Sin embargo, este sistema de respon-
sabilidades administrativas es susceptible de mejorar. Algunas propuestas de reforma se
desarrollan a continuacién.

El articulo 132 de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion establece que el
procedimiento para determinar responsabilidades administrativas en contra de alguna
servidora o servidor plblico se iniciara de oficio, por queja o denuncia de cualquier perso-
na, servidora o servidor pablico, o Ministerio Piblico federal que tenga conocimiento de
los hechos. Tales denuncias o quejas deben estar apoyadas en pruebas documentales o
elementos probatorios suficientes para establecer |la existencia de la infraccion y presumir
la responsabilidad de la servidora o servidor piblico.

De este precepto destacan dos puntos importantes. Por una parte, se sefiala el “tipo o
clase” de procedimiento. Por otra parte, se establece un requisito de procedibilidad con-
sistente en la presentacion de “elementos probatorios suficientes”.

Asi, la actual redaccion permite interpretar que existen tres tipos de procedimien-
to: cuando se inicia de oficio, queja o denuncia. Incluso distingue que las denuncias o
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quejas deberan estar apoyadas en pruebas. Esto distorsiona la funcién de la autoridad
encargada de investigar la corrupciéon. Cuando se acusa a un juzgador o una juzgadoray
no se acompana de pruebas, la intervencidn del cJF no deberia limitarse a verificar si la
denuncia esta suficientemente probada para iniciar un procedimiento de responsabi-
lidad administrativa o desecharla sin investigar, porque el particular que denuncia una
falta grave no tiene la obligacion de probarla. En el derecho administrativo sancionador
se debe garantizar la presuncién de inocencia de la servidora o servidor ptblico acusado
pero, al mismo tiempo, la obligacién de la autoridad para investigary, en su caso, probar
un presunto acto de corrupcién que fue denunciado.” Por ello, es a la autoridad a quien
corresponde la carga de la prueba.

En consecuencia, se propone cambiar la redaccién del articulo para aclarar que cual-
quier persona puede hacer del conocimiento del cJF, por cualquier medio (denuncia ané-
nima, por escrito, en la prensa, radio, television, internet, etc.), hechos que pueden ser
constitutivos de una falta administrativa y, a partir de esa noticia, otorgar la facultad de
investigar esos hechos de forma oficiosa. Por supuesto que se podrian recibir denuncias
fisicas, por comparecencia, a peticion de parte, acompanadas de pruebas, pero la verifi-
cacion de los hechos siempre debe ser oficiosa por parte de la autoridad. Debe existir un
solo procedimiento disciplinario con independencia del cuél sea el origen o la calidad de
la o el denunciante. Se llega a esta conclusién porque, en ambos casos, la queja o la de-
nuncia, al ser admitidas, dan inicio a un procedimiento disciplinario propiamente dicho
y no cambian la naturaleza de la facultad del cJF de investigary, en su caso, sancionar a
los servidores y servidoras publicos que cometan una infraccion o falta.

Actualmente, esto se ha interpretado en el sentido de que los medios de prueba que
se deben acompanfara las quejas o denuncias son un requisito de procedibilidad. Si éstos
Ilegasen a faltar, la queja o denuncia se desecha. Evidentemente, esta practica afecta la
eficacia en el combate a la corrupcioén porque la autoridad renuncia a su facultad inves-
tigadora no obstante que los hechos denunciados pueden ser actos de corrupcion. Debe
tenerse en mente que la parte denunciante no siempre tiene acceso a todas las pruebas
y mucho menos la carga de la prueba. Una persona que acusa a una servidora o servidor
publico por haberle solicitado dinero para darle una resolucién en un juzgado de distri-
to, sin que acompane “elementos probatorios suficientes”, esta denunciando un acto de
corrupcion que debe ser investigado y no desechado.

En estos casos, el propio cjF es el facultado para realizar la investigacion correspon-
diente a través de la Visitaduria Judicial o la Unidad General de Investigacion. Mediante
estas areas debe allegarse de los elementos probatorios necesarios para acreditar no

10 El pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, al resolver una contradiccién de tesis, emitié la
jurisprudencia P/). 43/2014 (102.) PRESUNCION DE INOCENCIA. ESTE PRINCIPIO ES APLICABLE AL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR, CON MATICES O MODULACIONES: “El princi-
pio de presuncién de inocencia es aplicable al procedimiento administrativo sancionador—con matices
o modulaciones, segtin el caso—debido a su naturaleza gravosa, por la calidad de inocente de la persona
que debe reconocérsele en todo procedimiento de cuyo resultado pudiera surgir una pena o sancion
cuya consecuencia procesal, entre otras, es desplazar la carga de la prueba a la autoridad, en atencién al
derecho al debido proceso” (Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2014: 41).
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cualquier hecho, sino precisamente los que sean susceptibles de actualizaralguna de las
causas de responsabilidad establecidas en la ley.

La estructura disciplinaria pertenece a un sistema de normasy facultades para el efec-
tivo ejercicio de control del servicio publico. En otras palabras, el cJF tiene precisamente
la facultad, derivada de la Constitucion, para investigar los hechos que constituyen una
posible falta administrativa. Por tanto, exigir a la o el denunciante la obligacién de pre-
sentar “elementos probatorios suficientes” implicaria que la facultad investigadora del
PJF esta supeditada a una peticion de parte o querella. Contrario a ello, creemos que el
combate a la corrupcién debe ser oficioso, la comision de una falta administrativa debe
perseguirse y sancionarse sin ninguna restriccion o limitacion.

Unavez que se ejerce esa facultad investigadoray el cJF integra todos y cada uno de los
elementos de prueba que acreditan la infraccion, es factible dar inicio a un procedimien-
to disciplinario propiamente dicho. Hay opiniones que sefialan que en este procedimiento
de “investigacion” se deberia dar intervencion a los servidores y las servidoras pulblicos
involucrados. Sin embargo, debe subrayarse que no debe equipararse la investigacion
administrativa con la investigacion en el ambito penal, en la que el imputado o la impu-
tada puede estar en aptitud de tener garantia de audienciay de defensa.

En materia administrativa, el objeto de la investigacion es la verificacion de los hechos
denunciados mediante la obtencion de pruebas. De esta manera, si el 6rgano encargado
advierte, como resultado de la investigacion, que la denuncia fue falsa o que los hechos
probados no constituyen ninguna falta, lo procedente es determinar el archivo. Conse-
cuentemente, el procedimiento disciplinario no podra iniciar en contra de la servidora o
servidor publico involucrado. Ahora bien, si el 6rgano encargado encuentra pruebas, no
se dejaen estado de indefensidn a la servidora o el servidor piblico, pues se le citard a una
audiencia en la que podra comparecer personalmente ante la autoridad substanciadora
y en la que se le haran saber las imputaciones y el derecho que tiene a defenderse en
compahnia de suabogado o abogada.

Es en ese procedimiento en el que, ademas, la servidora o el servidor piblico podra
ofrecery desahogar todas las pruebas que sean necesarias para desvirtuar la imputacion.
Esta es, precisamente, la justificacién de por qué no se da la intervencién probatoria al
imputado o laimputada durante la investigacion. El 6rgano investigador tendra el plazo
de la prescripcion, el cual sélo se interrumpira a través del emplazamiento. De ahi que, si
se diera la oportunidad de intervenir a la servidora o el servidor piblico en esa etapa, se
correria el riesgo de que las facultades sancionadoras prescribieran sélo por la estrategia
litigiosa del imputado o laimputada al presentar pruebas inconducentes o dilatorias con
laintencién de prolongar el tiempo.

Por otra parte, en la etapa de la investigacion se pueden emplear medidas cautelares.
Es importante destacar que con dichas providencias se privilegian dos aspectos esencia-
les que garantizan la efectividad de la investigacion. Uno de ellos estd encaminado a la
preservacion de la materia de ésta, evitando que se pierdan, oculten, destruyan o alteren
elementos relacionados con los hechos investigados.

El segundo aspecto es la proteccién de las victimas y las y los testigos. Esta medida
cautelar, en su gran mayoria, consiste en la suspension temporal de magistrados, magis-
tradas, jueces, juezas o cualquier servidora o servidor plblico del PIF. Su duracién sera de
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seis meses, plazo que podra prorrogarse, y garantizara la asistencia vital de la servidora o
el servidor pablico, salvo que se determine suimprocedencia por la relevancia o notoria
gravedad de los hechos investigados.

Como se adelant, la eficacia de la investigacion dependera precisamente de su eje-
cucién por parte del érgano de investigacion, a quien le correspondera recabar la mayor
cantidad de pruebas que resulten y acreditar los hechos susceptibles de responsabilidad
administrativa. En todas estas obligaciones, el 6rgano de investigacion no debera perder
de vista el plazo de la prescripcion, que es la extincion de la facultad sancionadora por el
solo trascurso del tiempo.

En la materia administrativa, la prescripcion sera de tres afios para causas de respon-
sabilidad no gravesy de siete afios para causas de responsabilidad graves. Este plazo dara
inicio el dia siguiente del que se cometiere la conducta o a partir de que la conducta hu-
biere cesado, dependiendo si la conducta es clasificada como instantanea o continua,
respectivamente.

De acuerdo con la Ley General de Responsabilidades Administrativas y los acuerdos
generales en la materia del cJF, la prescripcion sélo se interrumpe con emplazamiento a
la servidora o el servidor piblico. Esto es un acto procesal en el que se le hace saber de
manera personal el acto de presunta responsabilidad, momento en el cual se integrara
la litis en el procedimiento disciplinario.

Criterio del remanente

La sCIN, a través de jurisprudencia por contradiccion, ha dado certeza y seguridad juri-
dica a la servidora o el servidor publico involucrado en algin hecho susceptible de res-
ponsabilidad administrativa, asi como a la ciudadania interesada en que los servidores
y las servidoras publicos sean sancionados por faltas administrativas. Como se indico, la
facultad punitiva del Estado es de tres a siete afios, dependiendo de la gravedad de la
infraccion, los cuales empiezan desde que se comete la infraccién y se suspenden con el
emplazamiento al procedimiento administrativo. Por su parte, la autoridad administra-
tiva contara con un plazo de 30 dias habiles, el cual podra serampliado a efecto de dictar
la resolucion correspondiente.

De ahi que, de acuerdo con la interpretacion de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion, se advierte que la consecuencia de que la autoridad administrativa no se resuelva en
el plazo legal establecido es la prescripcion de la facultad punitiva. En este sentido, aquel
plazo que tenia suspendido con el emplazamiento al procedimiento se reactivara automa-
ticamente al dia siguiente en el que se dejé de actuar. En este caso seria el auto que deja
el asunto en estado de resolucion, pero sélo por el remanente del plazo total respectivo.

Es decir, si la autoridad no resuelve dentro del plazo de 30 dias o en la ampliacién de
60 dias, la consecuencia serd la prescripcion de la facultad sancionadora, siempre y cuan-
do haya transcurrido el plazo genérico de tres o siete anos. El hecho de que la autoridad
resuelva fuera del plazo establecido para el dictado de resolucion podria dar cabida a una
obligacién administrativa, pero de ninguna manera a la existencia de la facultad punitiva,
pues la extincion sélo se presentara al actualizarse el plazo de la prescripcion.
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LOS CONSEJOS DE LA JUDICATURA LOCALES: HACIA UN REDISENO INSTITUCIONAL

Después de presentarel origen de los consejos de laJudicatura, asi como las reformas mas
recientes en materia de responsabilidades administrativas, en el presente capitulo se pre-
senta un panorama nacional de los consejos de la Judicatura en las entidades federativas
del pais. El objetivo es identificar su disefio institucional y sus capacidades para sancionar
actos de corrupcién a partir de dos variables. La primera de ellas tiene que ver con el
diseno institucional que garantice la autonomia de sus integrantes no sélo respecto de
los poderes ejecutivos locales, sino de los integrantes del Poder Judicial. La otra variable
por analizar son las capacidades de los 6rganos de administracién y el gobiernojudicial
en materia de investigacion y sancion de hechos constitutivos de faltas administrativas a
partir del grado de implementacién de las nuevas reformas en la materia.

Conel finde explicar lasituacion nacional de los consejos de la Judicatura, se presenta
un analisis comparativo que muestra la composicion de estos 6rganos administrativos en
las entidades federativas, la duracién en el cargo de sus miembros y los poderes encar-
gados de su nombramiento. Este acercamiento, aunque somero, nos permite observar
cuales consejos de la Judicatura poseen mayor intervencidn o peso relativo por parte de
otro poder estatal —sea el gobernador, la gobernadora o el Congreso local-y cules, en
cambio, mantienen una influencia notable por parte del propio Poder Judicial local.

Posteriormente, para un analisis mas especifico, se tomaran algunos casos de estudio.
El criterio para seleccionar dichos casos atiende a las dos variables presentadas previa-
mente. De esta manera, se tomaran tres ejemplos para su estudio: desde el menos au-
tébnomo hasta el que exhibe mayor autonomia en su disefo. Se incluyen los estados de
Colima, Morelos y Jalisco. En este mismo andlisis se estudiara el grado de implementacion
de la mas reciente reforma en materia de responsabilidades administrativas, lo cual nos
permitira conocer las capacidades de investigacion y sancién de estos érganos de admi-
nistracién y gobierno judicial.

Panorama nacional

Al estudiar el panorama nacional destacan dos hallazgos fundamentales. Por una parte,
que la existencia de consejos de la Judicatura esta practicamente generalizada en todas
las entidades de la RepUblica. Incluso algunos gobiernos que habian desaparecido estos
6rganos de administracion y gobierno judicial hace algunos afios —como Oaxaca—" han
vuelto a incorporarlos en sus constituciones estatales. De las 32 entidades de la RepUbli-
ca, en la actualidad solamente Colima y Zacatecas carecen de consejos de la Judicatura,
siendo sus tribunales superiores de justicia los encargados de tener facultades en mate-
ria de administracion, ingreso, permanencia, vigilanciay sancién de los servidores y las
servidoras publicos de sus poderes judiciales locales.

11 Oaxaca restituyd su Consejo de la Judicatura mediante el decreto nimero 633 del 12 de abril de 2019
(Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxaca, 1922, art. 99).
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El otro hallazgo es que no existe un modelo o disefio homogéneo en los consejos de
laJudicatura locales. Aspectos como el niimero de integrantes, su designaciény duracion
en el cargo varian significativamente entre cada entidad federativa. De esta manera, hay
consejos de laJudicatura integrados con apenas tres miembros—Morelos y Puebla—, hasta
aquellos que tienen siete integrantes —Aguascalientes, Ciudad de México y Sinaloa—, por
ejemplo.

En sentido similar, en la designacion de los consejeros de la Judicatura juegan un pa-
pel distinto los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial locales. Por mencionar algunos
ejemplos notorios, en el caso de Sinaloa, los siete integrantes son designados por el Poder
Judicial local, sin intervencion de los otros poderes. EnJalisco, el Congreso local puede de-
signara tres de los cinco integrantes del Consejo de laJudicatura del estado, mientras que
el Ejecutivo local no interviene en la designacion de ningin miembro. En Aguascalientes,
el gobernador o la gobernadora puede nombrar hasta dos de los siete integrantes del Con-
sejo de laJudicatura local. En otros casos, como el de Sonora, ademas de la intervencién
de los tres poderes, el Consejo de laJudicatura esta integrado por el o |a fiscal general del

estado, asi como de un o una representante del Colegio de Notarios del estado.

Cuadro 1 Consejos de la Judicatura a nivel local (a julio de 2020)

Integrantes designados por

. . NUm. de — Duracion en el
Entidad federativa integrantes Gobernador o Congreso local Poder Judicial cargo
gobernadora local
Aguascalientes 7 2 2 3 3anos
Baja California 7 1 2 4 4 anos
Baja California Sur 5 1 1 3 4 anos
Campeche 5 1 1 3 5 anos
Coahuila 6 1 1 4 3anos
Colima No posee Consejo de la Judicatura local
Chiapas 5 0 2 (a propuesta del gobernador 3 3 afios
0 gobernadora)
Chihuahua 5 1 1 3 5 afnos
Ciudad de México 7 Designados por el Consejo Judicial Ciudadano 6 anos
Durango 6 1 2 3 5 anos
3 (1 propio, 1a propuesta del
. obernador o gobernadoray 1 -
Guanajuato o 0 g propuesta dgl Poder Judic?/al 2 4anos
local)

Guerrero 5 1 1 3 3 anos .C,/

reeleccion
Hidalgo 5 1 1 3 5 anos
Jalisco 5 0 3 2 4 anos
Estado de México 7 1 1 5 5 afos
Michoacéan 5 1 1 3 5 anos
Morelos 3 0 0 3 4 anos
Nayarit 5 1 1 3 Variable
Nuevo Ledn 5 1 1 3 3 anos-cl/

reeleccion
Oaxaca 5 1 1 3 5 afos
Puebla' 5 1 (honorifico) 1 (honorffico) 3 5 anos
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Cuadro 1 Consejos de la Judicatura a nivel local (a julio de 2020) (continuacidn)

Integrantes designados por

. . Nam. de Duracion en el
Entidad federativa . ici
integrantes Gobernador o Congreso local Poder Judicial cargo
gobernadora local
Querétaro 5 1 1 3 4 afnos
Quintana Roo 5 0 2 3 Variable
San Luis Potosi 4 1 1 2 5 anos.c'/
reeleccion
Sinaloa 7 0 0 7 3 anos
Sonora 7 1 2 2 6 anos
Tabasco 5 1 1 3 5 anos
Tamaulipas 5 1 3 1 6 anos
Tlaxcala 5 1 1 3 S anos‘c’/
reeleccion
Veracruz 5 1 1 3 5 anos
Yucatén 5 1 ! 3 4 afios ¢/dos
reelecciones
Zacatecas No posee Consejo de la Judicatura local

'Los consejeros honorificos de Puebla tienen derecho a voz, pero no a voto.

En lo que respecta a la duracién de su encargo, algunos estados contemplan en sus
constituciones locales periodos cortos de tres afios. Este es el caso de Aguascalientes,
Coahuilay Sinaloa. La mayoria de los estados prevé duraciones de cuatro y cinco afos,
pero hay otros casos, como la Ciudad de México, Sonora y Tamaulipas, en los que sus
consejerosy consejeras tienen una duracién de seis afios. Aunque no es generalizado, en
algunas entidades federativas existe la posibilidad de reeleccidn de los consejeros y las
consejeras de la Judicatura, como en Guerrero, Nuevo Ledn, San Luis Potosi, Tlaxcalay
Yucatan —ésta (ltima permite hasta dos reelecciones consecutivas—.

Los casos de Nayarity Quintana Roo son especiales, pues la duracién de sus consejeros
y consejeras es variable. En Nayarit, la constitucion local sefala que el Consejo de la Judi-
catura estara integrado por cinco miembros: 1) el presidente o la presidenta del Tribunal
Superior de Justicia, que lo serd también del consejo y durard en su encargo el tiempo
que desempefie la presidencia del Tribunal Superior de Justicia; 2) un magistrado o una
magistrada electo por el pleno del Tribunal Superior de Justicia, que durara dos afios en
su encargo con posibilidad de reeleccién; 3) un juez o una jueza de primera instancia,
con duracién de cuatro afos en el encargo; 4) un consejero o una consejera nombrado
por el Congreso local con duracién de tres afios en el encargo; y 5) un consejero o una
consejera designado por el gobernador o la gobernadora con duracién de seis afios en
el cargo (Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Nayarit, 1918, art. 85). En el
caso de Quintana Roo, la Constitucién local senala que el Consejo de la Judicatura local
estard integrado por cinco miembros, de los cuales uno serd el presidente o la presidenta
del Tribunal Superior de Justicia, quien presidira el consejo durante el tiempo que dure su
encargo. De los cuatro integrantes restantes, un magistrado o una magistrada numerario
designado porel pleno del Tribunal Superior de Justiciay un juez o unajueza de primera
instancia nombrado por el Colegio de Jueces duraran en su encargo dos anos, mientras
que dos consejeros o consejeras ciudadanos designados por la Legislatura local duraran
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en su encargo cinco afos, con posibilidad de reeleccién (Constitucién Politica del Estado
Libre y Soberano de Quintana Roo, 1975, art. 108).

Ahora bien, a partir de este panorama nacional se procede a analizar tres entidades
federativas por medio de las que se ilustran los distintos grados de autonomia y capaci-
dades de investigacién de hechos constitutivos de faltas administrativas existentes. El
objetivo de este analisis de casos es identificar los mejores disefos institucionales para
mejorar la rendicion de cuentas al interior de los poderes judiciales estatales y sancionar
las faltas administrativas de manera mas eficaz.

Colima

Con el finde hacerilustrativa la variedad de disefios institucionales que privan en los érga-
nos de administraciény gobierno de los poderes judiciales, se presenta el caso del estado
de Colima. Como se puede observar en el Cuadro 1, Colima es una de las excepciones en el
pais, pues no posee Consejo de la Judicatura estatal. De esta manera, podriamos ubicar
a Colima como una de las entidades mas rezagadas en materia de rendicién de cuentas
al interior del PoderJudicial local.

Por principio de cuentas, se observa un disefio institucional con pocos contrapesos
dentro del PoderJudicial de Colima. De acuerdo con el articulo 70 de la Constitucion Politi-
cadel Estado Libre y Soberano de Colima, el nombramiento de magistradosy magistradas
del Supremo Tribunal de Justicia se lleva a cabo por parte del Poder Ejecutivo estatal,
con la aprobacién del Congreso. Sin embargo, ni la Constitucién local ni la Ley Organica
del Poder Judicial del Estado de Colima (2014) establecen mecanismos o criterios para
la seleccién de los maximos impartidores de justicia local, mas alla de la nacionalidad,
residencia, edad, antigliedad profesional y buena reputacion.

Es decir, a diferencia de lo que sucede a nivel federal, no se prevén concursos, exame-
nes de conocimientos o criterios objetivos como requisitos previos para la integracion del
Supremo Tribunal deJusticia. En los hechos, esta ausencia de requisitos objetivos contri-
buye a que un factor determinante para la designacién de un magistrado o una magis-
trada sea la cercania profesional o politica con el gobernador o la gobernadora en turno,
lo cual evidentemente vulnera el principio de autonomia en la imparticién de justicia.

Derivado de lo anteriory ante la ausencia de un Consejo de la Judicatura local, el
Supremo Tribunal de Justicia de Colima concentra facultades para nombrar y ratificar a
juecesyjuezas de primerainstancia, de pazy de cualquier otra denominacién—con apoyo
del Centro de Estudios Judiciales—; adscribir, cambiar de adscripcién y asignar comisiones
al personal de érganos administrativos y jurisdiccionales del estado; supervisar el desem-
pefio de estos 6rganos por medio de comisiones especiales; inspeccionar el cumplimiento
de las normas de funcionamiento administrativo—por medio de la Contraloria—; y ejercer
directamente la potestad disciplinaria para substanciary resolver los procedimientos ins-
taurados contraimpartidores e impartidoras de justicia, y servidores y servidoras publicos
del Poder]Judicial local (Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Colima, 2017,
art. 71; Ley Organica del PoderJudicial del Estado de Colima, 2014, arts. 23 y 216).
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Aunque el articulo 3 de la Ley Organica del Poder Judicial del Estado de Colima hace
menci6n a dos drganos, a saber, el instructor—encargado de substanciar el procedimiento
disciplinario—y el resolutor—encargado de resolver el mismo procedimiento—, posterior-
mente, en el articulo 216, refiere que “la potestad disciplinaria para substanciary resolver
los procedimientos instaurados con motivo de faltas administrativas” se ejercera por el
pleno del Tribunal del Supremo Tribunal de Justicia respecto de magistrados, magistra-
das, jueces, juezas y personal adscrito a las oficinas de servicios comunes y servidores y
servidoras publicos adscritos al Supremo Tribunal de Justicia, y por parte de los jueces y
las juezas de primera instancia o los de menor cuantia respecto al personal adscrito al
juzgado de su adscripcion.

De esta manera, al concentrar las facultades para substanciary resolver, el Poder Ju-
dicial de Colima no atiende las nuevas disposiciones en materia de responsabilidades
administrativas y rendicion de cuentas que, entre otras caracteristicas, distingue a los
6rganos competentes para conocer de las funciones de investigacion, substanciacién y re-
solucién. Bajo este modelo, por ejemplo, una queja interpuesta en contra de una servidora
o servidor publico de unjuzgado seria substanciaday resuelta por el propio juez o jueza
de dicha adscripcion, es decir, de su superior jerarquico. De esta manera, dificilmente
podria afirmarse que se salvaguarda laimparcialidad, pues el juez o lajueza podria influir
subjetivamente en la sancién del personal adscrito a sujuzgado.

Morelos

En el caso de Morelos, su Constitucion local derogé el Consejo de laJudicatura Estatal en
virtud del Decreto nlimero 2589 con fecha del 15 de febrero de 2018. En su lugar, establecié
laJunta de Administracion, Vigilanciay Disciplina del Poder Judicial en el articulo 92-A
constitucional. Aunque ciertamente parecian érganos similares encargados de la admi-
nistracion y el gobierno judicial, existen algunas diferencias en su disefio institucional
que limitan la autonomia en el actual érgano.

El anterior Consejo de la Judicatura Estatal estaba conformado por cinco miembros,
a saber, el presidente o |a presidenta del Tribunal Superior de Justicia, un magistrado o
una magistrada numerario, unjuez o unajueza de primera instancia, junto con una o un
representante designado por el Ejecutivo local y una o un representante designado por
el érgano politico del Congreso local. Como puede observarse, en tal composicién, ade-
mas de tres miembros del Poder Judicial existian dos miembros externos que podrian
funcionar como contrapeso.

Sin embargo, con su desapariciony el posterior establecimiento de la Junta de Ad-
ministracion, Vigilanciay Disciplina del Poder Judicial, la composicién del érgano pasé
de cinco a tres miembros. Pero mas alla del nimero de integrantes, lo mas destacado es
su designacion, pues se suprimieron lasy los representantes de los poderes Ejecutivo y
Legislativo para, en su lugar, contemplar inicamente miembros del propio PoderJudicial
local, asaber, el presidente o la presidenta del Tribunal Superior de Justicia, un magistrado
0 una magistrada, y unjuez o jueza de primera instancia, estos dos tltimos nombrados
por el pleno del Tribunal Superior de Justicia a propuesta de su presidencia.
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Aunque juridicamente valido,” no puede afirmarse que su disefio institucional for-
talezca la autonomia de la Junta de Administracién, Vigilancia y Disciplina respecto a
laJudicatura estatal, pues si bien no tiene injerencia del Poder Ejecutivo local, tampoco
posee contrapesos o una estructura adecuada que integre miembros de la sociedad civil
o el Congreso. Lo anterior es de especial importancia si se consideran las facultades de
vigilanciay disciplina al interior del PoderJudicial local, que podrian quedar supeditadas
a lainfluencia o los intereses de las y los integrantes del pleno del Tribunal Superior de
Justicia.

En lo que respecta a sus capacidades, se observa que la Junta de Administracion, Vi-
gilanciay Disciplina posee facultades para la designacion de jueces y juezas, su adscrip-
cién y remocién del cargo, la vigilancia, disciplina e investigacion de conductas de las y
los miembros del Poder Judicial local. Todas estas facultades estan mencionadas en el
articulo 92-A de la Constitucion local; sin embargo, a la fecha, el Congreso local no ha rea-
lizado las reformas necesarias a la Ley Organica del Poder Judicial del Estado de Morelos
para establecer a detalle las facultades, los 6rganos responsables y los procedimientos
acargo de laJunta de Administracion, Vigilanciay Disciplina, a pesar de que ésta quedd
conformada desde el 3 de junio de 2019 (Tribunal Superior de Justicia).

Areserva de lo que disponga el Congreso local de Morelos respecto a la reformaala Ley
Organica del Poder]Judicial local, lo mas conveniente seria respetar o, en su caso, mejorar
la distribucion de facultades en materia de investigacidn, substanciacion y sancion de
responsabilidades administrativas. Lo anterior con el objetivo de que un solo érgano no
concentre mas de una etapa del procedimiento administrativo sancionador, como sucede
en Colima. Actualmente, el titulo décimo segundo de la Ley Organica del Poder Judicial
del Estado de Morelos, relativo a las responsabilidades y sanciones, prevé la posibilidad de
iniciar un procedimiento de responsabilidad por denuncia o de oficio, como resultado de las
visitas practicadas a los tribunales o por hechos que se desprendan de las funciones de
los servidores y las servidoras publicos (arts. 179-197).

Otra virtud que deberia mantenerse es la existencia de un magistrado o magistrada
visitador general encargado de investigary formular un dictamen de responsabilidad o
de no responsabilidad administrativa de los servidores y las servidoras piblicos del Poder
Judicial. Lo anterior serviria para separar la funcién de investigacion y la de sancién, esta
altima como facultad exclusiva de laJunta de Administracién, Vigilancia y Disciplina.

Jalisco

El caso de Jalisco es paradigmatico porque posee uno de los mejores disefios institucio-
nales del pais en cuanto a su autonomia y sus capacidades. Esto permite que el consejo
no tenga injerencia por parte del Ejecutivo local, pero tampoco que su integracion recaiga
Gnicamente en miembros internos del PoderJudicial del estado. En cuanto a sus capacidades

12 La Suprema Corte de Justicia de la Nacion desechd la accién de inconstitucionalidad interpuesta por la
Comision Estatal de Derechos Humanos que alegaba la invalidez de la reforma a la Constitucion local
que desaparecio el Consejo de laJudicatura Estatal (Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2019).
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institucionales, la Constitucién local y la ley organica le proporcionan las herramientas
adecuadas en materia de responsabilidades administrativas.

De acuerdo con el articulo 64 de la Constitucion Politica del Estado de Jalisco, el Conse-
jodelaJudicatura estatal esta conformado por cinco miembros. Dos de estos miembros
pertenecen al Poder Judicial local: uno de ellos es el presidente o la presidenta del Su-
premo Tribunal de Justicia, quien también preside el consejo, mientras que el otro debe
elegirse entre los jueces y las juezas de primera instancia. Los tres miembros restantes,
es decir, la mayoria, deben ser consejeros o consejeras de origen ciudadano que no hayan
desempefiado cargos dentro de la carrera judicial por lo menos cuatro afos antes de su
designacion. Estos consejeros y consejeras ciudadanos son nombrados, a propuesta de
los grupos parlamentarios del Congreso local, por al menos dos terceras partes de los
diputadosy las diputadas locales presentes.

Este disefio institucional favorece los contrapesos, asi como la autonomia del Consejo
de laJudicatura respecto al Poder Ejecutivo local —que no interviene en ninglin nombra-
miento de sus miembros—, pero también respecto de losjueces, las juezas, los magistra-
dosy las magistradas a quienes debe vigilar, puesto que la mayoria de sus integrantes no
posee vinculos de subordinacién o interés con los miembros del Poder Judicial local. Al
mismo tiempo, permite una funcién democratica de control por parte del Poder Legis-
lativo, al exigir que en las designaciones de los consejeros y las consejeras participe mas
de una fuerza politica.

La autonomia del Consejo de la Judicatura de Jalisco respecto a otros poderes es sig-
nificativa, ya que ni siquiera su presidente o presidenta es directa o indirectamente nom-
brado por el gobernador o la gobernadora en turno. Esto sucede debido a que, a diferencia
de la gran mayoria de las entidades federativas del pais, en Jalisco el Poder Ejecutivo
no participa en el nombramiento de magistrados y magistradas. De conformidad con
el articulo 60 constitucional, en la eleccion de magistrados y magistradas del Supremo
Tribunal de Justicia participa: 1) el Congreso del Estado, como encargado de emitir una
convocatoria publica, registrar a las y los aspirantes y votar su designacion; 2) el Comité
de Participacion Social del Sistema Anticorrupcion del Estado, encargado de elaborar un
informe de idoneidad de las y los aspirantes; y, 3) la comision legislativa competente,
encargada de realizar una entrevista a los candidatos y las candidatas seleccionados. De
esta manera, como puede apreciarse, el presidente o la presidenta del Supremo Tribunal
deJusticia del Estado deJalisco no posee relacidon o subordinacién con el Poder Ejecutivo
local, al no haber sido nombrado directamente por éste.

En cuanto a las capacidades institucionales del Consejo de la Judicatura de Jalisco, la
Ley Organica del Poder Judicial del Estado de Jalisco le otorga facultades para nombrar,
remover o cambiar de adscripcion a losjuecesy lasjuezas de la entidad. Adicionalmente,
esta ley sefala la facultad del consejo para: a) investigar y determinar las responsabili-
dades de los servidores y las servidoras piblicos del propio consejo, de los juzgados de
primerainstancia, menoresy de paz; b) imponer las sanciones, en los términosy mediante
los procedimientos establecidos en las leyes, en los reglamentos y acuerdos que el consejo
dicte en materia disciplinaria; y c) realizar visitas extraordinarias o integrar comités de
investigacion cuando estime que se ha cometido una falta grave o cuando asi lo solicite el
pleno del Supremo Tribunal de Justicia, sin perjuicio de las facultades que correspondan
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a la Visitaduria Judicial o a la Contraloria del PoderJudicial del estado (Ley Organica del
PoderJudicial del Estado de Jalisco, 1997, art. 148, fracciones XxxI1'y XXX111).

Para ejercer sus facultades de investigacion, el Consejo de la Judicatura de Jalisco se
apoya en dos érganos. Por una parte, la Direccién de Visitaduria Judicial se encarga de
“inspeccionar el funcionamiento de los juzgados de primera instancia, menoresy de paz
para supervisar la conducta de los integrantes de estos érganos” (Ley Organica del Poder
Judicial del Estado deJalisco, 1997, art.167). Es decir, la Visitaduria Judicial es el 6rgano en-
cargado de revisary corroborar |a correcta laborjurisdiccional de los juzgados: asistencia
del personal, nidmero de asuntos iniciados, situacién de los procesados y las procesadas,
expedientes formados, cumplimiento oportuno de resoluciones, acuerdos, notificaciones
ydiligencias, entre otros.

Por otra parte, la Direccién de Contraloria y Evaluacién se encarga de inspeccionar el
“cumplimiento de las normas de funcionamiento administrativo que rijan a los érganos,
servidores publicos y empleados del propio Poder Judicial del Estado, con excepcién de
aquellas que correspondan al Supremo Tribunal de Justicia” (Ley Orgéanica del Poder Ju-
dicial del Estado de Jalisco, 1997, art. 178). Lo anterior se refiere a las labores de control
derivadas de las obligaciones de los 6rganos jurisdiccionales en materia de planeacion,
presupuestacion, ingresos, egresos, financiamiento, patrimonioy fondos.

Cabe mencionar que, de acuerdo con el articulo 202 de la citada ley organica, el pro-
cedimiento para determinar responsabilidades de los servidoresy las servidoras publicos
del PoderJudicial de Jalisco puede iniciarse ya sea de oficio, por queja o por denuncia
presentada por cualquier persona, servidora o servidor publico, o agente del Ministerio
Publico. Como se habia senalado, el Consejo de la Judicatura se auxilia de la Visitaduria
y/o la Contraloria para realizar las investigaciones, se permite a la servidora o servidor
publico sefialado redactar un informe sobre las acusacionesy, después de desahogar las
pruebas, el pleno del Supremo Tribunal de Justicia o el Consejo de laJudicatura local de-
terminan las eventuales sanciones, las medidas para la correccién de la falta o su remedio
inmediato.”

Pero ademas de esta estructura institucional en el ambito de responsabilidades ad-
ministrativas, es importante destacar la existencia del Centro de Evaluacién de Control
de Confianza del PoderJudicial. Este centro esta encargado de Ilevar a cabo las evaluacio-
nes relacionadas con el control de confianzay la evaluacion patrimonial de magistrados,
magistradas, jueces yjuezas del estado. La designacién del director o la directora a cargo
de este centro también es favorable para la rendicion de cuentas, pues es designado por
al menos dos terceras partes del Congreso local de una terna enviada por el pleno del
Supremo Tribunal de Justicia (Ley Organica del PoderJudicial del Estado de Jalisco, 1997,
arts.14By14C).

Aunado a este Centro de Evaluacién de Control de Confianza, la ley también esta-
blece una Comisién de Vigilancia encargada de analizar que los eximenes y controles
de confianza del centro se realicen de manera adecuada, conforme a procedimientos y

13 Talessanciones pueden ser el extranamiento, laamonestacién en privado o en piblico, la suspensién sin
goce de sueldo, el cese o destitucion, y la destitucidn con inhabilitacién hasta por seis afios.
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estandares aprobados. Retomando el espiritu del nuevo régimen de responsabilidades
y combate a la corrupcion, esta Comision de Vigilancia se compone por cinco miembros,
a saber, el presidente o |a presidenta del Supremo Tribunal de Justicia, dos magistrados
o magistradas del Supremo Tribunal de Justicia, un consejero o una consejera de la Judi-
catura local y un o una integrante del Comité de Participacién Social del Sistema Estatal
Anticorrupcion.

Como puede advertirse, a la luz del analisis normativo e institucional, Jalisco repre-
senta uno de los casos mas avanzados en materia de responsabilidades administrativas
y combate a la corrupcién. Ademas de cuidar la autonomiay los controles de las y los
responsables de vigilar, investigar y sancionar las faltas de los servidores y las servidoras
publicos del PoderJudicial local, su normativa les proporciona las facultades necesarias
para cumplir adecuadamente con sus obligaciones.

CONCLUSIONES

Después de analizar el origen de los 6rganos de gobierno judiciales, su evolucién y fa-
cultades actuales en México, una primera conclusién a la que podemos llegar es que el
tamano, la complejidad y la relevancia de la Judicatura en sociedades contemporaneas
hace necesaria no sélo la existencia de los consejos de la Judicatura, sino, cada vez mas,
su especializacion. Asuntos de suma importancia para laimparticién de justicia, como los
procesos de designacion de jueces, juezas, magistrados y magistradas, la organizacion
territorial y administrativa de los érganos jurisdiccionales, asi como los regimenes de
disciplinay vigilancia, deben ser asumidos por servidores y servidoras piblicos ajenos a
lalaborjurisdiccional. No se estima conveniente que los impartidores y las impartidoras
dejusticia distraigan sus tareas en asuntos administrativos relacionados con ambitos de
gobiernojudicial.

Por otra parte, y en congruencia con lo anterior, el fortalecimiento del cJF demanda
necesariamente una mayor independencia respecto a la SCJN. Mas alla de si el ministro o
ministra presidente de la Suprema Corte preside al mismo tiempo el cJF, laindependen-
ciadebe seranivel institucional. Como se menciond anteriormente, esta independencia
podria mejorarse reduciendo el niimero de integrantes del consejo que son nombrados
por el pleno de la Corte.

Adicionalmente, es necesario que las decisiones del cJF sean definitivas en las materias
enlas que, hoy en dia, el Maximo Tribunal puede revocarlas. Particularmente importante
para la agenda de rendicion de cuentas y combate a la corrupcion seria modificar este
esquema en asuntos como la destitucion de jueces, juezas, magistrados y magistradas
donde, una vez investigados y substanciados por el CJF, estos casos ya no tendrian razén
para ser revisados por la SCIN.

En otro sentido, después de exponer las dificultades que se enfrentan debido a la
importante dispersién de normas sustantivas y procesales, concluimos que es necesario
aplicar los tipos administrativos y procedimientos contenidos en la Ley General de Res-
ponsabilidades Administrativas. De persistir los problemas de tipificacion, interpretacion
y procesamiento, jamas se alcanzara un efectivo combate a la corrupcién dentro del piF.
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Como en otros ambitos del derecho, una sola normativa procesal administrativa coadyuva-
ra significativamente a que las autoridades facultadasy los propios servidores y servidoras
publicos conozcan con mayor precision sus derechos y obligaciones.

Por tltimo, y respecto a los érganos de gobiernojudicial en las entidades federativas,
se estima pertinente avanzar hacia un modelo similaren sudisefio en toda la Republica.
La intenci6n no es replicar un modelo Gnico, pero si tomar como referencia requisitos
minimos inspirados en las mejores practicas y los disenos del Consejo de la Judicatura
Federal, con el objetivo de trasladarlos al ambito local. Al respecto, podria sefialarse ex-
presamente la necesidad de llevar a cabo designaciones con una intervencion minima del
Poder Ejecutivo estatal o incorporar la obligacién de realizar designaciones Gnicamente
tras la celebracion de concursos de oposicion que demuestren que lasy los aspirantes a
los consejos de la Judicatura locales cuentan con la preparacién y los méritos suficientes
para desempenar tales cargos.

Ensentido similar,y derivado de lo anterior, consideramos sumamente importante la
expedicion de una Ley General del Servicio Civil de Carrera del Poder Judicial. Una norma
en este sentido garantizaria en todo el pais la preparacion de lasy los miembros del Poder
Judicial de las entidades federativas, desde los impartidores y las impartidoras de justicia
hasta el personal que labora en los 6rganos jurisdiccionales. Lo anterior se estima nece-
sario porque en la actualidad casi todas las leyes organicas de los poderes judiciales en
las entidades federativas consideran concursos de oposicion para la seleccion de jueces
yjuezas. No obstante, en el caso de los magistrados y las magistradas, sus designaciones
incluyen todavia criterios politicos, pues en muchas ocasiones son nombrados a propuesta
del Ejecutivo local o de las bancadas representadas en los congresos.

En principio se reconoce la libertad de cada entidad de la Republica para designara sus
miembros del Poder Judicial. No obstante, el articulo 116, fraccidn 111, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos consagra la obligacién de que el nombramiento
de losimpartidoresy lasimpartidoras de justicia recaiga en personas que hayan prestado
sus servicios con eficienciay probidad o que lo merezcan por su honorabilidad, competen-
ciay antecedentes en la profesion juridica. Atendiendo a esta disposicion, creemos que la
forma de garantizar estos requisitos es mediante |a realizacion de concursos o examenes
de oposicidn obligatorios.

Los concursos de oposicion, como los que se realizan a nivel federal, son un mecanismo
que privilegia la aptitud, capacidad, profesionalizaciony excelencia de lasy los aspirantes.
Con base enello, lamanera de establecer un mecanismo homogéneoy uniforme en todo
el pais es a través de una ley general.

El fortalecimiento del régimen de rendicion de cuentasy el combate a la corrupcién en
los poderesjudiciales es un asunto tan importante como complejo. Como puede observar-
se, no basta Ginicamente con dotar de mayores facultades a los 6rganos de investigacion.
Es necesario revisar a profundidad el disefio institucional y mejorar el proceso adminis-
trativo sancionador, asi como la independencia real y la integracion de los consejos de la
Judicatura, tanto a nivel federal como a nivel local. No obstante, y por fortuna, la discusion
entorno a las necesidades de reformar al PoderJudicial es cada vez méas nutriday cuenta
con un destacado impulso de expertos, expertas, académicos, académicas, servidores y
servidoras publicos.
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CAPITULO 3

DEL CONTROL A LA PREVENCION,

FL ROL DE LOS TRIBUNALES DE JUSTICIA
ADMINISTRATIVA EN EL COMBATE

A LA CORRUPCION

INTRODUCCION

[ fendmeno de la corrupcién ha sido ampliamente estudia-

doy existe actualmente un marco teérico robusto respecto

a su definicion y combate. Del analisis de los estudios pre-

sentes se desprende que se ha privilegiado la revision de la

represion de la corrupcion sobre su prevencion. Se observa
que el tema de la prevencion se trata siempre como un subtema de las poli-
ticas anticorrupciony se limita al analisis de ética institucional y politicas de
transparencia. Igual destino ha sufrido el de la practica. Dentro de las politicas
anticorrupcion, la prevencién es considerada como un elemento menor o por
lo menos no inmediato (Bautista-Beauchesne y Garzdn, 2019).

México no es la excepcidn. Si se analiza el marco normativo dedicado a
crear el nuevo sistema anticorrupcion se puede observar que al hablar del sis-
tema se enlista siempre el componente de prevencion. Como se desprende
del nuevo marco normativo,' entre las principales caracteristicas del nuevo

1 El marco normativo se encuentra compuesto por la Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos (art. 109y 113), la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, la Ley Ge-
neral de Responsabilidades Administrativas, la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia
Administrativay la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion. Asimismo,
se compone de diversos articulos de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Repi-
blica, el Cédigo Penal Federal y la Ley Orgénica de la Administracion Piblica Federal.
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sistema de responsabilidades administrativas se encuentran: la homogeneidad en el tra-
tamiento de las conductas susceptibles de responsabilidad administrativa en todo el pais,
laincorporacién de todas las areas de gobierno que puedan ayudar a preveniry sancionar
responsabilidades tanto administrativas como penales en un sistema nico, la prevision
de la coordinacién entre estas areas, la inclusion de visiones ciudadanas para combatir
el problema de la corrupcién, la sancion efectiva de servidores y servidoras puiblicos y
particulares que incurran en responsabilidades administrativas para evitar problemas de
debido proceso o violacién de garantias para lasy los implicados y el énfasis en la preven-
cion. Sin embargo, el tema de la prevencion no ha sido aterrizado en normas o politicas
como ha sucedido con el tema de la represion de la corrupcion.

La Ley General de Responsabilidades Administrativas (LGRA) establece los mecanismos
de prevencién en los articulos 15 a 22. Se establece que las secretarias y los érganos inter-
nos de control podran implementar acciones para orientar el criterio que, en situaciones
especificas, deberan observar los servidoresy las servidoras publicos en el desempefio de
sus empleos, cargos o comisiones. De acuerdo con el articulo 15, estas acciones deberan
basarse en diagnésticos de sus funciones que para tal efecto realicen. Estas acciones debe-
ran evaluarse anualmente. En caso de ser necesario, deberan proponerse modificaciones
einformar ala Secretaria de la Funcién Piblica de ello.

Como un punto importante, se crea un Comité Coordinador del Sistema Nacional An-
ticorrupcion, al que se integran los tribunales de justicia administrativa para, mediante
la cooperaciony el intercambio de informacién, lograr mecanismos de prevencién e iden-
tificacion de riesgos y redes de corrupcion.

Adicionalmente, como labores de prevencion, se prevén la existencia de cédigos de
éticay lavaloracion de las recomendaciones que haga el Comité Coordinador del Sistema
Nacional Anticorrupcion. Deberan informaradicho 6rgano de la atencion que se dé a és-
tasy, ensucaso, sus avancesy resultados. Para el caso de particulares, se consideran meca-
nismos de prevencion de faltas administrativas a través de convenios de colaboracién para
el establecimiento de mecanismos de autorregulacion que incluyan la instrumentacién
de controles internos y programas de integridad que permitan asegurar el desarrollo de
una cultura ética. En el disefoy la supervisién de estos mecanismos se deberan conside-
rar las mejores practicas internacionales sobre controles, ética e integridad en los nego-
cios, ademas de incluir medidas que inhiban conductas irregulares, que orienten a los
socios, las socias, los directivos, las directivas, los empleados y las empleadas de las em-
presas sobre el cumplimiento del programa de integridad y que contengan herramientas
de denunciay de proteccién a denunciantes.

Como puede observarse, al igual que sucede en |a literatura, el tema parece accesorio.
Suregulaciéninicia con laopciony no obligacion de la existencia de mecanismos de pre-
vencién, continlia con la participacion de los tribunales de justicia administrativa en los
comités coordinadores para realizar actividades de prevencidn no detalladas y termina
con la generacién de cédigos de ética cuya jerarquia normativa no queda del todo clara.
La propia norma establece que podran existir mecanismos de prevenciény no que de-
beran existir. Adicionalmente, llama la atencién la falta de regulacién del componente
de prevencién que utiliza las decisiones de los tribunales de justicia administrativa. Del
analisis del marco normativo, rector del nuevo sistema de sanciones de faltas graves, se
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desprende que no existe ni una sola norma encaminada al uso de la informacién generada
por los tribunales de justicia administrativa para la prevencion.

El descuido del componente de prevencién no es menor. Una politica preponderante-
mente combativa o represiva no puede tener efectos a largo plazo si no se invierte en la
prevencion (Graycary Sidebottom, 2012; Scott, 2013; Mungiu-Pippidi, 2015; Scotty Gong,
2015). Adicionalmente, cualquier inversién que se realice en el combate y la represién
de la corrupcion pierde sentido si no se generan mecanismos preventivos basados en la
propia represién. Si bien la imposicion de las sanciones por conductas corruptas cuenta
con un componente mitigador importante, también debe suponer necesariamente otro
componente disuasivo para el infractor o la infractoray para futuros posibles infractores.
El propio sistema represivo deberia servir como una fuente de informacién para el Estado.
Con estainformacién deberian generarse politicas anticorrupcion dirigidas a combatir el
fenémeno en particulary no en general.

La incorporacion de los tribunales de justicia administrativa al Comité Coordinador
sugiere que la propia sancién puede arrojar elementos necesarios para la generacién de
mecanismos preventivos. Por esta razon, el objetivo del presente articulo es, en primer
lugar, establecer laimportancia del uso de la informacién generada en los procedimientos
y lasinvestigaciones de responsabilidades administrativas en la prevencion de la comision
de conductas irregulares en el futuro. Para ello, utilizaré la literatura que se ha generado
respecto de los eventos centinelay su utilizacion para prevenir accidentes aéreos, médicos
y relacionados con el actuar de la policia.

En segundo lugar, me propongo analizar el rol de los tribunales de justicia adminis-
trativa en la generacion de informacién relevante para el combate a la corrupcién. Espe-
cificamente analizaré el rol preventivo de los tribunales de justicia administrativa en el
Sistema Nacional Anticorrupcion. Con el objetivo de establecer variables de medicion,
utilizaré la experiencia colombiana, que presenta un ejemplo de creacién de mecanis-
mos de prevencion a partir de decisiones de tribunales de justicia administrativa. Una
vez generadas las variables, analizaré tanto el marco normativo actual, que incluye una
ley general, una federal y 32 locales, como las politicas existentes en los sistemas antico-
rrupcion de México a través de la solicitud de informacién a cada uno de estos sistemas.

LOS TRIBUNALES DE JUSTICIA ADMINISTRATIVA Y EL SISTEMA NACIONAL
ANTICORRUPCION

Los tribunales de justicia administrativa tradicionalmente han contado con la compe-
tencia para conocer los juicios de nulidad en contra de las resoluciones en materia de
responsabilidades de servidoresy servidoras piblicos. Sin embargo, a partir de la creacién
del Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA), los tribunales de justicia administrativa ad-
quirieron un papel preponderante en el combate a la corrupcién, pues se constituyeron
en laentidad a cargo de decidir asuntos sobre faltas administrativas graves de servidores
y servidoras pUblicos y de particulares, investigados tanto por los érganos internos de
control como por las auditorias superiores.
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Como se ha mencionado, los tribunales de justicia administrativa han tenido por obje-
to desde suinicio la revision de todos los actos de autoridad emitidos por el Poder Ejecu-
tivo, incluidas las decisiones de los 6rganos internos de control (01c) y de las contralorias
relacionadas con las responsabilidades de servidoresy servidoras piblicos. Por esta razoén,
antes de la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion, los tribunales administrativos
ya conocian de estos actos, pero en una etapa de revision. Uno de los problemas principa-
les del esquema de responsabilidades previo era que los 6rganos que investigaban irre-
gularidades también las sancionaban. Tal era el caso de las auditorias superiores, federal
y locales, la Secretaria de la Funcién Pablica y las contralorias. Esto en no pocas ocasiones
provocaba que la autoridad se constituyera enjuezy parte, lo que devenia en violaciones
al debido proceso. De ahi el cambio en las competencias dentro del nuevo sistema, aho-
ra los tribunales administrativos seran los encargados de hacer lo que antes revisaban
como faltas graves y de las imputables a los particulares de acuerdo con la Ley General
de Responsabilidades Administrativas. Los siguientes cuadros muestran las diferencias
en el sistema previoy el actual.

Cuadro 1 Procedimiento de responsabilidades antes del SNA

Tribunales
Autoridad oic oic oic de justicia
competente administrativa
Etapa de Procedimiento de Ssslcsigwna(c?io ] Revision
procedimiento Inicio investigacion y . jurisdiccional
. una servidora o un S
debido proceso ; . de la decision
servidor publico)
Cuadro 2. Procedimiento nuevo
Autoridad 0IC/Unidad de Trll?una‘lt?s Poder Judicial de la
oic . de justicia o
encargada Responsabilidades .. . Federacion
administrativa
Decision (se
Ftana de Procedimiento de sancionaonoa Revision
roiedimiento Inicio investigaciony unaservidoraoun jurisdiccional
P debido proceso servidor pblicooa  de la decisidn

un particular)

El segundo gran cambio generado por este nuevo Sistema Nacional Anticorrupcién
se refiere a la creacion de un Comité Coordinador, cuyo objetivo principal es generar un
espacio de coordinacién entre las autoridades de todos los érdenes de gobierno en la
prevencion, deteccion y sancion de faltas administrativas y hechos de corrupcién. Como
se puede observaren la Figura 1, este Comité Coordinador se compone de distintas auto-
ridades entre las que se encuentran los tribunales de justicia administrativa.
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Figura 1 Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion
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De acuerdo con las facultades y obligaciones de este Comité Coordinador, sus princi-
pales funciones son:

Figura 2 Funciones del Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcién

O @ © @

PREVENIR FISCALIZAR DETECTAR SANCIONAR

Llama entonces la atencién que los tribunales de justicia administrativa se integran
al Comité Coordinador para colaborar en el disefio y la implementacién de la politica
publica anticorrupcién para, mediante la cooperaciény el intercambio de informacién,
lograr mecanismos de prevencién e identificacion de riesgos y redes de corrupcién. Este
disefo sugiere que la integracion de los tribunales de justicia administrativa obedece
ados roles en el sNA: el de control a través de la sancién y el de prevencién a través del
intercambio de informacién.

EL ANALISIS DE EVENTOS CENTINELA Y LA PREVENCION

;Qué sucede cuando, a pesar de contar con sistemas de sanciones individuales, las conduc-
tas irregulares continian cometiéndose? La respuesta que continuamente escuchamos
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tiene que ver con aumentar la sancion o la expectativa de sancién para lograr [a disminu-
cién de estas conductas. De acuerdo con la teoria econdmica de la disuasién, esto nece-
sariamente tendria que resultar en una eventual disminucién de la conducta. Sin embar-
go, los sistemas de sancién son muy costosos y no siempre la disminucién que pudieran
generarjustifica este costo. Es asi que, mas alla de las sanciones como forma de disuadir
conductas corruptas, tenemos que pensar en como utilizar la informacién obtenida en
estas investigaciones para prevenir eventos futuros.

Laidea de utilizar el sistema de sanciones, especialmente el proveniente de sanciones
judiciales, para prevenir conductas irregulares oilicitas a futuro no es novedoso. Ya existen
bases para sustentar la idea de que tener una nocién general de lo que sucede respecto de
cierto fendmeno nos puede ayudar a generar pautas para su no repeticién y consecuente
prevencién. Me refiero al analisis de contexto en casos de violaciones graves de derechos
humanos para lograr su no repeticion.

La existencia de medidas de no repeticién y de reparacion se basa precisamente en
que la informacién obtenida en las investigaciones y decisiones de ciertos fenémenos
puede ayudar a prevenir este tipo de conductas en el futuro. Asf, a nivel internacional se
ha considerado que las garantias de no repeticién “constituyen medidas concretas que
los Estados partes consideran esenciales para prevenir” (ONU, 2012).

Por su parte, como lo ha interpretado el Poder Judicial de la Federacién en México,
la Corte Interamericana de Derechos Humanos entiende que las garantias de no repeti-
cién estan dirigidas a evitar que las victimas de violaciones a derechos humanos vuelvan
a sufrir hechos victimizantes similares, lo cual alcanza un impacto mas general, porque
tienden a evitar que cualquier otra persona experimente hechos analogos (Primera Sala
Suprema Corte de Justicia de la Nacién).

La pregunta que surge entonces es como lograr la prevencion a partir de la informacion
obtenida en casos individuales. Para responder esta pregunta utilizaré algunas ideas
provenientes del analisis de sistemas para prevenir accidentes. En un articulo reciente,
Barbara Armacost (2019: 908-986) propone, como forma de prevenir actuaciones irregu-
lares por parte de la policia, el analisis de los problemas del sistema como un todo y no
exclusivamente a partir de las responsabilidades individuales. Suidea surge del Analisis
de Eventos Centinela que se ha utilizado en otras areas para prevenir accidentes. El Ana-
lisis de Eventos Centinela propone la consideracion de miltiples factores y causas que
rodean estas actuaciones. Busca el andlisis del contexto que contribuyé a la generacion
del eventoy la reforma del sistema para prevenir este tipo de incidentes en el futuro (N1,
2017). Dentro de las experiencias mas exitosas del uso de este tipo de analisis se encuentra
la del sistema de salud, donde se ha documentado una disminucién drastica en incidentes
a partir de suadopcion (Provonosty Vohr, 2010: 24-51).

La necesidad de este tipo de analisis sistémico surge de la repeticién de circunstancias
y actuaciones similares que subsisten a pesar de existir responsabilidades asignadas en
casos individuales. La permanencia de estas circunstancias y actuaciones en el tiempo,
aun cuando han existido sanciones individuales, sugiere que el sistema en general tiene
un problema que debe resolverse. El problema puede deberse a |a falta de conocimiento
por parte del resto de los actores no sancionados, a una falla estructural de las normas
del sistema que permite la realizacién de estas conductas, a la falta de comunicacién
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institucional o a una falta de monitoreo, por ejemplo. Esto sugiere que deben analizarse
factores mas alla de los individuales y buscar llegar a la raiz o |as raices de la causa.

El Analisis de Eventos Centinela es complejo y requiere de mdltiples insumos de in-
formacion. La literatura sugiere que los sistemas complejos como los de las actuaciones
gubernamentales implican el conocimiento de actuaciones individuales, sus contextos
y sus interacciones institucionales (Armacost, 2019: 921). Una de las primeras lecciones
aprendidas en el Andlisis de Eventos Centinela es que si el objetivo de un andlisis es pre-
venir que esa conducta se repita en el futuro, resulta errado centrarse Gnicamente en la
conducta de un agente individual (Reason, 1990: 216). Es necesario el analisis de los fac-
tores que propiciaron la comisién de esta conducta, los cuales permanecen en el tiempo
y pueden generar conductas de este tipo en el futuro. Segundo, |a evidencia sugiere que
es mas complejo cambiar las conductas humanas que los factores y las circunstancias
externas que propiciaron la conducta (Reason, 2016:129).

El Analisis de Eventos Centinela hace uso del anélisis de las causas principales de los
eventos cuyo impacto negativo se pretende minimizar. La meta no solamente es esta-
blecer qué y como sucedié determinada conducta, también por qué sucedié (Rooney
y Heuvel, 2004: 45). Esto requiere ir mas alla del caso individual, encontrar patronesy
circunstancias similares en los incidentes que puedan estar contribuyendo a la genera-
cion de esas conductas. El objetivo Gltimo es usar el conocimiento ganado en las inves-
tigaciones para crear barreras futuras (Pope y Delany-Brumsey, 2016). Es asi que el éxito
del analisis orientado hacia los sistemas radica en que la investigacién vaya mas alla del
incidente particular, identificar patrones de errores, contextos, normasy circunstancias
que se repiten en eventos similares (Armacost, 2019: 935).

Debido a su éxito, actualmente se promueve el uso del Anélisis de Eventos Centinela
para la prevencién de otro tipo de incidentes. Especificamente, se sugiere que debe utili-
zarse para minimizar las conductas abusivas por parte de la policia. La légica es la misma:
sise pretende la prevencion, deben analizarse las causasy no Gnicamente el qué y el cdmo
(Wexler, 2016). Existen ya algunos ejemplos de su uso para prevenir abusos por parte de
la policia en las detenciones y los resultados parecen favorables (N1, 2014).

De forma similar, podriamos pensar que los abusos de servidoras y servidores pablicos
que resultan en la acreditacion de responsabilidades administrativas constituyen eventos
susceptibles de este tipo de anilisis. Por esta razon, resulta importante pensar en el por qué
yanalizar patrones. Si bien no podemos instituir un sistema de Analisis de Eventos Centinela
formal, si podemos utilizar los sistemas anticorrupcion actuales para identificar patrones,
contextosy circunstancias que se repitan en los casos de responsabilidades administrativas
resueltos para lograr la prevencidn. Especificamente, podemos pensaren el uso de la infor-
macion generada por los tribunales de justicia administrativa para identificar estas causas.

EL ROL DE LOS TRIBUNALES DE JUSTICIA ADMINISTRATIVA EN LA PREVENCION DE
LA CORRUPCION Y EL CASO DE COLOMBIA

Dentrode lasnuevas caracteristicas de lasancion dela corrupcion se encuentralaasignacion
de la competencia para sancionar faltas graves a los tribunales de justicia administrativa
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en todo el pais (Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, art. 109). El uso
de los tribunales de justicia administrativa para decidir casos de corrupcién implica la
inversién de grandes insumos para sancionarla. Esto deberia generar beneficios en tér-
minos no solamente individuales o de contencién de la corrupcidn, sino también de su
propia prevencion.

Tradicionalmente se ha concebido a la justicia administrativa como una fuente de
decisiones de conflictos individuales, asi como una fuente de informacidn sobre el des-
empeno de las autoridades. Esta informacion permite la mejora del actuar gubernamen-
tal (Hertogh, 2001, 2010; Halliday, 2004; Ginsburg, 2008; Ginsburg y Posner, 2010). La
idea surge de concebir a los tribunales administrativos como alarmas contra incendios
(McCubbins y Schwartz, 1984). Se busca asi que las tasas de éxito o fracaso del gobierno
en los tribunales administrativos funcionen como “semaforos” de la forma de actuar de
los servidoresy las servidoras publicas (Lopez-Ayllén y Garcia, 2016).

Llevado al temade la corrupcion, lajusticia administrativa deberia ser capaz de gene-
rar informacion relevante que permita la generacién de politicas preventivas de corrup-
cion. Los tribunales de justicia administrativa deberian utilizarse como semaforos de la
corrupcion en los que se puedan detectar las areas mas propensas a la corrupcion, los
patronesy las circunstancias mas comunes presentes en los casos resueltos.

La nocién de los tribunales de justicia administrativa como semaforos del sistema o
promotores de la mejora de éste parece puramente tedrica. Sin embargo, la idea se ha
materializado en la practica en el caso de Colombia. El tribunal que conoce de las cues-
tiones de derecho administrativo es el Consejo de Estado. Dentro de las competencias
del Consejo de Estado se encuentra la de analizar las actuaciones administrativas de las
autoridades del gobierno que hayan generado dafios a los particulares. Como resultado
de la declaracién de responsabilidad del Estado, el Consejo de Estado puede condenar
al pago de dafios e incluso ha ordenado garantias de no repeticién. En sujurisprudencia
ha reiterado que:

En aras de concretar el papel preventivo que debe tener la jurisprudencia contencioso admi-
nistrativa... en casos de graves violaciones de derechos humanos [...] resulta de mayor impor-
tancia para el Consejo de Estado poner de relieve, en casos como el presente, las inapropiadas
conductas cometidas por los agentes estatales, con la finalidad de sentar un precedente que
obligue a la administracion pablica a eliminar de raiz este tipo de conductas, y para que el
caso reciba la reparacién debida que haga innecesaria la recurrencia de los ciudadanos ante
las instancias internacionales (Sapuyes Argote y otro, 2014).

Sibien las garantias de no repeticion se han ordenado en casos de violaciones de derechos
humanos, el Consejo de Estado ha condenado al Estado al pago de cuantiosas cantidades
porotras actividades irregulares. Estas condenas han impactado de formaimportante al
gobiernoy dieron como resultado la creacion de una agencia gubernamental cuyo Gnico
proposito es defender al Estado y mejorarlo al aprender las lecciones. Asi, en 2011, me-
diante la Ley 1444 se cred la Agencia Nacional de DefensaJuridica del Estado en Colombia
como entidad adscrita al Ministerio de Justiciay del Derecho.
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El objetivo de esta agencia es:

La estructuracion, formulacién, aplicacién, evaluaciény difusion de las politicas de prevencién
del danoantijuridico, asicomo ladefensay proteccién efectiva de los intereses litigiosos de la Na-
ciénen lasactuacionesjudiciales de las entidades publicas, en procura de la reduccién de la res-
ponsabilidad patrimonial y la actividad litigiosa, cuya misién es planificar, coordinar, ejercer,
monitoreary evaluar la defensa efectiva de la Nacién, a fin de prevenir el dano antijuridicoy
propender al fomento de los derechos fundamentales (ANDJE).

Asimismo, a través del Decreto de Ley 4085 de 2011 se establecié como objetivo de la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado unificar las politicas de defensa e in-
formacion del Estado en casos de interés estratégico (ANDJE). La agencia ha generado
diversas politicas enfocadas en la prevencién para las agencias gubernamentales que
han sido mas demandadas y condenadas.

Adicionalmente, y como parte de la actividad propiamente jurisdiccional en el sistema
juridico colombiano, puede encontrarse la figura de estado de cosas inconstitucionales.
De acuerdo con la propia Corte Constitucional de Colombia:

La figura del Estado de Cosas Inconstitucional, es aquella mediante la cual esta Corte, como
otros Tribunales en el mundo, ha constatado que en algunas situaciones particulares el texto
constitucional carece de efectividad en el plano de la realidad, torndndose meramente formal.
Se ha decretado al verificar el desconocimiento de la Constitucién en algunas practicas coti-
dianas en las que interviene la Administracion, y en las que las autoridades publicas, atn al
actuar en el marco de sus competencias legales, tejen su actividad al margen de los derechos
humanosy de sus obligaciones constitucionales, en relacion con su respeto y garantia (2015).

Continta la Corte Constitucional de Colombia sefalando que:

El estado de cosas inconstitucional se predica de aquellas situaciones en las que 1) se presenta
una repetida violacién de derechos fundamentales de muchas personas —que pueden entonces
recurriralaaccion de tutela para obtener la defensa de sus derechos y colmar asi los despachos
judiciales—y 2) cuando la causa de esa vulneracion no es imputable Gnicamente a la autoridad
demandada, sino que reposa en factores estructurales (2015).

Con base en estas decisiones, podemos observar que la Corte Constitucional hace evidente
su conocimiento general de determinadas situaciones a partir del andlisis de casos parti-
cularesy se faculta para generar informacion y decisiones generales respecto a las causas
encontradas en los patrones de conductas de los servidores y las servidoras publicos in-
volucrados que van mas alla de las responsabilidades individuales.

Es asi como la experiencia colombiana nos demuestra que, en efecto, los tribunales
pueden constituirse en semaforos o alarmas del sistema en general y no solamente de
un asunto individual, y que los receptores de sus resoluciones pueden reaccionar a sus
decisiones al generar mecanismos de prevenciéon como los establecidos por la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado. Antes de analizar el caso mexicano, nicamente
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quiero puntualizar que si bien la generacion de informacion por parte de los tribunales de
justicia administrativa es importante, existe también una corresponsabilidad por parte
de la administracién pablica. Cada dependencia, a través de su juridico, recibe fallos en
los que se determina si actué de acuerdo con la ley o no. Esta informacién es sumamente
importante para lograr la mejora de su actuar. Con esta informacién deberian generarse
analisis de riesgoy combate de estas practicas detectadas. Sin embargo, esto no se logra
Unicamente con la generaciony publicidad de este tipo de informacién. Se necesita ade-
mas una relacién entre los tribunalesy el SNA que permita el analisis de esta informacion
y su utilizacién para la prevencion.

Ahora bien, antes de continuar con el analisis del panorama mexicano, me referiré
a las principales ensenanzas tanto del Andlisis de Eventos Centinela como de la expe-
riencia colombiana en la prevencion. Como se relatd, ambos analisis hacen énfasis en |a
identificacién no solamente de los actores, sino también de las causas en los procesos de
investigacion y sancion. Ambas experiencias sugieren también la generacién de infor-
macion relevante que permita identificar areas de riesgo y sus posibles soluciones. Por
ultimo, ambas experiencias coinciden en la existencia de una retroalimentacién entre
los causantes y los decisores. Esta retroalimentacion permite la posibilidad de evitar la
reincidencia en el futuro. Con base en estas ensefianzas, a continuacién me propongo
analizar las normasy la practica de los tribunales de justicia administrativa en el Sistema
Nacional Anticorrupcién.

ANALISIS NORMATIVO DE LOS MECANISMOS DE PREVENCION EN EL SISTEMA
NACIONAL ANTICORRUPCION EN MEXICO

Tanto la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) en su articulo 113
como la Ley General de Responsabilidades Administrativas regulan la prevencién, el con-
troly ladisuasion de faltas administrativas y hechos de corrupcion, en especial las causas
que los generan (Dictamen, 2015). Ademas, dentro del orden juridico mexicano, distintas
leyes previas a la creacidn del Sistema Nacional Anticorrupcion establecen normas que
buscan prevenir las acciones ilegales derivadas de la responsabilidad administrativa, por
medio de los procedimientos de queja administrativa de los érganos jurisdiccionales o
responsabilidades derivadas de |a fiscalizacion de la cuenta publica.

La Ley General de Responsabilidades Administrativas establece los contenidos mini-
mos que deben contener los sistemas tanto locales como el federal de responsabilidades
administrativas en México. Si bien las leyes, tanto federal como locales, pueden expandir
o aumentar derechos, lo cierto es que no pueden establecer estandares menores a los
establecidos en la LGRA. La LGRA define los mecanismos normativos de prevencion en los
articulos15a 22. Se establece que las secretarias y los 6rganos internos de control podran
implementar acciones para orientar el criterio que en situaciones especificas deberan
observar los servidores y las servidoras plblicos en el desempefio de sus empleos, cargos o
comisiones. De acuerdo con el articulo 15, estas acciones deberan basarse en diagndsticos
de sus funciones que para tal efecto realicen (Figura 3). Estas acciones deberan evaluarse
anualmente. Es decir, tanto del tipo de casos de responsabilidad administrativa que re-
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ciben como del resultado de las investigaciones, incluso de las sanciones debera llevarse
acabo unaevaluacién que permita adoptar estrategiasy generar recomendaciones para
acotar las areas de riesgo de corrupcién e incentivar el actuar honesto.

Figura 3 Procedimiento de prevencion previsto en la LGRA

PREVENCION

Secretariasy Diagnéstico basado Acciones Evaluacion anual
érganos de control interno en funciones para orientar criterios de resultado de acciones

)

PROPUESTA DE MODIFICACIONES
(INFORMANDO A LA SECRETARIA)

Adicionalmente, como labores de prevencidn se considera la existencia de cédigos de
éticaylavaloracion de las recomendaciones que haga el Comité Coordinador del Sistema
Nacional Anticorrupcién. Deberan informar a dicho érgano de la atencion que se dé a
éstasy, en su caso, sus avancesy resultados.

Para el caso de particulares, se plantean formas de prevencién de faltas administra-
tivas a través de convenios de colaboracion para el establecimiento de mecanismos de
autorregulacion que incluyan la instrumentacién de controles internos y programas de
integridad que permitan asegurar el desarrollo de una cultura ética. En el disefio y la
supervision de estos mecanismos se deberan considerar las mejores practicas interna-
cionales sobre controles, ética e integridad en los negocios, ademas de incluir medidas
que inhiban conductas irregulares, que orienten a socios, socias, directivos, directivas,
empleadosy empleadas de las empresas sobre el cumplimiento del programa de integri-
dady que contengan herramientas de denuncia y de proteccién a denunciantes.

Del analisis de la regulacion de la prevencién se desprende que el Gnico procedimien-
to en el que podrian participar los tribunales de justicia administrativa es el previsto en el
articulo15. Sin embargo, dos grandes conclusiones se desprenden de este procedimiento.
El primero es que los procedimientos de prevencidon son optativos. La ley no prevé la
obligatoriedad de adoptar procedimientos de prevencion a los actores del sistema. El
segundo es que no existe claridad en cuanto a la formayy las consideraciones que deben
tomarse para realizar los diagndsticos a los que se refieren los procesos de prevencion.
Considerando estos aspectos, se analizaron las leyes locales con el objetivo de verificar
si existia alguna legislacién que obligara a la adopcién de procedimientos de preven-
cién o que dotara de mayor contenido a estos procedimientos. El Cuadro 3 resume los
resultados del andlisis, mientras que la Figura 4 sintetiza el analisis que se realiz6 de la
legislacion local.
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Cuadro 3 Procedimiento de prevencion en la legislacidn local

Procedimiento

Entidad Nombre de la ley Fec‘ha de Articulos equivalente a la éks op‘tat‘lvo el
publicacion procedimiento?
LGRA
Ley de Responsabilidades
Aguascalientes Administrativas del Estado de 01/08/2017 13 No No
Aguascalientes
Ley de Responsabilidades
Baja California Administrativas del Estado de Baja 07/08/2017  15-23 Si Si
California
Ley de Responsabilidades
Baja California Sur Administrativas del Estado y Municipios 27/06/2017  15-23 Si Si
de Baja California Sur
Ley del Sistema Anticorrupcion del ) o L,
Campeche Estado de Campeche 13/07/2017 No incluye procedimientos de prevencion
Ley de Responsabilidades
Chiapas Administrativas para el Estado de 12/07/2017  15-23 Si Si
Chiapas
Chihuahua Se rige por lo dispuesto en la Ley General de Responsabilidades Administrativas

Ley de Responsabilidades

Ciudad de México Administrativas de la Ciudad de México 01/09/2017 16-23 S S
Ley de Responsabilidades de los
Coahuila de Zaragoza Servidores Publicos Estatales y 24/04/1984 No incluye procedimientos de prevencion

Municipales del Estado de Coahuila de
Zaragoza

Colima

Se rige por lo dispuesto en la Ley General de Responsabilidades Administrativas

Durango

Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos del Estado y de los
Municipios

18/02/1988 No incluye procedimientos de prevencién

Estado de México

Ley de Responsabilidades
Administrativas del Estado de México y
Sus municipios

30/05/2017  16-24 Si Si

Guanajuato

Ley de Responsabilidades
Administrativas para el Estado de
Guanajuato

20/05/2017 15-23 Si Si

Guerrero

Ley NUmero 465 de Responsabilidades
Administrativas para el Estado de
Guerrero

18/07/2017 15-23 Si Si

Hidalgo

Ley de Responsabilidades de los
Servidores PUblicos para el Estado de
Hidalgo

08/06/1984 No incluye procedimientos de prevencion

Jalisco

Ley de Responsabilidades Politicas y
Administrativas del Estado de Jalisco

Remite a la Ley General de

26/09/2017 4 Responsabilidades Administrativas

Ley de Responsabilidades

Michoacén de Ocampo  Administrativas para el Estado de 18/07/2017 13-21 Si Si
Michoacén de Ocampo
Ley de Responsabilidades

Morelos Administrativas para el Estado de 19/07/2017 14-22 Si Si

Morelos
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Cuadro 3 Procedimiento de prevencién en la legislacidn local (continuacidn)

Procedimiento

Entidad Nombre de la ley Fec.ha de Articulos equivalente ala éks op.tat'lvo el
publicacion procedimiento?
LGRA
Nayarit Ley General de Responsablidades 19/07/2017  15-23 sf sf
Administrativas
, Ley de Responsabilidades _ , ,
Nuevo Leon Administrativas del Estado de Nuevo Leén 07/06/2019 15-23 S S
Ley de Responsabilidades
Oaxaca Administrativas del Estado y Municipios 03/10/2017 14-22 Si Si
de Oaxaca
Ley de Responsabilidades de los ) . .
Puebla Servidores Piblicos del Estado de Puebla 29/06/1984 No incluye procedimientos de prevencion
, Ley de Responsabilidades _ , ,
Queretaro Administrativas del Estado de Querétaro 18/04/2017 12-20 S S
Ley de Responsabilidades
Quintana Roo Administrativas del Estado de Quintana 19/07/2017 15-23 Si Si

Roo

Ley de Responsabilidades
San Luis Potosi Administrativas para el Estado y 03/06/2017 15-22 Si Si
Municipios de San Luis Potosi

Ley de Responsabilidades

Sinaloa Administrativas del Estado de Sinaloa 16/06/207 15-23 S S

Sonora Ley Estatal de Responsabilidades 18/07/207  15-23 i i
Administrativas

Tabasco Ley Qe.Respgnsab|l|dades No incluye procedimientos de prevencién
Administrativas

. Ley de Responsabilidades _ , ,

Tamaulipas Administrativas del Estado de Tamaulipas 02/06/2017 15-23 S S
Ley de Responsabilidades de los

Tlaxcala Servidores Publicos para el Estado de 30/12/2003 No incluye procedimientos de prevencién

Tlaxcala

Ley de Responsabilidades
Veracruz Administrativas para el Estado de 19/12/2017 12-20 Si Si
Veracruz de Ignacio de la Llave

Ley de Responsabilidades

Administrativas del Estado de Yucatan 18/07/2017 15-19 No S

Yucatdn

Ley de Responsabilidades de los
Zacatecas Servidores Publicos del Estado y 06/02/2013 No incluye procedimientos de prevencion
Municipios del Estado de Zacatecas

Fuente:
Elaboracion
propia.
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Fuente:

Elaboracion

propia.

Existencia de procesos
de prevencién o
interaccion
con el SNA

Fuente:
Elaboracion

propia.

Figura 4 Procedimiento de prevencién en la legislacidn local

8 2 2 20

LEYES LEYES LEYES LEYES
NO LA REGULAN REMITEN DIRECTAMENTE DIFIEREN DEL ESTABLECEN PRACTICAMENTE
Campeche, Coahuila, ALALEY GENERAL PROCEDIMIENTO ESTABLECIDO EL MISMO PROCEDIMIENTO
Durango, Hidalgo, Puebla, Jalisco y Nayarit EN LA LGRA QUE LA LGRA
Tabasco, Tlaxcala Aguascalientes y Yucatdn

y Zacatecas

Con el objetivo de verificar que no exista alglin otro instrumento normativo que consi-
dere algtin procedimiento de prevencion, se analizaron los lineamientos generales emiti-
dos en cada una de las entidades (véase: Cuadro3 en el Anexo ). El resultado es el mismo.
Ningtn lineamiento emitido regula de forma alguna el procedimiento de prevencién
previsto en el articulo 15 de la LGRA.

Se concluye entonces que el procedimiento de prevencion se extiende a la esfera local:
en la mayor parte de las entidades, el procedimiento es optativoy no obligatorio y existe
poca claridad en cuanto a los actores y las actividades que intervienen en él.

En relacion con el actuar de los tribunales de justicia administrativa y la prevencion,
se realiz6 un andlisis de todas y cada una de las leyes que los regulan. Respecto de los
tribunales, el Federal de Justicia Administrativay los locales, se buscé alguna norma que
regulara su papel en la prevencién de la corrupcién, ya fuera a través de su actividad ju-
risdiccional o a través de su participacion en el Comité Coordinador. Especificamente, se
buscaron normas que previeran el analisis de contexto o el papel de las medidas de no
repeticion en la decision de los asuntos. Asimismo, se tratd de identificar algiin parametro
de actuacién de los tribunales de justicia administrativa en el Comité Coordinador del
Sistema Nacional Anticorrupcion. Las variables se generaron considerando la experiencia
colombiana arriba relatada. En la Figura 5 se pueden observar las variables generadas
para este analisis.

Figura 5. Variables de andlisis de la funcidn de los tribunales de justicia
administrativa en la prevencidn de la corrupcidn

O Q O /
ﬂ DYD
P =
Obligacion de realizar Obligacion de crear Obligacion de identificar Funciones de tribunales
analisis de contexto, criterios generales areas de riesgo de justicia administrativa
medidas de no repeticion en la materia 0 actuaciones irregulares en los comités
o analisis de causas prevenibles coordinadores
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El siguiente cuadro resume lo establecido en las leyes, tanto federales como locales.

Cuadro 4 Procedimientos de prevencidn en la normativa de los tribunales de justicia administrativa

Obligacion Funciones de
de identificar tribunales
Nombre del . . I
. . Leyes areasderiesgo  de justicia
Entidad tribunal de . X S X
Lo X analizadas o0 actuaciones  administrativa
justicia admin. . L
irregulares en los comités
prevenibles  coordinadores
Ley Organica del
Tribunal Federal
Tribunal de Jqst_|C|a )
L L Administrativa,
Federacion de Justicia No No
o . Ley Federal de
Administrativa o
Procedimiento
Contencioso
Administrativo
Sala
Administrativa  Ley Organica del
. del Supremo Poder Judicial
Aguascalientes Tribunal de del Estado de No No
Justicia de Aguascalientes
Aguascalientes
Tribunal Estatal Ley del Tribunal
de Justicia Estatal de Justicia
Baja California ~ Administrativa ~ Administrativa del No No
del Estado de Estado de Baja
Baja California  California
Ley Organica del
Tribunal de Justicia
Tribunal Administrativa del
Baia de Justicia Estado de Baja
Ca{ifornia Administrativa  California Sur, Ley No No
del Estado de de Procedimiento
Sur . I .
Baja California  Contencioso
Sur Administrativo para
el Estado de Baja
California Sur
Cédigo de
Procedimientos
Tribunal Contencioso-
de Justicia Administrativos del
Campeche Administrativa  Estado de Campeche, No No
del Estado de Ley Organica del
Campeche Tribunal de Justicia
Administrativa del
Estado de Campeche
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Cuadro 4 Procedimientos de prevencidn en la normativa de los tribunales de justicia administrativa (continua-

cién)
Pro::sos Obligacion Obligacion Funciones de
P de crear de identificar tribunales
Nombre del Procesos de analisis de L . . P
. . Leyes L. criterios  areas de riesgo de justicia
Entidad tribunal de A prevenciono  contexto, . L .
Lo . analizadas . i . generales o actuaciones administrativa
Jjusticia admin. interaccion medidas R ix
de no enla irregulares en los comités
Iy materia prevenibles  coordinadores
repeticion
Tr|buna_l ) Ley Orgdnica del
de Justicia Tribunal de Justicia
Chiapas Administrativa - . No No No No No
Administrativa del
del Estado de .
) Estado de Chiapas
Chiapas
Sala Quinta
Civily de lo
Contencioso
Administrativo
) y Fiscal del Ley de Justicia
Chihuahua Tribunal Administrativa No No No No No
Superior de
Justicia del
Estado de
Chihuahua
Ley de Justicia
Tribunal Administrativa de la
Ciudad de Justicia Ciudad de México,
de México Administrativa  Ley Organica del No No No No No
dela Ciudad de  Tribunal de Justicia
México Administrativa de la
Ciudad de México
Ley Orgdnica del
Tribunal de Justicia
Tribunal Administrativa
L de Coahuila de
Coahuila de Justicia Zaragoza, Ley del
Administrativa g o y No No No No No
de Zaragoza . Procedimiento
de Coahuila de .
Zaragoza Contencioso
Administrativo para
el Estado de Coahuila
de Zaragoza
Ley de Justicia
Tribunal de lo Administrativa del
Contencioso Estado de Colima,
Colima Administrativo  Ley de lo No No No No No

del Estado de
Colima

Contencioso y
Administrativo del
Estado de Colima
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Cuadro 4 Procedimientos de prevencidn en la normativa de los tribunales de justicia administrativa (continua-
cioén)

Procesos

Obligacion Obligacion Funciones de
de . e .
. de crear de identificar tribunales
Nombre del Procesos de analisis de L . . I
. . Leyes ., criterios  areas de riesgo de justicia
Entidad tribunal de A prevenciono  contexto, . S .
Lo . analizadas R I . generales o actuaciones administrativa
justicia admin. interaccion medidas . "
de no enla irregulares en los comités
" materia prevenibles  coordinadores
repeticion
Ley de Justicia
Tribunal Administrativa del
de Justicia Estado de Durango,
Durango Administrativa  Ley Orgénica del No No No No No
del Estado de Tribunal de Justicia
Durango Administrativa del
Estado de Durango
Tr|bunql . Cddigo de
de Justicia T
Estado de - . Procedimientos
- Administrativa - . No No No No No
México Administrativos del
del Estado de s
. Estado de México
México
Cadigo de
Procedimiento
y Justicia
Tribunal Administrativa
de Justicia para el Estado y
Guanajuato Administrativa  los Municipios No No No No No
del Estado de de Guanajuato,
Guanajuato Ley Organica del
Tribunal de Justicia
Administrativa del
Estado de Guanajuato
Tribunal Ley Organica del
de Justicia Tribunal de Justicia
Guerrero Administrativa  Administrativa del No No No No No
del Estado de Estado de Guerrero
Guerrero NUmero 467
Tribunal
de Justicia Ley del Tribunal
) Administrativa  de Justicia
Hidalgo del Poder Administrativa del No No No No No
Judicial de Estado de Hidalgo
Hidalgo
Tr|bun§l ) Ley Organica del
de Justicia . -
. L . Tribunal de Justicia
Jalisco Administrativa L ) No No No No No
Administrativa del
del Estado de )
. Estado de Jalisco
Jalisco
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Cuadro 4 Procedimientos de prevencidn en la normativa de los tribunales de justicia administrativa (continua-

cién)
Pro::sos Obligacion Obligacion Funciones de
P de crear de identificar tribunales
Nombre del Procesos de  analisis de . . . I
. . Leyes M criterios  areas de riesgo de justicia
Entidad tribunal de . prevenciono  contexto, . L .
Lo X analizadas . . . generales o actuaciones administrativa
justicia admin. interaccion medidas . .y
de no enla irregulares en los comités
" materia prevenibles  coordinadores
repeticion
Tribunal
de Justicia Cadigo de Justicia
Michoacan de Administrativa  Administrativa No No No No No
Ocampo delEstadode  de Michoacan de
Michoacdnde  Ocampo
Ocampo
Trlbuna} ) Ley Organica del
de Justicia Tribunal de Justicia
Morelos Administrativa - . No No No No No
Administrativa del
del Estado de
Estado de Morelos
Morelos
Tribunal Ley de Justiciay
. de Justicia Procedimientos
Nayarit Administrativa  Administrativos del No No No No No
de Nayarit Estado de Nayarit
Trlbunql ) Ley de Justicia
de Justicia Administrativa para
Nuevo Ledn Administrativa p L No No No No No
el Estado y Municipios
para el Estado .
) de Nuevo Ledn
de Nuevo Ledn
Ley Organica del
Tribunal de Justicia
Tribunal Administrativa del
de Justicia Estado de Oaxaca,
Oaxaca Administrativa  Ley de No No No No No
del Estado de Procedimiento
Oaxaca y Justicia
Administrativa para el
Estado de Oaxaca
Ley Organica del
Tribunal de Justicia
Administrativa del
Estado de Puebla,
Tribunal Ley del‘ )
L Procedimiento
de Justicia Contencioso
Puebla Administrativa No No No No No

del Estado de
Puebla

Administrativo del
Estado de Puebla,
Reglamento
Interior del
Tribunal de Justicia
Administrativa del
Estado de Puebla
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Cuadro 4 Procedimientos de prevencidn en la normativa de los tribunales de justicia administrativa (continua-

cién)
Proz:sos Obligacion Obligacion Funciones de
P de crear de identificar tribunales
Nombre del Procesos de analisis de - . . P
. . Leyes .. criterios  areasderiesgo  de justicia
Entidad tribunal de . prevenciono  contexto, . S .
Lo . analizadas R " . generales o actuaciones administrativa
justicia admin. interaccion medidas R "
de no enla irregulares en los comités
" materia prevenibles  coordinadores
repeticion
Ley de Procedimiento
) Contencioso
Tribunal - :
. Administrativo del
de Justicia Estado de Querétaro
Querétaro Administrativa L No No No No No
Ley de Procedimiento
del Estado de )
Querétaro Contencioso
Administrativo del
Estado de Querétaro
Tr|bunql . Cddigo de Justicia
de Justicia Administrativa del
Quintana Roo Administrativa ) No No No No No
) Estado de Quintana
de Quintana
Roo
Roo
Cadigo Procesal
Administrativo para
Tribunal Estatal el ESt?do de San Luis
. Potosi,
de Justicia Lev Oraanica
San Luis Potosi  Administrativa y o g No No No No No
. del Tribunal
de San Luis -
Potosi Estatal de Justicia
Administrativa de San
Luis Potosi
Tribunal
de Justicia Ley de Justicia
Sinaloa Administrativa yae ; No No No No No
Administrativa
del Estado de
Sinaloa
Tribunal
/(inJr:Jiitilsctlfativa Ley de Justicia
Sonora Administrativa del No No No No No
del Estado de
Estado de Sonora
Sonora - Sala
Superior
Tribunal
de Justicia Ley de Justicia
Tabasco Administrativa ~ Administrativa del No No No No No
del Estado de Estado de Tabasco
Tabasco
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Cuadro 4 Procedimientos de prevencidn en la normativa de los tribunales de justicia administrativa (continua-

cién)
Pro::sos Obligacion Obligacion Funciones de
P de crear de identificar tribunales
Nombre del Procesos de analisis de L . . P
. , Leyes .. criterios  areas de riesgo de justicia
Entidad tribunal de A prevenciono  contexto, . L .
Lo . analizadas . i . generales o actuaciones administrativa
Jjusticia admin. interaccion medidas R ix
de no enla irregulares en los comités
Iy materia prevenibles  coordinadores
repeticion
Ley Organica del
Tribunal de Justicia
Tribunal Administrativa
de Justicia del Estado de
Tamaulipas Administrativa  Tamaulipas, Ley No No No No No
del Estado de del Procedimiento
Tamaulipas Contencioso
Administrativo del
Estado de Tamaulipas
Tr|bun§l . Ley de Procedimiento
de Justicia Administrativo del
Tlaxcala Administrativa No No No No No
Estado de Tlaxcalay
del Estado de -
sus Municipios
Tlaxcala
Ley Orgdnica del
Tribunal Estatal
Tribunal Estatal igr#itilsctgtiva
Veracruz de Justicia P ! No No No No No
o . Cddigo de
Administrativa S
Procedimientos
Administrativos para
el Estado de Veracruz
Tr|buna_l : Ley Orgdnica del
de Justicia Tribunal de Justicia
Yucatan Administrativa - A No No No No No
Administrativa del
del Estado de .
. Estado de Yucatdan
Yucatan
Tribunal Ley d.e.JUSt'(.:'a
. Administrativa del
de Justicia Estado de Zacatecas,
Zacatecas Administrativa ’ No No No No No

del Estado de
Zacatecas

Ley Orgdnica del
Tribunal Superior de
Justicia

Fuente: Elaboracion
propia.

Del analisis que se realiz6 de cada una de estas leyes se desprende que:

- Ninguna legislacién menciona procesos de prevencién o interaccion con el Sistema
Nacional Anticorrupcién para colaborar en la prevencién de la corrupcién.
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«Ninguna legislacién incluye procesos de andlisis de contexto, medidas de no repeticién
o analisis de causas como lo hace el Consejo de Estado en Colombia.

« Ninguna legislacion obliga a la generacién de criterios generales en la materia (ex-
cepto lajurisprudencia general).

« Ninguna legislacién obliga a los tribunales a la generacion de informacion especi-
fica que permita identificar areas de riesgo o actuaciones irregulares prevenibles.
Unicamente existe la obligacién general de generar estadistica.

« Ninguna legislacién establece las funciones o competencias de los tribunales de jus-
ticia administrativa en el Comité Coordinador del SNA.

El analisis normativo se concluye resaltando que, al menos en el marco normativo, no
existen pautas, funciones o directrices para que los tribunales de justicia administrativa
puedan participar activamente en la prevencion de la corrupcion. La carencia se identifica
tanto respecto de la funcion propia de los tribunales de resolver procedimientos de res-
ponsabilidades como de su funcién en el Comité Coordinador para la generacién de po-
liticas publicas de prevencion.

ANALISIS EMPIRICO DE LOS MECANISMOS DE PREVENCION EN EL SISTEMA
NACIONAL ANTICORRUPCION EN MEXICO

El presente apartado tiene como propésito la identificacion de practicas tanto al interior
de las dependencias de gobierno como de los propios tribunales de justicia administrati-
va, que permitan evidenciar que en los hechos estos tribunales cumplen con su rol de pre-
venir de alguna forma la corrupcion en el nuevo sNA. Para ello, se realizaron 33 solicitudes
de informacion piblica a la Secretaria de la Funcion Pablica, contralorias o secretarias de
gobierno de las que dependieran los érganos internos de control. Las preguntas hechas
a estas entidades tuvieron como propésito identificar si la informacién generada por los
tribunales de justicia administrativa era utilizada de alguna forma para crear mecanismos
de prevencién. A continuacion se detallan las preguntas enviadas:

1. ;Existe un area encargada del analisis del contenido de las resoluciones al
procedimiento de responsabilidades administrativas? En caso de ser afirmativo, favor
de indicar qué areay si se trata de informacion publica.

2. ;Existe un area encargada del analisis de las quejas por responsabilidades
administrativas, independientemente de la resolucion final que recaiga a ese pro-
cedimiento? En caso de ser afirmativo, favor de indicar qué areay si se trata de infor-
macién publica.

3. ¢Se genera informacién sobre las principales causas de responsabilidad admi-
nistrativa de los servidores y las servidoras publicos sujetos a procedimientos de
responsabilidades administrativas? En caso de ser afirmativo, favor de indicar qué
areaysise trata de informacién publica.
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10.

;Se identifican los principales cargos o labores de servidores y servidoras publicos
sancionados a través de procedimientos de responsabilidades administrativas? En
caso de ser afirmativo, favor de indicar qué area y si se trata de informacién pablica.
;Seidentifican las principales causas de sanciones por procedimientos de responsabi-
lidades administrativas por dependencia? En caso de ser afirmativo, favor de indicar
qué area y si se trata de informacién piblica.

;Se hace difusion de la informacion de procedimientos de responsabilidades al interior
de las dependencias a las que pertenecen los servidoresy las servidoras plblicos san-
cionados? En caso de ser afirmativo, favor de indicar qué area y si se trata de informa-
cion publica.

;Se realizan mapas de riesgos con base en las resoluciones a los procedimientos de
responsabilidades administrativas? En caso de ser afirmativo, favor de indicar qué area
y si se trata de informacién publica.

;Se generan politicas de prevencién de danos, conductas y faltas administrativas con
base en los procedimientos de responsabilidades administrativas? En caso de ser
afirmativo, favor de indicar qué area y si se trata de informacion publica.

;Existe un area que identifique las lineas jurisprudenciales y doctrinales derivadas de
los procedimientos de responsabilidades administrativas que permitan prevenir? En
caso de ser afirmativo, favor de indicar qué areay si se trata de informacién publica.
;Serecopilan buenas practicasy lecciones aprendidas derivadas de los procedimientos
de responsabilidades administrativas? En caso de ser afirmativo, favor de indicar qué
areay sise trata de informacion publica.

Asimismo, en estas solicitudes se requirié cualquier documento publico en el que

constara:

El area encargada del andlisis del contenido de las resoluciones al procedimiento de
responsabilidades administrativas.

El area encargada del analisis de las quejas por responsabilidades administrativas,
independientemente de la resolucién final que recaiga a ese procedimiento.
Estadistica sobre las principales causas de responsabilidad administrativa de los
servidores y las servidoras pblicos sujetos a procedimientos de responsabilidades
administrativas.

Estadistica de principales cargos o labores de servidores y servidoras publicos
sancionados a través de procedimientos de responsabilidades administrativas.
Estadistica sobre las principales causas de sanciones por procedimientos de respon-
sabilidades administrativas por dependencia.

Mecanismo de difusién de la informacién de procedimientos de responsabilidades
al interior de las dependencias a las que pertenecen los servidores y las servidoras
publicos sancionados.

Mapas de riesgos con base en las resoluciones a los procedimientos de responsabili-
dades administrativas.

Politicas de prevencion de dafios, conductas y faltas administrativas, con base en los
procedimientos de responsabilidades administrativas.
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9. Lineasjurisprudencialesy doctrinales derivadas de los procedimientos de responsa-
bilidades administrativas que permitan prevenir.

10. Buenas practicas y lecciones aprendidas derivadas de los procedimientos de respon-
sabilidades administrativas.

El resultado del analisis no fue de ninguna forma satisfactorio. Del total de las 33 so-
licitudes inicamente se recibié respuesta de la Federacion y de cuatro entidades fede-
rales. Es asi que las respuestas recibidas no constituyen de forma alguna una muestra
representativa del universo analizado. Sin embargo, en aras de plasmar lo encontrado,
se menciona que las cinco respuestas recibidas coinciden en que no existe ningln tipo de
uso de lainformacién generada por los tribunales de justicia administrativa para prevenir
conductas irregulares a futuro.

Através del analisis empirico también se analizé la practica de los tribunales de justi-
cia administrativa. Para ello, se utilizaron los resultados del Diagnéstico sobre el Estado
Actual de laJusticia Administrativa a la luz del Sistema Nacional Anticorrupcién (Garcia
y Fierro, 2018). Para efectos del andlisis de la practica de los tribunales de justicia admi-
nistrativa, se analizaron las siguientes variables descritas en |a Figura 6.

Figura 6. Précticas de los tribunales de justicia administrativa en materia
de prevencion

il -] Q)

Existenciay publicidad Actividad de capacitacion Identificacién Existencia de registros
de estadistica o retroalimentacién con de actoresy causas publicos de funcionarios
entes de la administracién o entidades que més han
publica recibido sentencias

condenatorias

Los resultados del analisis de la practica de los tribunales de justicia administrativa
arrojan que:

« 19delos 33 tribunales dejusticia administrativa (57%) cuentan con estadistica piblica.

« 15de los 33 tribunales de justicia administrativa (42%) realizan actividades de capa-
citacion o retroalimentacion con entes de la administracion piblica.

« Ningunode los tribunales dejusticia administrativa identifica actores y/o causas que
recurrentemente se demandan o sancionan.

« 2delos33tribunales dejusticia (6%) cuentan con un registro piblico de funcionarios
y funcionarias por cargo o entidades que mas han recibido sentencias condenatorias.

El presupuesto para que los tribunales puedan aportar informacion relevante al SNA
es que cuenten con esta informacién. Sin embargo, de acuerdo con estos datos, resulta
alarmante que obligaciones de transparencia tan elementales como contar con estadisti-
casobre las funciones basicas de los tribunales de justicia administrativa no se cumplan.
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Llama mucho la atencién que el tribunal con mas presupuesto y casos (Tribunal Federal
de Justicia Administrativa) no cuente con estadistica ni siquiera del nimero de asuntos
por materia.

En cuanto a la informacién sistematizada relacionada con el sSNA, encontramos que
ninguno de los tribunales |la genera. De nuevo, si los tribunales de justicia administrativa
pretenden constituirse en actores relevantes en los procesos de prevencion, resulta indis-
pensable realizar esfuerzos de generacioény sistematizacion de la informacion relacionada
con las responsabilidades administrativas.

Como puede observarse, en sintonia con el analisis normativo, el analisis empirico
sugiere que actualmente los tribunales de justicia administrativa no cumplen con su fun-
cién preventiva en el Sistema Nacional Anticorrupcién en la practica, pues no cuentan con
informacion sistematizada de sus funciones en el sistema.

CONCLUSIONES

El nuevo Sistema Nacional Anticorrupcién dota a los tribunales de justicia administrativa
de una nueva competencia, anteriormente llevada a cabo por agencias gubernamentales.
Esto ha supuesto grandes gastos y supondra en el largo plazo mas costos, pues el uso de
mecanismos jurisdiccionales para la sancion de faltas administrativas es muy alto (compa-
rado con el uso de un sistema de caracter administrativo). Tipicamente se incurre en este
tipo de gastos por los beneficios que ello implica. Uno de los beneficios que se busca al
dotar de competencia a una corte o tribunal es que no sélo resuelva asuntos individuales,
sino que ayude a prevenir la comision de faltas futuras. Sin embargo, esta segunda funcion
no se activa con la mera creacién del mecanismo. Se necesita ademas la generacion de
informacion relevantey la obligacién de analizarla para generar inteligencia institucional
que permita inhibir conductas corruptas futuras.

Actualmente se pretende evaluar las funciones del sNA y el énfasis se ha dirigido a la
creacion de nuevas instituciones y sobre todo al nuevo papel de los tribunales de justicia
administrativa como sancionadores de la corrupcion. Sin embargo, de acuerdo con el
propio SNA, los tribunales de justicia administrativa se incorporan al sistema también
como agentes de prevencion. Esto se evidencia con su incorporacién en los comités coordi-
nadores de los sistemas anticorrupcién para participar en la creacion de politicas piblicas
de prevencidn. Esta idea no es nuevay mucho menos un despropésito o absurdo, y existen
ejemplos concretos de experiencias exitosas al respecto.

Con el objetivo de evaluar las nuevas funciones de los tribunales de justicia adminis-
trativa en la prevencion de la corrupcién utilicé dos experiencias que sugieren que el uso
de la informacién generada en las investigaciones puede contribuir para prevenir even-
tos futuros: el Analisis de Eventos Centinelay la experiencia colombiana en cuanto a las
condenas del Estadoy la creacion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado.
Ambos analisis hacen énfasis en la identificacién no solamente de los actores, también
de las causas en los procesos de investigacion y sancion, en la generacién de informacion
relevante que permita identificar areas de riesgo y sus posibles soluciones, y en la exis-
tencia de una retroalimentacién entre los causantes y los decisores.
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Con base en estas experiencias generé dos baterias de variables de analisis, tanto a
nivel normativo como a nivel empirico. Los resultados pueden parecer desalentadores, ya
que nien las normas ni en la practica los tribunales de justicia administrativa cuentan con
un rol preventivo en el combate a la corrupcion. Sin embargo, el andlisis arroja otra con-
clusion que resulta interesante. El sistema normativo del nuevo sSNA si considera proce-
dimientos de prevencién que podrian incorporar las practicas aqui analizadas y, sobre
todo, también considera que los tribunales de justicia administrativa puedan contar con
un papel activo en la prevencién de la corrupcion.

Es asi que el sNAy especificamente los tribunales de justicia administrativa podrian
beneficiarse con laincorporacion de las variables aquianalizadas para la construccion de su
rol en la prevencion. Especificamente, la generacion de informacion precisa, puntual y rele-
vante para la identificacion de causas dltimasy areas de riesgo podria traducirse en grandes
cambios en el sistema. La retroalimentacion es otro factor esencial. Esta retroalimentacién
puede darse a través de canales propios, como lo demuestra la experiencia colombiana,
o0 a través de los comités coordinadores. El mejor escenario que podriamos vislumbrar es
contar con un comité coordinador que utilice la experienciay el panorama aportado por
los tribunales de justicia administrativa para generar politicas de prevencién que identifi-
queny ataquen areas de riesgo. Sin embargo, se necesita un minimo para poder lograrlo.
Necesitamos contar con un minimo de informacién sistematizaday con receptores del lado
de las autoridades que pretendan aprender de los errores e identificar fallas sistémicas.
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ANEXO |. ANALISIS DE LINEAMIENTOS GENERALES SOBRE EL PROCEDIMIENTO DE

PREVENCION

Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad

Lineamientos generales para propiciar la integridad de los servidores publicos y para implementar acciones
permanentes que favorezcan su comportamiento ético, a través de los comités de ética y de prevencion de

conflictos de interés

Entidad

¢Cuenta con
lineamientos
generales?

¢Regulan la
prevencion?

Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion

Federal

Si

No

Enfocan la prevencidn en la observancia que otorguen los servidores pblicos al Cdigo de Etica, Codigo de
Conducta y Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los comités. En apoyo de lo anterior, se cita lo
dispuesto en los lineamientos 6 y 10, respectivamente:

6. Principios, Criterios y Funciones

[..]

De las Funciones.

Corresponden al Comité, las funciones siguientes:

[.]

d) Participar en la elaboracidn, revision y de actualizacion del Cédigo de Conducta, asi como vigilar la
aplicacién y cumplimiento del mismo.

El Comité deberd considerar en la elaboracién del Cédigo de Conducta lo siguiente:

[..]

IV. Introduccidn, en la que se destaquen aquellos valores que resulten indispensables observar en la
dependencia o entidad, por estar directamente vinculados con situaciones especificas que se presentan
o pueden presentarse a los servidores publicos en el desempefio de sus empleos, cargos, comisiones o
funciones, considerando el resultado del diagnéstico que en la dependencia o entidad se haya integrado
conforme a lo previsto en el articulo 48 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos;

e) Determinar, conforme a los criterios que establezca la Unidad, los indicadores de cumplimiento de
los Cddigos de Etica y de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente los resultados
obtenidos. Los resultados y su evaluacion se difundiran en la pagina de Internet de la dependencia o
entidad;

f) Participar con la Unidad en la evaluacién anual del cumplimiento de los Codigos de Etica y de Conducta;
[..]

1) Fomentar acciones permanentes sobre el respeto a los derechos humanos, prevencion de la
discriminacién e igualdad de género, y los demas principios y valores contenidos en el Cdigo de Etica,
en las Reglas de Integridad y en el Cédigo de Conducta, que permitan a los servidores publicos identificar
y delimitar las conductas que en situaciones especificas deban observar los servidores publicos en el
desempefio de sus empleos, cargos, comisiones o funciones;

10. Responsabilidades
Los miembros del Comité deberan:

a. Cumplir y promover el cumplimiento del C4digo de Etica y el Cédigo de Conducta;
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

¢Cuenta con
Entidad lineamientos
generales?

¢Regulan la

prevencion? Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen las y los servidores publicos de la administracion pUblica
del estado de Aguascalientes al Cédigo de Etica, al Cédigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones
que ejerzan los comités. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los articulos 6 y 10, respectivamente:

Articulo 6.- Principios, Criterios y Funciones.

Apartado B. Funciones.

Corresponden al Comité, las funciones siguientes:

[..]

II. Vigilar la aplicacién y cumplimiento del Cédigo de Etica y las Reglas de Integridad;

IV. Participar en la elaboracidn, revisién y de actualizacién del Codigo de Conducta, asi como vigilar la
aplicacién y cumplimiento del mismo.

El Comité debera considerar en la elaboracidn del Cadigo de Conducta lo siguiente:

a) El comportamiento ético al que deben sujetarse los servidores publicos en su quehacer cotidiano,

que prevengan conflictos de interés y que delimiten su actuacién en situaciones especificas que pueden
presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacion y el cumplimiento de
los planes y programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las dreas y procesos que
involucren riesgos posibles (sic) actos corrupcién;

[..]

d) Introduccidn, en la que se destaquen aquellos valores que resulten indispensables observar en la
dependencia o entidad, por estar directamente vinculados con situaciones especificas que se presentan

o pueden presentarse a los servidores pUblicos en el desempefio de sus empleos, cargos, comisiones o
funciones, considerando el resultado del diagndstico que en la dependencia o entidad se haya integrado
conforme a lo previsto en el articulo 13 de la Ley de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos;

[..]

V. Determinar, conforme a los criterios que establezca la Unidad, los indicadores de cumplimientos de los
Cédigo de Etica y de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente los resultados obtenidos,
los cuales se difundirdn en la pagina de Internet de la dependencia o entidad;

[..]

XI. Fomentar acciones permanentes a los demés principios y valores contenidos en el Cédigo de Etica, en las
Reglas de Integridad y en el Cédigo de Conducta, que permitan a los servidores publicos identificar y delimitar
las conductas que en situaciones especificas deban observar los servidores publicos en el desempefio de sus
empleos, cargos, comisiones o funciones:

AGS Si No

Articulo 10.- Responsabilidades
Los miembros del Comité deberan:

1. Cumplir y promover el cumplimiento del Cédigo de Etica, el Codigo de Conductay las Reglas de Integridad:

BC No No No

Enfocan la prevencién en la observancia de las y los servidores publicos de la administracién publica del estado
al Cédigo de Etica, al Cddigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los comités. En
apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los lineamientos sexto y décima, respectivamente:

SEXTO.- Principios, criterios y funciones.

[..]

De las funciones.

Corresponden al Comité, las funciones siguientes:

[..]

¢) Vigilar la aplicacién y cumplimiento del Cédigo de Etica y las Reglas de Integridad;

d) Participar en la elaboracidn, revisién y de actualizacién del Cddigo de Conducta, asi como vigilar la
aplicacién y cumplimiento del mismo.

BCS Si No

El Comité deberd considera en la elaboracién del Cédigo de Conducta lo siguiente:
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

¢Cuenta con Requlan la
Entidad lineamientos ;revincién ” Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion
generales? ’

1. ELcomportamiento ético al que deben sujetarse los servidores publicos en su quehacer cotidiano, que
prevengan conflictos de interés y que delimiten su actuacién en situaciones especificas que pueden
presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacion y el cumplimiento de
los planes y programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las &reas y procesos que
involucren riesgos de posibles actos de corrupcion
[..]
IV. Introduccidn, en la que se destaquen aquellos valores, principios o directrices que resulten indispensable
observar en la dependencia o entidad, por estar directamente vinculados con situaciones especificas que
se presentan o pueden presentarse a los servidores publicos en el desempefio de sus empleos, cargos,
comisiones o funciones, considerando el resultado del diagndstico que en la dependencia o entidad se haya
integrado conforme a lo previsto en los articulos 6 y 7 de la Ley de Responsabilidades Administrativas del
Estado y Municipios de Baja California Sur.
[..]
e) Determinar, conforme a los criterios que establezca la Unidad, los indicadores de cumplimiento de

BCS Si No los Cédigos de Etica y de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente los resultados
obtenidos. Los resultados y su evaluacion se difundiran en la pagina de Internet de la dependencia o entidad:
f) Participar con la Unidad en la evaluacién anual del cumplimiento de los Cdigos de Etica y de Conducta:
[..]
1) Fomentar acciones permanentes sobre el respeto a los derechos humanos, prevencién de la discriminacién
e igualdad de género, y los demas principios y valores contenidos en el Codigo de Etica, en las Reglas de
Integridad y en el Cédigo de Conducta, que permitan a los servidores publicos identificar y delimitar las
conductas que en situaciones especificas deban observar los servidores pablicos en el desemperio de sus
empleos, cargos, comisiones o funciones.
[..]

DECIMA.- Responsabilidades.
Los miembros del Comité deberan:

a) cumplir y promover el cumplimiento del Cédigo de Eticay el Cédigo de Conducta;

Enfocan la prevencion en la observancia de las y los servidores publicos del estado al Cédigo de Etica, al Codigo
de Conducta y Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los comités. Sélo se advierte una funcion
genérica de prevencidn, en el lineamiento 6, inciso d), y se asigna a la Unidad Especializada en Etica y Prevencion
de Conflicto de Interés de la Secretaria de la Contralorfa:

Lineamiento 6. PRINCIPIOS, CRITERIOS Y FUNCIONES

De las funciones de la Unidad.

[.]

d) Emitir opinidn sobre la posible actualizacidn de conflictos de interés y elaborar recomendaciones para
prevenir dichos conflictos.

Asociadas a los Cédigos de Eticay Conducta, asi como a las Reglas de Integridad, se cita lo dispuesto en el

CAM Si No lineamiento 6:

6. PRINCIPIOS, CRITERIOS Y FUNCIONES.

De los Principios y Criterios.

Tomando en cuenta los principios y valores contenidos en el Cédigo de Etica y las Reglas de Integridad,

el Comité elaborara la propuesta de Cédigo de Conducta que oriente y dé certeza plena a sus servidores
publicos sobre el comportamiento ético al que deben sujetarse en su quehacer cotidiano, que prevengan
conflictos de interés, y que delimiten su actuacién en situaciones especificas que pueden presentarse
conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacién y el cumplimiento de los planes y
programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las &reas y procesos que involucren
riesgos de posibles actos corrupcion.

[..]

De las Funciones del Comité.

[..]
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

Entidad

¢Cuenta con
lineamientos
generales?

¢Regulan la
prevencion?

Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion

CAM

Si

No

¢) Vigilar la aplicacién y cumplimiento del Codigo de Etica y las Reglas de Integridad;
d) Participar en la elaboracidn, revisién y de actualizacion del Cédigo de Conducta, asi como vigilar la
aplicacién y cumplimiento del mismo.

EL Comité debera considerar en la elaboracidn del Cddigo de Conducta lo siguiente:

1. ELcomportamiento ético al que deben sujetarse los servidores publicos en su quehacer cotidiano, que
prevengan conflictos de interés, y que delimiten su actuacion en situaciones especificas que pueden
presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacion y el cumplimiento de
los planes y programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las dreas y procesos que
involucren riesgos de posibles actos corrupcién;

[..]

IV. Introduccidn, en la que se destaquen aquellos valores que resulten indispensables observar en la
dependencia o entidad, por estar directamente vinculados con situaciones especificas que se presentan

o pueden presentarse a los servidores publicos en el desempefio de sus empleos, cargos, comisiones 0
funciones, considerando el resultado del diagndstico que en la dependencia o entidad se haya integrado
conforme a lo previsto en el articulo 15 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas;

[..]

e) Determinar, conforme a los criterios que establezca la Unidad, los indicadores de cumplimiento de

los Cédigos de Etica y de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente los resultados
obtenidos. Los resultados y su evaluacion se difundiran en la pdgina de Internet de la dependencia o entidad;
f) Participar con la Unidad en la evaluacién anual del cumplimiento de los Cddigos de Etica y de Conducta;

[..]

1) Fomentar acciones permanentes sobre el respeto a los derechos humanos, prevencién de la discriminacion
e igualdad de género, y los demas principios y valores contenidos en el Codigo de Etica, en las Reglas de
Integridad y en el Cédigo de Conducta, que permitan a los servidores publicos identificar y delimitar las
conductas que en situaciones especificas deban observar los servidores publicos en el desempefo de sus
empleos, cargos, comisiones o funciones;

CDMX

No

No

No

CHIS

No

No

No

CHIH

No

No

No

COAH

Si

No

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen las y los servidores publicos de la administracion publica
estatal al Codigo de Etica, al Cédigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los articulos 11y 20:

Articulo 11.- De las funciones del Comité de Etica.
Corresponden al Comité de Etica, las funciones siguientes:

[..]

¢) Vigilar la aplicacién y cumplimiento del Cddigo de Etica y Reglas de Integridad;

d) Participar en la elaboracidn, revisién y en su caso la actualizacién del Cédigo de Conducta, asi como
vigilar la aplicacién y cumplimiento del mismo.

e) Determinar, conforme a los criterios que establezca la Unidad Especializada de Etica, los indicadores de
cumplimiento (sic) Cédigo de Etica y el Cadigo de Conducta de la propia Institucion, asi como el método
para medir y evaluar anualmente los resultados obtenidos. Los resultados y su evaluacion se difundirdn en
la pagina de Internet de la dependencia o entidad;

[..]

m) Fomentar acciones permanentes sobre el respeto a los derechos humanos, prevencion de la
discriminacion e igualdad de género, y los demds principios y valores contenidos en el Cddigo de Etica,

en las Reglas de Integridad y en el Cddigo de Conducta, que permitan a los servidores publicos identificar
y delimitar las conductas que en situaciones especificas deban observar los servidores publicos en el
desemperio de sus empleos, cargos, comisiones o funciones.

Articulo 20.- De la integracion del Cédigo de Conducta.
EL Comité de Etica, serd responsable de integrar un Cédigo de Conducta de la dependencia o entidad a la
que corresponda considerando lo siguiente:
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

¢Cuenta con Requlanla
Entidad lineamientos ;revincién ” Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion
generales? ’

a) El comportamiento ético al que deben sujetarse los servidores publicos en su quehacer cotidiano,

que prevengan conflictos de interés, y que delimiten su actuacion en situaciones especificas que pueden
COAH Si No presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacion y el cumplimiento de

los planes y programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las dreas y procesos que

involucren riesgos de posibles actos corrupcién (sic);

Enfocan la prevencidn en la observancia que otorguen las y los servidores publicos al Cédigo de Etica, al Cédigo
de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los comités. En apoyo de lo anterior, se cita lo
dispuesto en el lineamiento 6:

Lineamiento 6. Principios, Criterios y Funciones

1. Tomando en cuenta los principios y valores contenidos en el Cdigo de Etica y las Reglas de Integridad,

el Comité elaborard la propuesta de Cédigo de Conducta que oriente y dé certeza plena a sus servidores
publicos sobre el comportamiento ético al que deben sujetarse en su quehacer cotidiano, que prevengan
conflicto de intereses y que delimiten su actuacion en situaciones especificas que pueden presentarse
conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacién y el cumplimiento de los planes y
programas de la dependencia u organismo a la que pertenecen, asi como las dreas y procesos que involucren
riesgos de posibles actos de corrupcion.

[.]

3. Corresponden al Comité, las funciones siguientes:

coL Si No [..]
IV. Participar en la elaboracidn, revisidn y actualizacion del Cddigo de Conducta, asi como vigilar su aplicacion
y cumplimiento, debiendo considerar en su elaboracidn lo siguiente:

El comportamiento ético al que deben sujetarse los servidores publicos en su quehacer cotidiano, que
prevengan conflicto de intereses y que delimiten su actuacidn en situaciones especificas que pueden
presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacion y el cumplimiento de
los planes y programas de la dependencia u organismo a la que pertenecen, asi como las dreas y procesos
que involucren riesgos de posibles actos de corrupcion;

[.]

V. Determinar, conforme a los criterios que establezca la Contraloria General, los indicadores de cumplimiento
de los Cddigos de ética y de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente los resultados
obtenidos. Los resultados y su evaluacion se difundiran en la pgina de Internet de la dependencia u
organismo;

V1. Participar con la Contraloria General en la evaluacién anual del cumplimiento de los Cédigos de éticay de
Conducta;

Enfocan la prevencion, en la observancia que otorguen las y los servidores pUblicos de la administracion pablica
estatal al Codigo de Etica, al Codigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en el lineamiento é:

6. Principios, Criterios y Funciones

De los Principios y Criterios.

Tomando en cuenta los principios y valores contenidos en el Cédigo de Etica y las Reglas de Integridad,

el Comité elaborard la propuesta de Cédigo de Conducta que oriente y dé certeza plena a sus servidores
DUR Si No publicos sobre el comportamiento ético al que deben sujetarse en su quehacer cotidiano, que prevengan

conflictos de interés, y que delimiten su actuacién en situaciones especificas que pueden presentarse

conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacién y el cumplimiento de los planes y

programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las dreas y procesos que involucren

riesgos de posibles actos corrupcion.

[..]

De las Funciones.
Corresponden al Comité, las funciones siguientes:
[.]
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

¢Cuenta con
Entidad lineamientos
generales?

¢Regulan la

prevencion? Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion

d) Participar en la elaboracién, revision y de actualizacién del Cddigo de Conducta, asi como vigilar la
aplicacién y cumplimiento del mismo.
El Comité deberd considerar en la elaboracion del Cédigo de Conducta lo siguiente:

1. EL comportamiento ético al que deben sujetarse los servidores publicos en su quehacer cotidiano, que
prevengan conflictos de interés, y que delimiten su actuacion en situaciones especificas que pueden
presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacion y el cumplimiento de
los planes y programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las dreas y procesos que
involucren riesgos de posibles actos corrupcién;
[..]

DUR Si No IV. Introduccidn, en la que se destaquen aquellos valores que resulten indispensables observar en la
dependencia o entidad, por estar directamente vinculados con situaciones especificas que se presentan
o pueden presentarse a los servidores publicos en el desempefio de sus empleos, cargos, comisiones o
funciones, considerando el resultado del diagnéstico que en la dependencia o entidad se haya integrado
conforme a lo previsto en el articulo 15 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas;
[..]

e) Determinar, conforme a los criterios que establezca la Unidad, los indicadores de cumplimiento de

los Cddigos de Eticay de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente los resultados
obtenidos. Los resultados y su evaluacion se difundiran en la pagina de Internet de la dependencia o entidad;
f) Participar con la Unidad en la evaluacién anual del cumplimiento de los Cédigos de Etica y de Conducta;

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen las y los servidores pUblicos de la administracién pUblica
estatal al Codigo de Etica, al Codigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los siguientes lineamientos:

CUARTO. Los Comités de Etica tienen por objeto fomentar la ética y la integridad publica, para optimizar el
servicio publico, conforme a los principios y valores constitucionales y legales. Dicha mejora se materializard
a través de la instrumentacién de las siguientes acciones permanentes:

[..]

IV. Identificacidn, pronunciamiento, impulso y seguimiento a las acciones de mejora para la prevencién de
incumplimientos a los valores, principios y reglas de integridad.

V. Emisién de opiniones y recomendaciones no vinculantes derivadas del conocimiento de denuncias, por
actos presuntamente contrarios o violatorios del Cédigo de Etica, las Reglas de Integridad o el Cddigo de
Conducta.

SEXTO. La Unidad, sera el vinculo entre la Secretaria y los Comités. La coordinacion de éstos se fomentard a
través de laimplementacién de la politica pUblica de integridad, mediante la capacitacidn, sensibilizacion y
difusién del Cédigo de Etica, Codigo de Conducta y de las Reglas de Integridad para el ejercicio de la funcién
publica.

MEX Si No

La Unidad, llevard a cabo diagndsticos que permitan identificar, proponer y fortalecer acciones en materia de
ética e integridad, para prevenir conductas contrarias a las disposiciones que rigen el ejercicio de la funcién
publica, asi como de conflictos de intereses de personas servidoras publicas del Gobierno del Estado de
México, en el ejercicio de sus funciones.

VIGESIMO SEPTIMO. Corresponden al Comité, las funciones siguientes:

[..]

e) Determinar, conforme a los criterios que establezca la Secretaria, a través de la Unidad, los indicadores de
cumplimiento de los Codigos de Etica y de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente
los resultados obtenidos. Los resultados y su evaluacién se difundirdn a través de los medios con los que
cuente la dependencia u organismo auxiliar.

f) Participar con la Secretaria, a través de la Unidad, en la evaluacién anual del cumplimiento de los Cédigos
de Etica y de Conducta, a través del mecanismo que ésta determine.

[..]
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

¢Cuenta con
Entidad lineamientos :I:il:;g:‘: Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion
generales? ’
j) Difundir y promover los contenidos del Cddigo de Etica, Codigo de Conducta y de las Reglas de Integridad.
MEX Si No k) Coadyuvar con las autoridades competentes, para identificar y delimitar conductas que en situaciones

especificas deban observar las personas servidoras publicas en el desempefio de un empleo, cargo o
comision.

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen las y los servidores pUblicos de la administracion pUblica
estatal al Codigo de Etica, al Codigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités internos. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los siguientes articulos:

Articulo 10. EL Comité Interno, tiene las siguientes atribuciones:

[..]
IV. Difundir y promover los contenidos del Cédigo de Etica y del Codigo de Conducta;

V. Fomentar acciones permanentes sobre el respeto a los derechos humanos, prevencion de la discriminacién
e igualdad de género, y demds principios y valores contenidos en el Cédigo de Etica y el Cédigo de Conducta,
que permitan a las personas servidoras pUblicas identificar y delimitar las conductas que, en situaciones
especificas deban observar en el desempefio de sus empleos, cargos, comisiones o funciones:

[..]

Articulo 32. EL Cadigo de Conducta tiene por objeto describir de manera claray precisa las situaciones
especificas que orienten el criterio que deberan observar las personas servidoras publicas en el desempefio
de sus empleos, cargos o comisiones para prevenir y disuadir la comisidn de faltas administrativas, quienes

GTO Si No tendran la obligacién y el compromiso de adecuar su actuacion de conformidad con los principios, valores
y reglas de integridad establecidos en el mismo y en el Cdigo de Etica, por lo que deberan conocerlos,
aplicarlos y respetarlos.

Articulo 33. EL Comité Interno tomando en cuenta los principios, valores y reglas de integridad, contenidos en
el Cadigo de Etica, elaborara la propuesta del Cédigo de Conducta que considere los siguientes aspectos:

[..]

IV. EL comportamiento ético al que deben sujetarse las personas servidoras publicas en su quehacer
cotidiano, que prevengan conflictos de interés, y que delimiten su actuacion en situaciones especificas

que pueden presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operaciony el
cumplimiento de los planes y programas de la Dependencia o Entidad a la que pertenecen, asi como las areas
y procesos que involucren riesgos de posibles actos de corrupcion:

Articulo 35. Para el cumplimiento de lo establecido en el articulo 4 de los presentes Lineamientos Generales,
la Unidad tiene las siguientes atribuciones:

1. Determinar los indicadores de cumplimiento de los Cédigos de Etica y de Conducta y el método para evaluar
anualmente los resultados obtenidos por los Comités internos:

GRO No No No

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen las y los servidores pUblicos de la administracion publica
estatal al Codigo de Etica, al Codigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités internos. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los lineamientos 8, 11y 20:

8. Tomando en cuenta los principios y valores contenidos en el Cédigo de Etica, el Comité elaborara

la propuesta de Cédigo de Conducta que oriente y dé certeza plena a sus servidores publicos sobre el
comportamiento ético al que deben sujetarse en su quehacer cotidiano, que prevengan conflictos de interés
que pueden presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operaciény el
cumplimiento de los planes y programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las dreas
y procesos que involucren riesgos de posibles actos de corrupcion.

[..]

11. EL Comité de la Secretaria tendra las siguientes atribuciones exclusivas:

HGO Si No
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

Entidad

¢Cuenta con
lineamientos
generales?

¢Regulan la
prevencion?

Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion

HGO

Si

No

1. Formular y someter a la consideracion de la persona Titular de la Secretaria, las politicas, lineamientos,
estrategias y demds instrumentos de cardcter general, para establecer accién en materia de ética e
integridad a fin de prevenir conductas contrarias a las disposiciones que rigen el ejercicio del servicio publico,
asi como conflictos de interés, en la Administracion Publica del Estado;

[..]

V. Coordinary llevar el registro y seguimiento de las observaciones y recomendaciones emitidas por los
Comités y crear, con base en las mismas, un sistema de criterios que sirvan como precedentes aplicables en
las materias de ética, integridad y prevencion de conflictos de interés;

[..]

XI. Elaborar recomendaciones a fin de prevenir conflictos de interés en el ejercicio del servicio publico, para lo
cual podrd apoyarse de las unidades administrativas competentes;

[..]

XIV. Formular propuestas para el fortalecimiento del control de la gestién publica, a partir de las evaluaciones
que realice en materia de ética, integridad y prevencidn de conflictos de interés, asi como de la operacidn y
funcionamiento de los Comités; y

20. Corresponde al Comité, las siguientes funciones:

[.]

¢) Vigilar la aplicacién y cumplimiento del Cédigo de Etica;

d) Participar en la elaboracion, revision y actualizacién del Cédigo de Conducta, asi como vigilar su aplicacién
y cumplimiento;

El Comité debera considerar en la elaboracidn del Cadigo de Conducta lo siguiente:

1. EL comportamiento ético al que deben sujetarse los servidores publicos en su quehacer cotidiano, que
prevengan conflictos de interés y que delimiten su actuacion en situaciones especificas que pueden
presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacién y el cumplimiento de
los planes y programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las &reas y procesos que
involucren riesgos de posibles actos corrupcion;

[..]

IV. Introduccidn en la que se destaquen aquellos valores que resulten indispensables observar en la
dependencia o entidad, por estar directamente vinculados con situaciones especificas que se presentan

o pueden presentarse a los servidores pUblicos en el desempefio de sus empleos, cargos, comisiones o
funciones, considerando el resultado del diagnéstico que en la dependencia o entidad se haya integrado
conforme a lo previsto en la ley aplicable en materia de responsabilidades;

e) Determinar, conforme a los criterios que establezca la Unidad, los indicadores de cumplimiento de

los Cddigos de Etica y de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente los resultados
obtenidos.

f)Participar con la Unidad en la evaluacién anual del cumplimiento de los Cédigos de Etica y de Conducta;

JAL

No

No

No

MICH

No

No

No

MOR

No

No

No

NAY

Si

No

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen las y los servidores publicos de la administracion pUblica
estatal al Codigo de Etica, al Codigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités de ética. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los siguientes lineamientos:

2.- Naturaleza de los Comités. Los Comités seran érganos plurales conformados por servidores publicos de
los distintos niveles jerdrquicos de la Dependencia o Entidad en la que se constituyan, nominados y electos
democraticamente cada dos afios de forma escalonada, por el personal del mismo organismo publico.
Dichos Comités tendrdn como objeto el fomento de la ética y la integridad publica para lograr una mejora
constante del climay cultura organizacional de las Dependencias y Entidades de la Administracion Pdblica
del Estado de Nayarit en las que se encuentren constituidos.

3.- Instrumentacién de acciones. La mejora a que se refiere el articulo anterior se materializara a través de la
instrumentacion de las siguientes acciones permanentes:
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

¢Cuenta con
Entidad lineamientos
generales?

¢Regulan la

prevencin? Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion

1. Difusion de los valores y principios tanto del Cédigo de Etica como del C4digo de Conducta de la
Dependencia o Entidad correspondiente.

Il Capacitacién en temas de ética, integridad y prevencion de conflictos de intereses.

IIl. Seguimiento y evaluacion de la implementacién y cumplimiento al Cédigo de Conducta de la Dependencia
o Entidad.

IV. Identificacién, pronunciamiento, impulso y seguimiento a las acciones de mejora para la prevencién de
incumplimientos a los valores, principios y a las reglas de integridad.

V. Emisién de opiniones y recomendaciones no vinculantes derivadas del conocimiento de denuncias, por
actos presuntamente contrarios o violatorios del Cdigo de Etica, el Codigo de Conducta o las reglas de
integridad para el ejercicio de la Funcién Piblica.

5.- De la coordinacién entre Secretaria y los Comités. La Secretaria serd el vinculo con los Comités. La
coordinacién entre ambos, fomentard la implementacién de la politica pablica de integridad a través de la
capacitacién, sensibilizacién y difusién del Cédigo de Etica y el Cédigo de Conducta.

La generacidn de informacidn y la realizacién de acciones por parte de los Comités permitiran la

evaluacién del comportamiento ético de quienes laboren en el servicio publico en la Dependencia o Entidad
correspondiente, asi como identificar, proponer y fortalecer acciones en materia de ética e integridad para
prevenir conductas contrarias a las disposiciones que rigen el ejercicio de la funcidn publica, asi como de
conflictos de intereses de personas servidoras publicas de la Administracion PUblica Estatal, en el ejercicio de
sus funciones.

7.~ Del cumplimiento de las acciones. De manera anual, la Secretaria o los Organos Internos de Control de las
Dependencias y Entidades, programaran, coordinardn, y daran seguimiento al cumplimiento de las acciones
que realicen las Dependencias y entidades para fortalecer la cultura organizacional en las materias de ética,
integridad publica y prevencidn de conflictos de interés.

34.- De las funciones del Comité. Corresponden al Comité, las funciones siguientes:

[..]

II. Elaborar, revisar y actualizar el Codigo de Conducta.

El Comité debera considerar en la elaboracion del Cédigo de Conducta lo siguiente:

NAY Si No

a. Destacar el compromiso de la Dependencia o Entidad con la ética, la integridad, la prevencién de los
conflictos de intereses, la prevencién de conductas discriminatorias y de hostigamiento sexual y acoso
sexual, y la no tolerancia a la corrupcion.

[..]

d. Destacar, aquellos principios valores que resulten indispensables observar en la Dependencia o Entidad, por
estar directamente vinculados con la misidn, visién, atribuciones y funciones de la Dependencia o Entidad.
Establecer acciones especificas para delimitar las conductas que pudieran presentarse a quienes laboran en
el servicio publico que desempefian empleos, cargos o comisiones en las areas sensibles identificadas.

Se deberd evaluar de forma anual, el resultado de la instrumentacidn de las acciones especificas y en
atencion a los resultados, realizar las modificaciones que se consideren procedentes a las acciones
correspondientes.

e. Agregar valores o principios especificos cuya observancia resulta indispensable en la Dependencia o
Entidad, asimismo podra incorporar todos aquellos valores, principios o reglas de integridad que no se
encuentran previstos en el Cédigo de Etica pero que resultan esenciales para el cumplimiento de la misién y
visién de la Dependencia o Entidad correspondiente.

NL No No No

0AX No No No

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen las y los servidores pUblicos de la administracion publica
PUE Si No estatal al Codigo de Etica, al Codigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités de ética. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los siguientes lineamientos:
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¢Cuenta con
Entidad lineamientos
generales?

¢Regulan la

prevencion? Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion

CAPITULO I

OBJETO DEL COMITE

El Comité tendrd como objeto el fomento de la ética y la integridad pUblica para lograr una mejora constante
del climay cultura organizacional de las Dependencias y Entidades. Tal mejora se materializard a través de la
instrumentacion de las siguientes acciones permanentes:

[.]

IV. Identificacidn, pronunciamiento, impulso y seguimiento a las acciones de mejora para la prevencién de
incumplimientos a los valores, principios y a las reglas de integridad, [...]

CAPITULO IV

VINCULACION Y COORDINACION

La Unidad de Etica, es la instancia encargada de coordinar las acciones necesarias para la observancia del
presente Acuerdo, cumplir con las funciones establecidas en el mismo; asi como ser el vinculo entre la
Secretarfa de la Funcidn Publica y cada Comité, misma que estd conformada por las personas Titulares de la
Direccion de Normas y Procedimientos y la Coordinacion General de érganos de Vigilancia y Control, siendo la
primera normativa y la sequnda operativa, cuyos nombramientos seran emitidos por la persona Titular de la
Secretarfa de la Funcién Publica.

[..]

De manera anual, la Unidad de Etica programara, coordinara, dara sequimiento y realizara una evaluacién
del cumplimiento de las acciones que realicen las Dependencias y Entidades para fortalecer la cultura
organizacional en las materias de ética, integridad publica y prevencion de conflictos de interés.

La evaluacién permitird identificar, proponer y fortalecer acciones en materia de ética e integridad para
prevenir conductas contrarias a las disposiciones que rigen el ejercicio de la funcién publica, asi como de
Conflicto de Interés del Servidor Publico, en el ejercicio de sus funciones.

CAPITULO VII
PRINCIPIOS, CRITERIOS Y FUNCIONES DEL COMITE
PUE Si No [...]
2. Funciones del Comité
[..]
c) Elaborar, revisary actualizar el Cddigo de Conducta.
[..]

IV. Destacar, en la introduccidn, aquellos principios y valores que resulten indispensables observar en la
dependencia o entidad, por estar directamente vinculados con la misidn, visién, atribuciones y funciones de
la misma.

El Comité, las Dependencias y Entidades coadyuvarén en la implementacién de las acciones a que hace
referencia el articulo 15 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas, a fin de participar en el
cumplimiento de los principios y obligaciones que la legislacion impone al Servidor Publico.

Realizado lo anterior, el Comité debera establecer acciones especificas para delimitar las conductas que
pudieran presentarse a quienes laboran en el servicio publico que desempefian empleos, cargos o comisiones
en las dreas sensibles identificadas.

Asimismo, de manera anual, la Unidad de Etica debera evaluar el resultado de la instrumentacion de
las acciones especificas y en atencidn a los resultados, realizar las modificaciones que se consideren
procedentes a las acciones correspondientes;

e) Determinar, conforme a los criterios que establezca la Unidad de Etica, los indicadores de cumplimiento
de los Cédigos de Etica y de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente los resultados
obtenidos. Los resultados y su evaluacion se difundiran en el portal de Internet de la dependencia o entidad,
en el apartado Integridad PUblica;

f) Participar con la Unidad de Etica en la evaluacién anual del cumplimiento de los Cédigos de Etica y de
Conducta, a través del mecanismo que ésta determine;

[..]
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

¢Cuenta con
Entidad lineamientos :lii:l:ig;i Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion
generales? ’
i) Formular observaciones y recomendaciones en el caso de denuncias derivadas del incumplimiento al
Cédigo de Etica, al Cédigo de Conducta o las Reglas de Integridad, que consistirdn en un pronunciamiento
imparcial no vinculatorio, y que se haran del conocimiento de los servidores publicos involucrados, de sus
superiores jerarquicos y, en su caso, de las autoridades de la dependencia o entidad.
PUE Si No Las observaciones y recomendaciones que formule el Comité podran consistir en propuestas y acciones

para corregir y mejorar el clima organizacional a partir de la deficiencia identificada en la Denuncia de la que
tome conocimiento el Comité. Esta podrd implementarse en el drea administrativa o unidad en la que se
haya generado la Denuncia a través de acciones de capacitacion, en coordinacion con la Unidad de Etica, de
sensibilizacién y difusion especificas y orientadas a prevenir la futura comisién de conductas que resulten
contrarias al Codigo de Etica, al Codigo de Conducta y a las Reglas de Integridad.

QRO No No No

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen las y los servidores pUblicos de la administracion pUblica
estatal al Codigo de Etica, al Codigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités de ética. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los siguientes articulos:

Articulo 14. Considerando los principios y valores contenidos en el Cédigo de Etica, el Cédigo de Conducta

y las Reglas de Integridad, el COEPCI participara en la elaboracién, revision y actualizacion de la propuesta
del Cdigo de Conducta que oriente y dé certeza plena a sus servidores publicos sobre el comportamiento
ético al que deben sujetarse en su quehacer cotidiano, prevengan conflictos de interés, y que delimiten su
actuacion en situaciones especificas que pueden presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades
que involucra la operacion y cumplimiento de los planes y programas de la dependencia o entidad a la que
pertenecen, asi como a las dreas y procedimientos que involucren riesgos de posibles actos de corrupcion.
[.]

Articulo 15. Corresponden al COEPCI, las funciones siguientes:

1. Enriquecer y validar la propuesta del Cédigo de Conducta, para ser presentada al titular de la institucion,
para su aprobacién.

EL COEPCI deberd vigilar que se considere en la elaboracion del Cédigo de Conducta lo siguiente:

a) El comportamiento ético al que deben sujetarse los servidores publicos en su quehacer cotidiano,

ROO Si No que prevengan conflictos de interés, y que delimiten su actuacion en situaciones especificas que pueden
presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacion y el cumplimiento de
los planes y programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las &reas y procesos que
involucren riesgos de posibles actos de corrupcion;

[.]

d) Introduccién, en la que se destaquen aquellos valores que resulten indispensables observar en la
dependencia o entidad, por estar directamente vinculados con situaciones especifica que se presentan o
pueden presentarse a los servidores publicos en desempefio de sus empleos, cargos, comisiones o funciones,
considerando el resultado del diagndstico que en la dependencia o entidad se haya integrado conforme a lo
previsto en el articulo 15 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

[.]

IV. Proponer controles y actividades para administrar adecuadamente los riesgos por actos de corrupcién en
la dependencia o entidad;

[.]

X. Determinar conforme los criterios que establezca la Unidad los indicadores de cumplimiento de los Cédigos
de Etica, de Conducta y las Reglas de Integridad, asi como el método para medir y evaluar anualmente los
resultados obtenidos. Los resultados y su evaluacidn se difundirdn en la pagina de Internet de la dependencia
o entidad;

XI. Participar con la Unidad en la evaluacién anual del cumplimiento del Cédigo de Etica, de Conducta y las
Reglas de Integridad para el ejercicio de la Funcién Publica;

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen las y los servidores pUblicos de la administracion publica
SLP Si No estatal al Codigo de Etica, al Codigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités de ética. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los siguientes lineamientos:
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

Entidad

¢Cuenta con
lineamientos
generales?

¢Regulan la
prevencion?

Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion

SLP

Si

No

6. Principios, Criterios y Funciones

De los Principios y Criterios

Tomando en cuenta los principios y valores contenidos en el Cédigo de Eticay las Reglas de Integridad, el
Comité elaboraré la propuesta de Cédigo de Conducta, de mecanismos que oriente y dé certeza plena a
sus servidores publicos sobre el comportamiento ético al que deben sujetarse en su quehacer cotidiano,
que prevengan conflictos de interés, y que delimiten su actuacion en situaciones especificas que pueden
presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacién y el cumplimiento de
los planes y programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las dreas y procesos que
involucren riesgos de posibles actos corrupcién.

[..]

De las Funciones

Corresponden al Comité, las funciones siguientes:

[..]

d) Participar en la elaboracidn, revisién y de actualizacién del Cddigo de Conducta, asi como vigilar la
aplicacién y cumplimiento del mismo.

El Comité debera considerar en la elaboracidn del Cddigo de Conducta lo siguiente:

1. EL comportamiento ético al que deben sujetarse los servidores publicos en su quehacer cotidiano, que
prevengan conflictos de interés, y que delimiten su actuacion en situaciones especificas que pueden
presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacion y el cumplimiento de
los planes y programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las dreas y procesos que
involucren riesgos de posibles actos corrupcién;

[..]

e) Determinar, conforme a los criterios que establezca la Unidad, los indicadores de cumplimiento de

los Cédigos de Etica y de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente los resultados
obtenidos. Los resultados y su evaluacion se difundiran en la pdgina de Internet de la dependencia o entidad;
f) Participar con la Unidad en la evaluacién anual del cumplimiento de los Codigos de Etica y de Conducta;

SIN

No

No

No

SON

Si

No

Enfocan la prevencion en la observancia que otorguen las y los servidores publicos de la administracidn publica
estatal al Codigo de Etica, al Cdigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités de ética, aunque se identifica una genérica contenida en el lineamiento 36, inciso r). En apoyo de lo
anterior, se cita lo dispuesto en los siguientes lineamientos:

36. Corresponden al Comité, las funciones siguientes:

[..]

b) Elaborar, revisar y actualizar el Cédigo de Conducta.

[..]

i) Vincular los principios rectores, valores y reglas de integridad contenidos en el Cédigo de Etica, con la
mision, visién, objetivos y atribuciones de la dependencia o entidad en particular:

ii) Especificar la forma en que las personas servidoras publicas aplicaran los principios, valores y reglas de
integridad, contenidos en el Cédigo de Etica;

[..]

d) Establecer los mecanismos que empleara para fomentar y vigilar la aplicacién y cumplimiento del
Cédigo de Eticay Codigo de Conducta entre las y los servidores publicos de la dependencia o entidad
correspondiente;

e) Determinar, conformes a los criterios que establezca la Unidad de Etica, los indicadores de cumplimiento
de los Cédigos de Etica y de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente los resultados
obtenidos. Los resultados y su evaluacion se difundirdn en el portal de Internet de la dependencia o entidad;
f) Participar con la Unidad de Etica, en la evaluacién anual del cumplimiento de los Cédigos de Etica y de
Conducta, a través del mecanismo que ésta determine.

[..]

1) Participar con las autoridades competentes para identificar y delimitar conductas que en situaciones
especificas deban observar las personas en el desempefio de un empleo, cargo, comisién o funcion.

[..]
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

¢Cuenta con
Entidad lineamientos ::::l;::: Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion
generales? ’
r) Coadyuvar en laimplementacidn de las acciones a que hace referencia el articulo 15 de la Ley Estatal de
Responsabilidades, a fin de participar en el cumplimiento de los principios y obligaciones que la Ley impone a
No las personas servidoras publicas.
SON Si

Realizado lo anterior, el Comité debera establecer acciones especificas para delimitar las conductas que
pudieran presentarse a quienes laboran en el servicio publico que desempefian empleos, cargos o comisiones
en las dreas sensibles identificadas;

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen las y los servidores pUblicos de la administracion publica
estatal al Codigo de Etica, al Codigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités de ética. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los siguientes lineamientos:

6. Principios, Criterios y Funciones
De los Principios y Criterios

Tomando en cuenta los principios y valores contenidos en el Cédigo de Etica y las Reglas de Integridad,

el Comité elaborard la propuesta de Cédigo de Conducta que oriente y dé certeza plena a sus servidores

publicos sobre el comportamiento ético al que deben sujetarse en su quehacer cotidiano, que prevengan

conflicto de interés, y que delimiten su actuacidn en situaciones especificas que pueden presentarse

conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacién y el cumplimiento de los planes y

programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las dreas y procesos que involucren

riesgos de posibles actos corrupcion.

[.]

Corresponden al Comité, las funciones siguientes:

[.]

d) Elaborar, revisar y actualizar el Cédigo de Conducta, asi como vigilar la aplicacién y cumplimiento del
TAB si No mismo.

El Comité deberd considerar en la elaboracion del Cédigo de Conducta lo siguiente:

1. ELcomportamiento ético al que deben sujetarse los servidores publicos en su quehacer cotidiano,

que prevengan conflicto de interés, y que delimiten su actuacién en situaciones especificas que pueden
presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacion y el cumplimiento de
los planes y programas de la dependencia o entidad a la que pertenecen, asi como las &reas y procesos.
[.]

IV. Introduccidn, en la que se destaquen aquellos valores que resulten indispensables observar en la
dependencia o entidad, por estar directamente vinculados con situaciones especificas que se presentan

o0 pueden presentarse a los servidores publicos en el desempefo de su empleo, cargo, comision o funcién,
considerando el resultado del diagndstico que en la dependencia o entidad se haya integrado conforme a lo
previsto en el articulo 7 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas;

[.]

e) Determinar, conforme a los criterios que establezca la Unidad, los indicadores de cumplimiento de

los Cddigos de Etica y de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente los resultados
obtenidos. Los resultados y su evaluacion se difundiran en la pagina de Internet de la dependencia o entidad;
f) Participar con la Unidad en la evaluacién anual del cumplimiento de los Codigos de Etica y de Conducta;

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen las y los servidores publicos de la administracion publica
estatal al Codigo de Etica, al Codigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités de ética. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los siguientes articulos:

CAPiTULO I

DE LAS ATRIBUCIONES DEL COMITE

Articulo 3. EL Comité tiene como funciones:

[..]

Il Elaborar el Cédigo de Conducta y Prevencién de Conflictos de Interés de la Dependencia o Entidad
conforme a la Guia publicada para el caso y difundirlo amplia y periédicamente junto con el Cédigo de Etica
de los Servidores Publicos del Poder Ejecutivo del Estado de Tamaulipas y las Reglas de Integridad, a todo el
personal adscrito a efecto de que lo conozcan y pongan en practica.

TAM Si No
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

Entidad

¢Cuenta con
lineamientos
generales?

¢Regulan la
prevencion?

Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion

TAM

Si

No

Difundir amplia y periédicamente el Codigo de Etica de los Servidores Piblicos del Poder Ejecutivo del Estado
de Tamaulipas y el Cddigo de Conducta y Prevencidn de Conflictos de Interés de la Dependencia o Entidad, asi
como las Reglas de Integridad, a todo el personal adscrito, a efecto de que se pongan en practica.

IV. Verificar periédicamente por conducto de los titulares de las distintas dreas que conforman la Dependencia
o Entidad, el cumplimiento de las normas contenidas en los Codigos de Eticay Conducta.

[..]

XI. Disefiar y autorizar la aplicacion de los instrumentos de evaluacién que considere necesarios para
verificar la adopcion de los valores y principios éticos en los servidores publicos de todas las Dependencias y
Entidades.

CAPiTULO VI

DE LAS PREGUNTAS, INQUIETUDES Y/0 SOLICITUDES DE ORIENTACION

Articulo 22. La aplicacién del Cédigo de Etica de los Servidores Plblicos y del Cédigo de Conducta
y prevencidn de conflictos de interés, inicia con la aceptacién de los mismos, lo cual se manifiesta
expresamente en la carta compromiso suscrita por cada uno de los Servidores PUblicos.

El proceso para emitir recomendaciones se inicia con la recepcién de las preguntas, inquietudes y/o
solicitudes de orientacién que se realicen a través de la linea telefonica o correo electrénico mencionados en
el Cédigo, o bien de forma directa mediante escrito dirigido al Presidente del Comité de Etica y Conducta.

Recibida la pregunta, inquietudes y/o solicitud de orientacidn, se turnara al Comité de Etica para que en
sesidn Ordinaria o Extraordinaria, segun sea el caso, se analice y se tomen los acuerdos respectivos para
emitir las recomendaciones necesarias.

Las recomendaciones seran en el sentido preventivo y se comunicaran al superior jerarquico del Servidor
Publico involucrado para que tome las medidas necesarias a modo de la conducta riesgosa detectada a
través de las preguntas, inquietudes y/o solicitudes de orientacién.

TLAX

No

No

No

VER

Si

No

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen las y los servidores publicos de la administracién publica
estatal al Codigo de Etica, al Cddigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités de ética. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los siguientes articulos:

CAPITULO I

De las Atribuciones del Comité

Articulo 3. El Comité tiene como funciones:

[..]

1lI. Promover los principios, valores y conductas establecidas en el Acuerdo, el Cédigo y Reglas de Integridad
utilizando los diversos medios y recursos con los que cuente la dependencia o entidad;

IV. Instrumentar y promover acciones para la difusién, capacitacién y sensibilizacion en materia de ética e
Integridad a todo el personal de la dependencia o entidad, por medios propios o asistiendo a lo convocado por
la Contraloria;

V. Vigilar la aplicacién y cumplimiento del Acuerdo, Cddigo y Reglas de Integridad;

[..]

IX. Establecer los mecanismos que empleard para verificar la aplicacién y cumplimiento del Acuerdo, Cédigo y
Reglas de Integridad entre los servidores publicos de la dependencia o entidad;

[..]

XI. Identificar, impulsar y seguimiento a las acciones de mejora para la prevencion de incumplimientos a los
valores, principios y a las reglas de integridad;

[..]

Xlll. Formular observaciones y recomendaciones derivadas del incumplimiento al Acuerdo, Cddigo y Reglas de
Integridad, que consistirdn en un pronunciamiento imparcial no vinculatorio, y que se haran del conocimiento
del o los servidores publicos involucrados y de sus superiores jerarquicos.

162

ADRIANA GARCIA GARCIA



Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

¢Cuenta con
Entidad lineamientos
generales?

¢Regulan la

prevencién? Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion

Las observaciones y recomendaciones que formule el Comité podran consistir en una propuesta de
mejoray de acciones para corregir y mejorar el clima organizacional a partir de la deficiencia identificada
en la denuncia de la que tome conocimiento el Comité, dicha propuesta podra implementarse en el

area administrativa en la que se haya generado la denuncia a través de acciones de capacitacion, de
sensibilizacién orientadas a prevenir la futura comisién de conductas que resulte contrarias al Acuerdo,
Codigo y Reglas de Integridad.

VER Si No

Enfocan la prevencién en la observancia que otorguen los servidores publicos de la administracién publica
estatal al Codigo de Etica, al Codigo de Conducta y Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los comités
de ética. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los siguientes articulos:

Capitulo Il
Objeto e integracion del comité

Articulo 5. Objeto de los comités

Los comités tienen por objeto el fomento de la ética y la integridad publica para lograr una mejora constante
en la cultura organizacional de las dependencias y entidades en las que se encuentren constituidos, asi como
de la recepcion de quejas por falta de integridad.

Los comités de ética instrumentaran las acciones en materia de ética, de integridad publica y de prevencién
de conflictos de interés.

Articulo é. Atribuciones de los comités
Los comités, para el cumplimiento de su objeto, tendran las siguientes atribuciones:

[.]
V. Elaborar, revisar y actualizar, en su caso, el cédigo de conducta de la dependencia o entidad.

El comité debera considerar en la elaboracién del cédigo de conducta lo siguiente:

a) Especificar, de manera puntual y concreta, la forma en que los servidores publicos aplicaran los principios,
Yuc Si No valores y reglas de integridad contenidas en el cddigo de ética.

b) Destacar el compromiso de la dependencia o entidad con la ética, la integridad, la prevencion de los
conflictos de interés, la prevencion de conductas discriminatorias, de hostigamiento, acoso sexual y la no
tolerancia a la corrupcidn.

[..]

XIl. Formular observaciones o recomendaciones en el caso de quejas por falta de integridad derivadas del
incumplimiento al cddigo de ética o a los cddigos de conducta.

Las observaciones y recomendaciones consistirdn en un pronunciamiento imparcial no vinculatorio, las
cuales se haran del conocimiento del servidor pUblico involucrado y de su superior jerdrquico.

Los comités podran hacer en sus observaciones o recomendaciones, propuestas de mejora y de acciones
para corregir y mejorar el ambiente organizacional a partir de la deficiencia identificada en la queja por falta
de integridad de la que tome conocimiento.

Xlll. Dar seguimiento al cumplimiento de las propuestas de mejora, emitidas en las observaciones o
recomendaciones, y dejar constancia de su cumplimiento en el acta de la sesidn correspondiente.

[..]

XV. Informar al comité de control interno las conductas contrarias al cddigo de éticay a los cddigos de
conducta, para establecer, en su caso, los controles en los procesos de las unidades administrativas o dreas
en donde se detectaron.

Articulo 51. Seguimiento de acciones
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Cuadro 5 Lineamientos generales por entidad (continuacién)

¢Cuenta con
Entidad lineamientos
generales?

¢Regulan la

prevencién? Forma en la que regulan la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcion

El Departamento de Comunicacién y Vinculacion de la secretaria podrd realizar un seguimiento de las

acciones que realicen las dependencias y entidades con el fin de fomentar la cultura organizacional en

, materia de ética, integridad publica y prevencién de conflictos de interés.

yue s No gricadpabicayp
Elresultado de la evaluacion se difundird a través del sistema informatico que para tal efecto establezca la
secretarfa.

Enfocan la prevencion en la observancia que otorguen las y los servidores pUblicos de la administracion publica
estatal al Cdigo de Etica, al Codigo de Conducta y las Reglas de Integridad, y las funciones que ejerzan los
comités de ética. En apoyo de lo anterior, se cita lo dispuesto en los siguientes lineamientos:

De los Principios y Criterios

6. Tomando en cuenta los principios y valores contenidos en el Cddigo de Etica y las Reglas de Integridad,
el Comité elaborara la propuesta de Codigo de Conducta que oriente y dé certeza plena a sus servidores
publicos sobre el comportamiento ético al que deben sujetarse en su quehacer cotidiano, que prevengan
conflictos de interés, y que delimiten su actuacién en situaciones especificas que pueden presentarse
conforme a las tareas, funciones o actividades que involucran la operacion y el cumplimiento de los planes
y programas de la Dependencia o Entidad a la que pertenecen, asi como las dreas y procesos que involucren
riesgos de posibles actos de corrupcién.

[.]

7. Corresponden al Comité, las funciones siguientes:

[.]

IV. Participar en la elaboracidn, revisién y actualizacion del Cddigo de Conducta, asi como vigilar la
aplicacién y cumplimiento del mismo;

ZAC Si No

EL Comité debera considerar en la elaboracidn del Codigo de Conducta lo siguiente:

a) El comportamiento ético al que deben sujetarse los servidores publicos en su quehacer cotidiano, que
prevengan conflictos de interés, y que delimiten su actuacion en situaciones especificas que pueden
presentarse conforme a las tareas, funciones o actividades que involucra la operacion y el cumplimiento de
los planes y programas de la Dependencia o Entidad a la que pertenecen, asi como las &reas y procesos que
involucren riesgos de posibles actos de corrupcién;

[.]

V. Determinar, conforme a los criterios que establezca la Direccion, los indicadores de cumplimiento de

los Cadigos de Etica y de Conducta, asi como el método para medir y evaluar anualmente los resultados
obtenidos. Los resultados y su evaluacion se difundiran en la pdgina de Internet de la dependencia o entidad;
V1. Participar con la Direccién en la evaluacién anual del cumplimiento de los Cédigos de Etica y de Conducta;

Fuente:
Elaboracidén
propia.
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CENTRO DE INVESTIGACION Y DOCENCIA ECONOMICAS

CAPITULO 4

RETOS DEL SISTEMA DE JUSTICIA EN EL
ENTRAMADO LEGAL DEL COMBATE A LA
CORRUPCION: GARANTIAS AL DEBIDO PROCESO
EN EL SISTEMA DE RESPONSABILIDADES
ADMINISTRATIVAS

INTRODUCCION

[ fenémeno de la corrupcion es una carga de la que aiin no

logramos liberarnos en México. Si bien se trata de un fené-

meno multifactorial que conlleva a la captura de los puestos

y las decisiones publicas (Merino, 2013: 135-156), uno de sus

aspectos mas preocupantes es la comision de actos ilegales,
como: trafico de influencias, peculado, enriquecimiento ilicito y nepotismo,
que se han convertido en practicas cotidianas del quehacer piblico. Lo que pre-
valece es la desconfianza entre autoridades y ciudadania dada la percepcidn
creciente de impunidad. De acuerdo con los resultados de la décima edicion
del Barémetro Global de la Corrupcion: América Latinay el Caribe (Transparen-
cia Internacional, 2019), la mayor parte de las personas en la regién consideran
que sus gobiernos no hacen lo suficiente para abordar el problemay que los
niveles de corrupcién aumentaron en los tltimos 12 meses (Transparencia In-
ternacional, 2019). El barémetro, publicado por Transparencia Internacional,
presenta un amplio conjunto de datos de opinién publica sobre corrupcion,
asi como la experiencia directa de la ciudadania con el soborno. Los datos de
2019 arrojan que en México 44% de la poblacion sostiene que la corrupcién
aumento en el ano, 90% de las personas piensan que la corrupcion en el go-
bierno es un problema grave y 34% de los usuarios y las usuarias de servicios
publicos pagaron un soborno en los Gltimos 12 meses. Esto resulta en una gran
desconfianza hacia las institucionesy los servidores y las servidoras ptblicos.
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El fenémeno de la corrupcién se inserta en otro de los grandes problemas del paisy
que la nueva administracion ha puesto en el centro de su agenda: la desigualdad social y
econdmica, en el que 48.8% de la poblacion se encuentra por debajo de la linea de pobre-
za poringresos (Coneval, 2018). Ello pone de manifiesto que nos enfrentamos a un proble-
ma estructural en el que la desigualdad perpetda las condiciones para que la corrupcion
y laimpunidad prevalezcan (Sandoval, 2016), dado que las personas con menos recursos
son a la vez quienes mas dependen de los servicios publicos, tanto en educacién como
en salud; por ejemplo, son quienes frecuentemente son victimas de actos de corrupcién
como soborno.! Desgraciadamente, desde los altos cargos de la administracion pablica
y de la presidencia misma se ha optado por una estrategia de recortes presupuestales,
reduccién de sueldos de las servidorasy los servidores publicos y denostacion de las buro-
cracias, asi como un uso politico de los procedimientos de responsabilidad administrativa
y penal para la persecucion selectiva de los enemigos del gobierno, lo que, como mues-
tran las mediciones internacionales, no ha logrado inhibir [a comisidn de actos ilicitos ni
desarticular las redes de corrupcién.

Este contexto resulta en detrimento del buen funcionamiento de los servicios piblicos.
Autores como Vandenableele, Breser, Selden y Behn han mostrado la importancia de la
motivacion correcta de las servidoras y los servidores piblicos para el adecuado desempe-
fio de sus funciones, el trato hacia ellos, asi como los incentivos para su buen desempefio
que afectan los procedimientosy las decisiones en los que estan involucrados (Ritzetal.,
2017). Deigual forma, estudios como los de Goldsmith y Kaariaineny Sirén muestran que
la forma en la que los servidores y las servidoras ptblicos son tratados y capacitados al
interior de las instituciones se replica en el trato que dan a la ciudadantia. Asi, la percepcién
de las personas de haber sido tratadas con justicia depende no sélo de la legalidad de la
actuacion, sino de la forma en la que las autoridades emiten una decisién y explican sus
efectos; de ahilaimportancia de tener ambientes institucionales en los que se perciba un
trato justoy se genere confianza (Coldsmith, 2005; Kaariainen y Sirén, 2011).

En México, la erosidn en la confianza en el servicio publico se ve agravada por la de-
nostacion que se hace de la labor de servidores y servidoras piblicos desde las cabezas
de laadministracién pablica; por ejemplo, del personal médico al inicio de la pandemia.?
Otra de las muestras mas dramaticas de esta desconfianza es la renuencia de muchos
ciudadanosy ciudadanas a asistir a los hospitales plblicos durante la pandemia causada
porla covip-19, que ha resultado en que México presente uno de los indices mas altos de
mortandad (Kitroeffy Villegas, 2020).

En este escenario de desconfianza en el servicio publico, uno de los aspectos que mas
ha preocupado son los beneficios ilegales que reciben los servidores y las servidoras pablicos

1 Amodo de ejemplo, ver “Resolucién dictada por la Sala Especializada en Materia de Responsabilidades
Administrativas, dentro del expediente sE/07/2019/1QI/AR” (Tribunal de Justicia Administrativa del Esta-
do de Querétaro 2020).

2 La Secretaria de Gobernacién reporté que durante la contingencia sanitaria para frenar la nueva cepa
del coronavirus (covip-19), al 28 de abril se habian registrado al menos 47 casos de agresiones contra
personal de salud en 22 estados del pais (Monroy, 2020).
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al alejarse de la normativay en detrimento del interés pdblico (Comisién Permanente del
Honorable Congreso de la Unidn, 2015). Lo anterior resulta en que las reglas informales
derivadas de la lealtad a lideres populares, clientelas y compadrazgos resulten mas efi-
caces (Arellano, 2006) que las normas juridicas para el desarrollo y la operacién de los
6rganos publicosy sus transacciones con lasy los particulares. Romper esta inercia social e
institucional requiere de una nueva ética piblicay de la sancién eficaz de las actuaciones
que se alejan de la legalidad (Sandoval, 2016).

De ahi que, en la Politica Nacional Anticorrupcién,? el combate a laimpunidad a través
de la eficaz implementacién de los procedimientos de enjuiciamiento y sancién de los
hechos ilegales cometidos por servidoresy servidoras plblicos es pieza fundamental. En
la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) se hizo hincapié en el disefio de un
sistema normativo de responsabilidades administrativas que permitiera la investigacion
y sancion eficaz de las faltas administrativas, superando los defectos del sistema anterior
al distinguir las faltas gravesyy leves, sujetara lasy los particulares que contraten con el go-
bierno a este régimen disciplinario, establecer un procedimiento que cumpla a cabalidad
conel debido procesoy garantice la defensa adecuada de las personas sujetas a proceso.

Este sistema busca dar seguridad juridica a los servidores y las servidoras publicos res-
pecto de las conductas sancionables, las autoridades competentes y los procedimientos,
a la vez que garantice la eficacia en el combate de actos de corrupcién. Sin embargo, su
implementacién ha afrontado un conjunto de retos importantes. Este trabajo explora el
avance en laimplementacion del nuevo sistema de responsabilidades administrativasy
los obstaculos que ha enfrentado para garantizara los servidoresy las servidoras piblicos
el respeto de sus derechos y el debido proceso, de manera que sea un mecanismo que
combata laimpunidad a la vez que pueda tender un puente hacia la reconstruccién de la
confianza entre servidores y servidoras publicos y ciudadanta.

EL SERVICIO PUBLICO

De acuerdo con O’'Donell, un Estado de Derecho debe albergar los principios de: demo-
cracia, como el ejercicio del poder por la mayoria que ha salido victoriosa en las elec-
ciones; liberalismo, como la idea de la existencia de limites a la accion piblica a partir
del reconocimiento de derechos humanos universales; legalidad, en cuanto que nadie
estd por encima de la ley; y la Republica, que implica la existencia de la servidora y el
servidor plblico como una actividad que se desarrolla por el bien comun, siempre con
sujecion a la ley e incluso sacrificando bienes personales (O’'Donnell, 1999). Ello implica
contar con un cuerpo burocratico con vocacion de servicio que se entiende como brazo
de laleyy que acepta a través de su nombramiento o toma de protesta estar sujeto a un
sistema normativo que establece derechosy obligaciones particulares e incluso algunas

3 LaPolitica Nacional Anticorrupcién fue aprobada el 29 de enero de 2020 por el Comité Coordinador del
Sistema Nacional Anticorrupcidn, en ella se define el rumbo estratégico para combatir el problema de
la corrupcién en México. Véase:: https://www.sesna.gob.mx/politica-nacional-anticorrupcion/.
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limitaciones a sus libertades (Prieto Alvarez, 2009). Otto Mayer define a este régimen
como larelacién de derecho piblico mediante la cual la persona coopera con el Estado, con
la obligacion general de regular su conducta conforme al interés piblico (Mayer, 1954).
Estudiosos de las motivaciones de los servidores y las servidoras publicos coinciden en
afirmar que existe, en la mayoria de las personas que forman parte de la burocracia, una
vocacion por contribuir a la toma de decisiones piblicas y a procesos de decision politica,
asi como la disposicién de sobreponer el interés publico a sus intereses particulares. Se
trata de personas que estiman que su deber es atender a la comunidad y que muestran
un compromiso con la justicia social (Ritz et al., 2017). Ello coincide con lo que la doctrina
ha sefialado: el deber del servicio pulblico es la proteccién del interés publico. De acuerdo
con Weber, la servidora o el servidor pablico responsable es aquel que rinde cuentas de
las consecuencias de sus actos, pues rige su conducta por un cédigo moral o de éticay no
por sus impulsos (Weber, s/f: 5-8). También enfatiza la necesidad de un actuar virtuoso de
la burocracia al sefialar que ésta funciona como una estructura jerarquizada, con relacio-
nes de subordinacién, en la que los altos mandos vigilan a los medios y bajos, y hay una
relacién de fidelidad del inferior al superior. A cambio de cierta seguridad y permanencia,
existe una relacion de obediencia entre ellos. Estas relaciones se guian por valores o virtu-
des compartidas, como la honestidad y la probidad (Weber, 2000: 56-70). Para Kelsen, las
personas que conforman los érganos del Estado son identificables por las cualificaciones
juridicas impuestas por el orden juridico. Esas cualificaciones son: la obligatoriedad del
desempeno de la funcidn, su caracter profesional y remunerado, su condicién laboral y la
existencia de un régimen especifico de responsabilidades (1958). De modo que todo orden
juridico debe contar con un sistema normativo que establezca las responsabilidades de
servidoresy servidoras publicos, los procedimientos para sancionar los ilicitos cometidos
alavez que garantice el respeto a sus derechos.

En México, desgraciadamente, no hemos logrado consolidar un sistema de respon-
sabilidades con estas cualidades. Durante buena parte del siglo xx, el servicio pablico se
caracterizé por una administracion de botin en la que la promociény permanencia de los
servidoresy las servidoras publicos dependia de su lealtad a lideres politicos (Arellanoy
Hernandez, 2016) y no a sudesempeno. Ello dio pie a una administracién sin vigilancia ni
control, con deficientes mecanismos de rendicién de cuentas y una creciente corrupcioén
(Dussauge, 2005). El proceso de democratizacién que vivimos las primeras dos décadas
del siglo xx1 puso en la mira este problemay a través de la presion de la sociedad ci-
vil organizada se iniciaron un conjunto de reformas al orden juridico tendentes a lograr
una profesionalizacidn del servicio plblico,* sistemas de transparencia (Merino, 2005),
de rendicion de cuentas (Morales Canales, 2015) y combate a la corrupcién (Fierro, 2017)
robustosy eficaces. Dentro de esta tendencia se cred el Sistema Nacional Anticorrupcién,
el cual busca terminar con la sujecion de la servidora y el servidor piblico por lealtades
politicas y establecer un conjunto de garantias para su desempefo adecuado; entre ellas,
un proceso de responsabilidad administrativa que cumpla con todas las formalidades del

4 Sobre este tema, véase: Pardo (2009), Ingraham (1995), Petersy Pierre (2004), y Suleiman (2013).
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procedimientoy preserve sus derechos procesales de acuerdo con los estandares del de-
recho administrativo sancionador.

SISTEMA NORMATIVO DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS

El sistema de responsabilidades® se basa en la idea de que toda persona debe responder
por sus actos. Parte del concepto de responsabilidad como el hacerse cargo de la propia
conducta, apegado a ciertos principios éticos. Se trata de una virtud que estimamos desea-
ble en quienes se desempefan como funcionarios, funcionarias, servidores o servidoras
publicos (Bovens et al.,1998:115-119). La finalidad de este sistema es que se apeguen a es-
tas virtudes al regular comoiilicitas las conductas que se alejen de ellas. Son procedimien-
tos disciplinarios de aplicacion del derecho administrativo sancionador, cuyo propésito
es incentivar el actuar virtuoso de los servidores y las servidoras publicos. Asi, su objeto
son las conductas de servidores y servidoras publicos, y el juez o lajueza debe determinar
si han materializado conductas tipificadas como antijuridicas o ilicitas, a fin de reprimirlas
mediante el poder coactivo del derecho. La justificacién del sistema de responsabilidad
se basa en el poder de represién disciplinaria que permite al Estado corregir las faltas
de los servidoresy las servidoras publicos, encauzando su conducta a un actuar virtuoso
(Serra Rojas, 1977: 247). Se trata de un régimen especifico de responsabilidad que genera
una situacion especial de sujecion de la servidora o el servidor plblico que ha infringido
laley al cometer una falta o haber causado una pérdida o un dafo al erario. Esto provoca
diversos tipos de responsabilidad: la penal, laadministrativay la resarcitoria; se trata de
supuestos normativos que buscan asegurar una conducta honesta de los funcionarios, las
funcionarias, los servidoresy las servidoras plblicos (Fraga, 1973). Los procedimientos de
responsabilidad administrativa se fundan en la potestad sancionadora, que, de acuerdo
con Garcia Enterria, se refiere a la sujecion especial o de subordinacion entre laempleada
o el empleado publicoy susuperiorjerarquico. Se trata de una potestad del Estado cuyo
fin es mantener la disciplina al interior de las instituciones publicas. La peculiaridad de
las sanciones administrativas reside en dos elementos: el reconocimiento de titularidad
del gobierno, derivada del actuar en su propio ambito interno al tutelar su propia or-
ganizacion y funcionamiento, y la estimacién como ilicitos sancionables de conductas

5 Este trabajo parte de la distincion del orden juridico, entendido como el conjunto de normas cuya uni-
dad ha sido constituida en cuanto todas tienen el mismo fundamento de validez; es decir, una norma
dela cual deriva lavalidez de todas las normas del orden juridico. Las normas pertenecientes a un orden
juridico han sido producidas con las condiciones y bajo los procedimientos establecidos en la norma
suprema (Kelsen,1989). En contraposicion con el sistemajuridico, que es el subconjunto de normas den-
tro de un orden juridico que vale en un momento determinado con un fin concreto. Esta definicion de
sistema deviene de una concepcion del derecho estructural en la que un sistema juridico se reconoce
como parte de un orden juridico por tener el mismo fundamento de validez al ser creado conforme la
norma suprema de ese orden juridico, pero se distingue al estar especializado en una materia o area
del derecho determinada, lo que se identifica a través de sus &mbitos de validez (personal, material,
espacial y temporal) (Atienza, 1987: 47-49).
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valoradas con criterios deontolégicos (Garcia de Enterria, 1976) y tipificadas dentro del
orden juridico como delitos o ilicitos. Por tanto, el sistema de responsabilidades busca
generar, a través del derecho, un esquema de incentivos para que los servidores y las ser-
vidoras publicos acten de conformidad con los principios que rigen la actuacién publica,
preservando sus derechosy con garantia de seguridad juridica, como todas las personas
que integran un Estado de Derecho.

Es importante tener en cuenta que, si bien el sistema de responsabilidades rige a un
conjunto de personas que voluntariamente se ha sujetado a un régimen especial, éste for-
ma parte del Estado de Derechoy por tanto estd acotado por los principios de legalidad y
el reconocimiento de los derechos humanos como limites de la accién piblica. Siguiendo
a Roldan Xopa, la aplicacién de normas cuyo fin es garantizar el actuar probo y honesto
de los servidores y las servidoras publicos debe regirse por el principio de legalidad y el
debido proceso; paraello, el sistema de responsabilidades debe determinar con claridad
la conducta antijuridicay, dentro del procedimiento, el juez o lajueza tendra que compro-
bar la existencia de un dafo o perjuicio, el nexo entre la conductay el dafio, y la sancién
correspondiente, con apego a las formalidades del procedimiento (Roldan Xopa, 2014).
De ahi que, el sistema de responsabilidades, como toda aplicacién coactiva del derecho,
debe cumplir con el debido proceso y las garantias que dotan de seguridad juridica, de
modo que las personas que pertenecen al servicio piblico puedan desempefarse en un
ambiente de confianza. La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn (scJN) en México ha
enfatizado que el derecho administrativo sancionador debe apegarse a todos los princi-
pios del debido proceso: presuncién de inocencia, defensa adecuada, presentacién de la
causay las pruebas, audienciay reserva de ley (Derecho Administrativo Sancionador 2014:
572; Suprema Corte de Justicia de la Nacion 2014: p. 41).

Siguiendo lo sefialado por la doctrinay la jurisprudencia, la reforma constitucional
que cred el Sistema Nacional Anticorrupcion tuvo entre sus principales objetivos el for-
talecimiento del sistema de responsabilidades administrativas con el fin de garantizar
su eficaciay combatir la impunidad. Asi, el nuevo sistema de responsabilidades amplié
alos sujetos al incluir no sélo a todo servidory servidora plblico, sino también alasy los
particulares que manejen recursos plblicos o contraten con 6rganos del Estado. Asimis-
mo, establecio la separacion entre autoridades investigadoras y substanciadoras, sentd
las bases para que se respete la defensa adecuaday el debido proceso, ademas de hacer
la distincion entre faltas graves y no graves, estableciendo que la sancién de estas Gltimas
corresponde a los tribunales administrativos.® De esta forma, el sistema normativo de

6 Elarticulo 3°de la Ley General de Responsabilidades Administrativas precisa quiénes fungen como au-
toridad investigadora y quiénes como autoridad substanciadora; asimismo, distingue entre falta admi-
nistrativa grave y no grave. Por su parte, el capitulo 11 (articulos 94 al 99) detalla el proceso de la investi-
gacion, asi como las atribuciones de las autoridades investigadoras. El articulo 100 sefiala que una vez
que la autoridad investigadora haya calificado la conducta, se incluird ésta en el Informe de Presunta
Responsabilidad Administrativa y se presentara ante la autoridad substanciadora a efecto de iniciar el
procedimiento de responsabilidad administrativa. Respecto a las faltas administrativas, el titulo 111 de
la LGRA (articulos 49 al 72) define las faltas administrativas no graves, las faltas graves y los actos de
particulares vinculados con faltas administrativas graves.
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responsabilidades tiene como punto de partida el articulo 108 constitucional, que define
quiénes son las personas consideradas servidores y servidoras publicos en todo el pais,
a nivel federal, estatal y municipal. Asi queda comprendida desde la Constitucién como
sujeto del sistema de responsabilidades cualquier persona que forme parte de un érgano
del Estado en los tres niveles de gobiernoy quienes usen recursos pablicos.

También desde la Constitucidn se establecen los principios que deben regir las con-
ductasde los servidoresy las servidoras publicos. Estos principios tienen por objeto, como
sefiala Ferrajoli (2008), laincorporacién al orden juridico de valores éticos a fin de dotar-
los de consecuencias juridicas. El articulo 109 constitucional, fraccién 111, sefala que los
servidores y las servidoras piblicos deben conducirse con legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia. Asuvez, la Ley General de Responsabilidades Administrativas
(LcrA) apunta que los servidores y las servidoras publicos observaran en el desempeno
de su empleo, cargo o comisién, los principios de disciplina, legalidad, objetividad,
profesionalismo, honradez, lealtad, imparcialidad, integridad, rendicién de cuentas,
eficaciay eficiencia que rigen el servicio pablico (art. 7). Dentro de estos principios, la
legalidad y la honradez estan directamente relacionadas con la responsabilidad adminis-
trativa. En un Estado de Derecho, los actos de los servidores y las servidoras publicos sélo
pueden tomar en cuenta los elementos previamente establecidos como relevantes por
las normas, desde la Constitucion hasta los reglamentos que permiten laimplementacién
de laaccién piblica, la cual siempre debe estar encaminada al interés piblicoy nuncaen
beneficio de un o una particular, un funcionario o una funcionaria. Al momento de tomar
decisiones en la esfera pablica, el servidor o la servidora no debe tener consideracién al-
guna sobre la persona en particular, salvo lo establecido en el ordenjuridico (Fierro, 2017).
De modo que la necesidad de garantizarlalegalidad y la honradez de los servidores y las
servidoras plblicos como medios para proteger el interés publico es el objetivo principal
de la regulacion de la responsabilidad administrativa.

El sistema normativo de responsabilidad administrativa creado en el Sistema Nacio-
nal Anticorrupcion define las faltas administrativas como violaciones a las obligaciones
establecidas para los servidores y las servidoras plblicos o la comision de faltas graves
cometidas por particulares o servidores (Ley General de Responsabilidades Administra-
tivas, 2016, titulo tercero). En el caso especifico de la responsabilidad administrativa, la
Ley General de Responsabilidades Administrativas regula tanto su prevencién como su
sancién en diversos supuestos. Ademas, dentro del orden juridico mexicano, distintas
leyes previas a la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion establecen normas que
buscan prevenir las acciones ilegales derivadas de la responsabilidad administrativa a
través de procedimientos como la queja administrativa en los 6rganosjurisdiccionales, o
responsabilidades derivadas de la fiscalizacion de la cuenta publica. Asi se puede identifi-
caral sistema normativo que regula la responsabilidad administrativa, como lo muestra
el esquema siguiente.
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Figura 1 Sistema normativo que regula la responsabilidad administrativa

CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS
(articulos 73, 74, 79,108 y 109)

Ley General Ley General
de Responsabilidades del Sistema Nacional
Administrativas Anticorrupcion

Ley Federal Ley de Fiscalizacion
de Responsabilidades Ley Organica del Tribunal Ley Organica y Rendicién de Cuentas i 3 L
de los Servidores Plblicos Federal de Justicia del Poder Judicial de la Federacién y la Ley EEES SREES
(procedimientos previos Administrativa de la Federacion Federal de Responsabilidad Anticorrupeion
alaemision de la ley) Hacendaria

Fuente: Elaboracion
propia.

Como se desprende del esquema, la regulacion de la responsabilidad administrati-
va en el orden juridico mexicano tiene su fundamento en la propia Constitucién y los
tratados internacionales en la materia. A partir de la reforma constitucional de 2015 se
desarrolla, ademas, una regulacién de caracter general que tiene por objeto lograr un
tratamiento uniforme de la responsabilidad administrativa en todo el territorio nacional.
La legislacion nacional esta complementada por la creacién de sistemas anticorrupcion
a nivel estatal y la regulacion de los procedimientos de fincamiento de responsabilidad
derivados de la fiscalizacién de los recursos piblicos y el régimen particular de la Judicatu-
ra. Asimismo, establece los mecanismos para garantizar el debido procesoy los derechos
de las personas sujetas a los procedimientos de responsabilidades. Estos procedimien-
tos estan regulados en la LGRA, que establece, en su articulo 1, que es de observancia
en toda la Republica. Tiene por objeto regular las responsabilidades administrativas de
los servidores y las servidoras publicos, sus obligaciones, las sanciones aplicables por los
actos o las omisiones en que éstos incurrany las que corresponden a lasy los particulares
vinculadas con faltas administrativas, asi como los procedimientos para su aplicacién. En
este aspecto existe un debate cuya resolucién esta pendiente en la sCIN respecto de los
alcances de las leyes generales. Las diversas interpretaciones se refieren a si es necesario
que las entidades federativas emitan leyes de responsabilidades locales o si deben aplicar
directamente la Ley General y generar los 6rganos necesarios para ejercer las nuevas com-
petencias. A la fecha existen 16 estados y la Ciudad de México que han regulado a nivel
local la materia de responsabilidad administrativa, y 15 estados junto con la Federacion
que aplican directamente la Ley General. Ahora bien, en la implementacion del sistema
serd importante que esta regulacién diferenciada no conlleve un tratamiento dispar de
las responsabilidades administrativas que pudiera considerarse discriminatorio, pues
ello podria acarrear problemas de inconstitucionalidad y mellar la eficacia del sistema.
Conforme aumenten los casos de fincamiento de responsabilidades graves y la revision
de laimposicién de sanciones no graves por parte de los tribunales administrativos, la
difusion de los precedentes servird para conocer estas interpretaciones y evitar el trato
diferenciado o, en su caso, lograr una interpretacion de constitucionalidad por parte del
PoderJudicial de la Federacion.
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IMPLEMENTACION DEL SISTEMA DE RESPONSABILIDADES: RETOS Y OPORTUNIDADES

Para que el sistema de responsabilidades funcione adecuadamente es indispensable que
los derechos de los servidores, las servidoras plblicos y particulares, sujetos a procedi-
mientos de responsabilidades administrativas, se respeten a cabalidad, en especial los de
debido proceso. Las reformas constitucionales y la LGRA sentaron las bases para que ello
se logre. Sin embargo, suimplementacion no esta exenta de obstaculos. En un estudio
encomendado por la Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcidn (SESNA)
en 20187 se identificaron como principales retos de implementacion los siguientes:

« Accesoalajusticia
Defensa adecuada
Protecciéon de informantes
«  Debido proceso
Separacion de la autoridad investigadora y la autoridad substanciadora
Criterios de distincion de faltas graves y delitos
. Justicia (especializada e independiente)

En las secciones siguientes se hace un analisis de estos retos, el avance que a la fecha
se halogradoy las areas de oportunidad que atin presentan. Para ello, se formularon dos
solicitudes de acceso a la informacién mediante la Plataforma Nacional de Transparencia
at1i8instancias, tanto a nivel federal como estatal, de las cuales se recibieron 95 respues-
tas. En el Cuadro 1 se desglosa la solicitud planteada, el niimero de solicitudes enviadas
y el nimero de respuestas recibidas.

Cuadro 1 Solicitudes de informacion realizadas mediante la Plataforma Nacional
de Transparencia

Dirigida a Solicitud Enviadas Recibidas
NUmero de sanciones o procedimientos iniciados por faltas no
graves; causas por las que se han iniciado procedimientos por
Secretariadela  faltas no graves; mecanismos disponibles para la proteccion de 29 92
Solicitud 1 sobre Funcién Publica  informantes; area responsable de la proteccion de informantes solicitudes (76% de
acceso a la justicia y contralorias y denunciantes; niumero de casos en los que se han tomado ; .
enviadas respuesta)

locales medidas para la proteccion de informantes o denunciantes;
disponibilidad de personal para realizar las notificaciones
previstas en la LGRA.

7  Elinforme “Propuesta metodolégica para el andlisis transversal de los macroprocesos y procesos del siste-
ma de responsabilidades de servidores piblicos relacionados con el combate a la corrupcion, en las etapas
de: prevencidn, investigacion y sancion de actos de corrupcion del SNA”, encomendado al CIDE por la SESNAY
coordinado porla Dra. Ana Elena Fierro, destaca los retos de coordinacidn que existen dentro del SNA. En este
sentido, mientras el tema de la coordinaciény sus distintos aspectos no queden explicitamente asentados en
el marco institucional del SNA, éste seguira enfrentando dificultades para consolidarse. Asimismo, del andli-
sis normativo que se realizé de la Ley General de Responsabilidades Administrativas se revisaron en total
cuatro macroprocesos: denuncia, investigacion, substanciacion y sancion; y seis entrevistas estratégicas.
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Cuadro 1 Solicitudes de informacion realizadas mediante la Plataforma Nacional

de Transparencia (continuacién)

Dirigida a Solicitud Enviadas Recibidas

Solicitud 2 sobre
acceso a la justicia
y debido proceso

Secretaria de la
Funcién Publica,
contralorias
locales, drgano
de fiscalizacion,
Tribunal

de Justicia
Administrativa
(federaly local)

Disponibilidad de defensoria de oficio; defensoria juridica gratuita;
inicio de expedientes por faltas graves de servidores y servidoras
publicos o de particulares en materia de responsabilidades
administrativas; causas de responsabilidad de dichos expedientes;
sujetos de los procedimientos; estatus de los expedientes;
publicidad de los expedientes terminados.

89 73
solicitudes  (82% de
enviadas**  respuestas)

Fuente:
Elaboracién
propia.

*Las cuatro solicitudes restantes no pudieron realizarse mediante la Plataforma Nacional de Transparencia, ya que
el sistema no desplegaba al sujeto obligado a quien iba dirigida la pregunta en la entidad.

**Las 10 solicitudes restantes no pudieron realizarse mediante la Plataforma Nacional de Transparencia, ya que el
sistema no desplegaba al sujeto obligado a quien iba dirigida la pregunta en la entidad.

ACCESO A LA JUSTICIA

Respecto al acceso a la justicia, el analisis del sistema normativo de responsabilidad
administrativa muestra que dos son los retos principales de implementacién para que
se garantice el debido proceso y la sancién eficaz de las conductas ilicitas. Por un lado,
contar con los servicios necesarios para dotar a los servidores y las servidoras publicos
investigados de una defensa adecuaday, por el otro, que los 6rganos internos de control
(o1c), las contralorias y las auditorias cuenten con politicas de proteccion de informantes
y denunciantes, de modo que existan incentivos para denunciary colaborar con el finca-
miento de responsabilidadesy la desarticulacién de las redes de corrupcién.

Defensa adecuada

A fin de garantizar la proteccion de los derechos humanos es menester contar con pro-
cedimientos apegados al debido proceso y asegurar el acceso a la justicia. Acceso a la
justicia se entiende como “el derecho de toda persona, sin distincidn de sexo, raza, edad,
identidad sexual, ideologia, preferencias politicas o creencias religiosas, a obtener una
respuesta satisfactoria a sus necesidades legales por todo tipo de mecanismos eficien-
tes que permitan resolver un conflicto” (Ciudad Reynaud, 2011). El acceso a la justicia
es reconocido como un derecho humano (Cappelletti y Garth, 1977; Sandefur, 2008) y
una parte fundamental del Estado de Derecho (WJR, 2019; OECD, 2016; Cornford, 2016).
Como derecho humano, requiere la intervencion del gobierno para establecer normas,
procedimientos e instituciones, a fin de garantizar la igualdad de acceso a los servicios
juridicos; entre ellos, la defensa adecuada. Este Gltimo tiene una importancia particu-
lar porque significa que la igualdad de acceso a la justicia no sélo implica la existencia
del marco normativo, sino también que toda persona cuente con los mecanismosy las
herramientas para apoderarse y emplear con éxito los diversos recursos e instituciones
juridicas que le permitan resolver sus conflictos y defenderse de ilicitos que se le imputen
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(Galanter, 2010; Grossman y Sarat, 1981). Entre las herramientas destacan el contar con
una defensa adecuada y la proteccién como informantes o denunciantes. De modo que
comprender los procedimientos a los que esta sujeta la persona, las causas, y contar con
todas las herramientas para su defensa adecuada son garantia del derecho humano de
acceso a lajusticia. La eficacia de este derecho se traduce en que, a casos similares, las
personas tienen acceso a similares herramientasy recursosy, por tanto, obtienen solucio-
nes similares (Sandefur, 2008). Por ello, se estima que es deber del Estado garantizar que
las personas sujetas a cualquier procedimiento sancionatorio cuenten con una defensa
adecuada, reciban beneficios por su colaboracién como informantes o denunciantes, y el
juicio se apegue a todas las formalidades procesales de modo que se garantice el acceso
alajusticia.

En este aspecto, la LGRA establece que al momento de iniciar un procedimiento de
responsabilidad, la autoridad substanciadora “le hara saber, a |la persona investigada el
derecho que tiene de no declarar contra de si mismo ni a declararse culpable; de defender-
se personalmente o ser asistido por un defensor perito en la materiay que, de no contar
con un defensor, le sera nombrado un defensor de oficio”. Asimismo, la ley sefiala que los
defensoresy las defensoras, las o los representantes deben ser abogados y contar con cé-
dula profesional vigente (Ley General de Responsabilidades Administrativas 2016, arts. 117
y 208, fraccion 11). Sin embargo, la legislacién no es clara sobre quién debe proporcionar
el servicio de defensoria a lo largo de todo el procedimiento, sobre todo cuando se trata
de faltas graves que tras la substanciacién deben pasar al tribunal administrativo corres-
pondiente. Garantizar la defensa adecuada implica que tanto los oicy las auditorias como
los tribunales administrativos tendrian que contar con defensores y defensoras de oficio
para los casos en los que las personas imputadas no cuenten con abogado o abogada.
Este ha sido un reto importante en laimplementacién del sistema, puesto que previoa la
reforma solamente 60% de tribunales administrativos estatales contaban con el servicio
(cIDE, 2018). Hoy en dia, el servicio de defensoria publica resulta deficiente, en general
la razén principal sefalada por las autoridades es falta de presupuesto. Como se aprecia
en la graficasiguiente, en el caso de los tribunales dejusticia administrativa, 15 entidades y
la Federacion declararon no contar con defensoria de oficio. En el caso de los 6rganos de
fiscalizacion superior, 17 entidades declararon no contar con defensoria de oficio. En el
caso de las contralorias locales, 12 entidades declararon no contar con defensoria de oficio.

Grafica 1Instancias que cuentan con defensoria de oficio

18

16
14 Cuenta con Defensoria
12 de Oficio
10 No cuenta con
8 Defensoria de Oficio
6 Informacién no
; disponible
0 - — . p
Tribunales de justicia ASF y 6rganos de SFPy contralorias
administrativa fiscalizacion locales
(federaly locales) superior
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Sibien sereconoce que contar con unservicio de defensoria plblica especializadoenres-
ponsabilidad administrativa implica no sélo la contratacién, sino la especializacién de
recursos humanos, algunas entidades han encontrado respuestas interesantes. A nivel
federal, porejemplo, el Tribunal Federal de Justicia Administrativa ha solicitado el apoyo
del PoderJudicial de la Federacion, que cuenta con un departamento de defensoria; sin
embargo, estd especializado en materia penal, por lo que implica un reto adicional contar
con personal que atienda la materia administrativa. En el caso de Jalisco, la Secretaria
Ejecutiva del Sistema Anticorrupcion facilitd, junto con las y los integrantes del Comité
Coordinador, convenios de colaboracién con la Procuraduria Social del Estado para la con-
formacién de una Subprocuraduria de Responsabilidad de Servidores Piblicos. Asimismo,
han buscado realizar convenios con colegios de abogados que, mediante acciones pro
bono, puedan apoyar en garantizar una defensa adecuada. Estos acuerdos son ejemplos
de la coordinacion entre autoridades responsables del combate a la corrupcion que el sSNA
buscé articular mediante la creacion de los comités coordinadores; seria deseable que en
otras entidades se replicara la practica.

Proteccion de informantes

Un segundo elemento del acceso a lajusticia que presenta retos importantes para el siste-
ma de responsabilidades es |a proteccidén de informantes o denunciantes. La comisién de
ilicitos como el conflicto de interés y el nepotismo se encuentra entre las practicas infor-
males que refuerzany alimentan las redes de corrupcion; su desmantelamiento depende
en gran medida de denuncias e informacién proveniente de los propios integrantes de la
red (Arellanoy Hernandez, 2016). De ahf la necesidad de contar con mecanismos de pro-
teccion de informantes y denunciantes, conocidos como whistleblowing, para lograr infil-
trar las redes de corrupcién. Cevay Bocchiola (2019) sefialan que una practica cualificaday
regulada de este aspecto mejora las relaciones para la rendicion de cuentas, alienta la de-
nunciay contribuye a la confianza publica; ademas, afirman que, en la regulacion, el whist-
leblowing debe dejar de ser entendido como un acto individual, sino que debe normarse
como un elemento de ética plblica. De acuerdo con la Convencién contra la Corrupcion de
Naciones Unidas, de la que México es parte, la proteccién de informantes es un elemento
de deteccidny disuasion esencial en los sistemas anticorrupcién. De acuerdo con el articu-
lo 33 de la convencioén, los Estados deben considerar |a posibilidad de otorgar proteccion
en cualquier caso y no sélo cuando la persona comparezca como testigo. El tipo de pro-
teccion que pueda requerir dependera de factores como: el tipo de informacién denun-
ciada, el cargo que ocupa la personay el nivel de amenaza que enfrenta por su denuncia
(UNoDC, 2016). Por ello, se recomienda la emision de legislacion especializada que regule
los supuestos de proteccién y los mecanismos.

Sibien en la exposicién de motivos de la LGRA se sefiala que atiende los compromisos
adquiridos por México al ratificar la convencion, la regulacion que se hace respecto de la
proteccidn para quienes aporten informacién es muy escueta. El articulo 22 de la LGRA
establece que la secretaria de la funcion pdblicay homélogos pueden suscribir convenios
con empresas e instituciones para promover el comportamiento ético; entre los elemen-
tos por regular senala los mecanismos de proteccién a denunciantes. En el articulo 64 se
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establece el deber de las autoridades investigadoras y substanciadoras de mantener las
medidas de proteccion para la o el denunciante anénimo y se sefiala que la infraccién
actualiza el delito de obstruccién de justicia. Sin embargo, es omisa en definir cuiles
son los mecanismos para la proteccién. Por otro lado, los articulos 88 y 89 sefalan que la
persona sujeta a una investigacion puede acogerse al procedimiento de reduccion de la
sancion siemprey cuando reconozca la culpay colabore con la investigacion. El articulo 91
admite las denuncias anénimas. A pesar de que la regulacién es muy escueta, suimple-
mentacion es alin mas tenue. Hasta ahora, las autoridades se han limitado a establecer
mecanismos para proteccion de datos personalesy para presentar denuncias andnimas.
Quizas el mayor avance es el Sistema de Ciudadanos Alertadores Internos y Externos de
la Corrupcidn, de la Secretaria de la Funcién Pablica, que permite denuncias y aportacién
de informacién en linea y de forma anénima (Secretaria de la Funcién Publica, s/f). Sin
embargo, no se han implementado mecanismos especificos de proteccion ni capacitado
a los érganos especializados al respecto, en realidad se limita a la proteccién de datos
personalesy se asigna de manera desigual, como muestra el Cuadro 2.8

Cuadro 2 Mecanismos para proteccidn de informantes

Fuente: Elaboracion
propia con base

en solicitudes

de informacién
realizadas
mediante la
Plataforma
Nacional de
Transparencia.

Solicitud Respuesta obtenida Namero de entidades
Sin respuesta. 1entidad
Incompetente para dar respuesta. 1entidad
No cuenta con ningln mecanismo. 3 entidades
La Ley General de Responsabilidades Administrativas no
establece especificamente el término “proteccion de 3 entidades
informantes”.

No se cuenta con un mecanismo establecido en estricto
sentido, pero existe obligacion de proteger y resguardar
informacién clasificada como reservada o confidencial.
Se mantiene con cardacter de confidencial la identidad del

¢Con qué mecanismos  denunciante. 7 entidades
cuenta para la Se podran presentar denuncias andnimas.

proteccion de Se podran solicitar medidas de proteccion que resulten

informantes? razonables.

Apego al marco normativo regulado por dispositivos legales:

Ley General de Proteccion de Datos Personales en Posesion de

Sujetos Obligados, Ley General de Transparencia y Acceso a la

Informacién Publica, leyes de transparencia estatales, LGRA

(articulos 64, fraccidn Ill, 91y 95); Ley de Responsabilidades 6 entidades
Administrativas de la entidad, y demds legislaciény

lineamientos en materia de transparencia, acceso a la

informacién publica y proteccién de datos personales en

posesion de los sujetos obligados.

Sistema de Ciudadanos Alertadores Internos y Externos de la
Corrupcién (100% andénimo).

1 entidad (Secretaria de la Funcién Plblica)

8 Atravésde la Plataforma Nacional de Transparencia se enviaron solicitudes de informacién a la Secreta-
riade la Funcién Pablicay a las contralorias locales para conocer si disponian de mecanismos destinados
ala proteccién de informantes. Se pudieron enviar 29 solicitudes, ya que en las cuatro entidades restan-
tes no se localizé el sujeto obligado al que estaba dirigida la solicitud; se recibieron 22 respuestas.
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Tanto Naciones Unidas como la Organizacion para la Cooperaciony el Desarrollo Eco-
némicos han realizado recomendaciones respecto de los mecanismos por implementar
para la adecuada proteccion de informantes y denunciantes. Recomiendan la emisién
de una legislacién especial en la materia que contemple canales de reporte accesible y
confiable, proteccién robusta contra toda forma de represalia, mecanismos de revelacién
que promuevan reformas a actos no adecuados y prevengan los futuros (OECD, 2013; 2016;
2017). Asimismo, senalan que es necesario contar con mecanismos encaminados a alentar
ladenunciadeirregularidadesy brindar proteccidn a las personas que las revelan, como:
conductos alternativos de denuncia, acceso a informacién y asesoramiento imparcial,
aceptacion de denuncias anénimas, garantia de confidencialidad, reconocimiento o bene-
ficio pablico, proteccidn fisica, proteccion contra responsabilidad civil o penal. También es
necesario contar con correctivos para actos de represalia, por ejemplo: cambio de superior
jerarquico o reasignacion de responsabilidades laborales dentro del lugar de trabajo para
garantizar seguridad y bienestar; traslado temporal o permanente a un puesto de igual
responsabilidad y remuneracién; libre acceso a asesoramiento u otro servicio sanitario o
de bienestar social; reposicion en el puesto anterior; reactivacién de un permiso, licencia
o contrato cancelado; sancidn, traslado o remocién de toda persona responsable de un
trato injusto o de actos de represalia; presuncion de buena fe; presuncién de desventaja
(por ejemplo, invertir la carga de la prueba); indemnizacién juridicamente exigible por
actos de represalia; indemnizacién por pérdidas financierasy de expectativas de carrera;
indemnizacién por dafosy perjuicios por el sufrimiento o dolor causados (UNODC, 2016).
Estas medidas buscan garantizar los derechos de quienes participan en los procedimien-
tos de responsabilidad aportando informacion que contribuye a desmantelar las redes,
promueven la denunciay logran generar confianza, pues permiten proteger a las personas
que aporten informacién de represalias.

DEBIDO PROCESO

La segunda categoria de retos de implementacién esta relacionada con la garantia de
debido proceso. El articulo 14 constitucional senala que nadie puede ser privado de sus
libertades, propiedades o derechos sino mediante juicio con las formalidades del proce-
dimiento. Estas se entienden como: “el conjunto de condiciones y requisitos de caracter
juridicoy procesal que son necesarios para poder afectar legalmente los derechos de los
gobernados” (Fix-Zamudio, 1987). Su objetivo es garantizar una verdadera oportunidad
de defensa. De acuerdo con Cipriano Gomez Lara, este concepto implica: a) la exigencia
de un proceso previo en el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento;
b) la prohibicion de tribunales especialesy leyes privativas; c) |a restriccion de la jurisdic-
cién militar; d) el derecho o |a garantia de audiencia; e) la fundamentacion y motivacion
de las resoluciones dictadas por autoridad competente; ) los aspectos sustanciales del
debido proceso que aluden a la evaluacién de lo decidido por los tribunales y su compa-
tibilidad con los principios légicos y juridicos del sistema.
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Por su parte, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos detalla los elementos
de este derecho en su articulo 8 como garantiasjudiciales:

1.

Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo
razonable, por un juez, unajueza o un tribunal competente, independiente e imparcial,
establecido con anterioridad por la ley, en la sustanciacion de cualquier acusacién penal
formulada contra ella o para la determinacién de sus derechos y obligaciones de orden
civil, laboral, fiscal o de cualquier otro caracter.

Toda personainculpada de delito tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no
se establezca legalmente su culpabilidad. Durante el proceso, toda persona tiene derecho,
enplenaigualdad, a las siguientes garantias minimas:

a) Derecho del inculpado o la inculpada de ser asistido gratuitamente por un traductor,
una traductora, un o una intérprete si no comprende o no habla el idioma del juzgado
o tribunal.

b) Comunicacion previay detallada alinculpado o lainculpada de la acusacion formulada.

¢) Concesiénalinculpado olainculpada del tiempoy los medios adecuados para la pre-
paracion de su defensa.

d) Derecho del inculpado o la inculpada de defenderse personalmente o de ser asistido
por un defensor o una defensora de su eleccion, y de comunicarse libre y privadamente
con éste.

e) Derechoirrenunciable de serasistido por un defensor o una defensora proporcionado por
el Estado, remunerado o no segtin la legislacion interna, si el inculpado o la inculpada no
se defendiere por si mismo ni nombrase defensor dentro del plazo establecido por la ley.

f) Derecho deladefensadeinterrogaralasy los testigos presentes en el tribunal y de ob-
tener la comparecencia, como testigos o peritos, de otras personas que puedan arrojar
luz sobre los hechos.

g) Derecho a no ser obligado u obligada a declarar contra si mismo ni a declararse
culpable.

h) Derecho de recurrir el fallo ante juez, jueza o tribunal superior.

La confesion del inculpado o la inculpada solamente es valida si es hecha sin coaccidn de
ninguna naturaleza.

Elinculpado o la inculpada absuelto por una sentencia firme no podra ser sometido a un
nuevo juicio por los mismos hechos.

El proceso penal debe ser pablico, salvo que sea necesario para preservar los intereses de
lajusticia (Convencion Americana sobre Derechos Humanos, 1969).

En este mismo sentido, los precedentes de la sCIN establecen que dentro de las formali-
dades esenciales del procedimiento, protegidas por los articulos constitucionales 14y 16,
se encuentran la notificaciéon completa del procedimiento y sus consecuencias, la opor-
tunidad de ofrecer y desahogar pruebas, la oportunidad de presentar alegatos en una
audiencia, el dictado de una resolucién fundada y motivada que dirima la controversia
(Carbonell, 2000).
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Separacion de la autoridad investigadora y substanciadora

En linea con lo anterior, la LGRA sienta las bases del procedimiento de responsabilidad
administrativa en seguimiento a los principios del debido proceso. Uno de los elementos
trascendentes que se incorpord con la creacion del sNA, desde la Constitucidn, fue la sepa-
racion de las autoridades investigadoras y substanciadora, de forma que la autoridad que
investiga esté separada de quien juzga y sanciona, dando, en el caso de las faltas graves
y las cometidas por lasy los particulares, esta facultad a los tribunales administrativos.
Respecto de este punto, la implementaciéon ha logrado que tanto en contralorias como
auditorias superiores existan unidades separadas, como lo muestra el cuadro siguiente.

Cuadro 3 Regulacion que garantiza la separacidn de autoridades investigadora,
substanciadora, y competencia de los tribunales administrativos en materia de
responsabilidad administrativa

Competencia del Tribunal
Entidad federativa  Administrativo para conocer las
faltas administrativas graves

Federacion Si? Ley General de Responsabilidades Administrativas
Ley de Responsabilidades Administrativas del Estado de

Normativa que rige el procedimiento al separar autoridad
investigadora y substanciadora

Aguascalientes Si Aguascalientes
) I , Ley de Responsabilidades Administrativas del Estado de
Baja California Si g o
Baja California
Baja California Sur Si Ley c.Je. Responsatyhdades Admlmstratwas del Estado y
Municipios de Baja California Sur
Campeche Si LGRA
Ciudad de México Si Ley dfe Responsabnldades Administrativas de la Ciudad
de México
Chiapas S Ley dg Responsabilidades Administrativas para el Estado
de Chiapas
Chihuahua Si LGRA
Coahuila Si LGRA
Colima Si LGRA
Durango Si LGRA
Estado de México Si Ley Qe Responsab!ll'dgdes Administrativas del Estado de
México y sus Municipios
. , Ley de Responsabilidades Administrativas del Estado de
Guanajuato Si )
Guanajuato
, Ley NUmero 465 de Responsabilidades Administrativas
Guerrero Si
para el Estado de Guerrero
Hidalgo Si LGRA
Jalisco Si LGRA
Michoacan gi Ley de Responsabilidades Administrativas para el Estado

de Michoacan de Ocampo

9 Alafechade elaboracion de este trabajo aiin esta pendiente el nombramiento de los magistradosy las
magistradas de |a sala especializada en combate a la corrupcion del Tribunal Federal de Justicia Admi-
nistrativa, quienes son los competentes para conocer de estos asuntos.
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Cuadro 3 Regulacion que garantiza la separacidn de autoridades investigadora,
substanciadora, y competencia de los tribunales administrativos en materia
de responsabilidad administrativa (continuacién)

Competencia del Tribunal
Administrativo para conocer las
faltas administrativas graves

Normativa que rige el procedimiento al separar autoridad

Entidad federativa investigadora y substanciadora

Morelos Si LGRA
Nayarit Si LGRA
. . Ley de Responsabilidades Administrativas del Estado de
Nuevo Leon Si .
Nuevo Leon
, Ley de Responsabilidades Administrativas del Estado y
Oaxaca Si L
municipios de Oaxaca
Puebla Si LGRA
Querétaro Si LGRA
. . Ley de Responsabilidades Administrativas del Estado de
Quintana Roo Si .
Quintana Roo
San Luis Potosi Si Ley de_ Re_sponsablhdaQes Admlmlstratlvas para el Estado
y Municipios de San Luis Potosi
) , Ley de Responsabilidades Administrativas del Estado de
Sinaloa Si )
Sinaloa
Sonora Si Ley Estatal de Responsabilidades Administrativas
Tabasco Si LGRA
. , Ley de Responsabilidades Administrativas del Estado de
Tamaulipas Si )
Tamaulipas
Tlaxcala Si LGRA
Veracruz Si LGRA
. . Ley de Responsabilidades Administrativas del Estado de
Yucatan Si .
Yucatan
Zacatecas Si LGRA

Sin embargo, a nivel municipal y en entidades pequefias donde el oic generalmente
era unasola persona, contar con dos areas especializadas puede ser un reto de implemen-
tacion del sistema de responsabilidades al requerir de mayores recursos. Algunas entida-
des federativas, como Querétaro, han explorado la posibilidad de agrupar a los municipios
mas pequefios y dotarlos de una autoridad investigadora y una substanciadora comdn.
No obstante, ello requiere de reformas en sus leyes de responsabilidades administrativas
que seria interesante explorar. De igual forma, los tribunales administrativos del pais
reformaron sus leyes respectivas para asignar a una sala especializada las nuevas facul-
tades en materia de responsabilidad administrativa por faltas graves o de particulares.

Distincion de faltas graves y delitos

Uno de los retos importantes de laimplementacion del sistema normativo de responsabi-
lidades con respecto al debido proceso es la distincion entre las conductas que actualizan

10 Elarticulo 62 de la Ley de Responsabilidades Administrativas para el Estado de Morelos sefiala que para
la imposicion de las sanciones por faltas administrativas graves y faltas de particulares se atendera a lo
dispuesto en la LGRA.
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Fuente:
Elaboracion
propia.

una falta grave y aquellas que tipifican un delito. Esta determinacion corresponde a la
autoridad investigadora al momento de integrar el informe de presunta responsabilidad.”
Sin embargo, la redaccién de las faltas graves en la propia LGRA puede causar confusion
con respecto a los delitos de corrupcion establecidos en el Codigo Penal Federal y de los
estados. Un andlisis de como estan tipificados los delitos de corrupcidny la enunciacion
de losilicitos que conforman las faltas graves muestra que existe identidad en la deno-
minacion de la conducta y su descripcién no permite una distincion clara entre el delito
y la falta administrativa, como ejemplifica el cuadro siguiente.

Cuadro 4 Adecuada distincion entre faltas graves y delitos

Delitos cometidos por servidores y servidoras piblicos Faltas graves
(Cadigo Penal Federal) (Ley General de Responsabilidades Administrativas)
Cohecho (art. 222) Cohecho (art. 52)
Peculado (art. 223) Peculado (art. 53)
Enriguecimiento ilicito (art. 224) Enriquecimiento ilicito (art. 60)
Tréfico de influencias (art. 221) Tréfico de influencias (art. 61)

La falta de claridad en la distincidn entre el tipo penal y |a falta administrativa acarrea
un doble riesgo; por un lado, otorga a la autoridad investigadora un poder discrecional
peligroso al tener un marco de decision difuso sobre cuando turnar la investigacion a las
autoridades substanciadoras como falta administrativa o consignar al Ministerio Pibli-
co como un delito. Dado que las consecuencias de estar sujeto al procedimiento penal
implican sanciones mas graves, como la privacion de la libertad, para los servidores y las
servidoras publicos resulta muy distinto estar sujeto a uno u otro proceso. Como muestra
la Grafica 2, los casos de faltas graves mas comunes, como peculadoy cohecho, caenen
estas categorias repetidas.

11 De acuerdo con el articulo 3, fraccion xi11, de la Ley General de Responsabilidades Administrativas, el
Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa es el instrumento en el que las autoridades inves-
tigadoras describen los hechos relacionados con alguna de las faltas sefialadas en la presente ley, expo-
niendo de forma documentada, con pruebas y fundamentos, los motivos y la presunta responsabilidad
de la servidora o el servidor pablico, de un o una particular en la comisién de faltas administrativas.

12 Através de la Plataforma Nacional de Transparencia se enviaron solicitudes de informacién a la Secre-
tarfa de la Funcién Pdblica y a las contralorias locales, a la Auditoria Superior de la Federacién y a los
6rganos locales de fiscalizacion, asi como a los tribunales de justicia administrativa federal y locales,
para conocer si habian iniciado expedientes por faltas graves de servidores piblicos o de particulares en
materia de responsabilidades administrativas y, de ser el caso, las causas de responsabilidad de dichos
expedientes. Se pudieron enviar 89 solicitudes, ya que en las 10 entidades restantes no se localizé el
sujeto obligado al que estaba dirigida la solicitud; se recibieron 73 respuestas.
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Grafica 2 Causas de responsabilidad sefialadas con mayor frecuencia
en expedientes iniciados por faltas graves

No cuidar y usar recursos
publicos con probidad, 1

Incumplimiento de contrato, 2
Enriquecimiento oculto, 2 Acoso y hostigamiento

Contratacion indebida, 3 —— / sexual,1
!

Trafi co de infuencias, 4

Desacato, 8 Peculado, 1

Encubrimiento, 8

Conflicto de interés, 13
Abuso de funciones, 22

Uso indebido de
informacién/Utilizacion
de informacidn falsa, 13

Desvio de recursos, 20

Cohecho, 19

El segundo riesgo es que en el fincamiento de responsabilidad se violente el principio  Fuente:
non bis in idem, consignado en el articulo 23 constitucional, como limite al ejercicio de la Elab‘?ra"ié”b
coaccion, al establecer que ninguna persona puede ser juzgada dos veces por el mismo E;‘fﬁi;‘iﬂd;:e
delito y que garantiza que no sea objeto de una doble penalizacion. La jurisprudencia ~ deinformacion
sefiala que se trata de una garantia de seguridad juridica puntualmente prevista para la :ﬁggiz::;sla
materia penal, que resulta aplicable al derecho administrativo sancionador, considerando  Plataforma
que, en sentido amplio, una sancién en esta materia guarda similitud fundamental con ?ricr:(s);::::ma
las penas, toda vez que ambas son manifestaciones de la potestad punitiva del Estado
y tienen lugar como reaccion frente a lo antijuridico (Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion, 2016). La adecuada distincion del tipo de falta y la determinacién de la san-
cién requiere de una cuidadosa definicién que, como ha sefalado la sciN, se apegue al
principio de tipicidad al exigir que las conductas generadoras de sancién establecidas
en la ley se encuentren descritas con conceptos claros, de manera que los juzgadores y
lasjuzgadoras, al realizar el proceso de adecuacién de la actuacién a la norma, conozcan
su alcance y significado. Lo que, ademas de brindar seguridad juridica a la servidora o
el servidor publico sobre los actos o las omisiones que tiene prohibido realizar, impide
a la autoridad sancionadora incurrir en arbitrariedad (Gaceta del Semanario Judicial de la
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Federacion, 2016). En este sentido, habria que considerar la posible reforma a las leyes de
responsabilidades administrativas para cumplira cabalidad con el principio de tipicidad
o0, en sudefecto, esperar a que sean los precedentes de los tribunales administrativos y del
Poder]udicial de la Federacion quienes definan con claridad las fronteras entre las faltas
administrativas y los delitos, de modo que se resguarde cabalmente el debido proceso.
En este caso, serd de nueva cuenta importante que los tribunales, tanto estatales como
federales, colaboren y transparenten sus decisiones de modo que se garantice un trato
igualitario en todo el pais. Para ello, la Plataforma Digital Nacional regulada en la Ley del
Sistema Nacional Anticorrupcion® puede resultar una (Gtil herramienta.

JUSTICIA ESPECIALIZADA E INDEPENDIENTE

Para que el sistema de responsabilidad administrativa sea eficaz es indispensable que los
tribunales competentes para sancionar las faltas graves y de particulares, asi como para
revisar las resoluciones por faltas no graves, gocen de independencia e inspiren confian-
za ala ciudadania. Tenerjuzgadores y juzgadoras independientes y especializados para
combatirla corrupcién fue uno de los objetivos de la creacidén del SNA. Desgraciadamente,
la sociedad confia poco en sus juzgadores y juzgadoras; en la Gltima encuesta del INEGI
s61035.1% de la sociedad percibe a losjueces, las juezas, los magistrados y las magistradas
como instituciones que inspiran confianza. Asimismo, 16.4% de los usuarios y las usuarias
dejuzgados o tribunales senalan haber experimentado algln acto de corrupcién. De ahi
que el tercer gran reto en la implementacién del sistema sea garantizar tribunales admi-
nistrativos independientes que cuenten con las herramientas y el poder para sancionar
los actos de corrupcion.

Laindependencia de las cortes en general se conforma de dos elementos principales:
por un lado, la autonomia institucional que permite su funcionamiento y la administra-
cion de sus recursos sin la injerencia de los otros poderes, sobre todo el Ejecutivo, pues
son principalmente sus 6rganosy funcionarios los sujetos de los procedimientos de su
competencia. El segundo elemento se refiere a los juzgadores y las juzgadoras que com-
ponen los tribunales, quienes deben ser nombrados mediante procedimientos abiertos
y transparentes que garanticen la seleccion de los mejores perfiles; también se les debe
dotar de las garantias de permanenciay estabilidad que les permitan tomar sus decisio-
nes en libertad. En general, se trata del conjunto de condiciones que aseguran la calidad
en laimparticion de justicia (Fierro y Garcia, 2017). Al respecto, los principios basicos de
las Naciones Unidas relativos a la independencia de tribunales disponen que todo método

13 El articulo 9, fraccion x11, de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion sefala como facultad
del Comité Coordinador establecer una plataforma digital que integre y conecte los diversos sistemas
electrénicos que posean datos e informacion necesaria para que el Comité Coordinador pueda estable-
cer politicas integrales, metodologias de medicion, y aprobar los indicadores necesarios para que se
puedan evaluar. Por su parte, el articulo 48 precisa que la Plataforma Digital Nacional serd administrada
por la Secretaria Ejecutiva. El titulo cuarto de esta ley regula el funcionamiento de esta plataforma.
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utilizado para la seleccién de personal judicial debe garantizar que éste no sea nombrado
por motivos indebidos o con criterios discriminatorios (ACNUDH, 1985). También la Car-
ta Democratica Interamericana establece que los procedimientos de nombramiento de
juzgadoresyjuzgadoras deben garantizar laigualdad de los candidatos y las candidatas
y la transparencia del proceso (OEA, 2001).

Actualmente, todos los tribunales administrativos del pafs, excepto el de Chihuahua,
se han constituido como tribunales auténomos y cuentan con salas especializadas en la
materia. Sin embargo, en general las leyes locales no establecieron perfiles especializados
ni procedimientos diferentes para el nombramiento de sus integrantes (CIDE, 2018). De
acuerdo con lainformacion disponible en el micrositio del Sistema Nacional Anticorrup-
cion, en todos los tribunales de justicia administrativa de las entidades federativas se han
elegido magistradosy magistradas en la sala especializada. De estos tribunales estatales,
en 21 de ellos el Poder Ejecutivo propone o designa a los magistrados y las magistradas,
quienes deberan ser aprobados, ratificados, designados o electos por el Poder Legislativo.
Llama la atencién que Gnicamente en cuatro entidades se consideran mecanismos de
participacion social, ya sea mediante un Comité de Participacion Social, como en el caso
de Jalisco, o mediante convocatorias plblicas, como en el caso de Michoacan, Morelos y
Quintana Roo.

Cuadro 5 Magistrados, magistradas y procedimiento de seleccion
en los tribunales de justicia

Magistrados y
Entidad federativa magistradas Procedimiento**
especializados*

El Consejo de la Judicatura Estatal propone los candidatos y las candidatas a la o el titular del
Ejecutivo del estado, quien formulard una terna, la cual enviara al Congreso del Estado para que

Aguascalientes Si designe a un magistrado o una magistrada con la aprobacion de la mayoria de los diputados y
las diputadas que integren la legislatura.
Baja California Si Los magistrados y las magistradas seran electos por mayoria calificada de las y los integrantes

del Congreso, previa convocatoria y conforme al procedimiento que determine la ley.

Baja California Si Electos y electas por el Poder Legislativo de la terna propuesta por el gobernador o la
Sur gobernadora del estado.

Designados por el gobernador o la gobernadora del estado y ratificados por el voto de las dos

Campeche S| terceras partes de las y los miembros presentes del Congreso del Estado.
Seran designados y designadas por el jefe o la jefa de gobierno y ratificados por el voto de la
) (. , mayoria simple de las y los miembros presentes del 6rgano legislativo de la Ciudad de México.
Ciudad de México Si : L R S . .
El o la titular del Ejecutivo local acompanard una justificacion de la idoneidad de las
propuestas.
) , Designados y designadas por el o la titular del Poder Ejecutivo y ratificados por el voto de las
Chiapas Si .
dos terceras partes de las y los miembros del Congreso del Estado.
Designados y designadas por el Congreso mediante el voto de cuando menos las dos terceras
) , partes de los diputados y las diputadas presentes, a propuesta de la Junta de Coordinacidén
Chihuahua Si o ) - L .
Politica, después de un proceso de seleccidn llevado a cabo por una comision especial
integrada por representantes de los tres poderes del estado.
) , Designados y designadas por el o la titular del Ejecutivo del estado y ratificados por el voto de
Coahuila Si .
las dos terceras partes de las y los miembros del Congreso del Estado.
Colima Si Designados y designadas a propuesta de la o el titular del Poder Ejecutivo, con la aprobacién de

las dos terceras partes de los diputados y las diputadas presentes en la sesion del Congreso.
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Cuadro 5 Magistrados, magistradas y procedimiento de seleccidn
en los tribunales de justicia (continuacidn)

Magistrados y
Entidad federativa magistradas Procedimiento**
especializados*

Designados y designadas por el Ejecutivo del estado y ratificados por el voto de las dos terceras

Durango S partes de las y los integrantes presentes en el Congreso.

Son facultades y obligaciones del gobernador o la gobernadora del estado nombrar a los
Estado de México Si magistrados y las magistradas del Tribunal de Justicia Administrativa del Estado de México,
sometiendo los nombramientos a la aprobacién de la Legislatura.

Designados y designadas por el Congreso del Estado de las propuestas que sometan a su
Guanajuato Si consideracion, por turnos alternativos, el gobernador o la gobernadora del estado y el Consejo
del Poder Judicial.

El nombramiento de los magistrados y las magistradas lo hara el gobernador o la gobernadora

Guerrero S constitucional del estado, el cual se someterd para ratificacion del Congreso del Estado.

Le corresponde a la Secretaria de Gobierno tramitar ante el Congreso del Estado lo relacionado
Hidalgo Si con los nombramientos, las licencias, las remociones y las renuncias de los magistrados y las
magistradas del Tribunal de Justicia Administrativa.

Elige el Congreso del Estado por mayoria calificada y en votacion por cédula entre los

Jalisco S candidatos y las candidatas elegibles de la lista aprobada por el Comité de Participacién Social.

El Poder Legislativo elegird a los magistrados y las magistradas por el voto de las dos
Michoacén Si terceras partes de los diputados y las diputadas presentes del Congreso del Estado, mediante
convocatoria publica y observando el principio de paridad de género.

Seran designados por el voto de las dos terceras partes de las y los integrantes del Poder
Legislativo a propuesta del 6rgano politico del Congreso, el cual emitird la convocatoria publica
conforme a lo establecido en la Constitucidn, la Ley Orgénica para el Congreso del Estado y la
normativa aplicable.

Morelos Si

Para la designacion de magistrados y magistradas, el gobernador o la gobernadora sometera
Nayarit Si las ternas a consideracién del Congreso, quien, previa comparecencia de las personas
propuestas, elegira a los que deban cubrir cada una de las vacantes.

El o la titular del Poder Ejecutivo del estado propondrd a los magistrados y las magistradas del
tribunal para su designacién por el Congreso del Estado, con excepcién del magistrado o la

Nuevo Ledn Si magistrada de la Sala Especializada en Materia de Responsabilidad Administrativa, quien sera
designado por el pleno del Congreso del Estado en los términos que sefala la Constitucion
Politica del estado y esta ley.

Designados y designadas por el gobernador o la gobernadora del estado y ratificados por el

Oaxaca St voto de las dos terceras de las y los miembros presentes de la Legislatura.
. Designados y designadas por el gobernador o la gobernadora del estado y ratificados por el
Puebla Si 8 :
voto de la mayoria de las y los miembros presentes del Congreso del Estado.
Querétaro Si Propuestos y propuestas por el o |a titular del Ejecutivo del Estado y electos por cuando menos

las dos terceras partes de las y los miembros presentes de la Legislatura del estado.

Designados y designadas por la Legislatura del estado con el voto de las dos terceras partes
de sus miembros presentes. La Legislatura del estado emitird una convocatoria publica abierta
y, a través de la Comisién de Anticorrupcién, Participacion Ciudadana y Organos Auténomos,
Quintana Roo Si determinard qué aspirantes cumplieron los requisitos para entrevistarlos a efecto de emitir el
dictamen que corresponda. La Legislatura del estado enviard el dictamen a la o el titular del
Poder Ejecutivo estatal para que éste conforme una bina por cada magistrado o magistrada por
nombrar. La Legislatura designara por cada bina propuesta a un magistrado o una magistrada.

El gobernador o la gobernadora propondrd al Congreso al triple de personas respecto del
San Luis Potosf Si numero de cargos por cubrir, entre los cuales la Legislatura haré la eleccién respectiva en el
término de 30 dias.

Serdn elegidos y elegidas por el Congreso del Estado de una terna formada mediante el

Sinaloa S procedimiento que establezca la ley.
Seran nombrados y nombradas por el o la titular del Poder Ejecutivo y ratificados mediante
Sonora Si el voto de las dos terceras partes de los diputados y las diputadas presentes en la sesién que

corresponda.
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Cuadro 5 Magistrados, magistradas y procedimiento de seleccidn

en los tribunales de justicia (continuacidn)

Entidad federativa

Magistrados y
magistradas
especializados*

Procedimiento**

Tabasco

Si

Designados y designadas por el gobernador o la gobernadora y ratificados por el voto de las
dos terceras partes de las y los miembros presentes del Congreso del Estado.

Tamaulipas

Si

Su nombramiento es aprobado por el voto de las dos terceras partes de los diputados y las
diputadas presentes en la sesion correspondiente del Congreso del Estado, a propuesta del
Ejecutivo del estado.

Tlaxcala

Si

El gobernador o la gobernadora del estado sometera una terna a consideracion del Congreso
del Estado, el cual, previa comparecencia de las personas propuestas, designard al magistrado
o la magistrada que deba cubrir la vacante con el voto de las dos terceras partes del total de
las y los integrantes de la Legislatura.

Veracruz

Si

Nombrados y nombradas por el Congreso con la aprobacién de las dos terceras partes de sus
integrantes, a propuesta del gobernador o la gobernadora.

Yucatéan

Si

Designados y designadas por el gobernador o la gobernadora y ratificados por el voto de las
dos terceras partes de las y los miembros integrantes del Congreso.

Zacatecas

Si

La Legislatura del estado integrard una lista de candidatos y candidatas, la cual deberd

ser aprobada por las dos terceras partes de las y los miembros presentes y serd enviada

al gobernador o la gobernadora. Si éste no recibe la lista en el plazo sefialado, enviard
libremente a la Legislatura una lista de cinco personas y designara provisionalmente a los
tres magistrados o magistradas, quienes ejerceran sus funciones hasta que se realice la
designacion definitiva conforme a lo establecido. De ser enviada por la Legislatura la lista

en el plazo sefalado, el gobernador o la gobernadora formulard una lista de cinco personas
y la enviard para consideracién de la Legislatura. Con base en la lista, la Legislatura, previa
comparecencia de las personas propuestas, designard a los tres magistrados o magistradas

por el voto de las dos terceras partes de las y los miembros presentes.

* Elaboracién propia con base en la informacién disponible en el micrositio del SNA, “Seguimiento Sistemas
Locales Anticorrupcién”, actualizado al 31 de julio de 2020, en el que sefiala que todas las entidades han nombrado
magistrados y magistradas competentes en materia de responsabilidades administrativas.

** Elaboraci6n propia con base en la revision de las leyes organicas de los tribunales de justicia administrativa y
demas normativa aplicable de cada entidad federativa.

Sibien es cierto que los procedimientos como quedaron apuntados en las leyes no son
los idéneos para garantizar la independencia y especializacién de quienes ocupen estos
cargos, pues en general no promueven la participacién de expertos como universidades,
colegios de abogados u organizaciones de la sociedad civil, ni ejercicios de parlamento
abierto, ni tampoco exigen la presentacion de perfiles previos, es posible implementar
mecanismos que permitan generar confianza al blindar a los magistradosy las magistra-
das de injerencias externas. Para ello, la facultad de proponer candidatos y candidatas
para puestos jurisdiccionales debe ejercerse con el mayor respeto posible a las garantias
establecidas por la Constitucién. El nombramiento debe ser fundado y motivado, transpa-
rente,y no debe ser discriminatorio. De igual modo, debe partir de la definicion de perfiles
claros que atiendan a las competencias que ejercera el magistrado o la magistrada. Las
propuestas deben emanar de una deliberacién a través de la cual se haya seleccionado
de un conjunto de individuos al mejor candidato o candidata en términos de capacidades
profesionalesy éticas. Las ternas enviadas por el Ejecutivo al Congreso tendrian que conte-
ner las razones de la seleccidn, acreditando las capacidadesy la experiencia de quienes se
proponen, ademas de ser plblicas. Experiencias como la Argentina, cuyo sistema juridico
establece también que la presidencia nomine a los candidatos y candidatas a juecesy
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juezas, y el Senado apruebe el nombramiento, cuenta con buenas practicas respecto a
la nominacién de candidatos. El propio Poder Ejecutivo, a través del Decreto 222/2003,
establecié un procedimiento claroy transparente. Este decreto sefala que debera consi-
derarse la composicion general del 6rgano que se pretende afectar para permitir cumplir
con laequidad de géneroy especialidad. También sefiala que debe publicarse el nombre
y los antecedentes curriculares de las personas que se encuentren en consideracién. Los
candidatosy las candidatas deberan presentar declaraciones patrimoniales y de conflictos
de interés. Por su parte, las personas en general, las organizaciones no gubernamenta-
les, los colegios y las asociaciones profesionales, las entidades académicas y de derechos
humanos podran manifestar sus inquietudes respecto de las candidaturas. El proceso
también incluye la posibilidad de consultar a organizaciones relevantes y solicitar a la
autoridad pruebas de cumplimiento de obligaciones fiscales. La presidencia entonces
decide sobre la conveniencia o no de presentar alguna nominaciony envia el expediente al
Senado con todos los elementos recabados (Fierro y Garcia, 2017: 21-22). Otro ejemplo de
un pais en el que el Ejecutivo goza de una facultad amplia de nombramientoy el Senado
aprueba es Estados Unidos de América. No obstante, el Senado cuenta con procedimien-
tos para evaluar a los candidatos y las candidatas, en los que recaba informacién sobre
experiencia, patrimonio y material académico; ademas, participa el Colegio de Abogados,
quien hace una revision de las calificaciones profesionales del candidato o la candidata
y formula una recomendacién. Dentro de Senado se llevan a cabo entrevistas con los
jueces, las juezas, los abogados, las abogadas, expertos y expertas familiarizados con la
experienciay el caracter del candidato o la candidata. Ademas, se dan comparecencias
publicas, con lo que se transparenta el procedimiento de seleccién, de forma que se co-
nocen las caracteristicas de la persona seleccionada (Fierro y Garcia, 2017: 21-22). Habria
también que recuperar los criterios sentados en la tesis del PoderJudicial de la Federacion
con motivo de la ratificacién de magistrados y magistradas de poderesjudiciales locales
que prescriben una motivacion reforzada que contenga elementos relacionados con el
desempeno del candidato o la candidata, en la que debe examinarse si fue o no apegado
a los principios de eficiencia, probidad, honorabilidad, honestidad invulnerable, buena
fama, ética probada y profesionalismo, lo cual debe probarse con elementos objetivos
(Amparo en revision 753/2015, 2016). Este criterio, junto con los ejemplos anteriores, son
buenas practicas que convendria incorporar en el nombramiento de quienes integran las
salas especializadas, de modo que logren inspirar confianza a la ciudadania.

Respecto a la necesidad de generar nuevas capacidades para el procesamiento de fal-
tas graves, es también ilustrativo que ninguno de los tribunales de justicia administrativa
cuenta con una carrera judicial especializada en la materia. Tampoco se detallaen la
legislacion cuales debieran ser los perfiles y las capacidades del personal encargado de
substanciar estos procedimientos y apoyar en el dictado de |a resolucion (cIDE, 2018). Es
recomendable que se generen capacidades que permitan garantizar el procesamiento
y la sancién de las faltas administrativas, pues de lo contrario se dificulta combatir la
impunidad existente en el pais si no se logran decisiones firmes que se sostengan en los
procedimientos de apelacién o amparo.
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Para que la sociedad pueda confiar en los tribunales administrativos y en general en
las autoridades del sistema de responsabilidades, es menester que los conozca, por lo que
un elemento adicional de laimplementacién es el desarrollo de mecanismos de transpa-
renciay rendicién de cuentas. Sobre todo en el caso de los tribunales es indispensable que,
como senala Garoupay Ginsburg, ante el creciente peso de lajurisdiccién administrativa,
dado que se constituyen como controles de la actuacién de la administracion, informen,
expliquenyjustifiquen suactuar. Para ello se debe contar con informacion clara, oportuna
y comparable que le permita a la ciudadania comprender el sentido de sus resoluciones y
predecirsuactuacién (Garoupay Ginsburg, 2008), lo que promueve un ambiente de segu-
ridad juridicay trato igualitario en lasy losjusticiables. Al efecto, la Plataforma Nacional
Anticorrupcién y las competencias de los comités coordinadores son una oportunidad
para lograr estos mecanismos de transparencia.

REFLEXIONES FINALES

En un Estado democratico de derecho, |a confianza resulta de la aplicacién de la ley y el
respeto de los acuerdos. Cuando el principio de legalidad y el interés publico se susti-
tuyen por reglas informales y beneficios de grupo o particulares, nos enfrentamos a un
problema de corrupcién sistémica en el que no existe confianza en las personas ni en
las instituciones. México ha realizado grandes esfuerzos por salir de este problema. El
establecimiento del sistema de responsabilidades administrativas tiene este propésito,
de ahilaimportancia de lograr su cabal implementacién. El sistema de responsabilidades
administrativas, como quedé arriba expuesto, tiene entre sus propdsitos evitar el uso
politico del poder coactivo del Estado, a |la vez que constituye un mecanismo eficaz del
combate a la corrupcion.

Este estudio buscd mostrar los retos que atn existen para la consolidacion del sistema
de responsabilidades administrativas y las buenas practicas que pueden utilizarse para
ello. De estas Ultimas, quizas los hallazgos mas relevantes son las oportunidades que la
colaboracién entre lasy los integrantes de los comités coordinadores tienen a fin de lograr,
mediante intercambio de informacién y acuerdos interinstitucionales, superar el déficit
en laimplementacion del sistema. Mauricio Merino ha reiterado que la creacién de los co-
mités busca que la informacion para la toma de decisiones fluya entre todas las autorida-
desinvolucradas en el combate a la corrupciény fomente su colaboracién (Merino, 2015;
2018), por ejemplo, en la prestacion del servicio de defensoria de oficio. La coordinacién
también es esencial para transparentar criterios de determinacién de faltas graves o para
laimposicién de sanciones, de modo que se garantice un trato igualitario en todo el pais,
para lo cual debe aprovecharse la Plataforma Nacional Anticorrupcién. El adecuado fun-
cionamiento de estas herramientas permitira tanto a las autoridades como a la sociedad
conocer los criterios con los que se investigan y sancionan faltas administrativas, lo que
puede garantizar el eficaz combate de hechos ilicitos mediante procesos pulcros que nos
permitan confiar en que las autoridades actiien con respeto a los derechos humanosy con
un trato igual a todas las personas, incluyendo a los servidores y las servidoras publicos.
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CAPITULO 5

LOS TRIBUNALES ESTATALES DE JUSTICIA
ADMINISTRATIVA EN EL CONTEXTO DE LOS
SISTEMAS ESTATALES ANTICORRUPCION: RETOS
Y PERSPECTIVAS EN MATERIA DE COORDINACION

INTRODUCCION

| 27 de mayo de 2015 se publicé en el Diario Oficial de la Fe-
deracion el Decreto por el cual se reformaron, adicionarony
derogaron diversas disposiciones de la Constitucion Politica de
México en materia de combate a la corrupcién, que sentaron
las bases para la creacion del Sistema Nacional Anticorrup-
cién (SNA). En esta reforma quedd sefialado que las legislaturas locales tienen
que expedir las leyes y realizar las adecuaciones normativas necesarias que
permitan hacer lo propio a nivel estatal. Especificamente, el articulo 113 de la
Constitucion establece que los estados deben conformar sus sistemas esta-
tales anticorrupcion (sea) “con el objeto de coordinar a las autoridades loca-
les competentes en la prevencién, deteccién y sancion de responsabilidades
administrativas y hechos de corrupcion”. Al respecto, hasta el 10 de mayo de
2019y de acuerdo con datos del sNA, 69% de las entidades habia cumplido
en materia tanto legislativa como de las instancias por conformar, 22% tenia
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instancias pendientes porintegrar, 3% adn no publicaba la totalidad de las adecuaciones
legislativas necesariasy 6% presentaba rezago en ambas dimensiones.

En cuanto al diseno del sNA, éste fue pensado bajo la [6gica de involucrar a mas actores
en el combate a la corrupcion, de tal forma que sirvieran como pesos y contrapesos. Esto
implica que, si el sistema quiere tener algin éxito, las instituciones que lo integran deben
trabajar de manera coordinada, razén por la cual se contemplé incluso la conformacién
de un Comité Coordinador a nivel federal, asi como comités estatales, que pudieran fun-
cionar como mecanismos para lograrlo.

Sin embargo, de acuerdo con la literatura en la materia, desde la perspectiva cultural
es de esperar que la imposicién de una mayor coordinacién entre agencias genere cier-
tas resistencias al interior de algunas de ellas, principalmente si antes de la creacion del
sistema cada una trabajaba de manera aislada o poco relacionada, ya fuese porque las
necesidades de coordinacién eran minimas o incluso nulas. Por otra parte, también po-
dria suceder que algunas instancias estén implementando mecanismos de coordinacion
adicionales a los formalmente disefiados o previstos y que éstos varien de acuerdo con
las necesidades de colaboracion con entidades especificas; de forma que, a nivel estatal
particularmente, los comités coordinadores tengan menos peso como figuras o meca-
nismos de coordinacién.

Entre las instancias de nueva creacién contempladas para integrar los sistemas locales,
especificamente los comités coordinadores locales, se encuentran los tribunales estatales
de justicia administrativa (TEJA), que representaron la extincion de los tribunales de lo
contencioso administrativo del Poder Judicial de los estados y que, de acuerdo con el
articulo 116, fraccion V, de la Constitucion, tienen a su cargo:

dirimir las controversias que se susciten entre la administraciéon pablica local y municipal y
los particulares; imponer, en los términos que disponga la ley, las sanciones a los servidores
publicos locales y municipales por responsabilidad administrativa grave, y a los particulares
que incurran en actos vinculados con faltas administrativas graves; asi como fincar a los res-
ponsables el pago de las indemnizaciones y sanciones pecuniarias que deriven de los dafios y
perjuicios que afecten a la Hacienda Pdblica Estatal o Municipal o al patrimonio de los entes
publicos locales o municipales.

De forma que el principal cambio con respecto a los tribunales de lo contencioso es
que los TEJA estan facultados para conocer y resolver asuntos relacionados con faltas
administrativas graves, cometidas tanto por servidores y servidoras publicos como por
particulares.

Como integrantes de los comités locales, los tribunales, representados por sus ma-
gistradas y magistrados presidentes, habran de trabajar de manera coordinada con el
resto de las instancias que los conforman a fin de cumplir con los objetivos que les fue-
ron establecidos. Esto con independencia del ambito propio de sus atribuciones. En este
sentido, si bien en la investigacion se identificaron objetivos comunes en nueve comités,
es de esperar que los tribunales participen de manera més activa en aquellos temas en
los que poseen un conocimiento especifico o experiencia derivada de sus propias atribu-
ciones en materia de responsabilidades administrativas. Por lo que el objetivo general
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de esta investigacion es identificar para qué y como se coordinan los TEJA con el resto de
las instancias que conforman los sistemas estatales. Adicionalmente, se busca conocer
cuales son algunos de los principales retos en materia de coordinacién que enfrentany
las implicaciones de los mecanismos de coordinacién implementados en términos de
rendicién de cuentas.

El trabajo se divide en cuatro apartados. En el primero se explora la literatura sobre
coordinacion, especificamente la que alude a los mecanismos e instrumentos que se uti-
lizan. En el segundo se expone la metodologia, mientras que en el tercero se presentan
los resultados del andlisis agrupados en dos secciones: por una parte, los hallazgos deri-
vados de la revision del marco juridicoy que estan relacionados tanto con los mecanismos
como con las necesidades de coordinaciéon formal; y, por la otra, la evidencia de como se
esta llevando en la practica la coordinacién y para qué. Finalmente, el Gltimo apartado
corresponde a las conclusiones.

PERSPECTIVAS Y MECANISMOS DE LA COORDINACION

En este trabajo se entenderd por coordinacion “el ajuste de actividades y decisiones entre
actores interdependientes para alcanzar objetivos comunes” (Koop y Lodge en Christen-
senetal., 2016). Al respecto, |a literatura sobre coordinacién en la administracion piblica
haidentificado dos principales causas del renovado interés por este tema: por una parte,
la especializacién que ha tenido lugar como resultado de las reformas de corte neogeren-
cialy, por la otra, la aparicién de wicked problems o problemas perversos, cuya resolucién
no cae dentro de un solo dominio de politicay que, por lo tanto, requiere de intervencio-
nes transversales. El caso del combate a la corrupcién es un claro ejemplo de un problema
complejo que pone de manifiesto la necesidad de coordinacién entre diversas agencias.

La coordinacién como proceso puede ser abordada desde dos perspectivas tedricas
(Christensen et al., 2016): la estructural-institucional, que senala cémo las estructuras
normativas/formales de la administracion publica influyen en los procesos decisionales; o
la cultural, para la cual cada organizacién tiene sus propios valoresy su cultura, los cuales
ejercen influencia en los procesos de toma de decisiones, mas alla de lo que los aspectos
normativos o las estructuras formales senalen.

Asi, desde el punto de vista estructural-institucional, una vez que se acuerda formal-
mente un instrumento de coordinacion, éste se implementa. En cambio, desde la apro-
ximacioén cultural, lo anterior no necesariamente resulta, esto dependera de los valores
y las preferencias de las entidades que habran de implementarlos. Por lo tanto, es de
esperar que, independientemente de los instrumentos formales de coordinaciéon, haya
variaciones en cdmo éstos se implementan o incluso se utilicen otros.

De manera especifica, este documento asume que estos dos enfoques suelen ser com-
plementarios en la practica, por lo que ambos se utilizan.

Por otro lado, la literatura ha identificado tres principales mecanismos en los que se
ubicarian los distintos instrumentos de coordinacion (Christensen et al., 2016; Cuccinie-
lloetal., 2015; Verhoest, Bouckaerty Peters, 2017): 1) mecanismos de tipo jerarquico, los
cuales se basan en la autoridad e implican, entre otras cosas, definir lineas de control
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directo, asignaciones claras de responsabilidad, reglas y tareas especificas; 2) mecanismos
de mercado, que utilizan incentivos para promover la cooperacién entre actores y estan
orientados a resultados; 3) mecanismos de redes, en los que la confianza es un elemento
fundamental, ya que se promueve el intercambio de informacién, la generacién de co-
nocimiento compartido, la toma de decisiones de manera conjunta, etc. Sin embargo, es
importante sefialar que, en la practica, se ha encontrado que estos tres tipos coexisten
de distintas maneras.
Algunos ejemplos especificos de instrumentos de coordinacion son:

Instancias especificas para la coordinacion.
Entidades para la toma de decisiones colectivas.
Sistemas para el intercambio de informacién.
Reuniones de trabajo.

Objetivos compartidos.

Presupuestos compartidos.

Metodologia.

N ok~ wnN =

La investigacion consistié en un estudio comparativo entre las funciones de coordi-
nacién que han venido desempenando, hasta diciembre de 2019, nueve tribunales de
justicia administrativa en el marco de los sistemas estatales, asi como los mecanismos
que se han utilizado para ello. La seleccién obedecié a los siguientes criterios:

- Queenlos estados en donde se localizan, tanto la armonizacién legislativa requeri-
da como las instancias que conforman los sistemas locales anticorrupcién estuvieran
completasamas tardaren abril de 2018. Esto con el objeto de asegurar que en los casos
seleccionados hubiera mayor experiencia y tiempo de implementacion.

- Queexistiera al menos un informe de labores para cada tribunal.

- Queestuvieradisponible al menos un informe de labores para cada uno de los comités
coordinadores al que pertenecieran los tribunales.

A partirde lo anterior, en la primera etapa del estudio se analizé el marco normativo
tanto de los sistemas locales como de los tribunales, con la finalidad de identificar nece-
sidades e instrumentos de coordinacién formal. La segunda etapa consisti6 en recabar los
informes y las actas de sesion de los comités coordinadores, ademas de los informes de
los propios tribunales. Sin embargo, no fue posible obtener en todos los casos las actas de los
respectivos comités, si bien algunos informes contenian las fechas en las que sesionaron
y los acuerdos tomados. Aun asi, se optd por conservar las actas y considerarlas como
informacion adicional a lo reportado en los informes. El siguiente cuadro muestra los
documentosy periodos analizados en cada caso.

200 IRMA GUERRA OSORNO / MARCELA GUERRA OSORNO / DIANA DEL CALLEJO CANA



Cuadro 1 Documentos analizados

Informes Informes
Estado Actas Periodos . Periodos de Periodos
de comités .
tribunales
Veracruz 8 01/08/2018-03/09/2019 1 2018-2019 2 2018y 2019
Estado de México 12 06/02/2018-29/08/2019 2 2017-2018 'y 2018-2019 1 2018
Puebla 13 14/12/2017-08/11/2019 2 2018y 2019 ITHETTEBIem EX00S (e
del comité
Hidalgo 13 22/03/2018-06/12/2019 2 2018y 2019 1 2017-2018
Quintana Roo 8 27/08/2018-05/12/2019 1 2019 1 2019
Sonora eI T LS Iy lmmles 2 2017-2018 y 2018-2019 2 2017, 2018 y 2019
del comité
Tabasco Informacion en lqs’lnformes 9 2018 y 2019 Informacion en lqs’lnformes
del comité del comité
. Informacién en los informes Informacién en los informes
Yucatan . 1 2018 "
del comité del comité
Querétaro Informacién no disponible 2 2017-2018 y 2018-2019 3 2017, 2018 y 2019
Totales 54 14 12
* Addemas, se incluyd informacion especifica del tribunal, que se publicé en los dos informes del Comité Fuente: L
: Elaboracion
Coordinador. 3
propia.

El objetivo de analizar estos documentos fue conocer si en la practica se cumple con los
objetivos de la coordinacién que quedaron establecidos en la legislacién correspondiente,
si los instrumentos que se disefiaron formalmente para ello se ocupany, principalmente,
qué papel juegan los tribunales como integrantes de los sistemas locales anticorrupcion.

DEL PAPEL A LA PRACTICA: LOS DILEMAS DE LA COORDINACION

La complejidad del problema de la corrupcién obligé a redisefiar todo el andamiaje ins-
titucional en México para estar en condiciones de hacerle frente; producto de esto se
crea el SNA, con sus correspondientes SEA. Son varias las deficienciasy los problemas que
comienzan a senalarseles a estos tltimos, entre ellos, la captura de los nuevos espacios: las
fiscalias estatales, las magistraturas de los TEJA, los comités de participacién ciudadana,
asi como de las estructuras de las secretarias ejecutivas.

Sinembargo, un tema menos explorado es el de la coordinacion que requieren los sis-
temas estatales para su operacion. Especificamente, la propuesta nacional de combate a
la corrupcién busca que las instancias se coordinen, entre otras cosas, para proponery dar
seguimiento a las politicas locales, evaluar el cumplimiento de los objetivos propuestos,
compartir informacién que permita no sélo sancionar sino prevenir los actos de corrup-
cién, etc. Asi, la capacidad que tengan las instituciones para coordinarse definird en gran
medida el rumbo que tome la politica de combate a la corrupcién y, muy seguramente,
su éxito o fracaso.
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Debido a lo anterior, este estudio pone énfasis en los tribunales de justicia administra-
tiva, ya que al ser las instancias que por sus atribuciones institucionales sancionaran faltas
administrativas graves, concentrardn datos relevantes que podrian, si se sistematizan,
analizan y comparten con el resto de las instancias de los comités, generar inteligencia
institucional para preveniry detectar faltas administrativas. Esto es lo que introduce una
variacion en la forma en la que se venia atacando el problema de la corrupcién, que se
concentraba en las sanciones, dejando de lado la prevencién y deteccién.

La coordinacion desde el marco normativo
Para esta primera parte de la investigacion se revisd y analizé el marco normativo de
los sistemas locales y de los tribunales, especificamente se consideraron los siguientes

documentos.

Cuadro 2 Legislacién revisada

Legislacion

Edo. Méx. Hgo. Pue. Qro. Q. Roo Son. Tam. Ver. Yuc.

Ley del Sistema Estatal

Anticorrupcion

Ley Organica del
Tribunal de Justicia
Administrativa

Cddigo de Justicia
Administrativa

Ley de Justicia
Administrativa

Reglamento anterior

Fuente:
Elaboracion
propia.

Sobre la necesidad de coordinacion

Las leyes de los sistemas estatales anticorrupcion establecen que, por una parte, las ins-
tancias de los sistemas habran de coordinarse para fijar bases, politicas y procedimientos
de coordinacién entre las autoridades estatales y municipales en materia de prevencion,
deteccidn y sancién de faltas administrativas y hechos de corrupcién; asi como para la
fiscalizaciony el control de recursos publicos. Por otra parte, las instancias que conforman
los correspondientes SeA habran de coordinarse para establecer, articulary evaluar la
politica en la materia.

Sobre los actores

Los tribunales, al formar parte de los sistemas, tienen la obligacién de coordinarse con
el resto de las instancias que los integran. Lo que se encontré fue que todos los SEA estan
conformados por al menos un Comité Coordinadory por lasy los integrantes del Comité
de Participacion Ciudadana. En el caso del Estado de México, también son integrantes el
Comité Rector del Sistema Estatal de Fiscalizacidény los sistemas municipales anticorrup-
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cién. Estos Gltimos concurriendo a través de sus presidentes y presidentas rotatoriamente.
En Hidalgoy Sonora, los municipios también estan incluidos; en el primer caso, a través
de sus contralores y contraloras, y, en el segundo, en los términos que emita el comité.
Por lo tanto, otra figura importante, y que mas adelante se retomara como mecanismo
para la coordinacidn, es la del Comité Coordinador. En este caso, los comités de todos
los estados estan integrados por las y los titulares de las siguientes instancias: Tribunal
de Justicia Administrativa, Instituto de Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos
Personales, Comité de Participacién Ciudadana, Organo de Fiscalizacion, Fiscalia Anti-
corrupcién, Contraloria General y Consejo de la Judicatura o Consejo del Poder Judicial.
Adicionalmente, Hidalgo tiene a cinco titulares de contralorias internas municipales.

Sobre los instrumentos de coordinacion

El propésito de esta investigacion es conocer, basicamente, como se coordinan los TEJA en
el marco de los sistemas. Si pensamos en la coordinacién como un tipo de interaccién, un
primer acercamiento a este fendmeno es identificar si existen instrumentos disefados
especificamente para promover la interaccion entre instancias, a fin de que éstas puedan
fijar las bases, las politicas y los procedimientos de coordinacién entre el resto de auto-
ridades estatales y municipales en materia de prevencion, deteccién y sancion de faltas
administrativas y hechos de corrupcién; asi como para establecer, articulary evaluar la
politica en la materia.

A partirde larevisiony el analisis del marco normativo se identificaron los instrumen-
tos que cada estado considerd formalmente, el principal de ellos fue la creacién de una
figura especifica para la coordinacién: los comités coordinadores, instancias responsables
de establecer mecanismos de coordinacion entre quienes integran los sistemas estatalesy
de éstos con el sistema nacional; asi como de disefiar, promovery evaluar las politicas
estatales de combate a la corrupcién. En todos los casos, estas figuras, de las cuales los
tribunales forman parte, tienen la obligacién de sesionar en al menos tres ocasiones al
ano. En el caso concreto de Yucatan, su legislacién contempla la creacién de subcomités
o grupos de trabajo al interior de su Comité Coordinador. Uno de estos subcomités es,
obligatoriamente, el de fiscalizacion. Al respecto, es importante sefialar que el resto de
las legislaciones crean también los sistemas estatales de fiscalizacién; sin embargo, en
el caso de Yucatan esta figura s6lo esta prevista como subcomité.

Un segundo instrumento son los objetivos compartidos para las instancias de los comi-
tés, que quedaron establecidos en todas las leyes de los sistemas estatales revisados y que
se retomaran en el siguiente apartado, para identificarssi las instancias correspondientes
se han coordinado en esos asuntos y cual ha sido la participacion de los tribunales.

En los casos particulares de Puebla, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan se iden-
tificd un tercer instrumento, el cual consisti6 en establecer, dentro de las leyes organicas
de sus tribunales, sus reglamentos interiores, leyes de justicia administrativa y cédigos, la
necesidad de considerar criterios y recomendaciones de las instancias del Sistema Nacio-
nal Anticorrupcién y/o de las pertenecientes a los SEA. Los siguientes cuadros refieren los
documentos en los que quedé plasmado lo anterior, asi como las situaciones especificas
en las que se requerira de tal consideracion.
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Cuadro 3 Consideracion de criterios y recomendaciones de las instancias del SNA o de los SEA
por parte de los tribunales de justicia administrativa

Puebla (Ley Organica del
Tribunal)

Tabasco (Ley de Justicia)

Veracruz (Ley Organica
del Tribunal)

Yucatan (Ley Organica
del Tribunal)

Quintana Roo (Cddigo)

De las atribuciones del
pleno: Presentar cada

5 anos el diagnéstico
cualitativo y cuantitativo
sobre el trabajo del
tribunal, el cual debera
ser remitido para su
consideracién al Comité
Coordinador del Sistema
Estatal Anticorrupcidn,
por conducto de su
secretariado ejecutivo,
a efecto de que el
citado comité emita
recomendaciones sobre
la creacién de salas.

De las facultades del
pleno del tribunal: Cada
3 afos, presentar un
diagndstico cualitativo
y cuantitativo sobre

el trabajo de la Sala
Especializada en Materia
de Responsabilidades
Administrativas, el cual
debera ser remitido
para su consideracion
al Comité Coordinador
del Sistema Estatal
Anticorrupcidn,

por conducto de su
secretariado ejecutivo.

De las atribuciones del
pleno del tribunal: Cada
3 anos, presentar el
diagndstico cualitativo
y cuantitativo sobre el
trabajo del tribunal, el
cual deberd ser remitido
para su consideracion
al Comité Coordinador
del Sistema Estatal
Anticorrupcion,

por conducto de su
secretario ejecutivo,

a efecto de que el
citado comité emita
recomendaciones sobre
el funcionamiento del
tribunal.

De las atribuciones del
pleno del tribunal: Cada
5 anos, presentar el
diagnéstico cualitativo
y cuantitativo sobre

el trabajo en materia
de responsabilidades
administrativas, el cual
debera ser remitido
para su consideracion
al Comité Coordinador
del Sistema Estatal
Anticorrupcidn,

por conducto de su
secretariado ejecutivo,
a efecto de que el
citado comité emita
recomendaciones.

De las atribuciones

del presidente o

la presidenta del
tribunal: Presentar

un informe anual al
Congreso del Estado

y al gobernador o la
gobernadora basado en
indicadores en materia
de responsabilidades
administrativas

graves, tomando en
consideracion las
directrices y politicas
que emita el Comité
Coordinador del Sistema
Estatal Anticorrupcion.

De las atribuciones

del presidente o la
presidenta del tribunal:
Rendir un informe anual
al Congreso del Estado
de Veracruz de Ignacio
de la Llave, utilizando
indicadores en materia
de responsabilidades
administrativas y con
base en las directrices
y politicas que emita

el Comité Coordinador
del Sistema Estatal
Anticorrupcién.

De las atribuciones de
la Junta de Gobierno

y Administracién del
tribunal: Promover la
implementacion del
Sistema Profesional de
Carrera del personal del
tribunal, asi como de
las medidas necesarias
relativas al ingreso, la
permanencia,

la disciplina, la
capacitacion, los
estimulos, los ascensos,
las promociones por
escalafén y remocion
del personal del tribunal,

De las atribuciones

del pleno: Elaborar los
programas permanentes
de capacitacion,
especializaciény
actualizacion en las
materias competencia
del tribunal para

sus servidores y
servidoras publicos,
considerando los
criterios que, en materia
de responsabilidades
administrativas, emita
el Comité Coordinar

del Sistema Estatal
Anticorrupcidn.

De las facultades del
pleno: Autorizar los
programas permanentes
de capacitacion,
especializaciény
actualizacion en las
materias que son
competencia del tribunal
para sus servidores y
servidoras publicos,
considerando, en materia
de responsabilidades
administrativas, los
criterios que en su

caso emita el Comité
Coordinador del Sistema
Estatal Anticorrupcién.
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Cuadro 3 Consideracion de criterios y recomendaciones de las instancias del SNA o de los SEA
por parte de los tribunales de justicia administrativa (continuacion)

Puebla (Ley Organica del

Tribunal) Tabasco (Ley de Justicia)

Veracruz (Ley Organica
del Tribunal)

Yucatan (Ley Organica
del Tribunal)

Quintana Roo (Cddigo)

acorde con los principios
de eficiencia, eficacia,
ética, capacidad

y experiencia, asi

como autorizar los
programas permanentes
de capacitacién,
especializacion y
actualizacion en las
materias competencia
del tribunal para sus
servidores y servidoras
publicos, considerando,
en materia de
responsabilidades
administrativas, los
criterios que en su caso
emitan en atencion

al Sistema Nacional
Anticorrupcidn.

De las facultades del
pleno del tribunal:
Integrar y desarrollar
los subsistemas de
informacién estadistica
sobre el desempeio del
tribunal, que contemplen
por lo menos el nimero
de asuntos atendidos,
su materia, su cuantia,
la duracidn de los
procedimientos, el
rezago y las resoluciones
confirmadas, revocadas
0 modificadas;

en materia de
responsabilidades
administrativas, tomara
en consideracion los
criterios y las politicas
que al efecto emita

el Sistema Estatal
Anticorrupcién.

De las facultades del
pleno: Dar seguimiento
al sistema de
informacién estadistica
sobre el desemperio del
tribunal, que contemple
por lo menos el nimero
de asuntos atendidos,
su materia, su cuantia,
la duracidn de los
procedimientos, el
rezago y las resoluciones
confirmadas, revocadas
o0 modificadas.

En materia de
responsabilidades
administrativas, tomara
en consideracion los
criterios y las politicas
que al efecto emita

el Sistema Estatal
Anticorrupcién.
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Cuadro 4 Consideracion de criterios y recomendaciones de las instancias del SNA o de los SEA
por parte de los tribunales de justicia administrativa en los reglamentos interiores

Veracruz

Quintana Roo

De las atribuciones de las o los titulares de &rea: Implementar
en el ambito de su competencia las directrices y politicas que
determine el Sistema Estatal Anticorrupcion y proponer las

medidas que resulten necesarias para su adecuada adopcién.

De las atribuciones de la o el titular del Organo Interno de
Control (0IC): Implementar y evaluar el resultado de las acciones
implementadas, conforme al sistema.

De las atribuciones de la Direccidn de Capacitacién y Vinculacion
Institucional (art. 81): Para el cumplimiento de su objetivo, la
Direccidn de Capacitacién y Vinculacidn Institucional tendrd a su
cargo las siguientes funciones: Colaborar en la elaboracidn de

los programas permanentes de capacitacion, especializacién y
actualizacion en las materias competencia del tribunal para sus
servidores y servidoras publicos, considerando los criterios que,
en materia de responsabilidades administrativas, emita el Comité
Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcion.

De las atribuciones del OIC: Implementar los mecanismos
internos que prevengan actos u omisiones que pudieran constituir
responsabilidades administrativas, en los términos establecidos
por el Sistema Nacional Anticorrupcién y el Sistema Estatal
Anticorrupcién.

De las atribuciones de la Direccién de Capacitacion y Vinculacién:
Revisar la informacién en materia de los convenios generales o
acuerdos interinstitucionales que el tribunal pretenda celebrar
con entes privados, publicos, con los tres niveles de gobierno e
instituciones educativas.

De las atribuciones de la Direccion de Auditoria, Control y
Evaluacion: Dar seguimiento a las recomendaciones que emita

el Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcidn y el
Sistema Estatal Anticorrupcion para adoptar medidas que sean
necesarias para el fortalecimiento institucional y control interno.

De las atribuciones de la Direccion de Asuntos Juridicos: Asesorar
y asistir al presidente o la presidenta en los trabajos del Sistema
Estatal Anticorrupcién.

De las atribuciones de la Subdireccién de lo Consultivo: Dar
seguimiento y archivar los materiales de trabajo relativos al
Sistema Estatal Anticorrupcion.

De las atribuciones del Departamento de Responsabilidades
Administrativas: Inscribir en el Sistema Nacional de Servidores
Plblicos y Particulares Sancionados de la Plataforma Nacional
Digital las constancias de sanciones o de inhabilitacién que se
encuentren firmes, asi como las abstenciones que hayan realizado
las autoridades investigadoras o el tribunal, en términos del
articulo 22 de la Ley de Responsabilidades.

Fuente: Por otra parte, la literatura ha identificado tres principales mecanismos en los que
El;rt;%rlzcclgg se ubicarfan los distintos instrumentos de coordinacién (Christensen et al., 2016; Cucci-
informacionde  niello et al., 2015; Verhoest, Bouckaert y Peters, 2017): 1) mecanismos de tipo jerarqui-
lasleyesylos  co, 2) mecanismos de mercado y 3) mecanismos de redes. Al respecto, los comités de
COdlgr::zti?i? coordinaciény los objetivos compartidos son instrumentos que pertenecen a esta tltima

clasificacién y, debido a que el tema de la confianza es fundamental, tendran que abor-
darse con mayor profundidad en alglin momento posterior. Por otra parte, haber estable-
cido dentro de las leyes organicas de sus tribunales, sus reglamentos interiores, leyes de
justiciaadministrativay codigos, la necesidad de considerar criterios y recomendaciones
de lasinstancias del Sistema Nacional Anticorrupcion y/o de las pertenecientes a los SEA,
obedece mas a mecanismos de tipo jerarquico.
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La coordinacion en la practica

En este apartado se presentan los resultados del analisis de las actas de los comités coor-
dinadores, sus informes anuales, asi como de los informes de los tribunales. El objetivo
es identificar, al margen de lo que qued6 formalmente establecido en materia de coor-
dinacién en las leyes, los cdigos y los reglamentos revisados previamente, cémo los tri-
bunales se coordinan en la practica con el resto de las instancias que conforman los seA
y para qué lo hacen.

A partirde la revision de las leyes generales de los sistemas estatales se identificaron
ocho objetivos comunes a los nueve comités coordinadores estudiados:

«  Emitirun informe anual que contenga, al menos, los avances y resultados del ejercicio
de sus funcionesy de la aplicacion de politicas y programas en la materia.

- Emitirrecomendaciones piblicas no vinculantes ante las autoridades respectivas, con
el objeto de que se adopten medidas dirigidas al fortalecimiento institucional para la
prevencién de faltas administrativas y hechos de corrupcion, asi como para mejorar
el desempeno del control interno.

« Determinar e instrumentar los mecanismos, las bases y los principios para la coordina-
cién con las autoridades de fiscalizacién, control y de prevenciény disuasion de faltas
administrativas y hechos de corrupcion, en especial sobre las causas que los generan.

«  Determinarlos mecanismos de suministro, intercambio, sistematizaciény actualiza-
cion de la informacién en materia de fiscalizacién y control de recursos publicos, de
prevencion, control y disuasion de faltas administrativas y hechos de corrupcion que
generen los entes publicos competentes.

« Construir una Plataforma Digital Estatal.

- Disponerlas medidas necesarias para que las autoridades competentes en la preven-
cién, deteccidén y sancién de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcién,
asicomo en la fiscalizaciony el control de recursos publicos, accedan a la informacién
necesaria para el ejercicio de sus atribuciones, ya sea mediante las plataformas digi-
tales locales o la Plataforma Nacional.

«  Celebrar convenios de coordinacion, colaboraciéon y concertacién necesarios para el
cumplimiento de los fines del sistema estatal.

- Disenar, implementary evaluar la Politica Estatal Anticorrupcion.

Estos objetivos fueron la guia para establecer si las instancias de los comités se estan
o no coordinando para lo que formalmente tendrian que hacerlo, o incluso si la coordi-
nacion abarca aspectos adicionales a los objetivos.

Informe anual

En los nueve comités fue posible acceder al menos a un informe. El siguiente cuadro
muestra cuantos se consideraron y los periodos que abarcan.
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Cuadro 5 Informes considerados

Estado Informes de comités Periodos
Veracruz 1 2018-2019
Estado de México 2 2017-2018 y 2018-2019
Puebla 2 2018y 2019
Hidalgo 2 2018 y 2019
Quintana Roo 1 2019
Sonora 2 2017-2018 'y 2018-2019
Tabasco 2 2018 y 2019
Yucatan 1 2018
Fuente: Querétaro 2 2017-2018 'y 2018-2019
Elaboracpn Total %
propia.
Recomendaciones piiblicas no vinculantes
En el tema de las recomendaciones publicas no vinculantes, con excepcién de Veracruz
y Yucatan, el resto han emitido al menos dos. La siguiente grafica muestra el nimero de
recomendaciones por comité.
Grafica 1 Recomendaciones no vinculantes por Comité Coordinador
SONORA 23
TABASCO 21
PUEBLA — 6
ESTADO DEMEXICO ———— 4
QUERETARO ———— 3
Fuente:
Elaboracidn propia
con datos de los HoALGO —— 3
informes anuales
los comités o vranaros ——(2

coordinadores
estatales. 0 5 10 15 20 25

Como se observa, destacan Sonora y Tabasco por ser los que han emitido méas de 20
recomendaciones; en ambos, la mayoria se registraron en el primero de dos informes
que se analizaron para cada comité. Como se muestra en la siguiente grafica, no es posi-
ble identificar un patrén en las publicaciones, si bien uno podria haber esperado que en
general las recomendaciones se concentraran hacia el segundo informe, por un tema de
experiencia e implementacion de los propios sistemas locales anticorrupcion.
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Grafica 2 Recomendaciones no vinculantes por informe en el que se emitieron

M Primer informe

TABASCO
1"

I — >
2
1

SONORA

QUINTANA ROO

QUERETARO -
2
PUEBLA 6
2
HIDALGO -
1
0 5 10 15

En el caso especifico del Comité de Sonora, de las 23 recomendaciones que ha emitido,
seis las ha dirigido al Congresoy han estado relacionadas con posibles reformas a leyesy
codigos, mientras que una la dirigié tanto al Congreso como al Instituto Superior de Au-
ditorfa, en relacién con la designacién del o la titular del Organo Interno de Control de di-
cho instituto; siete mas fueron dirigidas a entes publicos en general, tanto municipales
como estatales.

Tabasco presenta una situacién similar a la anterior. El comité ha dirigido 12 de 21
recomendaciones al Congreso, en 10 de ellas se proponen modificaciones legislativas o
normativas, otra recomienda la creacién de una comision y una mas que se dé cumpli-
miento a un articulo transitorio de la Ley General de Archivos.

Cuadro 6 Instancias a las que se les dirigieron recomendaciones no vinculantes. Caso Sono-

ra
Instancia Recomendaciones
Entes publicos 7
Congreso del Estado 6
Ayuntamientos 1
Congreso del Estado e Instituto Superior de Auditoria y Fiscalizacién 1
Entidades Ejecutoras de Obra Publica 1
Fiscalia General del Estado 1
Fiscalia General del Estado/Secretaria de Seguridad Publica 1
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Fuente:
Elaboracidon
propia.

Fuente:
Elaboracidn
propia.

Cuadro 6 Instancias a las que se les dirigieron recomendaciones no vinculantes.
Caso Sonora (continuacidn)

Instancia Recomendaciones

Instituto Superior de Auditoria y Fiscalizacion/Secretaria de la Contraloria
General del Estado y Organos Internos de Control

Organos de Control Interno 1

Poder Judicial del Estado 1

Secretaria de Educacion 1

Secretaria de la Contraloria General del Estado 1

Cuadro 7 Instancias a las que se les dirigieron recomendaciones no vinculantes.
Caso Tabasco

Instancia Recomendaciones
Congreso del Estado 12
Ayuntamientos 2

Comité Coordinador 1

Consejo Estatal de Mejora Regulatoria 1

Entes publicos 1

Fiscalia General del Estado 1

Organo Superior de Fiscalizacién del Estado 1

Poder Ejecutivo 1

Secretaria de Finanzas del Estado 1

En general, para todos los comités revisados, no es claro que las recomendaciones
tengan como prop6sito el fortalecimiento institucional para la prevencién de faltas ad-
ministrativas y hechos de corrupcién, o la mejora del control interno. Ademas de las re-
comendaciones dirigidas a los congresos estatales para la creaciéon o modificacion de
leyes, asi como aquellas en las que se exhorta a cumplir con las obligaciones en materia
de transparencia, algunas otras pareciera que se utilizan como medio para solicitar ac-
ciones mas relacionadas con la operacionalizacién de los sistemas estatales, por ejemplo:
mayor coordinacién con el Comité de Participacion Ciudadana, difusién de los propios
sistemas, adecuacion de la informacion que generan los entes publicos a fin de que se
pueda integrar eventualmente a la Plataforma Digital, informacién que el comité les re-
quiera o, como en el caso del Estado de México, implementacién del Sistema Municipal
Anticorrupcion.
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Grafica 3 Recomendaciones no vinculantes
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Mecanismos, bases y principios para la coordinacion con las autoridades de fiscalizacion,
control y de prevencion y disuasion de faltas administrativas y hechos de corrupcion

Por lo que toca a este objetivo, se identificd lo siguiente:

« Con excepcion de Hidalgo y Querétaro, para el resto de los comités se obtuvo alguna
evidencia del trabajo en este rubro.

«  EnelEstado de Méxicoy Tabasco se han firmado convenios para establecer mecanis-
mos de coordinacion. En el primer caso, entre la Secretaria de la Contraloriay la Fiscalia
General,y entre la primeray distintos municipios. En Tabasco, entre la Secretaria de |a
Funcién Pablicay el gobierno del estado para coordinarse en materia de control inter-
no, fiscalizacién, prevencion, deteccion, disuasion de hechos de corrupcién y mejora
de la gestién gubernamental.
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- Engeneral, las acciones realizadas se han enfocado en fijar las bases para la coordi-
nacién mediante la generacién de insumos, como mapas de riesgos, semaforos de la
corrupcion, diagndsticos sobre la corrupcion, tableros con informacion estadistica,
etc., que por sisolos no establecen los canales o las formas para coordinarse, pero si
permiten avanzar sobre un entendimiento comn del problema, elemento funda-
mental para que la coordinacién se pueda dar.

- Adicional alos insumos base, los comités de Sonoray Tabasco registraron estar traba-
jando en la elaboracién de una nueva Ley de Adquisicionesy en la Ley de Responsabi-
lidades Administrativas, respectivamente.

Mecanismos de suministro, intercambio, sistematizacion y actualizacion de la informacion

En los casos de los comités coordinadores de Tabasco, Hidalgo y Veracruz, se han dado
intercambios de informacidn entre las instancias de los propios comités a partir de acuer-
dos tomados en las sesiones y relacionados con temas especificos. En cambio, en Puebla
y el Estado de México, algunas instancias del comité optaron por celebrar convenios para
formalizar el intercambio entre ellas. En el primer caso, estas instancias fueron: la Secre-
taria de la Funcién Publica, la Auditoria Superiory la Fiscalia Especializada en Combate a
la Corrupcion, incluyendo a la Unidad de Inteligencia Patrimonial y Econdmica adscrita
a la Secretaria de Planeacion y Finanzas. En el segundo, se firmaron dos, uno entre la
Secretaria de la Contraloria y el Instituto de Transparencia, y el otro entre la Secretaria
de la Contraloriay el Tribunal de Justicia Administrativa.

Ademas de lo anterior, los comités coordinadores del Estado de México, Puebla, Que-
rétaro, Quintana Roo, Sonora y Tabasco han trabajado en definir cual sera el sistema
mediante el que se recibiran e integraran las declaraciones de los servidores y las servi-
doras publicos. En este sentido, cabe sefialar el caso de Tabasco, en donde la Secretaria
de la Funcién Pablica creé un portal que concentra DECLARANET, declaracion de intereses,
consulta de declaraciones patrimoniales y de intereses de los servidores y las servidoras
publicos, el sistema estatal de los servidores y las servidoras plblicos que intervienen en
los procedimientos de contrataciones publicas, servidores y servidoras pablicos y contra-
tistas incumplidos, rescindidos y sancionados; proveedores, proveedoras y contratistas
incumplidos, rescindidos y sancionados, entre otros. Este caso se expone en este apartado
y no en el de la Plataforma Digital porque oficialmente no es la plataforma, representa
mas un esfuerzo individual, aunado al hecho de que la funcién piblica senalé que ciertos
sistemas se adaptaran una vez que el comité emita los lineamientos correspondientes.

Plataforma Digital Estatal

Con respecto al disefio de las plataformas digitales estatales, s6lo tres comités mostraron
evidencia de estar trabajando en ello: Estado de México, Pueblay Sonora. Siendo el mas
avanzado el Estado de México, que ha implementado tres médulos: declaracién y evo-
lucién patrimonial, servidores y servidoras pablicos que intervienen en contrataciones
publicas, y servidores y servidoras publicos y particulares sancionados. Esta situacion
imposibilita cumplir con el objetivo de garantizar el acceso a la informacién contenida
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en las plataformas estatales a las autoridades competentes en la prevencién, deteccién
y sancién de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcién, asi como en la
fiscalizaciény el control de recursos publicos.

Convenios de coordinacion, colaboracion y concertacion

En esta categoria se observaron convenios con instituciones académicas y con instancias
ajenas a los comités, pero cuyo objetivo especifico no se identifica, al igual que conve-
nios entre las instancias que los conforman, tanto en materia de capacitaciones como de
rendicion de cuentas.

Diseito, implementacion y evaluacion de la Politica Estatal Anticorrupcion

De los nueve comités aqui estudiados, con excepcidén de Querétaroy Yucatan, en siete se
pudo encontrar evidencia del trabajo que han venido realizando en la integracién de lo
que seran sus respectivas politicas estatales anticorrupcién. Este se ha concentrado en la
realizacion de foros de consulta con expertos, expertas, servidores y servidoras publicos,
asociaciones civiles y ciudadania en general; sin embargo, hasta el momento ninguno de
los sistemas locales respectivos cuenta con su politica estatal.

En parte, lo anterior puede ser explicado porque la politica nacional es de reciente
creacion, su publicacién se dio apenas a finales de enero de 2020, y la mayoria de los
estados ocuparan este documento como base para disefiar sus propias politicas, por lo
que el reto serd sistematizar e integrar la informacién que hasta el momento han reca-
badoy que sin duda se relaciona con las particularidades que en materia de corrupcién
enfrenta cada uno. De forma que los esfuerzos previos no se pierdan ni se conviertan en
simple simulacién.

Otras acciones

A partir del andlisis de las actas y los informes se observd, en primer lugar, que la mayoria de
los comités han concentrado sus acciones en operacionalizar los sistemas locales y en
definircdmo trabajaran, que se refleja en la categoria de “Organizaciony funcionamiento de
los sistemas locales”, que incluye lo relacionado con la elaboracion de los informes anua-
les, los programas de trabajo, las actividades de difusion de los sistemas, entre otros.

En segundo lugar, los comités del Estado de México, Hidalgo, Puebla, Querétaro, Ta-
basco y Veracruz reportaron haber llevado a cabo capacitaciones o estar trabajando en
programas de capacitacion dirigidos a servidores y servidoras publicos, principalmente
en materia de faltas administrativas y hechos de corrupcion, asi como haber tomado
cursos especializados en la materia que fueron ofertados por entidades académicas.

En tercer lugar, en todos los comités, con excepcion de Tabasco, se encontré alguna
evidencia de haberse coordinado para establecer mecanismos de participacién ciudada-
na, especialmente en materia de denuncia o, como en el caso de Puebla, en el desarrollo
de una propuesta de mecanismos de contraloria ciudadanay un observatorio ciudadano.

CAPITULO 5. Los tribunales estatales de justicia administrativa 213



En cuarto lugar, sélo cinco de los nueve comités presentaron, al menos en uno de sus
informes, lo referente a procedimientos iniciados, sanciones impuestas, etc., por parte de
los 6rganos internos de control de los ayuntamientos y otras dependencias. Estos fueron:
Estado de México, Hidalgo, Puebla, Sonora y Tabasco. Sin embargo, la informacién se
presenta en general como anexos y por entidad que brinda la informacién, sin que haya
una sistematizacién de los datos en su conjunto que nos explique la situacién que preva-
lece en la mayoria de los oic, identificando en dénde estan los mayores retos o, incluso,
cuales son los principales motivos por los que se inician los procedimientos en materia
de faltas administrativas.

Por Gltimo, cabe destacar que la Ley General de Responsabilidades Administrativas, en
los articulos 15y 18, hace referencia al trabajo coordinado que se debera observar entre los
olcy el sNA, asi como las recomendaciones que el Comité Coordinador les podra hacer a
los primeros. Por esta razén, y porque no se especifica que dichas recomendaciones sélo
se relacionen con las no vinculantes, es que se estableci6 la categoria “Recomendaciones
adicionalesy accionesdirigidas a los oic”. En este sentido, se encontré que algunos comi-
tés han elaborado criterios por seguir en la designacion de lasy los titulares de aquéllos,
asi como diagnésticos para identificar las areas de oportunidad al interior de los 6rganos,
oincluso han capacitado a los servidores y las servidoras piblicos que ahi se desempefian.

Cuadro 8 Ambitos de la coordinacion de los comités

Ambitos

Edo. Méx. Hgo. Pue. Qro. Q. Roo Son. Tab. Ver. Yuc.

Capacitaciones

administrativas
y hechos de
corrupcion

General

Comités y codigos
de ética

Convenios

Exhortos

Informacion de
procedimientos
iniciados, sanciones,

Mecanismos de
participacion
ciudadana

Contenidos
educativos

Denuncia ciudadana

Detecciony
prevencion
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Cuadro 8 Ambitos de la coordinacién de los comités (continuacion)

Ambitos Edo. Méx. Hgo. Pue.

Qro.

Q. Roo

Son.

Tab.

Ver.

Yuc.

Mecanismos, bases
y principios para la
coordinacion

Convenios

Elaboracién o
modificacion de
normas juridicas

Insumos base para
la coordinacion

Otros

Organizacion y

funcionamiento
de los Sistemas
Locales

Difusion del SEA

Informe anual

Lineamientos

Otros

Programa de
trabajo

Sistemas
Municipales
Anticorrupcién

Otros

0tros mecanismos
para el suministro,
intercambio,
sistematizacion y
actualizacion de
informacion

Convenios/
acuerdos para el
intercambio

Otros

Sistemas
informaticos

Plataformas
Digitales

Interconexion ala
PDN

Plataforma Digital
Estatal

Politica Nacional
y Politica Estatal
Anticorrupcion

Diseno de la PEA

Diseno de la PNA
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Cuadro 8 Ambitos de la coordinacién de los comités (continuacion)

Ambitos

Edo. Méx. Hgo. Pue. Qro. Q. Roo Son. Tab. Ver. Yuc.

Recomendaciones
adicionales y
acciones dirigidas a
los OIC

Capacitaciones

Criterios para la
designacion de
titulares

Diagndsticos

Otros
Fuente: Los tribunales en el marco de los sistemas estatales
Elaboracion
propia.

Si bien los tribunales, al formar parte de los comités, asumen y comparten responsabi-
lidad por los objetivos, la revision de actas de sesidn y los informes de los comités coor-
dinadores, lo que permitié, en pocos casos, identificar algunos ambitos en los que los
presidentes o las presidentas de los tribunales asumieron un rol importante, ya fuese
porque estuvieron a cargo de coordinar alguna actividad o tarea, o porque presentaron
una determinada propuesta para que el comité en su conjunto o la Secretaria Técnica la
llevara a cabo.

En este sentido, la mayoria de los tribunales encabezaron o participaron activamente
en cuestiones relacionadas con la organizaciéon y el funcionamiento de sus sistemas lo-
cales, principalmente en acciones de difusion.

En Hidalgo, ademas, el tribunal estuvo a cargo de una capacitacion, “Sistema Antico-
rrupciony Nuevas Responsabilidades”, mientras que en Pueblay Veracruz la magistrada
y el magistrado presidentes, respectivamente, se involucraron en mecanismos, basesy
principios para la coordinacién: en el primer caso, el tribunal trabajé en una propuesta
de Ley de Responsabilidades Administrativas para ser retroalimentada por el resto de
las instancias coordinadoras; en el segundo, hubo una peticién que derivé en acuerdo
del comité, por parte del magistrado presidente hacia la Secretaria Ejecutiva, para que
elaborase una propuesta de indicadores en materia de responsabilidades administrativas.
Sin embargo, no pudo encontrarse evidencia sobre su avance, como tampoco de que el
tribunal se involucrara directamente en su disefio, lo cual habria sido recomendable, por
ser de sumateria.

Por lo que respecta a las recomendaciones no vinculantes, en algunos casos fue posible
identificar las instancias que las propusieron. Asi, se encontrd que dos recomendaciones
fueron propuestas del magistrado presidente de Tabasco: una dirigida al titular del Poder
Ejecutivo para que se prestara cabal cumplimiento al régimen transitorio de las leyes
que dieron nacimiento al Sistema Estatal Anticorrupcidn y otra mas para que el comité
hiciera un pronunciamiento en torno a los actos de corrupcion en los que pudiesen es-
tarincurriendo los servidores y las servidoras publicos, exservidores y exservidoras del
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municipio de Cardenas, esto por la disputa del poder en perjuicio de la instancia municipal
yde su hacienda publica. Sin embargo, si atendemos al objetivo de las recomendaciones
novinculantes de estar dirigidas a autoridades para que adopten medidas encaminadas al
fortalecimiento institucional en materia de prevencion de faltas administrativas y hechos
de corrupcidn, asi como para mejorar el desempeno del control interno, en realidad las
recomendaciones propuestas no atendieron tal sentido. Ahora bien, esto no significa que
los tribunales no hubieran hecho mas propuestas; en algunos casos las hicieron, pero no
fueron aprobadas.

Grafica 5 Recomendaciones no vinculantes por integrante del Comité Coordinador
que propone

No se tiene informacion 31

Propuesta de integrante distinto
al Tribunal de Justicia Administrativa 29

Fuente: Elaboracion
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Finalmente, el Tribunal del Estado de México, por medio de su magistrada presiden-
ta, se involucré en la definicidn de criterios por seguir en la designacién de titulares de
6rganos internos de control y organizaron la conferencia “Criterios practicos en la aplica-
cién de la Ley de Responsabilidades Administrativas del Estado de México y Municipios”,
dirigida a los propios titulares, con la intencién de dar a conocer con mayor profundidad
la aplicacion de dicha ley. Ademas, firmé con la Secretaria de la Contraloria un convenio
de coordinacién con objeto de realizar acciones conjuntas para el fortalecimiento del
sistema anticorrupciony habilitar un médulo para el registro de sanciones por faltas ad-
ministrativas graves emitidas por el tribunal.
Cuadro 9 Ambitos de accién de los tribunales al interior de los comités
Ambitos Edo. Méx. Hgo. Pue. Q. Roo Tab. Ver. Yuc.

Capacitaciones

Faltas administrativas y hechos de
corrupcion

Mecanismos de participacion
ciudadana
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Cuadro 9 Ambitos de accidn de los tribunales al interior de los comités (continuacién)

Ambitos Edo. Méx Hgo. Pue. Q. Roo Tab. Ver. Yuc.

Denuncia ciudadana

Mecanismos, bases y principios
para la coordinacion

Elaboracion o modificacion de
normas juridicas

Insumos base para la coordinacidn

Organizacion y funcionamiento de
los Sistemas Locales

Difusién del SEA

Otros

Programa de trabajo

Otros

Otros mecanismos para el
suministro, intercambio,
sistematizacion y actualizacion de
informacion

Convenios/acuerdos para el
intercambio

Recomendaciones adicionales y
acciones dirigidas a los 0IC

Capacitaciones

Criterios para la designacién de
titulares

Fuente: Debido a que en las actas de sesidny los informes de los comités no siempre fue posi-
Elaboracién

propia ble identificar el rol que los tribunales desempenaron en los distintos ambitos de la coor-

dinacién, se revisaron los informes de labores de los propios tribunales para identificar
todo aquello que hubieran hecho en el marco del sNA o de los sistemas locales.

Tal como se observa en el Cuadro 10, dos tribunales, el de Yucatan y Quintana Roo, no
reportaron haber desarrollado acciones bajo el criterio anterior. Unicamente se limitaron
a presentar estadisticas que, al igual que en el caso de los siete tribunales restantes, sélo
brindan informacién general en materia de responsabilidades administrativas, como:
nimero de asuntos admitidos, nidmero de asuntos desechados y devueltos, nimero de
recursos de inconformidad, etc.

Por otra parte, los tribunales del Estado de México, Hidalgo, Puebla, Querétaro, So-
nora, Tabasco y Veracruz tuvieron como comin denominador la realizacion de acciones
relativas a la organizaciony el funcionamiento de los sistemas, especificamente mediante
actividades que buscaron difundir las nuevas atribuciones de estas instancias en el marco
de los sLA. También sefialaron haber acudido a capacitaciones referentes a faltas admi-
nistrativas, principalmente, o impartir talleres, cursos, etc., sobre la materia, tanto a su
personal como a servidores y servidoras plblicos en general.
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En cuanto a la definicion de mecanismos, basesy principios para la coordinacién con
las autoridades de fiscalizacién, control y de prevencidny disuasion de faltas administra-
tivas y hechos de corrupcién, Puebla registrd lo que previamente se habia identificado en
los documentos de su Comité Coordinador: el trabajo en una propuesta de Ley General de
Responsabilidades Administrativas para el estado. Por su parte, los tribunales del Estado
de Méxicoy Querétaro sefalaron haber sostenido reuniones con alguna de las instancias
del comité para tratar asuntos especificos sobre el nuevo modelo de responsabilidades
administrativas y en materia de corrupcion, respectivamente. Sin embargo, no se logrd
identificar si hubo acuerdos especificos sobre cdmo se coordinaran en estas materias, asi
como tampoco se involucré al resto de autoridades competentes en estos asuntos.

Por iltimo, en referencia al trabajo con érganos internos en materia de responsabilida-
des administrativas, tanto el Tribunal del Estado de México como el de Sonora sefialaron
haberimpartido conferenciasy talleres dirigidos a las y los titulares de estas areas.

Cuadro 10 Ambitos de accién de los tribunales registrados en sus informes

Categorias Edo. Méx. Hgo. Pue. Qro. Son. Tab. Ver.

Yuc. Q. Roo

Capacitaciones

Comités y codigos de ética

Convenios

Informacidn estadistica

Mecanismos, bases
y principios para la
coordinacién

Organizaciény
funcionamiento de los
Sistemas Locales

Otros

Otros mecanismos para el
suministro, intercambio,
sistematizacion y
actualizacion de
informacién

Politica Nacional y Politica
Estatal Anticorrupcién

Recomendaciones
adicionales y acciones
dirigidas a los 0IC

CONCLUSIONES

Como se planted en un inicio, el objetivo de la investigacién fue identificar para quéy
cémo se estaban coordinando los tribunales de justicia administrativa con el resto de las
instancias que conforman los sistemas locales anticorrupcion, asi como posibles retos que
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estuvieran enfrentando. La revision del marco legal permitié identificar que los principa-
les instrumentos que quedaron formalmente considerados para promover la coordina-
ciénalinterior de los sistemas fueron: la creacion de entidades especificas que sienten en
una misma mesa a siete titulares de instancias estatales, entre ellas, a los tribunales; y el
establecimiento de objetivos especificos para los comités coordinadores. Estos objetivos
son precisamente el motivo por el que las siete instancias deben de coordinarse.

Ahora bien, el asunto con estos dos instrumentos es que, al ser de redes, la confianza se
convierte en un elemento fundamental porque implican el intercambio de informaciényy
la toma de decisiones conjuntas; sin embargo, ésta no necesariamente esta presente entre
los actores. Aunque este tema no pudo explorarse con detalle, ya que hubiera requerido el
uso de otros métodos de investigacidon, como las entrevistas, que no pudieron concretarse
por la contingencia que se vive en México frente a la covip-19, podemos suponer que la
constante es la desconfianza. Esto debido a |a falta de un servicio profesional de carrera
que pueda asegurar la neutralidad partidista de las y los titulares de las instancias que
conforman los comités. De hecho, a muchos de ellos se les ha ligado con algin actor de
la politicay, debido a que en ciertos estados los sistemas han enfrentado ya un cambio
de gobierno, algunos actores estan relacionados con el gobierno anterior, mientras que
otros con el actual, al provenir de partidos distintos.

Pero, aunque la anterior situacién no estuviera presente, lo cierto es que la confianza
se construye a lo largo de interacciones repetidas, en general prolongadas, en las que se
llega a tener cierta certeza de que la otra parte o partes actuaran en congruencia con lo es-
perado; en cambio, en el caso de los sistemas locales anticorrupcion, quienes los integran
estan interactuando y tomando decisiones de manera conjunta por primera vez. Frente a
esta situacion, construir confianza entre los actores es indispensable.

Si consideramos que la confianza entre partes involucradas en arreglos interinstitucio-
nales se basa en el entendimiento compartido, en la certeza de que cada parte trabajara
bajo una l6gica de accién colectivay en la disposicion a ser vulnerable frente a las acciones
de otros, con la creencia de que sus acciones seran consistentes con los intereses indivi-
duales (McNamara, 2012), entonces podemos decir que los objetivos comunes pueden
serun primer inicio, mas no son suficientes, sélo expresan lo que se espera de los actores
en conjunto.

Por otra parte, la coordinacién efectiva también requiere de un entendimiento comdn
del problema, tal como lo sefala Bardach (en Peters, 2018); sin esto, cada instancia podria
incluso llegar a entorpecery con ello impedir que los objetivos se cumplan. La evidencia
que se obtuvo de las actas y los informes de los comités es que si se ha dado un trabajo
importante en este sentido mediante |la organizacién de distintos eventos que han buscado
difundirel trabajo del sNAy de los sistemas locales, ya que en ellos se ha abordado la con-
ceptualizacion del problema de la corrupciony sus causas. Los mismos foros que la mayoria
de los comités han realizados con fines de integrar sus respectivas politicas estatales tam-
bién contribuyen, sin duda, a generar este entendimiento comn. En esto, los tribunales en
general han estado involucrados; sin embargo, debido a sus nuevas atribuciones en mate-
ria de responsabilidades administrativas, se hubiera esperado que también se involucraran
activamente en dos temas principales: 1) determinar e instrumentar los mecanismos, las
basesy los principios para la coordinacién con las autoridades de fiscalizacion, control y de
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prevenciony disuasion de faltas administrativasy hechos de corrupcion, en especial sobre
las causas que los generan; y 2) determinar los mecanismos de suministro, intercambio,
sistematizacion y actualizacion de la informacion en materia de fiscalizacién y control de
recursos pUblicos, de prevencién, control y disuasion de faltas administrativas y hechos
de corrupcién que generen los entes publicos competentes.

Al respecto, se encontré muy poca evidencia de que los comités estuvieran trabajan-
do en elloy todavia fue mucho menor respecto de los tribunales. Lo mas relevante en la
primera materia fueron algunos convenios que se firmaron entre ciertas instancias de los
comités, en los que no participaron los tribunales correspondientes, no hubo evidencia
de que pusieran énfasis en las causas de la corrupciony constituyen mas un instrumento de
coordinacion adicional a la figura de los propios comités. Estos convenios interinstitucio-
nales también fueron utilizados para el intercambio de informacion, pero, al igual que
en el caso anterior, los tribunales no tuvieron un papel relevante y tampoco esta claro, en
general, que la informacién esté relacionada con la prevencion, el control y la disuasion
de faltas administrativas y hechos de corrupcion, salvo en un caso.

En cuanto a los insumos base para la coordinacién, que abarcan la elaboracién de
mapas de riesgo, semaforos de la corrupcion, indicadores en materia de responsabili-
dades administrativas, etc., se encontraron algunas propuestas relevantes; sin embargo,
s6lo pudo identificarse un caso en el que un magistrado presidente hiciera la peticién
al secretario técnico de elaborar los indicadores, pero sin involucrarse en el proceso, a
pesar de que el tema era del &mbito de su competencia. De hecho, este tipo de asuntos
bien podriay valdria la pena trabajarse mediante comisiones o reuniones de trabajo con
representantes nombrados por cada una de las instancias que conforman los comités, tal
como en sumayoria se elaboraron los programas de trabajoy los informes de labores, sin
que elloimplicara la presencia de las y los titulares.

Por otra parte, no se identifican mecanismos que, frente a la falta de una plataforma
digital estatal, garanticen la sistematizaciony el intercambio de informacién referente a
faltas administrativas y hechos de corrupcién entre las autoridades competentes. En este
sentido, los tribunales Gnicamente se han limitado a compartir estadisticas generales que
no generan ni evidencia ni insumos técnicos sobre el funcionamiento, las capacidadesy el
desempeno de las instancias encargadas de la deteccion, investigacion, substanciacion,
determinacion, resolucién y sancién de faltas administrativas y delitos por hechos de
corrupcion, como tampoco permiten abonar a la prevencién. Esto Gltimo, por ejemplo, ya
es materia de coordinacion para el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, pues quedd
como uno de los objetivos de la Politica Nacional Anticorrupcién que ha sido publicada,
por lo que es de esperar que las politicas estatales también lo incluyan.

A pesar de lo anterior, un aspecto que cabe resaltar es el trabajo que seis de los nue-
ves comités reportaron haber hecho con los érganos internos de control: definicién de
criterios para designar titulares, capacitaciones con la finalidad de dar a conocer la Ley
General de Responsabilidades Administrativas o de fortalecer el control interno, elabo-
raciones de diagndsticos para identificar fortalezas y debilidad al interior de éstos, etc. Es
aqui, precisamente, en donde se esperaria que los tribunales participaran activamente,
difundiendo los hallazgos del procesamiento, |a sistematizacion y el analisis de los datos
que concentran en materia de responsabilidades administrativas. Sin embargo, a pesar de que
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las actividades o acciones son reportadas por los comités, salvo en el caso del Estado de
México, en donde la participacién del tribunal es evidente, el resto son coordinadas por
instancias como la Secretaria de la Funcién Plblica, la Secretaria de la Contraloria o el
Organo de Fiscalizacién que corresponde.

En este mismo orden de ideas, es importante sefialar que se envid, por transparencia
y a los correos institucionales de los nueve tribunales que abarca este estudio, un cues-
tionario que, entre otras cosas, buscaba conocer si estas instancias habian identificado,
a partir de los informes de presunta responsabilidad administrativa (IPRA) que reciben,
las principales causas de las faltas, asi como las razones por las cuales en ocasiones son
mal integrados y se desechan o regresan los informes. No obstante, la informacién no
se reporté en el apartado de discusidn y resultados debido a que sélo tres de ellos res-
pondieron, pero bien vale la pena comentar que dos manifestaron haber identificado la
principal razon de la mala integracion de los expedientes por parte de las autoridades co-
rrespondientesy uno mas, algunas de las causas de las faltas administrativas, que fueron
dadas a conocer a su respectivo Organo de Fiscalizacién. Este tipo de acciones son las que
deben generalizarse al resto de los tribunales, haciendo énfasis en la necesidad de que la
informacién que produzcan se comparta con el resto de las instancias del Comité Coor-
dinador, de forma que puedan definir conjuntamente estrategias dirigidas a fortalecer
las capacidades de quienes integran los IPRA, quienes califican las faltas administrativas,
etc., asi como para preveniry detectar a tiempo estos hechos.

Por Gltimo, un reto adicional a los instrumentos de coordinacién de redes es que todos
y nadie son responsables del cumplimiento o incumplimiento de los objetivos, lo que
dificulta su realizacién. Esto aplica evidentemente a los tribunales, por lo que se hace
necesario contar con mecanismos de supervisiony rendicién de cuentas. En este sentido,
la existencia de versiones publicas de las actas de los comités coordinadores es fundamen-
tal, ya que permiten conocer los acuerdos que se toman e identificar el contenido de las
participaciones de las instancias que los integran. Es necesario también que los informes
se publiquen en las paginas de internet correspondientes, para tener conocimiento sobre
las actividades que efectivamente se llevaron a cabo, asi como establecer mecanismos
de supervision en los que forzosamente la ciudadania tendra que ser pieza clave, dado el
diseno de los propios sistemas locales.
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ANEXOS

Cuadro 1Libro de categorias para actas de sesién e informes de comités coordinadores

Categoria

Descripcion

Capacitaciones

Acciones dirigidas a brindar capacitacion a servidores y servidoras pUblicas en general.

Faltas administrativas y hechos de

Capacitaciones en materia de faltas administrativas y hechos de corrupcion.

corrupcién
General Capacitaciones que abarcan mas de una materia.
Otros Categoria empleada cuando sélo existié una observacidn o no fue posible identificar la

materia de la capacitacién.

Comités y cddigos de ética

Elaboracidn de cddigos de ética o instalacion de comités de ética.

Convenios

Convenios de coordinacién, colaboracidn y concertacién necesarios para el cumplimiento
de los fines de los sistemas estatales.

Exhortos

Solicitudes del Comité Coordinador a las autoridades estatales o municipales distintas a
las recomendaciones no vinculantes.

Informacidn de procedimientos iniciados,

sanciones, etc.

Estadisticas incluidas en los informes anuales de los comités coordinadores y que deben
entregar los drganos internos de control.

Mecanismos de participacion ciudadana

Acciones y programas disefiados para involucrar a la ciudadania en el combate a la
corrupcion.

Contenidos educativos

Acciones relacionadas con la elaboracién o promocién de contenidos educativos en
materia de combate a la corrupcién.

Denuncia ciudadana

Instrumentos disefiados para promover y canalizar las denuncias ciudadanas.

Deteccién y prevencion

Acciones, programas, etc., encaminados a la deteccion y prevencion de faltas
administrativas y hechos de corrupcién.

Otros

Categoria empleada cuando sélo existié una observacidn.

Mecanismos, bases y principios para la
coordinacién

Mecanismos, bases y principios para la coordinacion con las autoridades de fiscalizacidn,
control y de prevencién y disuasion de faltas administrativas y hechos de corrupcidn, en
especial sobre las causas que los generan.

Convenios

Convenios establecidos para definir mecanismos de coordinacion.

Elaboracién o modificacion de normas
juridicas

Propuestas de iniciativas de ley o modificaciones a éstas.

Insumos base para la coordinacién

Elaboracidn de instrumentos e insumos que permitan la identificacién de riesgos en
materia de faltas administrativas y hechos de corrupcién, o que generen evidencia sobre
el funcionamiento, las capacidades y el desemperio de las instancias encargadas de la
deteccidn, investigacion, substanciacion, determinacion, resolucién y sancion de faltas
administrativas y delitos por hechos de corrupcion.

Otros

Categoria empleada cuando sélo existié una observacidn.

Organizacién y funcionamiento de los
sistemas locales

Acciones o acuerdos dirigidos a que los sistemas locales puedan trabajar.

Difusion del SEA

Acciones y eventos dirigidos a difundir el trabajo y la materia de los sistemas estatales
anticorrupcion.

Informe anual

Acciones y acuerdos relacionados con la elaboracién y aprobacion de los informes anuales
de los comités coordinadores.

Lineamientos

Acciones y acuerdos relacionados con la elaboracidn y aprobacidn de los lineamientos de
los comités coordinadores.

Otros

Categoria empleada cuando sélo existié una observacidn.

Programa de trabajo

Acciones y acuerdos relacionados con la elaboracion y aprobacidn de los programas de
trabajo de los comités coordinadores.

Sistemas municipales anticorrupcion

Acciones encaminadas a poner en marcha el Sistema Municipal Anticorrupcién,
concretamente del Estado de México.

Otros

Categoria empleada para aquellas observaciones que no pudieron ser clasificadas en
alguna de las categorias del libro y cuyo nimero de observaciones se limité a uno, por lo
que no se justificé la creacién de una categoria adicional.
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Cuadro 1Libro de categorias para actas de sesién e informes de comités coordinadores

(continuacidn)

Categoria

Descripcion

0tros mecanismos para el suministro,
elintercambio, la sistematizacion y la
actualizacion de informacion

Mecanismos de suministro, intercambio, sistematizacion y actualizacion de la
informacién en materia de fiscalizacién y control de recursos publicos, de prevencion,
control y disuasién de faltas administrativas y hechos de corrupcidn.

Convenios/acuerdos para el intercambio

Convenios o acuerdos tomados por el conjunto de instancias de los comités o por algunos
de las o los integrantes para intercambiar informacién.

Otros

Categoria empleada cuando sélo existié una observacion.

Sistemas informaticos

Disefio y funcionamiento de sistemas informaticos, adicionales a las plataformas digitales
estatales, que permiten el procesamientos, la sistematizacidn y el intercambio de
informacion.

Plataformas digitales

Todo lo referente a las plataformas digitales estatales y la conectividad con la Plataforma
Digital Nacional.

Interconexion a la Plataforma Digital
Nacional

Acciones dirigidas a permitir la interconexidn de la informacion en posesion de las
autoridades estatales con la Plataforma Digital Nacional.

Plataforma Digital Estatal

Acciones dirigidas a construir las plataformas digitales estatales que integren y conecten
los diversos sistemas electrénicos que posean datos e informacién necesaria para que las
autoridades estatales competentes tengan acceso a ellos.

Politica Nacional y Politica Estatal
Anticorrupcion

Acciones dirigidas a construir las politicas estatales y la Politica Nacional Anticorrupcién.

Disefio de la Politica Estatal Anticorrupcion

Foros de consulta publica, reuniones de trabajo entre las instancias de los comités, asi
como toda actividad y acuerdo cuyo objetivo fue generar informacién para disefar la
Politica Estatal Anticorrupcin.

Disefio de la Politica Nacional
Anticorrupcion

Participaciones en foros o reuniones de trabajo que tuvieron como finalidad el disefio de la
Politica Nacional Anticorrupcidn.

Recomendaciones adicionales y acciones
dirigidas a los 0IC

Acciones dirigidas a los érganos internos de control.

Capacitaciones

Capacitaciones, talleres, etc., dirigidos a servidores y servidoras publicos pertenecientes
a los drganos internos, en materia de fortalecimiento interno y responsabilidades
administrativas, principalmente.

Criterios para la designacién de titulares

Politicas y criterios que definieron los comités coordinadores para la designacion de lasy
los titulares de los 0IC.

Diagndsticos

Diagndsticos elaborados para identificar fortalezas y debilidades de los OIC.

Otros

Categoria empleada cuando sélo existié una observacion.

Fuente:
Elaboracidn
propia.

Cuadro 2 Libro de categorias para informes de los tribunales de justicia administrativa

Categoria

Descripcion

Capacitaciones

Acciones dirigidas a brindar capacitacién a servidores y servidoras
publicos o a capacitar al personal de los tribunales.

Magistrados, magistradas y personal del tribunal

Capacitaciones dirigidas al personal del tribunal, impartidas por
instituciones académicas u otras instancias.

Otros

Categoria empleada cuando sélo existié una observacion.

Servidores y servidoras publicos

Capacitaciones impartidas por los tribunales a servidores y servidoras
publicos en general.

Comités y cddigos de ética

Elaboracidn de cddigos de ética o instalacion de comités de ética.
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Cuadro 2 Libro de categorias para informes de los tribunales de justicia administrativa
(continuacidn)

Categoria

Descripcion

Convenios

Convenios celebrados con instituciones académicas o instancias
distintas a las que integran los comités coordinadores, que hicieron
referencia a los sistemas locales estatales, pero que no pudo obtenerse
mds informacién sobre el contenido de éstos.

Informacién estadistica

Informacién estadistica que publican los tribunales en sus informes en
materia de responsabilidades administrativas.

Mecanismos, bases y principios para la coordinacion

Mecanismos, bases y principios para la coordinacion con las
autoridades de fiscalizacidn, control y de prevencidn y disuasién de
faltas administrativas y hechos de corrupcién, en especial sobre las
causas que los generan.

Elaboracion o modificacidn de normas juridicas

Propuestas de iniciativas de ley o modificaciones a éstas.

Reuniones de trabajo

Reuniones sostenidas con distintas autoridades para establecer o
definir mecanismos de coordinacién en la materia.

Organizacidn y funcionamiento de los sistemas locales

Acciones o acuerdos dirigidos a que los sistemas locales puedan
trabajar.

Difusidn: el tribunal y el SEA

Acciones que buscaron dar a conocer las nuevas atribuciones de
los tribunales en el marco de la creacién de los sistemas locales
anticorrupcion.

Otros

Categoria empleada cuando sélo existié una observacién y no se
justificé crear una categoria adicional.

0tros mecanismos para el suministro, el intercambio, la
sistematizacion y la actualizacién de informacién

Mecanismos de suministro, intercambio, sistematizacién y
actualizacion de la informacion en materia de fiscalizacion y control
de recursos publicos, de prevencion, control y disuasion de faltas
administrativas y hechos de corrupcién.

Convenios/acuerdos para el intercambio

Convenios firmados con diversas autoridades para intercambiar
informacidn en materia de faltas administrativas y hechos de
corrupcion.

Sistemas informaticos

Disefo y funcionamiento de sistemas informaticos, adicionales a las
plataformas digitales estatales, que permiten el procesamientos, la
sistematizacion y el intercambio de informacién.

Politica Nacional y Politica Estatal Anticorrupcion

Acciones dirigidas a construir las politicas estatales y la Politica
Nacional Anticorrupcion.

Disefio de la Politica Estatal Anticorrupcion

Foros de consulta publica y reuniones de trabajo en las que
hubieran participado los tribunales para disefar la Politica Estatal
Anticorrupcién.

Disefio de la Politica Nacional Anticorrupcion

Foros de consulta publica y reuniones de trabajo en las que
hubieran participado los tribunales para disefar la Politica Nacional
Anticorrupcién.

Recomendaciones adicionales y acciones dirigidas a los 0IC

Acciones dirigidas a los drganos internos de control.
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Hugo A. Concha Canti
INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS-UNAM

CAPITULO 6

CAPACIDADES INSTITUCIONALES Y TECNICAS DEL
SISTEMA DE JUSTICIA PARA EL COMBATE A LA
CORRUPCION (PROFESIONALIZACION, SISTEMAS
DE INFORMACION Y ARCHIVOS, PROCESAMIENTO

Y USO DE LA INFORMACION, GOBERNANZA DEL
SISTEMA JUDICIAL, MODELOS DE GESTION INTERNA
Y MODELOS DE TALENTO HUMANO)

PALABRAS PRELIMINARES: LAS FISCALIAS ANTICORRUPCION EN 2020

[ sistema de justicia mexicano ha sido constantemente sefia-

lado por su deficiente disefio y sus malos resultados en las

tareas que tiene asignadas, tanto en lo que toca a la procu-

racién de justicia en la persecucion e investigacion de delitos

a cargo de fiscalias, como en lo referente a la imparticion o
administracion de justicia a cargo de los poderesjudiciales mexicanos, a nivel
federal y local.

Los diagnosticos elaborados a estas instituciones en los Gltimos afos no
son por lo general positivos. En el caso particular de las fiscalias, éstos mues-
tran instituciones desarticuladas, carentes de profesionalizacion, con formas
de organizacion y gestion del trabajo poco eficientes, con una verticalidad y
centralizacion en los procesos de toma de decisiones que producen atrofias,
y con sistemas de generacion y guarda de informacién disfuncionales (Lopezy
De la Rosa, 2019).

En el caso de los poderesjudiciales, éstos han mostrado transformaciones
importantes en los dltimos afios, producto de varias iniciativas de distinta na-
turaleza, pero la realidad muestra instituciones muy heterogéneas a lo largo
del pais. Algunas han logrado mejorar sus sistemas de organizacién y gestion
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para una mayor eficiencia, otras se han empenado en fortalecer la autonomia de la insti-
tucion frente a otros poderes politicos o en mejorar la independencia de sus juzgadores
y juzgadoras en multiples aspectos. Lo que queda claro es que, en términos generales,
las judicaturas siguen mostrando déficits importantes en varios aspectos y todas, en co-
mun, en sus mecanismos de rendicidn de cuentas y los medios de acercamiento con la
ciudadania para convertirse en instituciones mas utilizadas y confiables (Fix Fierro,1994;
Conzalez, 2000; Conchay Caballero, 2001; Fix Fierro, 2002; Zaffaroni, 2004).

En el tema especifico del combate a la corrupcidn, las principales fallas se presentan
sobre todo en las fiscalias, antes procuradurias de justicia, por ser las que tendrian a su
cargo la deteccién de los casos de corrupcion relevantes (sea por el tema del que se trata,
los actores involucrados o los montos), asi como la investigacion y, en su caso, la pre-
sentacion de denuncias frente a los jueces y las juezas. En otras palabras, en el caso del
combate a la corrupcion, las instituciones de procuracién de justicia han sido las grandes
ausentes, cuando deberian ser actores clave para detonar el aparato de justiciay que los
escandalos verdaderamente se conviertan en casos judiciales y puedan, si corresponde,
sersancionados. Entre las razones que explican esta situacion se encuentran su histérica
subordinaciéon y falta de independencia frente al Poder Ejecutivo, pero también el de-
sarrollo de un modelo de combate a la corrupciéon muy limitado y controlado politicay
normativamente.’

El combate a la corrupciéon en México se ha determinado desde el Poder Ejecutivo
a través, en primer lugar, de instituciones administrativas, para una primera investiga-
cién sobre la posible comisién de faltas administrativas; y, en segundo término, con la
activacion de investigaciones penales. El modelo punible se centr6 en laidea de que la
corrupcion se efectuaba por servidoresy servidoras piblicosy eran éstos los sujetos a ser
observados y eventualmente investigados y sancionados. No se trataba de un auténtico
diseno institucional con entes independientes para llevar a cabo investigaciones sin in-
fluencia politica, no existia una visién amplia respecto a otros sujetos que podian parti-
cipary beneficiarse de actos de corrupcién ni tampoco un esquema amplio de denuncia
ciudadana, en el que también existieran mecanismos de prevencion e informacién.?

A pesar de los acelerados avances que se suscitaron entre 2015y 2017 en la creacién de
un nuevo sistema para el combate a la corrupcién que planteaba elementos novedosos e
integrales, su puesta en marcha no fue apoyada por el gobierno en turnoy en la actuali-
dad la situacién ha empeorado con un esquema que busca de nuevo centralizar la lucha
contra la corrupcién basicamente en una dependencia del gabinete presidencial y en una
fiscalia especializada en el tema, pero que tampoco ha cobrado centralidad (Secretaria
de Hacienday Crédito Pablico y Secretaria de la Funcién Piblica, 2019).

1 Ver el diagnéstico que sobre el tema se elabord en la propuesta de Politica Nacional Anticorrupcion
elaborada por la Comision Ejecutiva de |a Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcion.

2 Esimportante tomar en cuenta que en México, como en casi todo el mundo, la mayor parte de las medi-
ciones de corrupcidn se hacen a partir de encuestas de percepcidény no de indicadores de corte cuantita-
tivo. Véase: Casar (2015) y Marvan Laborde et al. (2015).
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Conocer de manera precisa como funcionan los componentes existentes en el siste-
ma politico para luchar en contra de la corrupcion es de extraordinaria importancia para
saber qué tan acertadas o no son las estrategias de combate a este fendmenoy lo que
resta por hacer.

Este trabajo busca encontrar cules son los elementos con los que cuentan las fiscalias
especializadas en el combate a la corrupcion en el pais. Aun cuando el modelo punitivo
contaba con estructuras en las antiguas procuradurias para combatir la corrupcion, en
realidad estos 6rganos tenian un margen de accién demasiado amplioy difuso, determi-
nado por delitos de servidores y servidoras pablicos de todo tipo, sin que necesariamente
centraran su atencion en conductas auténticamente de corrupcion. Es interesante incluso
reflexionar que nisiquiera se ha contado en el pais con una idea clara, materializable, de
lo que es la corrupcion y del tipo de conductas relacionadas con el fenémeno, que el Es-
tado debe utilizar sus recursos para investigar. En la forma habitual en la que se habla de
corrupcion, una gran cantidad de conductas de muy variada naturaleza son consideradas
como corrupcidny el Estado ha sido incapaz de atacarlas penalmente de forma individual.

Para enfrentar de manera eficaz a la corrupcion es necesario tener un entendimiento
claro del fendmeno, sus causas, los diferentes tipos de conductas en las que se materializa
y los efectos que generan, pues no es lo mismo el soborno a un o una policia de transito
para evitar una multa que un operativo estatal para desviar grandes cantidades de re-
cursos publicos. Algunas investigaciones recientes han centrado su atencién en la “gran”
corrupcion o en el fendmeno de captura de instituciones y actores piblicos. A partir de
ese primer cambio en la manera de entender la corrupcion, es entonces posible disefiar
las diversas acciones que el Estado debe de emprender para hacerle frente, entre las que
caben la educacidn, disuasion, prevencion, comunicacion, capacitacion, informacion, de-
nuncia, investigacion e imposicion de sanciones (Marvan etal., 2015).

Las fiscalias especializadas en la lucha contra la corrupcién son érganos “nuevos” que
se crean a partir de un redisefio de érganos o fiscalias existentes que contaban con un
rango de accién mucho mas amplio que los hechos de corrupcién y que ademas estaban
subordinadas al Poder Ejecutivo. El nuevo disefo justamente busca encuadrar en la nueva
forma, mas completa y multidimensional, de entender la corrupcién. De manera espe-
cifica, estos drganos cuentan con dos nuevos elementos. En primer lugar, estan dotados
de una mayor autonomia para que el delicado tratamiento de casos de corrupcién no se
vea distorsionado o subordinado por las relaciones politicas de la dependencia a la que
pertenecen, las fiscalias generales de justicia, y sus titulares (si bien hay que decir que
éstas también fueron transformadas en 6rganos constitucionales auténomos).

Segundo, las nuevas fiscalias se entienden como 6rganos que forman parte de todo
un sistema de lucha contra la corrupcién. No es casualidad que las personas titulares de
estas fiscalias cuenten con una de las seis sillas institucionales de los nuevos sistemas
anticorrupcién (el sistema nacional y los locales). Su trabajo no se encuentra aislado o, en
su caso, no se reduce al ambito de la procuracién dejusticia. La idea es que sus actividades
forman parte de un trabajo institucional al que corresponde la parte de la investigacion
y que incluso se inicia a partir del trabajo que otras dependencias han realizado y la in-
formacion que puedan proveer.
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Las fiscalias especializadas no estan concebidas como érganos para castigar de manera
exclusiva a servidores y servidoras piblicos. Ahora su trabajo se entiende a partir de una
idea que ve a la corrupcién como redes de interaccion, en las que los funcionarios y las
funcionarias publicos son sélo una parte, pero en las que necesariamente intervienen
también particulares o empresas que buscan beneficiarse de las conductas indebidas de
quien tiene a su cargo la responsabilidad pablica.

Sinembargo, a pesar de que el proceso fundacional se llevd a cabo en el pais, primero
a nivel federal con la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion en la estructura
de la Fiscalia General de la RepUblica desde 2014, aunque se materializa hasta 2019 con
el nombramiento de la primera titular, la doctora Maria de la Luz Mijangos, y después
con la primera a nivel estatal, en 2015 en Nuevo Ledn, éstos drganos no han contado con
el apoyo necesario, legislativo y administrativo, para cumplir adecuadamente sus fun-
ciones. Ademas, el gobierno que asumié el poder en 2018 ha dado amplias facultades y
margen de accién en la lucha contra la corrupcién a la Unidad de Inteligencia Financiera
de la Secretaria de Hacienday a la Secretaria de la Funcién Pablica, lo que ha generado
cierta desorientacion y falta de coordinacién, problemas que el Sistema Nacional Anti-
corrupcion busca resolver.

Més alin, siendo instituciones que ya existian y fueron redisefiadas y que siguen exis-
tiendo al interior de las ahora también nuevas fiscalias generales de justicia, las nuevas
fiscalias especializadas sufren de un legado caracterizado por su excesiva jerarquizacién
y miltiples vicios, malas practicas y poca profesionalizacion.

Por estas razones, en los dos afios que lleva el gobierno que asumié el poder en 2018
y que tiene entre sus prioridades la lucha contra la corrupcion, no se ha presentado un
despegue de estas fiscalias. Mientras que los actores politicos federalesy locales no ten-
gan una idea clara del nuevo papel de estas instituciones o no quieran que estos 6rganos
tengan fuerza propia, suadecuacién en el aparato normativoy politico no se llevara a cabo
y, por tanto, las fiscalias no contaran con los elementos que requieren para poder hacer
realidad su nuevo papel y autonomia.

Precisamente por estos problemas, asi como por su novedad, la importancia de sus
funcionesy porsu lugar en el sistema de lucha contra la corrupcién, es que resulta necesa-
rio analizar las capacidades con las que cuentan las fiscalias especializadas en el combate
ala corrupcion. Se crearony en teoria se han echado a andar, pero es momento de tomar
una primera “fotografia” de su proceso de surgimiento, sus dificultades y obstaculos, sus
ventajas, los elementos con los que cuentan, lo que esta por venir, los retos, sus relaciones
institucionales y sus objetivos.

Ahora bien, es necesario hacer una advertencia de indole teérico a partir del camino
que se transit6 en esta investigacion. Esta primera impresion de la realidad de las nuevas
fiscalias se elabord sin prejuzgar ni hacer conjeturas mas alla de la informacién disponible
que ya apuntaba a resultados limitados. Efectud la seleccion de casos de acuerdo con
criterios que se detallan en la siguiente seccién metodolégica, con conciencia de que el
resultado podia ser muy diverso. El objetivo del trabajo es justamente seleccionar casos
a partir de criterios objetivos y, sélo entonces, hacer el descubrimiento de la situacién en
la que se encuentra cada uno, con la posibilidad de encontrar fiscalias que no han sido
establecidas, que han sido establecidas pero carecen de autonomia, drganos que han
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sido establecidos con limitaciones, o fiscalias plenamente creadas. Justamente ahi nos
parece que se encuentra ya un dato revelador, aunque no representativo, del estado en el
que estan estas instituciones, al seleccionarlas y descubrir cdmo se encuentran realmente.

Frente a esta posibilidad de incertidumbre, que se confirmaria con los hallazgos no del
todo satisfactorios, el trabajo buscé informaciéon en fuentes documentales secundarias,
como las leyes de creacién o los informes de los 6rganos.

Lo que resulta importante documentar es lo que se encontrd, sin importar en qué
consistid ese hallazgo ni calificar su calidad, que seguramente es muy deficiente en mas
de un caso.

Mas alla de las complicaciones contextuales, abrir las puertas de estos 6rganos no es
tareasencilla. Las instituciones encargadas de la investigacion y lo que esta en juego con
la creacion de fiscalias anticorrupcién auténomas se desprenden de la justicia del régi-
men politico, del que siempre han dependido. Este parto no sera ni facil ni rapido y, por
tanto, no podemos esperar a encontrar 6rganos que ya actlen y reaccionen de manera
distinta a lo que pasaba cuando eran dependientes del poder politico. La transformacién
depende de multiples factores, incluido el cambio de una cultura autoritaria que ha sido
caracteristica de nuestra vida politica. Por ello, insisto en que el hallazgo, que puede cla-
sificarse desde uno rico en material e informacién hasta el “no caso”, en el que se hallan
sorpresas no esperadas, son reveladores de la situacion imperante en nuestro pais en este
momento, en lo que concierne a estos érganos. Esto parte de mi conviccién de que en las
ciencias sociales lo fundamental es transparentar a detalle el método y los resultados,
cualquiera que éstos sean. Un método conocido y sin opacidad, idealmente robusto en
sus componentes, es, a final de cuentas, un método que puede ser corregido, reformulado
y replicado. Asi se construyen las ciencias sociales.

PLANTEAMIENTO METODOLOGICO

Este trabajo busca responder a la pregunta “;Por qué las instituciones encargadas de
combatir las conductas criminales muestran tan bajos niveles de actuacién en delitos
relacionados con la corrupcion?”. Y, ligada a esta pregunta, “sCual es el estado en el que se
encuentran sus capacidades institucionales y técnicas para hacer frente a esos problemas
y desafios?”.

La hipétesis principal de este proyecto consiste en plantear que las instituciones de
procuracion de justicia no fueron disefiadas para combatir principal ni efectivamente la
corrupcidn y sus principales manifestaciones, lo que puede corroborarse a partir del es-
tado que guardan sus capacidades instaladasy la historia que lleva a esta realidad. Esta
situacion explica la profunda complicacién para transformar estas instituciones en entida-
des eficaces para combatir la corrupcion. A pesar del discurso de cambio institucional, de
la creacion de fiscalias especializadas auténomasy sistemas de combate a la corrupcién,
la realidad muestra otra cara, en la que las cosas no acaban de cambiar del todo.

El proyecto de investigacidn pretende hacer un andlisis de la situacion de las fiscalias,
sus fortalezas, debilidades o faltantes en el sistema de justicia, principalmente en las
fiscalias para hacer frente a la corrupcién en el pais.
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Lo que el trabajo buscé descubrir es el estado en el que se encuentran algunas de las
fiscalias del pais, que, sin ser representativas,?® pudieran aportar elementos relevantes
para entender la situacién que prevalece. Las condiciones generadas por la pandemia
no permitieron un despliegue directo y amplio para constatar las situaciones que aqui
se reportan. Las entrevistas, salvo la [levada a cabo en la Ciudad de México con |a Fiscalia
Especializada en Materia de Corrupcién de la Fiscalia General de la Repiblica, tenfan que
ser concertadasy realizadas por via telefénica en un plazo relativamente corto de tiempo,
pues la pandemia detuvo el funcionamiento de muchos de estos drganos. A partir de la
respuesta de éstos se buscaria medir, mediante la creacion de una serie de indicadores
cuantitativos y cualitativos, el estado que guardan las capacidades instaladas en estas
instituciones, tanto las institucionales como las técnicas, asi como los principales proble-
mas que estos desarrollos y procesos han enfrentado, para finalmente poder hacer una
propuesta integral de reformasy modificaciones en el disefio institucional y sus procesos
de organizacién, gestion y funcionamiento en sentido amplio.*

En este sentido, la metodologia consta de cuatro apartados: selecciény contacto, diag-
nostico (indicadores), comparativo y recomendaciones:

A. Seleccién de casos y contacto con las oficinas de las y los titulares de las fiscalias
seleccionadas

Una vez hecha la seleccion de casos con criterios derivados de las mediciones de los
indices eleborados por el World Justice Project, la situacion provocada por la pandemia
impidié un trabajo presencial y ademas me enfrenté con el cierre de varios de estos
6rganos. Una vez que reanudaron sus labores y con el poco tiempo que se contaba para
Ilevar a cabo la investigacion, una de estas fiscalias no consideré entre sus priorida-
des atender la solicitud de entrevista hecha por el autory, en otro caso, aunque hubo
disposicion, no hubo condiciones para realizarla. En otros dos casos, las fiscalias no
estaban funcionando. Ante semejante realidad, procedi a realizar el estudio con las
instituciones viablesy dispuestasy, a partir de ahi, analizar con fuentes documentales
secundarias el estado de las otras seleccionadas.

No obstante, la investigacion presenta un panorama comparativo descolorido, sin
duda, pero muy sintomatico de la situacién de estas instituciones.

B. Diagnéstico de las capacidades institucionales y técnicas de las fiscalias de justicia
en materia de combate a la corrupciéon mediante el desarrollo de indicadores ad hoc

3 Elestudio, patrocinado por el World Justice Project, no contaba con el tiempo ni con los recursos para ser
un auténtico estudio representativo.

4 Existen importantes antecedentes en la medicién de capacidades y funciones institucionales. De ma-
nera especifica soy coautor de un trabajo de este tipo: Concha Cant(, Lara Otaola y Orozco Henriquez
(2020). En este trabajo, tomando en cuenta los indicadores desarrollados por la Oficina del Alto Comi-
sionado para los Derechos Humanos de laoNu en la obra “Indicadores de Derechos Humanos. Guia para
lamediciény laaplicacion”, desarrollamos indicadores que midieran diferentes aspectos de los sistemas
dejusticia electoral.
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El proyecto plantea el diagnéstico de los diferentes componentes y capacidades ins-
taladas de la Fiscalia General de la Republicay de una fiscalia estatal para el combate
alacorrupcién, asi como de la situacidn de otras cuatro, por resultar significativos. Lo
que este trabajo pretende hacer es sentar las bases para poder replicar el analisis con
mas instituciones.

Para lograr su objetivo, el andlisis desarroll6 un método que permitié mediry, en
su caso, evaluar de manera cuantitativa y cualitativa las siguientes capacidades ins-
titucionales.

1. Eldisefiode lainstitucién para cumplir con sus objetivos institucionales, especifi-
camente en el drea de combate a la corrupcidn.

2. Laprofesionalizacion de cuadros especializados especificamente en lo que tiene
que ver con la investigacion de delitos relacionados con la corrupcion.

3. Eldesarrollo de sistemas de informacién para poder combatir efectivamente el
fenémeno de la corrupcion relevante en el pais, asi como mecanismos de guarda
y proteccién de la informacion disponible en el tema.

4. Lossistemas de procesamientoy uso de la informacién que cumplan con los estan-
dares de informacién piblica y transparente en materia de conductas de corrup-
ciény las acciones que se llevan a cabo en su combate.

5. Eldisefioy funcionamiento de los modelos de organizaciony gestion de los asuntos
de las fiscalias, particularmente relacionados con delitos de corrupcién.

Para lograr obtener esta informacion, el trabajo desarroll6 en un primer momento
32 diferentes indicadores, agrupados en 15 diferentes temas:

«  Estructurales o de disefio, que permitan apreciar los elementos normativos y las
capacidades instaladas de su disefo, que debieran tener una funcionalidad eficaz
de la institucién y sus componentes institucionales.

. Disefio normativo e institucional.
1. Tipologia penal en materia de corrupcion.
2. Areaespecializada en lucha anticorrupcion.
3. Autonomia técnica.
4. Autonomia administrativa.
5. Normativay organigrama diferenciado.
6. Atribuciones del drea adecuadasy suficientes.
7. Titular con experiencia/conocimientos en corrupcion.
8. Nombramiento controlado/discrecional.
9. Mecanismos alternativos.
10. Areas temticas (lavado de dinero, crimen organizado, Auditoria Superior
de la Federacion, etc.).
1. Profesionalizacién del personal operativo.
11. Requerimiento de especializacién previo.
12. Capacitacion permanente y actualizada.
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[1l. Recursos.

13. Presupuesto operativo suficiente.

14. Namero de agentes investigadores suficiente (v. nimero de denuncias).
IV. Informacion.

15. Sistema de gestidon automatizado.

16. Sistema de informacion pablico,

Funcionales, que miden el nivel y el tipo de funcionamiento del area encargada de
los delitos de corrupcion. A diferencia de la categoria anterior, este indicador da
por sentado la existencia e incorporacién de las estructuras y normas necesarias
para que el area existay busca contrastar su existencia con su desempefo. Verifica
la efectividad y eficacia del érgano o la institucidn en sus atribuciones dentro de la
lucha anticorrupcién.

V. Eficacia.
17. Porcentaje que establece la diferencia entre nimero de entradas anuales/
nimero de salidas.
VI. Transparencia.
18. Porcentaje de asuntos que entran/nimero de asuntos que son dados a
conocer.
VIl. Tiempo de respuesta.
19. A partir de la denuncia o el conocimiento del hechoy la consignacién o el
desechamiento.
VIII. Gestién de denuncia de corrupcién.
20.Promedio de nimero de etapas/actuaciones por tipo de delito.
IX. Registro de casos.
21. Uniforme o diferenciado por el tipo de casos o delitos.
X. Frecuencia de reporte al mando superior (general/casos especiales).
22. Titular a fiscal general.
23. Agentes de investigacion a titular.
XI. Cooperacién institucional.
24.Interna.
25. Externa.

Contextuales, a través de los cuales se puedan generar correlaciones entre la ma-
neraen la que se encuentray funciona la institucién, con los elementos de todo el
sistema dejusticiay politico que afecta o es afectado por la institucion. Este grupo
de indicadores se refiere a elementos fuera del 6rgano o area encargada, pero que
aportan un contexto para entender a cabalidad algunas de las diferencias que van
a proveer las mediciones comparativamente.

XII. Estadistica.

26.Criminal, de los Gltimos afos, para ver tendencia.
27. Econémica, de los Gltimos afios.
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Xlll. Gobierno dividido.
28. Entre Poder Ejecutivo y Poder Legislativo.
29. Entre fiscal anticorrupcién y Poder Ejecutivo.
30. Existencia integral del Sistema Local Anticorrupcion.
XIV. Casos anticorrupcién conocidos.
31. Registros publicos o periodisticos.
XV. Mediciones de confianza o desempefio de la procuracién de justicia.
32. De otras instituciones de medicién o percepcion (por ejemplo, Rule of Law
Index).

C.Apartirde losindicadores y suaplicacion se procedié a elaborar un analisis compa-
rativo entre las instituciones seleccionadas

Una vez desarrollados estos indicadores, se aplicaron en la Fiscalia General de la Re-
publicay una de las fiscalias estatales que present6 toda la informacién, para poder
apuntaralo que en un futuro deberia ser un estudio comparativo a nivel subnacional.
Con los resultados se podran hacer inferencias de la manera en la que el sistema en su
totalidad se encuentra funcionando.

D. Recomendaciones. El tltimo producto son las recomendaciones, a partir de los ha-
[lazgosy las comparaciones efectuados, de ajuste y reforma normativa y de modelos
y procesos de organizacién y gestion (apartado Vy tltimo).

SELECCION DE CASOS Y CONTACTO. LA PROCURACION DE JUSTICIA EN MEDIO DE
LA PANDEMIA

Para la selecciéon de casos se tomaron en cuenta los factores y subfactores utilizados por el
indice de Estado de Derecho de México 2018 y el correspondiente a 2019-2020 (publicado
cuando esta investigacion ya estaba en curso), ambos elaborados por el World Justice
Project. De manera especifica, la seleccion se hizo tomando en cuenta el subfactor 2.3,
ausencia de corrupcion en las instituciones de seguridad y procuracién de justicia, y el
factor 8, justicia penal; con especial atencién en el primer subfactor, 8.1, investigacion
penal eficaz (WP, 2018; 2020).

A partirde los datos ahi registrados, la seleccion de casos se hizo buscando una entidad
entre las mejores posicionadas, una entidad intermedia y una entidad baja en sus pun-
tajes. De acuerdo con esos puntos, las entidades que se eligieron originalmente fueron
Querétaro (alta), Baja California (media), Oaxaca (media) y Ciudad de México (baja). Dado
que las respuestas no fueron del todo satisfactorias con motivo de la pandemia, se buscd
también a la Fiscalia de Chihuahua.
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Fuente: indice de

Estado de Derecho
2019-2020.

Cuadro 1Seleccion de casos

WIP Factor 2, Ausencia de corrupcion WP Factor 8, Justicia penal
Querétaro (mds alta, 0.45)* Querétaro (mas alta, 0.47)*

Baja California (media-alta, 0.38)** Oaxaca (alta, 0.41)*

Promedio nacional, 0.36* Chihuahua (media-alta, 0.39)
Chihuahua (media, 0.36) Promedio nacional, 0.38

Oaxaca (media, 0.36)* Baja California (media-baja, 0.37)**
Ciudad de México (baja, 0.28)* Ciudad de México (baja, 0.29)**

* Mejoré en comparacion con los puntajes del indice de Estado de Derecho 2018.
** Decrecid en comparacion con los puntajes del Indice de Estado de Derecho 2018.

Como ya se anuncié en el apartado anterior, el desarrollo del trabajo se top6 con dos
obstaculos relevantes. El primero de indole administrativo, pues el tiempo para realizar la
investigacion de campo fue, en sentido estricto, de ocho meses. Este problema de tiempo
se ligd con el segundo obstaculo, mucho mas grave, lairrupcién de la pandemia causada
por la enfermedad covip-19. Esto generd la imposibilidad de hacer visitas fisicas a las
fiscalias seleccionadas para conducir las entrevistas y llevar a cabo un chequeo del estado
de lasinstalaciones, pero, sobre todo, produjo el cierre de las actividades de la mayoria de
estos érganos desde finales de marzo hastajunio ojulio. No obstante, seguiradelante con
la bisqueda de la informacién y conducir las entrevistas por medios electrénicos brind6
la oportunidad de hacer un primer acercamiento a estas importantes instituciones.

Como sucede con toda investigacion empirica, es decir, aquellas que buscan datos de
campo, ésta estuvo sujeta desde su inicio a las condiciones materiales existentes para
determinar suambito de recopilacién de informacién. En primer lugar, es necesario consi-
derarel tiempo del que se disponia para llevar a cabo la investigacién. Aunque en principio
se hablé de una investigacion de 10 meses, las condiciones establecidas formalmente la
redujeron a ocho meses, lo que para el tipo de investigacion que se propuso desde el inicio
no significaba realmente un problema. Laidea erallevar a cabo visitas a |la Fiscalia Federal,
original de este tipo, |a Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcidn, perteneciente a
la Fiscalia General de la Repiblica, y a tres entidades seleccionadas de manera fundamen-
tadayrigurosa, para obtener informacién que ayudara a tener una idea representativa de
la realidad que envuelve a estas fiscalias especializadas a nivel nacional.

Como ya se apuntd, la pandemia afectd severamente el plan de entrevistas y de des-
pliegue territorial. Las fiscalias estatales cancelaron sus actividades, lo que impidié que se
pudiera contactara sus titulares. Finalmente, en el mes de agosto, esto se logré, pero con
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resultados diversos. Se realizaron las entrevistas con la Fiscalia Especializada en Combate
a la Corrupcion de la Fiscalia General de la Repiblica, encabezada por la doctora Maria
de la Luz Mijangos, con el subprocurador de Control Regional, Procedimientos Penales
y Amparo, también de la Fiscalia General de la Reptblica, doctor Roberto Ochoa, y con
el fiscal especializado en Combate a la Corrupcién del Estado de Oaxaca, maestro Jorge
Emilio Iruegas.

Se encontrd informacion relevante respecto a la Fiscalia de Baja Californiay a la Fiscalia
de la Ciudad de México, las cuales, por causas diversas, siguen sin instalarse o sin titular.
Se contact6 a personal de la oficina del fiscal especializado en Materia de Corrupcion de
Querétaro, licenciado Benjamin Vargas Salazar, que nunca precisé fecha para realizar la
entrevista, aunque sin negarse expresamente a ello.

Finalmente, se logrd contactar al personal de las oficinas de |a fiscal Anticorrupcion de
Chihuahua, licenciada Gema Guadalupe Chavez Duran, quien cancel6 la entrevista por
un rebrote de contagios de la enfermedad covip-19.

Aun cuando el estudio comparativo no se pudo llevar a cabo con todas las fiscalias
seleccionadas por los motivos que se detallan en cada uno de los apartados correspon-
dientes, el desarrollo de los indicadores y su utilizacién en la comparacion entre la Fiscalia
Federal Anticorrupciény una fiscalia estatal (Oaxaca) aporta elementos que nos parecen
relevantes.

DIAGNOSTICO DE LAS CAPACIDADES INSTITUCIONALES Y TECNICAS

En este apartado se hace un analisis de las fiscalias especializadas para el combate a la
corrupcion creadas a partir de 2015. El analisis central lo ocupa la fiscalia especializada
a nivel federal, por ser el modelo que se cred primero en la Constitucidon y que mayor
influencia llega a tener en muchas de las estatales. A continuacion, se sigue la seleccién
hecha por la metodologia mencionada en el Inciso B del Apartado 11 de este trabajo.

A partir de los puntajes de factores del indice del Estado de Derecho en México del
World Justice Project (WJP 2018; 2020), se seleccionaron cinco casos. La entidad posicio-
nada como la de mayor puntaje, Querétaro, tres entidades que se posicionaron alrededor
del puntaje medio segtin los indicadores de ausencia de corrupcién y de justicia penal
(Oaxaca, Baja California y Chihuahua), y el mas bajo del cuadro en ambas mediciones,
Ciudad de México. Los resultados del diagndstico son limitados, pues, como se explica a
continuacion, dos de las fiscalias seleccionadas no se han instalado, de otra no se obtu-
vo informacién y una ltima estuvo impedida a hacerlo. Se trata, sin embargo, de datos
muy reveladores, pues la seleccion se llevé a cabo sin conocer particularidades que aqui
se desarrollan.

Fiscalia Especializada en Materia de Corrupcion, Fiscalia General de la Reptiblica
En primer lugar, se procedié a entrevistar a |a fiscal especializada en Materia de Corrup-

cion de la Fiscalia General de la Republica, doctora Maria de la Luz Mijangos, por laim-
portancia que reviste esa institucion. Se trata del prototipo de este nuevo tipo de érgano
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a nivel nacional. Fue éste el primer diseno correspondiente a una idea distinta para el
arreglo que el pais requerfa para combatir la corrupcién. Es por estas razones que la na-
rrativa de su creacién, nombramiento, restricciones en suambito de accién, retos a corto,
medianoy largo plazo, nos brindan datos muy relevantes para entender en buena medida
en qué punto se encuentran este tipo de érganos, claves para el combate auténtico a la
corrupcion. No obstante, mucha de esta informacion se plasma también en los indicado-
res comparativos del siguiente apartado.

CREACION Y NOMBRAMIENTO. AUTONOM{A COMPROMETIDA

La fiscalia especializada surge con diferentes objetivos. Fue producto de la amplia refor-
ma politico-electoral de 2014, como parte de la nueva Fiscalia General de la Republica,
6rgano clave en la transformacién de las instituciones de justicia, y para poder imprimirle
contundencia a la implementacién del nuevo sistema de justicia penal que se eché a
andar desde 2008.

Fueron dos grandes razones las que motivaron la creacién de una Fiscalia General: |a
necesidad de autonomia politicay el nuevo sistema dejusticia penal. Laidea de crear una
nueva Fiscalia General de la RepUblica era establecer un érgano cuya diferencia con la Pro-
curaduria General anterior fuera contar con autonomia plena, para separar cualquier tipo
de interés o influencia politica en todo lo concerniente a la investigacidn y persecucion de
delitos.

Ademas, de acuerdo con el nuevo sistema dejusticia penal, las fiscalias se convierten
en componentes clave. Mientras que en el sistema inquisitorio o mixto el o la fiscal te-
nia un papel de segundo nivel frente a un juez o una jueza que ordenaba, determinaba
y corregia practicamente todo el proceso, en el nuevo sistema de justicia, la adecuada
investigacion —profesional y cientifica—se vuelve la llave a la acusacién (y de la defensa).
Son precisamente las y los fiscales los encargados de dirigir la investigacién y de saber
proyectarla en una acusacién juridica frente a un juez o unajueza.

Silas fiscalias fallan en su trabajo, todo el sistema se interrumpe y no hay juicio. Como
apunta Fabiola Navarro, el o |a fiscal adquiere la posibilidad de priorizar el trabajo de
investigacion y de tomar decisiones clave para la continuaciéon o no de un proceso. “La
funcién de investigacion de los delitos y la decisién de acusar o no a alguien, ya no se hace
—como en el sistema inquisitivo— en todos los casos, sino en funcién de la conveniencia
(racionalidad-finas de la pena-economia) para el sistema de justicia” (Navarro, 2020).

Por estas razones, la suerte de origen de la nueva Fiscalia en Materia de Corrupcion
quedd amarrada a los avatares politicos de |a Fiscalia General. De acuerdo con el parrafo
correspondiente del articulo 102 A de la Constitucion, reformado en 2014:

La Fiscalia General contara, al menos, con las fiscalias especializadas en materia de delitos
electorales y de combate a la corrupcion, cuyos titulares seran nombrados y removidos por el
Fiscal General de la RepUblica. El nombramientoy remocién de los fiscales especializados antes
referidos podran ser objetados por el Senado de la RepUblica por el voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes, en el plazo que fije la ley; si el Senado no se pronunciare en
este plazo, se entendera que no tiene objecion.

240 HUGO A. CONCHA CANTU



Ahora bien, el mecanismo de nombramiento (y remocién) del fiscal general que se plasmé
en un articulo transitorio de |la reforma creaba un sistema de sofisticados equilibrios entre
el Ejecutivoy el Senado de la Repiblica, mas atin tratindose del momento de transicién.’
El entonces procurador Murillo Karam (2012-2016), asi como su sucesora Arely Gémez
Gonzalez (2015-2016), intentarian presionar al Congreso para llevar a cabo los cambios
legislativos establecidos en el procedimiento constitucional, para intentar convertirse en
la primera persona titular del cargo. Conforme el tiempo transcurrié, la fuerza politica del
gobierno se diluia en escandalos y problemas.

Seria hasta la llegada del nuevo gobierno, encabezado por Andrés Manuel Lépez Obra-
dor, que se promoveria la creacién y aprobacion de la nueva Ley Organica de la Fiscalia
General de laReplblica, en diciembre de 2018, para que en enero de 2019 el presidentey
sumayoria en el Senado nombraran al primer fiscal general, Alejandro Gertz.

Aun cuando, de acuerdo con el texto constitucional, el nombramiento de la persona
encargada de la Fiscalia Anticorrupcion le correspondia al fiscal, el presidente Lopez Obra-
dor ya habia anunciado sus preferencias en una terna para el cargo. De esta manera, el
fiscal propuso a Marfa de la Luz Mijangos Borja el 9 de febrero para encabezar esta fiscalia
y que corriera el plazo en el Senado para emitir posibles objeciones. Informalmente, el
nombramiento era hecho directamente por el presidente y no por el fiscal general. Esta
situacion, que podria ser criticada por no seguir al pie de la letra el texto legal, en realidad
deberia de abonar para la autonomia de esta importante funcionaria.

No obstante, el nombramiento de la doctora Mijangos fue impugnado por una orga-
nizacién civil denominada Derechos Humanos y Litigio Estratégico, alegando vicios en el
procedimiento (Guerrero Orozco, 2020). La razdn tiene que ver con inconsistencias de la Ley
Organica de la Fiscalia General de la RepUblica, fruto del “manoseo” legislativo de Gltimo

5 De acuerdo con el articulo décimo sexto transitorio de la reforma constitucional de 2014, la entrada en
vigor de la nueva Fiscalia General se haria hasta el momento en que, tras entrar en vigor todas las nuevas
normas secundarias hechas por el Congreso de la Unidn (entre las que destaca una nueva Ley Organica
de la Fiscalia General de la RepUblica), éste hiciera una “declaracién expresa de entrada en vigor de la
autonomia constitucional”, figura de gran innovacién y sin ningiin antecedente. En ese particular mo-
mento, el procurador en funciones pasaria a ser automaticamente el primer fiscal general, sujeto a un
régimen de remocién complejo. “DECIMO SEXTO. Las adiciones, reformas y derogaciones que se hacen
a los articulos 28; 29, parrafo primero; 69, parrafo segundo; 76, fracciones 11, por lo que se refiere a la
supresion de la ratificacion del Procurador General de la RepUblica por el Senado y xl1; 78, fraccion V;
82, fraccidn vi; 84; 89, fraccidn Ix; 90; 93, parrafo segundo; 95; 102, Apartado A; 105, fracciones 11, incisos
o) ei)yn1;107;110y 111 por lo que se refiere al Fiscal General de la RepUblica; 116, fraccion 1x y 119, parrafo
primero de esta Constitucion, entraran en vigor en la misma fecha en que lo hagan las normas secunda-
rias que expida el Congreso de la Unién necesarias por virtud de las adiciones, reformas y derogaciones
a que se refiere el presente Transitorio, siempre que se haga por el propio Congreso la declaratoria ex-
presa de entrada en vigor de la autonomia constitucional de la Fiscalia General de la Repdblica. El Pro-
curador General de la RepUblica que se encuentre en funciones al momento de expedirse la declaratoria
a que se refiere el parrafo anterior, quedara designado por virtud de este Decreto Fiscal General de la
Republica por el tiempo que establece el articulo 102, Apartado A, de esta Constitucion, sin perjuicio del
procedimiento de remocién previsto en la fraccién v de dicho articulo”.
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momento. El articulo 22° de la mencionada ley establece que el fiscal general nombrara a
la persona titular de la fiscalia especializada con base en sus méritos y capacidades para
ejercer el cargo, y que el Senado de la Republica, por el voto de las dos terceras partes,
tiene la posibilidad de objetar la designacién en un plazo maximo de 20 dias habiles. El
siguiente articulo menciona que se tienen que cumplir los requisitos sefialados en los
articulos 167y 17.8 En estas disposiciones se ajust6 el nombramiento de la fiscal Mijangos.

Sin embargo, la propia ley, en los articulos siguientes, 23y 24,° y sin continuidad [6-
gica, establece un procedimiento transparente “desde su convocatoria hasta la designa-
cién”y un mecanismo de participacion ciudadana para aportar informacién “sobre los
aspirantes”. Claramente, estos articulos se refieren a un proceso distinto al mencionado
en el articulo 22, en el que el fiscal general nombray espera la no objecién del Senado.

6 Ladisposicion es la siguiente: “Articulo 22. De la designacién y remocién de las personas titulares de las
Fiscalias Especializadas. La persona titular de la Fiscalia General de la Replblica designara a las perso-
nas titulares de las Fiscalias Especializadas con base a sus méritos y capacidades para ejercer el cargoy
con un perfil previamente establecido. El Senado de la Republica por el voto de las dos terceras partes
de los miembros presentes podra objetar dicha designacién o remocidn, en un plazo maximo de veinte
dias habiles, para dichos efectos, el Fiscal General de la Reptiblica, enviard al Senado de la Repiiblica una
comunicacién donde expondra las razones que sustentan la designacion o la remocién de las personas
titulares de las Fiscalias Especializadas”.

7 “Articulo16. De la designacion de la persona titular de la Fiscalia General de la RepUblica. Quienes as-
piren a ocupar la titularidad de la Fiscalia General de la Reptblica deberan cumplir, como minimo, los
siguientes requisitos de elegibilidad:

I.  Serciudadano mexicano por nacimiento;

1. Tener cuando menos treintay cinco afios cumplidos el dia de la designacién;

1. Contar, con una antigiiedad minima de diez afios, con titulo profesional de licenciado en derecho;
Iv. Gozarde buena reputacién,y

V. No habersido condenado por delito doloso”.

8  “Articulo 17. Buena reputacion. La buena reputacion, a la que se refiere el articulo 102 Constitucional,
esta compuesta por dos elementos:

I.  El Objetivo que se refiere a la calidad profesional relevante, trayectoria en el servicio piblico o en
ejercicio de la actividad juridica, y

1. El Subjetivo que se refiere a la honorabilidad, alta calidad técnica, compromiso con valores demo-
créticos, independencia y reconocimiento social”.

9  “Articulo 24. Transparencia y publicidad. Todo proceso de designacion estard sujeto a los principios de

maxima transparencia y publicidad, desde su convocatoria hasta la designacién. Las autoridades que
intervengan en dichos procesos deberan hacer piblica, de manera proactiva, oportuna, completay ac-
cesible, toda la informacién y documentacion que se reciba, solicite, obtenga o produzca con ocasién
del procedimiento, con excepcion de aquella que pueda afectar la vida privada e intimidad, de confor-
midad con la normatividad aplicable en materia de transparencia y acceso a la informacién pablica. El
incumplimiento de lo antes dispuesto sera motivo de responsabilidad, en términos de la normatividad
administrativa aplicable”.
“Articulo 25. Participacion ciudadana. Cualquier ciudadana y ciudadano podra participar en el proce-
so de designacion, de los Fiscales Especializados, aportando informacién fidedigna relevante sobre los
aspirantes; asi como su apoyo u objecién contra candidaturas especificas, asistiendo y proponiendo
preguntas durante las comparecencias, dichas participaciones no conllevan caracter vinculante. En el
caso de que sea rechazada una opinion o recomendacién, ésta debera estar debidamente fundada y
motivada”.
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No se puede decir con precision si lo que falté es detallar este mismo procedimiento o si
se trata de una inconsistencia por cambios a tltima hora en el mecanismo seleccionado
por el legislador.

El'1 de marzo del mismo afo, el fiscal general emitié el Acuerdo A/003/2019 que instala
formalmente la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién. Con este acuerdo, el
fiscal impone una restriccidn politica, pues es él quien determina la estructura y el fun-
cionamiento del nuevo 6rgano. En este instrumento normativo se enfatiza que la nueva
fiscalia tiene como ambito de sus facultades de investigacidn, prevencién y persecucion,
los delitos contenidos en el titulo décimo del libro segundo del Cédigo Penal Federal.
Aquiyace una de las principales limitantes para la actuacién de la nueva fiscalia que de-
sarrollamos en el inciso siguiente.

El11 de marzo de 2019 finalmente se designa formalmente a Maria de la Luz Mijangos
como latitular de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion. Mas alla del deba-
te técnico sobre el procedimiento de designacién aludido, se trata de una persona con la
capacidad técnicay experiencia para dicho cargo. No sélo fue una académica de prestigio
en materias relacionadas, sino que fue contadora mayor de Hacienda del Distrito Federal
(hoy Auditoria Superior de la Ciudad de México), asesora parlamentariay electoral.

El primer ano de trabajo de la fiscal fue un aho complicado para iniciar el funciona-
miento de la nueva estructura. No contaba con presupuesto asignado ni con personal
suficiente parainiciar nuevas investigaciones. Por ello, en los hechos, la fiscalia dependia
de lavoluntad del fiscal general. Pero mas alla de este hecho circunstancial, el trabajo de
la nueva area esta muy restringido en sus competencias.

AMBITO DE ACCION NORMATIVO Y COMPETENCIAL

Como se menciond, la fiscalia quedo restringida al tratamiento de los delitos en materia
de corrupcién. Estos se encuentran en el titulo décimo del libro segundo del Cédigo Penal.
Estas disposiciones fueron modificadas el 18 de julio de 2016 como una de las conse-
cuencias de la reforma constitucional que cred el nuevo Sistema Nacional Anticorrupcion.
Ahora, el titulo décimo se denomina “Delitos por hechos de corrupcién”.’®

A pesar del impacto mediatico que tuvo la medida al anunciar un capitulo especializa-
do, los cambios en realidad no fueron sustanciales y no afectaron mayormente los tipos
delictivos que existian previamente.

El titulo décimo del Cédigo Penal Federal de 1931—legislacién alin vigente—tipificaba
un conjunto de 12 delitos como aquellos cometidos por servidores y servidoras piblicos.
Junto con esta tipificacion, la Procuraduria General de la Reptblica contaba con una
Fiscalia Especializada en Delitos de Servidores Pablicos.

10 Estareformaal Cédigo Penal fue amarrada a la creacion de la fiscaliay su entrada en operacion, pues, de
conformidad con el parrafo primero del articulo cuarto transitorio de la Ley Nacional de Ejecuci6n Penal,
publicada en el DOF 16-06-2016, “se derogan las normas contenidas en el Cédigo Penal Federal y leyes
especiales de la federaciéon relativas a la remision parcial de la pena, libertad preparatoria y sustitucion
de la pena durante la ejecucion”.
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El siguiente cuadro muestra cdmo practicamente se trata del mismo conjunto de de-
litos, si bien se agregaron dos: desaparicion forzada de personas, que seria derogado de
ese titulo en 2017, y pago indebido de remuneraciones de los servidores y las servidoras
publicos. Ademas, se agregaron supuestos en algunos de los delitos.

Cuadro 2 Modificacidn del titulo décimo del Cddigo Penal Federal

Cadigo Penal Federal

antes de 2016

Delitos por hechos de corrupcion, junio de 2016

Conceptos y supuestos

1. Ejercicio indebido
del servicio publico

Ejercicio ilicito de servicio pablico (art. 214)

Cinco posibles conductas:

V.

Ejercer sin haber tomado posesidn

Continue ejerciendo una vez que se le ha revocado,
suspendido o destituido

No evitar y omitir avisar por escrito al superior de
afectacién patrimonial

Sustraer, destruir, ocultar o inutilizar informacién bajo su
custodia

No custodiar, vigilar o proteger personas, lugares,
instalaciones u objetos que caen bajo su responsabilidad y
que propicia dafo a personas, lugares u objetos

2. Abuso de
autoridad

Abuso de autoridad (art. 215)

Doce posibles conductas:

IV.

VI.

VIl

VIl

IX.

X.

XI.
XII.

Utilizacién indebida de la fuerza publica

Ejercer violencia sin causa legitima, vejar o insultar
utilizando sus funciones

Indebidamente retardar o negar proteccién o servicio del
que tiene obligacion

Negarse a despachar un asunto, siendo encargado de
administracion de justicia

Negarse indebidamente a prestar fuerza publica

Estando encargado de entidades destinadas a custodiar
personas privadas de la libertad, detenga indebidamente,
niegue su detencidn o no cumpla con orden de liberacién
No denunciar una privacion ilegal de la libertad
Apropiarse o disponer indebidamente de fondos o valores
que se le hayan confiado

Obtener de un subalterno parte de sus sueldos, dadivas o
servicios

Otorgar empleo, cargo, comision o contratos a sabiendas
que no se prestard el servicio o contrato

Contratar a quien se encuentre inhabilitado

Entregar identificacion de servidor pUblico a quien no
desemperie el cargo

Desaparicion forzada de personas (art. 215 A,
B,CyD)

Derogado en noviembre de 2017.

3. Coalicion de
servidores publicos

Coalicidn de servidores pUblicos (art. 216)

Coaligarse para tomar medidas ilegales, impedir su ejecucién
o0 impedir la administracién publica.

4, Uso indebido
de atribuciones y
facultades

Uso ilicito de atribuciones y facultades (art.
217)

Antes “Uso indebido...”, se presenta en tres tipos de
conducta:

Otorgar concesiones, permisos, licencias, autorizaciones,
franquicias, exenciones, deducciones, subsidios,
derechos, contrate obras, adquisiciones, arrendamientos,
enajenaciones, etc., de manera ilicita

. Solicite o promueva la realizacién, otorgamiento, o

contrataciones indebidas
Aplique fondos publicos de forma distinta a la que estaban
destinados o hiciere un pago ilegal
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Cuadro 2 Modificacidn del titulo décimo del Cddigo Penal Federal (continuacidn)

Cod;g::::::ael:;ieral Delitos por hechos de corrupcion, junio de 2016 Conceptos y supuestos
Agregado en noviembre de 2018.
Se lleva a cabo por el particular que, en caracter de
Del pago indebido de remuneraciones de los contratista, permisionario, concesionario o con autorizacién
servidores publicos (art. 217 bis) para uso de bienes de la Federacidn, genere y utilice
informacidn falsa o alterada respecto de los rendimientos o
beneficios, u oculte informacion.
5. Concusién Concusion (art. 218) Exigir de manera indebida dinero, valores, servicios o cosas.

6. Intimidacion

Intimidacion (art. 219)

Se lleva a cabo a través de dos conductas:

I Inhiba o intimide a persona para evitar que ésta denuncie,
formule querella o aporte informacién sobre presuntos
delitos o faltas administrativas

Il. Realizar conducta ilicita u omisién que lesione intereses
de personas que han presentado querellas, denuncias o
aportado informacidn

7. Ejercicio abusivo
de funciones

Ejercicio abusivo de funciones (art. 220)

Se lleva a cabo a través de dos conductas:

| Otorgar cualquier tipo de permiso, contrato, empleo,
cargo, comisién, licencia, concesion, efectle compras,
ventas o actos juridicos que le produzcan beneficios
econdmicos o sus familiares o terceros con quien tenga
vinculos

Il. Valerse de la informacidn que posee por su cargo y que
no sea del conocimiento publico, haga inversiones,
enajenaciones, adquisiciones o actos que le produzcan
beneficios o a personas relacionadas con él mismo

8. Tréfico de
influencias

Trafico de influencias (art. 221)

Realizado a través de las siguientes cuatro conductas:

I. Promover directa o indirectamente la tramitacién ilicita de
negocios publicos ajenos a responsabilidades inherentes
a suempleo, cargo o comision

Il. Promover o prestarse a la conducta ilicita del servidor
publico

Ill. Solicitar o promover cualquier resolucion o acto de
otro servidor publico que produzca beneficios para si o
personas relacionadas

IV. (Se agregé en 2016) Al particular que sin estar autorizado
afirme tener influencia en servidores publicos e intervenga
ante ellos para promover la resolucidn ilicita de negocios
publicos, para obtener un beneficio

9. Cohecho

Cohecho (art. 222)

Realizado a través de tres conductas:

I Solicitar o recibir indebidamente para si o para otro,
dinero o cualquier cosa o acepte una promesa para hacer
o dejar de hacer algo relacionado con sus funciones

Il. Ofrecer o dar de manera espontanea dinero o dadiva a
alguna persona para que el servidor pablico haga u omita
algun acto relacionado con sus funciones

Ill. (Se agreg6 en 2016) El legislador federal que en ejercicio
de sus funciones gestione o solicite asignacion de
recursos o a favor de un ente publico, exigiendo una
contraprestacién; o bien, solicite el otorgamiento de
contratos de obra publica
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Cuadro 2 Modificacidon del titulo décimo del Cddigo Penal Federal (continuacidn)

Cod;it:::::l:;tieral Delitos por hechos de corrupcion, junio de 2016 Conceptos y supuestos

Serealiza a través de tres conductas:

I.  Ofrezca, o prometa dinero o dadiva a servidor publico
extranjero para que gestione o se abstenga de gestionar la
tramitacion de asuntos

10. Cohecho a Cohecho a servidores pUblicos extranjeros Il. Ofrezca igualmente beneficio a servidor pUblico extranjero
servidores publicos  (art. 222 bis) para llevar a cabo la tramitacidn o resolucién de cualquier
asunto

Ill. Ofrezca dinero o d4diva a cualquier persona para que
acuda a servidor publico extranjero y le requiera o
proponga tramitar o resolver asuntos de su cargo

11. Peculado

Serealiza a través de cuatro conductas:

I Distraer dinero, valores o cualquier cosa del Estado, que
los hubiere recibido en administracion, depésito o por
otra causa

Il Utilizar fondos publicos indebidamente u otorgue alguno
con el objeto de promover su imagen politica o social,
de su superior o un tercero, a fin de denigrar a cualquier
persona

lll. Solicitar o aceptar realizar las promociones o
denigraciones de alguien a cambio de fondos pUblicos o
del disfrute de beneficios

IV. Distraer recursos publicos bajo su administracién o
custodia o les dé una aplicacion distinta a la que se les
desting

Peculado (art. 223)

12. Enriguecimiento
ilicito

Existe cuando el servidor publico no pueda acreditar el
legitimo aumento de su patrimonio o la legitima procedencia
de los bienes a sunombre o de aquellos de los cuales se
conduce como duefo.

Enriquecimiento ilicito (art. 224)

Fuente: Elaboracion
propia.

Todos estos delitos fueron revisados y actualizados en su redaccidon y en los diferentes
elementos constitutivos y sanciones, pero como puede observarse, desde la perspectiva
de la caracterizacion de los delitos en materia de corrupcién se continud con el mismo
modelo existente, caracterizado por un amplio conjunto de conductas, pero de dificil en-
cuadramientojudicial.

Es aqui donde comienza una restriccion importante en las funciones de la nueva fisca-
lia. Esta restriccion es de indole normativo. Muchos de estos “amplios” delitos en realidad
se presentan poco o son denunciados con muy baja frecuencia. Esa es una limitacién
fundamental para el trabajo del nuevo érgano, que quedé vinculado con los delitos ahi
establecidos. En el informe anual que va del 11 de marzo de 2019 (fecha de designacion en
las condiciones descritas) al 10 de marzo de 2020, que presentd la Fiscalia Anticorrupcion
ante el Senado de la Republica, tenemos que de un total de 950 carpetas de investiga-
cién, 314 (33%) fueron por el delito de peculado, 136 (14%) por el delito de uso ilicito de
atribucionesy funciones, 129 (13.5%) por el delito de ejercicio ilicito del servicio publico,
93 (9.7%) por el de enriquecimiento ilicito, 69 (7%) por delito de abuso de autoridad, y el
resto, 159, divididos en otros siete tipos delincuenciales.

Ademas de la normativa, existe una restriccion competencial. El acuerdo de creacién
del fiscal general también le impuso una restriccién muy importante a la fiscalia. La
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unidad que antecedia a este tipo de érgano era la Unidad Especializada en la Investiga-
cion de Delitos Cometidos por Servidores Piblicos, perteneciente a la Subprocuraduria
Especializada en Delitos Federales. Por razones de indole politico, el fiscal decidié que la
nueva Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién no absorbiera dicha unidad y en
cambio sise le destind la antigua Unidad de Delitos contra la Administracion de Justicia,
que tiene a su cargo delitos cometidos por o contra servidores y servidoras judiciales. El
funcionario a cargo de la subprocuraduria mencionada, Juan Ramos, es una persona cer-
canay nombrada por el fiscal general (Lastiri, 2020). La nueva institucién, en cambio, al
contar con autonomia politica por habersido designada por el presidente, y técnica, al ser
ratificada por el Senado, no entraria en el ambito de control completo del fiscal general.
De hecho, como se comentara en apartados referentes a las fiscalias locales, esta situacion
se ha presentado y ha generado tensidn y rivalidad entre titulares de la Fiscalia General
y de la Fiscalia Anticorrupcion.

De esta manera, el fiscal general es la persona que decide cuando un asunto que in-
volucra a una servidora o un servidor piblico, sea o no delito del titulo décimo de delitos
de hechos de corrupcion, se procesara en la nueva fiscalia especializada que cuenta con
relativa autonomia o, bien, recaerd en otra unidad bajo su jerarquia y control.

Unasituacién similar ocurre con los delitos que son transversales o que convergen en
varias unidadesy areas de persecucion penal dentro de la estructura de la Fiscalia General.
Esel titularde la institucién quien decide, por medio de un acuerdo, qué area es la que se
encarga del asunto. Esta situacién es muy comun, pues a menudo los hechos delictivos
suelen recaerenvarios tipos penales. Ademas, la atencion de las areas de la fiscalia parte
de diferentes ambitos o perspectivas. Por ejemplo, con unidades como la Subprocuraduria
Especializada en Investigacién de Delincuencia Organizada o la Subprocuraduria Espe-
cializada en Investigacion de Delitos Federales. El ambito de accién de estas unidades es
tan amplio como se quiera interpretar.

RETOS INMEDIATOS

La fiscalia que estudiamos tiene enfrente retos inmediatos de enorme importancia. A par-
tirde su establecimientoy el nombramiento de su titular, pasé de ser un érgano nominal
a cobrar existenciay empezar a ocuparse de casos dentro los rigidos limites que se le han
marcado. Cuando se piensa que |leva poco mas de un afio efectivo de funcionamiento, que
inicid sin presupuesto ni personal, hoy la fiscalia ha ido tomando lentamente la posicion
para la que se pensaria fue creada.

En términos generales, necesita consolidar sus recursos, particularmente los huma-
nos. Hasta julio de 2019, tres meses después de haberse instalado, conté con personal
suficiente para iniciar nuevas investigaciones. Para marzo de 2020, la fiscalia contaba
con un total de 47 plazas, 36 ministeriales y 11 de caracter directivo y administrativo. La
Coordinacion de Servicios Periciales le ha brindado apoyo en 79 carpetas de investigacion
y la Agencia de Investigacion Criminal, a partir de septiembre de 2019, ha dispuesto de
20 suboficiales y un encargado de grupo para atender los mandamientos ministeriales.

Uno de los mayores retos que tiene este 6rgano en temas de recursos humanos es el
relativo a su profesionalizaciény particularmente la capacitacion del personal en el nuevo
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sistema de justicia penal. Como lo apunt6 la propia fiscal en la entrevista que le realicé,
todavia las inercias del viejo sistema penal tienen mucho peso ante una inminente falta
de capacitacion.

El otro reto que resulta muy notorio es cdmo convertir a la fiscalia, con las restricciones
politicas, normativas y competenciales que se le han impuesto sobre su autonomia, en
una institucién eficiente en la lucha anticorrupcién. No obstante que el primer punto del
Plan Nacional de Desarrollo, .1, es “erradicar la corrupcién”, no ha habido esfuerzos por
fortalecer o, en su caso, transformar el Sistema Nacional Anticorrupcion, creado en 2015
y que no presenta mayores resultados.

La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién tiene que hacer su trabajo de
manera muy modesta frente a dos instituciones con amplias facultades normativas y
mucho apoyo politico, la Unidad de Inteligencia Financiera de la Secretaria de Hacienday
la Secretaria de la Funcién Plblica. Aunque cada una de las instituciones tiene delimitados
sus ambitos competenciales, la continuidad de los casos requiere de una coordinaciony
colaboracién integral que hasta el momento no se ha evidenciado.

En los meses que lleva funcionando la fiscalia ha logrado establecer buenas relaciones
de trabajo con estas instituciones y con la Auditoria Superior de la Federacién a través de
grupos de trabajo que permiten judicializar de manera oportunay adecuada diferentes
€asos.

En cuanto al manejo de la informacién, no existen sistemas de estadistica especiali-
zados en temas de corrupcion. Hay estadistica general de delitos para uso interno de la
fiscalia, pero tampoco cuenta con un sistema de informacién pablica.

RETOS FUTUROS

Uno de los mayores retos que tiene la fiscalia es convertirse en una institucién de gestién
eficiente y flexible. Eficiente, pues debe dar resultados de manera oportunay final. De
haber iniciado con carga cero de asuntos nuevos en el momento de su establecimiento,
a pesar de las limitaciones ya mencionadas, en un afio de desempefio el 6rgano contaba
con 950 carpetas de investigacion.

Entre las denuncias que ha recibido, también [lama la atencién que la fiscalia ha lo-
grado posicionarse entre las diferentes instituciones del sistema politico. Cerca de 70%
de estas denuncias provienen de instituciones, lo que habla de un cambio en la forma de
funcionamiento institucional. La mayor parte de estas denuncias provienen de la Secreta-
riade la Funcién Pdblica, la Auditoria Superior de la Federacién, la Unidad de Inteligencia
Financieray el Instituto del Fondo Nacional para el Consumo de los Trabajadores. Por
dependencia, de acuerdo con el informe anual presentado por la fiscalia especializada al
Senado, ocupan los principales lugares: PEMEX (53), Policia Federal (39), ISSSTE (32), IMSS
(29), SEDATU (26) y PoderJudicial de la Federacion (22).

La gestion de la fiscalia debe ser flexible, lo que presupone un reto mayusculo. En lugar
de convertirse en un area burocratica dentro de la Fiscalia General que compita por tener
mas agentes y mas influencia en la institucién, lo que requiere es capacidad de utilizar
de manera 6ptima los recursos necesarios de acuerdo con las prioridades existentes. Los
delitos de hechos de corrupcion no son conductas que se puedan aislar ni que se presenten
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sinvinculacion con contextos mas complejos. Por ello, se requieren equipos de investiga-
cion capacitadosy completos, con agentes ministeriales, policias de investigacion, peritos
y analistas para encarar los diferentes fenémenos criminales asociados con hechos de
corrupcion, aun si éstos tradicionalmente se trabajan de manera excluyente y limitada,
por tratarse de otro tipo de delitos.

De manera muy especifica, la fiscalia debe de contar con los instrumentos operativos
necesarios para tratar las areas en las que existen las conductas mas cominmente relacio-
nadas con la “alta” corrupcidn, como las contrataciones publicas, los programas sociales,
el sector salud, la seguridad nacional o la corrupcién corporativa.

A partir de la participacion que la titular tuvo en las reuniones internacionales de la
Conferencia de Estados-parte de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrup-
cién, la fiscalfa participd, junto con la Secretaria de la Funcién Pablica y la Secretaria de
Relaciones Exteriores en el Mecanismo de Examen a la Implementacién de la Convencién,
y evalud a Brasil.

En las reuniones internacionalesy bilaterales, la fiscalia ha obtenido colaboracién para
fomentar la implementacién de mecanismos alternativos de solucién de conflictos, asi
como para analizar mecanismos para incentivar la cultura del denunciante.

La titular de la fiscalia propuso en el informe anual, presentado en marzo al Senado,
formular e implementar una estrategia para combatir la “gran corrupcién’, lo que significa
investigar los delitos por hechos de corrupcién de las empresas, con el objetivo de acabar
con laimpunidad desde una perspectiva que motive el debido control interno de sus or-
ganizaciones mediante mejoras a su gobierno corporativo y el desarrollo de programas
de integridad y de cumplimiento.

De la misma manera, la doctora Mijangos planted presentarle al fiscal general una
propuesta de definicién de competencias entre |as diferentes areas de la institucion, para
que los casos de baja cuantia o asuntos aislados sean atendidos por las delegaciones de la
Fiscalia General en las entidades federativas, para optimizar el uso de los recursos en los
casos relevantes. Para ello, propuso una reorganizacién interna de la fiscalia especializada
para contar con areas especializadas en contrataciones publicas, programas sociales, sec-
torsalud, seguridad nacional o corrupcion corporativa. Para funcionar estas areas tendrian
equipos integrales de investigaciony litigacion compuestos por analistas, peritos, oficiales
ministerialesy policia de investigacidn, bajo la conduccion del Ministerio Piblico (Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcién, 2020:16).

Sin embargo, la fiscal también propuso una serie de reformas al Cédigo Penal Fe-
deral, al Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, a |a Ley Federal contra la Delin-
cuencia Organizaday a la Ley Nacional de Extincién de Dominio, para que la fiscalia
pueda tener una funcién mas contundente en los casos derivados de corrupcién. Entre
las propuestas para el caso de reformas al Cédigo Penal Federal, mencioné: intervenir
en delitos de lavado de dinero (operaciones con recursos de procedencia ilicita), pues en
el momento en que este delito se presenta, aunque existan otros del titulo décimo que
le corresponde, por tratarse del delito precedente, otra area es la que lleva el asunto;
atribuir a las personas juridicas los delitos de peculado y percepcién ilicita, ya que las
grandes distracciones de recursos publicos se hacen a través de empresas que realizan
operaciones con estos recursos; elevar las sanciones a los delitos relacionados con actos
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de corrupciéon; modificar el tipo del delito de uso ilicito de funciones y atribuciones, asi
como del de peculado, ya que éstos se pueden perseguir sélo si existe una resolucién
administrativa previa; incluir la sancién al delito de contratacién ilicita a los particulares,
pues es poco clara; ampliar el delito de percepcidniilicita tanto para servidores y servido-
ras plblicos como para particulares que reciban dinero de pagos indebidos; y regular la
autoria mediata por aparato organizado de poder, con el propésito de ampliar el ambito
de responsabilidad de servidores y servidoras piblicos de alto nivel que instrumenta-
lizan la voluntad de sus subordinados y subordinadas por coaccién o engano (Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcién, 2020:18).

LIMITACIONES EN PRACTICA: CASO Lozova

Esimportante comentar, masalla de lo anecdético o los detalles técnicos, el caso de Emilio
Lozoya, que ha atraido la atencién en fechas recientes, por lo ejemplificativo que es para
entender el funcionamiento limitado de la Fiscalia Especializada (Navarro).

Emilio Lozoya fue el director de una de las empresas paraestatales mas importantes
de México, Petréleos Mexicanos (PEMEX), de 2012 22016, en el gobierno de Enrique Pefna
Nieto. Antes de asumir dicho cargo, fue coordinador internacional de su campana pre-
sidencial.

En 2017, tras conocerse los detalles de los sobornos internacionales de la empresa bra-
silefia Odebretch en diversos paises de América Latinay en México, se le investigd y mas
tarde acuso por los delitos de operaciones con recursos de procedencia ilicita, cohecho
y asociacién delictuosa. Estuvo préfugo de la justicia hasta que fue detenido en Espana
y, tras llevar a cabo los requerimientos internacionales, fue extraditado a México para
iniciar su proceso penal.

A pesarde ser un ejemplo paradigmatico de la corrupcién del sexenio anterior, el caso
no es llevado por la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcidn. Las razones no
tienen que ver con lo incipiente de la fiscalia ni con las capacidades de ésta para llevar el
caso, sino, como se puede entender después del analisis previo de este trabajo, porque
los delitos que preceden la investigacion, operaciones con recursos de procedencia ilicita
y asociacion delictuosa, no forman parte del titulo décimo, la mas importante restriccion
normativa para la competencia de la Fiscalia Especializada. Tampoco es publica la razén
que justifique por qué se le imputaron los delitos mencionados y se dejaron fuera otros,
particularmente los que, de acuerdo con el articulo 19 de la Constitucién, merecen prision
preventiva, como el enriquecimientoy el ejercicio abusivo de funciones.

Llama la atencién el trato especial y privilegiado que la Fiscalia General le ha dado al
casoy al imputado, argumentando la intencién de ambas partes de utilizar una figura
en el nuevo Cédigo de Procedimientos Penales denominada criterios de oportunidad. A
través de este mecanismo, en ciertos delitos y bajo ciertas condiciones se permite que el
Ministerio Plblico no ejerza la accién penal cuando, entre otras causales, “el imputado
aporte informacion esencial y eficaz para la persecucién de un delito mas grave del que
se leimputa, y se compromete a comparecer enjuicio” (art. 256).

Eljuez de control dio un plazo de seis meses para que se inicien los procesos en contra
de los imputados de los que Emilio Lozoya ofrece aportar pruebas.
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Pero lo que nos interesa en este analisis es cdmo el caso Lozoya refleja la clara falta
de voluntad para que un caso sea tratado de manera objetiva, imparcial y profesional.
Como ya se apuntd, se trata de un problema de voluntad del fiscal general al decidir los
delitos que se le imputaron a Lozoya y de esa manera decidir indirectamente el area de
la fiscalia encargada de llevarlo. No se entiende de otra manera que se excluya al érgano
auténomo creado de manera especifica para supuestamente tratar casos de corrupcién
del caso mas importante de corrupcién que se ha judicializado en el nuevo gobierno.
Asi, se evidencian las restricciones politicas, normativas y competenciales para mantener
controlado el trabajo de esta importante fiscalia.

Fiscalia Especializada en el Combate a la Corrupcion del Estado de Querétaro

El caso de la Fiscalia de Querétaro no se pudo concretar por falta de voluntad del fiscal,
licenciado Benjamin Vargas Salazar, quien esgrimid razones burocraticas que le impedian
serentrevistado. A pesar de haber hecho el contacto con personal de su oficina (después
de largos intentos, pues nunca se pudo hablar con él por encontrarse ocupado), haberle
enviado la documentacién que presentaba el estudio, sus objetivos y el tipo de informa-
cién que se le requeriria, dias después de haber quedado en la fecha de la entrevista se
pidié posponerla sin que a la fecha se determine.”

Se cita el caso porque nos parece que como objetivo de este trabajo es necesario
documentar todos los tipos de respuesta de las fiscalias especializadas, pues cada una
refleja el estado en el que se encuentra, la disposicién de que se conozca su trabajoy la
transparencia de ésta.

Esimportante subrayar que, en el caso de Querétaro, se trata de una entidad claramen-
teincorporada a la estructura de la Fiscalia General del Estado, en lo que se denomina el
Consejo de la Fiscalia General.

Esta Fiscalia General establece su origen con la reforma al nuevo sistema de justicia
penal de 2008 y reconoce desde sus primeras paginas la capacitacion que recibe el perso-
nal por parte del gobierno estadounidense y de los convenios celebrados con entidades
de la administracion pablica federal para el intercambio de informacién.

De acuerdo con la Constitucion del estado, |a fiscalia es nombrada como integrante
del Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién, en su articulo 38 ter.

Es también la Constitucion del estado la que menciona que este fiscal es nombrado
por las dos terceras partes de la legislatura, cumpliendo con los mismos requisitos que se
establecen para ser fiscal general, y durard en su encargo nueve anos.

11 El mensaje electrénico que se me envid el 28 de agosto dice: “Estimado Mtro. Hugo Alejandro Concha
Canti: Agradecemos mucho la consideracién que nos tiene a la Fiscalia Especializada en el Combate a la
Corrupcién de la Fiscalia General del Estado de Querétaro, para ser participes de su proyecto en materia
de las capacidades de las Fiscalias relacionadas con el combate a la corrupcidn; asimismo, por cuestio-
nes de agenda del Lic. Benjamin Vargas Salazar, Fiscal Especializado en el Combate a la Corrupcién; le
solicito nos permita una semana para estar en posibilidad de poder establecer una fecha cierta para los
efectos referidos. Sin mas por el momento, quedo de su consideracion. Lic. Marcelo Israel Seijas Hernan-
dez Analista Administrativo de la Fiscalia Especializada En el Combate a la Corrupcién”.
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En el tercer informe de esta Fiscalia Especializada Ilama la atencién la cantidad de
actividades de capacitacion, reuniones, conferencias y eventos protocolarios en los que
haintervenido el titular, mientras que la parte correspondiente a sus actividades legales
se reduce a haber iniciado un total de 45 expedientes de investigacion, enfatizando que
en el periodo anterior se iniciaron 40. Sin dar nimeros especificos, se menciona que los
delitos investigados (de conformidad con el Cédigo Penal del estado) son: desempefio
irregular de las funciones publicas, cohecho cometido por servidor o servidora ptblico,
enriquecimiento ilicito, negociacionesiilicitas, peculado, desempeno indebido del servicio
publico, delitos contra la administracion de justicia en materia de combate a la corrup-
cion, y operaciones con recursos de procedencia ilicita. Del total, se judicializaron 18 ex-
pedientes, vinculando a proceso a 21 personas, y de éstas se obtuvieron tres fallos conde-
natorios (Fiscalia Especializada en el Combate a la Corrupcién del Estado de Querétaro,
2020: 24-25).

La informacién es poca, incompletay refleja niimeros muy limitados.

Enlo que toca a las facultades de la Fiscalia Especializada, la Ley Organica de la Fisca-
Iia General sigui6 el camino marcado a nivel federal. En este caso, la ley incorpor6 cinco
articulos en el titulo tercero bis para dedicarlo a este érgano, al cual se le define como
un érgano de la Fiscalia General con autonomia técnica y operativa para la investigacion
y persecucion de los delitos previstos en las disposiciones legales aplicables en materia
anticorrupcion.

En materia de profesionalizacidn se cuenta con informacién muy limitada. En el infor-
me se intenta establecer nimeros que den cuenta de esta actividad, pero en realidad no
se puede saber si fueron los cursos adecuados, los contenidos de éstos ni mucho menos
si existieron evaluaciones para poder conocer su impacto.

Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion del Estado de Oaxaca

La Fiscalia Anticorrupcién del estado de Oaxaca es de extraordinaria importancia. No
s6lo porque el actual y primer fiscal en materia de corrupcion fue uno de los primeros
funcionarios en la primera Fiscalia Especializada que se cre6 en Nuevo Ledn y tiene la
experienciay el conocimiento de lo que ha sido este proceso fundacional, también porque
la naturaleza de la fiscalia que encabeza en Oaxaca es un caso muy importante.

EL MODELO A DEBATE

El maestro Jorge Emilio Iruegas Alvarez es un especialista en los temas del nuevo sistema
acusatorio o adversarial y en temas de justicia en combate a la corrupcion. Su carrera
profesional siempre se ha enfocado en el sectorjusticia, tanto a nivel local como a nivel
de la extinta Procuraduria General de la Repiblica.

Desde finales de 2015 fue invitado a colaborar en la primera fiscalia especializada en
combate a la corrupcion, la del estado de Nuevo Ledn, a cargo de Ernesto Canales, creada
originalmente por decreto del gobernadorindependiente Jaime Rodriguez Calderén. La
razén que llevé a la creacion de esta oficina fue la promesa del gobernador de investigar
los actos de corrupcién del gobierno anterior, de Rodrigo Medina.
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Con multiples problemas generados por el gobierno federal de entoncesy por el Con-
greso local, de mayoria panista, priista y de Movimiento Ciudadano, el primer érgano
anticorrupcion abrié mas de 250 carpetas de investigacion y logré judicializar algunos
casos, incluidos tres en contra del exgobernador, estableciendo un precedente, y abrié
la discusion del modelo que se debia de seguir en la materia. No obstante, el Congreso
estatal, en marzo de 2018, nombra al fiscal general del estado y a un nuevo fiscal espe-
cializado en materia anticorrupcion.

El 9 de junio de 2017, el Congreso de Oaxaca nombra al primer fiscal especializado
en materia de combate a la corrupcién, el maestro Jorge Iruegas Alvarez. Como se relata
en el siguiente inciso, el fiscal ha tenido que consolidar la autonomiay los recursos del
nuevo érgano.

Para el fiscal, el problema de falta de contundencia y eficacia en la lucha contra
la corrupcidn esta relacionado con la falta de una concepcién clara del fenémeno. En
muchos lugares se ha pensado que con el cambio de nombre de las procuradurias y
subprocuradurias a fiscalias y fiscalias especializadas era suficiente. El trabajo de estas
instituciones, cuyos recursos son siempre limitados, debe de enfocarse en el buen uso
y manejo de los recursos ptblicos. Como dato anecdético, de los 570 municipios del
estado, cerca de la mitad cometen el delito de abuso de autoridad en uno u otro campo
de la relacién con la poblacién.

Otro problema que queda fuera del ambito de estas instituciones es lo relativo a deli-
tos de servidoresy servidoras publicos, pues éstos suelen ser atendidos, como ya comen-
tamos en el apartado dedicado a la fiscalia federal, por otra area dentro de la estructura
de las fiscalias, como un mecanismo para limitar el funcionamiento de estos delicados
6rganos en un contexto en el que existen muchos intereses y actos de corrupcion. Es el
caso de uno de los delitos mas frecuentes, que conocemos como lavado de dinero, que se
formaliza como delito de operaciones de recursos de procedencia ilicita o de operaciones
con recursos ilicitos.

Porello, el modelo de fiscalias anticorrupcion debe de basarse en la idea de decantar
todos aquellos delitos que no son corrupcion relevante o, bien, que tienen muy baja fre-
cuencia o efectos poco significativos (coincide con alguna de las propuestas esbozadas
por la fiscal Mijangos).

El modelo de estas instituciones, para Iruegas Alvarez, no debe de ser el de fiscalfas con
plena autonomia, pues eso las lleva a un conflicto permanente con las fiscalias generales.
El modelo debe de partir de un claro replanteamiento de lo que se quiere investigar. La
mayoria de estas fiscalias en las entidades federativas se han creado de manera reactiva.
Hay algunas que se han creado auténomasy padecen miltiples problemas, como el caso
de Baja California, Durango o Campeche. Hay otras que, por el contrario, estan subordi-
nadas a la Fiscalia General, lo que tampoco les ayuda a tener un desempeno eficaz, pues
quedan subordinadas a intereses de otro tipo.

El esquema o modelo ideal, de acuerdo con el fiscal especializado de Oaxaca, es un
modelo mixto o hibrido, en el que no se otorga autonomia total, sino que, bajo la idea
de crear una Fiscalia General auténoma, se le crean dos o tres brazos, el anticorrupcién
y el electoral (siguiendo el modelo constitucional general), para que sean érganos no
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subordinados, pero con diferentes funciones, como funciona un 6rgano colegiado, y con
plena autonomia técnicay de investigacion.

EL PROCESO DE OAXACA. LA LUCHA POR LA AUTONOMIA ESTATAL

Tras el cambio de gobierno en Oaxaca, en diciembre de 2016, el 3 de mayo de 2017 se
publicé la reforma constitucional del estado, que dot6 de autonomia a la Fiscalia Espe-
cializada y determiné que el Congreso nombraria al fiscal especializado. El 9 de junio,
el Congreso llevé a cabo el nombramiento. Sin embargo, la Ley Orgénica de la Fiscalia
Ceneral del Estadoy su reglamento no fueron adecuados en lo establecido en la reforma
constitucional. Lo que cambid en la Ley Organica fue simplemente el nombre del area
existente como Unidad Ministerial para la Atencidn de Delitos de Servidores Publicos,
que recibia toda denuncia en contra de funcionarios y funcionarias, incluidos los delitos
relacionados con responsabilidad técnico-profesional y notarios y notarias ptblicos, sin
que en realidad investigara de manera especializada hechos de corrupcién o tuviera la
fortaleza institucional para cumplir con los objetivos planteados. Si lo que se queria era
cumplir con el estandar establecido en la Convencién de las Naciones Unidas contra la
Corrupcidn, de la que México es parte, de contar con una institucién imparcial, profesional,
objetiva, eficaz, efectiva y eficiente, ajena a cualquier injerencia, se tenia que modificar
lo que acababa siendo tan sélo una simulacién.

De esta manera, aunque sin solucionar el problema planteado, el 24 de enero de 2018
se publicd la reforma a varios articulos de la Ley Organica de la Fiscalia General, en los que
se reconocia a la Fiscalia Especializada como ente de la estructura con autonomia técnica
y de gestidn para el ejercicio de sus funciones, pero sin mencionar el dotarla de un presu-
puesto predeterminado y sin modificar el reglamento correspondiente para dotarla de
estructuray funciones especificas. Tras un largo enfrentamiento burocratico y politico con
el fiscal general, finalmente el 22 de septiembre de 2018 se publicé el Decreto 1544, que
contenia nuevamente la reforma a varias disposiciones de la Ley Organica de la Fiscalia
Ceneral, estableciendo la autonomia administrativa, técnica, de gestion y decision de la
Fiscalia Especializada y la obligacién de su titular de garantizar la autonomia de la insti-
tucion en el ejercicio de sus funciones.” Ademas, se otorgaban 30 dias para que el regla-
mento de |a ley fuera reformado con la intencién de adecuarlo a las nuevas disposiciones.

Sinimportar la claridad de las nuevas obligaciones, la fiscalia se mantuvo sin presu-
puesto propio asignado hasta septiembre de 2019 y sin la adscripcién formal de personal
para cumplir con sus funciones.

De acuerdo con la narracion del fiscal, el camino ha sido arduo ante un escenario ca-
racterizado por una alta carga de trabajoy pocos apoyos materiales y humanos por parte

12 Las cuales, por disposicién expresa, no podrian ser influidas ni restringidas por ninguna autoridad, de
acuerdo con el articulo 11 quater, fraccion 11, de la Ley Orgénica de la Fiscalia General del Estado de Oa-
xaca, y acorde con los numerales 6 y 36 de la Convencion de las Naciones Unidad contra la Corrupcion
de 2004, tal y como se cita en el Informe Anual 2018-2019 de la Fiscalia Especializada en el Combate a la
Corrupcion del Estado de Oaxaca (6).
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de la Fiscalia General. En la actualidad, un equipo de 26 agentes investiga cerca de 3,000
asuntos. La fiscalfa ha tenido que dedicar buena parte de energia a |la consolidaciéon de
suautonomiay presupuesto. En lugar de ampliar sus elementos, la fiscalia ha tenido una
merma importante en su estructura, en el nimero de su personal y en su infraestructura
(Fiscalia Especializada en el Combate a la Corrupcion del Estado de Oaxaca, 79-81) .

La Fiscalia Anticorrupcion de Oaxaca reportd en su informe anual que, de septiembre
de 2018 a agosto de 2019, contd con un total de 2,110 investigaciones: 387 averiguaciones
previas del anterior sistema penal, 1,589 carpetas de investigacion del nuevo sistemay 134
legajos pertenecientes a alguna investigacion. En el periodo, |a fiscalia inicio 807 carpetas
de ese universo de investigaciones.

Del total de investigaciones, |a fiscalia tuvo 14 judicializaciones, de las cuales 51 per-
sonas fueron consignadas.

RETOS

Ademas de sus apremiantes necesidades materiales, la fiscalia requiere mucha capaci-
tacion. De acuerdo con el fiscal especializado, las y los agentes ministeriales requieren
fiscales expertos en derecho fiscal, administrativo y bancario, al igual que los policias de
investigacion. No es suficiente que cuenten con nociones generales de derecho penal,
por lo sofisticado que resultan los temas relacionados con la corrupcién. Sélo teniendo
personal altamente capacitado se podrian tener juicios cortos y eficaces.

Asimismo, la lucha contra la corrupcién sufre de un problema de fondo. Se trata de
un tema que genera altas expectativas en la opinién publicay que, sin embargo, corre la
suerte de cualquier asuntojudicial. Los procedimientos son muy largos, particularmente
si hay interposicion de juicios de amparo.

Otra propuesta que le parece clave a Iruegas es que los jueces locales puedan tener
competencia parajuicios en extincién de dominio. Se trata de recursos muy valiosos que
equivalen aproximadamente a la cantidad por endeudamiento del estado.

El Cédigo Penal del estado podria tener tipos penales propios, pero el trabajo del
Congreso del estado deja mucho que desear. En el momento en el que se crea la Fiscalia
Especializada, el codigo establecia tipos penales muy sofisticados, dificiles de probar. En
diciembre de 2017 se reformé el Codigo Penal para asemejar la descripcion de tipos a los
contenidos en el cddigo federal, pero los legisladores y las legisladoras decidieron incluir
a las autoridades municipales como posibles sujetos regulados por las disposiciones, lo
que en una entidad como Oaxaca, que cuenta con el mas grande nimero de municipios
en el pais (570), se vuelve una obligacién de supervisién y, en su caso, de investigacion,
de imposible cumplimiento para una fiscalia tan limitada en su estructura y personal.
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Grafica 1Investigaciones en contra de autoridades municipales, 2018-2019"
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De igual manera, entre las ocurrencias de los legisladores oaxaquefos, en la misma
reforma de 2017 decidieron quitar el capitulo respectivo a los delitos contra la administra-
cién dejusticia, que trata de conductas cometidas pory en contra de abogados, abogadas,

13 Deacuerdo conelinforme de |a Fiscalia Anticorrupcidn, el cuadro sélo contiene aquellos municipios con

mayor nimero de denuncias en el periodo de septiembre de 2018 a agosto 2019, no el total de asuntos

en tramite. El total de asuntos en tramite relacionados con investigaciones en contra de autoridades

municipales representan mas de 50% del total de investigaciones en tramite de la fiscalia. El monto

de este conjunto desviado supera los mil millones de pesos (Fiscalia Especializada en el Combate a la

Corrupcion del Estado de Oaxaca, 63).
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ministerios publicos, jueces y juezas. En el mes de abril de 2018, una nueva reforma re-
greso el conjunto de delitos en este capitulo al Codigo Penal.

Mientras la situacion no llega a un estado de apoyos suficientes, la fiscalia ha descan-
sado mucho en los convenios de colaboraciéon con miltiples actores del gobierno federal,
del gobierno del estado o de instituciones de procedencia internacional, como la Embajada
de Estados Unidos de América. De manera particular, laembajada estadounidense les ha
brindado apoyos para que el personal acuda a cursos en materia de investigacion finan-
ciera, de extincién de dominioy de andlisis criminal.

La fiscalia ha hecho una propuesta, en cumplimiento con sus obligaciones legales, de
lo que requiere para trabajar: un presupuesto que va de 30 a 35 millones de pesos y una
estructura que plantea entre 10 y 15 agentes del Ministerio Piblico, 10 a 15 policias de
investigaciény de 5a 7 peritos.

La fiscalia de Oaxaca tampoco cuenta con sistemas de informacién disefiados expro-
feso para llevaral dia los expedientes, ni mucho menos para ofrecer informacién pablica.
Lo que existe en la Fiscalia General es un sistema tinico de informacion de expedientes, pero
que representa dos problemas para la Fiscalia Especializada. Por una parte, los delitos de
hechos de corrupciéon son de una naturaleza muy especial y los campos para dar de alta
informacién en comparacion con otros delitos son muy distintos. El segundo problema
se refiere a un tema de seguridad de la informacién, que es muy delicada para muchos
actores gubernamentales, mientras el tema de la autonomia no acaba de resolverse con
toda claridad.

EL SISTEMA ESTATAL ANTICORRUPCION

La fiscalia, por disposicion constitucional, forma parte del sistema local anticorrupcién. De
acuerdo con el fiscal, se trata de un buen sistema local, pero con un problemaen la inte-
gracion del Comité de Participacién Ciudadana, pues este 6rgano no se ha integrado con
los perfiles adecuados de auténticos ciudadanos y ciudadanas que puedan aportar algo
por su formacién o experiencia profesional. Son personas que han llegado a ocupar esos
sitios por cuotas de los partidos politicos. De manera paraddjica, ganan mas dinero por
pertenecer a este comité de lo que percibe el fiscal anticorrupcion. Por ello, es necesario
fortalecer las normas de integracién de este comité, para fortalecer su perfil.

Asimismo, lruegas Alvarez comenta que en los sistemas anticorrupcién prima un
concepto administrativo y no penal. Por esta razon, al no existir requisitos previos de
procedibilidad en algunos delitos (resoluciones de la autoridad administrativa), en toda
denuncia, independientemente de su procedencia —por teléfono, correo, oficios, redes
sociales, exhortos, etc.—, |a fiscalia tiene la obligacién de iniciar una investigacion.

CONVENCION NACIONAL DE FISCALES ANTICORRUPCION
El 6 y 7 de septiembre de 2018, las y los fiscales y las y los vicefiscales especializados en
materia de combate a la corrupcidn del pais se reunieron en la ciudad de Canctn, Quin-

tana Roo, en el marco del Primer Congreso Nacional “Retos y perspectivas del combate a
la corrupcién desde el ambito penal”. En esta reunion decidieron constituir la Convencion
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Nacional de Fiscales Anticorrupciony elegir presidente de ésta al fiscal especializado del
estado de Sonora, Odracir Ricardo Espinoza Valdez.

La convencidn tiene por objetivo establecer prioridades, estrategias y politicas para lo-
grarla optimizacion, eficienciay eficacia en el ejercicio de la funcién que tienen asignada
dentro de la investigacion y persecucion de delitos por hechos de corrupcién. El objetivo
a largo plazo es lograr que este 6rgano colegiado forme parte del sistema de seguridad
publicay cuente con representacion organica.

En miopinién, es importante constituir un érgano de este tipo para poder contar con
voz ante las diferentes instituciones politicas del pais, pero de manera especifica es impor-
tante definir cual es el modelo idéneo de este tipo de fiscalias que se deberia de implantar
en las entidades federativas, asi como sus estindares necesarios para poder actuary los
indicadores que midan su desempenio.

Fiscalia Especializada de Combate a la Corrupcion, estado de Chihuahua

En el caso de la Fiscalia Especializada del Estado de Chihuahua, la cita con la titular, li-
cenciada Gema Guadalupe Chavez Duran, se habia concedido para el martes 1 de sep-
tiembre, via videoconferencia, tras haber establecido contacto con su oficina y enviado
la documentacién explicativa correspondiente. No obstante, se me comunicé el lunes 31
que la cita tendria que posponerse, pues se habian vuelto a cancelar actividades debido
a contagios de covip-19 entre el personal de la fiscalia. Se me ha comunicado que en
cuanto pase esta circunstancia tienen mucho interés en hacer la entrevista. Se les explicd
la urgencia por motivos personalesy que se podia llevar a cabo aun si la fiscal estaba en
sudomicilio, pero no ha habido mas respuestas. Nuevamente, limitaciones burocraticas
son preponderantes a lo que los funcionarios y las funcionarias perciben como utilidad
de unainvestigacion como ésta.

La fiscal de Chihuahua es un personaje interesante para sostener eventualmente una
entrevista, pues se trata de una persona que trabajé por algin tiempo en Nuevo Leény
en Oaxaca con el fiscal Iruegas, por lo que considero debe tener impresiones de primera
mano de las dificultades que existen en la construccién de este tipo de institucionesy de
los caminos que conviene seguir. Asimismo, ha ocupado numerosos puestos dentro de la
estructura de la Fiscalia General.

La Fiscalia Anticorrupcién de Chihuahua no es una institucién auténoma, sino una de
varias de las fiscalias que tiene en su organigrama la Fiscalia General del Estado.™

Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion del Estado de Baja California
El caso de Baja California requiere ser conocido por la manera en la que el poder politico

capturd a lainstitucion. El estado doté en la Constitucién de autonomia a la institucion
para hacerla un érgano diferente a la Fiscalia General del Estado, pero no incluyé dotarla

14 \Véase: el organigrama en la parte correspondiente de la pagina de la Fiscalia General del Estado:http://
fiscalia.chihuahua.gob.mx/inicio/?page_id=13.
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de personalidad juridica ni de patrimonio propios. Esta situacién generé que la fiscalia
tuviera que depender del presupuesto que el gobierno del estado decidiera otorgarle y
que, alin mas grave, sus actos carecieran de fundamento legal.

Esta reforma fue elaborada por el Congreso que entré en funciones tras la eleccion de
2019y laaprobd horas antes de que el nuevo gobernadorJaime Bonilla asumiera su cargo.

Ante el fracaso del gobernador de poner una persona a modo, el Congreso del Estado
nombré a Olga Elizabeth Ojeda Mayoral el 20 de diciembre de 2019 como la primera fiscal
especializada en Combate a la Corrupcién del Estado de Baja California. A los 38 dias en
el cargo decidio renunciar por la falta de infraestructura y presupuesto. La fiscal no tuvo
ni oficinas para poder trabajar, personal o infraestructura minima. Es decir, el gobierno
del estado ahogd un 6rgano que se habia disefiado auténomo para cumplir sus funciones.

La noticia, si bien sorprendente, es sintomatica de |a realidad de algunas entidades
federativas, donde hay un rechazo a contar con fiscalias auténomas en esa delicada ma-
teria. El gobierno de Bonilla, que el presidente de la Corte acusé de hacer un fraude a la
Constitucién en su intento de alargar el periodo para el cual habia sido nombrado, se ha
caracterizado por acciones autoritarias e ilegales (Zaldivar, 2020).

Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion de la Ciudad de México

El caso de la Ciudad de México también es necesario documentarlo. Fue hasta el 30 de
septiembre de 2019 que la Comisién Técnica nombrada por el Congreso de la Ciudad de
México entregd el modelo de una Fiscalia General de Justicia de la cbmx. A partir de ese
momento, el Congreso pudo hacer el nombramiento de la persona titular de la nueva
Fiscalia General de la Ciudad de México, que recay6 en quien ya ostentaba el puesto de
procuradora de Justicia de la ciudad, Ernestina Godoy. A pesar del debate que intenta
sostener lo contrario, es dificil hablar de autonomia cuando el propio funcionario que
dependia del gobierno es quien queda en el nuevo cargo.

Ademas de lo tardio que fue la puesta en marcha de la Fiscalia General, que entré en
funcionamiento el 10 de enero de 2020, el pleno de la Suprema Corte de Justicia determi-
n6 el16 de enero invalidar el Sistema Local Anticorrupciény la Ley Organica de |a Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcién de la Ciudad de México que se habia creado
desde 2017, por la anterior Asamblea Legislativa. La Corte considerd que existieron irregu-
laridades en el proceso legislativo que cred estas instancias: una convocatoria inadecuada
y no respetar los plazos necesarios para aprobar los dictimenes correspondientes.

A partir de dicha sentencia, el Congreso de la Ciudad tienen que darse a la tarea de
reconfigurar su Sistema Local Anticorrupcion, que incluye una Fiscalia Especializada
de Combate a la Corrupcién, pero que sera una unidad interna de la Fiscalia General de
la Ciudad, de acuerdo con el articulo 44 de la Constitucion de la Ciudad. Es decir, en este
caso, lo mas que puede aspirar a tener este 6rgano es autonomia técnica y de gestion,
pero dependiente del fiscal general.
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ESTUDIO COMPARATIVO

A partir de lainformacién recabada, la parte comparativa se elabora con lo que se obtuvo
de la Fiscalia Especializada a nivel federal y |a Fiscalia Especializada del estado de Oaxaca.
No obstante que se trata de una comparacién limitada, consideramos que es valioso hacer
el ejercicio por primera vez, con la idea de que se pueda replicar en otros casos.

Cuadro 3 Comparativo de indicadores entre la Fiscalia Especializada Federal
y Fiscalia Especializada de Oaxaca

Indicadores

Fiscalia Especializada en Combate a
la Corrupcion (FGR)

Fiscalia Especializada en Combate a
la Corrupcion del Estado de Oaxaca

ESTRUCTURALES

1. Disefio normativo e institucional

1. Tipologia penal en materia de
corrupcion

Si, pero restrictiva

Si, con deficiencias y restrictiva

2. Area especializada en lucha

) o Si Si
anticorrupcion
3. Autonomia técnica Si Si
4. Autonomia administrativa Si No
5. Nprmatlya y organigrama Si 81, muy limitado
diferenciado
6. Atribuciones del area adecuadas ,
- No Si
y suficientes
7. Titular con experiencia/ si si

conocimientos en corrupcion

8. Nombramiento controlado/
discrecional

No por parte del fiscal general,
si del Ejecutivo

No por parte del fiscal general,
si del Ejecutivo

9. Mecanismos alternativos

Si, pero deficiente desarrollo,
no probados

Si, pero deficiente desarroll
no probados

10. Areas tematicas en otros temas
(lavado de dinero, crimen

organizado, Auditoria Superior S S
de la Federacidn, etc.)
Il. Profesionalizacion del personal operativo
11. Requerimiento de
esgecializacién previo No No
12. gsfjacl:;(ggn permanentey No No
lll. Recursos
13. Presupuesto operativo suficiente No No
14. Nimero de agentes
investigadores suficiente (v. No No
ndmero de denuncias)
IV. Informacion
15. Sistema de gestién
automatizago No No
16. Sistema de informacion publico No No
FUNCIONALES
V. Eficacia
17. Porcentaje que establece la 22.85%

diferencia entre nimero de
entradas anuales/ndmero de
salidas

(950 carpetas iniciadas, menos 31
acumuladas y 196 judicializaciones,
y 14 mecanismos alternativos de
solucion de controversias)

Apenas 0.37%
(807 carpetas iniciadas y 3
judicializaciones)
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Cuadro 3 Comparativo de indicadores entre la Fiscalia Especializada Federal
y Fiscalia Especializada de Oaxaca (continuacidn)

Indicadores Fiscalia Especializada en Combate a  Fiscalia Especializada en Combate a
la Corrupcion (FGR) la Corrupcion del Estado de Oaxaca
VI. Transparencia
18. Porcentaje de asuntos que
entran/nimero de asuntos que n/d n/d
son dados a conocer
VII. Tiempo de respuesta
19. A partir de la denuncia o el
conomm!ento q,el hecho n/d n/d
y la consignacion o el
desechamiento
VIII. Gestion de denuncia de corrupcion
20. Promedio de nimero de etapas/ n/d n/d

actuaciones por tipo de delito

IX. Registro de casos

21. Uniforme o diferenciado por el
tipo de casos o delitos

Si, diferenciado

Si, diferenciado

X. Frecuencia de reporte al mando superior (general/casos especiales)

22.Titular a fiscal general Si Si

23. Agentes de investigacion a . .
titular S S

XI. Cooperacion institucional

24.Interna Parcial No

25.Externa Si Si

CONTEXTUALES
XII. Estadistica

26. Criminal, de los dltimos afos,
para ver tendencia'

37,807 por cada 100.000 habitantes

26,221 por cada 100.000 habitantes

27. Econdmica, de los Ultimos afios

En 2018, 2.1%
En 2019, cae 0.1 %

En 2018, 4.7%
En 2019, -2.6%

XIll. Gobierno dividido

28. Entre Poder Ejecutivo y Poder

No, Morena, 26 de 42 diputados,

Leqislativo No mas 3 del PT, 2 del PES y 2 del
g Partido Verde
29. Entre ﬂspal qntworrupmon y No No
Poder Ejecutivo
30. Existencia integral del Sistema Si Si

Anticorrupcién

XIV. Casos anticorrupcion conocidos

31. Registros publicos o
periodisticos

Si, los mds conocidos

Si, los mds conocidos'

XV. Mediciones de confianza o desempeiio de la procuracion de justicia

32.De otras instituciones de
medicién o percepcion (por
ejemplo, Rule of Law Index)

0.39, indice de Estado de Derecho
(WJP 2020)

0.40, indice de Estado de Derecho,
cambi6 0.01 respecto a 2018 (WJP
2020)

15
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CONCLUSION Y RECOMENDACIONES FINALES

Como conclusidn, es necesario remarcar que un trabajo de esta naturaleza, con las li-
mitaciones especificas que lo rodean (temporales y materiales), agravadas ademas de
manera importante por la pandemia, no puede ser una investigacion integral y definitiva;
al contrario, es un inicio, una provocacion académica de una ruta por seguir.

Los resultados que se obtuvieron, si bien reducidos, son lo suficientemente ilustrativos
de las limitaciones politicas, normativas, competenciales y materiales que todavia quie-
ren imponer los actores politicos, el gobierno mayoritario y los gobiernos locales sobre
una eficaz lucha contra la corrupcion.

El caso Lozoya, por ejemplo, hasta el momento revela que las profundas raices de las
redes de complicidad e intercambios entre miembros de la clase politica siguen vigen-
tes por arriba del disefio institucional y lo que marca la norma. El discurso ha cambiado
y seguramente la voluntad presidencial de combatir la corrupcién también, pero esos
objetivos tienen limites muy marcados cuando muchos de los actores siguen siendo los
mismos y cuando los resultados de lo que seria un panorama distinto no crea incentivos
para efectivamente alcanzarlos. Mientras el fiscal general de la Republica siga siendo
un hombre de larga carrera politica en otros gobiernos, con amistades y relaciones pro-
fundamente enraizados en este sistema, es impensable creer que va a buscar un arreglo
institucional diferente y auténomo, o que va a depositar su confianza en sus fiscales y
en un nuevo sistema de justicia que escapan a su control. Igualmente, mientras que los
legisladoresy las legisladoras no acaben de entender lo que es el fenémeno de la corrup-
cion, sus principales efectos y manifestaciones, éstos continuaran validando las iniciativas
de los poderes ejecutivos, que claramente quieren seguir utilizando a la justicia bajo su
sombray alcance.

El caso en las entidades federativas corre con la misma o incluso peor suerte. Pocas de
las nuevas fiscalias gozan de autonomia suficiente para su desempefo. La mayor parte
siguen siendo prolongaciones de las fiscalias generales y muchas siguen manteniendo
una dependencia del gobierno del estado, aunque en la letra de sus leyes se diga algo
distinto. El discurso cambid, pero la realidad se mantiene igual.

La creacion de las fiscalias en materia de corrupcién es un paso invaluable en la cons-
truccion de un México auténticamente democratico que busca laigualdad de toda la ciu-
dadaniay un ejercicio del poder exento de privilegios y exclusiones. Pero existen enormes
retos por delante que no seran faciles de enfrentar. Estas son s6lo algunas ideas, hallazgos
y reflexiones para avanzar en ese camino.

Recomendaciones

1. Las fiscalias anticorrupcion en México muestran un nivel de atraso considerable en el
disefio de sus modelos auténomos si se sigue lo que marca la norma, o un hibrido bien
definido, como lo expresé el fiscal especializado de Oaxaca. Alin se perciben distintos
esfuerzos y maniobras para mantener el control politico directo sobre estas institu-
ciones, ya sea desde el Ejecutivo o a través de los fiscales generales. Es fundamental
denunciar estas situaciones.
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10.

Las fiscalias especializadas en el combate contra la corrupcion sufren maltiples limita-
ciones para poder llevar a cabo sus funciones, que van desde lo politico hasta disenos
normativos y competenciales restrictivos o acuerdos jerarquicos que restringen su
competencia frente a otras fiscalias especializadas o unidades dentro de la estructura
de las fiscalias generales.

Es comUn encontrar como principal herramienta de control la sumisién a través de
los recursos, al no dotar a estas instituciones de las condiciones materiales minimas
necesarias para su trabajo. El reconocimiento de la autonomia debe necesariamente
incluir el reconocimiento a su personalidad juridicay el establecimiento de un presu-
puesto fijo minimo que asegure su funcionamiento independiente.

El modelo ideal de fiscalia auténoma atin no ha sido establecido. Algunas fiscalias
cuentan con mucha autonomia, que se convierte en aislamiento de las otras institu-
cionesy, por tanto, en obstaculo para su funcionamiento; mientras que otras siguen
en una dependenciay subordinacién que las hace invisibles en su trabajo.

Es necesaria una discusion a nivel nacional sobre lo que hasta este momento es la auto-
nomiade la procuracién dejusticia en el pais, que quiza sélo queda en discursos, pero
no en los hechos. En la mayoria de los casos se han cambiado las leyes y los nombres
de las instituciones, pero no su funcionamiento e incidencia.

A nivel de la Fiscalia Especializada, esta discusion debe de plantearse respecto al gra-
doideal de autonomia de la institucién, probablemente en el seno de la Conferencia
Nacional de Fiscalias Anticorrupcién o bajo el liderazgo de la Fiscalia Especializada
a nivel federal, para debatir el modelo preciso de autonomia (o un modelo hibrido)
que propicie independencia, pero, al mismo tiempo, la optimizacion de los recursos
institucionales. A partir de la magnitud del fendmeno delincuencial y del tamafio de
laentidad, cuales deben de ser las conductas que merecen dirigir los recursos institu-
cionalesy limitados, asi como las dimensiones materiales necesarias para contar con
fiscalias eficaces y eficientes.

El modelo de las fiscalias especializadas en Combate a la Corrupcion necesariamente
tiene que estar disefiado de manera especializada para que sean instituciones que
puedan intervenir en investigaciones complejas con conocimientos especializados,
pues la naturaleza de estos delitos suele contener, de manera transversal, varias con-
ductas delictivas. Por ello, requieren equipos altamente capacitados en temas de in-
teligencia financiera, derecho fiscal y administrativo, recuperacién de bienesy afines.
Sien realidad se busca que el combate a la corrupcion se convierta en prioridad gu-
bernamental, |as fiscalias anticorrupcién deben, por su naturaleza y autonomia, ser
el corazén de la estructura de las fiscalias generales, para que a partir de ellas y su
trabajo se ordene y discriminen delitos que no sean relevantes y no al revés, en que
éstas acaban siendo las areas relegadas.

Es necesario invertiren la capacitacion especializada de calidad del personal que debe
integrar estas areas de procuracion dejusticia.

Es fundamental que las fiscalias anticorrupcion establezcan un modelo de gestion de
informacion diferente a lo que hansido las instituciones de procuracién de justicia en
la historia del pais. En la democracia que aspiramos a vivir se requiere de instituciones
quedenlacaraalasociedadydenaconoceradetalle los casos de delitos relacionados
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con las manifestaciones del fenémeno de corrupcién que generan los efectos mas per-
versos y dafinos. S6lo a partir de este cambio de relacién de las instituciones judiciales
con la ciudadania sera posible imaginar el inicio de un cambio de cultura de legalidad:
instituciones transparentes, accesiblesy que rindan cuentas, en lugar de instituciones
oscuras, excluyentes y autoritarias.
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CAPITULO 7

INTELIGENCIA INSTITUCIONAL FINANCIERA:
PROBLEMAS EN SU EMPLEO PARA COMBATIR
LA CORRUPCION Y PROPUESTAS PARA MEDIR
EL LAVADO DE DINERO EN EL AMBITO
SUBNACIONAL EN MEXICO

INTRODUCCION

a inteligencia institucional anticorrupcion se ha converti-

do en uno de los ambitos mas importantes a desarrollar en

el pais. Casos de corrupcién de alto nivel que involucran a

mas de un pais, han sido noticia de primera plana entre los

medios de comunicacién mas importantes y México no ha
sido la excepcidn; exgobernadores y otros altos funcionarios publicos se
han visto involucrados en este tipo de casos que demeritan la vida institucional
de México. En este sentido, se ha podido observar la accionjuridica en contra de
estos actos por medio de la investigacién e implementacion de acciones de in-
teligencia financiera.

El presente trabajo busca dar luz a la necesidad de desarrollar instituciones
fuertes que lleven a cabo trabajo de inteligencia financiera a nivel nacional,
como la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF) de la Secretaria de Hacien-
da. Sin embargo, también se discute la creciente importancia de replicar esa
institucion a nivel subnacional a través de las Unidades de Inteligencia Patri-
moniales y Econémicas (UIPE). Este tipo de modelos, si bien pueden diferir
en el nombre, tienen como objetivo replicar las acciones de la uiF dentro de
unajurisdiccién local para combatir la corrupcién y el lavado de activos. La
hipdtesis que guia esta investigacion es que la explotacién y judicializacién
delainformacién de inteligencia financiera para combatir el lavado de dinero
inhibe las actividades de corrupcién en México.
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Para el desarrollo de este trabajo se plantearon cuatro preguntas principales: scuales
son los problemas que enfrentan las areas de inteligencia financiera para judicializar los
casos de corrupcién en materia penal?, ;como se pueden medir los avances en materia de
inteligencia financiera en el combate al lavado de dinero y las operaciones con recursos
de procedimiento ilicito para reducir los niveles de corrupcion e impunidad en México?y
scomo podemos medir las capacidades instaladas y el funcionamiento de las instituciones
de inteligencia financiera y patrimonial encargadas de combatir el lavado de dinero en
las entidades federativas de México?

Estas preguntas permiten delimitar el eje sobre el que se basé la investigacion. Se
buscé disefiar un modelo de medicién de capacidades de las uiPE. Este modelo discutido
mas adelante, buscaba evaluar a las uIPE con base en una interpretacién a nivel local de
las 40 recomendaciones del Grupo de Accién Financiera (GAFI). El cAFI es una de las mas
importantes instituciones internacionales de combate al lavado de dinero y el financia-
miento al terrorismo. Creado originalmente en 1989 por mandato del Grupo de los Siete
(G-7), busca el establecimiento de estandares para la creacion de sistemas antilavado de
dinero robustos en los paises miembro.

Ademas, se buscaba evaluar las instituciones en seis ejes: fortaleza institucional de
investigacion patrimonial y judicial; fortaleza juridica; recursos (humanos, financieros
y tecnolégicos); coordinacidn y cooperacidn con otras instituciones; criminalizacion y
resultados; y gobernanza. A pesar del deseo de desarrollar este indice, la informacién
presentada por las UIPE no fue suficiente para realizarlo.

Lo anterior da pauta para reiterar laimportancia de las instituciones. Al entender estas
como las reglas del juego que limitan el comportamiento humano, se interpretan como
la base para el actuar gubernamental. Las UIPE tienen que ser las instituciones referente
anivel estatal para combatir el lavado de dinero. Con base en la informacién encontrada,
uno de los problemas mas grandes que las UIPE enfrentan se presenta en su fundacién,
ya que no se establecen de forma clara sus limites y facultades; ello complica acciones
subsecuentes como la denuncia y sentencias a favor del Estado en delitos relevantes de
corrupcion o por operaciones con recursos de procedenciailicita.

La inteligencia financiera para combatir la corrupcién es hoy mas necesaria que nunca,
en Méxicoy el mundo. De acuerdo al indice de Percepcién de la Corrupcién (ipc), México
ocupa el lugar 28, empatado con Guinea, Iran, Libano, Papta Nueva Guinea y Rusia; en
el Indice Global de Impunidad (2017) ocupa el cuarto lugar con méas impunidad a nivel
global;y en el indice de Estado de Derecho ocupa la posicién 104 de 128 paises estudia-
dos y con tendencia al alza. Esto es un indicio de la necesidad de construir instituciones
que pongan en el centro de su agenda el combate a la corrupcion de sin sesgo politico, y
que utilicen sus recursos de manera coordinada y con base en la cooperacién con otras
instituciones para lograr mejores resultados.

El presente trabajo se divide en cuatro apartados y las conclusiones. En el primero se
resalta laimportancia de la inteligencia financiera para judicializar casos de corrupcién;
se expone como la UIF presenta las denuncias y la falta de capacidades y recursos por
parte de la Fiscalia General de la Reptblica (FGR) para judicializar casos. Se observd, que
el niimero de casos con sentencia son minimos a comparacion de las denuncias que la
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UIF presenta, por lo que se hace hincapié en la necesidad de una coordinacién efectiva
entre estas dos instituciones.

Posteriormente, se discute el rol de las UIPE con la informacién reportada por estas . En
esta seccion, se retoman las 40 recomendaciones por GAFI para ver cudles de estas podrian
verse interpretadas a este tipo de institucion. Finalmente, y ante la escasa voluntad por
parte de los estados de reportar informacidn, se presenta un andlisis cualitativo de las
UIPE existentes, haciendo énfasis en el trabajo realizado por Nuevo Ledn.

El momentum institucional que vive México y el mundo en materia anticorrupcion,
debe de ser aprovechado por autoridades de todos los niveles para lograr sistemas de
rendicion de cuentas que respondan a los retos actuales. Esto requiere de un gran esfuer-
zo por parte de las autoridades gubernamentales, pero también de la academiay de la
sociedad civil, para supervisar que el desarrollo institucional de estos sistemas se haga
apegado al Estado de Derecho en todos sus niveles.

INTELIGENCIA FINANCIERA PARA JUDICIALIZAR CASOS DE CORRUPCION

Un factor importante que ayuda a explicar los altos niveles de impunidad en México es
la poca judicializacién de los delitos de operaciones con recursos de procedencia ilicita
(oRPI) por parte de la FGR, con la informacién que produce y difunde la Secretaria de
Hacienday Crédito Pablico a través de la uir. Debido a esto, es de vital importancia la
cooperacion entre ambas instituciones para lograr el efectivo combate a la corrupcion; sin
embargo, en los Gltimos anos han sido evidentes los problemas entre estas instituciones.

En primera instancia, la FGR demostré incapacidad para procesar el gran niimero de
casos que la uIF le presentaba, con el objetivo de congelar cuentas para combatir la co-
rrupciény al crimen organizado en diferentes casos que se han hecho publicos. En segun-
do lugar, ante sefialamientos especificos sobre su desempefio, el fiscal Alejandro Gertz
Manero criticé al titular de la uIF, Santiago Nieto, sobre la supuesta mala presentacion
de pruebas.

Lo anterior es un botén de muestra de los problemas que existen entre la FGRy la UIF,
instituciones que son cruciales en el plano de la seguridad nacional en el pais. En ese
sentido, es importante estudiar este conflicto para entender las consecuencias que puede
desembocar en la pobre judicializacién de la informacion de inteligencia para castigar
casos pUblicos de corrupcion.

Debido a la naturaleza institucional de la uUIF, ésta es incapaz de investigary procesar
casos por delitos orPI. En razén de lo anterior, parte importante de la lucha contra la co-
rrupcion depende de su colaboracién con la FGR. A continuacion, se explicaran los proble-
mas legales, de proceso y de coordinacion entre estas dos instituciones para judicializar
casos de corrupciény contra la delincuencia organizada.

Facultades y competencia de las instituciones
El articulo 15 de la Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico

(RISHCP) establece las principales facultades de la Unidad de Inteligencia Financiera, entre
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éstas se encuentran la recepcion de reportes de operaciones financieras y avisos de acti-
vidades vulnerables; analizar reportes y avisos de inteligencia; presentar denuncias por
hechos con apariencia de delitos ORPI; entre otros. Al ser una institucion de inteligencia
financiera, las facultades de recopilar, analizar y diseminar informacion no constituyen
actos de investigacion. En este sentido, estos actos obtenidos por control judicial son fa-
cultad exclusiva de la representacion social de la federacion.

Con respecto a otra de sus facultades, relacionada con el secreto bancario, se estable-
ce que éste es parte de la vida privada del usuario y, por lo tanto, esta protegido por el
principio de seguridad juridica. Lo anterior se ve reflejado en el articulo 252 del Cédigo
Nacional de Procedimientos Penales (CNPP), el cual establece que se requiere de autoriza-
cion previa del juez de control todos los actos de investigacion que impliquen afectacién
a derechos establecidos en la Constitucién. Ademas, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion establecié que el secreto bancario, con base en el articulo 117 fraccion 11 de la Ley
de Instituciones de Crédito, viola el derecho a la vida privada.

Lo anterior tiene serias repercusiones en una investigacion judicial. En primer lugar,
los estados de cuenta bancarios se vuelven validos sélo cuando se obtienen por medio
de control judicial. Ademas, los procesos respecto de los documentos bancarios no de-
ben de agregarse a las de la UIF, pues no se tomarian en cuenta los estados de cuenta
como prueba valida. Esto es un indicio de que los estados de cuenta por la UIF no sir-
ven como prueba, pues no cumplen con los requisitos de control judicial y podrian afec-
tar la investigaciony el juicio subsecuente.

Conrelacion al Ministerio Plblico (Mp), sus facultades se enumeran en los articulos 21y
102 de la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM). En éstos se establece que
le corresponde la persecucion de todos los delitos del orden federal; buscary presentar
pruebas que acrediten la participacion de los imputados; y pedir la aplicacion de las penas.
En cuanto a sus competencias (art. 127 del cNPP), el MP conduce la investigacion, coordina
alos policiasy servicios periciales; resuelve sobre el ejercicio de la accién penal; y ordena
las diligencias pertinentes para demostrar o no la existencia del delito. Finalmente, entre
sus obligaciones esta la recepcion de las denuncias sobre hechos que puedan constituir
algin delito; ejercer la conduccién y mando de la investigacion; e iniciar la investigacion
y ordenar la recoleccién de indicios y medios de prueba.

En el sistema penal tradicional, la uIF tenfa facultades para presentar las denuncias, sin
embargo, actualmente es necesario una disposicion del juez para obtener informacion. El
deber de denunciar es una obligacion establecida en el articulo 222 del cNPP, mismo que
no prevé condicion o requisito previo para formular la denuncia; ésta no depende ademas
de actos de fiscalizacion, los que son exclusivos al Servicios de Administracion Tributaria.

Lo anterior confirma que la UIF posee facultades meramente administrativas, enfoca-
dasen larecoleccidn de inteligencia. Esto significa que no puede iniciar investigacionesy
su participacion puede ser considerada una obstruccién durante el juicio. Las facultades
de investigacién, y en su momento judicializacién, recaen principalmente en la FcRr, lo
que la hace de crucial importancia para asegurarse que los delitos relacionados al lavado
de activos no queden impunes.
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Caracteristicas de las denuncias presentadas por la UIF

Como se menciond, la FGR afirmé que las denuncias hechas por la uIF estaban mal rea-
lizadas y que no contenian la informacion suficiente para hacerlas proceder. Ademas,
argumentd que no cumplian con los requisitos establecidos por el articulo 223 del cnpPy
que debian presentar actos de investigacion previos, de comprobaciény recabo de datos
de prueba. Estas aseveraciones no cuentan con la informacién necesaria para hacerlas
una acusacion veridica, pues los descrito por la FGR se interpone directamente con las
facultades de la uir.

En primer lugar, es importante resaltar que de acuerdo al articulo 223 del cNPPR en las
denuncias presentadas por al uiF se mencionan los hechos probables constitutivos del
delito orpI, incluyendo la descripcion de técnicas, métodos y operativas utilizadas en el
acto de esos delitos. Asimismo, se incluyen las tipologias identificadas para esclarecer la
mecanica operativa de los sujetos denunciados, de acuerdo con las establecidas previa-
mente por instituciones internacionales como el cAFl, el Grupo de Accién Financiera de
Latinoamérica (GAFILAT) y el Grupo Egmont. De la misma manera, se incluyen las irregu-
laridades detectadas en los indicadores de acuerdo al analisis de informacion financiera,
fiscal, corporativa y de actividades vulnerables.

En lo que se refiere a las irregularidades en informacién financiera, destacan las si-
guientes actividades por su frecuencia: operaciones en efectivo; cheques interbancarios
y cheques de caja; transferencias electrénicas de fondos (TEF), interbancarias y transfe-
rencias via sPEl; y transferencias de fondos al extranjero. De éstas se indican la cuenta e
institucion financiera de origen y de destino, fechay monto de la operacién. En cuanto a
las actividades vulnerables, resaltan: uso de tarjetas de crédito o servicio; adquisicion o
enajenacion de bienes muebles e inmuebles; juegos con apuestas, concursos y sorteos;
servicios de blindaje de vehiculos; traslado o custodia de dinero o valores; y operaciones
de crédito o mutuo.

En estas denuncias se identifican las irregularidades fiscales de los sujetos investiga-
dos, y se sefialan los vinculos corporativos o financieros existentes. Esto sirve de poyo para
generarindicios y poder observar si se esta incurriendo en un esquema delictivo OrPI. Lo
anterior es ignorado por la FGR debido a que, de hacerlo, podria acreditar el verbo rector
que errbneamente pretende identifique la UIF, pues esto se encuentra fuera de sus facul-
tades como agencia de inteligencia.

También, en caso de que se encuentren indicios de que los sujetos involucrados tenian
conocimiento de que los recursos proveian directa o indirectamente de una actividad
ilicita, se desarrolla en la denuncia presentada. A pesar de que para el tipo penal de delito
ORPI no exige una acreditacion del delito precedente o encuadrarlo en alguna hipétesis
especifica de acuerdo con el articulo 400 bis del Cédigo Penal Federal (verbo rector), sise
hace del conocimiento de la autoridad correspondiente la posibilidad de que los recursos
tengan relacion con otras conductas delictivas.

Las denuncias de la uIF no pueden considerarse como actos de investigacion, actos
de comprobacién o datos de prueba, debido a que se sobrepone a las facultades del mp.
En este sentido, s6lo cumple una funcién como institucién denunciantey con caracter de
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Fuente: Elaboracion
propia con datos de
la UIF en 2019.

coadyuvante a los MP. A esta Ultima le corresponde verificar y corroborar la informacién
aportada por la UIF, en ejercicio de sus facultades plenas de investigacion.

Sin embargo, las denuncias presentadas por la UIF sivan acompanadas de un estudio
realizado por la Direccién General de Analisis, en el que se identifican: forma de actua-
cién de personas involucradas, actuando por si mismas o por medio de terceros. Ademas,
adjunta informacién referente a las personas denunciadas sin realizarse actos de fiscali-
zacion, debido a que son facultad del saT. Finalmente, es importante resaltar que si bien
la uIF puede formular denuncias, no existe precepto legal que la obligue a proporcionar
una calificacién legal de los hechos, pues estaria traspasando las facultades del mp. Con
relacion a los estados de cuenta bancarios, documentacion financiera, fiscal y actividades
vulnerables, se han creado mecanismos para recabarlos y afiadirlos a las denuncias, sin
embargo, el Mp debe de recabarlos en el ejercicio de sus facultades de investigacion.

Denuncias realizadas por la uIF

Con base en las estadisticas reportadas por la UIF, en 2019 se registraron 232 denuncias que
involucran a1,479 personas. De éstas, 778 son personas fisicas, 614 personas moralesy 87
personas servidoras publicas. El monto total por las denuncias fue de $367,807,817,168.80
pesosy $99,256,443.23 ddlares. Los delitos precedentes son nueve y se presentan en la
Crafica1.

Grafica 1 Denuncias por delito precedente

Il Fiscal

B corrupcién
D. 0. Narcotrafico

B robo de hidrocarburos
Tréficoy trata de personas

Otros delitos relacionados

Como se puede observar, cuatro delitos acumulan 80% de las denuncias: fiscales,
corrupcion, narcotrafico y robo de hidrocarburos. Mas de 50% de las denuncias estan
relacionadas con delitos precedentes fiscales y de corrupciéon. Narcotrafico y robo de hi-
drocarburos son el 10% y 8%, respectivamente. Lo anterior, ademas servir para analizar
las actividades de la UIF, son un reflejo de la situacién que atraviesa el pais en materia de
seguridad.
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En lo que se refiere a las vistas, se registraron 121, para un total de 730 personas. De
éstas, 352 son personas fisicas, 295 personas moralesy 92 personas servidoras piblicas. La
institucién que se lleva el mayor porcentaje es el SAT con 27 vistas (22%), seguido por la
Secretaria de la Funcién Pablica, con19 (15%), en adelante estan la Comisién Reguladora
de Energia (18), la Procuraduria Fiscal de la Federacién (14), la Fiscalia General de Justicia
de la Ciudad de México (8) y el Consejo de laJudicatura Federal (4), entre otras. Sin embar-
go, esto no se ha visto traducido enjudicializaciones. El nimero es escaso al compararlo
con las denuncias que se han presentado. En la Grafica 2 se puede apreciar el niimero de
denunciasy los casos judicializados desde 2016 y lo que va de 2020.

Grafica 2 Denuncias y judicializaciones, 2016-2020
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La grafica anterior muestra la gravedad de la falta de coordinacion entre laFGr y la
UIF. Tan sélo en 2019, los casos judicializados representan menos de 5%. Esta cifra no
varia mucho a lo largo de los afios, a pesar del cambio de administracién en 2018. Lo que
también se puede apreciar es el incremento de denuncias en 2019, aument6 casi 50%. A
pesardeello, la situacién actual de la pandemia de la covip-19 pudo traer repercusiones,
por lo que se debera analizar los nimeros finales de 2020.

El trabajo realizado por la uiF ha cobrado relevancia a partir de la revelacién de gran-
des casos de corrupcion en México; asimismo, mediciones internacionales desvelan que
México vive un gran problema en ese tema. De acuerdo con el indice de Percepcién de la
Corrupcién, nuestro pais ocupa el lugar 130 de 198 paises. A pesar de que ha tenido una
mejora en su posicion, sigue en el espectro de altamente corrupto. Ademas, en el Indice
Global de Impunidad 2020, ocupa el lugar 60 de 69 paises estudiados, ubicandolo en el
grupo de paises de alta impunidad. Esto refrenda la necesidad de una institucion fuerte
antilavado de dinero que, al mismo tiempo, busque el combate a la corrupcién.
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Fuente: Elaboracion
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EL ROL DE LAS UNIDADES DE INTELIGENCIA PATRIMONIALES Y ECONOMICAS

Debido a la complejidad del fenémeno de lavado de dinero en México y la naturaleza
de los entes insecuritas descritos por Maria Laura Bohm, se han impulsado esfuerzos para
combatir el lavado de dinero a nivel local. Con el objetivo de implementar un derecho
antiinsecuritas, estos esfuerzos involucran la creacién de las UIPE, encargadas de producir
inteligencia en el ambito estatal. Su desarrollo en los estados es bastante irregular. De
acuerdo con las Gltimas cifras, nueve estados cuentan con UIPE, cinco con entidad espe-
cializada, 10 no tienen una agencia y de ocho no se obtuvo informacién.

Las uipE tienen un rol central en la generacién de informacién sobre lavado de dinero
a nivel estatal. En dichas instituciones se puede replicar, a menor escala, el modelo de la
UIF propuesta por el cAFI, empleando los elementos constitucionales del pacto federal.
En este sentido, es importante recalcar que si bien el GAFI sugiere la existencia de una sola
Unidad de Inteligencia Financiera, las uiPE funcionarian sin acceso a las finanzas fede-
rales, por lo que no existiria un traslapo con la uIF a nivel federal, y éste sélo se dedicaria
al ambito patrimonial. Parte central de su funcionamiento es que sean auténomas, para
evitar que sean objeto de captura sectorial y/o politica.

Los estados que hasta el momento cuentan con UIPE 0 entidad especializada,’ se pre-
sentan en el Cuadro 1. Los estados que no tienen UIPE son: Baja California, Chihuahua,
Guanajuato, Hidalgo, Michoacan, Nayarit, Oaxaca, San Luis Potosi y Yucatan. El Mapa1
presenta de manera geografica la distribucién de las UIPE existentes.

Mapa 1 Entidades federativas con UIPE existentes

[ sinuiee
I ure

k aro
TLAX QR0O
& A8
col
EDOMEX
COMX
MOR

1 Entidades especializadas implica alguna de las siguientes posibilidades: en proceso de creacion, en la
Secretaria de Hacienda, dentro de la Fiscalia General del estado, Unidad de Seguimiento Fiscal o Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcion.
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El nivel de ubicacién de la UIPE es otro factorimportante que se debe analizar. Actual-
mente, 43.7% de las instituciones registradas estan ubicadas como Unidad, 31.25% como
Direccién General y el 6.25% como Subsecretaria, Subdireccidn, adscrita a las fiscalias
estatales, o Departamento. Esto puede ser apreciado a mas detalle en el Mapa 2.

Cuadro 1Datos generales sobre las UIPE existentes, nivel de ubicacion y dependencia

Nombre de la unidad o
entidad especializada

Estado

Nivel donde se ubica

Institucion a la que se
encuentra adscrita

Unidad de Inteligencia

. ; L. Aguascalientes Por definir Contralorfa del Estado
Patrimonial y Econdmica
Umd.ad de. Intellgenlea_ Chiapas Por definir Secretarfa de Hacienda
Patrimonial y Econdmica
Unidad de Inteligencia Coahuila Jefatura de Fiscalia General de Justicia
Patrimonial y Econémica departamento del Estado de Coahuila
Unidad de Inteligencia Colima Por definir Fiscalia General de Justicia

Patrimonial y Econdmica

del Estado de Colima

Direccion General de
Inteligencia Patrimonial y
Financiera

Estado de México

Direccidn General

Fiscalia General de Justicia
del Estado de México

Unidad Especializada de

Procuraduria General de

Inteligencia Patrimonial y Guerrero Unidad Justicia del Estado de

Financiera Guerrero

Unldgd Espemah'zada.en . . Fiscalia General de Justicia

Inteligencia Patrimonial y Nuevo Ledn Unidad .
- del Estado de Nuevo Ledn

Econdmica

Unlqad dg Intellgenf:la. Puebla Unidad Sgcretana de Planeaciony

Patrimonial y Econdmica Finanzas

Unidad de Seguimiento Querétaro Unidad Fiscalia General del Estado

Fiscal

de Querétaro

Unidad de Inteligencia
Patrimonial y Econdmica

Quintana Roo

Subdireccion

Fiscalia General del Estado

Unidad Especializada de

Inteligencia Patrimonial y Sonora Adscrita ala Fiscalia General de Justicia
1telige Fiscalia General del Estado de Sonora
Financiera .
Fuente: Consorcio
) ) ) . ) Puentes 2019,
Unlqad dg Intellgen,cm‘ Tabasco Unidad Secreta_r[a dg Seqguridad y anélisis del
Patrimonial y Econdmica Proteccion Ciudadana cuestionario
Unidad de Intelicenci aplicado en
nidad de Inteligencia Tamaulipas Subsecretaria Secretaria de Finanzas Reunion Nacional
Financieray Economica de Unidades
Unidad de Inteligencia . Fiscalia General del Estado Patrimoniales
. : P Veracruz Unidad P
Patrimonial y Econdmica de Veracruz y Econdmicas,
Unidad de Inteli ) Fiscalia G L de Justici Ciudad de México,
nidad de Inteligencia Zacatecas Fiscalia General iscalia General de Justicia 15 16 de mayo de

Patrimonial y Econdmica

del Estado
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Mapa 2 Nivel donde se ubica la UIPE por entidad federativa
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Finalmente, respecto de la autonomia de las UIPE, se debe analizar el esquema de
designacion de su titular. De acuerdo con la informacién actual, la mayoria de los titula-
res o coordinadores de inteligencia son designados por el titular de |a secretaria a la que
estd adscrita la uIPE 0 por el titular de la entidad. En menor medida, los titulares también
son designados por el Ejecutivo del estado y el fiscal general del estado. En ocasiones,
también se encuentran nombramientos hechos por el secretario de Hacienda o el fiscal
especializado en combate a la corrupcion.

Debido al rol central de las uiPE en el combate al lavado de dinero, las mediciones
de estimaciones pueden ser aplicadas a nivel local. A nivel internacional, GAFI produce
un estandar de cumplimiento de los paises respecto de las recomendaciones. Si bien no
todas pueden seraplicadas, se presentan aquellas que se pueden adaptar a nivel estatal.
Medir el lavado de dinero desde lo local conlleva la recopilacién de los modelos a nivel
internacional y recomendaciones del GAFI. Se desarroll6 un modelo que tome en cuenta
indicadores existentes o que pueden obtenerse a nivel local.
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Recomendaciones del GAF1 (Grupo de Accion Financiera [FATF]) que pueden ser replicadas

en las UIPE

A continuacion se presentan las recomendaciones que se consideran pueden ser aplicadas
a la medicion del desempefio de las uIPE. Esto para intentar homologar los sistemas lo

mas posible.

Cuadro 3 Recomendaciones GAFly UIPE

Recomendacion

Descripcion

R1. Evaluacion de riesgos y aplicacién de un enfoque
basado en riesgos

Se debe tener un enfoque basado en la evaluacion de
riesgos

R2. Cooperacidn y coordinacién nacional

Contar con politicas antilavado de dinero y
contrafinanciamiento al terrorismo, estar informado
de los riesgos identificados previamente y senalar a la
autoridad correspondiente de dichas politicas

R4. Medidas provisionales y de confiscacién

Tener la jurisdiccion para incautar o congelar:
propiedades blanqueadas; ganancias provenientes

o utilizadas en lavado de dinero u ofensas similares;
propiedades que sean resultado de las ganancias o se
quieran utilizar en el financiamiento al terrorismo; y
propiedades de valores similares

R12. Reportar transacciones sospechosas

R29. Unidades de Inteligencia Financiera®

R30. Responsabilidades de las agencias encargadas
del cumplimiento de la ley y autoridades de
investigacion

R33. Estadisticas

Incluir: reportes de transacciones sospechosas
recibidos o diseminados; investigaciones en materia
de lavado de dinero o financiamiento al terrorismo;

procesamientos y condenas; propiedades congeladas,

incautadas o confiscadas; y asistencia legal mutua.

R35. Sanciones

R37. Asistencia legal mutua

* En el caso de los estados, se habla de unidades patrimoniales.

PROPUESTA DE MODELO DE EVALUACIéN DEL DESEMPENO INSTITUCIONAL
CONTRA LAVADO DE DINERO EN MEXICO

Principios detrds de un modelo teérico de evaluacion del combate al lavado de dinero

Antes de identificar las variables ideales que pueden conformar el Modelo de Evaluacion
del Desempefio Institucional contra Lavado de Dinero en las entidades federativas de
México, se deben establecer algunos principios teéricos que lo sustenten. Estos principios
recogen las recomendaciones del GAFI interpretadas para medir la realidad nacional y

estatal de México.
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. FORTALEZA INSTITUCIONAL DE INVESTIGACION PATRIMONIAL Y JUDICIAL. El mejor modelo
que se puede tener en los estados es el que posee una UIPE adscrita a la Secretaria de
Finanzas de esa entidad para recopilar informacién del Registro Piblico de la Propie-
dady otras bases de datos Utiles para realizar inteligencia patrimonial y econémica,
asi como una fiscalia especializada en corrupciény delitos relacionados con el lavado
de dinero.

- FORTALEZA JURIDICA. Las instituciones locales que combaten el lavado de dineroy la
corrupcién deben contar con un andamiaje legal s6lido y homologado en términos
constitucionales y de leyes secundarias que respalden su actuacion.

«  RECURSOS. Para su buen funcionamiento, toda institucién debe contar con recursos
humanos, financieros y tecnoldgicos que permitan suactuacion. En cuanto a lavado de
dineroy corrupcién, se debe disponer de capital humano especializado en materia de
investigacion de recursos de procedencia ilicita que sepa realizar andlisis de inteligen-
ciay redes criminales. Asimismo, los equipos requieren de infraestructura tecnolégica
que les permita procesar mayores cantidades de informacién de forma automatizada
con el finde implementar una estrategia de regulacién tecnolégica (RegTech), acorde
al espiritu de los tiempos.

- COORDINACION Y COOPERACION. La coordinacion de esfuerzos entre distintas auto-
ridades estatales es fundamental para poder judicializar con éxito casos de lavado
de dineroy corrupcién. También la cooperacion entre distintos niveles de gobierno
y con organizaciones internacionales es critica para completar la informacién que se
requiere para combatir tales problemas.

- CRIMINALIZACION Y RESULTADOS. Unajudicializacién de los casos que permita el con-
gelamiento de cuentas, la recuperacién de activos y el castigo a los responsables de
cometer estos delitos es fundamental para reducir los altos niveles de impunidad que
se tienen en México. Asimismo, es muy importante que se evallien constantemente
los resultados de las instituciones locales en estas materias para sugerir soluciones
de politicas publicas.

- GOBERNANZA. El acompafiamiento de los esfuerzos gubernamentales por parte de
actores sociales del mercado es muy valioso para avanzar estos temas en la agenda
publica nacional y local, a fin de crear mecanismos de supervision social y de parti-
cipacion preventiva de sectores afectados, como el econdmico privado quien provee
gran parte de la infraestructura relevante para nuestro tema.

Desarrollar instituciones contra el lavado de dinero debe ser una prioridad para los
gobiernos locales, sin embargo, su funcionamiento no debe sujetarse a agendas politicas.
Mediante un modelo independiente y enfocado a los riesgos que cada estado enfrenta,
las UIPE son una institucién clave para lograr una politica antilavado de dinero que en
realidad produzca los mayores beneficios. Dentro de este planteamiento, se debe tener
claro cuales son los retos que enfrenta cada regién, asi como los alcances a los que quie-
ren llegar. Por lo anterior, creemos que se puede establecer un modelo de evaluacién del
desempefio deseable para dichas instituciones con base en los principios propuestos en
este apartado.
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Dimensiones y ejes del modelo

Como afirma Téllez et al. (2019): La creacidn, evolucidén e implementacién de las uiPE a
nivel estatal presenta un comportamiento diverso. Existen estados que no cuentan con
una UIPE, otras que son de muy reciente creacion, por lo que no es posible atiin medir sus
resultados, y otros que presentan algunos avances. El comdn denominador es que las UIPE
estatales se hallan en un proceso de formaciony se enfrentan a diversas problematicas,
desde presupuestales, de especializaciony profesionalizacién, de autonomia, de estruc-
tura organica, entre las mas relevantes.

Para construir un indicador de desempeno institucional de las UIPE, se propone ana-
lizarlas con base en las recomendaciones del cAFi en dos dimensiones: a) capacidades
estructuralesy b) funcionamiento. Asimismo, podemos dividir sus capacidades estructu-
rales y funcionamiento a partir de cinco ejes: juridico, recursos (humanos, financieros y
tecnoldgicos), cooperacién/coordinacion, criminalizaciony gobernanza. Finalmente, los
estados se pueden clasificar basandose en el criterio de su disefio institucional, elegido
segln su adscripcion a la Secretaria de Finanzas, a las fiscalias 0 a ambas instituciones. A
continuacion, se proponen preguntas guia con las cuales se pueden construir variables con
base en lainformacién disponible, asi como las dimensionesy ejes del modelo propuesto.

Cuadro 4 Variables de medicion del desempefio institucional de la UIPE

Dimensiones/ejes Estructurales Funcionales

Diseno institucional Nivel de autonomia

Constitucionalidad del nivel de delitos ORPI'y
corrupcion

Juridico Creacidn por ley de la institucion

Actualizacién de normatividad de contabilidad
Leyes secundarias lavado de dinero y corrupcion ~ gubernamentaly evasion fiscal

Marco normativo del Sistema Estatal
Anticorrupcidn

Porcentaje del presupuesto de la UIPE respecto al
presupuesto de la Secretaria de Finanzas

Presupuesto UIPE entre 100.000 habitantes

Presupuesto de la Fiscalia Especializada respecto

al presupuesto de la fiscalia estatal
Recursos (Humanos,

Financieros,
Tecnoldgicos) Personal UIPE respecto al personal de la institucion  Personal UIPE/Fiscalia entre el total del personal de la
adscrita institucion adscrita

Personal de la Fiscalia Especializada respecto al
personal de la fiscalia estatal

Inversién en tecnologia
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Cuadro 4 Variables de medicidn del desempefio institucional de la UIPE (continuacidn)

Dimensiones/ejes

Estructurales Funcionales

Cooperaciény
coordinacion
(interaccion)

Porcentaje de casos en los que solicitd y recibid
Coordinacidn estatal informacién de la contraparte administrativa o
judicial en el estado

Cooperacidn UIF Porcentaje de casos en los que solicitd y recibié
Cooperacién transnacional informacion de la UIF

Avisos de transacciones sospechosas entre personal

Denuncias recibidas por delitos ORPI'y corrupcién : L
de investigacion

NUmero de reportes de transacciones

. - Casos judicializados con base en informacién
sospechosas recibidas (desde la creacion de la

UIPE) diseminada
Sentencias a favor del estado con base en
Criminalizacion y informacién diseminada
resultados - . .
Recuperacion total de activos como porcentaje del
presupuesto del estado
Congelamiento de cuentas (nimero)
Congelamiento de cuentas (monto de dinero)
Bienes inmuebles asegurados por extincion de
dominio
Decomiso de efectivo
Consejo Consultivo Ciudadano Mecanismo de evaluacion de gestion
Gobernanza Sistema de transparencia gubernamental Mecanismo de evaluacién de resultados
Sistema de acceso a informacién publica Elaboracion de reporte de resultados
Fuente:
Elaboracidn
propia.

Lo anterior se ha sintetizado y presentado como cuestionario a las UIPE. Este instru-
mento presenta una serie de preguntas que daran luz a las principales variables que se
esperan medir en este trabajo. A partir de las respuestas proveidas, se espera tener la
informacion suficiente para proveer un indice general de su desempefo y ver en qué
medida se pueden catalogar sus esfuerzos para el combate a la corrupciény el lavado de
dinero como efectivos.

Recomendaciones de politicas piiblicas
Desde el acuerdo de creacién de las uiPE en el seno del Consejo Nacional de Seguridad

de México en 2011, no se habia tenido un momentum tan interesante de fortalecimiento
institucional y establecimiento de mecanismos de coordinaciony cooperacién entre los
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estadosy el gobierno de la Republica. Sin duda, el destacado desempefio que ha tenido la
uIFen el dltimo afo de lamano de lajudicializacién de casos por parte de la FGRy algunos
casos relevantes por parte de las UIPE estatales deben tomarse en cuenta para disenar
modelos institucionales y modelos de evaluacién del desempefio.

Un modelo de evaluacién no sélo debe analizar los resultados, sino también conside-
rar las diferencias en la naturaleza de cada institucion, sus distintas capacidades, asi como
los retos a partir de sus caracteristicas econdémicas y sociodemograficas. Por supuesto,
es necesario que el Estado mexicano disefie mecanismos de recopilacién estandarizada
de esta informacion para aplicar instrumentos de medicién estadisticos que permitan
disenar mejor las politicas ptblicas en materia de combate al lavado de activos para pre-
venir la corrupcién y la delincuencia organizada. En este sentido, el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI), la UIFy la red de uiPE pueden disefiar un modelo de
informacion basica estadistica que deben reportar instituciones federales y locales.

Finalmente, se recomienda tomar en consideracion las recomendaciones del GAFI
y el GAFILAT, asi como las metodologias de medicion internacionales para el disefio de
instrumentos de medicién cuantitativos en el futuro. El GAFI proporciona evaluaciones
continuas de los sistemas internacionales antilavado de dinero, por lo que tomar dichas
calificaciones como un modelo base, puede dar una idea de como se pueden crear siste-
mas locales antilavado de dinero que combatan el problema efectivamente.

CASOS DE ESTUDIO SUBNACIONALES UIPE

El estatus de las uIPE a nivel federal es de ambigiiedad institucional para la mayoria. Las
respuestas a las solicitudes de transparencia que se presentaron para evaluar los esfuerzos
de los estados en materia de lavado de dinero, fueron practicamente nulas. Sélo se reci-
bieron respuestas satisfactorias por parte Nuevo Ledn y Zacatecas; también se recibieron
respuestas insuficientes y no claras por parte de Colimay Veracruz.

En Colima se encontrd que la entidad especializada no lleva a cabo funciones de
inteligencia financiera. La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién del estado
no tiene facultades equivalentes a las UIPE; sin embargo, este tipo de atribuciones pue-
denrecaeren la Secretaria de Planeaciény Finanzas. En el articulo 23 fraccion xxix de la
Ley Organica de la Administracién del Estado de Colima se establece que a esa secre-
taria le corresponde “generar, requerir, analizar, y consolidar con fines de inteligencia,
informacién patrimonial, econdémica, financiera, fiscal, civil, y cualquierotra[..] afin de
preveniry combatir los delitos en materia de operaciones con recursos de procedencia
ilicitay financiamiento al terrorismo”. De esta forma, si bien hay instituciones que pue-
dan combatir el lavado de dinero, no hay una instancia especializada que se encargue
de tareas de inteligencia financiera.

Veracruz se encuentra en una situacién similar a Colima. La Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcién del estado no interviene en delitos relacionados con el lavado de
dinero, tampoco se encuentran registros sobre el actuar de la Fiscalia General del Estado
de Veracruzy de la Secretaria de Hacienda en materia de inteligencia financiera. Final-
mente, la Contraloria de la Fiscalia General respondié que de acuerdo a su Reglamento,
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tampoco realiza tales funciones. A diferencia de Colima, la respuesta a la solicitud de
informacién de Veracruz no dio a conocer si alguna institucion tiene facultades relacio-
nadas con el combate al lavado de dinero.

Finalmente, en Zacatecas hay una UIPE en construccién, fue creada en 2020y cuenta
con un presupuesto aproximado de $3,559,548.61 pesos. S6lo se cuenta con cuatro per-
sonas operativas: una para procesos informaticos, una para asuntos legalesy dos de con-
taduria. Debido a esto, no se cuentan con convenios y su actuar es muy limitado. La UIPE
en Zacatecas parte de una buena base, sin embargo, se debera de evaluar su desarrollo
como instituciéon de combate al lavado de dinero; si bien se celebra su creacién como un
paso importante, falta un camino largo por recorrer para su fortalecimiento.

En Tamaulipas, la Unidad de Inteligencia Financieray Econémica (UIFE) fue creada
el17 de octubre de 2017y se encuentra adscrita a la Secretaria de Finanzas del Gobierno
del Estado. La uIFe ha llevado a cabo procesos penales para castigar delitos relacionados
con la corrupcidn, tales como ejercicio abusivo de funciones, enriquecimiento ilicito y
operaciones con recursos de procedencia ilicita. En total, se registraron 20 casos en los
que se han recuperado 87.4 millones de pesos (s6lo en materia de delitos orpi) (Téllez
etal.,2019). En cuanto a extincion de dominio, Tamaulipas reporta unjuicio que finalizé
con sentenciay un bien declarado a favor del estado (Torres et al., 2019).

En enero de 2020 fue reportado que la institucion ha detectado actos simulados por
mas de 700 millones de pesos y recuperado 1,413 millones de pesos por contribuciones
omitidas. Ademas, se han asegurado 21 inmuebles, 35 cuentas bancarias y llevado a vin-
culacién a proceso a 11 personas (Hernandez, 2020). En cuanto a los convenios firmados
con la Unidad de Inteligencia Financiera, hasta 2019 no se encontr6 registro alguno.? A
pesar de que no se ha encontrado mas informacién de esta institucion, se nota que es una
de las mas sélidas a nivel federal, pues ha tenido éxito en casos de combate al lavado de
activos y de extincién de dominio.

Los datos obtenidos por medio de las respuestas a las solicitudes de informacién de
los estados revela ausencia de un modelo de las uIPE para combatir el lavado de activos.
Si bien es un proyecto que se impulsé en 2012, la voluntad politica de la actual adminis-
tracion es la que ha catapultado su verdadero actuar a nivel subnacional.

A continuacion se presenta el caso de Nuevo Ledn, que si bien presenta fallas, ha ini-
ciado un proceso interesante para establecer dos instituciones que combatan de manera
efectiva el lavado de dinero, a través de la recoleccién de inteligencia financiera.

Caso de Estudio: Unidad Especializada en Inteligencia Patrimonial y Economica de Nuevo
Ledn

Mediante un Acuerdo, el fiscal general de Justicia del Estado de Nuevo Ledn creé la Unidad
Especializada en Inteligencia Patrimonial y Econémica, el 7 de junio de 2019. Esta Unidad
estd adscrita directamente a la Fiscalia General de Justicia del Estado, lo que la hace que

2 Firmade Convenios y Acuerdos de Colaboracién con los Gobiernos y Fiscalias estatales, Unidad de Inte-
ligencia Financiera. Disponible en: <https://www.uif.gob.mx/es/uif/Prensa>.
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corresponda a una institucion de naturaleza juridica o de investigacion.? De acuerdo con
informacion reciente, su titular es Carlos Javier Vazquez Ferrel (Rodriguez y Reyes, 2019),
cuyo cargo es por tiempo indefinido.

El modelo de la uiPe de Nuevo Ledn tiene la ventaja de iniciar y conducir investiga-
ciones, algo que no ocurre a nivel nacional. Sin embargo, se pretende que a nivel local se
cree un modelo administrativo; lo anterior debido a que a estos tipos de UIF se les puede
facilitar la recoleccion de informacion, por la confianza que normalmente las agencias de
investigacion no poseen con el sector financiero.

En el Acuerdo de Creacidn se establece que la funcién principal de la Unidad es “co-
adyuvar en la prevencion del delito de operaciones con recursos de procedenciailicita, a
través de la obtencidn, tratamiento, consolidacién, analisis y administracion de la infor-
macion fiscal, financieray patrimonial de cualquier persona sujeta a investigacion por ese
delito”* En este sentido, sus facultades se encuentran limitadas y no hay la informacién
referente a la recuperacion de activos, juicios por extinciéon de dominio, procedimientos
finalizados en sentencias por el mismo delito y bienes recuperados. Sin embargo, existe
un registro de aviso de caso a la Fiscalia General y 26 denuncias por delitos de operacion
con recursos de procedencia ilicita entre 2016 y 2018. En todo 2019 y hasta julio de 2020
no se registr6 alguna denuncia.

Con respecto a sumarco juridico, la Unidad se rige con base en los establecido en el
Acuerdo mencionado y, como se encuentra adscrita a la Fiscalia, en la Ley Organicay Li-
neamiento Provisional para la Organizacion Interna de la Fiscalia General de Justicia del
Estado de Nuevo Ledn. En términos operativos, sus facultades y alcances se establecen en
el Codigo Penal para el Estado de Nuevo Le6ny en dos convenios: con el Consejo Nacional
de Seguridad Publicay aquel entre el gobierno federal y el Poder Ejecutivo del estado.
Las actividades de la Unidad se reparten entre cinco ‘coordinaciones’ (areas de trabajo):
de anélisis e investigacion contable; inteligencia econémica y patrimonial; tecnologias de
la informacién y comunicacién; secretaria técnica y control interno; y asesoria juridica y
vinculacién institucional.

Las capacidades financieras de la Unidad se podrian catalogar como ambiguas, pues
no cuenta con una partida designada para sus operaciones; su presupuesto depende del
quese le asigne a la Fiscalia mediante la Ley de Egresos del estado. Para el ejercicio fiscal
2020, el presupuesto a dicho érgano auténomo fue de $3,067,248,068.00, sin embargo,
no hay forma de saber cuinto de ese presupuesto es ejercido para llevar a cabo funciones
de inteligencia financiera y patrimonial.

Internamente, no es posible saber cuanto personal labora especificamente en la Uni-
dad. La Fiscalia reportd que actualmente hay 3,595 funcionarias y funcionarios publicos
trabajando en la institucion. La Unidad opera con equipo donado por el gobierno del

3 Andrew Clarky Matthew Russell resaltan la existencia de cuatro tipos de unidades de inteligencia finan-
ciera: 1. Administrativa, 2. Policial, 3. Judicial o de investigacién y 4. Modelos hibridos.

4 “Acuerdo por el cual se crean la Unidad de Investigacion Especializada en el Delito de Operaciones con
Recursos de Procedencia llicita y en Extincién de Dominioy la Unidad Especializada en Inteligencia Pa-
trimonial y Econémicas, Ambas en la Fiscalia General de Justicia del Estado de Nuevo Le6n”.
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estado a través del Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y
del Distrito Federal (FAsP) durante 2018, para el proyecto estratégico de la Unidad de
Inteligencia Financiera.

Establecer convenios entre entidades federativas vecinas para compartir informacién
esdevital importancia debido a los topes que las unidades pueden encontrar al momento
de realizar investigaciones que se ‘muevan’a lo largo de los estados involucradas. A pesar
de no contar con estos convenios, la Unidad (a través del titular de la Fiscalia), firmoé un
convenio con el titular de la UIF, el 22 de marzo de 2019; gracias a este convenio se ha
logrado el intercambio de informacién para llevar a cabo investigaciones financieras. La
Unidad no cuenta con otro tipo de convenios con instituciones financieras privadas u otras
instituciones estatales.

Los riesgos identificados por esta Unidad son aquellos asociados “con el delito de
operaciones con recursos de procedencia ilicita, que impacten de manera negativa en
el ambito financiero, patrimonial y fiscal en la jurisdiccion del Estado de Nuevo Leén,
conforme a las actividades vulnerables sefaladas en la Ley Federal para la Prevencién e
Identificacién de Operaciones con Recursos de Procedencia llicita”. Dicha ley en su articu-
lo17 considera 15 actividades como vulnerables, entre las que resaltan: vinculadas a la
practica de juegos con apuesta, concursos o sorteos sin la supervision de la Secretaria de
Gobernacion; tarjetas que no sean emitidas o comercializadas por entidades financieras;
y recepcion de donativos por parte de las asociaciones y sociedades sin fines de lucro,
por un valorigual o superior al equivalente a 1,605 veces el salario minimo vigente en la
Ciudad de México; entre otros.

La Unidad Especializada en Inteligencia Patrimonial y Econdmica de Nuevo Leén pa-
rece sersélida en sus fundamentos, sin embargo, las facultades que deberia cumplir una
solainstitucion se reparten entre la uIPE y la Unidad de Investigacion Especializada en el
Delito de Operaciones con Recursos de Procedencia llicitay en Extincién de Dominio. Por
elloy por los problemas que pueda ocasionar, es necesario que la UIPE actiie de manera
coordinada con éstay otras instancias dentro de la Fiscalia (por ejemplo, con la Vicefiscalia
del Ministerio Plblico en caso de procedimientos de extincién de dominio) para lograr
una verdadera lucha en contra de lavado de activos.

De la misma manera, se nota una baja judicializacién en comparacién con las de-
nuncias recibidas, incluso si en 2019 no se registr6 ni una sola. La Unidad es de reciente
creacion, pero eso no debe ser impedimento para que se desarrolle con plenitud en sus
facultades de combate al delito de operaciones con recursos de procedenciailicita.

CONCLUSIONES

Con base en la informacién recabada de la uiFy teniendo claro sus limitadas facultades
con respecto a las responsabilidades de investigacion de la FGR, es posible comprender
los alcances y restricciones que tiene la inteligencia financiera en materia de combate a
la corrupcion.

En segundo lugar, este trabajo se sustenta en el principio de que cualquier politica pa-
blica que no puede medir los objetivos para los que fue creada, esta destinada al fracaso.
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En ese sentido, en los Gltimos afnos el uso de la inteligencia financiera para combatir el
lavado de dinero ha mostrado buenos resultados para reducir los niveles de impunidad
en la operacién de algunas organizaciones criminales, asi como en casos relevantes de
corrupcion.

México corre el riesgo de caer en problemas estructurales de coordinacién y coope-
racion para combatir el lavado de activos, por tener un sistema federal en donde las res-
ponsabilidades de seguridad y justicia se comparten entre el gobierno de la Reptblica
y los gobiernos estatales. Sin embargo, en materia de combate al lavado de activos se
pueden sumar esfuerzos entre la Federacidn y los estados. Tanto autoridades federales
como locales pueden realizar acciones independientes que aporten a la causa de reducir
los niveles de impunidad en el mal uso de los recursos publicos, y para combatira la
delincuencia organizada. No obstante, la suma de esfuerzos entre estos dos niveles de
gobierno puede magnificar los resultados en tales materias.

Existen todavia muchos retos en la construccion de instituciones locales y, por supues-
to, de generacién de informacion para la evaluacion de las capacidades y el funciona-
miento de las UIPE. Lo importante es que ya se estan proponiendo modelos de gestiény
evaluacién futura de estas organizaciones gubernamentales.

Debido al disefo institucional de la UIF, es necesario que la Fiscalia General de la Repi-
blica busque de manera efectiva perseguiryjudicializar casos por delitos de operaciones
con recursos de procedenciailicita, una de las debilidades del pafs. Sélo la coordinaciony
cooperacion entre estas dos instituciones pueden asegurar un buen funcionamiento del
sistema antilavado de dinero mexicano.

Las UIPE cobran relevancia en este sistema nacional antilavado de dinero. Si bien a
nivel federal se cuenta con una Unidad de Inteligencia Financiera, las uiPE forman parte
de un esfuerzo mas focalizado hacia el combate a la corrupcién y lavado de dinero. Se
encontrd que existen instituciones estatales que llevan a cabo funciones de inteligencia
financiera; a partir de un andlisis inicial, se desarrollé un modelo que busca medir las
capacidades de las UIPE.

El modelo fue ambiciosoy tomaba en cuenta las dimensiones mas importantes para el
buen funcionamiento de un sistema antilavado de dinero. Al buscar analizar |a fortaleza
en materia juridica, de investigacion, recursos con los que opera, coordinacién y coope-
racion, criminalizacién y resultados y gobernanza, se tenia la intencién de presentar un
modelo de medicion holistico. Esto quiere decir que no sélo se tradujera en lo mas simple
(si hayjudicializaciones, si tiene presupuesto, etc.), sino que se enfocara en las dimensio-
nes operativas de actuar de una UIF.

Los resultados no fueron los esperados al momento de buscar la informacién disponi-
ble. Se encontré una falta muy grande por parte de los estados para reportar la informa-
cién necesaria para elaborar el modelo. De acuerdo a la informacién reportada, no hay
un modelo Gnico institucional para desarrollar las uIPE. La falta de informacién no sélo
afecta una investigacion, sino que entorpece el actuar de manera estatal para combatir
el lavado de dinero a nivel subnacional.

Estados como Colimay Veracruz, a pesar de haber reportado entidades especializadas,
éstas no llevan a cabo actividades referentes a la inteligencia financiera. En Colima, tales
funciones pueden recaer en la Secretaria de Planeacidn y Finanzas, pero su accionar esta
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limitada al no contar con un buen delineamiento institucional. Respecto a Veracruz, no
hay institucién que lleve a cabo este tipo de tareas, dejando adin mas vulnerable a un
estado en el contexto de seguridad e impunidad son factores que merman el Estado de
Derecho.

Zacatecas es un caso en desarrollo. A pesar de que su estructura operativa es esca-
sa, queda espacio para seguir promoviendo un modelo de UIPE que de verdad ponga al
centro de sus preocupaciones el combate al lavado de activos. Es de resaltarse que posee
un recurso propio de su institucion (es decir, no depende del presupuesto ejercido por la
institucion a la que se encuentra adscrita) para desarrollar sus actividades. Es importante
que la uipe siga reclutando personal capacitado en la materia para lograr una verdadera
generacion de inteligencia financiera para perseguir delitos relacionados a corrupciény
de operaciones con recursos de procedencia ilicita.

Tamaulipas es uno de los modelos de uiPE mas sélidos que se encontrd. No sélo cuenta
con el personal operativo suficiente para llevar a cabo sus funcionesy llevarla a serun caso
de éxito, sino que con la armonizacién y modernizacién del marco juridico, ha logrado
incautary recuperar bienes a favor del estado a través dejuicios por extincién de dominio,
ademas de investigaciones en contra de exgobernadores. La Unidad reconoce sus faltas
como laausencia del conocimiento del lenguaje financiero pero, al ser un factor externo,
sus logros se deben a la capacitacion de su personal como centro de su actuar. Definiti-
vamente, se debe dar seguimiento al estado de Tamaulipas porque es central para este
tema, pues no sélo debe seguir su desarrollo en el pais, sino que debe de coordinarse con
instancias internacionales por ser un estado fronterizo con Estados Unidos.

Finalmente, Nuevo Le6n es un caso interesante. Al tener dos instituciones que des-
empefian funciones de inteligencia financiera, una dedicada a la investigaciony otraala
recoleccién de informacion, principalmente, se hace evidente la falta de un modelo tnico
para las UIPE. Esto enfatiza la necesidad de una coordinacion interna dentro de la Fiscalia,
pero también con otras instituciones estatales. A pesar de que no se presentd informacion
referente a su actuar, se debe seguir de cerca el desarrollo de esta institucion, pues si ha
recibido denuncias, pero sélo una se ha pronunciado sentencia a favor del estado.

Con respecto a las preguntas planteadas en esta investigacion, sélo se encontraron
respuestas parciales. En definitiva, ain queda trabajo por hacer para entender los pro-
blemas juridicos en el combate a la corrupcion. Los avances en materia de inteligencia,
asicomo las capacidades instaladas y funcionamiento de las UIPE, encuentran respuesta
a través del desglose del modelo de desempenoy sus subvariables.

Las preguntas estan directamente relacionadas con los objetivos generales, los cuales
eran dos planteamientos centrales. El primerio tenia que ver con la medicién de los nive-
les institucionales y funcionales de la unidades de inteligencia financiera y de la Fiscalia
General de la Republica de México, asi como de las unidades de inteligencia patrimonial y
econdmica en las entidades federativas en materia de lavado dinero. El segundo buscaba
identificar los problemas legales, en materia de derecho penal, que impiden el trabajo
de las areas de inteligencia contra la corrupcién para producir informacién Gtil para la
integracion de carpetas judiciales. Estos se consideran parcialmente cumplidos por las
razones expresadas anteriormente respecto al sistema nacional antilavado de dineroy
la fortaleza institucional de las uIPE existentes.
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El desarrollo de las unidades de inteligencia patrimonial y econémica son claves para
el fortalecimiento del Estado mexicano. De esta manera, no sélo se asegura un sistema fe-
deral fuerte, sino que se fomenta un modelo en el que las entidades federativas participen
en la construccion armoénica del Estado de Derecho. La voluntad politica sigue siendo un
factor clave para lograr este objetivo. Aln faltan estados que reporten la creacion de UIPE
(o al menos entidades especializadas) y que subsecuentemente realicen tareas eficientes
para combatir el lavado de activos y corrupcién a nivel subnacional.
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CAPITULO 8

AUTONOMIA, CAPACIDADES INSTITUCIONALES
DEL SISTEMA DE JUSTICIA'Y DEBIDO PROCESO
EN EL COMBATE A LA CORRUPCION: UN ESTUDIO
COMPARATIVO ENTRE CHIHUAHUA'Y VERACRUZ:
2010-2019

INTRODUCCION

n el periodo 2010-2016, los estados de Chihuahuay Veracruz

sevieron sometidos a un saqueo de sus recursos piblicos por

actos de corrupcion cuya dimension dificilmente encuentra

precedentes. Los gobiernos encabezados por Césary Javier

Duarte, ambos postulados por el Partido Revolucionario Ins-

titucional (PRI) se apropiaron de recursos pertenecientes al patrimonio pabli-
co, ocasionando un estancamiento econémico y una reduccién significativa
en las capacidades de los gobiernos para mejorar la infraestructura piblica
y brindar los servicios basicos. Sélo la crisis de legitimidad que vivieron estos
gobiernos al final de su mandato, producto de los abusos cometidos, pudo
permitir que los electores castigaran los descomunales desvios de recursos
mediante el votoy que, una vez instalados los nuevos gobiernos, provenientes
del Partido Accién Nacional (PAN), se iniciara un proceso de persecucién de
los exfuncionarios que habian incurrido en delitos asociados a la corrupcién.
La detencién de Javier Duarte de Ochoa por el gobierno federal y la or-
den de aprehension dictada a César Duarte Jiquez, complementada con su
reciente detencion en los Estados Unidos y el juicio de extradicion a que esta
siendo sometido, junto con las denuncias y la captura de algunos de sus su-
bordinados, se convirtieron en un proceso relevante para la vida piblica de
México, pues se trataba de combatir la impunidad de que gozan estas redes
de politicos cuando cometen ilicitos enmarcados en lo que podemos Ilamar,
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procesos de corrupcion sistémica. Las modalidades que asumié en cada estado esta ac-
cion persecutoria de los delitos asociados a la corrupcién, asi como los resultados, fueron
diferentes. Mientras en Chihuahua, ademas de fincarle varias denuncias y dictar orden de
aprehension al exgobernador César Duarte, denunciaron a 71 exfuncionarios, detuvieron
a 37y hubo 17 sentencias condenatorias, concediendo el amparo sélo a ocho de ellos, en
Veracruz hubo sélo 13 personas denunciadas, ocho personas detenidas, una resolucién
de no vinculacién a proceso, y a las ocho personas detenidas les concedieron el amparo,
|levando siete de ellas sus juicios en libertad.

El objetivo de este trabajo es identificar los factores causales que nos permitan explicar
por qué se obtuvo un mejor resultado en el castigo a lasy los funcionarios que incurrieron
en actos de corrupcion en Chihuahua, con respecto a los resultados obtenidos en el estado
de Veracruz en el periodo 2010-2019.

La investigacion que efectuamos se apoy6 en el método comparativo, en la modali-
dad “comparacion centrada” de los autores Tom Mackie y David Marsh (1997), es decir,
abordando el estudio de mas de un caso, que permite establecer cierto nivel de gene-
ralizacion. En el analisis comparativo se hizo uso de estrategias tanto cualitativas como
cuantitativas. Se recurrié asi al analisis de datos estadisticos oficiales, a la realizacion
de entrevistas con informantes calificados y a la seleccién de informacién a partir de la
construccion de una base de datos apoyada en una revision de medios impresos y elec-
tronicos. Los hallazgos que gener6 la captura de la informacidn nos permitié entender
algunas particularidades del entorno institucional y de los procesos que se siguieron para
sancionara funcionariasy funcionarios imputados por delitos asociados a la corrupcion.

En este caso, al suscribir la perspectiva del institucionalismo histérico, hablamos de
hacer una comparacién de procesos (Tilly, 1991) a partir de un analisis que recupera la
configuracion del sistema politico en ambos estados y la manera en que se designan a
lasy los funcionariosjudiciales para ubicar el nivel de autonomia que tienen respecto del
Poder Ejecutivo, considerando estos elementos como variables exdgenas que pudieron
haber influido en esta diferencia de resultados. Por otro lado, hablamos de comparacion
de capacidades institucionales, susceptibles de medicion de acuerdo con un conjunto de
indicadores que se despliegan en el apartado correspondiente, y de la manera en que se
desenvolvieron los procesos de enjuiciamiento a los exfuncionarios, considerada como
variable endégena.

En la primera parte se exponen brevemente algunos antecedentes acerca de la co-
rrupcion que se vivié en las administraciones de Césary Javier Duarte, con el objetivo de
ilustrar la magnitud del dano causado a las finanzas publicas tanto en Chihuahua como
en Veracruz. En la segunda se describe |a estrategia que siguieron los gobiernos que les
sucedieron en ambos estados, para combatir laimpunidad y castigar penal o adminis-
trativamente a las personas imputadas. En la tercera se trata de explicar la diferencia
de resultados, revisando muy brevemente la trayectoria del sistema politico en ambos
estados, asi como el margen de autonomia con que cuentan las instituciones encargadas
de procurar e impartirjusticia, preveniry erradicar la corrupcion. En otro subapartado se
analizan las capacidades institucionales de estas entidades, y en la cuarta parte se hace
una valoracién sobre el grado en que se cumplié con el debido proceso. Por tltimo, en el
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quinto apartado se exponen las conclusiones y los hallazgos que consideramos arrojé
esta investigacion.

LA CORRUPCION EN CHIHUAHUA Y VERACRUZ EN EL PERIODO 2010-2016

En 2010, en la etapa final del gobierno de Felipe Calderén, hubo elecciones en 14 estados
de la Republica, entre ellos, Chihuahua y Veracruz.

En este Gltimo gand la primera magistratura Javier Duarte de Ochoa, quien habia he-
cho su breve carrera politica a la sombra de su antecesor, Fidel Herrera Beltran.

Desde el principio de su mandato empezd a escasear la obra piblicay muchos contra-
tistasy proveedores del gobierno estatal empezaban a ver con preocupacion los severos
retrasos en los pagos. A la Universidad Veracruzana (uv) se le entregaban incompletos
los recursos presupuestados; a los constructores de obra no se les daban los anticipos
convenidos; los proveedores del gobierno no recibian sus pagos; y las participaciones fe-
derales alos municipios les eran retenidas sin ninguna explicacién. No obstante, aunque
el gobierno federal enviaba mensualmente los recursos destinados al Régimen Estatal
de Proteccién Social en Salud (REPSS), mejor conocido como Seguro Popular, éstos no
eran empleados en el mejoramiento de la infraestructura hospitalaria, en la compra de
medicamentosy en el pago al personal médico. A pesar de la grave crisis de inseguridad,
los subsidios a la seguridad piblica municipal que transferia el gobierno federal eran
también retenidos y desviados.

Atres anos de su gobierno, en 2014, el gobierno de Veracruz ya acumulaba 52 denun-
cias por parte de la Auditoria Superior de la Federacién (AsF) derivadas de las auditorias
realizadas en 2011, 2012y 2013, debido a situaciones como: gasto efectuado pero no com-
probado, desviacion de fondos a otras cuentas distintas de aquellas a las que estaban
destinados, simulacién de reintegro de recursos cuando se demostraba que no se habian
ejercido, entre muchas otras (Auditoria Superior de la Federacion, 2017).

No obstante, en las elecciones estatales intermedias de 2013, el PRI y sus aliados ob-
tuvieron un triunfo amplio, ganando mas de 40% de las presidencias municipalesy 70%
de los escanos en el Congreso local. Lo mismo ocurrié en las elecciones federales de 2015,
donde gan618 de los 21 distritos electorales; todo ello, gracias a los exorbitantes gastos de
campanfa que sobrepasaron con mucho los limites establecidos por el Instituto Nacional
Electoral.

En mayo de 2016 se dio a conocer la investigacidn realizada por reporteros del por-
tal Animal Politico y la organizacién de la sociedad civil Mexicanos contra la Corrupcidn
y la Impunidad, sobre una de las formas en que Javier Duarte y su equipo desviaban los
recursos, consistente en la creacién de una red de “empresas fantasma” con la que simu-
laban contratosy licitaciones, triangulando recursos piblicos para trasladarlos a cuentas
personales. Tan s6lo entre 2012 y 2013, se habian desviado recursos por ese medio en
aproximado de 645 millones de pesos (Animal Politico, 2016).

Las revelaciones de Animal Politicoy de la AsF, asi como el descontento generalizado de
la poblacién, aceleraron la debacle del gobierno. En los Gltimos siete meses de su gobier-
no, no hubo dia en que no se diera una manifestacién de descontento, por lo que la derrota
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del pri en las elecciones del 5 de junio de 2016 era inminente. Consumada la derrota y
agudizado el descontento de la poblacién, Javier Duarte se vio obligado a solicitar licencia
48 dias antes de que concluyera su mandato, para hacer frente a las denuncias que tanto la
AsFcomo lauvy el propio gobernador electo presentaron contra él. Una vez que renuncid,
el exgobernador tuvo que huira Guatemala, dejando al gobierno sumergido un caos. Fue
detenido en ese pais en abril de 2017y extraditado a México el 17 de julio del mismo afo,
compareciendo ante unjuez federal que le impuso prisién preventiva.

En un informe especial sobre la corrupcion en Veracruz, apoyado en la realizacién de
224 auditorias, la AsF sefalaba que de 2011 2 2016, el gobierno de Javier Duarte habia deja-
do pendiente de solventar un monto aproximado de 53 mil millones de pesosy habia pre-
sentado denuncias ante la PGR por poco mas de 22 mil millones de pesos (Auditoria Su-
perior de la Federacidn, 2017: 43).

En Chihuahua obtuvo la gubernatura en 2010 César Duarte Jaquez, abogado oriundo
de Hidalgo del Parral, con una larga trayectoria como dirigente de la Confederacién Na-
cional Campesinay varias veces diputado local y federal.

Antes de tomar posesién como gobernador, César Duarte ya habfa adquirido tres ran-
chos, uno deellos, el Ilamado “El Saucito” de aproximadamente 4,300 hectareas de exten-
sién, fue comprado siendo gobernador electo. Una vez que tomd posesion comprd otros
tres ranchosy colocé en diversas entidades de la administracion piblica chihuahuense a
varios familiares, ostentando su nepotismo (E/ Puntero, 2017). Al igual que el gobernador
de Veracruz, cre6 empresas fantasma para simular licitaciones y asignar contratos de obra
a empresas creadas por su red de amigos; hizo contratos de obra a precios sobrevalua-
dos; retuvo indebidamente parte de los salarios de los trabajadores del gobierno para
transferir esos recursos a la direccién estatal de su partido; ordené compras de terrenos
asobreprecio; validé la venta de terrenos de propiedad estatal a precios muy por debajo
de su valor; desvi6 recursos del programa federal Oportunidades; hizo compra de medi-
camentos oncoldgicos adulterados por un valor de 200 millones de pesos a una empresa
en la que el propio secretario de salud participaba como socio, entre muchas otras cosas
(El Semanario, 2017).

En 2014, el exgobernador César Duarte fue acusado de desviar recursos del erario pa-
blico para financiar la creacion del banco Progreso, primero mediante la creacién de un
fideicomiso que cred junto con su esposa por un monto de 65 millones de pesos para la
compra de acciones del banco, y luego, por medio de la transferencia de 834 millones de
pesos, prestados por el gobierno del estado a una tasa de interés muy baja (Villa, 2018) .

Quiza el dato mas revelador, no por el monto sino por laimplicaciéon que ello supone,
fue la participacién del gobierno de Chihuahua en la llamada “Operacién Safiro”, mediante
la cual, en complicidad con la direccién nacional del pri, se triangularon recursos a em-
presas fantasma, para después ser canalizados a este partido y financiar sus campanas,
segln lo dio a conocer Mexicanos contra la Corrupcién y la Impunidad. El gobierno de
Chihuahua transfirié al PRI nacional en esta operacién 246 millones de pesos (Mexicanos
contra la Corrupciény la Impunidad, 2018).

Los excesos de César Duarte, como era de esperarse, generaron también la protesta
ciudadana, encabezada por activistas y politicos como Jaime Garcia Chavezy Javier Corral,
que aprovecharia la coyuntura para promoverse como candidato del PAN a la gubernatura.
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Sinembargo, como sucedi6 en Veracruz, todavia en las elecciones intermedias de 2013, el
PRI junto con sus partidos aliados ganaron la mayoria del congresoy de las presidencias
municipales, incluyendo las ciudades mas grandes como Chihuahuay Ciudad Juarez. En
las elecciones federales de 2015, el PRI gand en siete de los nueve distritos electorales de
mayoria relativa, gracias a un gasto excesivo en las campafas.

En el caso de Chihuahua, estibamos ante un tipo de corrupcién de naturaleza sisté-
mica, constatada en la practica por quienes se encargaron de disefiar una estrategia de
combate a laimpunidad y de castigo para quienes incurrieron en actos de corrupcién
extrema. Se traté de una “corrupcién en redes y que oper6 de una manera muy organizada
en laestructuray que incluso las designaciones de secretarios o de areas administrativas
no estaba en la légica de resolver problemas publicos sino estaba en la légica de como
desviar dinero” (Entrevista a Rocio Stefany Olmos, exsecretaria de la Funcién Pdblica en
el gobierno de Chihuahua, 2020).

En el caso de Veracruz ocurrié lo mismo, desde antes de tomar posesion, el equipo
deJavier Duarte planeé el modo en que iba a ejecutar el saqueo a las arcas pablicas, pre-
parandose deliberadamente para ello, apoyados en la conviccion de que, al pertenecer
al mismo partido que el presidente, gozarian de total inmunidad (Entrevista con Noé
Zavaleta, periodista, corresponsal de Proceso, 2020).

En efecto, en ambos casos, la desviacion de una cantidad tan elevada de recursos no
hubiera sido posible sin la existencia de una estructura organizacional sofisticada, creada
deliberadamente para desviar recursos piblicos. La red de corrupcién no se limitd a los
cuadros administrativos y el personal politico del Pri sino que incluy6 a dirigentes de
otros partidos, representantes de los otros dos poderes, los titulares de los 6rganos auté-
nomosy a los duefos de medios de comunicaciony buena parte del gremio periodistico
que supieron cobrar muy bien su silencio o lajustificacion descarada de la corrupcién en
ambos gobiernos.

ESTRATEGIAS PARA EL COMBATE A LA IMPUNIDAD

Los diversos actos de corrupcion extrema en que incurrieron tanto César como Javier Duar-
te en Chihuahuay Veracruz, condicionaron en gran medida el desenvolvimiento de los
procesos electorales de 2016 en esos estados, asi como el desempefio de la administracion
una vez que entraron en funciones los nuevos gobernadores.

En Chihuahua, después del periodo 1992-1998, el PAN volvié a ganar la gubernatura
en la persona de Javier Corral, cuya campafa, si bien se plante6 un conjunto amplio de
propuestas, tuvo como eje la denuncia de la corrupcién de César Duarte y la promesa de
denunciarloy encarcelarlo. Una vez electo, Corral integrd un gobierno plural, con la incor-
poracion de politicos que habian hecho carrera en otros partidos, asi como a activistas de
lasociedad civil. Para cumplir la promesa central de denunciary castigar al exgobernador
Duartey su grupo, el gobernador panista disefié una estrategia que combinaba adecua-
damente los elementos juridicos con los que le otorgaba el poder politico del que ahora
dispone. ;Cudles fueron los elementos que integraron dicha estrategia?
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En primer lugar, para el propésito, el gobernador Corral incorporé en puestos clave a
personajes provenientes de la sociedad civil que habian ganado prestigio por su trabajo
en la defensa de los derechos humanos o porque tenfan una trayectoria profesional des-
tacada, como es el caso de Rocio Stefany Olmos, a quien designé como secretaria de la
Funcién Pablicay en quien recayd, en buena medida, la coordinacion de lo que después
se conoceria como “Operacién Justicia para Chihuahua”.

Se promovieron cambios en el PoderJudicial, dandole nuevas atribuciones al Consejo
de laJudicatura, con el objetivo de regular el nombramiento de jueces y juezas conforme
a criterios meritocraticos y de carrerajudicial. La integrante designada por el gobernador
fue laabogada Luz Elena Castro, una prestigiada defensora de los derechos humanos que
habia dado una batalla contra la impunidad por los feminicidios ocurridos en Ciudad
Juérez. A raiz de estos cambios se dio |la designacion de varios jueces y juezas con base
en un examen de conocimientos.

Se nombré como fiscal general del estado a César Augusto Peniche Espejel, un funcio-
nario que ha hecho carrera primordialmente en las areas de seguridad y justicia, habiendo
fungido como delegado de la PGR en Chihuahua. Este nombramiento, junto con los ya
mencionados, permitieron operar la imparticion de justicia desde la l6gica del Derecho
y no desde el interés politico.

Para formular las denuncias de los actos de corrupcién y presentar a las personas res-
ponsables ante la autoridad, se hizo un analisis integral del modus operandi de la red de
corrupcion, que le permitiera al nuevo gobiernoy a la fiscalia denunciar a las personas
adecuadas por actos delictivos especificos. La Secretaria de la Funcién Pablicay las demas
entidades de la administracion, a partir de las auditorias realizadas, acompafiaron las
denuncias con elementos probatorios.

Se abrié un espacio para la denuncia ciudadana anénima que contribuyé al conoci-
miento de mas hechos de corrupcién. Asimismo, en varios casos se utilizé6 de manera
estratégica el criterio de oportunidad, lo que permiti6 obtener informacién para saber
como operaba lared de corrupcion, esclarecer hechos, sustentar acusacionesy establecer
sanciones, respetando la autonomia de los érganos jurisdiccionales.

En la opinidn pablica se han dado posiciones divididas sobre el uso del criterio de
oportunidad, ya que algunos consideran que se trata de una justicia selectiva que dota
de impunidad a quien decidié colaborar, argumentando que ello es debido a las rela-
ciones politicas del gobernador con esos personajes (Entrevista con Patricia Mayorga,
(13/07/2020).

Quienes defienden esta medida senalan que la informacién obtenida permitié tener
elementos para denunciar, enjuiciar y dictar orden de aprehension al exgobernadory a
muchos funcionarios mas, incluidos los vinculos con funcionarios del gobierno federal y
politicos en el ambito nacional. Rocio Stefany Olmos, exsecretaria de la Funcién Piblica
en Chihuahua considera que el criterio de oportunidad es una buena herramienta porque
permite la obtencion de pruebas para fundamentar denuncias de quienes tienen una
responsabilidad mayor, aunque admite que tiene un doble filo y que en su momento
se puede dotar de impunidad a quien no se debe (Entrevista con Rocio Stefany Olmos,
exsecretaria de la Funcién Pablica del gobierno de Chihuahua, 2010).
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Todas las acciones legales orientadas a combatir la impunidad por corrupcién fueron
coordinadasy se le asign6 un nombre: “Operacién Justicia para Chihuahua”.

Como resultado de todo este proceso, se han presentado hasta el momento 71 denun-
cias, 39 6rdenes de aprehension o autos de vinculacién a proceso, incluyendo 20 contra
el exgobernador, 17 sentencias condenatorias y se aseguraron 50 propiedades al exgo-
bernador, con un valor de 500 millones de pesos, resarciendo a la hacienda ptablica 30
millones de pesos.

Por otra parte, la manera de operar del gobierno de Miguel Angel Yunesy de las insti-
tuciones encargadas de procurar e impartirjusticia fue muy diferente a la de Chihuahua.
La principal oferta de su campana fue también encarcelar al exgobernador, sin tener opor-
tunidad de hacerlo, ya que después de su fuga, la extradicion que se logro fue con base
en una denuncia de la PGR. A Yunes Linares s6lo le quedaba ir contra algunos miembros
de su gabinete. Sin embargo, de manera estratégica, Javier Duarte habia promovido una
reforma constitucional para que el gobernador electo en 2016 s6lo durara dos afios, con
el pretexto de emparejar las elecciones estatales y federales de 2018, de tal suerte que
s6lo tuvo dos anos para documentar los desvios de recursos de su antecesor y perseguir
judicialmente a los funcionarios.

Al tratarse de una persecucion de funcionarios piblicos que pertenecian a un partido
politico, la lucha juridica iba de la mano con negociaciones politicas extrajudiciales. El
gobernador entrante actud subordinando la estrategia juridica a la estrategia politica,
evitando perseguir a algunos funcionarios por motivos politicos, tanto aquellos que nece-
sitaba para poder obtener votos que le permitieran ganar las elecciones en el 2018, como
aquellos que requeria para perseguir posteriormente a Duarte. Por medios extralegales,
que no pasaban por ladenuncia ante la Fiscalia, sino que se daban en reuniones directas
entre los presuntos implicados y el gobernador, se negociaba la entrega de bienes y dinero
acambio de la promesa de no llevarlos a la carcel, ademas de exigirles colaboracién para
que participaran como testigos en las acusaciones contra Duarte y el resto de sus antiguos
companeros (Formato7, 2018).

Con el primero que negocié fue con el fiscal general del estado, Luis Angel Bravo Con-
treras, designado recientemente por decision de Duarte, y a quien ain le restaban siete
afnos en el cargo. El gobernador electo logré persuadirlo para que renunciara, a cambio
de no emprender ninguna accién legal contra él, acuerdo que mas tarde seria roto, pues
el exfiscal también fue acusado y detenido. En su lugar, estando ya en funciones, el Con-
greso nombré al abogado Jorge Winckler, quien piblicamente era conocido como alguien
cercano al gobernador. El nuevo gobernador movié también sus influencias para que se
nombrara como presidente del Tribunal Superior de Justicia a un antiguo aliado suyo que
habia sido nombrado como magistrado sin tener ninglin antecedente de carrera judicial.

Una vez aseguradas estas piezas estratégicas, se empezaron a dar las primeras de-
tenciones. Previamente, el nuevo gobernador habia pactado con algunos exfuncionarios
duartistas, como fue evidente en el caso del excontralor general del estado Ricardo Garcia
Guzman. Dicho funcionario, ademas de ocupar la Contraloria, es conocido por el cacicazgo
que ejerce sobre el municipio de Panuco. El nuevo gobernador, al pasar por ese municipio,
areng6 publicamente contra el funcionarioy su familia, diciendo que los iban a sacar de
ahiy que iban a enfrentar la justicia. Sin embargo, meses mas tarde, el hijo del politico
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en cuestion, que habia sido electo como diputado por el PRI, renuncié a su partido y se
sumo a las filas del PAN. Otro de sus hijos, que habia sido electo presidente municipal,
hizo lo mismo (La Silla Rota, 2019) .

Otro personaje involucrado en la trama de la corrupcién con el que se dio una negocia-
cién politica fue Vicente Benitez, quien habia sido muy cercano aJavier Duarte, ocupando
la Subsecretaria de Desarrollo Social y la Oficialia Mayor de la Secretaria de Educacién.
A pesar de estar identificado como uno de los principales responsables del desvio de
recursos, el gobierno pacté con él. El funcionario sefialado logré obtener una diputacién
local a través del Partido Nueva Alianza (Panal) durante el periodo en que estuvo como
gobernador Yunes Linares, votando siempre a favor de las iniciativas del PAN, sin que fuera
denunciado o se solicitara su desafuero.

De lasy los funcionarios que si fueron denunciados y detenidos, slo cinco habian sido
secretarios o tenian un cargo equivalente: un exsecretario de Finanzas, un exsecretario
de Salud, el exsecretario de Seguridad Publica, el exfiscal Luis Angel Bravo Contreras, la
exdirectora de Comunicacion Social y el exsecretario de Educacion, que habiasido a su vez
gobernador sustituto de Javier Duarte cuando este dejé el cargo. En el caso del secretario
de Seguridad Piblica, ademas de la denuncia por enriquecimiento ilicito, le acumularon
el delito de desaparicidn forzada. Fue denunciadoy detenido también el exdirector de la
Comision de Agua del Estado de Veracruzy un funcionario de segundo nivel del llamado
Seguro Popular.

Exhibir las propiedades incautadas, los derroches o excesos en que habian incurrido
Javier Duarte y sus complices, se convirtié en una actividad prioritaria del gobierno de
Yunes Linares. La esposa del exgobernador, Karime Macias, fue denunciada también, ya
que habia ordenado varias transferencias ilegales de recursos y simulado contratos con
algunas de las empresas fantasma, en su funcién de presidenta del Sistema para el Desa-
rrollo Integral de la Familia (DIF). Sin embargo, de acuerdo con el testimonio de un funcio-
nario actual de |a Fiscalia General del Estado que pidi6 la proteccién de su identidad, las
carpetas de investigacion que se levantaron eran muy deficientes, ya que no pasaban de
60 fojas, mientras que la actual Fiscalia las ha ampliado, de tal suerte que el expediente
sobrepasa las 1,600 fojas (Entrevista con funcionario de la fiscalia de Veracruz, 2020).

Cuando ya estaba por terminar su mandato, Yunes Linares, en una reunién con el Comité
Ciudadano de Entrega-Recepcién informé que se habian recuperado recursos que le fueron
incautados a Javier Duarte y algunos exfuncionarios por un monto de 1,522 millones entre
bienes inmuebles, bienes muebles y obras de arte, asi como dinero en efectivo. En bienes
inmuebles el monto ascendia a 617 millones, bienes muebles 39 millones, obras de arte 28
millones, 37 millones en bienes inmuebles en el extranjero y 798 millones en efectivo (E/
Financiero, 2018). Los recursos fueron recuperados por la via de donaciones y devoluciones
al gobierno. En una auditorfa practicada por el Organo de Fiscalizacion (ORFis) a la Cuenta
Plblica 2018, en especial al Fondo de Bienes Recuperados, se sefialaron irregularidades al
no haber quedado consignado cual era el origen de esos recursos (El Universal, 2019).

La persecucion de Javier Duarte y su camarilla se convirtié en Veracruz en un objeto de
disputa politica entre Miguel Angel Yunes y el panismo contra el partido Movimiento de
Regeneracion Nacional (Morena), de cara a la nueva eleccién para gobernador que tuvo
lugar en julio de 2018. Existen elementos para pensar que parte de las redes politicas
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ligadas a Fidel Herreray Javier Duarte dejaron de operar para el PRIy apoyaron a Morena,
probablemente a cambio de impunidad para algunos exfuncionarios.

Después de que el nuevo gobierno entrara en funciones, en diciembre de 2018, al
ganar Morena las elecciones federales y estatales, se generd una tension entre el fiscal
Jorge Wincklery la nueva administracién, ya que el primero se mantuvo casi ocho meses
después de que tomara posesion el nuevo gobernador Cuitlahuac GarciaJiménez. Para el
gobierno morenista resulté muy incémodo tratar con un fiscal que politicamente era leal
al anterior gobernador, asi que se propusieron destituirlo cuanto antes. Lo primero que
intentaron fue unjuicio politico; sin embargo, Morenay sus partidos aliados no reunieron
los votos suficientes; meses después, de manera ilegal, la diputacién permanente, sin
tener atribuciones para ello, destituy6 al fiscal y, por la via de los hechos, el gobierno del
estado, con el uso de la fuerza publica, se apropid de las instalaciones de la Fiscalia, de-
signando provisionalmente a una encargada vinculada al secretario general de gobierno.

A las pocas semanas de haber tomado posesidn el gobierno encabezado por Morena,
empezaron a fluir las resoluciones de los juicios de amparo presentados por los exfuncio-
narios detenidos, anulando la prision preventiva a que estaban sometidos y otorgandoles
el beneficio de seguir el juicio en libertad. Para algunos, esto era una sefial clara de que
Morena estaba retribuyendo el apoyo que recibieron en las elecciones para derrotar a Mi-
guel Angel Yunes Marquez, hijo del gobernador saliente. El gobernador Cuitlahuac Garcfa,
en cambio, sefalaba que la liberacién de los exfuncionarios acusados de corrupcién se
debia al mal trabajo del fiscal y a la mala integracion de las carpetas de investigacion, y
todo indica que a ninguno le faltaba la razoén.

Cuadro 1 Concentracion de resultados de combate a la corrupcidn

Funcionarios . . Funcionarios con Recursos
Estado R Detenidos Sentenciados . .
denunciados amparo concedido resarcidos
Chihuahua 7 37 17 (condenatorias) 8 $530,000,000
Veracruz 13 8 1 (absolucién) 8 $1,522,000,000

FACTORES CAUSALES QUE EXPLICAN LOS DISTINTOS RESULTADOS

En este apartado abordaremos el andlisis de lo que, a nuestro juicio, constituyen los
factores causales que explican por qué se dieron mejores resultados en el combate a la
impunidad por delitos de corrupcién en el estado de Chihuahua que en Veracruz, en el
periodo estudiado. Las hipétesis que manejamos tienen que ver con dos elementos ba-
sicos, a saber:

La existencia de mayor autonomia de las instituciones de justicia de Chihuahua con res-
pecto a Veracruz, producto de las diferentes trayectorias del sistema politico y de la confi-
gurdcion de un sistema de partidos mas competitivo

En efecto, los regimenes politicos subnacionales de Chihuahua y Veracruz han seguido

trayectorias diferentes, relacionadas con el entorno social, geografico, econémico, cultural
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y politico. Mientras en el primero se gestd un sistema de partidos competitivo desde
aproximadamente 1983, cuando el Partido Accién Nacional gané los ayuntamientos de
las principales ciudades: Judrez, Chihuahua, Parral y Delicias (Aziz Nassif, 1987: 32), en
Veracruz se presenté una situacion similar hasta1997, cuando el PANy el PRD arrebataron
también las principales ciudades al otrora partido hegemonico. Mas adelante, en 1986, se
dio una eleccién bastante competitiva por la gubernatura en Chihuahua entre el Priy el
PAN, cuando se habl6 de que se habia cometido un fraude electoral en contra del segun-
do, arrebatandole la gubernatura a Francisco Barrio Terrazas (Molinar Horcasitas, 1987).
Esta situacion se revirtié en 1992 cuando, por primera vez en la historia contemporanea
del estado de Chihuahua, se dio un proceso de alternancia en la gubernatura, ganando
la eleccion Francisco Barrio.

En Veracruz, en cambio, la alternancia en el poder politico llegaria muy tarde, hasta
2016, cuando el PAN, en alianza con el PRD, llevé a la gubernatura a Miguel Angel Yunes
Linares.

El sistema de partidos también ha sido diferente. Mientras que en Chihuahua desde
1983 se fue consolidando un sistema bipartidista basado en el PRIy el PAN, en Veracruz
se fue conformando un sistema de pluralismo moderado, con un mayor peso del pri, del
PAN, el PRDY los partidos de izquierda que le antecedieron.

En Veracruz, a pesar de que en 1997 el PRD y el PAN le arrebataron al Pri los ayunta-
mientos de las principales ciudades y la derrota del PrI parecia algo inminente en las
elecciones del siguiente afo, no ocurrié asi. El PRI gand nuevamente la gubernatura en
1998 y la mayoria en el Congreso, con un contrapeso significativo del PAN y un giro del
PRD que lo devolvié a las épocas anteriores, cuando la representacion de laizquierda era
poco mas que marginal.

La alternancia que se dio en el ambito federal con la llegada al gobierno de Vicente Fox
y el PaN, no fue suficiente para apuntalar la candidatura de este partido a la gubernatura
€n 2004, aunque se presentd una eleccion muy competida entre el candidato del pri Fidel
Herrera Beltrany el candidato del PAN, Gerardo Buganza Salmerdn. Esto se tradujo en la
existencia de un gobierno dividido, en el que el gobernador del estado no contaba con
mayoria en el Congreso.

En las elecciones intermedias de 2007, el PRI gand en 29 de los 30 distrito electorales
y la absoluta mayoria de las presidencias municipales, regresando a la época del partido
hegemaénico. En 2010, aunque se dio una eleccion competida entre Javier Duarte por el
PRIy Miguel Angel Yunes por el PAN, gand el primero, a pesar de que el segundo contaba
aparentemente con el apoyo del presidente Felipe Calderén.

En la eleccion de 2016 se modificé significativamente el sistema de partidos en Vera-
cruz, manteniendo un pluralismo moderado con tres partidos fuertes, pero con la irrup-
cién de Morena como tercera fuerza en ese momento, desplazando al PrRD.

Los resultados de la eleccién en 2018 convirtieron momentaneamente a Morena en
una especie de nuevo partido hegeménico, con la competencia del PAN Gnicamentey la
significativa reduccién de votos del PRri, pero ello puede resultar engafnoso en la medida
en que varios grupos ligados a este partido operaron para Morena, quedando la incerti-
dumbre de si se repetira ese comportamiento en los proximos comicios. El traslado de
votos del PRI a Morena puede deducirse del hecho de que, en las elecciones de 2016, el
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PRIy sus aliados obtuvieron 928,249 votos, cuando arrastraban el costo de la corrupcion
de Duarte, mientras el PAN tuvo 1,054,733 y Morena 809,626. En cambio, en 2018, Morena
tuvo 1,667,239 votos, el PAN 1,453,938 y el PRI sblo alcanzd 528,663 votos, muy por debajo
de sus niveles histéricos, perdiendo 400 mil votos (OPLE Veracruz, 2020).

En el caso de Chihuahua, a pesar de que en el periodo de 1992-1998 se dio una buena
gestion de acuerdo con Aziz Nassif (2000), ciertos factores relacionados con la ausencia de
sensibilidad para los problemas sociales, y el hecho de haberse configurado un gobierno
dividido en la legislatura de 1995-1998, influyeron para que en 1998 el PRI recuperara la
gubernatura en la persona de Patricio Martinez Garcia.

En las elecciones de 2004, obtuvo nuevamente el triunfo el pri, coaligado con el Par-
tido Verde Ecologista de México (PVEM) y el Partido del Trabajo (PT), quienes postularon
aJosé Reyes Baeza Terrazas.

Sin duda, para este periodo, el fenémeno que llamé la atencién fue la tendencia cre-
ciente al incremento de los feminicidios de Ciudad Juarez, ameritando que el estado
mexicano y las autoridades de Chihuahua en conjunto fueran condenadas por diversas
instituciones internacionales como corresponsables de dichos delitos por suincapacidad
para brindar seguridad a las mujeres y castigar a los culpables.

A pesar de todo, en 2010 volvié a ganar las elecciones el PRI, postulando a César Duarte
Jaquez.

De acuerdo con De la Pefia (2017), mientras en Chihuahua se pas6 de un ndmero efec-
tivo de partidos de 2.02 en 2010 a 3.22 en 2016, en Veracruz se pasé de 2.56 a3.4 en el
mismo periodo.

La composicidn del Congreso en las sucesivas legislaturas en ambos estados ha per-
mitido la intromision total del Poder Ejecutivo en el Poder Legislativo, sobre todo, en
lo relativo al nombramiento de los magistrados que integran el Ts3. En Chihuahua, por
ejemplo, el diputado de |a legislatura 2010-2013 Gabriel Humberto Sepilveda Reyes, fue
designado magistrado de la sala de lo contencioso administrativo, violando lo dispuesto
en el articulo 104 fraccién V, que establece que debe haber transcurrido como minimo un
ano después de ocupar un cargo politico o administrativo, para que pudiera aspirara dicha
posicién. En diciembre de 2015, el pleno del Ts1 lo nombré presidente de esa instancia.

En Veracruz ha venido ocurriendo lo mismo desde hace ya varios afos. Ha sido re-
currente el nombramiento de magistrados cuyo tinico mérito es contar con una carrera
politica en las filas del PRI, aunque también algunos funcionarios del PAN han sido de-
signados, sobre todo, como consejeros de la judicatura. Con el gobierno de la coalicién
PAN-PRD que inici6 funciones en diciembre de 2016, no cambiaron las cosas. El gobernador
Yunes Linares movié sus influencias para que fuera designado como presidente del 757 un
viejo aliado suyo, cuyo nombramiento como magistrado tampoco estaba respaldado en
una carrerajudicial. Ademas, el titular del Ejecutivo presenté una iniciativa de reforma
constitucional que establecia como limite de edad para ejercer como magistrado ojuez,
tener cuando mas 70 afios, con lo que fueron obligados a renunciar 13 magistrados que
rebasaban la edad, permaneciendo vacantes por un largo periodo esos cargos, incluso
después de haber concluido el periodo de gobierno de Yunes Linares.
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Con el gobierno encabezado por Morena, las cosas continuaron igual, ya que designé a
los 13 magistrados faltantes, con base en un criterio de cuotas entre los diferentes partidos
y grupos politicos, sin que ninguno de ellos contara con antecedentes de carrerajudicial.

Otra intromision por parte del poder ejecutivo y del Poder Legislativo en el Poder Ju-
dicial se dio recientemente, al designar a seis nuevos magistrados del Ts). Cuatro de los
magistrados a quienes se sustituia, habian cumplido su primer periodo de 10 afios. La ley
establece que podian ser ratificados para un nuevo periodo si el pleno del congreso, con
mayoria calificada de dos tercios, asi lo decidia. Los cuatro magistrados, sabiendo que
eran identificados como afines a quienes anteriormente ejercieron el poder, decidieron
renunciar a ejercer ese derecho. Otros dos, que cumplian 70 ahos, se ampararony lajus-
ticia federal les otorgd el amparo, de tal manera que la autoridad judicial los faculta para
seguir ejerciendo el cargo. No obstante, Cuitlahuac Garcia present6 la terna para designar
a los seis magistrados, aprobandolo asi el congreso, desestimando la resolucién de los
juicios de amparo expedida por jueces federales, que protege los derechos de los dos
magistrados que cumplieron 70 afos.

En el caso del Sistema Estatal Anticorrupcién las cosas no van mucho mejor. En los dos
estados se dieron problemas, especialmente con el nombramiento de los magistrados del
Tribunal Estatal de Justicia Administrativa (TEJA). En Chihuahua uno de los tres integran-
tes fue cuestionado por estar identificado plblicamente como militante del PAN, dindose
el mismo caso en Veracruz, donde el exgobernador Yunes Linares colocé a quien fuera
su secretario particular como magistrado del TEJA. Por lo que hace al nombramiento del
fiscal anticorrupcion, se dieron mas problemas en Veracruz, debido a que el primer fiscal
fue designado sin cumplir con el requisito de ser aprobado por las dos terceras partes del
total de los integrantes del congreso. El aspirante que tuvo el mayor nimero de votos,
Marcos Even Torres Zamudio, sélo reuni6 27, mientras que se requerian 34 para cumplir
con el requisito de los dos tercios. No obstante, fue impuesto en su cargo sin cumplir con
los procedimientos establecidos. Una vez que llegé al poder Morena, se hizo un nuevo
nombramiento del fiscal anticorrupcion, resultando electo también alguien politicamen-
te identificado con ese partido. Para ilustrar la perspectiva comparativa presentamos de
manera resumida lo anteriormente expuesto en el siguiente cuadro:

Cuadro 2 Trayectoria del sistema politico y niveles de autonomia de fiscalia, Poder Judicial,
sistema anticorrupcién y drganos auténomos

Atributo Chihuahua Veracruz

De bipartidismo a

) Pluralismo moderado
pluralismo moderado

Trayectoria del sistema de partidos (1980-2019)

NUmero efectivo de partidos 2010 2.02 2.56

NUmero efectivo de partidos 2016 3.22 3.4

Capacidad de designacion del procurador o fiscal por el

Ejecutivo Alta Alta
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Cuadro 2 Trayectoria del sistema politico y niveles de autonomia de fiscalia, Poder Judicial,
sistema anticorrupcion y drganos auténomos (continuacion)

Atributo Chihuahua Veracruz

Capacidad de designar magistrados del Tribunal

Superior de Justicia por el Ejecutivo Alta Alta
Capfjmdad de deS|g_nar tl.tulares de los drganos Alta Alta
auténomos por el Ejecutivo
Capacidad de designar magistrados del Tribunal Estatal

o o . o Alta Alta
de Justicia Administrativa por el Ejecutivo
Capac@ad dg designar fiscal anticorrupcion Alta Alta
por el Ejecutivo
Nivel de autonomia de la fiscalia Bajo Bajo
Nivel de autonomia del Poder Judicial Bajo Bajo
Nivel de autonomia del Sistema Estatal Anticorrupcidn Medio Medio

Como conclusién para este apartado, podemos decir que en el periodo que estamos
estudiando, no ha habido autonomia de las instituciones encargadas de procurar e im-
partirjusticia en ambos estados, y que esta apenas se empieza a perfilar en todo caso, en
la manera en que se ha tratado de combatir laimpunidad por los actos delictivos encua-
drados en una corrupcion de tipo sistémico en Chihuahua, donde ahora, para designara
los magistrados del 753, se requiere que los aspirantes presenten primero un examen de
conocimientos, de acuerdo con lo que dispone el articulo 101 de la Constitucién de ese
estado.

La autonomia de los poderes o de las instituciones, entendida como la “potestad de
darse a si mismos las normas, asi como la capacidad de libre albedrio y mando propio,
autonomia presupuestal, financiera, juridico-politica” (Pedroza de la Llave, 2002:176), de-
pende nosélo de las leyes e instituciones formales, sino también de los comportamientos
y las estrategias de los actores, asi como de las capacidades de beneficios y amenazas que
tienen cada uno de ellos. Si bien el Poder Ejecutivo siempre dispone mayores capacidades,
porque administra los recursos econémicos y dispone de la fuerza piblica, por ejemplo,
siempre esta la posibilidad de hacer valer las convicciones propias. Por el contrario, adn
silaley promueve y protege la autonomia, el comportamiento de los actores puede trai-
cionar el espiritu de la norma. Tanto en el caso de Chihuahua como el de Veracruz hemos
visto que los politicos de los partidos de oposiciony los titulares de los poderes y de algu-
nos 6rganos autébnomos cedieron la capacidad que tenian de oponerse y cuestionar los
actos de corrupcién durante un tiempo, a cambio de obtener beneficios personales. Por
ello, la Gnica manera de combatir la impunidad, en la media en que se haya tenido esa
conviccion, se dio a condicién de subordinar a los integrantes de los poderes y los rganos
auténomos, a la voluntad del Ejecutivo, si bien, hubo mucho mayor cuidado de las formas

CAPITULO 8. Autonom/a, capacidades institucionales del sistema de justicia y debido proceso 303

Fuente:
Elaboracion
propia.



en el caso de Chihuahua que en Veracruz, asi como mayores capacidades institucionales
para hacerlo, cuestién que abordaremos a continuacion.

LAS CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE LA FISCALIA Y EL PODER JUDICIAL EN
CHIHUAHUA'Y VERACRUZ

Surgimiento y evolucion del concepto

Cuando hablamos de capacidades institucionales nos referimos “Al conjunto de compe-
tencias, relaciones, funciones, reglas, rutinas y recursos que disponen las instituciones
para mejorar el desempefio de la accidn pablica” (Valenzuela, 2012: 127). Este concepto
ha evolucionado desde una perspectiva donde los procesos decisorios son los Ginicos im-
portantes, pasando por otra que toma en cuenta la comparacion de las organizaciones de
igual o diferente tamafio —lo que permite comprender las reglas formales e informales
desde donde interactan- por lo que su evolucién esta vinculada a la forma en la cual con-
cebimos las instituciones, ya sea que se les entienda como “el conjunto de rutinas, proce-
dimientos, convenciones, estrategias, formas organizativas y tecnologias en torno al cual
se construye la actividad politica junto a las creencias, cédigos, culturas y conocimientos
que rodean, contradiceny consolidan los papelesy rutinas” (March y Olsen, 1997); o bien,
como “el conjunto de reglas formales e informales que moldean las decisiones e imponen
restricciones a los agentes con el objetivo de reducir la incertidumbre” (North, 2006).

El concepto de capacidades institucionales nace con la crisis del Estado en su acepcién
weberiana, que lo concibe como la institucién que ejerce —con éxito— el monopolio de la
violencia legitima, y el surgimiento de lo que podemos [lamar Estados posmodernos o
neoliberales. El Estado fue progresivamente “vaciado”, socavando no sélo la rapidez con
la cual podia responder, sino su propia capacidad de respuesta (Kim, 2007). Unida esta
situacion a los cambios provocados por la modernizacién, que tecnificaban los procesos
de administracién pUlblica para aumentar exponencialmente las capacidades humanas
y organizacionales, se dio la tecnificacidén de los procesos de gobierno, sin que a su vez
hubiera cambios culturales en los procesos de gestion y relacion con los ciudadanos.

Estas condiciones erosionaron por tanto la nocién de legitimidad como viabilidad
estatal, para reducir al Estado a su funcion reguladora. Es entonces cuando se crea este
nuevo concepto que ha sido interpretado de diferentes formas a lo largo de los afos,
dependiendo tanto de las necesidades histéricas como de los marcos epistémicos en
los cuales se desarrollan las necesidades de la sociedad.

Por lo tanto, la capacidad institucional no se reduce al aparato organizacional (agen-
cias gubernamentales) sino al ambito institucional, es decir, a los procesos, practicas, ac-
tividadesy expectativas, en una palabra, a la gobernanza. Esta capacidad institucional ha
sido clasificada por diversos autores en categorias como “capacidad indicada”, “capacidad
efectiva”y “capacidad como proceso”.

La capacidad indicada alude al potencial para cumplir con las tareas; autores como
Migdal (1988) la definen como el poder de utilizar los 6rganos del Estado para hacer los
cambios decididos por la sociedad.
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La capacidad efectiva, ha sido desarrollada por Reppeto (2004), para quien la aptitud de
las instancias gubernamentales va de la mano con las capacidades de quienes se encargan
de hacer las politicas, los medios con que cuentanyy las reglas de operacién. Otros autores
que hablan de la capacidad efectiva son Hilderbrand y Grindle (1997), y Ospina (2002)
quienes la entienden como la habilidad de desempefiar sus funciones con efectividad,
eficienciay sustentabilidad.

Por su parte, la capacidad como proceso se define por los esfuerzos para mejorar la ca-
pacidad. Para Weiss (1998) es la capacidad transformativa del Estado, para adaptarse a lo
nuevoy atender a las presiones externas. Chavez y Rayas (2006) la comprenden como el
desarrollo estructural de una institucién para asumir sus responsabilidades a corto, me-
dianoy largo plazo; es decir, eficacia y eficiencia, y para Willems (2004) es |a habilidad de
las instancias gubernamentales para mejorar sus funciones y lograr objetivos, asi como
movilizary adaptar las instituciones para dar respuesta a los problemas publicos.

Estas tres formas de entender la capacidad institucional nos indican que una eva-
luacién no se limitara al aparato organizacional sino que debe incluirse el contexto insti-
tucional y el entorno econémico, politico y social.

Para evaluar la capacidad del Estado tenemos que comprender sus componentes
administrativo y politico.

El aspecto administrativo hace alusién a las habilidades burocraticas del aparato es-
tatal para instrumentar sus objetivos oficiales, sus recursos humanos y su organizacion;
por otra parte, el aspecto politico se refiere a la interaccidn politica entre los actores del
Estadoy el régimen politico con los sectores socioeconémicos y el contexto internacional.

En este sentido, es la capacidad administrativa y la capacidad politica las que consti-
tuyen los pilares de la capacidad institucional.

La capacidad institucional comprende diferentes niveles. Para Hilderbrand y Grindle
(1997) estos niveles son: los recursos humanos dentro de la organizacién; la organiza-
cién misma; el conjunto de organizaciones trabajando juntas; el contexto institucional
del sector publico; y el entorno econémico, politicoy social dentro del cual se enmarca
el sector pablico.

Forss y Venson (2002) siguen esta linea de cinco niveles, pero hacen una division en-
tre niveles micro y macro. El individuo se refiere al nivel microy la organizacién al nivel
meso, mientras que la red de instituciones, el gobierno publico y las practicas sociales
son niveles macro.

El nivel micro es el del recurso humano, comprende las habilidades y aptitudes de
los individuos con funciones dentro de una organizacion y constituye la base del éxito
o fracaso de cualquier accion o politica, pero sus acciones no son suficientes para lograr
capacidad institucional relevante.

El nivel meso se centra en la organizacion; es decir, en su capacidad de gestion, su area
de intervencidn, su capacidad de construiry mejorar el desempefio de tareas y funciones
especificasy de resolver problemas. El analisis de la organizacion se relaciona con el lide-
razgo, los sistemas de comunicacién y coordinaciony las estructuras internas.

El nivel macro representa la capacidad de las instituciones y su entorno econémico,
politicoy social, asi como la relacién entre el régimen politico con el resto de los actores.
En este nivel los individuos y organizaciones estan inmersos en redes de organizaciones
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dentro de un contexto institucional mas amplio; por lo tanto, el éxito politico depende de las
institucionesy el entorno politico, econdmico y social dentro del cual se enmarca el sector
publico asi como las redes, organizaciones e individuos que se encuentran en el mismo.

Esta perspectiva sistémica permite enlazar las dindmicas entre individuos y estructura
estatal, integrando los niveles micro (recursos humanos) con los meso (interorganizacio-
nales) y los macro (interinstitucionales) en la creacién de las capacidades institucionales
(Zurbriggen, 2006).

Las evaluaciones de capacidad institucional deben hacerse conforme a este conjunto de
elementos, considerando el analisis de sus representantes, sus limitaciones, su capacidad
administrativa y su capacidad politica. Seleccionar estos problemas nos permite realizar
un escrutinio de la capacidad institucional de un gobierno en su entorno especifico.

COMPARACION DE DESARROLLO INSTITUCIONAL ENTRE CHIHUAHUA Y VERACRUZ

En funcién de lo anteriormente expuesto, tenemos los elementos para analizar los niveles
de capacidad institucional, de acuerdo con la ya mencionada clasificacién: micro, mesoy
macro, identificando las diferencias entre las dos entidades federativas.

A nivel micro, pese a que tanto Veracruz como Chihuahua padecen por la ausencia de
un servicio de civil carrera lo mismo en la administracion central que en los organismos
auténomos y sus universidades locales, las diversas entrevistas realizadas a personajes
clave en el combate a la corrupcidn nos permiten constatar que uno de los logros del go-
bierno de Chihuahua ha sido apostar por la profesionalizacion de la fiscalia y del Poder
Judicial, y colocar en puestos clave a personas con estudios especializados en derecho,
gestiony administracion plblica asi como a egresados de las universidades pablicas que
conocen bien el nuevo sistema penal acusatorio en vez de colocar simplemente a los ad-
herentes a una postura politica en particular. Este nuevo perfil de funcionarios demuestra
que existen intentos conscientes y consistentes por construiry mejorar las capacidades
institucionales existentes, como lo sefiala el testimonio de un reconocido investigador del
sistema judicial en Chihuahua (Entrevista con Alberto Toledo Urbina, 2020).

En el nivel micro se han desarrollado algunas capacidades institucionales en Veracruz,
sobre todo en el PoderJudicial, araiz de la puesta en marcha del sistema penal acusatorio,
que hadado lugar a procesos de capacitacién y profesionalizacién, aunque los esfuerzos
iniciales han disminuido en las Gltimas administraciones (Andrade Guevara, 2018).

A nivel meso, podemos ver la forma en la cual se construyen y mejoran las capacida-
des institucionales, lo cual podemos comprobar por ejemplo, en el hecho de que en los
diversos juicios a que se sometieron los funcionarios acusados de corrupcién hubo res-
peto al debido proceso. En los procesos que se han dado de 2016 a 2019, en Chihuahua el
porcentaje de funcionarios al cual se les respetaron sus garantias fue de 82%, mientras
que en Veracruz fue de 50%: la ausencia de tortura, aislamiento e incomunicacion fue de
100% en Chihuahua mientras que en Veracruz fue de 70%.

A nivel macro, un analisis de las capacidades institucionales de los aparatos de justicia
nos muestra que en Chihuahua se encuentran mas consolidadas respecto a Veracruz. Ello
se muestra, por ejemplo, en la notoria disparidad en el presupuesto per cipita destinado
a la Fiscalia General del Estado en Chihuahua y Veracruz, destinando respectivamente
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655.06 Y 175.79 pesos. Esta disparidad es aiin mayor al observar el nimero de agentes
del ministerio publico por habitantes, teniendo Chihuahua 3.9 agentes por cada cien mil
habitantes contra los 0.3 por la misma proporcién en el caso de Veracruz. Lo mismo ocurre
con la cantidad de policias ministeriales por cada cien mil habitantes: 32.6 contra 0.7. Por
lo que hace al nimero de peritos la diferencia es igualmente considerable, con 6.2y 3.4
por las mismas proporciones de habitantes. Acaso la Gnica cifra donde podemos ver un
nivel bastante similares en la lamentable proporcién de impunidad: 94.6% contra 99.8%
para Chihuahuay Veracruz respectivamente (México Evalda, 2019).

Por otra parte en las instituciones del Poder Judicial, manteniendo la misma tasa por
cada cien mil habitantes, la proporcién de jueces en el Sistema Penal Acusatorio es de 2.5
y 0.5 en Chihuahua y Veracruz, mientras que la diferencia entre defensores publicos es
de 3.5 contra 0.5 en ambas entidades federativas.

;Qué significan estos datos? Que esta mayor consolidaciéon de las capacidades insti-
tucionales de Chihuahua con respecto a Veracruz tanto en la Fiscalia como en el Poder
Judicial tiene una relacion directa, tanto con el porcentaje de carpetas de investigacion
iniciadas respecto del nimero de denuncias, como en las sentencias que se logran dar
al terminar las investigaciones, siendo que Chihuahua tiene 77.5% en carpetas de inves-
tigacion y 9.9% de sentencias, contra un 18.6% de carpetas de investigacion y 3% en el
caso de Veracruz (México Evalta, 2019). Si bien, los niimeros de Chihuahua estan muy
lejos de representar un nivel 6ptimo, su desarrollo se encuentra mas consolidado que el
€aso veracruzano.

En el caso de los sistemas estatales anticorrupcion la inversién necesaria para conso-
lidary fortalecer estas instituciones se encuentra bastante nivelada. La inversion vera-
cruzanaesincluso superiorya que el gobierno de Chihuahua invirtié 16 millones 700 mil
pesos mientras el gobierno de Veracruz invirtié 18 millones 500 mil pesos; sin embargo, la
institucion chihuahuense ha emitido recomendaciones piblicas no vinculantes realizadas
por el comité coordinador sobre politicas piblicas para prevenir la corrupcion, algo que
el Sistema Estatal Anticorrupcién en Veracruz no ha logrado adn.

Donde la desproporcion es enorme es en el avance de la implementacion del Nuevo
Sistema de Justicia Penal, ya que si bien el gobierno de Veracruz logré implementar 238
puntos de 800 posibles, el gobierno de Chihuahua le Ileva la gran ventaja con un nivel de
avance de 563, una enorme diferencia.

Como ya mencionamos ninguna de estas entidades federativas cuenta con un Servicio
Civil de Carrera, si bien, disposiciones como las que existen en Chihuahua para designar
a magistrados y jueces, con base en examen de conocimientos, apuntan a una profesio-
nalizacién plena de la procuracién e imparticion de justicia.

Todos estos datos nos permiten senalar que tanto en el nivel de la preparacién y for-
macion de los funcionarios ptblicos, como en el de las dindmicas interorganizacionales
y el trabajo conjunto de las instituciones, existe una mayor capacidad institucional en
Chihuahua.

Sianalizamos los datos desde el concepto de capacidad sostenible podemos sostener
que en lasinstitucionesjudiciales de Chihuahua hay un mayor nivel de desarrollo humano
al enfocarse en elevar los perfiles de los funcionarios clave asi como al fortalecimiento
organizacional en los procesos de gestion. Algunas de las reformas institucionales em-
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prendidas han posibilitado una mejor atencién a la ciudadania, elevando la capacidad
de respuesta a la demanda de justicia, atn cuando las tasas de impunidad se alejan con
mucho de lo que podria considerarse un resultado 6ptimo.

El analisis de las capacidades institucionales puede ayudar también a identificar algu-
nos cambios no sélo en el aparato administrativo sino en el ambito de las relaciones del
Estado con la sociedad en su conjunto. En general podemos ver que el gobierno de Chi-
huahua ha logrado resolver algunos problemas publicos relacionados con dos responsabi-
lidades sustantivas como garantizar la seguridad y el acceso a lajusticia en mayor medida
que Veracruz, seguramente no de la forma mas satisfactoria posible, logrando cierto nivel
de autonomia institucional, quedando pendiente el mejoramiento de su capacidad para
relacionarse con redes de organizaciones plblicas y privadas, consolidando el pluralismo.

Continuando el andlisis de estos datos, ahora desde el concepto de capacidad indicada,
es importante destacar que la apremiante necesidad de la sociedad para hacer cambios
en lasinstituciones estatales ha sido mayormente logrado en Chihuahua que en Veracruz,
si bien en ning(n caso al nivel deseado. La mayor movilizacién ciudadana en Chihuahua
permitié acelerar e iniciar antes que en cualquier pais la reforma del sistema de justicia
penal que, entendido en suintegridad, haimplicado la reforma de varias instituciones: el
aparato policial, el Ministerio Piblico, el PoderJudicial, la defensoria pablica, las comisio-
nes de derechos humanos, contribuyendo ademas a la construccién de una cultura pablica
diferente, respecto de lajusticiay la legalidad. La visibilidad que ha cobrado la actuacién
de las instituciones judiciales ha posibilitado que se le canalicen mas recursos a estas
institucionesy se valore mas su importancia, dotandolas de instalaciones mas dignas.

Enfocando el andlisis de estos datos desde la capacidad efectiva se puede notar tam-
bién la diferencia en la forma en que los gobernadores decidieron intervenir en estas
institucionesy en el nombramiento de funcionarios clave para el combate a laimpunidad.
Las mayores capacidades institucionales de Chihuahua permitieron al gobernador Corral
descansar buena parte de las acciones legales en las instituciones judicialesy en el perso-
nal formado en ellas, sin tener que concentrar en sus manos todo el proceso como ocurrié
en Veracruz, donde, debido a los menores margenes de autonomia de las instituciones
judiciales, el personal que se iba formando en el nuevo sistema de justicia, era sustituido
por nuevo personal conforme se cambiaba de gobernador, impidiendo con ello, que los
cuadros capacitados permitieran consolidar el nuevo sistema de justicia.

Por Gltimo, al analizar estas capacidades institucionales como un proceso podemos ver
como las instituciones estatales en Chihuahua lograron adaptarse a los cambios reque-
ridosy a las presiones externas, anos antes que las instituciones veracruzanas, logrando
gracias a ello, mayores y mejores resultados. Para mayor claridad presentamos en el si-
guiente cuadro comparativo los datos anteriormente expuestos:
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Cuadro 3 Comparacidn de capacidades institucionales de la Fiscalia, el Poder Judicial y el Sistema Estatal Anti-
corrupcion

. " . Informacion Informacion
Variable Tipo Indicadores Chihuahua Veracruz
Presupuesto per cdpita (pesos). 655.06 175.79
NUm. de Agentes del MP por 100 mil hab. 39 03
1.1 Capacidades 326 07
institucionales de la Enddgena  Policias Ministeriales ’ ’
Fiscalia General del Estado
. 6.2 3.4
Peritos
indice de impunidad 94.6 99.8
1.2 Capacidades Jueces en el SPA. Por 100 mil hab. 2.5 0.5
Institucionales del Poder Enddgena
Judicial Defensores publicos 3.5 0.5
Presupuesto (pesos) 16,700,000.00 18,500.000.00

Recomendaciones publicas no vinculantes
realizadas por el Comité Coordinador sobre 1 0
politicas publicas para prevenir la corrupcién

1.3 Sistema Estatal ,
- - Enddgena o
Anticorrupcion Propuestas de proyectos de los comités de
participacion ciudadana para mejorar la
coordinacién interinstitucional, reformar la

legislacién, mecanismos de denuncia y queja 0 0
ciudadana, asi como de vinculacién con la
sociedad civil
1.4 indice de Estado de )
Derecho en México (WJP), . Indice de Estado de Derecho en México (WJP),
S Enddgena PP .37 .39
factores justicia civil y factores justicia civil y justicia penal
justicia penal
1.5 Ranking de avance en
la implementacidn del . Ranking de avance en la implementacion del 29 (238
Nuevo Sistema de Justicia Endogena Nuevo Sistema de Justicia Penal 3 (563 de 800) de 800)
Penal
1.7 Existencia de Servicio .
Civil de Carrera Endogena No No
) Si (pero no
Fiscalia Enddgena | operaen la
practica)
Si (pero no
Poder Judicial Enddgena No operaen la
practica)
Sistema Estatal Endégena No No

Anticorrupcion
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Cuadro 3 Comparacion de capacidades institucionales de la fiscalia, el Poder Judicial y el Sistema Estatal Anti-

corrupcion (continuacién)

. . . Informacion Informacion
Variable Tipo Indicadores Chihuahua Veracruz
Porcentaje de carpetas
de |nvest|ga0|o'n iniciadas Endégena 675 18.6
respecto del niumero de
denuncias
Con sentencia 9.9 3.0

Fuentes México
Evalla (2019),
World Justice

Project (2020) y

Transparencia
Internacional
(2019).

CUMPLIMIENTO AL DEBIDO PROCESO

El derecho a un debido proceso, componente fundamental a su vez, del derecho mas
general de acceso a lajusticia, es un principio constitutivo fundamental de un Estado de
Derecho. La posibilidad de su garantia reside en la existencia de los pilares que son ca-
racteristicos de un ordenamiento de esa naturaleza: divisién y autonomia de los poderes,
autonomia de la funciénjurisdiccional, autoridades electas democraticamente, cumpli-
miento del principio de legalidad, capacidad de garantizar materialmente el derecho a
lajusticia, entre otros (Garcia Ramirez, 2006).

El debido proceso “busca confirmar la legalidad y correcta aplicacion de las leyes, den-
tro de un marco minimo de respeto a la dignidad humana, tratando de mantener un justo
equilibrio entre la libertad individual, el interés general y el derecho de las victimas” (Ro-
driguez Rescia, 1998:328). El debido proceso comprenderia entonces, un conjunto de prin-
cipios: el derecho general de acceso a lajusticia, el derecho y principio general de igual-
dad, justicia pronta y cumplida (independientemente de la complejidad del asunto), el
derecho a la legalidad, el derecho de defensa, a ser asistido por un traductor en su caso,
principio de intimaciony de imputacién (conocer las razones de la detencién y derecho a
ser notificado sin demora), concesién del tiempo y medios para la preparacién adecuada
de la defensa, integridad fisica y psiquica de las personas, acceso irrestricto a las pruebas de
cargo, derecho a no ser obligado a declarar en contra de si mismo, derecho a que el pro-
ceso sea plblico, derecho a un juez regular, derecho a la presuncion de inocencia, entre
otros; todo ello, de acuerdo con la Convencidon Americana de Derechos Humanos.

En los procesos que se siguieron a los funcionarios imputados por delitos asociados
con hechos de corrupcion, se dieron algunos casos en los que no se cumplié con los princi-
pios mencionados anteriormente, particularmente en el caso de Veracruz, donde, siendo
menor el nimero de funcionarios denunciados y procesados, hubo un mayor porcentaje
de violaciones al debido proceso, con respecto al estado de Chihuahua, teniendo que ser
subsanadas estas violaciones por el Poder Judicial de la Federacion. A continuacion se
presentan dos cuadros en los que se consignan los datos de los funcionarios procesados,
sefialando si hubo violaciones al debido proceso.
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Cuadro 4 Funcionarias y funcionarios acusados por corrupcion Chihuahua (continuacidn)
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A partir de los cuadros anteriores, podemos decir que hubo proporcionalmente un
mayor nidmero de casos en los que no se respetd el debido proceso en Veracruz que
en Chihuahua. De los procesos seguidos a los 12 funcionarios que fueron denunciados en
Veracruz, a seis se les viol6 |a garantia del debido proceso, es decir, un 50%, mientras que
de los 39 enlistados, a siete no se les respetd, corrigiéndose esta irregularidad en los jui-
cios de amparo, alcanzando este niimero una proporcion de 18%. En todos los casos se
traté de situaciones en las que los delitos que se atribuia a los imputados no ameritaban
que estos siguieran el proceso en condiciones de prision preventiva, ya que no se trataba
de delitos considerados como graves, resolviendo los jueces federales el cambio en las
medidas cautelares, para que siguiesen el juicio en libertad condicional. Hubo dos casos
en los que no se respet6 el derecho de audiencia, uno en Veracruz y otro en Chihuahua.
Hubo también algunos reclamos publicos de algunos imputados, sefialando que habian
sido sometidos a tortura psicoldgica o que fueron presionados para declararen contra de
simismos o de otras personas, pero esto no fue acreditado por los jueces que resolvieron
los amparos.

Las resoluciones de los juicios de amparo en las que se modificaron las medidas
cautelares o se concedi6 la suspension del acto reclamado denotan un mal trabajo de
las fiscalias en la integracién de las carpetas de investigacion, asi como de los jueces de
control, que dictaron 6rdenes de aprehension fundamentadas indebidamente, o bien, el
sometimiento a presiones externas para ordenar las detenciones sin contar con suficientes
elementos paraello.

Que no se respeten los principios del debido proceso constituye un problema grave en
si mismo, ya que nos indica la existencia de un sistema de justicia con severas deficiencias,
incapaz de garantizar el respeto a los derechos humanos, y deja ver ocasionalmente que
las consecuencias pueden llegar a ser dramaticas, como sucedié lamentablemente, en el
caso del exdirector estatal del Fideicomiso para el Fomento de las Actividades Productivas
en el gobierno de Chihuahua, José Lazaro Joaquin Gdmez Ramirez, acusado de peculado
agravado, quien ofreci6 la devolucién del monto extraido para enfrentar su proceso en
libertad condicional; sin embargo, la juez de control le negd ese derecho, exigiendo el
pago de esa cantidad mas los intereses, cuestién que no pudo lograr el imputado. Por
esta razon, le fue dictada orden de aprehension y fue detenido en un penal, donde, por
haberse dado un brote de covip-19, falleci6 posteriormente.

REFLEXIONES FINALES: C;C(")MO COMBATIR LA CORRUPCION SISTEMICA?

Llegados al final del estudio de estos dos casos emblematicos de corrupcién y la mane-
ra de combatir la impunidad que se asumié en cada uno de los estados, exponemos a
continuacién algunas reflexiones generadas por el analisis comparativo que hemos
desarrollado:

Lo ocurrido tanto en Chihuahua como en Veracruz esta relacionado con una corrupcién
sistémica, que no fue producto de la coincidencia azarosa de mdltiples actos delictivos
perpetrados por sujetos en lo individual, sino por redes organizadas, creadas con el ob-
jetivo especifico de saquear las finanzas publicas de ambos estados.
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La explicacion reside sin duda en la existencia de redes politico-econémicas ilicitas,
que dan lugara una corrupcion de caracter sistémico, donde el fenémeno de la corrupcion
“ha permeado todas las interacciones y se ha convertido en una practica institucionaliza-
da. A diferencia del organizacional, en este nivel las reglas informales rebasan con creces
a las formalesy la corrupcion colusiva es el aceite que lubrica todas las relaciones en el
sistema” (Arellano Gault, Flores Llanos y Sanchez Cetina, 2019: 35).

Los mejores resultados en el combate a la corrupcién que se observan en Chihuahua
con respecto a Veracruz en el periodo estudiado, reflejados en un mayor nimero de de-
nuncias presentadas, un nidmero mayor de 6rdenes de aprehension otorgadas, de fun-
cionarios sentenciados y de recursos resarcidos, se deben sobre todo a la existencia de
capacidades institucionales mas desarrolladas en el primer estado, tanto en la fiscalia
como en el PoderJudicial, sin reflejarse atin laimportancia del Sistema Estatal Anticorrup-
cion. Las capacidades institucionales tanto en el nivel micro, como en el mesoy el macro,
se relacionan con un mayor nivel de profesionalizaciény capacitacién del personal de las
instituciones estudiadas, en un mayor nivel de consolidacién del sistema penal acusatorio
y, derivado de lo anterior, en mejores resultados en cuanto a procuracion e imparticion de
justicia. Otros indicadores como el mejor ranking que ocupa Chihuahua en el indice de
Estado de Derecho, o el mejor lugar en el indice de Percepcién de la Corrupcién, ratifican
lo anterior. Estos elementos como hemos visto, son ponderados de igual forma en los
testimonios de los actores entrevistados.

El antecedente de una mayor competitividad electoral en Chihuahua con respecto
a Veracruz, relacionada con la alternancia en la gubernatura que hubo en el periodo
1992-1998, no se tradujo necesariamente en un mayor nivel de autonomia de los poderes
Legislativo y Judicial. La intervencién de los gobernadores en el nombramiento de los
magistrados del Tribunal Superior de Justicia, asi como en la designacién de su presiden-
te, aligual que en la designacion del procurador de justicia o el fiscal y de los titulares de
los 6rganos auténomos, ha sido una constante en los dos estados, incluyendo el Gltimo
periodo, en el que se dio |a persecucién de los funcionarios presuntamente responsables
de delitos de corrupcidn, sobre todo en Veracruz.

No obstante, el factor relacionado con el mayor desarrollo de las capacidades institucio-
nales puede dar lugar a su vez a un desarrollo mayor de la autonomia de las instituciones
judiciales, en la medida en que se institucionalizan un conjunto de practicas, asociadas en
este caso a la consolidacién del sistema penal acusatorio. Por mas que haya intervencién
del poder politico, el hecho de que se realicen audiencias piblicas y de que, en general,
la mayoria de los aspectos procesales estén sujetos al escrutinio piblico, inhibe en buena
medida |a tentacidn de sesgar la aplicacion de la ley.

Es la institucionalizacion de las buenas practicas lo que permiti6 en cierta medida
que el respeto a los principios del debido proceso se observara en la mayoria de los casos
en el estado de Chihuahua mientras que en Veracruz, la mitad de los procesos en que se
vieron inmiscuidos los funcionarios acusados de delitos vinculados a la corrupcién no
respetaron dicho principio.

Por otra parte, ese mayor desarrollo de capacidades institucionales puede estar asocia-
do ala mayoratencion de que fueron objeto las instituciones judiciales por parte no sélo
del gobierno estatal sino del gobierno federal e incluso, de organismos internacionales,
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como una reaccion ante el grave problema que representé el crecimiento exponencial del
feminicidio en Ciudad Juarez desde los afios noventay principios de la primera década de
este siglo. Este mismo problema fomenté a su vez la multiplicacién de organizaciones de
lasociedad civil que ejercieron una actividad de monitoreo constante de las instituciones
judiciales, factor que no incluimos en este estudio.

Otro elemento que fue determinante para obtener un mejor resultado hasta el mo-
mento en Chihuahua con respecto a Veracruz fue el factor tiempo. Mientras el gobierno de
Javier Corral dispuso de los seis anos que corresponden a un periodo de gobierno normal,
en Veracruz, la reforma aprobada durante el periodo de Javier Duarte, que acortaba el
periodo de gobierno a dos anos, con el fin de emparejar las elecciones locales y federales,
impidié que el gobierno de Miguel Angel Yunes pudiera disefiar una estrategia a mediano
plazo, haciendo un uso mas eficiente de las instituciones judiciales, viéndose en la ne-
cesidad de someter los tiempos procesales a la dindmica de los tiempos politicos, pues
estaba obligado a presentar resultados en un periodo menor a dos afos. Ello contribuyd
asuvez, a politizar aiin mas la lucha contra la corrupcién en Veracruz, pues la mayor o
menor espectacularidad de las detenciones, el mayor o menor niimero de detenciones
de funcionarios se convertia inmediatamente en un factor que incidia en los resultados
de la disputa electoral de 2018, extendiéndose hasta la actualidad esa disputa, pues el
gobierno de Morena también pretende ganar votos haciendo del combate a la corrupcién
un espectaculo politico.

Finalmente, un factor que puede también explicar la diferencia en los resultados tiene
que ver con el estilo politico de los titulares del Poder Ejecutivo que encabezaron el com-
bate a la corrupcién en ambos estados. A pesar de que ambos ganaron por una coalicion
encabezada por el PaN, el gobernador Javier Corral y el exgobernador Miguel Angel Yunes
Linares tienen un talante bastante distinto, producto de su diferente trayectoria politica.
MientrasJavier Corral ha sido militante panista toda su vida, con un perfil progresista que
le ha permitido el acercamiento con sectores liberales e incluso algunos nicleos cercanos
a laizquierda por su defensa del derecho a la informacion, cuestién que se reflejaen la
composicién de su gabinete, Miguel Angel Yunes Linares se afilié al PAN apenas en la pri-
mera década de este siglo, después de haber hecho la mayor parte de su carrera politica
en el PRI, cuando éste era un partido hegeménico.

Todos estos factores combinados, permitieron un mejor resultado en el combate a
la corrupcién en Chihuahua que en Veracruz. Un nivel mas elevado en las capacidades
institucionales de las autoridades judiciales en Chihuahua, complementados con la vo-
luntad politica del gobernador para que los procesos se apegaran a la ley, permitié disefiar
una estrategia juridica mas integral, que les posibilit6 entre otras cosas, usar de manera
adecuada los criterios de oportunidad para allegarse de pruebasy detener a algunos de
los funcionarios que cometieron las mayores irregularidades.

Combatir la impunidad en estos casos requiere desarrollar las capacidades institu-
cionales de todos los 6rganos encargados de combatiry prevenir la corrupcion: fiscalia,
PoderJudicial, organismos auténomos, los sistemas estatales anticorrupcién y la propia
administracién pablica vinculada al Poder Ejecutivo. Se requieren fiscalias con agentes
del Ministerio Pablico suficientesy bien preparados, seleccionados a partir de sus méritos
y no por sus vinculos politicos; investigadores adscritos al Ministerio Piblico con amplias
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capacidades de investigacion, incluyendo peritos financieros; un PoderJudicial robusteci-
do, conjuecesy magistrados seleccionados también por sus méritos, y un Sistema Estatal
Anticorrupcion con los mismos atributos.

También es importante reformar la legislacion creada para fortalecer la prevencion
y el combate a la corrupcién, armonizando las que son de caracter administrativo con
aquellas de caracter punitivo, comprendidas basicamente en los cddigos penales, tipifi-
cando como graves, algunos delitos asociados a la corrupcién cuando se afecten servicios
basicos a la poblacién, por ejemplo, en materia de salud y educacion. Por estos delitos,
si se comprueban fehacientemente los actos a los imputados, no debiera otorgarse la
libertad condicional.

Las redes ilicitas de corrupcién, que operan bajo una l6gica sistémica, atraviesan las
lealtades partidistasy socavan la autonomia de los 6rganos encargados de vigilary fisca-
lizar el gasto publico, asi como el de los poderes Legislativo y Judicial. El manto protector
que se tiende a través de los medios de comunicacion que participan de este juego, contri-
buye también a que haya opacidad y se debilite la cultura civicay la opinién pablica critica,
a pesar de la existencia formal de autonomia, y a pesar de que la correlacién de fuerzas
requiera del pacto de al menos dos fuerzas politicas para nombrar a fiscales, magistrados
del Poder Judicial y titulares de los 6rganos auténomos. La inclinacion de los partidos
de oposicidn, sea cual sea su signo, a pactar los nombramientos de los titulares de los
poderes y érganos auténomos, asi como a legitimar los actos asociados a la corrupcién,
debilita considerablemente a las instituciones democraticas y al Estado de Derecho, de
tal manera que sélo el fortalecimiento de una cultura civica critica, el apego a la legalidad
y una valoracion positiva del Estado de Derecho, pueden contribuir a que el Estadoy las
instituciones piblicas cumplan con su cometido de garantizar la seguridad y el bienestar
de la poblacién.
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