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Resumen

Este trabajo se enfoca en el problema de la corrupcion en México, fendbmeno que afecta
negativamente a cualquier Estado. Por ello, se realiza un analisis de las instituciones creadas
para el combate a la corrupcion; especificamente a nivel subnacional, porque a pesar de existir
el mismo marco institucional para todos los estados, cada entidad tiene avances diferenciados

en el desarrollo su institucion anticorrupcion.

La investigacién compara dos entidades con resultados operativos opuestos. El objetivo
es analizar que genera esta disparidad en el funcionamiento; para ello, se utiliza la teoria de la
variacion en la fortaleza institucional de Levitsky y Murillo (2012), que identifica tres variables
para tener éxito. Primera, estabilidad en las leyes; segunda, imposicion, capacidad estatal
punitiva; y tercera, el apoyo de los intereses organizados, que actores sociales poderosos se

involucren y apoyen a las instituciones.

En ese sentido, los sujetos de estudio fueron los Sistemas Estatales Anticorrupcion de
Baja California y de Jalisco en el periodo de 2015 a 2019. A través de un enfoque cualitativo se
analizaron a las instituciones; mediante una revision a los marcos normativos estatales, una
investigacion al nivel de impunidad estatal y la realizacidn de entrevistas a especialistas en el

tema.

El estudio comparativo logrd establecer las diferencias entre ambas instituciones
anticorrupcién, la principal, el apoyo de los intereses organizados, que fue un factor decisivo
para que la institucion de Jalisco sobresalga en funcionamiento en comparacion de la institucion

de Baja California.

Palabras clave: Instituciones, Corrupcion, Participacion Social, Fortaleza Institucional

Abstract

This paper focuses on the problem of corruption in Mexico, a phenomenon that negatively
affects any state. Therefore, an analysis of the institutions created to fight corruption is carried

out; specifically at the subnational level, because despite the existence of the same institutional



framework for all states, each entity has differentiated advances in the development of its anti-

corruption institution.

The research compares two entities with opposite operational results. The objective is to
analyze what generates this disparity in performance; for this, the theory of variation in
institutional strength of Levitsky and Murillo (2012) is used, which identifies three variables for
success. First, stability in the laws; second, enforcement, punitive state capacity; and third, the
support of organized interests, that powerful social actors get involved and support the

institutions.

In this sense, the subjects of study were the State Anti-Corruption Systems of Baja
California and Jalisco in the period from 2015 to 2019. Through a qualitative approach, the
institutions were analyzed through a review of the state regulatory frameworks, an investigation

of the level of state impunity and interviews with specialists in the field.

The comparative study was able to establish the differences between both anti-corruption
institutions, the main one being the support of organized interests, which was a decisive factor

for the Jalisco institution to stand out in comparison to the Baja California institution.

Key words: Institutions, Corruption, Social Participation, Institutional Strength.
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Introduccion

La corrupcion es un fendmeno existente en todos y cada uno de los Estados de mundo,
segun Rothstein (2021) en la actualidad es un problema muy serio que evita el desarrollo de los
paises, pareciera un enfermedad que enfrentan todos los Estados; desde la dptica de las
administraciones publicas la corrupcién genera afectaciones en la sociedad en general, ya sea
en el funcionamiento de las instituciones gubernamentales de vital importancia como las
educativas, las de salud publica, y de infraestructura, que generan bajos niveles de calidad en
sus servicios publicos, que impactan directamente en la comunidad. Por otra parte, la corrupcién
también vulnera la confianza que la sociedad tiene en las autoridades gubernamentales, lo que
genera menor apoyo a la democracia y percepciones de falta de legitimidad en los servidores

publicos.

Por ello, las organizaciones internacionales colocaron el tema en la agenda publica
trasnacional hace ya mas de 20 afos, esto para generar y compartir informacion sobre este
fenébmeno social. EI foro méas importante en ese preciso momento fue el creado por la
Organizacion de las Naciones Unidas que llevé a cabo la Convencion para el Combate a la
Corrupcién, donde participaron todos los paises que en su momento integraban el organismo
internacional. Desde ese hecho hasta la fecha, se han realizado diferentes esfuerzos

internacionales, regionales y nacionales para controlar la corrupcion.

De las convenciones y reuniones entre paises, se ha desarrollado en la comunidad
internacional una serie de medidas anticorrupcion, que basicamente son implementar un marco
normativo que establezca las sanciones a las personas que cometan presuntos actos de
corrupcion; y por otro lado, desarrollar instituciones que se especialicen en el control y combate

a la corrupcion en los diferentes Estados.



Entendiendo que la corrupcion es un problema para todos los Estados, y dafia de manera
importante los sectores econémicos, politicos y sociales de un pais, es de vital importancia
entender como controlar de la mejor manera posible los dafios que ocasiona este fenémeno en

la vida comun de la sociedad.

Y, es a partir de esta situacion que la mayoria de los paises inician un proceso de creacion
de un marco legal para castigar los delitos de corrupcion, los organismos internacionales
delinearon una estrategia anticorrupcién que muchos Estados han seguido para su combate.
Estas reformas legales propician las bases para el inicio de las instituciones anticorrupcién en
muchos paises del mundo, donde estos organismos son los encargados de investigar y sancionar

los actos de corrupcion.

En ese sentido, México retoma los esfuerzos internacionales en atencion al problema de
corrupcion que tiene en las instituciones gubernamentales, y es asi como se inicia con la
adecuacion de las normas formales para iniciar su combate mediante las instituciones
especialistas anticorrupcién. Este esfuerzo ha sido continuo y el Estado Mexicano reconoce que
la corrupcion es uno de los problemas que la sociedad considera mas preocupantes. Por lo tanto,
en los dltimos afios se ha desarrollado el andamiaje necesario para dar vida al nuevo Sistema

Nacional Anticorrupcion y los Sistemas Estatales Anticorrupcion.

Es en esta etapa donde la investigacion busca desarrollar su trabajo, entendiendo la
gravedad del problema de la corrupcion, en ese sentido se buscara analizar el disefio e
implementacién de dos sistemas locales que han sido referentes a nivel nacional; uno por sus
buenas practicas, y el otro, por sus graves problemas de operacion. Nos referimos a los casos
particulares de Jalisco y de Baja California. Para llevar a cabo este andlisis se parte de la teoria
del fortalecimiento institucional de Levitsky y Murillo (2012), que nos indica los diferentes

factores que debe tener una institucién para cumplir con el objeto de su creacion.



Este trabajo busca analizar la fortaleza institucional de los Sistemas Estatales
Anticorrupcion de Baja California y de Jalisco, con la intencion de identificar cuales son las
diferencias y semejanzas que existen entre ellos, y si esas diferencias son un motivo para la
disparidad de su funcionalidad. Esta teoria identifica ciertos factores necesarios para generar
esta fortaleza institucional, y precisamente es lo que esta investigacion busca analizar en las

instituciones de las entidades federativas.

El desarrollo del trabajo de investigacion esta estructurado de manera que se pueda
identificar todo el contexto que rodea al proyecto. En la primera seccion se desarrolla el disefio
metodologico donde se describe como la corrupcion ha dafiado en muchos contextos a México
y a sus entidades federativas, y es ahi donde se plantea la importancia de analizar las
instituciones que combaten la corrupcion en el &mbito local. Teniendo en cuenta que México y
sus entidades han mostrado obtener resultados negativos en temas de combate a la corrupcién,
se destacan dos entidades especificas por su funcionamiento atipico, opuestos en cuanto a la

funcionalidad, Baja California y Jalisco.

Lo que lleva a preguntarse cuéles son las diferencias que ocasionan este fendomeno, si
las bases normativas son iguales para todas las entidades federativas. Por ello, se utiliza la teoria
de la fortaleza institucional que brinda una serie de supuestos que verifiquen la existencia de
condiciones favorables para que las instituciones cumplan con sus objetivos. De esta manera,
esta teoria funciona para analizar los factores de estabilidad, imposicién y el apoyo de intereses

organizados que generan fortaleza en una institucion.

Y, con base en ello, se desarrolla una metodologia cualitativa para verificar si estos
factores se encuentran en los sujetos de estudio, que, en este caso, son las instituciones
anticorrupcién de Baja California y de Jalisco. Para ello, se plantea la necesidad de realizar una

revision del marco normativo de ambos estados, para verificar el factor de estabilidad. También,



se hace una exploracion de datos sobre la impunidad a nivel estatal, esto, con la finalidad de
atender el factor de imposicion, entendido como la aplicabilidad de las normas formales. Por
ultimo, se lleva a cabo una serie de entrevistas a actores clave en la formacion de las instituciones
anticorrupcién, con el objetivo de obtener informacion de los expertos que formaron parte de

los esfuerzos en el combate a la corrupcion.

Después, en la siguiente seccion lo que se busca es analizar las bases teoricas que
fundamentan la investigacion, un marco tedrico que explique que son las instituciones y cual es
su importancia en el desarrollo de la sociedad, porque su estudio es importante y brinda una

contribucion al campo de las ciencias sociales.

Se plasma en el documento cual ha sido la evolucion del estudio de las instituciones,
desarrollando las lineas de pensamiento mas importantes que han generado los insumos para
describir de que sirven y cudl es la funcionalidad de estas. VVoigt y Engerer (2002), describen a
las instituciones como la necesidad de establecer parametros que regulen las acciones de las
personas dentro de una comunidad; con base en esta definicion, se entiende que las instituciones
son vistas como un marco de reglas que regula el comportamiento de las personas en sociedad.
En ese sentido, este capitulo describe la evolucion del estudio de las instituciones acorde a su

temporalidad.

Esa acumulacion de conocimiento desarrolla nuevas concepciones sobre las
instituciones, de hecho, se crean corrientes de pensamiento que cuestionan los supuestos del
viejo institucionalismo, este pensamiento afiade nuevas dindmicas que forman parte del
desarrollo de las teorias neoinstitucionalistas. Esta evolucion es de vital importancia para este
trabajo, ya que de ahi se genera la teoria de la fortaleza institucional, por lo que es muy

importante poder sentar las bases que sustentan el analisis institucional que se quiere realizar.



También, se analiza a profundidad en este capitulo el concepto de corrupcion y sus tipos,
ya que independientemente que es un constructo que lleva varios afios en los trabajos de
investigacion de las ciencias sociales, no existe un concepto global generalizado, por ello, es
importante sentar las bases del significado de la corrupcion enfocado al tema institucional.
Donde el concepto de corrupcion publica es el mas adecuado para el desarrollo de esta
investigacion; por lo tanto, esta seccion le brinda al trabajo un sustento tedrico y académico al

analisis de las instituciones que combaten la corrupcion.

En los siguientes capitulos se analizan las instituciones anticorrupcion que existen a
nivel internacional, se desarrolla la importancia que han tenido los organismos internacionales
para generar una agenda anticorrupcion en la mayoria de los paises. Es importante que esta
seccion analiza los beneficios y las contrariedades que tienen los diferentes modelos que han

establecido diversos Estados.

Esto genera las bases para identificar modelos que hayan tenido buenas précticas, y
como estas buenas practicas fueron adoptadas al disefio que finalmente se concreté a nivel
nacional; tener una vision de los resultados que han obtenido otras instancias y entender cuales
son las mediciones internacionales mas reconocidas en el combate a la corrupcién, brinda la
oportunidad de tomar decisiones mas informadas. Esta seccion brinda un panorama general de
como se combate la corrupcion en diferentes partes del mundo, informacion necesaria para los
entusiastas en el tema de la rendicion de cuentas, ya que, en un mundo tan interrelacionado y
tan dependiente, es una obligacion en la generacion del conocimiento, investigar las diversas

problematicas desde una visién internacional.

Por Gltimo, se analiza brevemente la institucion nacional que combate la corrupcion, su
funcionamiento y su marco normativo; esto es de vital importancia, dado que el combate a la
corrupcion a nivel subnacional nace precisamente de la normativa general que establece las

caracteristicas del Sistema Nacional Anticorrupcion. Con ello, las entidades estatales tienen el



compromiso de desarrollar un marco institucional con las mismas caracteristicas, entendiendo

que esto generara una mejor coordinacion en los temas anticorrupcion.

Siguiendo el desarrollo de este capitulo, se lleva a cabo un analisis institucional que
busca comparar dos sistemas estatales anticorrupcion que son opuestos en su funcionalidad,
Baja California y Jalisco. Esto con la finalidad de comprender el contexto de corrupcion local,
los antecedentes de la propia institucion y como se llevaron los procesos de constitucion del

nuevo organismo anticorrupcion.

La intencion de finalizar con la comparacion entre ambos entes anticorrupcion desde
una vision de la fortaleza institucional; una teoria que nos indica que las instituciones deben
tener ciertas caracteristicas para que puedan funcionar en el tiempo, es para comprender cuales
son los factores que generan esta disparidad en el funcionamiento de uno, en comparacion, con

el otro.

En ese sentido, se analizan los siguientes factores; la estabilidad del marco normativo,
que las leyes no se encuentren en constante movimiento; la imposicion, que es la fuerza publica
y la aplicacion de las sanciones por parte del gobierno, ya que cada institucion dependera de la
posibilidad de aplicar sus medidas coercitivas; y del apoyo de los intereses organizados, un
elemento primordial en democracias jovenes, que nos indica que para que las instituciones
funcionen en Estados de debilidad institucional en fundamental el apoyo de los actores sociales,
ya que son ellos el elemento que genera certidumbre en la aceptacion de los cambios

institucionales.

Los resultados nos muestran que existen similitudes en algunos factores, sin embargo,
existen diferencias sustanciales en otras. La implementacion de las instituciones anticorrupcion
tienen dindmicas diferentes, la participacion de los actores sociales es un punto clave a tomar

en cuenta en la creacién y funcionamiento de las instituciones; ya que son estos intereses
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organizados los que tienen la oportunidad de generar cambios, como lo explica la teoria de la

fortaleza institucional en democracias jovenes.



CAPITULO I. DISENO METODOLOGICO

1.1 Introduccién

En Meéxico existen graves problemas de percepcion de corrupcién segin Transparencia
Internacional (T1), en su Indice de Percepcion de la Corrupcion 2021 (IPC) nuestro pais esta
ubicado en el lugar 124 de una lista con 180 paises, donde el ler lugar es para el pais con la
menor percepcion de corrupcion y el lugar 180 para el pais con la mayor percepcion de
corrupcion. Este indicador otorga un parametro de comparacion para todos los paises que
participan en el IPC, y sirve como referencia para comprender el tamafio del problema que es la
corrupcién en México, aunque éste instrumento este disefiado s6lo para entender la percepcion

de la social de la corrupcion en los Estados participantes.

La corrupcion en territorio nacional ha sido una constante en el avance de los afios, asi
lo muestran las estadisticas de Transparencia Internacional, Casar (2015) nos indica que segun
cifras del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) la corrupcién tiene un costo
econdémico para los mexicanos aproximadamente el 2% de Producto Interno Bruto (PIB), que
es equivalente aproximadamente a 350 mil millones de pesos. Datos complejos para un pais con
desigualdades importantes donde 53.3 millones de personas viven en la pobreza, como lo

comenta Esquivel (2015).

La corrupcion un tema prioritario para el Estado, por ello, a través de reformas
constitucionales a partir de 2014 en México se establecen los cimientos donde se le dara vida al
disefio institucional nacional para el combate a la corrupcion, dando surgimiento al Sistema

Nacional Anticorrupcion (SNA).

Con el disefio e implementacion del SNA se generan una serie de requisitos y normativas

para replicar la institucion a nivel estatal para todas las entidades federativas, continuando con



el proceso de fortalecimiento institucional en el combate a la corrupcion; cabe destacar que las
entidades federativas han desarrollado modelos institucionales diferentes al propuesto a nivel

nacional, debido al contexto local, politico, econdmico y social de cada estado.

En ese sentido, la investigacion busca llevar a cabo un analisis de la fortaleza
institucional para identificar los factores por los cuales no se ha realizado la implementacion
total del andamiaje del Sistema Estatal Anticorrupcion en Baja California (SEABC) en los
tiempos previstos legalmente, y como ha influido el disefio institucional en el desempefio de
este; en comparacion con la implementacion y funcionamiento del Sistema Estatal
Anticorrupcion de Jalisco (SEAJAL) que se ha destacado a nivel nacional como una de las

entidades que muestra avances importantes en el funcionamiento general de la institucion.

La investigacion se desarrollara dentro del periodo 2015 - 2019, debido a que en el afio
de 2015 se aprobd la normativa para la creacién institucional de los sistemas anticorrupcion en
el pais, y el cierre de la investigacion es al término el afio 2019 para analizar los avances que
tuvieron los sistemas locales en un periodo especifico, donde el contexto de la alternancia
gubernamental a nivel nacional en 2018, la gubernamental a nivel local en Jalisco en 2018 y
Baja California en 2019, generan situaciones particulares que son de interés para el analisis
institucional en virtud de generar aspectos positivos 0 negativos en sus procesos de disefo,

implementacién y desarrollo en el combate a la corrupcion.

1.2  Planteamiento del problema

El planteamiento del problema proviene del contexto global en temas de combate a la corrupcion
en los Estados, en el afio 2003 se llevo a cabo la Convencion de la Naciones Unidas contra la
corrupcion en Meérida, Yucatan, entidad federativa de México, para llegar a un consenso

internacional sobre la conceptualizacion y el combate a la corrupcion mediante normativas,



reglamentos y medidas estdndares que cualquier pais pudiera aplicar para hacer frente la

corrupcion.

Actualmente en México, la corrupcion es un tema prioritario para el gobierno federal,
local y para la sociedad, segln datos de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) en el afio de 2015 la corrupcién se ubicaba como el segundo problema a

atender de acuerdo con los ciudadanos mexicanos.

Otro aspecto importante para tomar en cuenta es el entorno institucional en México, ya
que es a traves de las instituciones como se pretende controlar, disminuir y combatir la
corrupcion. En ese sentido la debilidad institucional es una constante en el contexto de los paises
en vias de desarrollo, Latinoamérica forma parte de esa problematica, esta situacién segin
O’Donnell (1993) tiene repercusiones negativas porque al no existir reglas estables y efectivas
se generan problemas en la democracia y en la economia por la inestabilidad de las instituciones,
donde los actores no se preocupan por cumplir con las normas formales debido a la creencia de

que éstas no van a perdurar en el tiempo.

Teniendo en cuenta la importancia del combate a la corrupcion mediante instituciones
estables, en el afio 2015 México tomo la decision de crear mediante reformas constitucionales
una nueva institucion que tiene la finalidad de coordinar los esfuerzos anticorrupcién de varios
organismos que se encuentran dentro del gobierno federal, y asi nace el Sistema Nacional
Anticorrupcion (SNA) que a su vez brinda las directrices generales para los procesos de disefio
e implementacidn que las entidades federativas llevaran a cabo para formar sus propios sistemas
locales anticorrupcion. El tema de estudio se genera con base en el contexto especifico de cada
estado de la republica, porque a pesar de tener lineamientos generales dictados por la federacion,
cada estado tiene un disefio particular y avances diferenciados en el desarrollo de la institucion

que combatira la corrupcion a nivel local.
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El problema de la corrupcién es generalizado en toda la republica mexicana, en Baja
California y Jalisco no es la excepcidn, ambas entidades federativas han trabajado en el disefio
e implementacion de sus sistemas estatales anticorrupcién, con resultados opuestos en sus
procesos. El estudio comparado sobre el andlisis de la variacion en la fortaleza institucional
busca determinar cuales son las razones de la diferenciacion en el funcionamiento, y que papel

juega el contexto y los actores locales para esos resultados en las entidades mencionadas.

Figura 1.1 Diagrama tedrico

— Estabilidad —
T | Y. Alta aplicacion de las
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o |Ntereses organizados e
Entrevistas a profundidad

Fuente: Elaboracion propia con fundamento en Levitsky y Murillo (2012).
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institucionales
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1.3  Metodologia

Se busca utilizar un disefio de enfoque cualitativo que analice si las diferencias institucionales
en los sistemas anticorrupcion estatales son determinantes en el proceso de disefio e
implementacion, en cuanto al tiempo y funcionamiento de ellos, se utilizara el estudio de casos,
segun Gerring (2017) este disefio nos permite generar conocimientos a profundidad del
fendmeno estudiado, que nos brinda un mejor enfoque sobre las relaciones causales del objeto
de estudio. Por otra parte, Gundermann (2013) establece que un estudio de caso nos ayuda en el
entendimiento de un fendmeno en particular, donde se busca comprender sus caracteristicas en

relacion con la teoria estudiada.
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Se llevara a cabo un estudio comparado sobre dos casos de estudio particulares que nos
permitan identificar diferencias entre los fendmenos y su relacion con la teoria. Los casos de
estudio que se van a comparar seran el sistema estatal anticorrupcion de Baja California y el
sistema estatal anticorrupcion de Jalisco, ya que son casos atipicos por su funcionamiento, donde
podriamos decir que uno es un caso de éxito en su funcionamiento y el otro es un caso con

dificultades en su funcionamiento.

Dentro de las fuentes de informacion a utilizar para llevar a cabo la investigacion se
encuentran, la investigacion documental que nos brindara informacion sobre la normativa de las
instituciones estatales, para verificar la armonizacion de la ley federal con las leyes locales, ya
que esta situacion en importante para entender el poder de imposicion de las normas formales

en el funcionamiento de la institucion a nivel entidad federativa.

También se utilizar& como método de recoleccion de informacion 11 entrevistas a
expertos; distribuidas en ambas entidades federativas, en efecto a los actores que forman parte
de las instituciones sujetas a estudio para generar informacion cualitativa, Verd y Lozares (2016)
nos explican que una de las justificaciones para elegir la entrevista se da cuando la informacion
de interés no se puede observar directamente, cuando las acciones se refieren al pasado, cuando

la fuente principal de informacion son los propios actores a quien se entrevistara, entre otras.

Ademas de sus ventajas por su riqueza informativa, es importante aclarar que no se busca
llegar a una muestra representativa a nivel estadistico, sino, obtener informacion basta de los

expertos en el tema.

Los sujetos de estudio son los sistemas estatales anticorrupcion, y en lo particular los
actores principales que integraron e integran dicho organismo, la entrevista se realizara a los

representantes de cada organismo que conforman los sistemas estatales anticorrupcion de Baja
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Californiay de Jalisco, esto con la finalidad de generar informacién que se pueda comparar para

cada entidad federativa.

Figura 1.2 Diagrama metodolégico
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1.4 Preguntas de investigacion

v Pregunta general

¢Existen diferencias en la fortaleza institucional de cada sistema estatal anticorrupcion que

generen disparidad en los procesos para el disefio e implementacion de la institucion?
v Preguntas especificas

*  ¢Qué papel tienen la imposicion y la estabilidad en los procesos para el disefio e

implementacion de los sistemas estatales anticorrupcion?

+ ¢(Existen diferencias en las legislaciones locales referentes al combate a la corrupcion, y

cual es la variacion respecto a la legislacion nacional anticorrupcion?

» ¢Cudles son los actores mas importantes en el disefio e implementacién de los sistemas

estatales anticorrupcion?
13



1.5  Objetivos de la investigacion

v" Objetivo general

Analizar la fortaleza institucional de los sistemas estatales anticorrupcién de Baja California y
Jalisco, que nos permita realizar un comparativo entre las entidades para identificar los procesos

de disefio e implementacion de la institucion a nivel local.

v" Obijetivos especificos

 Identificar si existe estabilidad e imposicidn institucional en el disefio e implementacion

del Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California y de Jalisco.

» Conocer las diferencias en los disefios institucionales del Sistema Estatal Anticorrupcion

de Baja California y de Jalisco.

+ Distinguir a los actores de mayor relevancia en el disefio e implementacién del Sistema

Estatal Anticorrupcion de Baja California y de Jalisco.

1.6 Sujetos de estudio

Se llevara a cabo un estudio comparado sobre dos casos de estudio particulares que nos permitan
identificar diferencias entre los fendmenos y su relacién con la teoria. Los casos de estudio que
se van a comparar seran el sistema estatal anticorrupcién de Baja California y el sistema estatal
anticorrupcién de Jalisco, ya que son casos con comportamientos diversos por su
funcionamiento, esto nos brindaréa la oportunidad de estudiar casos especificos donde podriamos
analizar las variables de su funcionamiento, datos importantes para conocer las caracteristicas

de las instituciones subnacionales.

Los sujetos de estudio son los sistemas estatales anticorrupcion, y en lo particular los

actores principales que disefiaron e implementaron dicho organismo, ya que se busca desarrollar
14



una entrevista dirigida hacia los expertos que han participado en el proceso de los sistemas
estatales anticorrupcion. Las entrevistas se realizaran a los representantes de cada organismo
que conforman los sistemas estatales anticorrupcion de Baja California y de Jalisco. Esto con la

finalidad de generar informacion que se pueda comparar para cada entidad federativa.
v Sujetos de estudio de la investigacién

Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California
Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco

1.7  Lugary temporalidad del estudio

La investigacion estd delimitada a dos entidades federativas que se estudiaran con el método
comparado, se realizarda un analisis de la fortaleza institucional del Sistema Estatal

Anticorrupcion de Baja California y de Jalisco.

Esta investigacion se hara dentro del periodo 2015 — 2019, debido a que fue el afio en
que iniciaron las reformas constitucionales que crearon el SNA y también es un periodo donde
hubo cambio de gobierno en el poder; el estudio tiene la finalidad de generar informacion para
un andlisis comparado sobre los procesos particulares del disefio e implementacion de cada

institucion estatal que indiquen la variacion en la fortaleza institucional.

1.8  Hipétesis de investigacion

= El apoyo de los intereses organizados (autoridades electas, movimientos sociales,
partidos politicos, poder judicial, organizaciones de la sociedad civil, etc.) es decisivo
para el correcto funcionamiento de los Sistemas Estatales Anticorrupcion.

= Las diferencias en el disefio institucional de los Sistemas Estatales Anticorrupcion son

una condicionante para el funcionamiento de la institucion.
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= La profesionalizacion y especializacion de la sociedad civil local en el tema
anticorrupcion es una variable fundamental para el buen disefio institucional y la correcta

implementacidn de los Sistemas Estatales Anticorrupcion.

1.9  Estrategia de andlisis de la informacion

Para llevar a cabo un andlisis de la fortaleza institucional, se realizara trabajo de gabinete y
entrevistas a expertos que generaran la evidencia para realizar una triangulacién o combinacién
de los datos obtenidos de fuentes primarias y secundarias. Para la obtencion de estos datos se
utilizaran las tres variables independientes desarrolladas en las investigaciones de Levitsky y

Murillo (2012): Estabilidad, Imposicion e Intereses organizados.

v' Estabilidad
o Trabajo de gabinete en revision de evidencia juridica y datos institucionales
= Evolucidn de la legislacion federal en temas de combate a la corrupcion
= Evolucion de la legislacion estatal en las entidades federativas estudiadas
= Armonizacion estatal de leyes federales en temas anticorrupcion
v Imposicion
o Trabajo de gabinete en revision de datos institucionales oficiales y no oficiales
(estudios académicos, estudios de organismos internacionales y nacionales, etc.)
= SESNA — Catélogo de Informacién sobre Corrupcion en México v2.0
e INEGI - Censo Nacional de Imparticion de Justicia
e INEGI - Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal
e Datos abiertos MX / Plataforma Nacional de Transparencia
e OSC Nacionales e Internacionales
v"Intereses organizados
o Entrevistas a expertos sobre los sistemas estatales anticorrupcion
= Disefio institucional
= Proceso legislativo

» Proceso de creacion de los entes de combate a la corrupcién
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= Actores principales

= Contexto local en lo politico, social y econémico
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CAPITULO Il. ANALISIS INSTITUCIONAL Y CORRUPCION

2.1 Institucionalismo

Todas las actividades que se realizan hoy en dia en una sociedad estan regidas por reglas que
han sido impuestas por la sociedad, éstas tienen como finalidad desarrollar una convivencia
armoniosa en la comunidad; sin estas reglas, simplemente viviriamos en una situacion de
constante incertidumbre en los contextos sociales, econdémicos y politicos. Este supuesto ha
acontecido a lo largo de la historia, y en ello, radica la importancia de comprender a las
instituciones, concepto primordial en el estudio del comportamiento en grupo para las ciencias

sociales, principalmente en el campo de las politicas publicas.

El concepto de instituciones tiene muchas definiciones aceptadas en la academia, es un
fendmeno muy estudiado debido a que forma parte de nuestra convivencia como sociedad. En
este trabajo de investigacion no se pretende agotar la discusion teorica, pero, tiene la intencion
de describir el concepto de manera generalizada para comprender la base del proyecto de

investigacion que aqui se pretende desarrollar.

En ese sentido, podemos entender a las instituciones como una serie de normas
interrelacionadas entre si que establecen las medidas necesarias para el comportamiento y la
interaccion entre los seres humanos con el propdsito de lograr consensos que propicien el
desarrollo de una sociedad. Por lo tanto, diversos autores nos brindan sus propias definiciones
acerca de las instituciones, pero muchos de ellos coinciden en que ellas nos brindan un marco
referencial autoimpuesto que condiciona las actividades entre personas mediante una especie de
reglas del juego para la convivencia y el desarrollo social (March y Olsen, 1989; North, 1990;
Peters 2003; Scott, 1995; Jepperson, 2021).
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Entonces, las instituciones buscan dar certidumbre a las acciones de las personas en
sociedad, segun Voigt y Engerer (2002) las comunidades buscan generar un marco de referencia
para las actividades que se desarrollan dentro de las mismas, por ello, generan instrumentos
capaces de sancionar conductas que escapan de las reglas formales que establecieron en

consenso.

Con base en las definiciones anteriores, podemos entender la importancia que tienen las
instituciones en la sociedad, su estudio pretende comprender el desarrollo de las comunidades a
través de sus reglas, procedimientos, relaciones, conductas, acciones, comportamientos,
organizaciones, etc. (Rivas, 2003:38). En ese sentido, el estudio de las tiene especial interés en
analizar como se desarrollan algunos Estados y sus sociedades en diferentes contextos. Como
es que unos Estados se desarrollan mas que otros, y brinda la oportunidad de generar y construir

nuevos conocimientos en el area de las ciencias sociales.

El institucionalismo ha tenido varios objetivos a lo largo del tiempo, segun los autores
Eslava, Orozco y Valencia (2011) en sus inicios su razon de ser fue analizar los regimenes
politicos, las constituciones de los Estados, las estructuras sociales, etc., buscando dar una
respuesta al debate sobre si el actuar de los individuos esta condicionado por las instituciones o
es el individuo quien determina su propia conducta. De forma similar Ortega (2004) menciona
que el institucionalismo clasico muestra su enfoque principal en las estructuras burocréticas de
la administracion publica, en la mayoria de los casos se realizaban mediante estudios

descriptivos y normativos.

Por lo tanto, los cientificos sociales de esa época tenian especial interés en desarrollar
marcos normativos que le dieran estructura a los habitos, costumbres, acciones morales y
conductas colectivas para ordenar a la sociedad. El foco teorico de los institucionalistas clasicos
estaba encaminado hacia la mejora legalista de la administracion puablica, su énfasis estaba
claramente marcado hacia el analisis de las leyes y constituciones de los Estados, realizando
investigaciones de seguimiento como una herramienta primordial para desarrollar estudios sobre
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la evolucidn de los Estados, sus formas de gobierno y sus estructuras normativas (Apter, 2001;
Peters, 2003; Rivas, 2003).

En este sentido, los autores concuerdan en la narrativa de que el institucionalismo clasico
dio total importancia a las estructuras preestablecidas en el tiempo, donde la agencia de los
actores queda fuera de los factores importantes para comprender a las instituciones; segin Peters
(2003) con el paso del tiempo estudios revelaron inconsistencias en sus resultados, el
comportamiento de los actores era un factor inestable en el estudio de las instituciones, ésta fue
una de las criticas que dio paso al inicio del desarrollo sobre teorias que buscaban explicar las
interacciones entre sociedad y organizaciones donde el contexto politico, econémico y social

tiene influencia sobre las instituciones.

Segun March y Olsen (1989) a partir de la década de los 80s y 90s, se inicia un
replanteamiento sobre la forma de estudiar a las instituciones, los autores reconocen que la
dinamica de las instituciones va més alla del estudio estatico de las normas formales, existen
elementos como el contexto externo, acciones simbolicas, decisiones de los agentes y la

posibilidad de que las propias instituciones cuenten con un cierto grado de autonomia.

También, es importante comentar que el nuevo institucionalismo segin Hernandez
(2010), se concentra en estudiar la relacidon que existe en la agencia con la estructura y viceversa,
las reglas formales e informales y, ademas tiene especial enfoque en el cambio institucional. En
el mismo sentido, Powell (2007), comenta que toda institucion tiene en su formacién
caracteristicas del entorno social y politico de la localidad, estas variables condicionan a los

gobiernos, las leyes, los sistemas de gobierno, los Estados, etc.

Esta nueva visidén toma en cuenta el contexto general y local de las instituciones, Rivas
(2003) reconoce en su investigacion la importancia que tiene el Estado en los procesos

institucionales, ademas le brinda al individuo agencia en la conformacion y comportamiento de
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las diversas instituciones de su entorno, sin olvidar que todo esto se genera en un clima
influenciado por los contextos sociales, politicos, culturales y econémicos que se desarrollan en

determinado tiempo y espacio.

En ese sentido, el neoinstitucionalismo considera a las instituciones como un sistema
normativo, de creencias, de reglas, de costumbres y de organizaciones relacionadas entre si, que
generan intercambios en econémicos, sociales, politicos y culturales para otorgar certidumbre a
una comunidad (North, 1990; Greif, 2001; Berger, 2000; Tsebelis, 1990; Peters, 2003).

Dentro del neoinstitucionalismo surgen diversas teorias que buscan dar explicacion al
desarrollo institucional, Hall y Taylor (1996) consideran tres grandes ramificaciones, entre los
que se encuentran el institucionalismo historico, el institucionalismo de la eleccion racional y el

institucionalismo sociologico.

En ese mismo sentido, Peters (2003) hace alusién a una variedad mas amplia de enfoques
que forman parte del neoinstitucionalismo, entre los que menciona al institucionalismo
historico, institucionalismo empirico, institucionalismo de eleccion racional, institucionalismo
internacional, institucionalismo socioldgico, institucionalismo de representacion de intereses e
institucionalismo normativo; cada uno de ellos con algunas similitudes, de hecho segun el
mismo autor, comenta que una vez que se ha realizado una serie de estudios sobre los enfoques
del nuevo institucionalismo, se puede argumentar que existe una base comin para justificar una

perspectiva Unica con diversas aristas.

Debido a las razones que se explican anteriormente, este documento no pretende indagar
en los detalles descriptivos que Peters (2003) desarrolla en cada uno de esos enfoques. Es
importante sefialar que debido a la flexibilidad del neoinstitucionalismo coexisten muchas
teorias y metodologias en una misma linea de pensamiento. Pero, es primordial destacar las

corrientes que se han estado desarrollando con mas intensidad.
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Actualmente hay un resurgimiento del estudio sobre las instituciones, los fendmenos que
acontecen dia con dia en el &mbito politico, econémico, social y cultural, tienen relacion con
alguna institucion. La sociedad a nivel internacional ha experimentado diversos cambios
abruptos en regimenes presidenciales, cambios legislativos, movimientos sociales,
debilitamiento institucional y econdémico, teorias de pensamiento extremistas, etc., que forman

y estructuran nuevos marcos normativos en la sociedad.

Por consiguiente, la teoria neoinstitucionalista busca analizar estos fendmenos desde
diferentes enfoques, utilizando técnicas y metodologias multidisciplinarias con la finalidad de

generar respuestas a las nuevas realidades sociales.

2.2 Teorias institucionales

Las teorias institucionales buscan argumentar desde una postura diferente las respuestas sobre
los fendmenos sociales dentro de las instituciones, para el alcance de esta investigacion, se lleva

el analisis de los tres enfoques més desarrolladas por los investigadores sociales.

2.2.1 Institucionalismo histérico

Segun Hall y Taylor (1996) este institucionalismo tiene la caracteristica de desarrollarse a través
de una ruta de dependencia, donde con base en los acontecimientos historicos, las ideas y las
asimetrias de poder les otorgan a ciertos grupos de individuos ventajas para el disfrute de los
beneficios que otorga la toma de decisiones y/o privilegios de dominio dentro de las
instituciones, esto significa, que las organizaciones tienen una condicionante arraigada al
momento histdrico de su creacion, donde los factores contextuales juegan un papel importante
en lainstitucion. Una institucion que fuera creada al mismo tiempo en dos Estados con diferentes

condiciones politicas, econdmicas y sociales, tendrian resultados diferentes.
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Autores como Thelen y Steinmo (1992) siguen con la linea de otorgarle un especial peso
especifico a los valores, ideas y tradiciones en la formacion de las instituciones, entendiéndolas
como estas reglas formales que se desarrollan gracias a la confrontacion de intereses opuestos,
por lo tanto, las instituciones tienden a ser el resultado de los individuos vencedores de un
conflicto, Saavedra (2016) nos comenta que para el institucionalismo historico los procesos
politicos en la temporalidad son muy importantes, ya que marcan el nacimiento o cambio de las

instituciones.

Por lo tanto, Prats (2007) destaca tres elementos que éste enfoque mantiene:

e Analiza los conflictos de poder en la creacion de las instituciones entendiendo los
contextos particulares.

e Los intereses de los individuos poderosos dentro de las instituciones adquieren la mayor
relevancia para el éxito de la institucion.

¢ Resalta la relevancia de la dependencia de la trayectoria, los acontecimientos historicos

forman parte del desarrollo de las instituciones.

Entonces, se puede entender que para el institucionalismo histérico es primordial la
lucha de intereses entre grupos de personas con visiones opuestas, esto genera la creacion de
instituciones por medio del conflicto, y es asi como se distribuye el poder; y por otro lado estos
intereses se han ido creando a lo largo de la historia, segun los autores estos acontecimientos
pasados condicionan las decisiones de los individuos y los cambios en las instituciones a través
de una ruta de dependencia, por lo tanto, en esta vision la agencia de los individuos en
compartida con los acontecimientos derivados de los procesos histéricos (Pierson y Skocpol,
2008; Thelen, 1999; Thelen y Steinmo, 1992)
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2.2.2 Institucionalismo socioldgico

Para esta corriente de pensamiento dentro del neoinstitucionalismo, es diferente el acercamiento
que tienen con respecto a las instituciones, y lo enuncian muy bien DiMaggio y Powell (1991)
argumentando que los individuos crean a las instituciones dentro de una dinamica de
pensamiento establecida por lo fendmenos culturales, es decir, todas las personas han adquirido
conocimientos a través de un marco referencial establecido para ello, por lo tanto, las

instituciones son consecuencia de una construccién colectiva de la realidad.

Entonces, esta teoria tiene su enfoque en el comportamiento de los individuos en el
marco de las propias instituciones, ya que son las instituciones tienen marcan la pauta para que
los agentes realicen sus actividades politicas, econdémicas y sociales. A diferencia del
institucionalismo histérico que estd condicionado por los procesos ocurridos, esta teoria
reconoce a la cultura organizacional como la guia para entender el mundo, es la institucion quién
regula a las personas y no viceversa (Meyer y Rowan; 1977, Zucker, 1999; Peters, 2003; Hall y
Taylor, 1996).

Por lo tanto, todas las conductas de los individuos estan condicionadas por las estructuras
sociales que los rodean, en ese sentido, son las relaciones entre las instituciones quienes
condicionan el comportamiento de los agentes y las propias organizaciones, Meyer y Scott
(1992), destacan que todas las personas tienen una nocion de la realidad debido a la simbologia
social, a las convenciones, costumbres y todo tipo de actividades de aprendizaje en sociedad, y
todas estas acciones son consentidas por los agentes sin mayor inconveniente. Debido a que

inconscientemente nos desarrollamos dentro de una sociedad.

En consecuencia, se puede decir que el institucionalismo socioldgico abraza la idea que
los individuos tienen una vision de la realidad que esta determinada por la cultura institucional

de sus regiones. Toman especial importancia para esta teoria los valores y el conocimiento que
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estan dados en una circunstancia bajo un tiempo y un espacio, por ello, no hay factibilidad sobre
la posibilidad de que las personas puedan influir en las instituciones de una manera fundamental,

cuando su campo de accion esta limitado por esas mismas instituciones.

2.2.3 Institucionalismo de la eleccion racional

Peters (2003) menciona que los agentes se desenvuelven en sociedad en base a decisiones para
maximizar su beneficio, por ello, este enfoque se visualiza como un conjunto de reglas e
incentivos que regulan estas decisiones que toman los agentes en favor siempre de una méaxima
ganancia. Por lo tanto, en esta vision teorica, los agentes tienen poder de decision, cuentan con
informacién limitada y buscan siempre tomar la decision que favorezca a sus intereses,
diferentes autores argumentan que, si bien las instituciones son una serie de normas que generan
incentivos 0 viceversa, son los actores quienes estructuran esas instituciones buscando una
estabilidad para generar viabilidad en la sociedad (Peters, 2003; North, 1990; Weingast, 1996;
Kiser y Ostrom 1982; March y Olsen, 1984).

Por lo tanto, North (1990) en lo particular argumenta que las instituciones son reglas que
la sociedad se impone a si misma para poder organizarse bajo normas aceptables que puedan
mantener un equilibrio en las decisiones de los seres humanos para la obtencion de beneficios
propios. Cuando todas las personas estan optando por las decisiones que mas les benefician, es
primordial establecer un sistema de reglas que delimiten sus acciones en favor del bien comun,

y es asi como se describen las instituciones bajo este enfoque.

Los autores mencionados anteriormente que describen las caracteristicas del
institucionalismo de la eleccién racional les otorgan un papel fundamental a los individuos en
la construccion de las instituciones y en su cambio institucional, debido a que son sus decisiones

basadas en la obtencién de beneficios las que guian las reglas del juego. Esto se refiere a todas
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las reglas que existen en la sociedad, llAmese gobierno, mercado, Estados, etc., estan

establecidas por la sociedad para generar certeza social.

Kiser y Ostrom (1982) explican que las instituciones son las reglas que las personas
utilizan para determinar qué, quiénes y como se toman las decisiones en la sociedad, y asi es
como una sociedad logra tener estabilidad debido a la certidumbre que se crea con la aplicacion
de las normas formales, que establecen cuales son las acciones aceptadas y cuales son las
acciones gque conllevan una penitencia, y es ahi cuando el individuo desarrolla su agencia en la

toma de decisiones.

Entonces, la importancia que tiene el institucionalismo en este trabajo de investigacion
es primordial por tratarse de un estudio comparado de instituciones gubernamentales,
especificamente el neoinstitucionalismo que tiene su enfoque en las interrelaciones entre los
individuos y las instituciones, que es la dinamica que mantiene a la sociedad en funcionamiento.
Son las instituciones el medio de toda interaccion social, y es importante comprender que el
Estado y las organizaciones sociales, politicas y econdmicas tienen un rol primordial en todas
las sociedades, puesto que son el principal garante de las reglas formales en todos los territorios

habitados por seres humanos.

Tabla 2.1 Teorias neoinstitucionalistas

Principales teorias del neoinstitucionalismo
Histdrico Socioldgico Eleccidn racional
Los procesos historicos son Las instituciones se crean en Las instituciones son una serie
determinantes en la creacion un tiempo y espacio de reglas que dan estructura a
de las instituciones determinado dentro de una cualquier actividad a través de
cultura social incentivos
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Las instituciones son creadas a
través del conflicto, siendo los
actores vencedores quienes las

disefan

El cambio institucional existe
pero es lento, las instituciones
estan condicionadas por la

"dependencia del camino".

Las instituciones son un reflejo
de la comunidad, de sus reglas,

costumbres, usos, etc.

Limita la racionalidad del
agente, entendiendo que su
razonar esta condicionado por

las fuerzas culturales y

Los actores elaboran a las
instituciones con base a sus

intereses

Las instituciones cambian
dependiendo de la racionalidad
de los actores mas poderosos,

es importante las relaciones

estructurales de la sociedad. entre los agentes

Fuente: Elaboracion propia

2.3 Enfoques de andlisis institucional

El anélisis institucional en las organizaciones gubernamentales es muy importante para
comprender el desempefio de la administracion publica ante los diversos contextos sociales,
politicos y econdmicos de cada comunidad, la razon de ser del analisis institucional es contrastar
las situaciones que acontecen en las politicas publicas, los programas, objetivos y metas de los

gobiernos en determinada sociedad.

A lo largo de los afios han existido diferentes teorias, enfoques y/o metodologias para
analizar a las instituciones, basandose en el neoinstitucionalismo podemos enunciar algunas de
ellas; Caballero y VVazquez (2011) comenta que el anélisis institucional es amigable a la hora de
abordarse, ya que su estudio se puede dar desde diferentes perspectivas dentro de las ciencias

sociales, esto debido a la diversidad de instituciones que existen dentro de la sociedad.

Por lo tanto, existe un desafio muy importante para el andlisis institucional, crear un
cuerpo robusto de teorias que se interrelacionen para dar explicacion a los fendmenos dentro de

la sociedad, entendiendo que existe un tiempo y espacio donde se desarrollan las interacciones
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de las organizaciones, agentes, contextos, etc., que necesitan tener un marco estructural regule

esas actividades.

Por una parte, las teorias del neoinstitucionalismo historico buscan dar una explicacion
a la formacion y cambios de las instituciones con el paso del tiempo, entender el como han sido
creadas y cudl es la motivacion para desarrollo y cambio. Haciendo énfasis en el estudio de
como las instituciones moldean a la sociedad con el objetivo de cumplir ciertas metas
establecidas por los grupos dominantes dentro de la comunidad (March y Olsen, 1989; Thelen,
2006; Peters, 2003; Pérez y Valencia, 2004; Zurbriggen, 2006).

Por consiguiente, Saavedra (2016) menciona que el enfoque del neoinstitucionalismo

historico cuenta con grandes ventajas:

e Andlisis institucional enfocado en los problemas de largo plazo.

e Determinar como los procesos historicos tienen influencia e inciden en la creacion o
cambio de las instituciones.

¢ Investigacion comparada, analizando a los agentes y a las instituciones en un espacio de
tiempo determinado. Buscando dar respuesta al por que unas instituciones funcionan y

otras no.

Estas ventajas constituyen una serie de conceptos que ayudan a fortalecer el enfoque
tedrico que tiene el neoinstitucionalismo histérico, que forman un marco analitico sobre el

estudio de las instituciones.

El neoinstitucionalismo historico tiene diferencias marcadas con otros enfoques
neoinstitucionalistas, mientras algunas teorias centran el foco de su investigacion en los
comportamientos individuales y las reglas autoimpuestas para generar certidumbre, los
investigadores histdricos segun Thelen (1999) analizan las relaciones de las instituciones con

los contextos macros, con los sucesos historicos que acontecen en ciertos periodos de tiempo.
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Esto para comprender que las instituciones se crean y modifican gracias a estos procesos
politicos y sociales. Tiene su interés en la investigacion de la interrelacion de elementos
estratégicos, organizacionales y de las instituciones en periodos largos de tiempo, el resultado
de esta interaccion es el proceso del cambio institucional (Steinmo, 2013; Pierson y Skocpol,
2008).

Este enfoque utiliza un método inductivo para comprender la realidad de las
instituciones, genera explicaciones a través de investigaciones empiricas para construir teorias
de rango medio, Thelen (1999) y Steinmo (2001) nos explican que los académicos que utilizan
el neoinstitucionalismo historico, intentan contrastar la teoria analizada con la realidad
observada por medio de la recoleccion de datos en campo, donde el objetivo principal es dar
una explicaciéon de la realidad por medio de relaciones causales en determinado tiempo y

espacio.

Una critica que recibe el neoinstitucionalismo historico es su alcance y su proceso de
seleccion de casos, ya su estudio tiene un enfoque primordial en problemas macros, lo que
supone dejar fuera detalles importantes que se pierden en la generalidad del constructo
investigado (Saavedra, 2016:88).

Por otra parte, las teorias del andlisis institucional con base en el neoinstitucionalismo
de la eleccion racional tienen su enfoque en describir a las instituciones como organizaciones
creadas por individuos que tienen por objetivo la maximizacion de beneficios colectivos, que su
vez resuelven problematicas comunes a través de la cooperacion mutua. Esta cooperacion tiende
a disminuir las ganancias individuales, ya que cooperar tiene un significado de trabajar en
conjunto, pero eleva las posibilidades de éxito del conjunto, por lo que, las instituciones
funcionan para la obtencion de ganancias colectivas derivadas de acciones individuales y acota
el espacio de las acciones individualistas indeseables que laceran o corrompen la voluntad
colectiva (Weingast, 2002; Peters, 2003; Moe, 2005, Shepsle, 2007).
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Entonces, segun Weingast (1996) el neoinstitucionalismo de la eleccion racional se
diferencia de otras teorias neoinstitucionalistas enfocandose en el estudio del marco referencial
que delimita las acciones de los individuos, ademas tiene un fuerte componente comparativo,
estudia a las instituciones contraponiéndolas para analizar los resultados que de ellas emanan; y
tienen alcance micro, ya que este enfoque busca comprender las interacciones endogenas que se

forman en las instituciones y entre ellas, para después entender los fendmenos macro.

El estudio de las instituciones desde esta teoria pondera las decisiones de los agentes que
crean las instituciones y ademas se encuentran dentro de ellas, y esta es una las criticas que se
le hace a este enfoque de analisis institucional (Peters, 2003). También se hace referencia a la
falta del estudio del poder como componente clave de las relaciones entre individuos e
instituciones, como lo comenta Moe (2005), que hace énfasis en describir los procesos de
cooperacion, las estructuras sociales y las formas de relacionarse entre individuos existe el factor

poder, y deberia ser retomado por este enfoque como un elemento central de sus investigaciones.

Sin embargo, entendiendo que los enfoques de analisis institucional tienen sus fortalezas
y limitaciones, lo que buscan estas teorias es explicar la realidad desde una perspectiva sobre
las instituciones en contextos multifactoriales, donde coexisten los procesos historicos, la
economia, los eventos sociales, los marcos legales, etc., por lo que la evolucidén de estos
enfoques tedricos tiene su destino en la busqueda de una especie de amalgama o fusion de
elementos conceptuales para una mejor explicacion del fendmeno institucional (Eslava, Orozco
y Valencia, 2011:14)

En conclusién, este apartado no pretende agotar la discusion sobre los enfoques tedricos
del andlisis institucional, sino, mostrar las dos teorias que robustecen a la teoria de la
fortaleza/debilidad institucional, enfoque que encuentra puntos de acuerdo entre el
neoinstitucionalismo historico y el neoinstitucionalimo de eleccion racional, por ello, la
importancia de llevar a cabo una introduccion de las raices de esta teoria de alcance medio que
se pretende utilizar en este trabajo de investigacion.
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2.4 Fortaleza/Debilidad institucional

Como ya se ha revisado en los puntos anteriores, las instituciones forman parte de nuestra
sociedad, son parte de nuestra convivencia diaria, son vitales para mantener el orden en la
interaccion social en el contexto econdmico, politico y social. El estudio de las instituciones
tomd mas fuerza con la llegada de la democratizacién mundial después de los afios 90s, y su
estudio se basaba en comprender las reglas formales y su interaccion con los agentes, su disefio
e implementacion en la comunidad se estudiaban bajo el concepto de fortaleza institucional
(Brinks, Levitsky y Murillo, 2019; Levitsky y Murillo, 2010; Torrico, 2020).

Entonces, bajo estas circunstancias y con la importancia que tienen las instituciones en
cualquier Estado democratico, para el estudio que aqui se pretende desarrollar el enfoque que
se utilizara sera el analisis institucional, una serie de supuestos que se focalizan en la teoria de
la fortaleza institucional de Levitsky y Murillo (2010), que entiende la importancia de identificar
esta variabilidad caracterizada por dos elementos primordiales, por una parte, la estabilidad, una
caracteristica de las instituciones que brinda certidumbre a las personas sobre la continuidad de
una serie de normas formales, por el contrario, cuando existe inestabilidad institucional la teoria
nos explica que las reglas formales no son respetadas por los actores y sufren impugnaciones
constantemente, debido a la percepcion de que esas normas formales cambiaran constantemente,
no tiene caso acatar dichas reglas porque implica diversos costos que la sociedad no esta
dispuesta a tomar al cambiar periédicamente en el corto tiempo. Esta situacion de inestabilidad
institucional generard cambios normativos con demasiada rapidez que no permite a las

instituciones echar raices para madurar el cambio institucional.

Y, por otra parte, la imposicion, entendida como el grado de cumplimiento que se tiene
hacia las normas escritas, las reglas emitidas por el Estado que tienen como finalidad generar
las capacidades punitivas para establecer un marco institucional que delimite las acciones de las
personas en favor del bien comun, por medio de la utilizacion del monopolio de la fuerza, por
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ejemplo, el cumplimiento de la legislacién local en una comunidad, representa seguir las normas
enunciadas en el estado de derecho donde los actores tienen conocimiento sobre las
consecuencias negativas de no cumplir con las reglas, donde existen diversas penitencias por
ello, desde administrativas, civiles y penales. Entonces entendemos por imposicion la
efectividad del Estado para hacer cumplir sus leyes domésticas (Levitsky y Murillo, 2010;
Lacatus, 2018).

En este sentido, tanto la estabilidad como la imposicion son variables primordiales para
lograr la fortaleza institucional, cuando las instituciones son fuertes, cuentan con el poder para
establecer el cumplimiento de las normas formales y tienen la capacidad de lograr estabilidad
por grandes periodos de tiempo; entonces los actores tienden a respetar y seguir esa
normatividad, utilizando su racionalidad se asumiria que los demas también guiaran sus
acciones cumpliendo con las reglas formales en beneficio de no ser castigados, y como
consecuencia a su cumplimiento, estas normas formales tendran mas factibilidad de permanecer

estables en el paso del tiempo. (Levitsky y Murillo, 2012)

Segun Levitsky y Murillo (2012) estas condiciones funcionan relativamente bien en
paises con un desarrollo econdmico estable y con democracias consolidadas a través de los afios,
puesto que estos paises han tenido mas tiempo de madurar sus instituciones, un ejemplo de ello,
son paises como Inglaterra, Francia, Alemania, Estados Unidos de América, los paises nordicos,
etc.

Pero, los cientificos sociales empezaron a detectar en sus investigaciones que las
instituciones no se comportaban igual en todas partes, Carey (2000) describe que se asumia que
un buen disefio institucional desencadenaria una correcta aplicacion de las reglas; y que estas

reglas se sostendrian en el tiempo por su funcionalidad.
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Y esta descripcion era funcional en paises con democracias consolidadas, en paises
desarrollados con una tradicion institucional de muchos afios, donde el estado de derecho se
aplica con regularidad, y sus leyes no muestran alteraciones mayores en largos periodos de
tiempo, pero no es el caso en la mayoria de los paises que tienen economias menos desarrolladas,
donde las democracias son muy jovenes y sus leyes muy susceptibles al cambio continuo.
(O"Donnell, 1993; Helmke y Levitsky, 2006; Levitsky y Murillo, 2012; Torrico, 2020)

En el caso contrario a la fortaleza institucional, se encuentra la debilidad institucional
que genera condiciones totalmente opuestas, donde los actores no tienen certeza de la correcta
actuacion de los demas por la falta de aplicabilidad de las normas formales, no hay condiciones
de certidumbre sobre la aplicacion de las sanciones, eso crea un ambiente de ilegalidad percibida
que no abona al funcionamiento de una sociedad bajo el amparo del estado de derecho; sumado
a que la debilidad institucional también se manifiesta en la inestabilidad de las normas formales
y su constante cambio, genera poca fiabilidad en la continuidad de las instituciones, los
individuos pierden interés en acatar normativas que estan en constante movimiento (Brinks,
Levitsky y Murillo, 2019)

La instituciones débiles, en consecuencia crean los incentivos necesarios para desarrollar
sociedades mas vulnerables a los actos de corrupcion, entendiendo que la falta de instituciones
consolidades abre la posibilidad a acciones que se encuentren fuera del marco institucional

establecido.

Los autores Spiller y Tommasi (2007) también han argumentado que este ambiente de
debilidad institucional donde las normas formales estdn en constante cambio limita la
efectividad de las funciones institucionales, y ello deriva en la creacion de politicas de baja
calidad que no pueden cumplir con los objetivos para las que fueron creadas. Se pierde el sentido
de la institucionalidad como factor primordial para establecer las condiciones de una

convivencia arménica en sociedad.
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Caso contrario al contexto de la mayoria de los paises desarrollados, en América Latina
ha persistido un ambiente institucional que hace falta madurar, Brinks, Levitsky y Murillo
(2020) argumentan que, de acuerdo al contexto particular de la region, sus cambios
institucionales son frecuentes y radicales debido principalmente a dos componentes, el primero
es la incertidumbre extrema por las transiciones de gobierno que provocaban un proceso rapido
y falto de planeacion estratégica, estas situaciones generan situaciones adversas para las
instituciones, no existe oportunidad de crear capacidades cuando los cambios son en periodos
breves de tiempo, por ello existe vulnerabilidad ante el reemplazo de grupos en el poder
gubernamental, debido a que frecuentemente las ideas entre estos grupos son radicalmente
opuestas; y el segundo componente es la falla en el proceso de elaborar las normas formales sin
inclusion de los actores poderosos, entendidos estos como los intereses organizados que tienen
relevancia en la sociedad, hablamos del sector empresarial, sindicatos, partidos politicos,
academia, organizaciones de la sociedad civil, etc., ya sea por la exclusion intencional de estos
actores en la medida que estas normas formales afectan sus intereses, buscan limitar su poder o
por falta de una visién integral que no contemple a estos actores, donde no se le dé importancia
a la inclusion de los intereses organizados (Calvo y Negretto; Hemlke; Htun y Jensenius;

Amengual y Dargent, 2020).

Por lo tanto, Levitsky y Murillo (2012) establecen que para el correcto funcionamiento
de un cambio institucional en contextos de debilidad institucional como es en México, lo 6ptimo
es contar con el apoyo de actores poderosos! que identifiquen los beneficios de la imposicion
de nuevas normas formales para que sea factible su disefio e implementacion en el gobierno. La
participacion asociaciones empresariales, organismos no gubernamentales, academia y
diferentes grupos, pueden ser la diferencia entre un cambio institucional exitoso o un cambio
institucional fallido (Brinks, Levitsky y Murillo, 2019; Monsivais, 2019; Torrico, 2020;
Amengual y Dargent, 2020)

1 Segun Levitsky y Murillo (2012) los actores poderosos son igual a los intereses organizados, organismos sociales
representados por el sector empresarial, sindicatos, partidos politicos, academia, organizaciones de la sociedad
civil, etc.
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Por ello, la aplicacion de las normas formales es la capacidad de hacer que las leyes se
cumplan en un Estado de Derecho, y para que ello suceda segun los autores referidos, es
necesaria una combinacion de varios factores, pero principalmente la participacion de la
sociedad civil. Estos intereses organizados son un punto focal en el fortalecimiento institucional,
por ello, es importante la realizacion de activismo social (autoridades electas, movimientos
sociales, partidos politicos, asociaciones empresariales, etc.) para la socializacion de los
beneficios de estos cambios en las instituciones y el poder judicial (Arato, 2001; Mungiu-
Pippidi, 2010).

En funcion en lo descrito en los parrafos anteriores, la fortaleza institucional en los
Estados en vias de desarrollo con instituciones débiles dependera del apoyo organizado de los
actores poderosos, por ello, deben de tener participacion en los procesos realizados para el
cambio institucional y demostrar los beneficios de su aplicacion; es crucial generar las
condiciones para su inclusion en el disefio de las normas institucionales, integrarlos en lo
referente a la toma de decisiones de implementacién y funcionamiento, ya que estos elementos
clave son fundamentales para realizar exitosamente un cambio institucional. Entendiendo que
el apoyo de los actores poderosos es primordial en contextos donde las instituciones estan en
etapa de maduracion, por lo tanto, estas medidas serviran para lograr afianzar la imposicion y

la estabilidad institucional necesaria en un Estado de Derecho.

En conclusién, la teoria de la variacién en la fortaleza institucional sienta las bases para
comprender como estan funcionando las instituciones respecto a su funcion especifica, una
institucion débil es la que no consigue culminar los objetivos planteados; los resultados son el
mejor referente para demostrar la fortaleza institucional de determinada institucién, y ello, se

entenderd al analizar las variables:

e Imposicion
e Estabilidad

e Intereses organizados
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Por consiguiente, una institucion fuerte que cumple con una imposicion adecuada, una
estabilidad congruente y cuenta con el apoyo de los intereses organizados, tedricamente tendré
una funcionalidad aceptable en el cumplimiento de sus objetivos institucionales desde la

perspectiva de este enfoque tedrico.

En ese sentido, se consideré muy importante el desarrollo tedrico de las instituciones, ya
gue son éstas quienes se convierten en el conducto de la administracion pablica para generar las
condiciones necesarias para convivir en sociedad. Las instituciones son las encargadas de
establecer marcos de referencia para cualquier actividad de una comunidad, ello incluye, el

combate a la corrupcion.

Por lo tanto, para controlar la corrupcién en una sociedad, lo mas importante es contar
con instituciones que tengan como finalidad la realizacion de acciones anticorrupcion. El éxito
del combate a la corrupcion radica en el éxito de las instituciones que forman la administracion
publica de un Estado, por ello, la importancia de destacar a las instituciones, ya que son el medio

necesario para cumplir con el objetivo.

2.5  Corrupcion

La corrupcién es un concepto muy recurrido en las ciencias sociales, es un término que tiene
muchas variantes debido a las diferentes Opticas con las cuales se ha estudiado el fenémeno.
Segun Brioschi (2010) las sociedades en diferentes momentos historicos han tenido que lidiar
con la corrupcion, desde la antigiedad hasta nuestros dias, la corrupcion se menciona en los
textos antiguos, en épocas renacentistas, en las revoluciones contemporaneas, asi como en los

estudios académicos y cientificos de vanguardia.
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La corrupcion ha estado ligado al desarrollo de las sociedades por mucho tiempo, y ha
sido estudiada con detenimiento por investigadores sociales, debido a las implicaciones
negativas que genera en los contextos sociales, econdmicos y politicos, de hecho, el cientifico
social, Nye (1967), definio la corrupcion como la obtencion de ganancias o beneficios por medio
del aprovechamiento del poder publico en detrimento del bien comun.

En ese sentido, diversas disciplinas dentro de las ciencias sociales han forjado rutas de
conocimiento acerca del concepto desde su area de interés; ciencias como la economia, la
administracion, el derecho, las ciencias politicas, la administracion publica, la filosofia, la
psicologia, la sociologia, la antropologia, etc., han desarrollado diferentes saberes y
conocimientos dependiendo el contexto y la problematica particular que han querido estudiar,
sin embargo, las ciencias sociales han llegado a un consenso general sobre el dafio que la

corrupcion ejerce sobre la sociedad en términos de desarrollo cultural, econémico y politico.

Un dato relevante para el desarrollo de este trabajo es hacer énfasis en la existencia
diferenciada de la corrupcion publicay la corrupcion privada, Hodgson y Jiang (2008) enmarcan
en su investigacion que la mayoria de los estudios sobre corrupcion estan centradas en el sector
publico, si bien algunos organismos internacionales ya integran al sector privado en sus
definiciones sobre corrupcion, las investigaciones realizadas en el area de las ciencias sociales
tienen una clara predisposicion hacia el sector publico. En ese mismo tenor, Villoria (2013),
hace una distincion conceptual entre la corrupcion en el sector privado y en el sector pablico
para reconocer que la problematica sucede en ambas esferas, lo que genera la posibilidad de
desarrollar investigaciones con enfoques desde una perspectiva empresarial, ya que la

corrupcion es una afectacion que lacera el desarrollo de la sociedad.

Por lo tanto, la Organizacion de la Naciones Unidas (ONU) tiene su definicion particular
que incluye al sector privado, por ello, en la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcion que se realizo en territorio mexicano, especificamente en la ciudad de Mérida,
Yucatan, se abordd y robustecié el concepto de corrupcién, describiéndolo como: “el
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comportamiento de los individuos y funcionarios publicos que se desvian de las
responsabilidades establecidas y usan su posicion de poder para satisfacer fines privados y

asegurar sus propias ganancias” (UNODC, 2004, p. 2).

Existen muchas definiciones sobre corrupcion publica, y aunque los y las investigadoras
sociales no se han puesto de acuerdo sobre una definicidn Gnica, si existen consensos en algunos
elementos claves de su descripcion, en este sentido, a continuacion, se enuncian algunos
conceptos de corrupcion publica de diferentes autores, con la intencion de otorgar una
perspectiva general de su definicion, sin la intencion de limitar la discusion intelectual sobre el

mismo.

Casar (2016) nos dice que la definicion de corrupcion mas utilizada es la que nos brinda
Transparencia Internacional (TI): “el abuso del poder publico para beneficio privado”. A través
de esta definicion surgen otras muy similares con diversas acotaciones, pero teniendo ese
enfoque similar con respecto a la manipulacion del poder otorgado para obtener ventajas o

favorecer intereses personales o de un grupo en particular.

Una definicion de un autor muy reconocido en el tema es la que nos comparte Klitgaard
(1988), argumentando que la corrupcién ocurre cuando existe una desviacion de las
responsabilidades formales adquiridas para buscar beneficios privados en deterioro de los
intereses de la comunidad; y nos menciona que la corrupcién tiene mas oportunidades cuando
hay la existencia de un monopolio. El uso exclusivo de toma de decisiones en conjunto con la
discrecionalidad son terreno feértil para esta actividad, en ese sentido esta definicion tiene su
enfoque en la agencia de los individuos. (Rose-Ackerman, 2001; Malem, 2000; Morris, 2003;
Villoria, 2006).

Para Heidenheimer (1970) la corrupcién se da cuando las acciones de uno o varios

representantes publicos utilizan su poder para no cumplir con las normas establecidas en
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beneficio de una ganancia personal o en beneficio de terceros. En esta misma linea de
argumentacion, la autora Rose-Ackerman (2001) hace mencion en su trabajo de investigacion,
que la corrupcion es el uso deficiente del poder en la gestion de la sociedad, lo que genera
desigualdades e injusticias a la mayoria de los ciudadanos en un Estado. De hecho, hace énfasis
en larelacion entre corrupcion y mal gobierno, comentando en sus trabajos de investigacién que

la corrupcion en el gobierno es un sintoma de que las cosas no estan funcionando bien.

Por otra parte, otros autores le dan mas énfasis a los contextos sociales, econémicos y
politicos, mencionando que algunos Estados son méas propensos a cometer actos corruptos que
otros, y esto puede ser determinado por las costumbres y cultura local de cada sociedad. En ese
sentido, hay varios estudios que desarrollan esta tesis que pretende dar explicacion al fendmeno
de la corrupcion (Andving y Fjeldstad, 2000; Lambsdorff, 2006).

En estas definiciones encontramos el factor cultural y organizacional juegan un rol
predeterminante en los actos de corrupcion, pues es principalmente el entorno quien provoca el
desarrollo de una actividad corrupta con la finalidad de obtener un beneficio a costa de las
instituciones publicas, aunque las definiciones tienen aspectos similares, el sector académico no
ha llegado a un consenso general sobre una definicién Unica de corrupcion, debido a que su
amplitud conceptual abarca muchos otros conceptos, una definicion que intencionalmente da

apertura a varias actividades que pueden estar englobadas dentro del constructo corrupcién.

Entonces, la corrupcion es un fendomeno que se encuentra en todos los Estados, a nivel
nacional y subnacional, y ella provoca grandes problemas en la sociedad, desde pérdidas
econémicas hasta Estados fallidos donde no existe un Estado de Derecho para gobernar. La
corrupcién es un problema general pero que necesita soluciones contextuales, soluciones que

puedan controlar la corrupcion (Arellano, 2017; Merino, 2020).
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Para efectos de esta investigacion y sin &nimo de llegar a una conclusion definitoria
sobre el concepto de corrupcion, nos enfocaremos en la corrupcion pablica desde un enfoque
neoinstitucionalista, donde segin Rose-Ackerman (2001) la debilidad institucional es un
elemento principal que permite la corrupcion, un mal disefio institucional permitiré a los agentes
cometer actos indebidos al encontrar vacios en las reglas formales de las instituciones,
provocando asi la apropiacion ilegitima de los bienes publicos de los cuales nos habla Mauricio

Merino.

En base a lo expuesto por las y los diferentes autores, podriamos describir a la corrupcion
publica para fines de esta investigacion, como las acciones fuera de las normas formales e
informales de los tomadores de decisiones en cargos publicos para beneficio privado, en

deterioro de los bienes publicos.

Debido a estos planteamientos acerca del concepto de corrupcion, es necesario
mencionar los diferentes tipos de actividades que estan consideradas como actos de corrupcion
en la sociedad, ello, nos brindara méas elementos para tener una mirada mas critica al fenomeno

descrito anteriormente.

2.6 Tipos de Corrupcion

En seguimiento a la conceptualizacion de la corrupcion, es significativo describir que
existen varios tipos de corrupcion, y entendiendo que los cientificos sociales, investigadores y
académicos no han llegado a una definicién Unica, tampoco hay un consenso Unico sobre los
tipos de corrupcion, existen varias clasificaciones dependiendo de las visiones disciplinarias. En
esta investigacion indagaremos en algunas tipificaciones para entender de manera general que
tipos de corrupcion se encuentra en la literatura académica y profesional, con la intencion de
formar un criterio general que nos brinde un soporte para entender el sentido del trabajo

académico que se desarrolla en esta tesis.
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Iniciando con una serie de visiones de diferentes académicos, para los investigadores
Andvig y Fjeldstadt (2000) existen diferentes tipos de actividades que son parte de la corrupcion,
entre ellas se encuentran el fraude, el soborno, el nepotismo, el favoritismo, la extorsion, la
colusion entre empresas o instituciones, la malversacion de fondos, entre otros, teniendo en
cuenta que cada actividad se da en un contexto determinado, teniendo ldgicas distintas. Sin
embargo, estas actividades diferentes se pueden dar en una sola secuencia de actividades, lo que
quiere decir que no son excluyentes, esta es una de las razones por las cuales se vuelve tan

complejo un desarrollo conceptual unanime.

Por otro lado y siguiendo una linea argumental muy similar, Kaiser (2015) describe los
tipos de actos de corrupcion con base en los acuerdos que se llevaron a cabo entre la
Organizacion de la Naciones Unidas (ONU) y el Grupo de veinte (G20) conformado por las
economias mas importantes y el Banco Mundial (BM), donde nos indican una clasificacion de
las actividades que entran dentro del constructo corrupcion. Estas acciones incluyen el soborno,
la malversacién de fondos, la utilizacién del trafico de influencias para beneficio personal, abuso
de funciones, peculado, blanqueo de capitales, obstruccion de justicia, colusion, extorsion,

nepotismo, enriquecimiento ilegal, etc..

Siguiendo las definiciones que ofrece Kaiser (2015) retomando los documentos que

utiliza la ONU para la descripcion de los tipos de corrupcién, enunciamos lo siguiente:

Tabla 2.2 Tipos de corrupcion.

Concepto Definicion

Cuando un individuo le ofrece a un servidor publico un
Soborno: S 3
beneficio indebido y en contraprestacion este
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funcionario realice una actividad ilicita que beneficie
al primero. Ejemplos como, pagos para asegurar un
bien o servicio que no se tiene derecho; pagos para
agilizar tramites; ofrecimiento o aceptacion de regalos;
ofrecimientos de regalos para favores futuros; y
ofrecimientos o pagos condicionados a ciertas acciones

para acceder al beneficio.

Malversion o peculado:

Desviacion de fondos, robo de dinero o desfalco de
recursos a cargo del funcionario publico con el
objetivo de la obtencion del beneficio propio o de un
tercero. Los ejemplos se pueden dar cuando se realiza
la disposicion de bienes publicos para uso personal,
ocultamiento de recursos, utilizacién de dinero publico

para fines distintos a su objetivo publico, etc.

Trafico de influencias:

Llevar a cabo acciones mediante el abuso de
influencias por conexiones personales o0 mal ejercicio
del poder dentro de la administracién publica para
otorgar y/o recibir beneficios indebidos personales o a
terceros. Ejemplo, la utilizacion del poder para
favorecer amistades o familiares en procesos de
contrataciones publicas, utilizar conexiones personales

para evitar sanciones personales o a terceros, etc.

Abuso de funciones:

Utilizar un cargo publico para vulnerar las normas
formales en beneficio propio o de alguien mas;
también en el mismo sentido puede ser utilizar el cargo

publico para afectar a un tercero.

Enriquecimiento ilicito:

El elevado crecimiento de patrimonio personal de un
funcionario publico sin que éste pueda justificarse
legalmente, por lo que un crecimiento sustancial en el
patrimonio de un servidor del Estado puede implicar
una sospecha de enriquecimiento ilicito, cabe destacar
que, si esta accion sucediera, el funcionario tiene en su
poder el esclarecimiento de cualquier duda, con el solo
hecho de tener comprobacion legal del incremento de

su patrimonio.
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Blanqueo del producto del delito:

Acciones que buscan ocultar las ganancias de actos
indebidos a través de la unificacion de los recursos de
procedencia ilegal en actividades econémicas legales,
con el fin de obtener el disfrute de los beneficios

indebidos en el sistema financiero.

Obstruccidn de justicia:

Se lleva a cabo principalmente en las etapas que tienen
que ver con la investigacién en casos de justicia, son
los actos que intentan desincentivar las investigaciones
mediante amenazas, uso de la fuerza o intimidacion
para evitar dar continuidad al debido proceso para la

imparticion de justicia.

Colusion:

Es la realizacién de acuerdos comerciales, econémicos
o financieros entre dos 0 mas individuos que realizan
actividades del Estado para la generar de ventajas y/o
beneficios privados a costa de los bienes publicos.

Extorsion:

Utilizar acciones de intimidacion sobre un servidor
publico para obligarlo a realizar actividades fuera de
las normas con el objetivo de la obtencion de un

beneficio indebido para el extorsionador o un tercero.

Simulacion:

Fungir como servidor publico ejerciendo actividades
estatales en representacion de otro individuo que este
impedido legalmente para llevar a cabo esas

actividades.

Utilizacion de informacion falsa:

Presentar informacion como veridica, a sabiendas que
es falsa, con la intencidn del beneficio individual o
para un tercero. Ejemplo, presentar grados académicos
falsos para cumplir con los requisitos legales para un

cargo publico.

Nepotismo, clientelismo o favoritismo:

Ordenar beneficios para familiares, amistades cercanas
0 individuos que tengan una relacion
comercial/politica/social mediante acciones indebidas,

quebrantando normas, utilizando su jerarquia ©

cobrando favores dentro de la administracion publica.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Kaiser (2015).
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Estos son los tipos de corrupcién que se buscan sancionar desde Naciones Unidas
mediante los tratados internacionales que firman los diferentes paises, importante destacar que
nuestro pais es uno de los Estados que firmo el tratado internacional que reivindica su posicion
firma en el el combate a la corrupcion. Debido a esto, es importante para esta investigacion

tomar en cuenta esta descripcion de los tipos de corrupcién que se describen anteriormente.

Independientemente de la clasificacion anterior que busca clarificar los tipos de
corrupcion con un enfoque de acciones que son visibles y tienen un apego a las normas formales
de la mayoria de los paises, es importante resaltar que existen otras clasificaciones para los tipos
de corrupcion que estan méas enfocados en discusiones conceptuales, vale la pena mencionar

algunos de ellos, referenciando a los autores correspondientes.

Segun Heidenheimer (1970) también existe una clasificacion de corrupcion dependiendo
su percepcion, y utiliza los colores para visualizar el grado de corrupcién, donde utiliza el

blanco, el gris y el negro.

La corrupcidn blanca, que es una actividad indebida que infringe con las normas, pero
debido al contexto social es altamente tolerada por las mayorias, por lo que su sancién no es una
prioridad. Un ejemplo de corrupcion blanca puede ser cuando un ciudadano acude a cumplir
con un tramite a una instancia gubernamental donde es ayudado por algtn conocido que trabaja
dentro de la dependencia a agilizar el trdmite que fue a realizar, tan simple como la no
realizacion de una fila de ventanilla; la obtencion de una cita médica en un hospital
gubernamental por el apoyo de un funcionario de salud conocido; son actos de corrupcion que

estan normalizados y no se pone especial énfasis en castigarlos.

La corrupcion gris son acciones de corrupcion donde la poblacion general y las
autoridades no tienen una opinion de consenso, este tipo de corrupcion es mas complicada de

combatir por las diferencias sociales, econdémicas y politicas en los ciudadanos, que abren las
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brechas para lograr su control. Este tipo de corrupcion se puede ejemplificar cuando un
representante legislativo otorgue un apoyo econoémico legal a un familiar o amigo cercano, es
una accion dentro de la norma para algunas personas dentro de la sociedad, pero también para
otras personas serd un acto de corrupcion de abuso de poder, nepotismo o favoritismo; son
acciones de corrupcion que estan en una linea muy delgada de legalidad y que las préacticas

pueden tener un arraigo importante en la sociedad.

Y, por ultimo, la corrupcion negra que es la mas facil de reconocer, ya que cuenta con
la condena generalizada de toda la sociedad, son acciones donde todos los ciudadanos coinciden
en que cierta accion de corrupcion debe tener una sancién. Un ejemplo de corrupcién negra
encaja perfectamente con el caso del desvio de recursos publicos por el representante del Poder
Ejecutivo del Estado de Veracruz, el exgobernador Javier Duarte, donde la ciudadania en su
conjunto reprueba las acciones de enriquecimiento ilicito con recursos del Estado, y ademas hay
una exigencia de aplicacién de la ley por sus actos de corrupcion. La corrupcion negra
regularmente esta acompafiada de grandes actos mediaticos, ya que la poblacién general esta
convencida del acto de corrupcion y el aparato gubernamental tiene la obligacion de dar

cumplimiento con las sanciones correspondientes como ultimo representante del ciudadano.

Los tipos de corrupcion antes mencionados, tienen un enfoque de la percepcion social,
es una tipologia que clasifica la corrupcion dependiendo la tolerancia de la sociedad en turno,
lo que un acto de corrupcidn en una sociedad puede ser corrupcion gris, ese mismo acto en otra
sociedad pudiera ser corrupcion negra o blanca. Esta es una de las principales observaciones

que conlleva esta clasificacion de Heidenheimer.

Por otro lado, Rose-Ackerman (1996) menciona una clasificacion de tipos de corrupcion
diferente, las divide en dos, gran corrupcién y pequefia corrupcion. La pequefia corrupcion es
aquella accion indebida que busca el beneficio privado en las burocracias de nivel medio-bajo,
es llevada a cabo en la implementacion de las decisiones de estos actores (Cordova y Ponce
2017; Posadas 2006).
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Seglin Ramos y Alvarez (2019), son aquellos actos de corrupciéon que ocurren
cotidianamente, pueden ser favores indebidos para agilizar tramites administrativos, el acto de
querer corromper a un oficial de la via publica con dinero para evitar una multa o pagar dinero

extra para obtener beneficios en los servicios publicos.

Por otro lado, la gran corrupcion se produce a gran escala, y es llevada a cabo por
servidores publicos primer nivel, esta corrupcion ocurre en la modificacion de decisiones
politicas, cambios de leyes, influyentismo en grandes contrataciones, desviaciones de recursos
publicos, etc., este tipo de corrupcion se da cuando existen instituciones débiles en el Estado,
como lo es en muchos paises con economias y democracias en vias de desarrollo (Hagene,
2019:46).

En este sentido, la descripcién enunciada en esta investigacion sobre los tipos de
corrupcion no busca limitar la discusion sobre ellos, el objetivo es tener una referencia sobre
que es la corrupcion y como se ve representada, puesto que la investigacion busca llevar a cabo
un analisis institucional de algunas organizaciones estatales que combaten la corrupcién en

territorio nacional.

Finalmente podemos mencionar que la corrupcion no se puede definir de una manera
sencilla, ademas, las actividades que la provocan son como se expuso anteriormente muy
diversas entre si, es un fenébmeno multicausal que tiene muchas aristas, el enfoque de esta
investigacion no intenta discutir el concepto para llegar a una verdad absoluta, de hecho no
pretende realizar una revision critica del mismo, si no, que la intencién de este trabajo de
investigacion es obtener informacion de la corrupcion generalmente aceptada en el ambiente
académico para entenderlo de manera generalizada, con la finalidad de analizar cémo se
pretende combatir en ciertas entidades federativas sus consecuencias mediante las instituciones

que el Estado mexicano ha creado para mitigar los dafios que le hace a la sociedad.
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Por lo tanto, nuestro enfoque tiene como prioridad visibilizar los dafios ocasionados por
la corrupcion en la sociedad mexicana, y como estas acciones se deben en gran medida al
debilitamiento institucional que tiene por consecuencia la pérdida de confianza en la democracia
y sus instituciones. Ejemplos hay muchos; la falta de legitimidad de los representantes
ciudadanos en los organismos del Estado, la generacién de problemas econémicos debido a la

corrupcion y las dificultades sociales afectan de manera diferenciada a la ciudadania en general.
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CAPITULO II1. ANALISIS DE LAS INSTITUCIONES QUE COMBATEN
LA CORRUPCION

3.1 Introduccioén

La corrupcion es un problema para todos los Estados en el mundo, es un fenémeno que dafia y
compromete el desarrollo de los paises, ya que, incrementa la desigualdad en la sociedad, crea
disparidades econOmicas, alimenta la desconfianza de los ciudadanos con sus gobiernos e

instituciones, y genera polarizacion en la politica que no conlleva beneficios al bienestar social.

En afios recientes segin la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Economicos (OCDE), publico la Recomendacion sobre Integridad Pablica 2017 que menciona
a la corrupcion como la mayor preocupacion gue se ha convertido en temor para los ciudadanos

a nivel mundial, dejando a niveles inferiores a la migracion y la globalizacion.

Por lo tanto, entendiendo la gravedad del problema se fueron creando a través del tiempo,
cuerpos normativos de indole internacional para acotar el dafio que hace la corrupcion a los
Estados, es ahi cuando nacen los primeros instrumentos para combatir la corrupcién desde una
vision supranacional por medio de diferentes organismos internacionales que dan vida a lo que

se conocen como las instituciones anticorrupcion.

3.2 Instituciones Anticorrupcion

Las instituciones anticorrupcion son las encargadas de prevenir y controlar la corrupcion en los
Estados, son organizaciones relativamente nuevas en el mundo. De acuerdo con Souza (2019) a
pesar de su auge en los afios 90s, las instituciones anticorrupcion tienen su precedente en
departamentos o unidades dentro de la policia, en comisiones especiales dentro de los congresos,

en comités, etc., de hecho, su nacimiento organizacional tiene dos elementos importantes, por
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una parte, debido a la necesidad de los paises europeos por limpiar su imagen deteriorada y
corrupta en la época poscolonial; y por otra parte, debido a la necesidad de implantar a los

nuevos Estados/gobiernos marcos de referencia de actuacion para una buena administracion.

Independientemente, varios académicos e investigadores concuerdan en que las
instituciones anticorrupcion surgen formalmente en los afios 90s derivado de la democratizacion
de la mayoria de los Estados, el desmoronamiento de la Union Soviética, y la implementacion
de los valores democraticos occidentales impulsados por organismos supranacionales. Estas
medidas se toman a consecuencia de los escandalos de corrupcion ocurridos en varios paises,

tanto con instituciones consolidadas como con instituciones en transicion.

En ese sentido, las instituciones anticorrupcion generan un auge importante por medio
de algunos instrumentos internacionales, como lo son la Convencion Interamericana contra la
Corrupcién de 1996 realizada por la Organizacion de Estados Americanos (OEA), también en
ese mismo periodo de tiempo, se llevd a cabo la Convencidn para combatir el Cohecho de
Servidores publicos extranjeros en transacciones comerciales internacionales de 1997, realizada
por los paises miembros de la OCDE. Afios después como ya lo hemos mencionado, se creo la
Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion 2003 por la ONU; que se podria decir
gue son los instrumentos de la columna vertebral de todas las instituciones anticorrupcién que
han adoptado los Estados, ya que ahi nacen las principales directrices para el combate a la
corrupcion (Bautista, 2007; Ochoa, 2018; Sousa, 2019).

Por lo tanto, segun Souza (2019) el paradigma para enfrentar la corrupcion después de
las convenciones se ha enfocado en combatir este fendmeno principalmente desde dos aristas,
por un lado, desde una vision legal, tendiente a la creacion o reforma de ordenamientos juridicos
desarrollados por el poder legislativo o parlamentario de los Estados; y por el otro lado, desde

la conformacidn de instituciones especializadas en el combate a la corrupcion.
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De hecho, la Convencion Interamericana Contra la Corrupcién de 1996 (CICC) define
en su documento en el Art. I, que los propositos de esta son promover y fortalecer mecanismos
para prevenir, detectar, sancionar y erradicar la corrupcion, esto desde una vision interna de los
Estados, y a su vez regular la cooperacion entre Estados con la misma finalidad; también destaca
que estas medidas deberan ser aplicadas en la medida de las capacidades estatales dentro de sus

sistemas institucionales.

En la CICC ya se plasman las medidas preventivas, la jurisdiccion de los Estados
respecto a los delitos de corrupcion; conceptualiza algunos actos de corrupcion como la
aceptacion o requerimiento de favores o regalos a cambio de beneficios personales por parte de
funcionarios publicos, obtencion de beneficios privados a través del uso ilegitimo de poder y/o
bienes publicos, entre otros; habla también sobre el enriquecimiento ilicito y los efectos que la

corrupcion tiene sobre el patrimonio del Estado.

También, la Convencidn de Naciones Unidas contra la Corrupcion de 2003 en su articulo
6 se refiere a la necesidad por parte de los Estados de contar con instituciones encargadas de
prevenir y combatir los actos de corrupcion de acuerdo con sus principios establecidos en el
cuerpo normativo desarrollado en cada pais. Es importante remarcar que este instrumento
internacional pone de manifiesto la necesidad de que las instituciones que van a combatir la
corrupcién precisan un cierto nivel de independencia para cumplir con sus objetivos de manera
eficaz y eficiente, contando con los recursos humanos y financieros necesarios para desarrollar

dicha actividad.

Esta Convencion es primordial para el desarrollo global de las instituciones
anticorrupcion, ya que establece los pardmetros a seguir para generar organismos especializados
en la tarea del combate a la corrupcion. Se destaca que el objetivo principal de estas instituciones
es la prevencion y el control de las acciones corruptas dentro de los Estados, mediante un disefio

similar para facilitar la cooperacion internacional y la asistencia técnica en estos rubros. En ese
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sentido, es importante entender que es aqui donde se establecen los delitos de corrupcién que

los paises firmantes se comprometen a combatir en su jurisdiccion.

Esto, generara un fortalecimiento institucional del combate a la corrupcion en los
Estados que conformen esta Convencion, ya que partirdn de definiciones comunes para estos
delitos que suceden en todos los paises. La uniformidad de criterios forma una base sélida para
las estructuras de los organismos anticorrupcion, si bien cada Estado crea una institucién de
acuerdo con sus necesidades especificas, existe un piso parejo de donde partir gracias a esta

Convencion.

Sin embargo, los resultados de las instituciones anticorrupcion en los Estados ha sido
variable, existen algunas agencias que han desarrollado buenos resultados en temas de combate
ala corrupcion en algunos paises, pero también hay agencias que no han tenido el éxito esperado
en otros paises, esto no quiere decir que la instrumentacion de instituciones anticorrupcién sea
inapropiada, sin embargo, pone de manifiesto entender cuéles son las razones por las cuales
existe un buen funcionamiento en algunas regiones y en otras no, por lo que es importante
destacar el disefio institucional de las mismas y los contextos de fortaleza institucional de cada
pais. (Mingiu-Pippidi, 2011; Rezzoagli, 2015; Sousa, 2019; Nieto, 2021).

Por lo tanto, las revisiones académicas que se han llevado a cabo segin Sousa (2019),
establecen un parametro respecto a los requisitos que deben tener las instituciones
anticorrupcion, haciendo énfasis en que no existe una receta especial y unica que funcione para
todos los Estados, como bien lo comenta el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) en Ponce (2017), y cito: “No existe un modelo tnico para luchar contra la corrupcion
y aunque existen algunas “practicas aceptables” que pueden dar ciertos lineamientos, no son
aplicables automaticamente al contexto especifico de cada pais...”(Ponce, 2017:05). Entonces,

los elementos que una institucion anticorrupcion debe tener son los siguientes:
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Tabla 3.1 Requisitos necesarios para una institucion anticorrupcion

Elementos

Descripcién

Diferenciacion

Deben ser una institucion especialista en el combate a la
corrupcion, diferente a las demas dependencias publicas del
Estado.

Control Tiene que desarrollar capacidades técnicas para preveniry reprimir
posibles actos de corrupcion.
Durabilidad Debe ser capaz de permanecer en el tiempo.

Centralizacién de informacién

Tener el control de recopilar, resguardar, procesar y difundir
informacion relacionada con actos de corrupcion en un centro de

operaciones.

Vinculacion

Debe ser una plataforma de vinculacién con actores externos para

generar mejores propuestas anticorrupcion.

Investigacién y desarrollo

La institucion debe fungir como centro académico y de

investigacion en el tema del combate a la corrupcion.

Estado de Derecho

La institucion debe formar parte del sistema de pesos y contrapesos

de un Estado.

Accesibilidad

Debe ser una institucion accesible para los ciudadanos en general.

Fuente: Sousa, 2019.

En ese mismo sentido, existe un consenso en las actividades principales que debe realizar

una institucion anticorrupcion, de hecho, Ponce (2016) enuncia algunas de las funciones

representativas:

e Recepcion, seguimiento y respuesta a las denuncias relacionadas con presuntos actos de

corrupcion;

o Especial atencién a la figura de “whistleblower?, figura denunciante muy

importante en procesos de investigacion de actos de corrupcion.

2 Whistleblower: Puede ser una persona que formd o forma parte de un grupo u organizacion que realiza actividades
ilegales, o también puede ser una persona que forma parte de un grupo que realiz6 actos indebidos dentro de una
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e Generacion, levantamiento y procesamientos de datos informaticos relacionados con
actos de presunta corrupcion;

e Dictaminador de faltas administrativas;

e Llevar a cabo procesos de investigacion, analisis y resolucién de actos de corrupcion de
la funcion publica;

e Ser referente en temas de corrupcién para el Estado, impulsor de directrices referentes
a la ética, integridad y rendicion de cuentas para la creacion politicas publicas;

¢ Revisor de declaraciones patrimoniales; y

e Promotor de educacion en temas relaciones con el combate a la corrupcion y la cultura

de integridad en la sociedad y al interior del servicio publico.

Estas funciones son algunas de las méas utilizadas en los diferentes modelos de las
instituciones anticorrupcién, muchos organismos implementan solo algunas de ellas, esto
dependerd de las necesidades y el contexto particular que desarrolle cada Estado para el
cumplimiento de sus objetivos anticorrupcion. Independientemente de la vision que tengan los
paises referentes al combate contra la corrupcion, el objetivo general es la prevencion y/o la
represion de la corrupcion. Algunas instituciones tienen su enfoque principal en la prevencion,

otros en la represion, y otros mas en ambas funciones.

Ademas, existen diversos grupos de modelo de instituciones anticorrupcion, si bien ya
se hizo una breve revision de las caracteristicas principales y las actividades que deben
desarrollar, se suma a esos elementos, los tipos de modelos existentes, ya que como se he
mencionado anteriormente es imposible tener un modelo Unico que sea ideal para todos los
Estados del mundo, por ello, se realiza una pequefia clasificacion sobre dos visiones diferentes

de como clasificar a las instituciones anticorrupcion.

organizacion; que esta dispuesta a cooperar con las autoridades otorgando informacién confidencial que s6lo un
miembro de cualquiera de estos grupos pudiera dar (Boatright y Smith, 2017:67)
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Tabla 3.2 Tipos de modelos de agencias anticorrupcion

Modelos de instituciones anticorrupcion

Perspectiva de competencias

OCDE (2007)

Modelos de instituciones anticorrupcion
Perspectiva comparada
Heilbrunn (2004)

Instituciones

Este tipo de instituciones tienen
competencias para prevenir y
reprimir las actividades de
corrupcion, a través de revisiones
de politica publica, asesoria

técnica, analisis de informacion,

Tiende a tener capacidades de
investigacion, de prevencién y
comunicacion, son
instituciones disefiadas con
bastante fortaleza, lo que

genera situaciones complejas

Procuradurias o
Fuerzas

policiales.

existen instituciones que también

utilizan funciones preventivas.

Ejemplos:
Rumania, Noruega, Bélgica,

Espafia, Portugal, entre otros.

especializadas | " . Modelo debido a la posible falta de
iltiples investigacion cientifica, monitorea universal I
con mult -
p de ética, etc. contrapesos en algunas
competencias. ocasiones, sin embargo, Hong
Ejemplos: Kong es un ejemplo de éxito
Hong Kong, Singapur, Australia, de este tipo de modelos, una
Botswana, Lituania, Letonia, entre M B EEAID el
. pardmetro para otros paises.
otros paises
El modelo genera innovaciones
Estas instituciones regularmente gubernamentales, reestructuras
tienen un enfoque en la burocréticas, mejoras de
investigacion y procuracion de las procedimientos
Departamentos - o
actividades de corrupcion, tienen administrativos, rotacion de
especializados |y rol més activo en procesos de personal, reingenierfa de
dentro de las represion al fenémeno, aunque Modelo de

procesos, etc. Son agencias
investigacion | que tienen como prioridad el
incentivar a sus funcionarios,
son instituciones altamente
especializadas. Singapur
ejemplifica este tipo de

modelo.
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Instituciones
con
competencias

preventivas.

Este tipo de institucion tiende a
realizar investigacion cientifica,
recomendaciones de politica
publica, funciones de
asesoramiento en rendicidn de
cuentas, establecimiento de
lineamientos para el conflicto de
interés, vinculacion con academiay

sociedad civil, etc.

Ejemplos:
Estados Unidos de América,
Francia, Macedonia, Albania,

Malta, entre otros.

Modelo

parlamentario

Estas instituciones tienen su
formacion dentro de
parlamentos o congresos; 0
reportan sus actividades a esas
entidades, son independientes
al Poder Ejecutivo y Judicial,
muchas veces se ven
representadas en comisiones
especiales. Su trabajo es
importante para el desarrollo
del trabajo legislativo.
Australia representa muy bien

este tipo de modelo.

Modelo de
agencias

maultiples

Este modelo tiene la
singularidad de que ser parte
de un sistema de instituciones
independientes entre si dentro
de la administracion puablica,
forman una red entre ellas para
el combate a la corrupcién. Las
funciones de investigacion y
procuracion las realizan otras
agencias con apoyo de esta
institucion. La institucion de
Estados Unidos de América es
un ejemplo de su

funcionamiento.

Fuente: Rezzogli, 2015.

Las instituciones anticorrupcion son una necesidad para el combate a la corrupcion en

todos los paises del mundo, debido a que la corrupcién en un fenémeno que debe abordarse

desde un érea especializada debido a su complejidad, sin embargo, la dificultad reside en como

y con que competencias se debe disefiar la institucion de cada pais. La respuesta mas sencilla
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seria adecuar cada una de ellas al contexto de cada Estado, pero esa simple oracion tiene muchos
elementos a considerar para lograr ese objetivo; es tarea de los tomadores de decisiones de las

politicas publicas resolver esta problematica.

3.3 Corrupcién e instituciones anticorrupcion en México

La corrupcion es un problema general para todos los paises, como ya se ha revisado a lo largo
de este trabajo de investigacion, pero de acuerdo con datos derivados de diferentes estudios
academicos, los paises en vias de desarrollo tienen una mayor afectacion en sus contextos
politicos, econémicos y sociales; en el area politica la corrupcion tiene relacion con las

afectaciones sobre la democracia y la gobernabilidad de los Estados.

En Meéxico, la corrupcion sigue esta misma linea argumental de problematicas,
afectando desde la perspectiva politica la confianza de los individuos en sus gobernantes y
generando menos simpatia por el modelo de gobernanza, entendiendo esta situacion como el
descontento del ciudadano de a pie, las manifestaciones sociales por lo niveles de corrupcion,
la falta de confianza en como las instituciones del Estado representan a sus ciudadanos (Morris,
2009; Casar, 2015; Merino, 2015; Monsivais, 2020).

De hecho, la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental 2021 (ENCIG)
del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), sostiene en sus datos que la confianza

que los mexicanos le tienen a las instituciones de gobierno es muy baja:

Tabla 3.3 Nivel de percepcion de confianza de la sociedad en instituciones 2021

Gobierno federal = 54.1% Jueces y magistrados = 40.3%

Institutos electorales = 53.1% Ministerio publico = 36.5%
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Servidores publicos = 48.3% Cémara de diputados y senadores = 34.3%

Gobiernos municipales = 47.1% Policias = 33.3%

Gobiernos estatales = 45.1% Partidos politicos = 27.9%
Fuente: ENCIG, 2021.

También, en el tema econdmico la corrupcién detiene e inhibe el desarrollo del pais;
varios investigadores han desarrollado trabajos en los que se explica la relacion negativa entre
mayor desarrollo econémico y menor corrupcion, y viceversa, menor desarrollo econémico
cuando existe mayor corrupcion; asociando a su vez, bajos niveles de inversion, bajos salarios
y menor competitividad econdmica cuando existen altos niveles de corrupcion en un Estado,
propiciando y perpetuando desigualdades en la distribucion de la riqueza. (Mauro, 1996;
Morales, 2009; Mendoza y Portillo, 2020).

Por lo tanto, la corrupcion tiene repercusiones muy complejas para la sociedad en el
tema econdmico, ya que la falta de inversién nacional o extranjera, la dificultad para emprender
nuevos negocios y/o hacerlo sostenible en el tiempo, la solicitud de sobornos a los negocios para
los permisos necesarios para operar, etc., generan condiciones desfavorables para la sociedad,
segun Casar (2015) la corrupcién es el factor mas importante para inhibir un buen entorno de
negocios, y, el combate a la corrupcion es la variable que mas tiene que fortalecer el Estado

mexicano para mejorar su competitividad a nivel nacional y subnacional.

Sélo para obtener un dato preciso de la realidad en la que se encuentra México respecto
a la competitividad, el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) realiza un indice
internacional que posiciona a México como uno de los paises con peores resultados, en el tltimo
estudio realizado en el afio 2021, lo ubica en el lugar 37 de 43 Estados, por debajo de paises

como Per(, Costa Rica, Chile, entre otros, donde el primer lugar se lo llevé Noruega.
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Derivado de esto, el combate a la corrupcion es una prioridad para los Estados, y México
no es ajeno a ello, ya que el desarrollo econdmico y el bienestar social son factores claves para
lograr un nivel 6ptimo de desarrollo humano, y es ahi, a donde aspira llegar una democracia con

fortaleza institucional.

En ese sentido, México tiene ya algunos afios generando y disefiando instituciones de
combate a la corrupcion, de acuerdo con Morris (2019) histéricamente México ha lidiado con
problemas de corrupcién, de hecho, manifiesta que muchos presidentes en el pasado utilizaron
el combate a este fendmeno con la intencion de obtener legitimidad ante la sociedad, simulando
acciones rimbombantes como el encarcelamiento de personajes corruptos sin llegar a atacar las

causas del problema.

Sin embargo, entre los afios 70s a la fecha se han realizado cambios institucionales en el
combate a la corrupcion para fortalecer el Poder Ejecutivo, a continuacion, una cronologia de

los eventos més importantes en dicho rubro:

Tabla 3.4 Cronologia de la Secretaria de la Funcion Publica en periodos presidenciales

Luis Echeverria Llevaron a cabo limpias masivas de elementos de los cuerpos policiales, y

(1970-1976) se generaron algunos cambios administrativos

José Lopez Portillo Cambios a la Ley de Responsabilidades donde se pone especial énfasis a

(1976-1982) los funcionarios pablicos y sus responsabilidades

Miguel de la Madrid | Estrategia llamada “renovacion moral de la sociedad”, que fue una etapa
(1982-1988) donde se encarcelaron a varias figuras prominentes de la politica nacional,
ademas en este periodo se crea la Secretaria de la Contraloria General de
la Federacion (SECOGEF)

e Enfoque Control interno
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Ernesto Zedillo SECOGEF se convierte en la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
(1994-2000) Administrativo (SECODAM).
e Control interno

e Modernizacion administrativa

Vicente Fox Secodam se transforma en lo que hoy conocemos como la Secretaria de la
(2000-2006) Funcion Publica (SFP).
e Control interno
e Modernizacién administrativa
e Servicio profesional de carrera
e Transparencia
o Actividades
o Compras publicas
o Evaluaciones a funcionarios
o Profesionalizacion
o Sanciones administrativas

o Declaraciones patrimoniales

Fuente: Elaboracion propia con datos de Morris, 1999 y Dussauge, 2007.

Después de la creacion de la SFP en el periodo de Vicente Fox no se ha modificado la
estructura principal del 6rgano ejecutivo que combate la corrupcion, este periodo de transicion
democratica se generd también una institucion que es primordial para el involucramiento social
en temas de transparencia gubernamental, en el 2002 nace el 6rgano autbnomo de dedicacién
exclusiva en temas de acceso a la informacidn, fue en este periodo de alternancia democratica
en el pais cuando se crea el Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI), primer esfuerzo
serio para dar apertura al derecho a la informacion. Afios més tarde se convirtio en la base de lo
gue hoy conocemos como el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y

Proteccion de Datos Personales (INAI).

También, en un periodo de tiempo similar ocurrieron muchos cambios en los marcos
regulatorios para poder controlar el problema de corrupcion en México, varios de esos cambios
vienen acompafiados, como ya se analizd en secciones anteriores, por dindmicas internacionales
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de organismos supranacionales como la ONU, OCDE, OEA, entre otros. Entendiendo el
contexto internacional de democratizacion, México toma accion dentro de dominio

jurisdiccional.

Dussauge (2007) realiza un trabajo muy sintetizado sobre el marco normativo que se ha
ido disefiando para el combate a la corrupcion, donde hace énfasis en las leyes federales y los
tipos de corrupcion que pretende acotar, si bien esta comparativa no es la Unica que existe o
pudiera realizarse para este tema, para fines de conocimiento general es la idonea para este

trabajo de investigacion.

A continuacién, se desarrolla un diagrama con base a la informacién antes sefialada

sobre la legislacion federal en materia de combate a la corrupcion y rendicién de cuentas:

Figura 3.1 Leyes federales para el combate a la corrupcion

Nepotismo

. Leydde Resp%Tsab}Iidadesdde I(I)%I Uso indebido de los recursos publicos

ervidores Publicos/Ley Federal de : - o

Responsabilidades Administrativas de Enriquecimiento '_I'C'to
los Servidores Publicos Abusos de autoridad

Conflictos de interés

Ley de adquisiciones, arrendamiento y o
servicios del sector pubico/Ley de obras Favoritismo
publicas y servicios relacionados con las Sobornos

mismas

Amiguismo
Compadrazgo
Politizacion de la gestion de personal

Ley del servicio profesional de carrera
en la administracién publica federal

Ley federal de transparencia y acceso a Secrecia / Asimetrias de informacion

la informacion publica o . T
gubernamental/Reforma al articulo sexto Destruc}c,on de informacion p,ub.llca
constitucional Uso politico de los recursos publicos
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Cohecho en transacciones comerciales
Convenciones internacionales internacionales
Blanqueo de dinero

Uso discrecional o politico-electoral de
Reforma constitucional en contabilidad, los recursos publicos

gasto publico y fiscalizacion Asimetrias de informacién/Ausencia de
rendicion de cuentas

Fuente: Diagrama con informacion textual de Dussauge, 2017.

Esta relacion de leyes federales con los tipos de corrupcion trata de facilitar el
seguimiento del por qué se llevaron a cabo, entendiendo que cada normatividad tiene una
complejidad y alcance que merece la pena revisar detalladamente desde una perspectiva

académica.

Por lo tanto, haciendo una valoracion de lo arraigada que esta la corrupcion en México,
el dafio que hace a la sociedad en los contextos mencionados y entendiendo cuales han sido las
instituciones que se han formado en estos Gltimos afios para combatirla, podemos analizar cuales
factores han influido para que nuestro pais siga batallando con este problema hoy en dia. Y,
tenemos informacion de que el problema de la corrupcidn sigue siendo persistente gracias a las
mediciones que estén sobre el fendmeno, regularmente son mediciones de percepcion por la
complejidad de este, pero sirve de parametro para realizar una comparacion y una

autoevaluacion de los avances o retrocesos en materia de combate a la corrupcion.

3.4  Mediciones de la corrupcién

La corrupcion estd rodeada de complejidad, al inicio de la investigacion se analiza la
problematica que es formular una definicidn universal para este constructo, debido a que sus
alcances conceptuales tienen mucha elasticidad, muchas acciones y actividades entran dentro
del concepto de corrupcion. Los investigadores ain no han llegado a una solucién a esa
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disyuntiva, sin embargo, existen corrientes de pensamiento que empiezan a acotar las distancias
conceptuales al establecer parametros claros de la realidad que se quiere conocer, y bajo esa
I6gica podemos entender que medir la corrupcion es igual o mas complejo que definirla, ya que
se necesitan instrumentos que representen la realidad o modelos que simulen una realidad
definida.

Entonces, cuando hablamos de corrupcion podemos referirnos a un pequefio soborno a
un funcionario de ventanilla para agilizar un trdmite gubernamental, es una accion rapida, con
un retorno del beneficio al instante y que involucra cantidades pequefias de dinero; por otro lado,
también le llamamos corrupcidn al acuerdo entre un empresario y un politico sobre intercambiar
favores a futuro una vez que el politico entre en funciones, acciones como entregar una
adjudicacion directa de una obra publica, donde el beneficio es a largo plazo, por otra parte, la
actividad puede ser a mediano plazo e involucrar una gran cantidad de dinero; por lo tanto,
tenemos varias actividades de corrupcion que son totalmente opuestas, y sin embargo, ambas

esta catalogadas como actos de corruptos.

Independientemente de la clasificacion del acto se une otra complejidad mas, ¢cémo
medir esas acciones si los actores llevan a cabo actividades sin anunciarlas o reportarlas? Es
dificil saberlo, porque muchas de ellas nunca se sabran, por lo que no podran ser medidas. Bajo
esa premisa, un gran numero de los estudios se realizan en funcion de las afectaciones
consecuentes de los actos de corrupcion como la falta de productividad administrativa en la
funcidn publica, falta de confianza en las instituciones gubernamentales, baja en las inversiones
nacionales e internacionales, baja competitividad en las actividades del Estado, poco
crecimiento y desarrollo econémico, etc., entendiendo que la corrupcion afecta a diferentes
actores, como al individuo en su dia a dia, a las organizaciones en el desarrollo de sus objetivos;

y al sistema en la eficiencia para resolver de manera Optima problemas que laceran a la sociedad.

En consecuencia, la pregunta seria, ¢entonces como medimos la corrupcion? Diferentes
organismos internacionales y nacionales se han dado a la tarea de realizar ejercicios de medicion
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de la corrupcion utilizando como parametros los primeros instrumentos disefiados por la OCDE,
ONU y demas organismos supranacionales, ya que ahi se encuentran las definiciones de los
tipos de corrupcion, afectaciones del fendmeno, recomendaciones para afrontar el problema,

entre otros elementos.

A continuacion, se describiran algunos de las mediciones internacionales y nacionales
mas aceptadas, las primeras por la comunidad internacional, y las segundas por los Estados
donde se implementan. De acuerdo con Guerrero y Angel (2021) se necesita tener claro algunos
aspectos para medir la corrupcion, como quién o quiénes seran tu fuente de informacion, que
actos de corrupcion vas a medir, se utilizardn datos administrativos duros o la informacion se
investigara por medio de entrevistas, si son entrevistas, revisar que tipo de entrevista se aplicara;
la revision serd en funcién a la comparacion con la misma institucion en el tiempo o se
compararé con instituciones en otros Estados, etc., al final todos esos cuestionamientos sirven

para preparar un buen instrumento de medicion de la corrupcion.

Por lo tanto, se mencionaran algunos de los instrumentos de medicion de la corrupcion
mas utilizados por la comunidad especialista en el tema, de ninguna manera esta clasificacion
representa algun tipo de ranking sobre los mejores indices y mejores encuestas sobre corrupcion,

solo es una representacion de los instrumentos mas utilizados a nivel internacional y nacional.

La siguiente clasificacion fue desarrolla por Guerrero y Angel (2021):

Tabla 3.5 Instrumentos de medicion de la corrupcion desde una dptica internacional

-Indice de la Percepcion de la Corrupcion — Transparencia Internacional
Enfoque = Analisis de resultados de encuestas a expertos

Competencia = Internacional
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-Indice de Competitividad Global — Foro Econémico Mundial
Enfoque = Analisis institucional de los Estados y encuestas de opinion

Competencia = Internacional

-Latinobarometro — Corporacion Latinobarémetro
Enfoque = Entrevistas a adultos cara a cara

Competencia = Internacional

-Reporte de Integridad Global — Global Integrity
Enfoque = Encuestas a expertos y periodistas

Competencia = Internacional

-Indice de Estado de Derecho — World Justice Proyect
Enfoque = Encuestas en hogares y expertos.

Competencia = Internacional

Tabla 3.6 Instrumentos de medicion de la corrupcion desde una dptica nacional

-Indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno — Transparencia Mexicana
Enfoque = Encuestas a casas hogares
Competencia = Nacional

-Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental — Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia

Enfoque = Encuestas a casas hogares

Competencia = Nacional

-Encuesta Nacional de Calidad Regulatoria e Impacto Gubernamental en Empresas — Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia

Enfoque = Encuestas a casas hogares

Competencia = Nacional

-Indice de Riesgos de Corrupcion: El sistema mexicano de contrataciones publicas — Instituto
Mexicano para la Competitividad
Enfoque = Andlisis de procedimientos de contratacion

Competencia = Nacional

Fuente: Guerro y Angel, 2021.
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Debido a la complejidad del fendmeno de la corrupcién existen diversos instrumentos
de medicidn, teniendo como objetivo principal la obtencién de datos para entender como ser
mas eficientes y eficaces a la hora de combatirla, porque no se puede mejorar lo que no se puede
medir. Por lo tanto, una vez que se ha comprendido cual es la gravedad del problema de la
corrupcion, sigue cuestionar a las autoridades publicas sobre las alternativas de solucion que
desarrollan para combatir este mal que detiene el desarrollo econémico del pais desde hace
bastante tiempo atrés. Bajo esta dinamica particular, las organizaciones de la sociedad civil
especializadas en temas anticorrupcion han entendido que parte de las soluciones a estos
problemas tan complejos se encuentran en la participacion social, y es bajo esa premisa como

se generan los primeros pasos hacia el Sistema Nacional Anticorrupcion de México.

3.5  Sistema Nacional Anticorrupcién de México

Entendiendo el contexto de corrupcion existente en México durante el periodo del expresidente
Enrique Pefia Nieto (2012-2018) se pusieron en marcha las reformas constitucionales
pertinentes para dar vida a lo que hoy conocemos como el Sistema Nacional Anticorrupcion
(SNA). Un mecanismo de coordinacién entre diversos érganos de gobierno a nivel federal,
estatal y municipal relacionados con la prevencion, deteccidn y sancion de actos relacionados
con la corrupcion gubernamental, integrando un elemento primordial, la participacion ciudadana

dentro de esta misma instancia.

Merino (2015) nos comenta que a finales de 2014 sucedieron unos acontecimientos que
fueron el detonante para las recientes reformas constitucionales que tuvieron el enfoque para
combatir la corrupcion. Por un lado, el caso Ayotzinapa® que gener6 indignacion en la sociedad
sobre la falta de capacidades del Estado mexicano en temas de investigacion y seguridad

3 Acontecimiento que sacudié al gobierno federal donde desaparecieron 43 estudiantes del estado de Guerrero,
hasta el momento los hechos que se han relatado desde las instituciones gubernamentales no han generado certeza
sobre lo sucedido.
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nacional; y, por otra parte, la investigacion realizada por el equipo de Carmen Aristegui sobre
la “Casa Blanca™ que reforzd el animo social de desconfianza hacia el gobierno federal debido

a los presuntos actos recurrentes de corrupcion.

En ese sentido, sumado a otros escandalos de presunta corrupcion a nivel estatal que
tuvieron resonancia en todo el pais, se inicid6 una movilizacion ciudadana encabezada por
organismos de la sociedad civil y academia. Segun Nieto (2020), destaca la participacién de
asociaciones como el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) y Transparencia
Mexicana (TM), acompafiados a su vez por un grupo de académicos que incluian a Mauricio
Merino, Lourdes Morales, Enrique Cardenas, Edna Jaime, Haydeé Pérez, Juan Pardinas, etc.,
quienes fueron parte crucial para generar la discusion que terminaria en la creacion de una serie
de reformas constitucionales, nuevas leyes secundarias y el disefio final del Sistema Nacional

Anticorrupcion.

Por lo tanto, la participacion de los actores sociales fue crucial para entender el disefio
innovador del Sistema Nacional Anticorrupcion, de hecho, Marifiez y Hernandez (2017) hacen
énfasis en como desde la sociedad civil se presentd una linea critica a seguir para el
funcionamiento del SNA, sugiriendo con base en mejores practicas internacionales las
operaciones fundamentales que deben atender los 6rganos institucionales, describiendo los
parametros idoneos para los perfiles de los cargos creados, y especificando las prioridades a
atender en el combate a la corrupcion. Creando asi un marco institucional con capacidades de
fiscalizacion, rendicion de cuentas, y de sancion e investigacion sobre las responsabilidades

administrativas de presuntos actos de corrupcion.

De hecho, Gonzélez y Sanchez (2022) destacan que en el afio 2014 se generd una

importante participacion de un conglomerado de organizaciones de la sociedad civil que

4 Investigacion realizada sobre la adquisicion de un bien inmueble de la primera dama de México, segun los datos
arrojados por la investigacion la propiedad fue adquirida gracias a beneficios otorgados a la esposa del presidente
de la Republica Mexicana por parte de un contratista del propio gobierno federal.
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presentaron una propuesta de Sistema Nacional Anticorrupcion, entre estas asociaciones se
encontraban Fundar México, México ;Coémo vamos?, México Evalla, Alianza Civica,
Transparencia Mexicana, Instituto Mexicano para la Competitividad, etc., que lograron
establecer la base para la creacion de una Ley Anticorrupcion, una Ley de Fiscalizacion , nuevas
atribuciones para la Secretaria de la Funcion Publica y la realizacion de un reforma a la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos; esta ultima iniciativa ciudadana logro recolectar

alrededor de 600 mil firmas, sin lugar a duda, un éxito de la participacion social.

A consecuencia, este contexto generd un clima de apertura donde sociedad civil,
gobierno, partidos politicos y legisladores llevaran a cabo debates para la creacion de un marco
institucional para combatir la corrupcién. Hill (2017) nos comenta que derivado de esta
interlocucion entre los diversos actores mencionados, se logro establecer una agenda legislativa
gue mas tarde seria admitida por el Poder Legislativo y promulgada por el expresidente Enrique
Pefia Nieto, el dia 27 de mayo de 2015.

El resultado logrado fue el entramado institucional del Sistema Nacional Anticorrupcion,

que consta del siguiente marco normativo:

v" Se reformaron diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) para generar las condiciones legales para controlar la corrupcion,
entre los que destacan;

o Art. 79. Brinda autonomia técnica y de gestion a la Auditoria Superior de la
Federacion.

o Art. 108y 109. Establece las caracteristicas de quienes seran servidores publicos,
para efectos de las responsabilidades a las que son acreedores una vez que
asumen un cargo en la administracion pablica, derivado de los actos u omisiones
que puedan llegar a incurrir en esa posicion.

o Art. 113. Crea el “Sistema Nacional Anticorrupcion”, da origen al esquema

institucional que debe formarse para la prevencién, deteccion y sancion de
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o

responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion. Ademas, que
establece la obligatoriedad para replicar el Sistema en las entidades federativas.
Art. 116. Fortalecimiento de las facultades de fiscalizacién a nivel federal y en

las entidades federativas.

v Se llevo a cabo la creacion de leyes anticorrupcion y se reformaron otras normativas

para integrar un paquete legislativo que diera certidumbre a la actuacién en contra de la

corrupcion.

O

Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion (nueva creacion 2016).
Precisa las bases de coordinacion entre los organismos gubernamentales a nivel
federal, estatal y municipal, para dar cumplimiento al combate a la corrupcion
incluyendo la participacion ciudadana en el proceso.

Ley General de Responsabilidades Administrativas (nueva creacion 2016).
Define cuales son las obligaciones que adquieren los servidores publicos al tomar
un puesto dentro de la estructura gubernamental en México, estableciendo los
tipos de corrupcion, las responsabilidades y las sanciones por los actos u
omisiones en su encargo laboral. Se muestran los procedimientos para la
deteccion, investigacion y deteccidn de los presuntos actos de corrupcion.

Ley Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa (nueva creacion
2016). Genera un 0rgano autbnomo para emitir y juzgar las faltas administrativas
graves y presuntos actos de corrupcion gque sean investigados por las autoridades
pertinentes. Esta ley establece su integracion, organizacion, atribuciones y
funcionamiento.

Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacién (nueva creacion
2016). Otorga un mayor numero de facultades fiscales a la Auditoria Superior de
la Federacion, robusteciendo sus atribuciones en las revisiones de las cuentas
publicas y participaciones estatales. Generando condiciones coercitivas para el
combate a la corrupcion.

Ley Organica de la Administracién Pablica General (reforma 2016). Detiene la
extincion de la Secretaria de la Funcion Publica, y la fortalece como garante del
control interno en las instituciones gubernamentales de la federacion, le brinda

atribuciones de investigacion y sancion de faltas administrativas, resuelve
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exclusivamente faltas administrativas no graves; y le otorga un papel
fundamental como parte del SNA, dentro del Comité Coordinador.

o Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica (reforma 2016,
actualmente sustituida por la Ley de la Fiscalia General de la Republica-2021).
Define las bases para la creacion de una fiscalia especializada en delitos de
corrupcion con autonomia técnica y operativa, adquiriendo las facultades
necesarias para la investigacion de los presuntos delitos de corrupcion.

o Cddigo Penal Federal (reforma 2016). Se realiza una armonizacién del Codigo
con la nueva Ley General de Responsabilidades Administrativas para generar las
condiciones normativas para hacer efectivas las sanciones que ameritan pena

corporal por la comprobacion de actos de corrupcién graves.

Este marco normativo establece los parametros para controlar la corrupcion en territorio
nacional; en él se definen las acciones a tomar para las faltas administrativas graves y no graves

en las que puedan incurrir los servidores publicos.

Consiguientemente, se da paso al disefio institucional del Sistema Nacional
Anticorrupcion, que estd fundamentado, por una parte, en el articulo 113 de la CPEUM que
plantea de manera general las bases minimas de como operara esta instancia, y, por otra parte,
en la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion (LGSNA), que plantea cuestiones mas

especificas sobre su funcionamiento.

En primer lugar, segun lo establecido en la normativa expuesta en la LGSNA se crea el
Comité Coordinador (CC) que sera una instancia de coordinacién entre las instituciones que
previenen, investigan y sancionan los actos de corrupcion; este CC estd formado por los y/o las
titulares de la Auditoria Superior de la Federacion, la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcién, la Secretaria de la Funcion Publica, el Tribunal Federal de Justicia Administrativa,
el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales, el Consejo de la Judicatura Federal, y del Comité de Participacion Ciudadana. El
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CC tendra como apoyo a la Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcion, que le
asistird técnicamente en la operatividad y ejecucion de las decisiones y acuerdos que se lleven
a cabo como parte de sus actividades sustantivas. Ademas, el CC contara con la Plataforma
Digital Nacional que es una herramienta tecnologica para el manejo de informacién para la toma

de decisiones.

En segundo lugar, se establece la creacion del Comité de Participacion Ciudadana (CPC)
del SNA, que estara integrado por cinco ciudadanos y/o ciudadanas que destaquen por sus
contribuciones en areas de transparencia, rendicion de cuentas o el combate a la corrupcion.
Entre sus funciones se encuentran, presidir el SNA, realizar propuestas de politica publica al CC
en relacién con temas de combate a la corrupcion, y generar vinculos con organismos de la
sociedad civil para fortalecer la integracion de la participacion ciudadana. Este CPC es
nombrado por la Comision de Seleccion (CS) que esta integrada por cinco ciudadanos de la
academia y cuatro ciudadanos de sociedad civil, ellos a su vez, son nombrados por el poder
legislativo®.

En tercer lugar, se da nacimiento al Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion
(SNF) que es responsable de generar informacion relevante sobre las auditorias y los reportes
de fiscalizacién de los recursos federales, con el objetivo de mejorar la gestién gubernamental
y la toma de decisiones en la administracion publica. EI SNF esta formado por integrantes de la
Auditoria Superior de la Federacion y de la Secretaria de la Funcion Publica, que se
complementan con siete miembros de diferentes entidades locales de fiscalizacion y de control
interno, estos miembros tienen un periodo de tiempo debido a que existe rotacion para que todas

las entidades federativas tengan participacion en el érgano rector.

5 En el caso del SNA es el Senado de la Republica quien realiza esta tarea, en el caso de los Sistemas Locales
Anticorrupcidn, los nombramientos de la Comision de Seleccion son llevados a cabo por el Congreso Local de
cada entidad federativa.
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Por ultimo, en cuarto lugar, el SNA establece de manera obligatoria un determinado
espacio temporal para la creacion de los Sistemas Locales Anticorrupcion (SLA) que deben
contar con un disefio arménico y similar a la institucion nacional, lo que implica la creacion y
reformas a sus ordenamientos locales y todo lo que ello implica, tarea nada sencilla teniendo en
cuenta las caracteristicas de libertad y soberania de las entidades federativas que conforman los

Estados Unidos Mexicanos.

Y es asi, como se conforma este esfuerzo nacional para combatir la corrupcion por medio
de un disefio innovador por parte del gobierno federal en conjunto con la participacién
ciudadana, un modelo que genera retos importantes debido al contexto institucional al que se
hace referencia a lo largo de este trabajo de investigacion.

71



CAPITULO IV. ANALISIS INSTITUCIONAL DEL SISTEMA ESTATAL
ANTICORRUPCION DE BAJA CALIFORNIA

4.1  Contexto de corrupcion en el Estado de Baja California

Baja California esta ubicado al noroeste del pais; es una entidad federativa de los Estados Unidos
Mexicanos, tiene una poblacion aproximada a los 4 millones de personas segun los Gltimos datos
del Censo de Poblacion y Vivienda del INEGI®. El estado se encuentra al sur de los Estados
Unidos de América, colindando a su vez con los estados de Sonora y Baja California Sur, cuenta
con 7 municipios: Tijuana, Tecate, Mexicali (la capital), San Felipe, Ensenada, San Quintin y

Playas de Rosarito.

La corrupcion es un problema que ha lacerado a Baja California a lo largo de los afios,
en las ultimas administraciones estatales se han encontrado presuntos actos de corrupcién que
han mellado las finanzas publicas de la entidad federativa. Es una narrativa comun entre los
mandatarios estatales en las ultimas administraciones las denuncias sobre actos de corrupcion

ocurridas en los periodos que los antecedieron.

En ese sentido, haciendo referencia a un caso muy reconocido a nivel nacional, los
autores Roldan, Castillo y Ureste (2018) comentan en su investigacion la corrupcion
gubernamental en la “Estafa Maestra™’, que basicamente describe un mecanismo por el cual se
Ileva a cabo el desvio de recursos estatales por medio de empresas fantasmas (empresas que no
existen, por lo tanto no realizan el servicio contratado), que regularmente son empresas de
reciente creacién, que utilizan datos de personas en condiciones precarias en contra de su

voluntad y en la mayoria de los casos sin tener conocimiento de la situacion, que fungen como

® Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, los datos mencionados en la investigacion se encuentran en el
Censo de Poblacion y Vivienda 2020 que esta disponible en el siguiente enlace:
https://www.inegi.org.mx/programas/ccpv/2020/

" Investigacion que se llevé a cabo por periodistas mexicanos, los hallazgos se pueden encontrar en:
https://www.animalpolitico.com/estafa-maestra/
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prestanombres ante las obligaciones fiscales del Estado. Se estima que este modus operandi
defraudo al Estado Mexicano por aproximadamente 8 mil millones de pesos, segun datos de la

investigacion realizada.

En ese mismo tenor, en Baja California se llevé a cabo una investigacion similar por el
Hub de Periodismo de Investigacion de la Frontera Norte®, un proyecto del International Center
for Journalist en alianza con el Border Center for Journalist and Bloggers que descubrié una
situacion similar a la Estafa Maestra, pero en dicha entidad federativa durante el periodo de
2014 a 2019. Utilizando un modus operandi casi idéntico, se identificaron pagos de al menos 35
millones de pesos a empresas que facturan operaciones simuladas (EFOS) por parte de la
administracion del entonces gobernador Francisco Vega de Lamadrid, las siglas EFOS son el
nombre con el cual son identificadas estas empresas por parte del Servicio de Administracion
Tributaria (SAT) en México.

También, de igual forma el exgobernador Jaime Bonilla VValdez que fuera titular del
ejecutivo estatal en el periodo de 2019 a 2021, tiene interpuesta una denuncia por parte de la
administracion en funciones encabezada por la gobernadora Marina del Pilar Avila Olmeda ante
el ministerio publico por su participacion en presuntos hechos de corrupcién y dafio al erario
publico por varios millones de pesos. Imputaciones que hoy en dia todavia siguen su proceso

legal para emitir una resolucion.

En consecuencia, estos hechos que involucran a las ultimas administraciones estatales
del estado de Baja California, son muestra del contexto general de corrupcion que existe en la
entidad, donde uno a uno los titulares del ejecutivo estatal contindan con una dindmica de

acusarse mutuamente de presuntos actos de corrupcion. Esta informacion permea a la ciudadania

8 os falsos contratistas de Francisco “Kiko” Vega, investigacion que puedes encontrar en el siguiente enlace:
https://www.borderhub.org/noticias-especiales/los-falsos-contratistas-de-kiko-vega-delamadrid-en-baja-
california/
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local, méas alla del ambiente que se genera por la animosidad en las cupulas del poder, se crea

una fuerte percepcion de corrupcion generalizada en toda la administracion pablica estatal.

Segun la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental de INEGI® asi lo

demuestran los datos que presenta de manera bianual desde el afio 2011 hasta el afio 2021, donde

registra informacion relacionada con las experiencias de corrupcion en la administracion publica

a nivel nacional y subnacional.

enfocado exclusivamente en el estado de Baja California.

Tabla 4.1 Datos sobre experiencias de corrupcion en Baja California.

A continuacién, se muestran los registros del periodo comprendido entre 2015 y 2021,

L Percepcion sobre Tasa de . .
Corrupcién como el . . Tasa de incidencia
. la frecuencia de prevalencia .
problema mas importante ., . de corrupcion por
. . actos de corrupcion de | de corrupcion por .
en la entidad segun ., ~ . cada 100 mil
y ~ . |la poblacion de 18 afios| cada 100 mil .
poblacion de 18 afios y mas , . habitantes
y mas habitantes
2015 N/A N/A 14,127 24,351
2017 57.90% 88.70% 13,757 19,467
2019 63.10% 88.30% 11,330 20,369
2021 64% 89% 19,384 30,567

Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENCIG de los afios 2015, 2017, 2019 y 2021.

Estos datos nos describen la experiencia de corrupcion que viven los bajacalifornianos,

donde se pone de manifiesto que mas de la mitad de la poblacién de 18 afios 0 mas ve a la

corrupcion como el problema principal en la entidad, y esa percepcion va en incremento segun

los registros de la Encuesta Nacional mencionada, en ella sélo aparece el tema de inseguridad

por encima de la corrupcion como el problema més urgente a solucionar en el estado.

® Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, los datos mencionados en la investigacion se encuentran en la
Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental que esta disponible en el siguiente enlace:
https://www.inegi.org.mx/programas/encig/2021/
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También, se puede apreciar en los datos mostrados que la percepcion sobre la frecuencia
de actos de corrupcion es muy elevada, de hecho, también es un indicador que ha ido
incrementando con el paso de los afios, en una proporcion muy pequefia, sin que esto signifique
un alivio entendiendo que el porcentaje esta al borde del 90%. Lo que representa que la mayoria
de las personas de 18 afios 0 mas, percibe los actos de corrupcion como algo muy recurrente en

la vida cotidiana.

Continuando con los datos que muestra la tabla, se puede determinar que durante el
periodo de 2015 a 2019 hubo un decremento en la tasa de prevalencia de corrupcion, sin
embargo, eso cambia drasticamente para el afio 2021, donde existe un repunte aproximado de
un 70% con la medicidn anterior, en dos afios incrementa esta medicién de 11,330 a 19,384 por
cada 100,000 personas, lo que significa que 2 de cada 10 habitantes tuvieron contacto con algun
tipo de corrupcion en la entidad federativa.

Y, por altimo, se logra observar que la tasa de incidencia de corrupcion por cada 100 mil
habitantes en Baja California ha incrementado en dicho periodo, de hecho, ocurrié un fenémeno
similar al de la prevalencia en los dos Gltimos datos registrados del afio 2019 y 2021. Lo que
significo un incremento en la tasa de incidencia de corrupcion de alrededor del 50% con la cifra
anterior que equivale a 30,567 por cada 100 mil personas, indicador por encima de la media
nacional que es de 25,995 por cada 100 mil habitantes. Datos nada alentadores para una entidad

federativa, ya que este indicador nos muestra el riesgo de nuevos presuntos actos de corrupcion.

En suma, todos estos argumentos detonan en un contexto de corrupcion que invade a la
entidad federativa, los costos de la corrupcion que se mencionan a nivel internacional y nacional,
se replicaen lo local, la corrupcion aleja las inversiones, desincentiva el crecimiento econémico,

genera desconfianza en las autoridades, dafia los recursos financieros de la administracién
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publica, etc., es un fendmeno que afecta las oportunidades de movilidad, de bienestar y de salud

social a todos los bajacalifornianos.

4.2 Antecedentes del Sistema Estatal Anticorrupcion en Baja California

Vera (2020) describe muy bien las iniciativas precedentes al Sistema Estatal Anticorrupcion, en
su investigacion menciona una serie de iniciativas que tuvieron un enfoque en el combate a la
corrupcion. En el afio 2003 se publicé en el Periddico Oficial del Estado de Baja California, la
Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado de Baja California que tiene
como objeto establecer quienes son los servidores publicos y generar los lineamientos de
actuacion, describiendo las obligaciones que tendran por el simple hecho de tener un cargo

publico e imponiendo las sanciones necesarias cuando existan elementos que asi lo acrediten.

En ese mismo tenor, generando un marco juridico mas robusto para el combate a la
corrupcion en el ambito estatal, un afio mas tarde en 2004, se promulga la Ley de Fiscalizacion
Superior para el Estado de Baja California, que otorga al Congreso local las facultades para

regular las cuentas publicas, fortaleciendo la rendicion de cuentas en el Estado y los municipios.

Siguiendo esa linea temporal, en 2005 se lleva a cabo una propuesta para reformar el
Cddigo de Procedimientos Penales en la entidad federativa, el objetivo de dicha accion fue
incorporar un mayor nimero de delitos graves y proponer penas mas severas para las personas
que incurrieran en ellos, gracias a este esfuerzo fueron incorporados en su momento como
delitos graves acciones como la extorsion y el peculado, un avance importante para el combate

a la corrupcion.
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Figura 4.1 Leyes antecesoras del marco normativo del Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja
California

Ley de Responsabilidades
de los Servidores Publicos
del Estado de Baja

California
2003

Ley de Fiscalizacion

Cddigo de Procedimientos T A e

Penales
2005

Baja California
2004

Fuente: Elaboracion propia.

Por lo tanto, se fue construyendo en la entidad federativa un marco legislativo para el
combate a la corrupcion, esto tomando en cuenta que apenas unos afos antes se habia logrado a
nivel nacional un cambio histérico en la presidencia de la Republica Mexicana, por primera vez
habia un cambio de partido politico en el poder ejecutivo federal, lo que significo un avance
democrético para nuestro pais. Durante ese periodo que transcurrié del afio 2000 al 2006 se
registr6 en muchas entidades federativas, reformas que fortalecieron la vision institucional y

democrética que se llevaba a cabo a nivel nacional.

Entonces, Baja California retoma esos esfuerzos de fortalecimiento institucional que

fueron el precedente méas préximo de lo que hoy conocemos como las leyes y reformas que
77



crearon el Sistema Nacional Anticorrupcién, un marco institucional necesario para combatir

este mal que corroe a todas las entidades del pais segun los datos de INEGI.

Tabla 4.2 Actos de corrupcion a nivel nacional y subnacional — ENCIG

Actos de Actos de Actos de
corrupcion corrupcion corrupcion
por cada 100 por cada 100 por cada 100
mil habitantes mil habitantes mil habitantes
2021 2021 2021
Nacional 25,995
Aguascalientes 19,821 Guanajuato 24,185 Quintana Roo 31,389
Baja California 30,567 Guerrero 24,373 San Luis Potosi 18,732
Baja California Sur 8,226 Hidalgo 11,849 Sinaloa 21,065
Campeche 20,586 Jalisco 16,497 Sonora 31,883
Coahuila 27,589 Michoacén 29,716 Tabasco 25,277
Colima 8,920 Morelos 23,345 Tamaulipas 14,571
Chiapas 16,698 Nayarit 19,651 Tlaxcala 30,007
Chihuahua 15,368 Nuevo Lebn 18,684 Veracruz 39,296
Ciudad de México 25,771 Oaxaca 27,484 Yucatan 19,495
Durango 50,885 Puebla 37,896 Zacatecas 12,219
Estado de México 32,906 Queretaro 21,849

Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENCIG 2021.

4.3  Proceso para la constitucion del Sistema Estatal Anticorrupcion

Una vez que fueron aprobadas las leyes y reformas constitucionales para dar vida al Sistema

Nacional Anticorrupcion, se generaron las bases para la creacion de los Sistemas Locales

Anticorrupcion. La reforma al articulo 113 de la CPEUM dice claramente, al final del texto que

todas las entidades federativas con el objetivo de combatir la corrupcion crearan un Sistema

Local Anticorrupcion que coordine a las autoridades locales con la finalidad de prevenir,

detectar y sancionar los actos de corrupcion.

De igual forma, en la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion (LGSNA)

promulgada el 18 de julio de 2016 establece en sus articulos transitorios que después de un afio

transcurrido, las legislaturas locales tienen la obligacion de crear las leyes y reformas necesarias




para instaurar sus Sistemas Locales Anticorrupcion, dato muy importante, ya que se genera una
temporalidad para el funcionamiento general a nivel nacional y subnacional del combate a la

corrupcion.

En Baja California, el Congreso local consta de 25 escafios de representacion legislativa,
el Poder Legislativo de la entidad trabajé en funcién a las fechas que se establecieron a nivel
federal, de hecho, agotaron el tiempo permitido por la LGSNA ya que hasta el Gltimo dia
aprobaron los dictamenes en la Comision de Gobernacidn que darian inicio al Sistema Estatal
Anticorrupcion de Baja California (SEABC). Fue en el mes de julio de 2017 cuando la mayoria
de los legisladores lograron un consenso para reformar la constitucion estatal y la leyes
necesarias para ello, se aprobé la reforma de la Constitucién Politica del Estado Libre y
Soberano de Baja California para reforzar las acciones anticorrupcion con 20 votos a favor,
también se logra lo mismo con la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcion para el Estado de Baja
California con 23 votos a favor, ningun voto en contra y ninguna abstencion; después la Ley de
Responsabilidades Administrativas del Estado de Baja California que logré 22 votos a favor; y
por ultimo la Ley del Tribunal Estatal de Justicia Administrativa de Baja California que obtuvo

20 votos a favor.

De hecho, para llegar al logro de este consenso en el legislativo estatal segin el Dr.
Martin Vera, académico de la Universidad Auténoma de Baja California, y Fernanda Flores de
la asociacion civil OBSERBC, nos comentan a raiz de la entrevista que se les realizo el
destacado papel que fungieron los diputados Andrés de la Rosa Anaya del Partido Accién
Nacional y Marco Antonio Corona Bolafios de Partido Revolucionario Institucional, en la
negociacion y aprobacion dentro de la Comision de Gobernacion, Legislacion y Puntos
Constitucionales, esto en sumatoria con las voces ciudadanas y los organismos empresariales
que solicitaban como a nivel nacional el compromiso de los servidores publicos locales en la

lucha anticorrupcién.
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Para ello, la participacion ciudadana y de grupos organizados fue de vital importancia
para generar el impulso necesario en los cambios constitucionales y las reformas aprobadas,
Daniela Ramirez de Vigilancia Ciudadana, nos coment6 que en marzo de 2017 el Congreso
local inicié foros consultivos para escuchar a la academia, sociedad civil, organismos
empresariales y a los ciudadanos con el objetivo de integrar todas las voces en el proceso de la
creacion del marco institucional, sin embargo, considero que la apertura a la discusion con los

actores sociales estuvo limitada y acaparada por el sector empresarial.

También, con opiniones similares de otros expertos en el proceso, entre ellos, Francisco
Martinez de Tierra Colectiva, Ricardo Zurita ex integrante del Comité de Participacion
Ciudadana del SEABC y Mario Alzate exdirector administrativo de la Auditoria Superior del
Estado de Baja California, destacan que existi6 un fuerte liderazgo ejercido por la
Confederacion Patronal de la Republica Mexicana (COPARMEX) Mexicali, que generé una

especie de captura sobre la movilizacién ciudadana.

En ese sentido, la sociedad civil especializada en temas anticorrupcion es escasa en Baja
California, existen pocas organizaciones no gubernamentales que trabajen temas de incidencia
en politica publica, por ello, la movilizacion a nivel estatal para exigir dar cumplimiento al
combate a la corrupcién se llevé a cabo en su mayoria por ciudadanos sin experiencia en
procesos politicos. Ello dio pie a que COPARMEX pudiera ser el actor de mas peso en la
incidencia de la creacion del SEABC; importante remarcar la participacion en las mesas
relatoras de otros actores sociales como OBSERBC, la Barra de Abogadas Maria Sandoval de

Zarco, Célula 686, entre otros, que estuvieron representando diversas visiones ciudadanas.

Por lo tanto, gracias a las entrevistas realizadas a diversos actores que estuvieron
involucrados en el proceso de la creacion del Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California,
se pudo constatar dos visiones predominantes en cuanto a la participacién ciudadana. Por un
lado, esta la vision donde COPARMEX fue un actor que limito la incidencia de otros actores
sociales, incluso hay quienes iniciaron referencia a una captura del movimiento ciudadano,
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haciendo referencia a los nexos politicos que los lideres de esta organizacién patronal mantenian

con el gobierno ejecutivo estatal anterior, que fue integrado por el Partido Accion Nacional.

Bajo esta referencia, los sefialamientos fueron que COPARMEX hizo lo necesario para
burocratizar en exceso al SEABC, con el objetivo de mermar su capacidad de funcionamiento.
La intencion segun algunas de las personas entrevistadas fue modificar la estructura general que
estaba descrita en la Ley General del SNA, por lo que hubo varios cambios que destacaron a
nivel nacional, uno de ellos fue el aumento de participantes en el Comité de Participacion

Ciudadana (CPC), y otro, la configuracion del Comité Coordinador (CC).

Siguiendo ese argumento, Ricardo Zurita ex integrante del CPC del SEA, nos comentd
en su entrevista que las modificaciones impulsadas por la organizacion patronal que se
realizaron al disefio institucional, principalmente en lo que respecta a la integracion del Comité
de Participacion Ciudadana, hubo inconsistencias con el ordenamiento federal, incluso afios mas
tarde, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion llevaria a cabo una resolucién de
inconstitucionalidad refiriéndose a este caso, sefialando en el documento la revision de los

articulos 16 y 17 de la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California.

Sin embargo, la otra visién predominante es que, gracias al acompafiamiento y activismo
de la COPARMEX Mexicali, fue posible la participacion ciudadana en la incidencia sobre el
Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California. Es un hecho, que COPARMEX Mexicali
fue un facilitador e impulsor del movimiento anticorrupcion a nivel nacional y subnacional. En
Baja California no fue la excepcion, los empresarios organizados fueron un actor relevante
levantando la voz y posicionando el tema del combate a la corrupcidn en la agenda del gobierno

estatal.

Importante destacar la participacion de la organizacion civil, OBSERBC, una asociacion

ciudadana que busca incidir en los ambitos publico, privado y social que se especializa en temas
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de transparencia y rendicién de cuentas en las actividades de la administracion publica. Es una
organizacion que comparte valores y es afin a COPARMEX, dichas organizaciones han

trabajado en conjunto en diversos temas de incidencia pablica.

En ese sentido, estas organizaciones no gubernamentales trabajaron de la mano en el
impulso ciudadano para lograr la aprobacion del marco institucional para combatir la
corrupcién. Fernanda Flores de OBSERBC nos comenta en la entrevista que una vez que se
percataron que la iniciativa para la creacion del SEABC seria una version identica a la federal,
decidieron actuar para realizar una iniciativa de ley con modificaciones que desde su perspectiva
darian mayor voz a la ciudadania y més atribuciones a diferentes instituciones para el combate

a la corrupcion.

Destacando asi, que ello gestaria una innovacion institucional donde Baja California
seria punta de lanza en la participacion real de la ciudadania en los temas anticorrupcién del
Estado. De igual forma los mismos entrevistaron han coincidido en que un logro muy importante
de la COPARMEX Mexicali fue su impulso para generar las mesas de trabajo donde se

discutieron ideas generales para el SEABC.

Independientemente de estas dos posturas, la realidad fue que COPARMEX Mexicali
fue el actor social clave en la creacion del Sistema Estatal Anticorrupcién de Baja California,
que en conjunto con el Congreso local definieron el marco institucional que combatiria la

corrupcion en la entidad federativa.

Y asi, en agosto del afio 2017 se aprueba en la legislatura estatal y se publica en el
Periodico Oficial del Estado de Baja California la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcion de
Baja California, que tiene como objetivo principal que las instancias gubernamentales estatales
que combaten la corrupcion se coordinen entre si, en conjunto con el comité de ciudadanos que

esta integrado al Sistema de nueva creacion.
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A continuacidn, retomamos las principales fechas que dieron vida al cuerpo legislativo
que comprende el Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California para tener un panorama
general de la temporalidad, destacando que para el afio 2018 ya se habian cumplido con todos
los requisitos legales para su funcionamiento. EI marco normativo estuvo listo para poder
afrontar los retos anticorrupcion, otorgando asi las facultades necesarias a las instituciones del
gobierno local para prevenir, detectar y sancionar los actos de corrupcion en el Estado de Baja
California.

e Reforma de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Baja
California — Julio 2017

e Ley del Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California — Agosto 2017

e Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de Baja California —
Agosto 2017

e Ley de Fiscalizacion Superior de los Recursos Publicos para el Estado de Baja
California — Agosto 2017

e Ley Organica de la Fiscalia General del Estado de Baja California — Noviembre
2018

e Ley del Tribunal de Justicia Administrativa — Agosto 2017

e Ley de Responsabilidades Administrativas del Estado de Baja California —
Agosto 2017

e Cadigo Penal para el Estado de Baja California — Junio 2018

Por lo tanto, al menos en el papel el SEABC estaba listo para su funcionamiento, los y
las legisladoras realizaron su trabajo en conjunto con la ciudadana donde el ejecutivo estatal
fungié como facilitador e intermediario para lograr el gran objetivo de cumplir con el

ordenamiento federal.

Aunque, todavia existian procesos intermedios que debian culminarse para generar las

condiciones iddneas de funcionamiento, como la eleccion del Comité de Seleccion (CS), 6rgano
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encargado de seleccionar a los integrantes del Comité de Participacion Ciudadana (CPC) del
SEABC; la misma eleccion del CPC; la eleccion del fiscal anticorrupcion; la eleccion del
Secretario Técnico; la seleccion del titular de la Sala Especializada de Responsabilidades
Administrativas y Combate a la Corrupcion del Tribunal Estatal de Justicia Administrativa;
entre otros puestos claves para dar inicio al SEABC en su totalidad.

4.4  Disefio y funcionamiento del Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California

El SEABC como se ha comentado anteriormente en el desarrollo de esta investigacion, tiene la
estructura base que se fundamenta en le LGSNA, pero con varias adecuaciones de disefio
institucional, argumentando mayor participacion ciudadana y agregando facultades para emitir
recomendaciones vinculantes, accidn gque solo esta entidad federativa especifico en su ley local

anticorrupcion.
El SEABC esté integrado principalmente por las siguientes estructuras:

e Comiteé Coordinador
e Comiteé de Participacién Ciudadana

e Comité Rector del Sistema Estatal de Fiscalizacion
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Figura 4.2 Comités que integral el SEABC

Comité
Coordinador

Sistema Estatal

Anticorrupcion
de Baja
California

Comité Rector
del Sistema
Estatal de
Fiscalizacion

Comité de
Participacion
Ciudadana

Fuente: Elaboracion propia con datos de la LSEABC.

El Comité Coordinador (CC) tiene entre sus funciones principales coordinar a los
integrantes del SEABC para llevar a cabo acciones de disefio, promocion y evaluacion de la
politica publica del combate a la corrupcion. Este ente tiene entre sus facultades realizar el
programa anual anticorrupcion de la entidad federativa, el disefio de la politica estatal
anticorrupcién, generar los indicadores necesarios para evaluar la corrupcion estatal, requerir
informacion a las instituciones publicas, entre otras, ello con el objeto de fortalecer la prevencién

de faltas administrativas y hechos de corrupcion.

Para esta tarea, el Comité Coordinador esta integrado por:
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Tabla 4.3 Integrantes del SEABC

Titular de la Auditoria Superior del Estado

Titular de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion del Estado

Titular de la Secretaria de la Contraloria y Transparencia Gubernamental del Ejecutivo del
Estado??

Presidente del Tribunal Estatal de Justicia Administrativa

Sindicos Procuradores!!

Consejero Presidente del Instituto de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica

y Proteccion de Datos Personales del Estado

Representante del Consejo de la Judicatura del Poder Judicial del Estado

Once representantes del Comité de Participacion Ciudadana

Fuente: Elaboracion propia con datos de la LSEABC.

El Comité Coordinador (CC) tiene un total de 22 integrantes, una particularidad del
SEABC ya que a nivel nacional y en las demas entidades federativas, el nimero de integrantes
es de 7 personas. La diferencia que tiene el SEABC es que incluye en el CC a los Sindicos

Procuradores y a once consejeros del CPC incluido el ciudadano presidente de este.

Por otra parte, siguiendo con la estructura del SEABC, se encuentra el Comite de
Participacion Ciudadana (CPC). Organo creado con el objetivo de fungir como una instancia
ciudadana de corte consultora para el CC. Ademas de ser la instancia idonea para fomentar la
participacion de los diversos actores sociales, siendo una instancia de vinculacion entre los

ciudadanos y el gobierno estatal.

19 Hoy en dia la dependencia central ha cambiado de nombre a la Secretaria de la Honestidad y la Funcidn
Publica del Estado de Baja California

11 Al momento de la creacidn de la LSEABC, la entidad federativa contaba con 5 municipios, mismos que estan
integrados al CC. Actualmente aumentaria el numero de integrantes con la inclusidn de 2 municipios mas al
Estado de Baja California.
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El Comité de Participaciéon Ciudadana (CPC) del SEABC tiene otra particularidad que
no se encuentra en ningun otro Sistema Local Anticorrupcion de las entidades federativas, ni en
el SNA. La cantidad de representantes ciudadanos es mayor al comdn denominador de los demas
sistemas, el CPC de Baja California esta conformado por 15 ciudadanos, donde diez de ellos

tienen un caracter técnico y los cinco restantes tienen un caracter honorifico.

Entendiendo, que se busca representacion de dos integrantes técnicos por municipio,
haciendo la aclaracion que, en el momento de la creacion de la LSEABC, la entidad federativa
contaba con 5 municipios, lo que da como resultado la integracion de los 10 representantes
técnicos de Baja California. Existe esta referencia especial de “técnicos” en el sentido que deben
ser personas que puedan comprobar sus conocimientos académicos y profesionales en temas de

transparencia, rendicion de cuentas o combate a la corrupcion.

Por otro lado, completando a los representantes ciudadanos del SEABC, se encuentran
los cinco integrantes de caracter honorifico que deben cumplir con requisitos menos rigurosos
gue sus compafieros técnicos, ademas de tener la atribucién exclusiva de poder ocupar la
presidencia del CPC del SEABC. Los representantes honorificos no tienen derecho a una

contraprestacion econdémica segun los ordenamientos locales de la entidad federativa.

Figura 4.3 Comité de Participacion Ciudadana del SEABC

Consejeros ciudadanos Consejeros ciudadanos

técnicos honorificos

10 5
integrantes integrantes

Fuente: Elaboracion propia con datos de la LSEABC.
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Tabla 4.4 Diferencias entre los requisitos para CPC en Baja California.

BAJA CALIFORNIA BAJA CALIFORNIA
Técnico Honorifico
Ser ciudadana o ciudadano mexicano, y estar en
NINGUNO

pleno goce y ejercicio de sus derechos civiles;

Haber residido en el municipio que se postula
durante los diez afios anteriores al dia de la

designacion;

Notorio arraigo en el Estado;

Experiencia verificable de al menos cinco afios en
materias de transparencia, evaluacién, fiscalizacion,

rendicion de cuentas o combate a la corrupcién

Contar con experiencia en alguna de las siguientes
materias, transparencia, evaluacién, fiscalizacion,
rendicion de cuentas, combate a la corrupcion,

valores o ética;

Tener cuando menos treinta y cinco afios cumplidos

al dia de la designacion

Tener cuando menos treinta y cinco afios

cumplidos al dia de la designacion

Gozar de buena reputacion y no haber sido
condenado por algun delito que amerite pena de mas
de un afio de prision; pero si se tratare de robo,
fraude, falsificacion, abuso de confianza u otro que
lastime la buena fama en el concepto publico,
inhabilitara para el cargo cualquiera que haya sido la

pena;

Gozar de buena reputacion y no haber sido
condenado por algin delito que amerite pena de
mas de un afio de prision; pero si se tratare de
robo, fraude, falsificacion, abuso de confianza u
otro que lastime la buena fama en el concepto
publico, inhabilitara para el cargo cualquiera que

haya sido la pena;

Presentar sus declaraciones de intereses, patrimonial

y fiscal, de forma previa a su nombramiento;

Presentar sus declaraciones de intereses,
patrimonial y fiscal, de forma previa a su

nombramiento;

No haber ocupado cargo de eleccion popular, ni
haber sido titular de los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, Municipios y Organismos
Publicos Autdnomos, asi como titular de sus
respectivas Entidades, Dependencias y Unidades
Administrativas equivalentes, durante los tres afios

previos al dia de la designacion.

No haber ocupado cargo de eleccion popular, ni
haber sido titular de los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, Municipios y Organismos
Publicos Auténomos, asi como titular de sus
respectivas Entidades, Dependencias y Unidades
Administrativas equivalentes, durante los tres afios

previos al dia de la seleccidn.
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Carta de aceptacion a la postulacién de aspirante, en | Carta de aceptacion a la postulacién de aspirante,

la que se manifieste el caracter técnico con el que en la que se manifieste el caracter técnico con el

participa a integrar el Comité de Participacion que participa a integrar el Comité de Participacion
Ciudadana. Ciudadana.
Carta de exposicion de motivos por los cuales Carta de exposicion de motivos por las cuales

considera que la postulacion es idonea y como su considera que la postulacion es idénea y como su
experiencia lo califica para integrar el Comité de experiencia lo califica para integrar el Comité de

Participacion Ciudadana, con carécter técnico. Participacion Ciudadana, con carécter honorifico.

Poseer al dia de la designacion, con antigiiedad
minima de diez afios, titulo profesional de nivel
licenciatura y contar con los conocimientos y NINGUNO
experiencia relacionadas con la materia de esta Ley

que le permitan el desempefio de sus funciones;

No desempefiar ni haber desempefiado cargo de
direccion nacional, estatal o municipal, en algin
. . B ) NINGUNO
partido politico, durante los tres afios anteriores al

dia de la designacion;

No haber sido candidato a algun cargo de eleccién
popular, o afiliado a algun partido politico durante NINGUNO

los tres afios anteriores al dia de la designacion;

Haber destacado por su contribucion en materia de
fiscalizacion, de rendicidn de cuentas, prevencion, NINGUNO

investigacion, deteccién y combate a la corrupcién;

Las demas que determinen las Leyes. NINGUNO

Fuente: Elaboracion propia con datos textuales de la convocatoria para CPC del SEABC.

Esta comparacion en cuanto a requisitos de las y los aspirantes al CPC de Baja California
nos indica que los integrantes técnicos tienen necesidad de mayor comprobacion documental y
por lo tanto mas barreras de participacion dentro del Sistema Estatal Anticorrupcion de la

entidad federativa.

Uno de los procesos méas importantes en el SEABC es precisamente la integracion del

CPC, ya que es el espacio de incidencia ciudadana, es la oportunidad que tienen las personas

89



que no tienen una afiliacién politica, que son expertas en temas relacionados a la rendicion de
cuentas, la transparencia y el combate a la corrupcion, y ademas sirve para generar confiabilidad
en las instituciones de gobierno. La participacion ciudadana en los organismos estatales siempre
sera un beneficio para la democracia y la gobernanza. En este sentido, vale la pena, describir

cudl es el proceso para la integracion del CPC.

La LSEABC nos indica en su articulo 18 que los integrantes del CPC seran nombrados
por un Comité de Seleccion (CS) que a su vez es seleccionado por el Congreso local, el CS sera
el encargado de analizar los perfiles que integraran el CPC en el Sistema Estatal Anticorrupcion.
Por lo tanto, el Congreso local seleccionard a 5 ciudadanos por un periodo de 3 afios para sean
ellos y ellos las encargadas de seleccionar a los ciudadanos que formaran parte del SEABC.

Comité de Seleccion (5 integrantes):

e 2 integrantes provenientes de sociedad civil

e 3integrantes provenientes de la academia

Las funciones principales del CS son llevar a cabo las convocatorias para seleccionar a

los

integrantes de Comité de Participacion Ciudadana, mediante un proceso donde estableceran una
metodologia, plazos y criterios para cumplir el objetivo de su mandato honorifico. Este ente es
uno de los méas importantes en cualquier sistema anticorrupcion, tanto en el nacional como en
los locales, ya que su rol es dar acceso a los ciudadanos que daran certidumbre y apoyo a las
acciones anticorrupcion que decidan emprender los gobiernos. Por ello, este proceso debe ser

una prioridad para lograr efectividad en el combate a la corrupcion.

Y, por otro lado, para finalizar con los 3 entes principales del SEABC se encuentra el

Sistema Estatal de Fiscalizacion (SEF) que tiene la facultad de coordinar a las instancias
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estatales encargadas de la fiscalizacion de los recursos publicos estatales y municipales. Integran
este SEF: la Auditoria Superior del Estado, la Secretaria de la Contraloria y Transparencia
Gubernamental del Ejecutivo Estatal'?, los Sindicos Municipales, los 6rganos Internos de
Control, establecidos por la Constitucion local y las leyes estatales, y el Presidente del Comité
de Participacién Ciudadana.

Por lo tanto, estos son los 3 entes que integran el Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja
California: el Comité Coordinador, el Comité de Participacion Ciudadana y el Sistema Estatal
de Fiscalizacion. Sin embargo, es importante mencionar que existen otros organismos que sirven
para el funcionamiento del SEABC, como la Secretaria Ejecutiva que es el drgano que auxilia
al Comité Coordinador, es su brazo ejecutor, cuenta con los recursos necesarios para cumplir
con esa tarea; y la Plataforma Digital Estatal, que funciona para la recoleccién y revision de

datos electronicos que tengan relacidn con presuntos actos de corrupcion.

Al final la integracion final del Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California esta

formado de la siguiente manera:

Figura 4.4 Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California

12 Secretaria de la Honestidad y la Funcidn Publica
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Comité
Coordinador

Comité de Comité Rector

Participacion del Sistema
Ciudadana Sistema Estatal Estatal de

Anticorrupcion

Fiscalizacion

de Baja
California

Comision

Organo de
Ejecutiva -

Gobierno

Fuente: Elaboracion propia con datos de la LSEABC.

Finalmente, esta es la estructura del Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California,
un disefio diferente al que mantiene el Sistema Nacional Anticorrupcién; un disefio que busca
dar més apertura a la integracién de ciudadanas y ciudadanos al ente que combate la corrupcion.
Decision controversial, segun los comentarios de los especialistas, algunos de ellos a favor y
otros en contra, sin embargo, los resultados de la operatividad del SEABC han favorecido a los
expertos que suponen el incremento de espacios ciudadanos como una estrategia para entorpecer

el funcionamiento de este.

92



CAPITULO V. ANALISIS INSTITUCIONAL DEL SISTEMA ESTATAL
ANTICORRUPCION DE JALISCO

5.1  Contexto de corrupcion en el Estado de Jalisco

Jalisco es una de las entidades federativas de los Estados Unidos Mexicanos mas pobladas,
segUn datos del Censo de Poblacion y Vivienda del INEGI® tiene alrededor de 8 millones 300
mil habitantes, solo por debajo del Estado de México y la Ciudad de México. Es una entidad
federativa con una complejidad particular por el disefio territorial y la ubicacién en la que se
encuentra, destacando que colinda con 6 entidades diferentes, al norte con Nayarit, Zacatecas y
Aguascalientes; al sur con Michoacan y Colima, al este con Guanajuato y repitiendo con
Michoacéan y Zacatecas. Ademas, se le agrega a esa complejidad que el Estado de Jalisco esta

dividido en 125 municipios, contando con Guadalajara como su capital.

Entendiendo estas particulares que tiene Jalisco sumado al contexto de corrupcion que
hemos venido documentando a lo largo de la investigacion, se entiende que este problema
también le ha ocasionado inconvenientes a esta entidad federativa. Se ha documentado que la
corrupcion genera costos a la comunidad en las diferentes esferas sociales, politicas y
econdémicas de los jaliscienses, una problematica comun en las administraciones publicas

subnacionales.

De hecho, en las Gltimas décadas se ha incrementado el nimero de gobernadores que han
sido acusados formalmente o estan siendo investigados por presuntos delitos de corrupcion,
como son los casos de: Roberto Sandoval Castafieda (Nayarit-PR1-2011/2017), Cesar Duarte
(Chihuahua-PRI-2010/2016), Eugenio Hernandez (Tamaulipas-PRI-2005/2010), Roberto
Borge (Quintana Roo-PRI-2011/2016), Tomas Yarrington (Tamaulipas-PR1-1999/2004), Javier
Duarte (Veracruz-PRI-2010/2016), Guillermo Padrés (Sonora-PAN-2009/2015), Jesus Reyna

13 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, los datos mencionados en la investigacion se encuentran en el
Censo de Poblacion y Vivienda 2020 que esta disponible en el siguiente enlace:
https://www.inegi.org.mx/programas/ccpv/2020/
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Garcia (Michoacén-PRI-2013), Andrés Granier (Tabasco-PRI-2007/2012), Luis Armando
Reynoso Femat (Aguascalientes-PAN-2004/2010), Rodrigo Medina de la Cruz (Nuevo Ledn-
PRI-2009-2015), Juan Sabines (Chiapas-PRD-2006/2012), Pablo Salazar Mendiguchia
(Chiapas-PAN/PRD-2000/2006), Narciso Agundez (Baja California Sur-PRD-2005/2011),
entre otros. Esta larga lista de exgobernadores pone en evidencia que la corrupcién subnacional

es una problematica endémica en nuestro pais.

Por ende, el Estado de Jalisco no es ajeno a esta dinamica de acusaciones de corrupcion
a sus exgobernadores, ya sea que las menciones sean del gobierno entrante, de la oposicién
politica o de la sociedad civil; las imputaciones son una muestra del descontento social con las
practicas ilegales que se llevan a cabo en la administracion publica con la intencion del beneficio
propio en detrimento del bien comun. Actualmente los gobiernos de Emilio Gonzélez Marquez
(2007-2013) y Aristoteles Sandoval (2013-2018) han estado bajo investigacion por sospechas
de presuntos actos de corrupcion.

En ese sentido, pesa sobre la administracion de Emilio Gonzalez las acusaciones de
corrupcion con un dafio patrimonial de aproximadamente 7 mil 500 millones de pesos, segun
datos de la Auditoria Superior, por acciones como desvio de recursos, simulacién de compras,
adquisiciones con sobreprecios, mala calidad y ejecucién de obras en el Estado, entre otras. De
hecho, un caso emblemaético en la administracion de Gonzélez es la construccion de la Villa
Panamericana, un lugar creado con el objetivo de albergar a los atletas que visitaron Jalisco para
las competencias deportivas; este recinto sirvid para alojar a 7 mil 500 atletas para dicho evento
en el afio de 2011. Sin embargo, una vez realizado el evento diferentes estudios encontraron que
la habitabilidad de la Villa era insostenible porque afectaba zonas ambientales protegidas, en la
actualidad casi 10 afios después de mantener la Villa abandonada existe una disputa legal para
decidir si el complejo es habitable o no, ello, bajo la sombra de ser una construccion realizada

bajo la sospecha de presuntos actos de corrupcion.
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También, en Jalisco otro caso emblematico de corrupcion se muestra en la
administracion del Instituto de Pensiones del Estado de Jalisco (IPEJAL), la institucién
encargada de administrar los ahorros de los trabajadores estatales de la entidad federativa tiene
la facultad de otorgar préstamos y ofrecer prestaciones econdmicas. Esta institucion ha sido
vinculada a actos de corrupcion en el manejo de las finanzas de los cuentahabientes, tanto en la
administracion de Emilio Gonzalez como en la de Aristételes Sandoval; hoy en dia existen
imputaciones legales de la Fiscalia Especializada en el Combate a la Corrupcion de Jalisco sobre
exfuncionarios de esta institucion en la administracion de Sandoval. Se les responsabiliza por
autorizar la compra de fondos calificados como de alto riesgo por un monto de 259 millones de

pesos.

Y en ese tenor, se podria analizar a varias situaciones de presuntos actos de corrupcion
que han ocurrido en los Gltimos afios en el Estado de Jalisco, siguiendo la dindmica social por
la cual a nivel federal se cred el SNA. De igual forma en Jalisco debido al grave contexto de
corrupcién que se percibia por parte de la sociedad, se generd ese impulso que mas tarde daria

vida al marco normativo para el Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco.

De hecho, en los ultimos afios el INEGI ha realizado encuestas para dar seguimiento a
la corrupcién, tanto a nivel nacional como a nivel subnacional. Es una medicién especializada
que es utilizada para conocer si existen avances en materia de combate a la corrupcion en la
administracion publica en diferentes periodos de tiempo, es una medicion oficial a la que
recurren especialistas de gobierno, expertos en temas anticorrupcion de asociaciones civiles,

como académicos que estudian el fenémeno de la corrupcion en México.
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Para el Estado de Jalisco analizaremos cual ha sido su proceso en un periodo del 2015

al 2021, y utilizaremos datos de la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental de

INEGI*,

Tabla 5.1 Datos sobre experiencias de corrupcion en Jalisco.

. Percepcion sobre Tasa de . .
Corrupcién como el . . Tasa de incidencia
. la frecuencia de prevalencia -
problema mas importante L - de corrupcion por
: . actos de corrupcion de | de corrupcion por .
en la entidad segun 9 ~ . cada 100 mil
., ~ . |la poblacion de 18 afios| cada 100 mil .
poblacion de 18 afios y mas ) . habitantes
y mas habitantes
2015 N/A N/A 14,351 22,332
2017 57.00% 91.70% 13,921 25,129
2019 55.70% 85.00% 16,100 34,545
2021 59% 91% 12,193 16,497

Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENCIG de los afios 2015, 2017, 2019 y 2021.

En la tabla podemos encontrar datos referentes a la corrupcion como un problema central

en la percepcion de los jaliscienses, la prevalencia y la incidencia de la corrupcion por cada 100

mil habitantes. Estos indicadores nos muestran un panorama general del comportamiento de la

corrupcion a traves de las experiencias de los ciudadanos, un elemento a tomar en cuenta por

todas las administraciones publicas para generar los instrumentos necesarios para combatir la

corrupcion.

Se puede observar de acuerdo con los datos tabulados que més de la mitad de los

jaliscienses de 18 afios 0 mas, piensa que el problema de la corrupcion en la administracion

publica es su principal preocupacién. Estas cifras deben ser un impulsor para mejorar las

14 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, los datos mencionados en la investigacion se encuentran en la
Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental que esta disponible en el siguiente enlace:
https://www.inegi.org.mx/programas/encig/2021/
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politicas publicas a favor del combate a la corrupcién por parte del Estado. Siguiendo con el
analisis, en el periodo de tiempo de 2015 a 2021, se puede observar que la variable se ha
mantenido alrededor del 50% con una tendencia a incrementar, llegando en la Gltima encuesta

realizada a casi el 60%.

También, esta encuesta nos muestra cual es el porcentaje de frecuencia de los actos de
corrupcién segun la percepcion de las jaliscienses, recordando la complejidad de medir la
corrupcion, pues son actos que se realizan en la clandestinidad y por ende no hay forma de saber
de ellos, al menos que sean descubiertos o que se realicen en presencia de terceros que puedan
visualizarlos. Por lo tanto, la percepcion es algo que se visualiza en las actividades del dia a dia,
del analisis realizado por las personas, y en ese caso podemos concluir que los y las ciudadanas
de Jalisco perciben un alto porcentaje de frecuencia de actos de corrupcién; entre el afio 2015 y

2021 llegaron a percibir un poco mas del 90%.

Por otro lado, se puede notar a traves del analisis de los datos que la prevalencia de
corrupcion tiene una tendencia a la baja, de hecho, en la ultima medicion se observa una
considerable disminucion en la tasa de este indicador. Este dato es un aliciente para el combate
a la corrupcién en la entidad federativa, nos brinda informacién de que el Estado esta haciendo
algo distinto que parece estar funcionando desde la perspectiva de los ciudadanos. Son buenas
noticias para la administracion publica, entendiendo que este indicador es un pardmetro muy

utilizado en México para obtener datos del comportamiento de la corrupcion.

Y en ese mismo sentido, el Ultimo indicador que manejamos en la tabla que trata sobre
la tasa de incidencia de la corrupcién por cada 100 mil habitantes, también ha disminuido en
nameros bastantes optimistas, la tasa se redujo de 34 mil 500 a 16 mil 500 en nimeros cerrados,
estamos hablando que en un periodo de 2 afios la tasa de incidencia de corrupcion se contrajo
en mas de un 50%, un éxito a emular el que ha obtenido el Estado de Jalisco, lo que demuestra
que es un entidad federativa que esta desarrollando estrategias que le han ayudado a reducir
estos indicadores de corrupcion.
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Estos indicadores nos muestran algo muy importante en el Estado de Jalisco; lo primero,
es que la corrupcion es un problema muy grave en la entidad federativa asi como a nivel nacional
y en los demas estados, algo que ya hemos mencionado a lo largo de este trabajo, y en segundo,
nos muestra que Jalisco ha tenido victorias importantes en la disminucion de algunos
indicadores, sefial que algo esta haciendo el gobierno estatal para combatir la corrupcion; un
dato no menor para un pais donde sus ciudadanos colocan a la corrupcién como el segundo
problema a combatir para mejorar la calidad de vida en sociedad. Esto nos demuestra que existen
instrumentos anticorrupcion que se pueden desarrollar desde la administracion pablica, para el
beneficio de los ciudadanos; Jalisco es un ejemplo visible en cuanto a los datos, de esta

posibilidad.

5.2  Antecedentes del Sistema Estatal Anticorrupcion en Jalisco

El Estado de Jalisco cuenta con antecedentes muy interesantes en la creacion del Sistema Estatal
Anticorrupcion. Independientemente de las reformas que se dieron con anterioridad sobre el
marco normativo que combatia la corrupcién antes de los cambios legales ocurridos con la
llegada del SNA, la entidad federativa se destacéO por la participacion de organismos
interinstitucionales en la gestacion del SEAJAL. Segin Arias y Marifiez (2020), en primer
plano, con la participacion del Consejo Econdmico y Social del Estado de Jalisco que a
principios del afio 2016 emitidé una recomendacion al Congreso local enunciando los
componentes minimos que debian estar integrados en la agenda legislativa para dar certidumbre

legal a la creacién del SEAJAL.

En dichas recomendaciones se hacia hincapié en la necesidad colaborar con todos los
actores sociales del Estado de Jalisco, las instituciones gubernamentales, los representantes del
sector econdémico, la sociedad civil organizada especialistas en temas relacionados al combate
a la corrupcion, al sector académico y al ciudadano interesado en participar; la intencion de ello,
era realizar un ejercicio de involucramiento democratico donde se priorizara el gobierno y
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parlamento abierto con la finalidad de cumplir con la construccién de una institucién que no
dejara afuera a ningun sector social de la entidad federativa. Consecuentemente, estas acciones
funcionaron para tener la atencién del gobierno estatal y lograr activar los procesos politicos
entre los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, que dieron inicio al proceso de la creacion
del marco normativo del SEAJAL.

Gracias a ello, el ejecutivo estatal representado por el gobernador en ese entonces Jorge
Aristoteles Sandoval Diaz (2013-2019) cred mediante un acuerdo la Comision Interinstitucional
para la Implementacion del Sistema Anticorrupcion del Estado de Jalisco (CIISAEJ) para
generar una estrategia desde la administracion publica local que ayudara a la coordinacion de
las acciones necesarias para la implementacion de las politicas publicas anticorrupcion del

Estado de Jalisco.

Esta institucion tenia como objetivo generar los insumos necesarios para conocer la
situacion actual de la entidad federativa respecto al problema de la corrupcion. Para ello, el
CIISAEJ cuenta con integrantes de la administracion publica y representantes de la sociedad

civil, liderados por la Contraloria del Estado (Arias y Marifiez, 2020; Tinajero y Lozano, 2017).

Comision Interinstitucional para la Implementacion del Sistema Anticorrupcion del Estado de
Jalisco (2016)
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Tabla 5.2 Integrantes estatales en la CIISAEJ

Gobernador Constitucional del Estado de Jalisco

Coordinador General

Mtro. Jorge Aristételes Sandoval
Diaz

Contralora del Estado de Jalisco

Secretario Ejecutivo

Lic. Maria Teresa Brito Serrano

Estado

Titular de la Secretaria General de Gobierno Consejero Mtro. Roberto Lopez Lara

Titular de la Fiscalia General del Estado Consejero Lic. Jesus Eduardo Almaguer
Ramirez

Titular de la Secretaria de Planeacion, Administracién y Finanzas Consejero Mtro. Héctor Rafael Pérez
Partida

Presidente del Supremo Tribunal de Justicia del Estado de Jalisco Consejero Mgdo. Ricardo Suro Esteves

Titular de la Comision de Vigilancia Consejero Dip. Hugo René Ruiz Esparza
Hermosillo

Titular de la Comision de Responsabilidades Consejero Dip. Maria del Pilar Pérez
Chavira

Titular de la Comision de Derechos Humanos Consejero Dip. Maria del Refugio Ruiz
Moreno

Titular de la Comision de Hacienda y Presupuesto del Congreso del Estado de  |Consejero Dip. Ismael del Toro Castro

Jalisco

Titular de la Comision Estatal de los Derechos Humanos Consejero Dr. Felipe de Jesus Alvarez
Cibrian

Presidente del Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana del Estado Consejero Mtro. Guillermo Amado Alcaraz
Cross

Encargada de la Auditoria Superior del Estado de Jalisco Consejero Lic. Maria Teresa Arellano
Padilla

Comisionada Presidente del Instituto de Transparencia, Informacion Publicay  |Consejero Mtra. Cynthia Patricia Cantero

Proteccion de Datos Personales del Estado de Jalisco Pacheco

Director de Investigacion y Evaluacion del ITEI Consejero Dr. Alfonso Hernandez Godinez

Coordinador Estatal Propietario de la Comision de Contralores Municipios- Consejero José de JesUs Hernandez

Gortazar, Contralor de
Tlajomulco

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CIISAEJ.

100




Tabla 5.3 Representantes de la sociedad civil en la CIISAEJ

Sociedad Civil

Titular

Suplente

ITémala! Un Golpe de Conciencia

Mtra. Cecilia Diaz Romo

Dr. Jorge Chaires Zaragoza

Universidad de Guadalajara

Dr. José de JesUs Becerra Ramirez

Mtro. Jorge Alberto Alatorre Flores

Universidad Auténoma de Guadalajara

Mtro. Miguel Navarro Castellanos

COPARMEX

Lic. Isabel Sepllveda Campos

CESJAL

Mtro. Oscar Abrego de Le6n

Mtro. Gilberto Tinajero Diaz

Jalisco Cémo Vamos

Lic. Augusto Chacon Benavides

Red Ciudadana

Psic. José de JesUs Gutiérrez

Congreso Ciudadano

Mtra. Margarita Sierra Diaz

Colegio de Contadores de Jalisco

CPC. Alfredo Najar Fuentes

CIMTRA Jalisco

Lic. Carlos Aguirre Arias

Federacion de Escuelas Particulares de
QOccidente

Gabriela de Guadalupe Morales

G10 por Jalisco

Eva Araceli Avilés Alvarez

El Colegio de Jalisco

Mtro. Enrique Rodriguez Magafa

Dr. Freddy Ramon Marifiez Navarro

ITESO Dr. José de JesUs Ibarra Cardenas
UNEDL Mtro. Juan Gerardo Casillas
ITESM Campus Guadalajara Mtro. Eduardo Gonzélez Velazquez
UNIVA Dr. Arturo Martinez Sanchez

CCW (industriales) Mtra. Blanca Noelia Caro
CANACO Ing. Xavier Orendain

COMCE de Occidente Lic. Miguel Angel Landeros

CMIC Jalisco Ing. Alejandro Jiménez

Apoyo a Victimas de la Violencia

Mtra. Alma Chavez

Profesionales por la Etica

Mtro. Luis Ernesto Hernandez

Esta institucion busca tener

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CIISAEJ]

representacion de todos los actores sociales posibles que

buscan sumar en comun acuerdo, esto es una estructura sin precedente en las entidades

federativas en temas de combate a la corrupcion, un ejercicio de integracion entre el gobierno 'y

los y las ciudadanas representadas en los organismos de sociedad civil. Esto generd importantes

debates y mesas de trabajo que tuvieron como objetivo planear de la mejor manera el desarrollo

de las reformas necesarias para dar vida al SEAJAL, un ejercicio democratico muy interesante

por la gran participacion de autoridades estatales y de actores sociales.
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La CIISAEJ fungié como un panel de expertos en temas de rendicion de cuentas y
combate a la corrupcion, que estaba conformado por integrantes de diferentes instituciones
gubernamentales y especialistas de sociedad civil, en estas reuniones de trabajo se analizaban
las propuestas de lo que serian las reformas y leyes necesarias para crear el marco institucional
del SEAJAL.

En ese sentido, es importante destacar la apertura y voluntad politica por parte de los
actores estatales, Jalisco aprovechd la oportunidad para ser punta de lanza en la planeacion de
su sistema anticorrupcion; dio un paso al frente en la generacidn de espacios institucionales
donde se debatian las propuestas de fortalecimiento al combate a la corrupcién. Le brind6 a la
sociedad civil y academia un espacio real de participacion e incidencia en las politicas publicas

anticorrupcion.

5.3 Proceso para la constitucion del Sistema Estatal Anticorrupcién

El Estado de Jalisco tuvo un proceso donde la participacion de los actores sociales fue clave
para el nacimiento del SEAJAL, siguiendo la dindmica de la CIISAEJ, Arias y Marifiez (2020)
nos comentan que después para continuar con los trabajos legislativos necesarios para la
creacion del marco normativo en el Congreso local se generdé una mesa legislativa formada por
integrantes del Partido de la Revolucion Democratica, Partido Accion Nacional y Partido
Revolucionario Institucional, representados por la diputada Mdnica Almeida Lépez (PRD), por
la diputada Maria del Pilar Pérez (PAN), por el diputado Jorge Arana Arana (PRI), por la
diputada Maria del Rocio Corona Nakamura (PRI). De igual forma, las instituciones del Estado
de Jalisco ponen el ejemplo en participacion ciudadana, pues es ahora el Congreso local a traves
de esta mesa legislativa quien invita a los actores sociales como instituciones académicas,
organizaciones del sector empresarial, asociaciones civiles expertas en temas anticorrupcion y

actores de los Poderes Ejecutivo y Judicial.
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De hecho, Gilberto Tinajero ex miembro del Consejo Econémico y Social para el
Desarrollo y la Competitividad del Estado de Jalisco y Jorge Alatorre, ex presidente del Comité
de Participacion Social e integrante actual del CPC del SNA coinciden con sus respuestas en las
entrevistas realizadas, donde argumentan que los actores sociales fueron el elemento decisivo
para llevar a cabo las reformas necesarias para crear el SEAJAL, destacando que el Poder
Ejecutivo apoyo en todo momento a la sociedad civil y academia. El empuje y la presion social
acompafiada del sector empresarial y los medios de comunicacion fueron clave para realizar

estos ejercicios de gobierno abierto.

También, Jesus Ibarra Cardenas, actual presidente del Comité de Participacion Social
del SEAJAL — Periodo 2021/2022, nos comentd que fue un suceso inédito la creacion del
Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco, que se llevo a cabo gracias a un verdadero ejercicio
de parlamento abierto, donde entraron en negociaciones autoridades estatales, colectivos,
organizaciones de la sociedad civil, academia y expertos en la materia, con la finalidad de
generar una agenda anticorrupcion que tuviera una pluralidad de visiones en la ejecucion de la

politica pablica.

Por otro lado, Lucia Almaraz Céazares, ex presidenta del Comité de Participacion Social
— Periodo 2019/2020, nos comento en la entrevista que las universidades fueron una institucion
que se destacé en la participacion del proceso de creacion del SEAJAL, siendo un participante
activo tanto en la CIISAEJ como en la mesa legislativa, argumentando el interés genuino de la
academia por tener incidencia en el desarrollo de las politicas publicas anticorrupcién; también
destaca el apoyo que brind6 la Contraloria del Estado, siendo un actor que sumé en los trabajos

interinstitucionales que se llevaron a cabo a favor del SEAJAL.

Tambien, Gilberto Tinajero nos comento en la entrevista la importancia que tuvieron las
universidades y los centros de investigacion en la creacion del SEAJAL, desde su punto de vista
la Universidad de Guadalajara y el Instituto Tecnoldgico de Estudios Superiores de Occidente
(ITESO), realizaron una participacion destacada, de hecho, varios integrantes de la academia
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expertos en temas de rendicion de cuentas, transparencia y combate a la corrupcion fueron

participantes de los organismos que se crearon para formar parte del SEAJAL.

Desde otro punto de vista, Aimée Figueroa, ex directora de la Auditoria Superior y actual
secretaria técnica del SEAJAL, y Jorge Alatorre, ex presidente del CPS del SEAJAL vy actual
miembro del Comité de Participacion Ciudadana del SNA, llegaron a un conclusion similar
respecto al papel que jugé el Poder Legislativo en el proceso de creacion del SEAJAL, si bien,
tuvieron como acierto la apertura institucional reflejada en la mesa legislativa, nos comentan
que fue complicado el proceso legislativo, ya que en mas de una ocasion las acciones parecian
que tenian una tendencia a obstaculizar los cambios y sugerencias que se realizaban desde la
sociedad civil. Al final algo que ayudo bastante fue la presion social de las organizaciones para

sacar adelante la creacion del SEAJAL.

Por ello, en lineas generales los y las entrevistadas ponderaron la participacion de actores
sociales en todo el proceso de la creacion del SEAJAL, por una parte, la sociedad civil en el
Estado de Jalisco es muy fuerte; existen organizaciones no gubernamentales especialistas en
temas de incidencia publica, asociaciones como Jalisco como Vamos Observatorio Ciudadano,
Ciudadanos por Municipios Transparentes, Tomala que fue una especie de plataforma de
muchos especialistas en el tema de transparencia y rendicién de cuentas, etc., y por otro lado,
sumando la fortaleza de la educacién superior en la entidad federativa, donde se encuentran
universidades publicas y privadas de gran reputacion como la Universidad de Guadalajara, el
Instituto Tecnologico y de Estudios Superiores de Occidente (ITESO), El Colegio de Jalisco,
entre otras instituciones educativas de renombre; que al final fueron las fuerzas exdgenas mas

importantes para la constitucion del andamiaje institucional para el combate a la corrupcion.

Por lo tanto, estos actores sociales fueron un gran motor que impulsé este movimiento
anticorrupcién en el Estado de Jalisco, un movimiento que tuvo varios liderazgos en estas
organizaciones, donde la clave fue la pluralidad de voces que tuvieron espacio en los momentos
de incidencia. Si bien, los y las entrevistadas destacaron que los procesos no siempre fueron los
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ideales con los actores estatales, si comentaron que la voluntad politica fue un elemento

necesario para poder llevar a cabo los cambios necesarios en el movimiento anticorrupcion.

También mencionan que el papel de la Contraloria del Estado de Jalisco tuvo un peso
especifico la institucionalizacién de la CIISAEJ, la Mtra. Teresa Brito genero las oportunidades
para cristalizar ese primer paso. Por otro lado, también se reconoce el esfuerzo del Congreso
local, fue otro actor fundamental para la creacion del SEAJAL, sin la aprobacion de la reforma
constitucional del Estado de Jalisco y la creacion de las nuevas leyes y reformas normativas el
SEAJAL no estaria en funcionamiento. Segun datos de la legislacion local, la reforma
constitucional que da vida al sistema se publico en el Periédico Oficial del Estado de Jalisco, el
19 de julio de 2017; y asi se inicia el proceso de cambios normativos para armonizar la

legislacion local con la legislacién nacional.

En ese sentido, las leyes necesarias para la creacion del SEAJAL se dieron en la siguiente
temporalidad, la intencion es verificar cuanto tiempo le tomd al Estado de Jalisco tener listo su

andamiaje normativo anticorrupcion.

e Reforma de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Jalisco —
Julio 2017

e Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Jalisco — Julio 2017

e Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Jalisco — Diciembre 2018

e Ley de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas del Estado de Jalisco y
sus Municipios — Septiembre 2017

e Ley Organica de la Fiscalia del Estado de Jalisco — Diciembre 2018

e Ley Orgéanica del Tribunal de Justicia Administrativa del Estado de Jalisco —

Septiembre 2017
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Ley de Responsabilidades Politicas y Administrativas del Estado de Jalisco —
Septiembre 2017

Caodigo Penal para el Estado Libre y Soberano de Jalisco — S/N

En el afio 2019 se lleva a cabo un esfuerzo desde la academia y la sociedad civil para

lograr modificaciones en el cuerpo legislativo que dio vida al SEAJAL, este movimiento es

llamado la “Reforma 2.0 del Sistema Estatal Anticorrupcién de Jalisco” y consta de modificar

los siguientes ordenamientos legales, segun la iniciativa de reforma que se presentd el 4 de

diciembre de 2019 ante la Coordinacion de Procesos Legislativos y Asuntos Juridicos, del

Congreso Local del Estado de Jalisco.

e Modificacion de ordenamientos legales del Estado de Jalisco en la reforma 2.0 del

SEAJAL

O

O

Reforma a la Constitucion Politica del Estado de Jalisco;

Ley de Compras Gubernamentales, Enajenaciones y Contratacion de Servicios
del Estado de Jalisco y sus Municipios;

La Ley de Responsabilidades Politicas y Administrativas del Estado de Jalisco;

La Ley del Gobierno y la Administracion Pdblica Municipal del Estado de
Jalisco;

Ley Organica de la Universidad de Guadalajara;

La Ley de Coordinacion Metropolitana del Estado de Jalisco;

La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica del Estado de Jalisco
y sus Municipios;

La Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Jalisco;

El Cddigo Penal para el Estado Libre y Soberano de Jalisco;

La Ley Estatal para la Igualdad entre Hombres y Mujeres;
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o LaLey para los Servidores Publicos del Estado de Jalisco y sus Municipios;
o Ley Organica del Tribunal de Justicia Administrativa del Estado de Jalisco;
o Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Jalisco;

o El Codigo Urbano para el Estado de Jalisco; y

o LaLey Orgéanica de la Fiscalia del Estado de Jalisco.

Estas modificaciones son el resultado del trabajo de organizaciones de la sociedad civil
y academia que tuvieron participacion en los foros anticorrupcion del Pacto por la Integridad y

por el Bien de Jalisco, llevados a cabo a mediados del afio 2019.

Por lo tanto, el objetivo que persiguen estas modificaciones tiene como finalidad una
mejora en la articulacion del Comité Coordinador del SEAJAL, mediante una serie de incentivos
institucionales con base al desarrollo de sus actividades operativas. Fortalecer los mecanismos
de control en las adquisiciones y contrataciones gubernamentales mediante un modelo abierto,
con ello, evitando la falta de transparencia en las actividades relacionadas con las compras
realizadas por el Estado de Jalisco.

También, estas reformas tienen el objetivo de robustecer las atribuciones del Estado en
temas del combate a la corrupcidn, fortaleciendo las acciones coercitivas que eviten este tipo de
acciones por parte de los servidores publicos. Por ejemplo, por una parte, generando mayor
capacidad de investigacion, seguimiento y recuperacion de activos a la fiscalia anticorrupcion,
entidad institucional central en el control de la corrupcion; y, por otra parte, incrementando las
estructuras operativas de los 6rganos internos de control, entidades encargadas de vigilar,
investigar y resolver faltas administrativas en las dependencias y entidades paraestatales que

conforman la administracion publica en el Estado de Jalisco.

Finalmente, las modificaciones que se solicitan también abarcan la profesionalizacion
del servicio publico tanto a nivel estatal como a nivel municipal, teniendo como base criterios
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meritocraticos en cuanto a lo técnico-profesional, capacidad y desempefio para los puestos que
determine la administracion publica del Estado de Jalisco, generando asi una mayor
competitividad en los puestos gubernamentales, que resulte en un mejor servicio publico. Dentro
de todos estos cambios que se buscan por medio de esta reforma 2.0, también se suma la paridad
de género como un tema central en la agenda, donde se busca que todos los cargos del gobierno

estatal y municipal sean integrados de forma paritaria.

5.4  Disefioy funcionamiento del Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco

El SEAJAL esta fundamentado en la LGSNA, que es la ley general que da vida al Sistema
Nacional Anticorrupcion y a los Sistemas Estatales Anticorrupcion de todas las entidades
federativas. Esta normativa sienta las bases minimas sobre las que debe disefiarse un sistema
anticorrupcion para poder estar en coordinacion con la instancia nacional. Por ello, el Estado de
Jalisco en su andamiaje institucional fundamenta como sera el disefio de su sistema
anticorrupcion que segun la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Jalisco (LSAEJ)

funciona con la siguiente estructura.

SEAJAL esta integrado por:

e Comité Coordinador
e Comité de Participacién Social

e Sistema Estatal de Fiscalizacion
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Figura 5.1 Comités del SEAJAL

Comité
Coordinador

Sistema Estatal
Anticorrupcion
de Jalisco

Comité de Sistema
Participacion Estatal de
Social Fiscalizacion

Fuente: Elaboracion propia con datos de la LSAEJ.

El Comité Coordinador (CC) tiene la tarea de coordinar a las instancias que forman el
SEJAL en conjunto con el Sistema Nacional Anticorrupcidn, con la finalidad de ejecutar las
politicas publicas anticorrupcién, disefiando, promoviendo, implementando y evaluando las
acciones para combatir la corrupcion en el Estado de Jalisco. Entre sus facultades se encuentra
la aprobacidn, disefio y promocién de la politica estatal; la creacién y disefio de la metodologia
para la evaluacion de los indicadores anticorrupcion; la emision de recomendaciones publicas
ante las instituciones estatales para lograr la aplicacion de acciones anticorrupcion; entre otras

actividades que tengan como objetivo el control de la corrupcién en el Estado de Jalisco.

Para esta tarea, el Comité Coordinador esté integrado por:
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Tabla 5.4 Integrantes del Comité Coordinador

Un representante del Comité de Participacion Social, quien lo presidira

Titular de la Auditoria Superior del Estado

Titular de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién

Titular de la Contraloria del Estado

Representante del Consejo de la Judicatura Estatal

Presidente del Instituto de Estatal de Transparencia, Informacién Publica

y Proteccion de Datos Personales del Estado de Jalisco

Presidente del Tribunal de Justicia Administrativa

Fuente: Elaboracion propia con datos de la LSAEJ.

El Comité Coordinador (CC) tiene un total de 7 integrantes que es igual al CC del SNA,
en ese sentido esta conformado a semejanza de lo que establece la Ley General. De hecho, la
presidencia del CC es asignada para el representante ciudadano, que, a su vez, es el presidente
del Comité de Participacion Social. EI CC es el 6rgano que toma las decisiones mas relevantes
en el accionar de los sistemas estatales anticorrupcion, por lo que tiene la responsabilidad de dar

seguimiento a las actividades en favor del combate a la corrupcion en las entidades estatales.

Siguiendo la conformacion del SEAJAL, se encuentra el Comité de Participacion Social
(CPS) que es la instancia que esta conformada por ciudadanos destacados en temas de rendicion
de cuentas, transparencia y combate a la corrupcion. Este Organo esta integrado por 5
ciudadanos, y tiene como objetivo coadyuvar al CC en las acciones anticorrupcion, ademas de
ser la instancia que buscara la vinculacién con los actores sociales y académicos que tengan

interés en temas de combate a la corrupcion.
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Tabla 5.5 Requisitos para ser integrante de CPS en Jalisco.

Ser ciudadano mexicano y estar en pleno goce y ejercicio de sus derechos civiles.

Experiencia verificable en materias de transparencia, evaluacion, fiscalizacion, rendicion de

cuentas o combate a la corrupcion.

Tener mas de 35 afios de edad al dia de la designacion.

Tener titulo profesional a nivel licenciatura, de antigiiedad minima de diez afios, y contar con
los conocimientos y experiencia relacionados con la materia de esta convocatoria, que le

permitan el desempefio de sus funciones.

Gozar de buena reputacion y no haber sido condenado por algun delito.

Presentar sus declaraciones de intereses, patrimonial y fiscal de forma previa a su
nombramiento, conforme al formato tres de tres, el cual estard disponible en la péagina

Www.comisionsaejalisco.org

No haber sido registrado como candidato ni haber desempefiado cargo alguno de eleccién

popular en los Gltimos cuatro afios anteriores al dia de la designacion.

No desempefiar ni haber desempefiado un cargo de direccidn nacional, estatal, ni municipal

en algun partido politico en los Gltimos cuatro afios anteriores al dia de la designacion.

No haber sido miembro, adherente o afiliado, a algn partido politico, durante los cuatro afios

anteriores a la fecha de la postulacion.

No ser servidor publico de eleccion popular, titular de las dependencias y entidades de la
administracion puablica federal o estatal centralizada y paraestatal o de sus equivalentes en
estados y municipios, titular de algin 6rgano de gobierno en los 6rganos constitucionales
autébnomos, titular de algun érgano jurisdiccional federal o estatal, consejero de la Judicatura,
subsecretario u oficial mayor de la administracion publica centralizada, paraestatal o su
equivalente en Estados y municipios, a menos que se haya separado de su cargo un afio antes

del dia de su designacion.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la convocatoria para CPS del SEAJAL.

Una de las caracteristicas mas importantes de los sistemas anticorrupcién en México,

tanto a nivel nacional como a nivel estatal es que cuenta con participacién de ciudadanos dentro
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del sistema; es una atribucion fundamental, debido a que se genera una especie de apertura
institucional donde el ciudadano tiene la oportunidad de incidir desde un organismo estatal. Por
ello, en el Estado de Jalisco este espacio dentro del SEAJAL esta constituido como CPS, y es
ahi donde expertos ciudadanos en temas anticorrupcion y sin afiliacion partidista pueden generar

cambios dentro de las instituciones del Estado.

Por lo tanto, segun la LSAEJ en su articulo 18 describe el proceso para designar a los
integrantes del CPS; para ello, el Congreso local debera constituir una Comision de Seleccion
(CS) por un periodo de 3 afios, que seran los encargados de elegir a los integrantes del CPS. El

CS estara conformado de la siguiente manera.

Comité de Seleccion (9 integrantes):

e 4integrantes provenientes de sociedad civil

e 5 integrantes provenientes de la academia

En este sentido, el CS tiene la funcion de elaborar la convocatoria, disefiar la
metodologia y evaluar a los candidatos y las candidatas a ocupar un puesto dentro del CPS, y
ahi radica lo fundamental en el trabajo honorifico que realizaran los integrantes del CS, ya que
ese grupo de ciudadanos expertos son quienes elegiran a otros ciudadanos para el cumplimiento

de la participacion social en el Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco.

Y para cerrar con los 3 entes principales del SEAJAL, se encuentra el Sistema Estatal
de Fiscalizacion (SEF), que tiene como objetivo la coordinacion de las instancias estatales
encargadas de la fiscalizacion de los recursos estatales, por medio del intercambio de
informacidn, ideas y experiencias que coadyuven al combate a la corrupcion en el Estado de

Jalisco. El SEF esta conformado por las siguientes instituciones gubernamentales:

e La Auditoria Superior del Estado
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e La Contraloria del Estado

e Los Organos internos de control de los organismos con autonomia reconocida por la
Constitucion Politica del Estado de Jalisco

e El Organo interno de control del Poder Legislativo; y

e El Organo interno de control del Poder Judicial

Los 6rganos internos de control municipales tienen participacidn parcial segun lo indica
la LSAEJ, donde establece que estos mismos tienen derecho a voz en el SEF, pero no
participaran para cuestiones de quérum o para la validacion de los acuerdos asentados en las

reuniones del sistema.

Y, finalmente, asi es como se encuentra integrado el Sistema Estatal Anticorrupcién de
Jalisco, que tiene como principales entes al Comité Coordinador, al Comité de Participacién
Social y al Sistema Estatal de Fiscalizacion. Importante destacar que, para la parte operativa del
combate a la corrupcion en la entidad federativa, la Secretaria Ejecutiva funge como el érgano
ejecutor del CC. También, se destaca la importancia del desarrollo de las herramientas
tecnoldgicas que el sistema utilizara para desarrollar un sistema de informacion que ayude en

las tareas anticorrupcion.

Una caracteristica distintiva del SEAJAL, es que en su normativa tiene la especificacion
de la creacién de Sistemas Municipales Anticorrupcion, si bien es una narrativa que viene en la
Ley General, es importante destacar que se menciona en la LSAEJ en su articulo 36, aungue el
desarrollo de la idea queda muy general para la implementacion en los ayuntamientos, de igual

forma es un avance que lo establezca con claridad desde su ordenamiento estatal.
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Figura 5.2 El Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la LSAEJ.

El SEAJAL tiene una configuracion institucional similar al modelo nacional, pero en el
funcionamiento ha demostrado generar nuevas dindmicas que pueden ser replicadas como
buenas préacticas en otras entidades federativas y a nivel federal; por ejemplo, el ejercicio de
otorgar el visto bueno técnico para posiciones dentro de la administracién publica que tengan
relaciéon con las acciones anticorrupcion. Aprovechar las habilidades de los ciudadanos

especialistas dentro del CPS es una innovacion por parte del Estado de Jalisco.

114



CAPITULO VI. ANALISIS COMPARADO DE LOS SISTEMAS
ESTATALES ANTICORRUPCION.

Introduccién

La finalidad de este capitulo es describir cuales son las diferencias en la fortaleza institucional
del Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California y del Sistema Estatal Anticorrupcion de
Jalisco, para poder analizar las condiciones de su disefio, creacion y desarrollo en el periodo de
tiempo de 2015 al 2019. Este trabajo nos dara la pauta para revisar dos casos especificos donde
se desarrollan dos instituciones dentro de un pais que ofrece condiciones similares contextuales

en cuanto a los niveles democraticos e institucionales.

En ese sentido, el trabajo de investigacion realizado centra su analisis en tres factores
fundamentales que generan fortaleza institucional. Primer factor, la estabilidad entendida como
poca variabilidad de las reglas normativas generales en el tiempo que propicien una estabilidad
de fondo en el estado de derecho, ejemplo, la estabilidad de la constitucion politica se logra
cuando existen pocos cambios en periodos largos de tiempo, contrario fuera, que
constantemente hubiera cambios de fondo en la constitucion de un pais, por ejemplo en periodos
de cada 5 o0 10 afios, en ese sentido una institucion seria débil al no tener reglas con arraigo que

ofrezcan certidumbre al accionar de las personas en sociedad.

Segundo factor, la imposicion entendida como la aplicabilidad de las leyes por parte del
Estado, esto se refiere a si se cumplen o funcionan las medidas coercitivas que utiliza el gobierno
para cohibir las acciones y/o actividades que se realizan al margen de la ley, por ejemplo,
mediciones de procesos judiciales concluidos, resoluciones de medidas administrativas, etc.,
gue son necesarias para establecer un parametro que deba cumplir la sociedad para el logro de
la convivencia en un estado de derecho, caso contrario ocurriria si no existen castigos hacia los
ciudadanos que realicen acciones ilegales, ya que estariamos en una especie de sociedad
anarquica donde no existiese un rumbo fijo que seguir hacia el bien comun.
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Y, por altimo, tercer factor, los intereses organizados son todos los actores sociales que
apoyan en cierta medida un cambio que esta por realizar en una nueva institucion o en una
modificacion de la normativa formal. Los actores sociales suelen ser los grupos organizados de
la sociedad civil, del sector empresarial, del sector académico, del sector burocratico, los medios
de comunicacion, los ciudadanos, etc., son agentes necesarios para la realizacion de un cambio
normativo, ya sea a favor de este o en contra de este, y en democracias jovenes son un elemento

primordial en el resultado final de cualquier institucion.

Por lo tanto, en este apartado se podrd contrastar a los dos sistemas estatales
anticorrupcion, para generar un analisis de sus procesos en un periodo de tiempo determinado,
destacando en todo momento la importancia de la fortaleza institucional en cualquier organismo
de gobierno. En estos casos, lo fundamental es el analisis de las instituciones que combaten la
corrupcion a nivel local en dos entidades federativas de México, su estudio nos brindaré
informacidn sobre la importancia de construir instituciones fuertes en democracias de paises en

vias de desarrollo.

Finalmente, el capitulo concluira con la comparativa en base a la funcionalidad de cada
institucion anticorrupcion, haciendo referencia al cumplimiento de los objetivos para los cuales
estos sistemas fueron creados. En ese espacio se reflexionara sobre los procesos y acciones que
ha desarrollado cada Sistema Estatal Anticorrupcion, generando informacion con base en las
diferencias en el disefio e implementacion de cada uno de ellos, ya que es ahi en las diferencias
puntuales donde podemos analizar las mejores practicas que puedan ayudar al funcionamiento

de alguna otra institucién anticorrupcion estatal de nuestro pais.

6.1  Estabilidad en los Sistemas Estatales Anticorrupcion de Baja California y de Jalisco
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La estabilidad entendida segun la teoria del fortalecimiento institucional desarrollada por
Levitsky y Murillo (2012) nos dice que es una caracteristica fundamental para cualquier
institucion porque genera seguridad en la sociedad sobre el establecimiento de normativas que
otorgan arraigo a las instituciones, lo que conlleva a madurar a estas con el paso del tiempo, le
otorga a las instituciones el tiempo debido para que realmente pueda cumplir con los objetivos
para las cuales fueron disefiadas y creadas. Por lo tanto, la estabilidad se ve reflejada en las leyes
y reformas constitucionales de un Estado o de las entidades locales, y se cumple siempre y
cuando se mantenga dicha estructura en el tiempo, que los cambios sean graduales, sean de

forma, sigan un patrdén definido de gobierno que pueda ofrecer certidumbre a la sociedad.

Entonces, lo que se observé en esta comparacion entre los SEA de Baja California y de
Jalisco fue la estabilidad en la normativa formal de cada entidad federativa, con la finalidad de
entender si existen caracteristicas de estabilidad en sus marcos legales que brinden certidumbre
a las instituciones anticorrupcion. Por un lado, el Estado de Baja California promulgé su
constitucién el 16 de agosto de 1953, y el Estado de Jalisco promulgé su constitucion los dias
21, 25y 28 de julio y 1 de agosto de 1917, ambas entidades federativas mantienen ese mismo
marco normativo general desde su creacion como estados independientes y soberanos que

conforman a los Estados Unidos Mexicanos.

Con base en esta informacion, es importante aclarar que ambas constituciones locales
han llevado a cabo cambios en su marco normativo, se han realizado reformas constitucionales
de acuerdo con el contexto temporal. La mayoria de los cambios en el ordenamiento legal de
Baja California y de Jalisco corresponden a los cambios en la Constitucion de México, ya que
la conformacion politica del pais tiene un acuerdo de organizacion donde los estados libres y
soberanos reconocen al federalismo como forma gobierno. Por lo tanto, en aras de una
efectividad gubernamental es comun que exista armonizacion legislativa en todas las entidades

federativas que conforman a México.
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Meéxico como pais cuenta con una de las constituciones més afiejas del orbe, la ultima
Constitucién mexicana que esta en vigor hoy en dia, se remonta a 1917, dato que reafirma la
estabilidad necesaria para el fortalecimiento institucional de los organismos estatales que
conforman la administracion pablica federal y local. Sin embargo, hay que destacar que también
es una de las constituciones mas reformadas de los paises, detalle no menor en esta
investigacion, pero durante el analisis descrito en este trabajo concluye que la estabilidad en
temas de combate a la corrupcion se ha mantenido bajo una linea gradual de cambio, que al
menos en este factor para el fortalecimiento institucional, tanto Baja California como Jalisco

cuentan con esta importante caracteristica.

Tabla 6.1 Marco institucional normativo para el SNA y los SEA de Baja California y Jalisco

México

Reforma de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos - 2015

Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion - 2016

Ley General de Responsabilidades Administrativas - 2016

Ley Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa - 2016

Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion - 2016

Ley Organica de la Administracion Publica General - 2016
de de
(Ley de la Fiscalia General de la Republica -2021)

Cadigo Penal Federal - 2016

Ley Organica la  Procuraduria  General la  Republica 2016

Baja California

Jalisco

Reforma de la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de Baja California
- 2017

Reforma de la Constitucion Politica del Estado

Libre y Soberano de Jalisco - 2017

Ley del Sistema Estatal Anticorrupcion de
Baja California - 2017

Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de
Jalisco - 2017

Ley Organica de la Administracion Publica
del Estado de Baja California - 2017

Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado
de Jalisco - 2018
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Ley de Fiscalizacion Superior de los
Recursos Publicos para el Estado de Baja

California - 2017

Ley de Fiscalizacion Superior y Rendicion de
Cuentas del Estado de Jalisco y sus Municipios
- 2017

Ley Organica de la Fiscalia General del
Estado de Baja California - 2018

Ley Orgénica de la Fiscalia del Estado de
Jalisco - 2018

Ley del Tribunal de Justicia Administrativa
- 2017

Ley Organica del Tribunal de Justicia

Administrativa del Estado de Jalisco - 2017

Ley de Responsabilidades Administrativas
del Estado de Baja California -2017

Ley de
Administrativas del Estado de Jalisco - 2017

Responsabilidades  Politicas 'y

Codigo Penal para el Estado de Baja
California - 2018

Caodigo Penal para el Estado Libre y Soberano
de Jalisco

Fuente: Elaboracion propia.

En esta comparacion de ordenamientos juridicos se resalta que las normas formales
mantienen una estabilidad debido a la conformacién politica del Estado mexicano, ambas
entidades federativas tienen constituciones similares, los tltimos cambios para dar vida al marco
normativo de los sistemas estatales anticorrupcién son practicamente los mismos, varian muy
poco en su implementacion, algunas de las leyes si acaso tienen un afio de diferencia en su
entrada en vigor, pero no tiene trascendencia ni afectacion en la comparacion que se lleva a

cabo.

Sin embargo, Jalisco destaca en una particularidad que no necesariamente esta incluida
en la homologacion legislativa que solicita la LGSNA, ya que no hace referencia a este
requerimiento en el andamiaje institucional anticorrupcion. Esta entidad federativa abrog6 la
Ley que Regula la Administracion de Documentos Publicos e Historicos del Estado de Jalisco,
y expide en el afio 2019, la Ley de Archivos del Estado de Jalisco y sus Municipios, que esta
ligada especificamente al Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco en las atribuciones y
obligaciones que se instruyen en este ordenamiento, proyecto impulsado desde la academia y

sociedad civil.
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6.2 Imposicion en los Sistemas Estatales Anticorrupcion de Baja California y de Jalisco

La imposicion vista desde la 6ptica del fortalecimiento institucional es fundamental para generar
certidumbre en la sociedad de la aplicabilidad de la fuerza del Estado, las acciones coercitivas
que aplica la administracion publica son necesarias para mantener un control de los recursos
publicos, puesto que son estas reglas las que establecen que actividades y/o acciones son

permitidas y cuales no, en funcién del bien comun.

En México, la imposicion es un factor que ha sido dificil de aplicar con efectividad
entendiendo que es el resultado de la aplicacion del marco normativo; existen diferentes estudios
que dan cuenta de la imposicion que existe en los paises del mundo. La Universidad de las
Américas Puebla (UDLAP) desarrolla desde el afio 2015 el indice Global de Impunidad (I1Gl) a
través del Centro sobre Impunidad y Justicia que es un think thank que desarrolla estudios sobre
la imparticion de justicia por parte de los Estados, el IGI mide diferentes contextos donde se
aplica la justicia y la efectividad de ella.

Por lo tanto, para esta investigacion se utilizaron datos del 1GI para mostrar la situacion
de imposicion que tiene el Estado mexicano y las entidades federativas que se estan
comparando. Por una parte, los datos generales de impunidad para México son poco alentadores,
en las mediciones del periodo del 2015 al 2020 muestran que la efectividad de la procuracion
de la justicia esta muy por debajo del promedio mundial, de hecho se encuentra en las posiciones
menos favorables, lo que significa que la imposicién en México es un factor que no ha logrado
consolidarse y eso es perjudicial para el desarrollo del fortalecimiento institucional en los

organismos de la administracion publica mexicana.

A continuacion, los datos del lugar que ocupd México en relacion con otros paises que

forman parte de estudio comparativo en el indice Global de Impunidad.
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Tabla 6.2 indice Global de Impunidad 2015-2017-2020 para México

Indice Global de Impunidad
Pais Posicion Clasificacion Ao
Meéxico | Lugar 58 de 59 Grado de impunidad muy alta 2015
Meéxico | Lugar 66 de 69 Grado de impunidad muy alta 2017
Meéxico | Lugar 60 de 69 Grado de impunidad alta 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos del indice Global de Impunidad-UDLAP.

Los resultados mostrados dan cuenta del reto que tiene México para incrementar su
efectividad en la procuracion de justicia, las posiciones en la tabla indican que se encuentra entre
los Gltimos lugares de impunidad, lo que significa que esté en la lista de los paises que menos

imposicion tienen en su estructura de gobierno.

Por otro lado, también es importante destacar como se encuentran las entidades
federativas que se comparan en esta investigacion en el mismo rubro referente a la impunidad,
ya que es un indicador claro de la imposicidn que tiene el gobierno estatal sobre actividades y/o

acciones en contra de las reglas formales del Estado de derecho.

Entonces, por una parte, se utiliza de igual manera informacion desarrollada por el 1GI
para conocer el factor de imposicién de manera general en Baja Californiay Jalisco, entendiendo
lo importante que es la efectividad en la procuracion de justicia en la resolucion de todos los
delitos que se desarrollan a nivel estatal. Estos datos nos mostraran una referencia de la calidad

de la justicia de las dos entidades federativas estudiadas en comparacion con los demas estados
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de la Republica Mexicana, ello, para entender el contexto de la aplicacion de la justicia en que

se busca combatir y controlar la corrupcion.

A continuacion, se muestran las posiciones en el IGI de Baja California y Jalisco en los
afios 2016 y 2018, tomando como referencia que la posicion nimero uno es la entidad federativa
con menor grado de impunidad, y el nimero mas cercano al 30 o 31 dependiendo el afio, como

la entidad federativa con mayor grado de impunidad.

Tabla 6.3 indice Global de Impunidad 2016 y 2018 — México

indice Global de Impunidad - México
Entidad federativa Posicién Clasificacién Afio
Baja California Lugar 29 de 31 Grado de impunidad muy alta 2016
Jalisco Lugar 11 de 31 Grado de impunidad alta
Baja California Lugar 28 de 30 Grado de impunidad muy alta 2018
Jalisco Lugar 11 de 30 Grado de impunidad alta

Fuente: Elaboracion propia con datos del indice Global de Impunidad-UDLAP.

Los datos nos muestran que, de las dos entidades federativas en comparacion, Baja
California se encuentra en una posicion muy cercana al dltimo lugar, lo que indica tiene un
grado muy alto de impunidad segun el instrumento utilizado, destacando que uno de los
problemas mas inquietantes es referente a la dimension estructural, que se refiere a los recursos

que se destinan a la procuracién de justicia.

Caso contrario al Estado de Jalisco, que tiene una mejor posicion en comparacion con el

Estado de Baja California, encontrandose cerca de las 10 primeras entidades en esta medicion,
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sin embargo, el instrumento cataloga a la entidad federativa en una clasificacion de impunidad
alta, recordando que México a nivel Estado es un pais con graves deficiencias en el rubro de

imparticién de Justicia.

Entonces, podemos observar que a nivel entidades federativas existe una diferencia en
el Estado de Baja California y el Estado de Jalisco a favor del ultimo estado mencionado, eso
genera que existe mayor posibilidad de fortaleza institucional en las dependencias y entidades
estatales de Jalisco, tomando en cuenta los datos mostrados por el IGI a nivel nacional. Es un
dato relevante, debido a que la imposicion es un factor fundamental para el combate a la
corrupcién, al final la aplicacién de la justicia es clave para la inhibicion de acciones y/o
actividades corruptas en los funcionarios publicas de las entidades federativas.

Siguiendo el argumento de la imposicion, se consultaron datos en el Catalogo de
Informacion sobre la Corrupcion en México (CICM), que es un repositorio de variables ligadas
al fendmeno de la corrupcion donde diversas organizaciones han sumado sus datos para formar
esta plataforma lidereada por la Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcion
(SESNA). Cabe destacar que dependencias centrales, organismos descentralizados y
auténomos, organizaciones de la sociedad civil y academia han sido los actores operativos de

este catalogo.

Para los datos que se utilizaron en esta investigacion, se tomo informacion desarrollada
exclusivamente por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) de diferentes
censos que desarrolla este oOrgano autonomo sobre informacion focalizada en quejas,
investigaciones y sanciones de las dependencias estatales de ambas entidades federativas.
Independientemente que el CICM maneja informacion de otras instancias especialistas en temas
anticorrupcion, se tomd en cuenta el prestigio y la confiabilidad de la informacion que genera
INEGI como unica fuente; se utilizaron datos del Censo Nacional de Imparticion de Justicia
(CNIJE), Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema Penitenciario Estatales
(CNGSPSPE) y del Censo Nacional de Derechos Humanos Estatal (CNDHE).
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En el desarrollo de la investigacion se tomaron en cuenta los afios 2017 y 2018 por la

disponibilidad de datos.

Tabla 6.4 Comparacion de sanciones administrativas entre Baja California y Jalisco 2017

Afio 2017
Sanciones Baja
California Jalisco

Variable
CICM

C067- Numero de sanciones determinadas por las oficinas de control interno de

1015 los Congresos Estatales 0 Asamblea Legislativa, segln la sancion 1 0
NUmero de sanciones determinadas por las oficinas de control interno de
C068- o g :
1015 los Congresos Estatales o0 Asamblea Legislativa, segun el tipo de 0 0
conducta
C069- NUmero de sanciones administrativas impuestas por faltas graves a los
servidores publicos del Poder Judicial de las entidades federativas, por 0 0
1015 - ) :
tipo de falta: Abuso de funciones
CO070- Numero de sanciones econdémicas impuestas por las oficinas de control 0 4
1015 interno de los Tribunales Superiores de Justicia Estatales
C071- Numero de servidores publicos sancionados por las oficinas de control 20 56
1015 interno de los Tribunales de Justicia Estatales
NUmero de sanciones administrativas por faltas no graves impuestas por
C073- . - - -
1015 oficinas de control interno de organismos de proteccion de derechos 3 4
humanos estatales
NUmero de sanciones administrativas por faltas graves impuestas por
C080- - - - s
1015 oficinas de control interno de organismos de proteccion de derechos 2 0

humanos estatales

C190- Numero de sanciones administrativas del tipo: "Amonestacion privada o

1015 publica™ impuestas a los servidores publicos 85 691
C191- Numero de sanciones administrativas del tipo: "Suspension del empleo,
A - i 1 349

1015 cargo o comisién" impuestas a los servidores publicos
C192- Numero de sanciones administrativas del tipo: "Destitucion” impuestas

. A 0 223
1015 a los servidores publicos
C193- NUmero de sanciones administrativas del tipo: "Inhabilitacién temporal”

. A - 0 75

1015 impuestas a los servidores publicos
C194- NUmero de sanciones administrativas del tipo: "Otras sanciones 0 839
1015 administrativas" impuestas a los servidores publicos
C195- NUmero de sanciones Administrativas impuestas a los servidores 86 2177

1015 publicos
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Cﬁﬁg NUmero de sanciones Econdmicas impuestas a los servidores publicos 0 8
C197- . . . . -
1015 Numero total de sanciones impuestas a los servidores publicos 86 2185

Fuente: Elaboracion propia con datos del Catalogo de Informacion sobre la Corrupcion en México.

Los datos mostrados sobre sanciones impuestas a servidores publicos en el afio 2017
entre el Estado de Baja California y el Estado de Jalisco, reflejan una diferencia enorme en la
imposicion de las instituciones estatales a favor de Jalisco. La informacién nos indica que una
de las sanciones mas impuestas en ambos estados, es la “amonestacion privada o publica” que
es una correccion disciplinaria en advertencia a una sancion mayor, regularmente es una llamada

de atencion o alguna accion que repare el dafio que hubiera cometido.

Otro dato muy importante, es que el Estado de Jalisco suspendio del empleo, cargo o
comision a un total de 349 servidores publicos, mientras que el Estado de Baja California sélo
suspendid a un servidor publico. Este indicador podria tener una lectura donde se dijera que
Baja California es la entidad menos corrupta en esta comparacion, sin embargo, por los datos
de percepcion de corrupcion que ya se han analizado y por el ndmero de sanciones

administrativas esta narrativa no tendria ningun sustento.

Sin embargo, el dato mas interesante en esta comparacion es el “ndmero total de
sanciones impuestas a los servidores publicos”, ya que en el Estado de Jalisco este indicador
llega a 2185 sanciones, mientras en el Estado de Baja California solo cuenta con 86 sanciones.
Un dato que claramente refleja una disparidad enorme en la imposicion de los gobiernos

estatales en el rubro de las sanciones a los servidores publicos.

Para cerrar este analisis comparativo en relacion con la imposicion, también se tomaron

en cuenta datos de investigaciones sobre servidores publicos, y sanciones interpuestas del afio
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2018, esto con la finalidad de ver le efectividad investigaciones/sanciones de las dependencias

que castigan los actos de corrupcion.

Tabla 6.5 Comparacion de investigaciones administrativas entre Baja California y Jalisco

. afio 2018
Variable | tigaci . )
CICM nvestigaciones y quejas Baja -
California Jalisco
B020- Cantidad de investigaciones iniciadas por la presunta
1015 responsabilidad de faltas administrativas cometidas por los 1208 4884
servidores adscritos a las Administraciones Publicas Estatales
B024- . . , .
1015 Cantidad de delitos por hechos de: corrupcion 0 25

Fuente: Elaboracion propia con datos del Catalogo de Informacion sobre la Corrupcion en México.

En cuestion de investigaciones, los datos arrojados nos demuestran que el Estado de
Jalisco inici6 4884 investigaciones y el Estado de Baja California inicio 1208 investigaciones
por presunta responsabilidad de faltas administrativas en el afio 2018, lo que nos indica que las
dependencias investigadoras en Jalisco han tenido cuatro veces mas actividad que las

autoridades en Baja California.

Dentro de la misma informacion resalta un dato interesante en la tabla comparativa,
Jalisco registro un total de 25 delitos por hechos de corrupcion, una cantidad simbolica en
funcién a las 4884 investigaciones realizadas, y, por otro lado, Baja California no registrd
ningln delito de corrupcion a pesar de procesar 1208 investigaciones por presuntas faltas
administrativas. Dato relevante cuando la corrupcion es el segundo problema mas importante

para los ciudadanos de ambas entidades federativas.
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También, se muestran los datos de las sanciones administrativas aplicadas en el afio 2018
para reforzar la importancia del factor de imposicion de ambos estados, en funcién de la

fortaleza institucional de las dependencias que combaten la corrupcion.

Tabla 6.6 Comparacion de sanciones administrativas entre Baja California y Jalisco 2018

. Afio 2018
Variable Sanciones i
CICM Baja _ _
California  Jalisco

Numero de sanciones administrativas del tipo: "Amonestacion

C190-1015 privada o publica" impuestas a los servidores pablicos 8 172

C191-1015 Numero de sanciones q@rr?!rjlstratlvas del tipo: _SuspenSJorl_ del 11 39
empleo, cargo o comision™ impuestas a los servidores publicos

C192-1015 !\lumero de sanciones admln!str_atlvas del tipo: "Destitucién 1 47
impuestas a los servidores publicos
Numero de sanciones administrativas del tipo: "Inhabilitacion

C193-1015 temporal™ impuestas a los servidores publicos 9 24

C194-1015 Num_ero de_sans:'l_ones admlnlstratlvas_ del tlpO,Z Qtras sanciones 3 n/a
administrativas" impuestas a los servidores publicos

C195-1015 N,um_ero de sanciones Administrativas impuestas a los servidores 113 282
publicos

C196-1015 Nymero de sanciones Economicas impuestas a los servidores 6 3
publicos

C197-1015 | Numero total de sanciones impuestas a los servidores publicos 119 285

C198-1015 Cant_ld_ad de_ servidores publicos sancionados por faltas 0 275
administrativas no graves
Cantidad de servidores publicos sancionados por faltas

C199-1015 administrativas graves 119 3

C200-1015 C_antldad total de.sgrwdpres publicos sancionados por cualquier 119 278
tipo de falta administrativa

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Catalogo de Informacién sobre la Corrupcion en México.

Los datos mostrados por el CICM para las sanciones administrativas del Estado de

Jalisco y del Estado de Baja California en el afio de 2018 se destacan varias situaciones, una de
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ellas es que al igual que la informacién obtenida de los mismos indicadores en el afio 2017, se
repite la tendencia sobre la “amonestacion privada o publica” como la sancion que mas se utilizé
por ambas entidades federativas, por Jalisco este tipo de sancion represento el 60% del total de
todas las sanciones aplicadas, y por Baja California esta sancion represento el 75% del total de

las sanciones aplicadas.

Otro dato para destacar fue que, tanto en nimero real de sanciones mas severas como en
porcentaje de distribucion de estas, Jalisco se destaca en comparacion con Baja California. En
Jalisco el 16% del total de las sanciones fueron destitucion para los servidores publicos, mientras
que en Baja California sélo el 1% del total de sus sanciones result6 en destitucion; también en
Jalisco el 14% del total de las sanciones culminaron en suspension del empleo, cargo o comision,
mientras que en Baja California fue el 9% del mismo rubro. Esto nos indica que existe una
mayor imposicién en el Estado de Jalisco en temas de faltas administrativas que en su

contraparte.

Sin embargo, estos datos no son nada alentadores en términos generales para las dos
entidades federativas en comparacion, si bien en términos de distribucion de sanciones y en
aplicacion de sanciones mas severas Jalisco muestra una ventaja con respecto a Baja California,
la realidad desde una Optica de efectividad con base a las investigaciones iniciadas ambos

estados otorgan resultados poco alentadores.

Tomando los datos de las investigaciones en contraste con las sanciones, podemos
observar para el afio 2018 que Jalisco registrd 4884 investigaciones iniciadas por presunta
responsabilidad de faltas administrativas y generd 285 sanciones a servidores publicos, ello nos
da como resultado un 6% de efectividad; y para el caso de Baja California en el mismo afio
registré 1208 investigaciones del mismo tipo y genero 119 sanciones a servidores publicos, lo

que resulta en un 10% de efectividad en el mismo apartado.
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Estos resultados de efectividad, Jalisco 6% y Baja California 10%, nos indican dos
posibles situaciones; por una parte, existe un alto grado de falencias técnicas en los
procedimientos para ejecutar correctamente los procesos legales en el area de investigacion de
faltas administrativas que s6lo un minimo de estas concluyen en una sancidn a los servidores
publicos, o por otra parte, la normativa atrae demasiados procedimientos por oficio que la falta
de recursos obliga a tener este rendimiento de efectividad en las investigaciones iniciadas por
parte de las autoridades sancionadoras de las entidades federativas. Ambas situaciones reflejan

un debilitamiento institucional que va en detrimento del combate a la corrupcién.

En conclusion, con respecto a la imposicién como un factor relevante del fortalecimiento
institucional de los Sistemas Estatales Anticorrupcion de Baja California y Jalisco, podemos
destacar el grado de impunidad y la baja efectividad de las instancias estatales que sancionan
las acciones de corrupcidn. Son evidencia de la falta de imposicion en ambas entidades
federativas, resultar que independientemente de esta situacion en términos generales, segun los
datos analizados en esta comparacion, el Estado de Jalisco ha tomado la delantera para revertir
esta situacién, mostrando una tendencia a favor de resolver la falta de imposicion en las acciones

para controlar los hechos de corrupcion en su entidad federativa.

6.3 Intereses organizados en los Sistemas Estatales Anticorrupcion de Baja California y de

Jalisco

Los intereses organizados son todos los actores sociales que tienen un peso especifico como
factor fundamental en el fortalecimiento institucional, es una democracia joven segun los
expuesto por Levitsky y Murillo (2012), es necesario contar con el apoyo de los intereses
organizados para generar instituciones que funcionen en el tiempo. Estos actores sociales
pueden ser lideres sociales, organizaciones civiles, organismos empresariales, personajes de la
vida politica, representantes de gobierno, especialistas de renombre, etc. Contar con el apoyo de

estos al crear una nueva institucion es fundamental para generar los incentivos necesarios que
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validen esta accion ante la sociedad en general; una vez que cualquier institucion sea avalada

por estos actores locales permite que la poblacion tenga una mayor aceptacion de esta.

Para la presente investigacion, los intereses organizados mas importantes en el disefio e
implementacidn de los Sistemas Estatales Anticorrupcion de Baja California y de Jalisco fueron
por la parte gubernamental el Congreso local y el poder ejecutivo de la entidad federativa; y por
la parte no gubernamental fueron las organizaciones de la sociedad civil especialistas en temas
de transparencia y rendicion de cuentas, organismos empresariales y el sector académico. En
todos ellos recay6 la responsabilidad para generar las mejores condiciones para el buen

funcionamiento de las instituciones anticorrupcion.

Con motivo de comparacion, se analizara cual fue el papel de los intereses organizados
en el Estado de Baja California y el Estado de Jalisco referente al disefio e implementacion de
los sistemas anticorrupcién, dicha informacion se recaba de las entrevistas realizadas a los
diferentes actores y especialistas que estuvieron en los procesos que se llevaron a cabo en cada
entidad federativa, sumado a la informacion que se desarrollo en el trabajo de gabinete.

A continuacion, se describe una breve semblanza de los participantes que apoyaron con

informacidn para el desarrollo de esta investigacion.

Tabla 6.7 Especialistas del Estado de Baja California (6)

Fernanda Flores Representate de organizaciones de la sociedad civil, promotora en Baja California de la
Aguirre Ley 3 de 3, particip6 en las mesas de trabajo para la creacion del SEABC, galardonada
en el afio 2018 con el premio internacional en la Excelencia en el Combate a la
Corrupcion entregado por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU).
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Mario Alzate
Cruz

Representante de gobierno, labor6 en la Auditoria Superior del Estado de Baja
California, donde fue Jefe del Departamento de Investigacién, ademas ocupd la
Direccion de Auditoria Gubernamental e Investigacion de la Secretaria de Honestidad y
de la Funcién Publica de Baja California, integrante de la terna para Secretario Técnico
de la Secretaria Ejecutiva del Sistema Estatal Anticorrupcién de Baja California.

Ricardo Estaban
Zurita Lopez

Representante de gobierno, ex consejero técnico del Comité de Participacion Ciudadana
del SEABC, abogado litigante y fundador de la AC Consejo Ciudadano Estatal
Caliornix BC Unidos contra la Corrupcidn, tambien fungié como Coordinador General
de la Alianza de Abogados Anticorrupcion de Baja California.

Martin Cutberto
Vera Martinez

Representante del sector académico, profesor investigador de la Universidad Auténoma
de Baja California, ha escrito articulos de investigacion en temas de transparencia y
rendicion de cuentas, asesor parlamentario del Congreso Federal, participante en
organizaciones de la sociedad civil locales especialistas en temas anticorrupcion.

Daniela Elena
Ramirez Cuevas

Representante de organizaciones de la sociedad civil, mas de 15 afios promoviendo la
participacion ciudadana en Tijuana y Tecate, es parte de Vigilancia Ciudadana, AC.,
organizacién que trabaja temas de transparencia y rendicion de cuentas, forma parte de
colectivos a nivel nacional como Fuerza Ciudadana Anticorrupcion y el colectivo
Perfiles Id6neos Ya!, promotora de Regidor MX, iniciativa en los cabildos locales.

Fracisco Javier
Martinez
Mendoza

Representante de organizaciones de la sociedad civil, director de Tierra Colectiva
Ciudadania Género y Medio Ambiente, asociacion que ha impulsado el tema
anticorrupcion en la entidad federativa, ha sido coordinador de proyectos regionales
sobre rendicidn de cuentas, su organizacion es parte de colectivos nacionales
especialistas en el combate anticorrupcion.

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 6.8 Especialistas del Estado de Jalisco (5)

Gilberto Tinajero
Diaz

Representate del sector académico, docente en temas anticorrupcion, ética,
transparencia y rendicion de cuentas, representante de las mesas de trabajo para la
formacién de la propuesta legislativa para la implementacion del SEAJAL, colaborador
de la Comision de Seleccion para el ler Comité de Participacion Social del SEAJAL.

Lucia Almaraz
Cazarez

Representante del sector académico, ex Presidenta del Comité de Participacion Social
del SEAJAL, profesora investigadora del Instituto Interamericano de Politica Criminal,
miembro del Colegio de Juristas, Doctores de Derecho de Jalisco. Sus principales temas
de investigacion son transparencia, rendicién de cuentas y perspectiva de género.
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Jorge Alberto
Alatorre Flores

Representante académico y de gobierno, ex Presidente del Comité de Participacion
Social, actualmente integrante del Comité de Participacién Ciudadana del SNA, fue
director de Participacién Ciudadana en Jalisco y Consejoro Electoral de la misma
entidad federativa, ha partcipado en actividades académicas de la Universidad de
Guadalajara.

Aimée Figueroa
Neri

Representante del sector de gobierno, fue directora del Instituto de Capacitacién y
Desarrollo en Fiscalizacion Superior de la Auditoria Superior de la Federacion,
actualmente funge como Secretaria Técnica del SEAJAL, ha realizado diversos
articulos académicos en temas de fiscalizacion y rendicion de cuentas.

Jesus Ibarra
Cardenas

Representante del sector académico, Presidente actual del Comité de Participacion
Social del SEAJAL, profesor investigador del Instituto Tecnoldgico y de Estudios
Superiores de Occidente con lineas de investigacion en Estado de derecho y en control
de la corrupcion, participante de las mesas de trabajo para la formacion de la propuesta
legislativa para la implementacion del SEAJAL.

Fuente: Elaboracién propia.

Comparacién de los intereses organizados en el area gubernamental entre Baja California y

Jalisco

e Poder Legislativo

o Estado de Baja California

Los especialistas destacan que el papel del congreso local en Baja California quedo a

deber. Independientemente que gracias al legislativo se aprobaron las reformas anticorrupcién

necesarias para el andamiaje institucional para el combate a la corrupcion, subrayaron que los

legisladores tuvieron un inicio prometedor de puertas abiertas, hubo participacion activa de los

lideres de las bancadas del Partido Accion Nacional y del Partido Revolucionario Institucional,

el congreso participé en la creacion de los foros para la creacion del Sistema Anticorrupcion de

Baja California, sin embargo, los especialistas hicieron hincapié en la falta de la participacion

social, incluso Ricardo Zurita menciona como negativo el disefio aprobado en la LSEABC, por

temas inconstitucionales, respaldados por una sentencia de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion.
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También, los especialistas describieron que el papel del Congreso local en la designacion
de la Comision de Seleccion del SEABC fue poco transparente, accion fundamental en el
sistema, ya que son ellos los encargados de seleccionar a quienes fungiran como los ciudadanos
que estardn en el CPC del SEA. Y ademas de mencionar que los legisladores se quedaron cortos
en su papel referente al Sistema Estatal Anticorrupcién, ya que al término del afio 2019 no se
habian seleccionado el magistrado anticorrupcion, ni el fiscal anticorrupcion de la entidad
federativa, incluso esta pendiente la tarea legislativa de seleccionar a la nueva Comision de

Seleccion, ya que existen vacantes en el Comité de Participacion Ciudadana.

o Estado de Jalisco

Los especialistas por parte del Estado de Jalisco comentaron que el papel del Congreso local fue
complejo, ya que existio una apertura institucional mas por la presion del sector académico y
las organizaciones de la sociedad civil que por disposicion propia segin Lucia Almaraz. Se
destaca que esa apertura cristalizé con la creacion de la Mesa Legislativa: Gobernanza en el
Sistemas Estatal Anticorrupcion de Jalisco, que estuvo conformada por representantes de
diferentes comisiones del Congreso e invitaban a participar a las universidades, centros de
investigacion y organizaciones especialistas en temas de transparencia y rendicion de cuentas,

dependencias del Poder Ejecutivo y Judicial del Estado de Jalisco.

La intencion de ello fue robustecer las propuestas finales que darian vida al SEAJAL,
sin embargo, los especialistas mencionaron que la dindmica del Congreso en estas actividades
parecia obstaculizar la buena intencion del ejercicio de gobierno abierto. Independientemente
de ello, se logré aprobar las reformas necesarias para el marco institucional del combate a la
corrupcion y ademas se cumplio con el consenso necesario para aprobar los nombramientos del
fiscal general y del fiscal especializado en Combate a la Corrupcion. Tuvieron pocos
inconvenientes para conformar la Comision de Seleccién por lo que, a pesar de los
contratiempos, el Congreso local cumplio con la enmienda de formalizar todo el Sistema Estatal

Anticorrupcion de Jalisco.
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e Poder Ejecutivo

o Estado de Baja California

El papel del Poder Ejecutivo en esta entidad federativa segun los especialistas entrevistados en
la creacion del SEABC fue de poca participacion, no se mostrd interés en generar una institucion
fortalecida para el combate a la corrupcion, incluso comenta Daniela Ramirez es una lastima
esta posicion del Ejecutivo debido a que ahi se gener6 la iniciativa que crea la figura de la
fiscalia y la magistratura especializada en el combate a la corrupciéon, pero destaca que mas alla
del discurso no existié compromiso real. Francisco Martinez destaca que incluso la participacién
estuvo mas encaminada a la captura del SEABC, ignorando el espiritu ciudadano de la nueva

institucion.

La mayoria de los especialistas concuerdan en que el papel del Poder Ejecutivo en Baja
California respecto al SEABC, fue obstruyente, con tendencia a acotar los alcances de la
institucion y con intenciones de redireccionar a personajes afines en la estructura que tiene como

objetivo el control de la corrupcion.

o Estado de Jalisco

Por parte de los especialistas de Jalisco, en su mayoria hicieron referencia a que el Poder
Ejecutivo tuvo un papel importante en el disefio e implementacion del SEAJAL, Gilberto
Tinajero describio el papel del Ejecutivo como de vanguardia, fijando una agenda y sumando a
varios actores sociales, incluso emiti6 un acuerdo para la creacion de la Comision
Interinstitucional para la Implementacion del Sistema Anticorrupcién de Jalisco, que sienta un
precedente importante de como el liderazgo del ejecutivo puedo sentar las bases para generar

acciones de gobernanza a favor de las instituciones de nueva creacion.

En general, los entrevistados comentaron que fue importante esta actividad del
Ejecutivo, al invitar al sector empresarial, sector académico y sector sociedad civil legitimé el

interés real del gobierno estatal por impulsar el SEAJAL. Por otro lado, Jesus Ibarra también
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menciona que hubo intentos de captura y movimientos hostiles por parte del Poder Ejecutivo,
esto sin dejar de reconocer el impulso brindado a la institucion anticorrupcion al momento de

su disefio e implementacion.

Y en ese sentido, haciendo alusion a la comparacion en lo que se refiere a los intereses
organizados en el area gubernamental entre Baja California y Jalisco en el impulso de sus
sistemas anticorrupcién, podemos describir que la participacion de estos actores sociales fue
mejor vista en el Estado de Jalisco, reconociendo al Poder Ejecutivo como elemento esencial en
el inicio del proceso para la creacion del SEAJAL; si bien el Congreso de esta misma entidad,
también recibi6 algunas criticas por los entrevistados, se reconocié que al menos cumplieron

con su papel de poner en marcha todo el andamiaje institucional para combatir la corrupcion.

Caso contrario en Baja California, donde los entrevistados describieron el papel del
Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo como deficiente; por una parte, el Congreso local no ha
terminado de cumplir con sus obligaciones referentes al SEA, estan pendientes las designaciones
de algunas autoridades necesarias para el correcto funcionamiento de la institucion. De igual
forma comentan que existié poco interés de volver a designar a integrantes de la Comision de
Seleccion, una vez que algunos de ellos renunciaron al cargo honorifico; este dato es relevante
debido a que es este drgano quien elige al Comité de Participacion Ciudadana del SEABC;
sumado a las acciones del Ejecutivo que dio muestras de mantenerse ajeno al desarrollo de la
institucion anticorrupcion. Incluso el Unico interés que mostrd segun los especialistas, fue el de
capturar posiciones ciudadanas y de la estructura gubernamental en el Sistema Estatal

Anticorrupcion de Baja California.

Comparacion de los intereses organizados en el &rea no gubernamental entre Baja California 'y
Jalisco

e Sector académico, empresarial y organizaciones de la sociedad civil
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o Estado de Baja California

La participacion de los actores sociales es fundamental en el fortalecimiento institucional
de cualquier dependencia u organismo estatal, los sectores que estdn fuera del gobierno son
participantes necesarios para fortalecer la gobernanza de cualquier administracion pablica, por
ello, en Baja California los especialistas nos describieron cual fue el impacto de la participacion

de estos actores sociales en el disefio e implementacion del SEABC.

En Baja California es importante reconocer que la Confederacion Patronal de la
Republica Mexicana sede Mexicali tuvo una particion muy activa en el proceso de impulsar las
normas anticorrupcion. Segun el Dr. Martin Vera, salvo este organismo del sector empresarial,
la participacion de la sociedad civil y de la academia fue muy débil, también comentd Daniela
Ramirez que hubo participacion de otros actores como ObserBC y Cédula 686 que tuvieron el
uso de la voz en las mesas de trabajo, sin embargo, no existié una participacion plural debido a
la debilidad de la sociedad civil en temas anticorrupcién en esta entidad federativa.

Incluso, en las mesas de trabajo que se llevaron a cabo por parte del Congreso local con
la participacion de la sociedad civil, existié poca participacion real, y estuvieron monopolizadas
por COPARMEX Mexicali, tomando ventaja de la poca institucionalizacion y estructura de los
ciudadanos y organizaciones que estuvieron en esos encuentros. Por lo tanto, se puede describir
que existidé un interés genuino de participar por parte de la ciudadania como lo comenta
Francisco Martinez, pero la falta de desarrollo de organizaciones no gubernamentales en temas
de transparencia y rendicion de cuentas, al final afecto de manera importante este ejercicio

democratico.

Los especialistas no mencionan la participacion del sector académico como algo
relevante en el disefio e implementacion del SEA, a pesar de ser un tema importante para la
ciudadania resalta la ausencia de las instituciones academicas en el tema de incidencia publica

en el combate a la corrupcion del Estado de Baja California.
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o Estado de Jalisco

El rol que desarrollaron los actores sociales fuera del gobierno estatal en Jalisco fue
decisivo, asi lo indican los especialistas entrevistados, donde todos concuerdan que el sector
académico, empresarial y las organizaciones de la sociedad civil fungieron como el actor mas
importante en el proceso de disefio e implementacion del Sistema Estatal Anticorrupcién de

Jalisco.

Jorge Alatorre argumentd que sin el apoyo de estos actores locales no habria manera de
generar una discusion informada sobre la institucion anticorrupcion de nueva creacion. De
hecho, reconoce que esto se debe a la fortaleza de los ecosistemas locales universitario y de
sociedad civil, Gilberto Tinajero contribuye con esta vision describiendo el empuje, la decisién
y la presion que tuvieron estos actores sociales en apoyo del sector empresarial, destacando que
incluso este ultimo sector apoy6 econémicamente en varias ocasiones para permitir la operacion

necesaria para el nacimiento del SEAJAL.

En ese sentido, los especialistas tienen en claro que los actores sociales le brindaron
fortaleza institucional al SEAJAL, esto gracias al desarrollo que tiene el sector académico,
empresarial y de sociedad civil, que juntos pudieron encontrar la forma de complementarse para
generar decisiones en consenso. Es aqui donde se vuelve a destacar la figura de la Comisién
Interinstitucional para la Implementacion del Sistema Anticorrupcion de Jalisco, que albergé a

todas estas voces en las mesas de trabajo.

Por lo tanto, comparando a los intereses organizados fuera del gobierno local del Estado
de Baja California y del Estado de Jalisco, se puede mencionar que existié una mayor
participacion del lado jalisciense destacando la pluralidad de movimiento, reconociendo la
fortaleza de su sociedad civil organizada en temas de transparencia y rendicion de cuentas, el

compromiso en incidencia publica del sector académico en temas anticorrupcién; y la presencia
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de varios organismos empresariales, que fue vital para generar esta simbiosis en favor del

combate a la corrupcion.

Caso muy distinto en la entidad de Baja California, donde la participacion social quedo
acaparada por un organismo empresarial que monopolizé la voz de la ciudadania, llenando el
hueco que existe en el estado por tener un débil ecosistema de organizaciones de la sociedad
civil en temas de transparencia y rendicion de cuentas. Componente clave para el

fortalecimiento institucional de cualquier iniciativa u organismo gubernamental.

En conclusion, existen muchas diferencias en la participacién de los intereses
organizados en el disefio y creacion de los Sistemas Estatales Anticorrupcion de Baja California
y de Jalisco, estas diferencias dibujan una mayor participacion de actores sociales en la entidad
jalisciense en lo referente al SEAJAL; ello entendido desde el testimonio de los especialistas
entrevistados, personajes que estuvieron dentro del proceso de creacién de los SEA y que

cuentan con los méritos para dar una opinién fundada en temas anticorrupcion.

En ese sentido, vale la pena recordar que segun la teoria del fortalecimiento institucional
desarrollada por Levitsky y Murillo (2012) este tipo de participacion donde los actores sociales
generen acciones a favor de la institucion de nueva creacién es fundamental en paises en vias
de desarrollo y en democracias jovenes; elementos que cumplen a la perfeccion el Estado de

Baja California y el Estado de Jalisco en esta comparacion.
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CONCLUSIONES

El trabajo de investigacion realizado tiene como objetivo el analisis de la fortaleza
institucional de los sistemas estatales anticorrupcién de Baja California y Jalisco, con la
finalidad de identificar las diferencias en los factores fundamentales que pudieran implicar

diferencias en el disefio e implementacion de las instituciones anticorrupcion.

En términos generales hemos encontrado diferencias muy marcadas en los factores de
imposicion y de intereses organizados, diferencias que ya hemos destacado a lo largo del
proyecto; y en el factor de estabilidad los datos arrojaron que no existen grandes disparidades,
el contexto normativo en ambas entidades ha cambiado de manera gradual y en un sentido
similar atendiendo siempre las requisiciones del orden federal en temas de combate a la

corrupcion.

Entonces, en aras de desarrollar las respuestas de la investigacion se buscara describir
cuales fueron las conclusiones particulares en funcién de los objetivos especificos que se
plantearon en un inicio del proyecto, esto con la finalidad de mostrar la comparacion entre
sistemas anticorrupcion del Estado de Jalisco y del Estado de Baja California. Esto nos ayudara
al final para generar un analisis de las hipétesis que se tenian previstas antes del desarrollo del

trabajo de investigacion, en un contraste entre la teoria y la realidad.

Uno de los objetivos especificos era identificar si existia estabilidad e imposicion en el
disefio e implementacion de los Sistemas Estatales Anticorrupcion del Estado de Baja California
y del Estado de Jalisco, para ello, se realiz6 un andlisis con dos enfoques, por un lado la
existencia de impunidad en las dependencias procuradoras de justicia y de sancién
administrativa, ya que estas organizaciones gubernamentales forman parte de los SEA, y eso no

brinda la oportunidad de tener un vision sobre la aplicabilidad de la ley; y por otro lado, la
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efectividad en las investigaciones y sanciones de las faltas administrativas, ya que son estas las

normas que rigen el comportamiento de los servidores publicos en funcién a los recursos y

bienes publicos de las entidades federativas.

Por lo tanto, en el siguiente cuadro se muestran los datos de comparacion entre Baja

California y Jalisco en relacion con la existencia de estabilidad e imposicion en los SEA.

Estabilidad

Imposicién

Tabla 7.1 Comparacion del factor estabilidad entre el SEABC y el SEAJAL

Baja California

Jalisco

En Baja California encontramos un nivel
de estabilidad alto, la constitucion que
rige a la entidad se ha mantenido en el
tiempo, no existen referencias de haber
cambiado.

En relacion a la normativa de combate a
la corrupcidn, las leyes han ido
evolucionando a la par del régimen
federal, por lo que si bien han existido
cambios en las leyes su progreso ha sido
gradual siguiendo un narrativa
democrética en el largo plazo.

En Jalisco tambien se encontr6 un alto nivel de
estabilidad en su marco normativo, su
constitucidn tiene mas de 100 afios, y las
reformas que se han presentado tienen la
caracteristica de lograr un cambio gradual en las
normas formales.

Las leyes anticorrupcion tambien han seguido al
régimen federal por lo que en esta comparacion
los resultados son muy similares, destacando a
Jalisco en la reforma de la Ley de Archivos, una
legislacion muy importante para la entidad en
temas de combate a la corrupcion.

Para Baja California en terminos
generales se concluye que su nivel de
imposicion es muy bajo, tomando como
referencia las mediciones del IGl y las
mediciones de INEGI para las
investigaciones y sanciones a las faltas
administrativas.

Los resultados demuestran que existe
mucha impunidad en las entidades
sancionadoras y poca efectividad en la
resolucién de sanciones administrativas,
en todo caso, la mayoria de las sanciones
impuestas se describen como llamadas de
atencion. Lo que demuestra la falta de
imposicion en el SEABC para el combate
a la corrupcion.

En la entidad de Jalisco la imposicion tambien
es factor con una gran area de oportunidad, los
resultados del IGI1 y de las mediciones de INEGI
respecto a las investigaciones y sanciones nos
demuestran que hace falta mucho por realizar.

Sin embargo, es una realidad que se encuentran
en mejor posicién que su contraparte Baja
California, segun los datos mostrados en los
instrumentos utilizados, Jalisco tiene menor
impunidad en sus dependencias sancionadoras y
mayor porcentaje de sanciones administrativas
gue ameritan suspencién o inhabilitacién de
servidores publicos, si bien en terminos
generales existe mucho camino por recorrer,
Jalisco logra una mejor posicidn en comparacion
a Baja California.
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También, en el desarrollo de la investigacion se busco identificar si existian diferencias

en los disefios institucionales de los sistemas anticorrupcion de Baja California y de Jalisco, con

la intencidn de observar si esas diferencias tienen un impacto en su funcionalidad. Por ello, a

continuacion, se detalla la organizacion institucional de ambos para encontrar las diferencias,

en dado caso de existir, recordando que existe una Ley General del Sistema Nacional

Anticorrupcion que enuncia las caracteristicas principales que deben tener los sistemas locales,

en favor de la armonizacién normativa.

Tabla 7.2 Diferencias en el disefio de los Sistemas Estatales Anticorrupcion de Baja California

y Jalisco

Integracion
del SEA

Integrantes
del
CcC

Baja California

Ley de Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja
California

Jalisco

Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado
de Jalisco

I. Los integrantes del Comité Coordinador
I1. EI Comité de Participacion Ciudadana
I11. EI Comité Rector del Sistema Estatal de
Fiscalizacion

I. El Comité Coordinador
I1. EI Comité de Participacion Social
I11. El Sistema Estatal de Fiscalizacion

I. Titular de la Auditoria Superior del Estado

I1. Titular de la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcién del Estado

I11. Titular de la Secretaria de la Contraloria'y
Transparencia Gubernamental del Ejecutivo del Estado
IV. Presidente del Tribunal Estatal de Justicia
Administrativa

V. Sindicos Procuradores

VI. Consejero Presidente del Instituto de Transparencia,
Acceso a la Informacion Pablica

y Proteccion de Datos Personales del Estado

VII. Representante del Consejo de la Judicatura del
Poder Judicial del Estado

VIII. Once representantes del Comité de Participacion
Ciudadana, presidira el CC, el presidente del CPC en
turno.

I. Un representante del Comité de
Participacion Social, quien lo presidira
I1. Titular de la Auditoria Superior del
Estado

I11. Titular de la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion

IV. Titular de la Contraloria del Estado
V. Representante del Consejo de la
Judicatura Estatal

V1. Presidente del Instituto de Estatal de
Transparencia, Informacién Pablica

y Proteccion de Datos Personales del
Estado de Jalisco

VII. Presidente del Tribunal de Justicia
Administrativa
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5 Integrantes honorificos (sin derecho a una

Integrantes | remuneracion) - Sélo entre ellos se rotara la presidencia
del de SEA 5 integrantes
CPCICPS
10 Integrantes técnicos

2 integrantes provenientes de sociedad civil

Integrantes
delaCs Duracién del encargo 3 afios - Posicion honorifica sin 5 integrantes provenientes de la academia
remuneracion - Imposibilidad de participar en el CPC
por un periodo de 6 afios a partir de la disolucion de la Duracion del encargo 5 afios
CS

3 integrantes provenientes de la academia 4 integrantes provenientes de sociedad civil

Fuente: Elaboracion propia.

Las legislaciones locales anticorrupcion de ambas entidades federativas son
practicamente idénticas en su contenido, salvo las diferencias que hemos puntualizado en los
datos mostrados en la tabla anterior, importante reconocerlas porque modifican el disefio
institucional. Los cambios drasticos se encuentran, por una parte, en la integracion del Comité
Coordinador, siendo esto una importante diferencia ya que es el érgano colegiado que toma las
decisiones en los Sistemas Estatales Anticorrupcion. EI SEABC integra su CC con 22
participantes, afiadiendo a 15 integrantes mas que el SEAJAL, esta decision descansa en la
integracion de 5 sindicos municipales que representan a los municipios de Tijuana, Playas de
Rosarito, Ensenada, Tecate y Mexicali, ademas que suma a 10 consejeros ciudadanos méas sobre
lo que dicta la Ley General.

Asimismo, encontramos diferencias significativas en la integracion del Comité de
Participacion Ciudadana/Social, ya que el SEABC incrementa una vez mas el nimero de
participantes que indica la Ley General, y establece una justificacion para ello, mayor
participacion de la ciudadania. Para ello, suma a 10 integrantes con caracter técnico mas de lo
que indica la legislacion general, enfatizando que son en referencia a la participacion de 2
ciudadanos por los 5 municipios que integran a Baja California a la fecha de la creacion de la

ley local, sumado a este razonamiento, el SEABC hace una distincién entre consejeros
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ciudadanos honorificos y consejeros ciudadanos técnicos; los primeros sin sueldo pero con la
facultad de presidir el CPC, y los segundos con la enmienda de fungir como asesores
especialistas con una remuneracion por sus servicios. Con respecto al SEAJAL, este sistema

integra su CPS con el mismo numero que lo indica la Ley General.

Otro dato interesante para destacar es que la integracion de la Comision de Seleccion,
organo que selecciona a los integrantes del CPC/CPS de los SEA, también es diferente en la
comparacion entre Baja California y Jalisco. Para la entidad jalisciense el 6rgano esta integrado
por 9 participantes que estaran en funciones por un periodo de 5 afios, mientras que para la
entidad bajacaliforniana el 6rgano de seleccion estard integrado por 5 participantes, con una
duracién en su encargo de 3 afios, con la disyuntiva de que al formar parte del CS no podran

participar por un periodo de 6 afios en el concurso para formar parte de CPC del SEABC.

Estas diferencias han incidido en el funcionamiento de los sistemas anticorrupcion, si
bien los SEA son organismos de nueva creacion con un alto grado de complejidad por su
naturaleza de coordinar esfuerzos de diversas dependencias estatales, en el caso de Baja
California existe una complejidad mas al sumar integrantes en los 6rganos colegiados de toma
de decisiones. De igual forma en el transcurso de las conclusiones del trabajo de investigacién

se retomara como han sido los resultados ofrecidos por cada Sistema Estatal Anticorrupcion.

Otra de las incognitas en el planteamiento de los objetivos que se buscé resolver, fue la
distincion de los actores mas relevantes en el disefio e implementacion del Sistema Estatal
Anticorrupcion de ambas entidades federativas. Segun las respuestas de los especialistas en
temas anticorrupcion que fueron abordados para contestar esta interrogante, en el Estado de Baja
California sin lugar a duda uno de los principales fue la COPARMEX Mexicali, un actor social
que fue impulsor de la agenda anticorrupcion en el estado, sumado al esfuerzo ciudadano de la
asociacion civil ObserBC. Su esfuerzo derivo en la inclusion de estas innovaciones al disefio

institucional de la ley local anticorrupcién; los especialistas destacan en su mayoria que el papel
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fue més enfocado a la captura y a la burocratizacién del sistema, sin embargo, se reconoce su

actividad como el actor principal en el disefio del SEABC.

Por otra parte, siguiendo con el caso de Baja California, el otro actor principal en el tema
de implementacion, fue el Congreso local, ya que su participacion para el cumplimiento de todo
el andamiaje institucional no cumplid con las expectativas, hasta la fecha de terminacion de esta
investigacién estan vacantes las posiciones del fiscal anticorrupcion, del magistrado
anticorrupcion y de la totalidad de los integrantes de la CS, independientemente de ello, existe
una resolucion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion que indica la modificacion de los
articulos que establecen las diferencias entre los consejeros ciudadanos honorificos y técnicos,

debido al tema de la remuneracion como violacion de un derecho humano.

Siguiendo con el caso del SEAJAL, segun lo descrito por los especialistas anticorrupcion
y el trabajo de gabinete desarrollado, los actores sociales mas destacados en el disefio e
implementacion del sistema anticorrupcion fueron por una parte, la organizacion de los
asociaciones civiles expertas en temas anticorrupcion, las instituciones académicas y el sector
empresarial, todas estas instituciones representadas por el Observatorio Jalisco Como Vamos,
COPARMEX, CANACO, la Universidad de Guadalajara, el ITESO, la Universidad
Panamericana, El Colegio de Jalisco, etc., estas organizaciones fueron el motor para poner en la

agenda de gobierno el tema anticorrupcion.

Hay que destacar la participacion del sector académico, que ademas de representar a las
universidades y centros de investigacion, también varios de ellos y ellas forman parte de las
organizaciones de la sociedad civil expertas en temas de transparencia y rendicién de cuentas.
Esa es una de las razones por las cuales la implementaciéon del SEAJAL se desarroll6 en un

ejercicio de apertura institucional donde hubo una genuina participacion social.
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Otro actor social fundamental, fue el Poder Ejecutivo, representado en el momento del
disefio e implementacion por el ex gobernador de Jalisco, Aristoteles Sandoval, que fue clave
para impulsar e institucionalizar el movimiento social de la ciudadania informada, los
empresarios y el sector académico, otorgandole un espacio formal al decretar la creacion de la
Comision Interinstitucional para la Implementacion del Sistema Anticorrupcion Estatal, y sobre
esta particularidad, todos los especialistas entrevistados concuerdan con el hecho de la
importante participacion del poder ejecutivo, que después se vio reforzada en el seguimiento de

la CIISAE por parte de la Contraloria del Estado de Jalisco.

Por lo tanto, en el Estado de Jalisco los actores que mas sobresalieron en el impulso del
SEAJAL fueron la sociedad civil organizada y el Poder Ejecutivo, sin dejar de mencionar el
importante papel del Poder Legislativo al concretar la normativa necesaria para la viabilidad del
sistema anticorrupcién. En ese sentido, Jalisco es fue un ejemplo a nivel nacional de un ejercicio
de apertura institucional y parlamento abierto para generar una nueva institucion gubernamental

local.

Para reforzar las conclusiones aqui descritas, en este apartado se analiz6 la actividad de
los principales 6rganos de los Sistemas Estatales Anticorrupcion de Baja California y de Jalisco;
a través de sus acciones, actividades y logros registrados en sus reportes anuales en el periodo
de tiempo de 2018 al 2019 del Comité Coordinador y del Comité de Participacion
Ciudadana/Comité de Participacion Social.

Estas Gltimas comparaciones son importantes para analizar el funcionamiento real que
han tenido estos sistemas anticorrupcion por parte de los servidores publicos, pero también, por

parte de los ciudadanos que se encuentran dentro de la institucion anticorrupcion
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Tabla 7.3 Acciones, actividades y logros de los CC de los SEA de Baja California y de Jalisco
2018

Acciones, 2018
actividades Baja

logros )
d% |02 cc California Jalisco

I. Sesion de Instalacion - 17/Ene/18

Sesiones del I1. Sesion extraordinaria - 22/Mar/18
Comité I. Sesion de instalacion - 111. Sesién ordinaria - 10/Abril/18

: 8/Ago/18 V. Sesion extraordinaria - 05/Jun/18
Coordinador

V. Sesion ordinaria - 12/Jul/18
V1. Sesion ordinaria - 09/0ct/18

Aceptacion de recomendacion de la CEDH
Anélisis de propuestas de la Contraloria del Edo
Plan de Trabajo 2018 del CC

Taller para medios de comunicacion

. Recomendacion al Congreso local sobre eleccion
Acciones del ; - AT
S de magistrados del tribunal de justicia
Comité N/A A
: administrativa
Coordinador

Recomendacion para el fortalecimiento de OIC
Propuesta de Politica de Comunicacion del CC
Propuesta de espacios web para el SEAJAL
Invitacion para el Foro Regional sobre Consulta
Publica para la Politica Nacional Anticorrupcion

Fuente: Elaboracion propia con informacion del SEAJAL y SESEABC.
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Tabla 7.3 Acciones, actividades y logros de los CC de los SEA de Baja California y de Jalisco

2019
Acciones, 2019
actividades Baja
logros i
d{z |02 cc California Jalisco
I. Sesion ordinaria - 05/Mar/19
Sesiones del I. Sesion extraordinaria - I1. Sesion extraordinaria - 08/abr/19
Comité 27/Jun/19 I11. Sesién ordinaria - 04/Jun/18
Coordinador I1. Sesion extraordinaria - IV. Sesién ordinaria - 27/Ago/18
18/Sep/19 V. Sesidn ordinaria - 29/0ct/18

VI. Sesion ordinaria - 25/Nov/18

Acciones del
Comité
Coordinador

Recomendaciones vinculantes por
procesos de entrega recepcion a
diferentes entidades y
dependencias estatales.

Taller de responsabilidades
admtvas.

Revision de lineamientos de
cédigos de ética.

Metodologia para la Politica
Estatal Anticorrupcion.

Informe anual del CC 18-19
Revision de formatos de
declaraciones patrimoniales y de
contrataciones publicas

Convenio con autoridades fiscales
federales

Aprobacion de programa de trabajo del CC en
2019.

Aprobacion de Informe de actividades 2018-19.
Reuniones de trabajo para Plataforma Nacional
Digital.

Reunién técnica con COPARMEX.

Aprobacion para participar en proyecto SNA-
CIDE

Revision de licitacién publica.

Recomendacion para iniciativa de reforma en
relacion a la seleccién y designacion de jueces y
magistrados.

Elaboracidn de guia didactica para sociedad civil
en temas de denuncias y quejas de faltas
administrativas.

Aprobacion de programas de capacitacién.
Diagnéstico de situacion de los Organos Internos
de Control.

Anédlisis de pertinencia y factibilidad del
desarrollo de un sistema electrénico de denuncia.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del SEAJAL y SESEABC.

En esta comparacién podemos observar una diferencia notable entre las sesiones de
trabajo del CC del SEAJAL y del CC del SEABC, donde el 6rgano del Estado de Jalisco ha
tenido mayor participacion en cuanto al nimero de sesiones y realizando acciones de mayor

complejidad. EI CC del Estado de Baja California tuvo minima participacion en el afio 2018,
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incrementando su actividad en el 2019, independientemente de ello, en la informacion se puede
deducir que fueron muy pocas las sesiones que se llevaron a cabo. Uno de los problemas que
existieron en las sesiones de trabajo, fue el cumplimiento de quorum legal para hacer validas las

sesiones.

Tabla 7.4 Acciones, actividades y logros del CPC/CPS de los SEA de Baja California y de
Jalisco 2018

Acciones, 2018
actividades
y logros Baja Jalisco
de los California
CPC/CPS

Opiniones técnicas de titulares de Organos
Internos de Control/Magistrados del Tribunal
de Justicia Administrativa/Titular de la
Auditoria Superior del Edo de Jalisco/Fiscal
Especializado en Combate a la
Corrupcion/Titular de la Secretaria Técnica
del SEAJAL.

Participacion en el proceso de seleccion del
Contralor Ciudadano de Guadalajara.
Participacion en el proceso de seleccion del
Acciones del N/A Fiscal Especializado en Personas

CPC/CPS Desaparecidas.

Aprobacion del Reglamento Interno del CPS.
Propuesta de Recomendacion con apoyo de
sociedad civil para la Fiscalia del Estado.
Evaluacion de planes de trabajo de aspirante
a Fiscal del Estado de Jalisco.

Solicitud de veto al Gobernador a un decreto
aprobado por el Congreso local, debido a que
se limitaba a la Fiscalia Anticorrupcion.
Registro de organizaciones de la sociedad
civil.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Marifiez y Corona (2020).
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Tabla 7.4 Acciones, actividades y logros del CPC/CPS de los SEA de Baja California y de
Jalisco 2019

Acciones, 2019
actividades
y logros Baja .
de los California Jalisco
CPC/CPS

Discusion sobre los ejes de la

Politica Estatal Anticorrupcion. Disefio e implementacion del Plan de

. o trabajo 2019.
Metodologia para la Politica . . L
. . Instrumentacion para vinculacién con
Estatal Anticorrupcién. - .
sociedad civil.

Revisién de formatos de

. ) ) Revision de Politica Nacional
declaraciones patrimoniales y de

Anticorrupcion para generar una vision

intereses.
. N . . local.
Acciones del | Discusion de lineamientos para L .
L - Participacidn en el proceso de seleccion
CPC/CPS la proteccion de denunciantes y .
testigos del Contralor Ciudadano de Zapopan.

Propuesta metodologica para el
Diagnostico sobre Violencia, Inseguridad
y Corrupcion en el Area Metropolitana de
Guadalajara.

Discusion sobre la Plataforma
Digital Nacional y Estatal.
Recomendaciones vinculantes
,%\Oprrgg(;f;?;ﬁs dinéger?\?eaeigipccc:ﬁn' Participacion en las propuestas de la
- . . . Reforma 2.0 del SEAJAL.
autoridades financieras fiscales.
Fuente: Elaboracion propia con informacién de Marifiez y Corona (2020) y SESEABC.

Los datos mostrados en las tablas de comparacion indican que en el afio 2018 el CPC de
SEABC no tuvo participacion en temas anticorrupcién, mientras que el CPS del SEAJAL estuvo
muy activo; un dato interesante es su participacion en la opinion técnica para la eleccion de
funcionarios publicos, un ejercicio innovador para toda la Republica Mexicana. También, es
notoria su participacion en la revision de los planes de trabajo de los aspirantes a fiscal en la
entidad federativa. Sin duda alguna, el CPS del SEAJAL demuestra su actividad con acciones

complejas a favor del combate a la corrupcién en el afio en comparacion.

La comparacion de ambos 6rganos en el afio 2019 tiene mas elementos para destacar, el

CPC del SEABC refleja tener actividades que sélo llegan al discurso; no existe un objetivo
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alcanzable en sus acciones, mientras que el CPS del SEAJAL sigue contribuyendo en
actividades que inciden en la politica anticorrupcion local, por ejemplo, la eleccion del Contralor
Ciudadano en el Ayuntamiento de Zapopan; y en la propuesta de reformas para mejorar la

normativa que dio vida al Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco.

En conclusidn, se puede observar que el Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco tiene
mas argumentos positivos en el funcionamiento de sus principales érganos rectores, reafirmando
que cuenta con una mayor fortaleza institucional que su contraparte, el Sistema Estatal
Anticorrupcion de Baja California. Confrontar estos dos casos de estudio para llevar a cabo un
analisis institucional nos ayuda a comprender mejor los factores necesarios para fortalecer a las
entidades gubernamentales, si bien, en ambas entidades federativas existen complicaciones en
el factor de imposicion, es importante destacar que existen posibilidades de acercarse a un mejor
funcionamiento si se robustece la estabilidad y el apoyo de los intereses organizados.

Esta investigacion no pretende dar una solucion final al tema del fortalecimiento
institucional, ya que las instituciones son entes en constante evolucion, de hecho, un tema
fundamental en ellas, son las capacidades institucionales, vistas como las herramientas
desarrolladas para realizar determinada accion con los recursos necesarios para cumplir con un
objetivo. Este tema va un paso mas adelante de la fortaleza institucional, por lo que esta
investigacion busca en primera intencion, encontrar los factores ideales para el funcionamiento

general de una institucion.

Siguiendo con la idea, cuando hablamos de estabilidad, imposicién y apoyo de los
intereses organizados, estamos hablando de la estructura macro para el buen funcionamiento de
las dependencias y entidades estatales, una vez que las instituciones son fuertes, tienden a
desarrollar sus capacidades institucionales, puesto que seria complicado la generacion de estas
capacidades, sin tener una certeza de la fortaleza institucional necesaria para el funcionamiento

de una organizacion de la administracion publica.
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Este trabajo de investigacién nos ha llevado responder algunas de las hipdétesis
planteadas al momento de realizar el trabajo académico, afirmando que en las democracias en
vias de desarrollo es totalmente necesario el apoyo de los intereses organizados para el correcto
funcionamiento de las institucional estatales. Ademéas de entender la especializacion de los
actores sociales como algo fundamental para que estos intereses organizados en realidad tengan
un peso especifico en la incidencia publica; esta comparacion de casos nos apoya en esta

conclusioén.

La investigacion que se desarrolld no pretende dar soluciones universales para todas las
instituciones en Estados de derecho con democracias jovenes, de antemano se reconoce que lo
que se buscé con esta comparacion fue el estudio de dos casos particulares en funcion de una
teoria de medio rango que nos explica la importancia del fortalecimiento institucional. Ademas,
se busca que este trabajo académico se sume a las investigaciones que le anteceden en temas
relacionados al combate a la corrupcion, que contribuya al desarrollo cientifico social de las
instituciones locales, que forme parte de la acumulacién de conocimiento en la investigacion
sobre la fortaleza y la debilidad institucional de las dependencias de la administracion publica.
Al final son las instituciones, las que nos brindan certeza y certidumbre para desarrollarnos a

plenitud dentro de los sistemas democraticos.

Este trabajo académico busca por otro lado colocar en la agenda local el tema del
combate a la corrupcién, entendiendo que es un tema de suma importancia para los gobiernos
locales, especificamente para el Estado de Baja California, intentando sumar desde el sector
académico a investigar mas sobre el fenédmeno de la corrupcidn, sobre las instituciones que
combaten la corrupcion y sobre el impulso de la academia local en temas de incidencia publica.
Si se logra alguna de esas premisas con la realizacion de este proyecto, estaremos contribuyendo
al desarrollo de la ciencia social y a la generacion de una sociedad mas informada en nuestros

espacios de incidencia local.
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Codigo Penal para el Estado Libre y Soberano de Jalisco, disponible en:

https://www.jalisco.gob.mx/sites/default/files/C%25C3%25B3digo%2520Penal%2520para%?2

520el%2520Estad0%2520Libre%2520y%2520Soberan0%2520de%2520Jalisc0%2520%2528

260CTU12%2529.pdf

Constitucion Politica del Estado de Jalisco, disponible en:

https://www.jalisco.gob.mx/sites/default/files/constituci n politica del estado de jalisco.pdf

Constitucion  Politica de los Estados Unidos Mexicanos, disponible en:
https://www.diputados.gob.mx/L eyesBiblio/pdf/CPEUM.pdf

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Baja California, disponible en:
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/ TOMO 1/2020021
4 CONSTBC.PDF

Ley Orgénica de la  Administracion  Publica  Federal,  disponible  en:
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LOAPF.pdf

Ley Organica de la Procuraduria General de la RepuUblica, disponible en:
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Documentos/Federal/html/wo083194.html#:~:text=%2D %20
Esta%20ley%20tiene%20por%200bjeto,y%201as%20dem%C3%A1s%20disposiciones%20ap

licables.
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https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf_mov/Codigo_Penal_Federal.pdf
http://transparencia.pjbc.gob.mx/documentos/pdfs/Codigos/CodigoPenal.pdf
https://www.jalisco.gob.mx/sites/default/files/C%25C3%25B3digo%2520Penal%2520para%2520el%2520Estado%2520Libre%2520y%2520Soberano%2520de%2520Jalisco%2520%252826OCTU12%2529.pdf
https://www.jalisco.gob.mx/sites/default/files/C%25C3%25B3digo%2520Penal%2520para%2520el%2520Estado%2520Libre%2520y%2520Soberano%2520de%2520Jalisco%2520%252826OCTU12%2529.pdf
https://www.jalisco.gob.mx/sites/default/files/C%25C3%25B3digo%2520Penal%2520para%2520el%2520Estado%2520Libre%2520y%2520Soberano%2520de%2520Jalisco%2520%252826OCTU12%2529.pdf
https://www.jalisco.gob.mx/sites/default/files/constituci_n_politica_del_estado_de_jalisco.pdf
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/CPEUM.pdf
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO_I/20200214_CONSTBC.PDF
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO_I/20200214_CONSTBC.PDF
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LOAPF.pdf
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Documentos/Federal/html/wo83194.html#:~:text=%2D%20Esta%20ley%20tiene%20por%20objeto,y%20las%20dem%C3%A1s%20disposiciones%20aplicables
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Documentos/Federal/html/wo83194.html#:~:text=%2D%20Esta%20ley%20tiene%20por%20objeto,y%20las%20dem%C3%A1s%20disposiciones%20aplicables
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Documentos/Federal/html/wo83194.html#:~:text=%2D%20Esta%20ley%20tiene%20por%20objeto,y%20las%20dem%C3%A1s%20disposiciones%20aplicables

Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Jalisco, disponible en:

https://info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/leyes/ley del sistema anticorrupcion del estado

de jalisco. ultima actualizacion 25-enero-2018.pdf

Ley del Sistema Estatal Anticorrupcion de Baja California, disponible en:

http://transparencia.pjbc.gob.mx/documentos/pdfs/Leyes/LeySistemaEstatal AnticorrupcionBC

-pdf

Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, disponible en:
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFRCF_200521.pdf

Ley de Fiscalizacion Superior de los Recursos Publicos para el Estado de Baja California,

disponible en:

https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO 11/202202
11 LEYFISRENCUE.PDF

Ley de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas del Estado de Jalisco y sus Municipios,
disponible en:

https://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/Ley%20de%20Fiscalizaci%C3%B3

n%20Superior%20y%20Rendici%C3%B3n%20de%20Cuentas%20del%20Estad0%20de%20J

alisc0%20y%20sus%20Municipios.pdf

Ley del Tribunal de Justicia Administrativa del Estado de Baja California, disponible en:
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/ TOMO V/202106
18 LEYTRIBADMTVA.PDF

Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcon, disponible en:
https://www.diputados.gob.mx/L eyesBiblio/pdf/LGSNA_200521.pdf

Ley General de Responsabilidades Administrativas, disponible en:
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGRA.pdf
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https://info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/leyes/ley_del_sistema_anticorrupcion_del_estado_de_jalisco._ultima_actualizacion_25-enero-2018.pdf
https://info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/leyes/ley_del_sistema_anticorrupcion_del_estado_de_jalisco._ultima_actualizacion_25-enero-2018.pdf
http://transparencia.pjbc.gob.mx/documentos/pdfs/Leyes/LeySistemaEstatalAnticorrupcionBC.pdf
http://transparencia.pjbc.gob.mx/documentos/pdfs/Leyes/LeySistemaEstatalAnticorrupcionBC.pdf
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFRCF_200521.pdf
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO_II/20220211_LEYFISRENCUE.PDF
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO_II/20220211_LEYFISRENCUE.PDF
https://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/Ley%20de%20Fiscalizaci%C3%B3n%20Superior%20y%20Rendici%C3%B3n%20de%20Cuentas%20del%20Estado%20de%20Jalisco%20y%20sus%20Municipios.pdf
https://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/Ley%20de%20Fiscalizaci%C3%B3n%20Superior%20y%20Rendici%C3%B3n%20de%20Cuentas%20del%20Estado%20de%20Jalisco%20y%20sus%20Municipios.pdf
https://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/Ley%20de%20Fiscalizaci%C3%B3n%20Superior%20y%20Rendici%C3%B3n%20de%20Cuentas%20del%20Estado%20de%20Jalisco%20y%20sus%20Municipios.pdf
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO_V/20210618_LEYTRIBADMTVA.PDF
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO_V/20210618_LEYTRIBADMTVA.PDF
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGSNA_200521.pdf
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGRA.pdf

Ley Organica de la Administracion Publica del Estado de Baja California, disponible en:
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/ TOMO 1/2020051
2 LEYORGAPE.PDF

Ley Organica de la Fiscalia del Estado de Jalisco, disponible en:

https://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/u37/Ley%200rqg%C3%Alnica%20

de%201a%20Fiscal%C3%ADa%20del%20Estado%20de%20Jalisco 1.pdf

Ley Orgénica de la Fiscalia General del Estado de Baja California, disponible en:
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/ TOMO V/202011
06 LEYORGFISCALIA.PDF

Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Jalisco, disponible en:

https://info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/leyes/ley organica del poder ejecutivo del esta

do de jalisco 11-07-2019 0.pdf

Ley Orgénica del Tribunal de Justicia Administrativa del Estado de Jalisco, disponible en:

https://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/Ley%20de%20Justicia%20Adminis

trativa%20del%20Estad0%20de%20Jalisco 6.pdf

Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, disponible en:
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LOTFJA.pdf

Ley de Responsabilidades Administrativas del Estado de Baja California, disponible en:
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/ TOMO 1/2019101
1 LEYRESPADMTRA.PDF

Ley de Responsabilidades Politicas y Administrativas del Estado de Jalisco, disponible en:

https://info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/leyes/lgra 200521.pdf
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https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO_I/20200512_LEYORGAPE.PDF
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO_I/20200512_LEYORGAPE.PDF
https://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/u37/Ley%20Org%C3%A1nica%20de%20la%20Fiscal%C3%ADa%20del%20Estado%20de%20Jalisco_1.pdf
https://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/u37/Ley%20Org%C3%A1nica%20de%20la%20Fiscal%C3%ADa%20del%20Estado%20de%20Jalisco_1.pdf
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO_V/20201106_LEYORGFISCALIA.PDF
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO_V/20201106_LEYORGFISCALIA.PDF
https://info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/leyes/ley_organica_del_poder_ejecutivo_del_estado_de_jalisco_11-07-2019_0.pdf
https://info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/leyes/ley_organica_del_poder_ejecutivo_del_estado_de_jalisco_11-07-2019_0.pdf
https://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/Ley%20de%20Justicia%20Administrativa%20del%20Estado%20de%20Jalisco_6.pdf
https://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/Ley%20de%20Justicia%20Administrativa%20del%20Estado%20de%20Jalisco_6.pdf
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LOTFJA.pdf
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO_I/20191011_LEYRESPADMTRA.PDF
https://www.congresobc.gob.mx/Documentos/ProcesoParlamentario/Leyes/TOMO_I/20191011_LEYRESPADMTRA.PDF
https://info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/leyes/lgra_200521.pdf

AnNexos

Guia de entrevista

El (It}lcgin de la Frontera Norte - Sistema

& - I
ESthﬂl A]’lthDl’l‘LlpClDTl ZOIS - 2019
Entrevista tesis doctoral

*Obligatorio

-I . (tﬁl'l'ﬂﬁ *

Introduccidn

El trabajo de investigacidon se llevd a cabo para el periedo 2015 - 2019, ya que fue en esa
temporalidad cuando se generd el marco normative para la creacion del Sistema Macional
Anticorrupcién gue dié pie a la formacién de los Sistemnas Estatales Anticorrupcidn. El principal
enfogue de éste instrumento es recopilar informacién sobre la creacion y el disefio del Sistema
Estatal Anticorrupcion de la entidad federativa desde la experiencia de la persona entrevistada;
esta informacidon es de vital importancia para la realizacién de un estudio comparativo sobre los
procesos institucionales para el combate a la corrupecidn entre dos Estados de la republica
mexicana.

Atentamente

Christian Hernandez M.
Candidato a Doctor - COLEF

2. Estimado (a) acepra contestar la entrevista a L'l‘rnLi.J‘lu;Jc'i-.Sn, ue tiene como proposito exclusive *
F POt
generar informacion para el desarrollo de un trabajo académico de "El Co]egin de la Frontera
Norte”. Sus daros personales y las respuestas ororgadas en este instrumento cualicativo sdlo
apareceran en los anexos de la vesis docroral como relerencia de los hallazgos v las conclusiones

realizadas por un servidor en la il:'l\'i.‘.SL'i.t;.‘.i.L"i.l.:H:'l.
Marca solo un dvalo.

oy

. Acepto

[ ) Noacepto

) Acepto con la condicién de que no aparezcan mis datos personales en el frabajo de
investigacion



3.  MNombre del encrevistado (a) *

4 Profesion®

Marca solo un dvalo.

() Funcionario (a) pablico (a)
() Academico (a)
f_} Organizacion no gubernamental

| Otro:

3. Sirespondid funcionario pablico *
Marca solo un dvalo.

) Diputado (a) federal
() servidor piblico del poder ejecutivo
| Comité de Participacion Ciudadana o Comité de Participacion Social
-

() Noaplica

() otro:

6. Institucion, dependencia gubernamental o asociacion civil a la que pertenecia en el periodo

11."]I§,'-20]9



7. ;Cual es su experiencia y trayectoria en temas relacionados con el combate a la corrupcion? *

8. ;Cdmo fue el proceso de la creacion del Sistema Esvaral Anticorrupeion? *

9. ;Quiénes fueron los actores mds importantes en la creacién del Sistema Estaral
Anticorrupcién?

10, ;Cémo describiria el papel del poder legislativo en la creacion y disefio del Sistema Estatal ¥
Anticorrupcion?




11, ;Como describiria el papel del poder ejecutivo en la ereacidn y disefio del Sistema Estatal — *
Anticorrupeion?

12, ;Cdmo describiria el papel de los acrores sociales en la creacion y disefio del Sistema Estatal ¥

Anticorrupcion?

13.  Desde su perspectiva, ;Cual fue el mayor acierto en la creacion y diseio del Sistema Estatal  *
Anticorrupeion?




*

14.  Desde su perspectiva, ;Cudl fue el mayor error en la creacidn y disenio del Sistema Estaral
Anticorrupeion?

15.  ;Cuiles cree usted que deben ser los factores mis importante para el buen funcionamiento *
del Sistema Estatal Anticorrupcion?

16. ;Cuidles son los retos que debe enfrentar una institucion gubernamental en México para
cumplir con sus objetivos principales?




*

17, ;Cuil es la pieza clave para mejorar el desempenio de los sistemas estatales anticorrupeidn en
México?

vi



Listado de especialistas entrevistados

e Baja California

Fernanda Flores
Aguirre

Representante de organizaciones de la sociedad civil, promotora en Baja California de
la Ley 3 de 3, participé en las mesas de trabajo para la creacion del SEABC,
galardonada en el afio 2018 con el premio internacional en la Excelencia en el Combate
a la Corrupcion entregado por la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU).

Mario Alzate
Cruz

Representante de gobierno, laboro6 en la Auditoria Superior del Estado de Baja
California, donde fue Jefe del Departamento de Investigacién, ademas ocupd la
Direccion de Auditoria Gubernamental e Investigacion de la Secretaria de Honestidad y
de la Funcién Publica de Baja California, integrante de la terna para Secretario Técnico
de la Secretaria Ejecutiva del Sistema Estatal Anticorrupcién de Baja California.

Ricardo Estaban
Zurita Lopez

Representante de gobierno, ex consejero técnico del Comité de Participacion Ciudadana
del SEABC, abogado litigante y fundador de la AC Consejo Ciudadano Estatal
Caliornix BC Unidos contra la Corrupcion, también fungié como Coordinador General
de la Alianza de Abogados Anticorrupcion de Baja California.

Martin Cutberto
Vera Martinez

Representante del sector académico, profesor investigador de la Universidad Auténoma
de Baja California, ha escrito articulos de investigacion en temas de transparencia y
rendicion de cuentas, asesor parlamentario del Congreso Federal, participante en
organizaciones de la sociedad civil locales especialistas en temas anticorrupcion.

Daniela Elena
Ramirez Cuevas

Representante de organizaciones de la sociedad civil, mas de 15 afios promoviendo la
participacion ciudadana en Tijuana y Tecate, es parte de Vigilancia Ciudadana, AC.,
organizacién que trabaja temas de transparencia y rendicion de cuentas, forma parte de
colectivos a nivel nacional como Fuerza Ciudadana Anticorrupcion y el colectivo
Perfiles Idoneos Ya!, promotora de Regidor MX, iniciativa en los cabildos locales.

Francisco Javier
Martinez
Mendoza

Representante de organizaciones de la sociedad civil, director de Tierra Colectiva
Ciudadania Género y Medio Ambiente, asociacion que ha impulsado el tema
anticorrupcion en la entidad federativa, ha sido coordinador de proyectos regionales
sobre rendicidn de cuentas, su organizacion es parte de colectivos nacionales
especialistas en el combate anticorrupcién.
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e Jalisco

Gilberto Tinajero
Diaz

Representante del sector académico, docente en temas anticorrupcion, ética,
transparencia y rendicion de cuentas, representante de las mesas de trabajo para la
formacion de la propuesta legislativa para la implementacion del SEAJAL, colaborador
de la Comision de Seleccion para el ler Comité de Participacion Social del SEAJAL.

Lucia Almaraz

Representante del sector académico, ex Presidenta del Comité de Participacion Social

Cazarez del SEAJAL, profesora investigadora del Instituto Interamericano de Politica Criminal,
miembro del Colegio de Juristas, Doctores de Derecho de Jalisco. Sus principales temas
de investigacion son transparencia, rendicién de cuentas y perspectiva de género.
Representante académico y de gobierno, ex Presidente del Comité de Participacion

Jorge Alberto Social, actualmente integrante del Comité de Participacion Ciudadana del SNA, fue

Alatorre Flores

director de Participacién Ciudadana en Jalisco y Consejero Electoral de la misma
entidad federativa, ha participado en actividades académicas de la Universidad de
Guadalajara.

Aimée Figueroa
Neri

Representante del sector de gobierno, fue directora del Instituto de Capacitacion y
Desarrollo en Fiscalizacion Superior de la Auditoria Superior de la Federacion,
actualmente funge como Secretaria Técnica del SEAJAL, ha realizado diversos
articulos académicos en temas de fiscalizacion y rendicion de cuentas.

Jesus Ibarra
Cardenas

Representante del sector académico, Presidente actual del Comité de Participacion
Social del SEAJAL, profesor investigador del Instituto Tecnol6gico y de Estudios
Superiores de Occidente con lineas de investigacion en Estado de derecho y en control
de la corrupcién, participante de las mesas de trabajo para la formacién de la propuesta
legislativa para la implementacion del SEAJAL.
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