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INTRODUCCION

Las democracias en América Latina no han logrado cumplir con la expectativa de mejora en
la calidad de vida de las personas. Los estudios sobre calidad democratica ya dedican tiempo
y paginas para entender qué es lo que ha sucedido. La palabra “corrupcidén” comienza a
repetirse de forma sistematica. La corrupcion es un problema para la democracia porque
supone la apropiacién privada del poder publico, conlleva el desvio de fondos y el uso de
relaciones ilegales para ganar licitaciones que tienen el objetivo de generar bienes u ofrecer
servicios publicos. Desde la década de los 90, se han realizado estudios mucho mas
centrados en el analisis del impacto que la corrupcién tiene en la economia, en variables
relevantes para cualquier democracia como el crecimiento econdmico o la distribucidn. Sin
embargo, la corrupcidon no solo afecta a la economia, afecta también a los derechos
humanos. En este documento se analiza la relacidn entre la corrupcion y las violaciones a
los derechos humanos, la forma en que los actos de corrupcidon generan violaciones a los

derechos humanos.

Los estudios sobre el impacto de la corrupcion a los derechos humanos son
practicamente inexistentes. Hay textos que analizan conceptualmente cdmo se esperaria
gue la corrupcién genere violaciones a los derechos humanos, pero no acompafan
evidencia empirica de tal relacion, vaya, son una base interesante para la discusidon, pero
no sirven para realizar disefios de politicas publicas anticorrupcién sustentados en
evidencia. Este es el principal objetivo de este estudio: observar empiricamente el impacto

de la corrupcién sobre las violaciones a derechos humanos.

A partir de este objetivo general, se establecen diversos objetivos especificos: medir
la corrupcion en México, medir el ejercicio de derechos humanos en México, teorizar sobre
la relacién causal de la corrupcidn y los derechos humanos, pensar en futuros estudios sobre
esta fuente de violaciones a derechos humanos vy, en ellos, reflexionar sobre aspectos clave

gue debiera tener una politica publica anticorrupcidn.



A partir de estos objetivos especificos se fueron tomando decisiones metodoldgicas
que nos permitieran tener un trabajo empiricamente sélido. Medimos la corrupcién
considerando cada una de las 32 entidades federativas que integran a México con datos
oficiales de la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcidn sobre Seguridad Publica
elaborada por el INEGI, de la Auditoria Superior de la Federacidn y de la Secretaria de la

Funcién Publica en el periodo del 2000 al 2014.

Medimos el ejercicio de derechos humanos en cada una de las 32 entidades
federativas a partir de datos oficiales provenientes de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, los datos estadisticos de homicidios elaborada por el INEGI, los datos sobre
participacidon electoral disefiados por el INE, datos de averiguaciones previas solicitados a
la PGR, asi como indicadores econdmicos y sociales provenientes de CONAPO, CONEVAL e

IDH-PNUD. Los derechos humanos fueron medidos para el periodo 2000 al 2014.

Como puede observarse, buena parte del esfuerzo de investigacion se puso en la
elaboraciéon de una base de datos sélida que, con diversas fuentes, todas oficiales y
confiables, nos permitiera tener distintas mediciones tanto de la corrupcién como de los

derechos civiles, politicos, econémicos y sociales.

Con los datos listos, la segunda fase de la investigacidon supuso el andlisis de las
relaciones entre la corrupcion y los derechos humanos. Fue necesario desarrollar modelos
estadisticos para mirar si efectivamente los cambios en la tendencia de la corrupcién tenian
un impacto en las diferencias en el ejercicio de los derechos humanos entre el 2000 y el
2014. ¢Qué fue lo que encontramos? ¢Cuadl fue el resultado? Eso es lo que el lector puede

leer en las préximas paginas.

El documento esta conformado por siete secciones. En la primera se desarrolla el
marjo tedrico sobre el ejercicio de los derechos humanos. En ese acdpite se explica cdmo
se midieron los derechos humanos en este estudio. La segunda seccién se dedica al
desarrollo tedrico de la corrupcidn: qué es, cudles son sus distintos niveles y cdmo se puede
medir la corrupcion. En el tercero se reliza una propuesta tedrica para explicar por qué la

corrupcién genera violaciones a los derechos humanos. En el cuarto se explica la



metodologia que fue utilizada. En el quinto acapite se presenta la evidencia empirica de la
corrupcion, el ejercicio de derechos humanos y la relacion entres estos dos fendmenos
sociales, la forma especifica en que la corrupcién genera violaciones a los derechos
humanos. Considerando el marco de oportunidad en el que se encuentra México,
dedicamos la sexta seccion al andlisis del disefo institucional del Sistema Nacional
Anticorrupcién. Finalmente, en la ultima seccion desarrollamos unas conclusiones e
identificamos algunas areas de oportunidad para pensar ¢por dénde puede arrancar una
estrategia anticorrupcién que busque evitar las violaciones a los derechos humanos? Para
facilitar la lectura del texto, agregamos una Sintesis Ejecutiva al inicio del documento, asi
como una recopilacidn de las propuestas desarrolladas a lo largo del documento que cierran

la investigacion.

Con este trabajo esperamos abonar un poco a la importante lucha contra la
corrupcion, pero, especialmente, a generar un México donde mas personas puedan

efectivamente ejercer sus derechos humanos.
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ANTECEDENTES

Como parte de sus actividades de proteccidn, observancia, promocién, estudio y
divulgacion de los DESCA, la CNDH reconoce la importancia de participar con instituciones
de educaciéon superior para coadyuvar en el entendimiento sobre problematicas
contemporaneas que trastocan la dignidad humana, como es el caso de los actos de

corrupcion.

Sobre este particular fendmeno y sus implicaciones sobre los derechos humanos, en
2013 la entonces Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos,
Navi Pillay, expresé que si habia algo claro sobre la corrupcién es que ésta mata. Al respecto,
las cifras advierten que el dinero robado a través de la corrupcién es suficiente para

alimentar a las personas que mueren de hambre en el mundo 80 veces.

En ese contexto, la inquietud sobre los efectos de la corrupcién se ha vuelto evidente
en las agendas de derechos humanos, tanto a nivel internacional como en México. Por
tanto, el presente estudio, que deriva del convenio de colaboracién suscrito en noviembre
de 2016 entre la Comisidn Nacional de los Derechos Humanos y la Universidad Nacional
Auténoma de México, a través del Instituto de Investigaciones Juridicas, busca brindar una
primera aproximacién académica al conocimiento acerca del vinculo entre la corrupcién y
el pleno goce y ejercicio de los derechos humanos, particularmente los denominados
derechos econdémicos, sociales, culturales y ambientales (DESCA). Y con ello, sentar las
bases que permitan incidir en mejores practicas conducentes a una mayor proteccion de

los derechos humanos.

En el recuento de los antecedentes que motivan ampliar las fronteras del
conocimiento sobre la corrupcion y sus implicaciones en el bienestar de las personas, no
puede perder mencidén las dos reformas constitucionales de la ultima década, que
vigorizaron ambas materias. La primera de ellas, publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 10 de junio de 2011, modificé y adiciond el Capitulo | de la Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos y con ello, entre otras cuestiones, se sentd la
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obligacion para todas las autoridades, de promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos bajo los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y

progresividad.

La segunda, promulgada en mayo de 2015, cred el Sistema Nacional Anticorrupcién,
como instancia de coordinacién entre las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno,

para prevenir, detectar y sancionar los hechos de corrupcion.

En el ambito internacional cabe destacer la Declaracion Mérida “Los Objetivos de
Desarrollo Sostenible: ¢Qué papel tienen las Instituciones Nacionales de Derechos
Humanos?", aprobada por los Ombudspersons de 53 paises en el marco de la 122
Conferencia Internacional del Comité Internacional de Coordinacién de Instituciones
Nacionales para la Promocién y Proteccion de los Derechos Humanos, realizada en octubre
del 2015. A través de dicho documento, las Instituciones Nacionales de los Derechos
Humanos, entre ellas la CNDH, se comprometieron con los gobiernos nacionales y locales y
otras instancias interesadas, a proporcionar asesoria para la implementacidon y medicién de
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, aprobada por la Asamblea General de las

Naciones Unidas en septiembre del 2015, como parte de un plan de accién global a favor

de la prosperidad humana.

Asimismo, los organismos nacionales de derechos humanos asumieron, mediante la
realizacion de estudios e investigaciones, el compromiso de responder a las demandas
ciudadanas y a las denuncias por violaciones de los derechos humanos en el marco del
desarrollo y la implementacion de los diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenibles (ODS),
entre ellos el nimero 16, que convoca a lograr sociedades pacificas e inclusivas para el
desarrollo sostenible; para lo cual se fija la meta de reducir la corrupcidn y el soborno en
todas sus formas.

En tal virtud, es clara la trascendencia de combatir la corrupcién para asegurar la
eficacia de las medidas del Estado Mexicano conducentes a brindar cumplimiento a sus
obligaciones en materia de derechos humanos. De tal modo que el presente estudio
representa una primera exploracién hacia la identificacion del vinculo tedrico y empirico
entre dicha problematica y la dignidad humana.

12



SINTESIS EJECUTIVA

ANALISIS DE LA CORRUPCION EN MEXICO

ALGUNAS CIFRAS SOBRE CORRUPCION*
La corrupcion en México

e México paso de tener 35 puntos en el indice de Percepcién de la Corrupcion
en el 2014 y 2015; a 30 en el 2016. Esto supuso una caida de 28 posiciones
pasando del lugar 95 al 123 de los 176 paises analizados. La caida sucedio

justo en los afios en que se concreto el Sistema Nacional Anticorrupcion.
La percepcion de corrupcién en las entidades federativas

e Entre el 85y 95% de la poblacion consideran que la policia es corrupta
(ENVIPE, 2011-2015). Encabezan la lista el Estado de México, Tabasco y

Tamaulipas. En la punta contraria estdn Colima, Sonora y Nuevo Leon.

e Entre el 55y el 89% de los encuestados consideran que la administracion de
justicia (policia judicial y ministerio publico) es corrupta (ENVIPE, 2011-2015).
Descollan la Ciudad y el Estado de México, acompafiados por Morelos, y
Oaxaca. En el lado contrario tenemos a Zacatecas, Guanajuato, Tamaulipas y

Colima.

e Entre el 57 y el 84% de los encuestados consideran que la imparticién de
justicia (jueces) es corrupta (ENVIPE, 2011-2015). Las entidades federativas
gue encabezan la lista son: Ciudad, y Estado de México, junto con Oaxaca; al

final se encuentran Coahuila, Durango y Zacatecas.

e Dejando fuera a Chihuahua, entre el 14 y el 46% de los encuestados

consideran que la seguridad nacional (ejército y marina) es corrupta (ENVIPE,

4 La base de datos utilizada se puede consultar en el siguiente link:

https://www.dropbox.com/s/ayukcwv5dxmhivp/BASE%20DE%20DATOS%20Corrupci%C3%B3n%20y%20DH.

xlsx?dI=0
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2011-2015). En Chihuahua mas del 70% de la poblacion considera que el
ejército y la marina son corruptos. Con una caida de 24 puntos, le siguen
Morelos, Guanajuato y Durango. En la parte contraria estd Nuevo Leodn,

Tamaulipas y Zacatecas.

e El Estado y la Ciudad de México junto con Morelos aparecen dentro de los
primeros cuatro peores lugares (mas percepcion de corrupcion) en tres de las
cuatro mediciones (percepcion de la corrupcion en seguridad y seguridad
nacional, administracion y procuracion de la justicia). Les sigue Oaxaca con

dos de cuatro posibles apariciones.

e Zacatecas aparece dentro de los mejores cuatro lugares (menos corrupcién)
en tres de cuatro mediciones (percepcién de la corrupcién en seguridad y
seguridad nacional, imparticién y procuracion de la justicia). Seguida de

Tamaulipas y Nuevo Ledn, en dos de cuatro posibles apariciones.
La corrupcion en el presupuesto: observaciones de la ASF

¢ La Ciudad de México acumulo6 42,469 observaciones, seguida del Estado de
México con 3,657, Veracruz con 3,596, y Jalisco con 3,460 (2000-2014). En el
otro extremo de la lista se encuentran Campeche con 1,716 observaciones,
Puebla con 1,710 y Colima con 1,216.

e Se observan brincos en la obtencién de observaciones a lo largo del tiempo.
Por ejemplo, el Estado de México pasé de 20 observaciones en 2003 a 518 en

2006. Veracruz tuvo un aumento de 368% en un solo afo, de 2006 a 2007.

¢ Las entidades federativas que tienen un mayor porcentaje de observaciones
gue suponen dafio patrimonial son: Baja California Sur, Chiapas, Guanajuato,
Chihuahua, y Michoacan (2000-2014).

¢ Las entidades federativas que tienen un menor porcentaje de observaciones
gue suponen dafio patrimonial son: Ciudad de México, Tabasco, Nayarit,
Querétaro y Coahuila (2000-2014).
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e So6lo en 2014, las entidades federativas que tienen un mayor porcentaje de
observaciones que suponen dafio patrimonial (mas de 39.7%) son: Campeche,

Chiapas, Coahuila, Guerrero y Sinaloa.

e SOlo en 2014, las entidades federativas que tienen un menor porcentaje de
observaciones que suponen dafio patrimonial (menos de 17.6%) son: Colima,

Nuevo Leodn, Puebla y Tabasco.

La corrupcion en los actos administrativos: las sanciones de la Secretaria

de la Funcion Publica
e Entre el 2000 y el 2014 hubo 124 mil 420 funcionarios sancionados.

e El 43.44% de las irregularidades investigadas es por incumplimiento de
declaracion de la situacion patrimonial. Le sigue la negligencia administrativa
con el 37.51%.

e El 3.61% de las irregularidades investigadas es por violacién en el
procedimiento de contratacion; 0.93 por cohecho o extorsion; y 0.01 por

violacién de derechos humanos.

¢ El 23.30% de las sanciones impuestas es la amonestacion publica, seguida de
la amonestacion privada con el 21.33%. Esto suma el 44.63% del total de las

sanciones.

e El 24.31% de las sanciones impuestas es la suspension, 17.21% es

inhabilitacion, y 4.01% es destitucion. Estas tres suman el 45.53%
Desafios paralos 6rganos de investigacion de actos de corrupcion

e La corrupcion se lleva a cabo por mecanismos cada vez mas complejos y a
través de redes de criminalidad. La ASF y la SFP requieren herramientas de

investigacion acordes a estas formas de corrupcion.

BORDEANDO EL CONCEPTO Y NIVELES DE LA CORRUPCION
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Captura o cooptacién estatal, trafico de influencias, conflicto de intereses, negociaciones
incompatibles, parcialidad, donacién en campafias electorales, malversacién de fondos,
partidas presupuestarias secretas, fraudes, uso de informacién privilegiada,
enriquecimiento ilicito, soborno, extorsidn, arreglos, colusiéon privada, alteraciones
fraudulentas del mercado, especulacion financiera con fondos publicos, puerta giratoria,
clientelismo, nepotismo, compra de votos, todas estas son actividades que en la literatura
se relacionan con alguna idea de corrupcidon. No hay una, sino multiples expresiones de la
corrupcion. El aspecto central de todos los ejemplos de corrupcidn es que tienen un aire de
familia: hay algo que esta mal hecho y es reprochable. Este aire de familia lo vamos a
recuperar a partir del concepto propuesto por Transparencia Internacional: la corrupcion
es el abuso del poder encomendado para el beneficio propio. Este es el punto reprochable:

la apropiacién de lo publico para fines privados, la pérdida de “publicidad” del gobierno.

No sélo debemos definir qué es la corrupcién, sino también cudl es el nivel de
corrupcién que interesa observar. De la misma forma que no hay una, sino multiples
expresiones de la corrupcidon, también hay diferentes niveles. Por ejemplo, habrd
corrupcién que suponga un proceso de captura estatal, es decir, el Estado pierde la
capacidad de tomar decisiones auténomas que busquen el bien comun y es abiertamente
cooptado ya sea por intereses econdmicos, por bandas criminales (especialmente en el
Estado a nivel de entidad federativa o municipio) o por la clase politica misma para obtener
ventajas personales. En estos casos, la corrupcion siempre sera cometida por mandos altos,
para tener la capacidad de cooptar al Estado. De la misma forma, la corrupcién que supone
cooptacidn estatal se puede observar en practicas aisladas, decisiones especificas, o en
I6gicas endémicas o estructurales, la totalidad del Estado se mueve bajo légicas desviadas

y corruptas.

También puede suceder que estemos frente a actos de corrupcidén que no supongan
procesos de cooptacion estatal, a estos se les conoce como corrupcion administrativa. Este
tipo de actos pueden ser cometidos por mandos medios, altos y bajos; y también puede
tratarse de practicas aisladas o endémicas (estructurales). La diferencia entre las anteriores

y estas no es menor, en la cooptacion estatal lo que se pierde es la autonomia del Estado,
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en la corrupcién administrativa el Estado mantiene autonomia en la toma de decisiones o
en el contenido de las politicas y leyes, pero realiza sus procesos (licitaciones, decisiones

administrativas, aplicacion / no aplicacion de leyes) a través de actos corruptos.

Para la construccion de una estrategia anticorrupcién, es importante tener claro qué
tipo de corrupcién es la que se quiere combatir, y en qué nivel de corrupcién se realizara el
combate. Las decisiones de lucha contra la corrupcién seran muy distintas cuando lo que se
busca es eliminar una red compleja de criminalidad que genera procesos de cooptacion
estatal (cuando estamos frente a un Estado cleptocratico), que involucre —por ejemplo- a
gobernadores, secretarios o subsecretarios de Estado; que cuando lo que se quiere es
desaparecer el pago de sobornos en las licitaciones de una determinada organizacién. No
es que una sea mejor que la otra, sino que las estrategias de combate a la corrupcidn serdn

diferentes.

LA CORRUPCION EN MEXICO

Se suelen construir dos tipos de indicadores para mirar a la corrupcion: indicadores de
percepcion e indicadores objetivos. En la medida que la corrupcién es siempre un acto ilegal
o, al menos, moralmente reprochable, se comete —como cualquier otro delito, pero
especialmente como los delitos sexuales- en la obscuridad, intentando no dejar testigos del
acto corrupto cometido. Por ello, las mediciones mds comunes son las de percepcion de la
corrupcién, donde se le pregunta a la gente qué tan corrupta percibe X institucion. Es
necesario complementar —en la medida de lo posible- los indicadores de percepciéon con
indicadores objetivos, es decir, con aquellos que dan cuenta del acto corrupto cometido.
Por ejemplo, en lugar de preguntar la percepcion, preguntar si la persona estuvo

involucrada en algun acto de corrupcién.

En el informe se construyeron indicadores tanto de percepciéon como objetivos para
mirar la corrupcidon de todas las entidades federativas entre el 2000 y el 2014. Los
indicadores de percepcion provienen de la ENVIPE (2011-2015). En especifico de la

percepcion de corrupcién en seguridad (policias municipales, estatales y federales); en
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imparticién de justicia (policia ministerial o judicial y ministerios publicos); en
administraciéon de justicia (jueces); y en seguridad nacional (militares y marina). Los
indicadores objetivos se construyeron a partir del trabajo realizado por dos organizaciones
estatales: la Auditoria Superior de la Federacion y la Secretaria de la Funcién Publica. En la
primera, se trabajé con la totalidad de las observaciones emitidas a cada una de las
entidades federativas. Ademas, se trabajé por separado con aquellas observaciones que
suponen dafio patrimonial. Respecto a la segunda, se recuperaron el tipo de irregularidades
sancionadas, el tipo de sanciones y el total de personas sancionadas por cada entidad

federativa. Enseguida algunos hallazgos.

Ausencia de indicadores oficiales de corrupcion

Lamentablemente México no cuenta con indicadores oficiales de percepcion y
objetivos de medicion de la corrupciéon. Es importante que el pais tenga cifras

oficiales sobre esta tematica.

Comencemos por la situacidon general de México respecto a la corrupcion. Mientras
que en el 2014 y 2015 México habia obtenido 35 de 100 puntos posibles en el indice de
percepcidn de la corrupciéon de Transparencia Internacional® ocupando el lugar 95 de 176
en el 2015; en el 2016 obtuvo 30 puntos cayendo a la posicidn 123 de 176 paises analizados.
Lo mas grave es que esto sucedié justo en los afios en que se estaba discutiendo y

concretando el Sistema Nacional Anticorrupcion.

En relacion con la percepcién de la corrupcién en seguridad publica (policia
municipal, estatal y federal), entre el 85y 95% de la poblacion consideran que la policia es
corrupta. Encabezan la lista el Estado de México, Tabasco y Tamaulipas. En la punta
contraria estan Colima, Sonora y Nuevo Ledn (ENVIPE, 2011-2015). Con mejores numeros
aparece la administracién de la justicia (policia judicial y ministerio publico), donde entre el

55 y el 89% de los encuestados consideran que se cometen actos de corrupcion. Es

5 En este indice el 0 significa mayor corrupcién, el 100 menor corrupcién. Los paises mejor posicionados
(menos corruptos) en el 2016 fueron Dinamarca y Nueva Zelanda con 90 puntos; el peor posicionado fue
Somalia con 10.
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interesante que, en términos generales, se considere menos corruptos a estos érganos con
respecto a los policias. Aun asi, los porcentajes son muy altos. Descollan la Ciudad y el
Estado de México, acompaiiados por Morelos, y Oaxaca. En el lado contrario tenemos a
Zacatecas, Guanajuato, Tamaulipas y Colima (ENVIPE, 2011-2015). Muy cerca de estos
rangos tenemos a la percepcién de corrupcién en la imparticion de justicia (jueces), la cual
va de 57 al 84%. Las entidades federativas que encabezan la lista son, nuevamente, Ciudad,
y Estado de México, junto con Oaxaca; al final se encuentran Coahuila, Durango y Zacatecas
que son percibidas como las menos corruptas (ENVIPE, 2011-2015). La ultima medicidn de
percepcion considera a la seguridad nacional (ejército y marina). El aspecto a subrayar en
este ultimo es que, sin considerar a Chihuahua, hay una caida relevante de la percepcién de
corrupcion, el indicador va de 14 a 46% de personas que consideran que estos cuerpos son
corruptos. Claramente resalta Chihuahua donde mas del 70% de la poblacién considera que
el ejército y la marina son corruptos. Le sigue, con una caida de 24 puntos, Morelos,
Guanajuato y Durango. En la parte contraria de la medicidon tenemos a Nuevo Ledn,
Tamaulipas y Zacatecas, quienes perciben menor corrupcién en estos drganos. También es
interesante que sean dos entidades nortefias y vecinas las que abren y cierran la medicién:

Chihuahua y Nuevo Leén.

Si miramos las entidades federativas que aparecen en mas ocasiones entre las peor
posicionadas (donde hay mayor percepcidon de corrupcién) en cada uno de los cuatro
indicadores construidos, encontramos que el Estado y la Ciudad de México junto con
Morelos aparecen en tres de las cuatro mediciones dentro de los peores cuatro lugares. Les
sigue Oaxaca con dos apariciones de cuatro posibles. Por el otro lado, se registran como las
gue tienen menor percepcion de la corrupcion Zacatecas en tres de cuatro casos, seguida

de Tamaulipas y Nuevo Ledn, en dos de cuatro posibles apariciones.
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Entidades federativas consideradas mas y menos corruptas, 2011 — 2015.

LUGARES SEGURIDAD IMPARTICION ADMINIST. DE SEGURIDAD
PUBLICA DE JUSTICIA JUSTICIA NACIONAL
Primero + Estado de Ciudad de Ciudad de .
- " L. Chihuahua
corrupto Mexico Mexico Mexico
+
Segundo Tabasco Esta’dg de Estald(.) de Morelos
corrupto Mexico Mexico
T
ercero + Tamaulipas Oaxaca Morelos Guanajuato
corrupto
Cuarto + Cluc!afi de Morelos Oaxaca Durango
corrupto Meéxico
Antepenultimo Nuevo Ledn Zacatecas Tamaulipas Zacatecas
Penultimo Sonora Durango Guanajuato Tamaulipas
Ultimo Colima Coahuila Zacatecas Nuevo Ledn

Fuente.- Elaboracién propia con datos de la ENVIPE.

Entidades con mayor y menor percepcion de corrupcion.

A partir de los hallazgos en materia de percepcion de la corrupcion, vale la pena
tener en mente al Estado y la Ciudad de México junto con Morelos y Oaxaca como
las entidades con una mayor percepcion de corrupcion para posibles estudios de
caso. En el lado contrario estan Zacatecas, Tamaulipas y Nuevo Lebén como las
entidades con una menor percepcion de corrupcion. En estas ultimas entidades

se pueden pensar en la busqueda de buenas précticas.

En el andlisis de las observaciones emitidas por la Auditoria Superior de la
Federacién también encontramos hallazgos interesantes. Entre el 2000 y el 2014, la Ciudad
de México acumuld 42,469 observaciones. Le siguen el Estado de México con 3,657,
Veracruz con 3,596, y Jalisco con 3,460. En el otro extremo de la lista se encuentran
Campeche con 1,716 observaciones, Puebla con 1,710 y Colima con 1,216. No hay
tendencias claras a lo largo de estos afos, por el contrario, se pueden encontrar fuertes
cambios. Por ejemplo, el Estado de México pasé de 20 observaciones en 2003 a 518 en

2006; mientras que Veracruz tuvo un aumento de 368% en un solo afio, de 2006 a 2007.

Si consideramos sdlo las observaciones relacionadas con presunto dafo patrimonial,

las cosas cambian. En el mismo periodo, las entidades federativas que tienen el mayor

20



porcentaje de observaciones que suponen dafo patrimonial son Baja California Sur,
Chiapas, Guanajuato, Chihuahua, Michoacdn. Las que tienen el menor porcentaje de
observaciones que suponen dafio patrimonial son la Ciudad de México, Tabasco, Nayarit,
Querétaro y Coahuila. Sélo en el 2014 (ultimo aifio de medicidn), los estados en la categoria
que implica mayor corrupcion (mas de 39.7% de observaciones que presumen dafio
patrimonial) son: Campeche, Chiapas, Coahuila, Guerrero y Sinaloa. En el extremo
contrario, con menos de 17.6% de observaciones por presuncién de dafio, estan la Ciudad

de México, Nuevo Ledn, Puebla y Tabasco.

En lo que hace a los indicadores construidos a partir del trabajo realizado por la
Secretaria de la Funcién Publica, tenemos que el total de casos de servidores publicos
sancionados fue de 124 mil 420 entre el 2000 y el 2014. Sin embargo, los Unicos dos datos
gue podemos conocer de estas sanciones son el tipo de irregularidades investigadas y el
tipo de sancidn recibida. Lamentablemente no contamos con informacién desagregada por
entidad federativa de estos indicadores. El 43.44% de las irregularidades investigadas es por
incumplimiento de declaracién de la situaciéon patrimonial. Le sigue la negligencia
administrativa con el 37.51%. El 3.61% de las irregularidades investigadas es por violacion
en el procedimiento de contratacidn; 0.93 por cohecho o extorsién; y 0.01 por violacién de
derechos humanos. El 23.30% de las sanciones impuestas es la amonestacion publica,
seguida de la amonestacion privada con el 21.33%. Esto suma el 44.63% del total de las
sanciones. El 24.31% de las sanciones impuestas es la suspension, 17.21% es inhabilitacion,

y 4.01% es destitucidn. Estas tres suman el 45.53%
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Irregularidades investigadas y sanciones impuestas por la SFP, 2000 - 2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacién suministrada por la Direccién General de Responsabilidades y
Situacion Patrimonial de la Secretaria de la Funcidn Publica mediante sistema INFOMEX, peticién con folio
0002700091116 del 29 de junio de 2016. La informacidon suministrada no incluye la variable entidad

federativa.
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LOS DERECHOS HUMANOS EN MEXICO

ALGUNAS CIFRAS SOBRE DERECHOS HUMANOS®
México respecto al mundo

e México, respecto a sus principales competidores, se encuentra por debajo de
Australia, Brasil y Corea del Sur, pero por encima de la India, Turquia e

Indonesia en el promedio del indice de empoderamiento (1996 — 2011).

e México, respecto a sus principales competidores, se encuentra por debajo de
Australia, Corea del Sur, y Brasil pero por encima de la Turquia, Indonesia y la

India en el promedio del indice de integridad personal (1996 — 2011).

¢ En el promedio del indice de integridad personal (1996 — 2011), México ocupa
el pendltimo lugar en América Latina. Por debajo sdlo esta Colombia.
Inmediatamente arriba de México estan Venezuela, Brasil y Cuba. Los mejores

tres paises son Uruguay, Costa Rica y Panama.
Indicadores de violaciones a derechos civiles en las entidades federativas

¢ El Estado de México encabeza la lista de homicidios (2,918) en 2014. Le siguen
con mas de 1,727 muertes Chihuahua y Guerrero. Estas dos Ultimas encabezan
la lista del porcentaje que representan los homicidios respecto del total de

muertes violentas, con 56% y 47% respectivamente.

e Las entidades con la media mas baja de homicidios son Aguascalientes,
Yucatan y Baja California Sur entre el 2000 y el 2014. En estas entidades las

muertes por homicidio representan menos del 10% de las muertes violentas.

e Cinco entidades concentran el 53% de las quejas ante la CNDH de

desaparicion forzada: Chihuahua, Tamaulipas, Michoacan, Coahuila y

6 La base de datos utilizada se puede consultar en el siguiente link:
https://www.dropbox.com/s/ayukcwv5dxmhivp/BASE%20DE%20DATOS%20Corrupci%C3%B3n%20y%20DH.
xlsx?dI=0
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Guerrero (2000-2014). La mayor parte de todas estas quejas fueron registradas
entre 2008 y 2012.

¢ Veracruz encabeza la lista de averiguaciones previas por desaparicion forzada
con 54, seguido de Tamaulipas con 35, Chihuahua con 29 y Coahuila con 25.
Estas cuatro entidades concentran el 68% de las averiguaciones previas por

desaparicion forzada.

¢ Las entidades federativas que tienen el mayor nimero de quejas ante la CNDH
por detenciones arbitrarias son: Ciudad de México, Michoacan, Chihuahua,

Veracruz, Tamaulipas y Guerrero.

¢ Las cinco entidades que encabezan la lista de quejas ante la CNDH por tortura
son: Chihuahua, Michoacan, Guerrero, Baja California y Veracruz. Estas

entidades concentran el 47% de las quejas.

Indicadores de violaciones a derechos econdémicos y sociales en las

entidades federativas

e El mayor nivel de pobreza medida por el CONEVAL se concentra en cuatro

estados vecinos del sur: Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Puebla.

e El menor nivel de pobreza se ubica en cinco entidades federativas en dos
sectores del norte: Nuevo Leén y Coahuila, por un lado, Sonora, Baja California

y Baja California Sur por el otro.

e La distribucion de pobreza se repite en el indice de desarrollo humano y en

indicadores como la esperanza de vida al nacer.

e Respecto de las seis carencias sociales medidas por el CONEVAL, repiten en
alguno de los tres ultimos lugares: Guerrero en 5 de 6 carencias; Chiapas y

Oaxaca en 4 de 6 carencias; Michoacan en 3 de 6 carencias.

e Respecto de las seis carencias sociales medidas por el CONEVAL, repiten en
alguno de los tres ultimos lugares: Coahuila en 4 de 6 carencias; Nuevo Ledn y

la Ciudad de México en 3 de 6 carencias.
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e La carencia por seguridad social es la de mayor prevalencia en todas las

entidades del pais.

MIDIENDO A LOS DERECHOS HUMANOS

No nos detendremos a realizar una larga (y casi nunca acabada) disertacién sobre qué son
los derechos humanos. Los derechos humanos son aquellos reconocidos por el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos. En cambio, es importante subrayar que en el
estudio se dio preferencia a medir el ejercicio de los derechos: mas alla de leyes, politicas
publicas y presupuestos, élas personas ejercen sus derechos? La Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos llama a este tipo de
indicadores de resultado; desde la evaluacién de politicas publicas estariamos mirando el

impacto en la poblacién.

Cada derecho humano se encuentra integrado a veces por decenas, podrian ser
hasta cientos de obligaciones a cargo del Estado. Por ejemplo, el derecho a la salud se
desagrega en varios componentes como el acceso a médicos, acceso a medicinas, acceso a
infraestructura hospitalaria, por mencionar algunos. Y en cada uno de esos componentes
habra obligaciones de respetar, proteger, garantizar y promover el acceso a medicinas,
médicos e infraestructura; y ademas debe hacerlo velando por que se cumplan esas
obligaciones de acuerdo con los criterios de aceptabilidad, accesibilidad, calidad y
disponibilidad. Si quisiéramos mirar el derecho a la salud en su totalidad, tendriamos que
establecer un indicador para cada uno de estos aspectos, hecho que se antoja complicado.
Por ende, el estudio de los derechos humanos se realiza a través de proxys, es decir, con

aquella informacién que es la mas cercana a lo que objetivamente queremos mirar.

Para mirar a los derechos humanos usaremos cuatro distintos grupos de
indicadores. En el primer grupo estdn aquellos que dan cuenta de los derechos humanos en
general, pero respecto de los cuales no podemos decir nada de un derecho en particular

(salud, educaciodn, vivienda, integridad personal). En este marco estan el total de quejas
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presentadas ante la CNDH y el total de recomendaciones emitidas por el mismo drgano’.
En el segundo grupo estan los indicadores que nos permiten decir algo de los derechos
civiles. Entre ellos se encuentran las defunciones por homicidio, el porcentaje de muertes
por homicidio con respecto al total de muertes violentas, el total de quejas presentadas
ante la CNDH por desaparicidon forzada, detenciones arbitrarias, y tortura; y el total de
averiguaciones previas por el delito de desaparicién forzada ante la PGR. El tercer tipo de
indicadores son los que nos permiten decir algo sobre los derechos politicos,
especificamente usamos la participacién electoral en las elecciones federales. Finalmente,
el cuarto grupo de indicadores es el que da cuenta de los derechos econdmicos y sociales.
Entre ellos estan: la mortalidad infantil, la esperanza de vida al nacer, el conjunto de
indicadores creados en el marco del indice de Desarrollo Humano elaborado por el PNUD,

y el conjunto de indicadores sobre pobreza y carencias sociales elaborados por el CONEVAL.

Construccioén de indicadores e indices oficiales de derechos humanos

Si bien diferentes 6rganos estatales elaboran indicadores que pueden ser
utilizados para mirar a los derechos humanos, México no cuenta con indicadores
e indices oficiales de derechos humanos. Ninguna institucion oficial se ha dado a
la tarea de conformar indicadores que permitan integrar un indice para medir
derechos, y replicar esas mediciones a lo largo del tiempo ya sea por municipio,
por entidad federativa y/o a nivel nacional. En la medida que se cuente con esta
informacién, se podran construir lineas base para hacer diagndsticos sélidos
sobre cudl es la situacion en la que se encuentra México; y hacer evaluaciones
de impacto para determinar si las politicas publicas, leyes, presupuestos,
sentencias y demas acciones gubernamentales estan logrando los impactos

buscados en los derechos.

7 No es necesario ni deseable que existe una correlacién entre las quejas y las recomendaciones de la CNDH,
ya que existen otros mecanismos para la solucién de los conflictos. Por ende, no todas las quejas
necesariamente concluyen con una recomendacion.
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LA SITUACION DE LOS DERECHOS HUMANOS EN MEXICO

Veamos primero como se encuentra México con respecto a quienes podrian ser sus
principales competidores: Indonesia, Korea del Sur, Turquia, Australia (que junto con
México integran el MIKTA), mas la India y Brasil. La primera comparacion la realizamos a
partir del indice de empoderamiento® desarrollado por CIRI, Human Rigths Data Project
(1996 — 2011). Australia, Brasil y Korea ocupan los primeros tres puestos, en los ultimos

lugares estdn Indonesia, Turquia y la India. México se encuentra justo en medio de la tabla.

Hicimos los mismo con el indice de integridad fisica®. La distribucidon es exactamente
la misma, los primeros tres lugares son para Australia, Corea y Brasil. Los tres ultimos son
para la India, Indonesia y Turquia. México nuevamente estd en el medio de la tabla. Sin
embargo, si en este mismo indice miramos las posiciones que ocupan los paises en América
Latina, México esta en penultimo lugar. De la regidn, el Unico pais que estd por debajo de
México es Colombia. Arriba de México se encuentra Venezuela, Brasil y Cuba. Los mejores

tres ubicados de la region son Uruguay, Costa Rica y Panama.

Veamos ahora indicadores especificos para mirar los derechos humanos en las
entidades federativas. Uno de los mas utilizados para mirar tanto derechos civiles (en
particular el derecho a la vida) como para medir el nivel de violencia son los homicidios.
Considerando sélo el 2014, el Estado de México es la entidad con el mayor nimero de
homicidios: 2,918. Le siguen con mas de 1,727 muertes Chihuahua y Guerrero. Sin embargo,
si lo que miramos es el porcentaje que representan los homicidios respecto del total de
muertes violentas, Chihuahua y Guerrero son las entidades que encabezan la lista con 56%
y 47% respectivamente. Por el otro lado, las entidades que presentan los numeros mas
bajos de homicidios en el periodo (2000-2014) son Aguascalientes, Yucatan y Baja California
Sur. Mas importante aun, este indicador se mantuvo relativamente constante durante este
periodo, no hubo grandes cambios en estas entidades. Coincide ademds que, en ellas, las

muertes por homicidio representan menos del 10% de las muertes violentas.

8 Este indice incluye a los derechos de libertad de expresién, de religién, de transito, de entrada y salida del
pais, los derechos de reunién y asociacion, a la autodeterminacion electoral, y laborales.
% En este indice se miden las ejecuciones extrajudiciales, la desaparicidn, la tortura y los prisioneros politicos.
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Otro de los principales problemas que aquejan los derechos civiles en México son
las desapariciones. Para mirar este fendmeno utilizamos las quejas presentadas ante la
CNDH en cada una de las entidades federativas. La mayor parte de todas las quejas fueron
registradas entre 2008 y 2012. Cinco entidades concentran el 53% de las quejas: Chihuahua,
Tamaulipas, Michoacdn, Coahuila y Guerrero. Tal concentracidn espacial y temporal de las
quejas por desaparicion forzada coincide ademas con anos y entidades que estaban siendo
afectadas por la guerra contra el crimen organizado. Miramos también las averiguaciones
previas iniciadas por desaparicion forzada en cada entidad. Veracruz encabeza la lista con
54 averiguaciones, seguido de los estados que ya habiamos identificado como los mas
afectados: Tamaulipas con 35, Chihuahua con 29 y Coahuila con 25. Estas cuatro entidades

concentran el 68% de las averiguaciones previas por desaparicion.

En relacidn con los derechos econdmicos y sociales, sucede algo semejante que con
las violaciones a derechos civiles: es facil identificar légicas y procesos regionales. En la
medicion del 2014, aparecen claramente cuatro estados vecinos en el sur del pais
agrupados en la categoria mas alta: Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Puebla. En contraste, en el
norte tenemos las cinco entidades federativas con menor pobreza, aunque divididas en dos
subregiones distintas del norte: Nuevo Ledn y Coahuila, por un lado; y Sonora, Baja
California y Baja California Sur, por el otro. Mientras que en las entidades del norte hay
menos de una tercera parte de la poblacién en pobreza, en los estados peor clasificados del

sur mas de dos terceras partes de los habitantes se encuentran en esta condicion.

Estos procesos regionales que dividen al norte y al sur también se encuentran
presentes en el analisis de las carencias sociales medidas por el CONEVAL. En la siguiente
tabla se presentan las entidades federativas que ocupan los primeros tres y los ultimos tres
lugares por cada carencia social. Los estados que ocupan los ultimos lugares son los del sur,
mientras que los primeros lugares estdn ocupados por las entidades del norte, mas la
Ciudad de México. En especifico, Guerrero estd mal posicionado en cinco de seis carencias;
Chiapas y Oaxaca estan mal en cuatro de seis; y Michoacan aparece en tres de seis. En el

otro extremo, Coahuila aparece bien posicionada en cuatro de seis carencias sociales;
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Nuevo Ledn y la Ciudad de México en tres de seis. Finalmente es importante resaltar la

carencia por seguridad social es la de mayor prevalencia en todas las entidades del pais.

Tabla de entidades segtin su % de habitantes con alguna carencia social

Rezago | Accesoa | Accesoa | Calidad | Servicios | Acceso a
educativo | servicios | seguridad de la en la aliment.
de salud social vivienda | vivienda
Ultimo Chiapas Puebla Chiapas | Guerrero | Oaxaca | Guerrero
Penultimo Mich. Mich. Guerrero | Chiapas | Guerrero | Tabasco
Antependltimo | Oaxaca | Guerrero | Oaxaca | Oaxaca | Chiapas Mich.
Tercero N. Leon | Coahuila | Sonora Ags. C. de M. | Baja Cal.
Segundo Coahuila | Camp. N.Leén | C.deM. | Colima Tams.
Primero C. de M. Colima Coahuila | Coahuila Ags. N. Leon

Fuente: elaboracidn propia con informaciéon de CONEVAL.

Estudio comparativo sobre las experiencias de la vulnerabilidad en el norte y en

el sur del pais

El panorama que emerge de la exploracion de los datos sobre el ejercicio de los
derechos econdmicos y sociales en el pais estd marcado por la oposicion de dos
polos o grupos de entidades en el norte y en el sur. A partir de las comparaciones
gue realizamos de la informacion empirica disponible, se sugieren dos modelos
muy distintos de vulnerabilidad. En el sur hay una alta prevalencia de la pobreza
multidimensional que resulta de tener al menos una carencia social y un ingreso
por debajo de la linea de bienestar. En el norte del pais encontramos una
proporcién considerable de personas con un ingreso insuficiente para alcanzar el
bienestar econémico, pero que no enfrentan las carencias sociales definidas por
CONEVAL. Podria explorarse en un futuro las causas especificas de estas
diferencias (tal vez el gasto social de gobierno) y sus consecuencias sobre otros

aspectos de la ciudadania que viven las personas.
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RELACION ENTRE CORRUPCION Y DERECHOS HUMANOS EN
MEXICO

Correlacién entre percepcion de corrupcion y violaciones a DH.

DATOS DE RELACIONES ENTRE CORRUPCION

Y DERECHOS HUMANOS™

En 6 de 8 posibles combinaciones (75%) hay correlacion entre los indices de
percepcion de la corrupcion (seguridad y seguridad nacional; administracion
e imparticidon de justicia) con los indicadores generales de derechos humanos

(total de quejas y recomendaciones de la CNDH).

A mayor percepcion de corrupcion en la administracion de justicia (MP y
policias judiciales), mayor recepcion de quejas por la CNDH. Este indicador

tiene relacion con 3 de los 4 indices de percepcion de la corrupcion.

El derecho a la salud es uno de los que tiene el nivel mas alto de correlacién
con la corrupcion. El acceso a la salud tiene una correlacion alta con tres de
los cuatro indicadores de percepcion de la corrupcién. La mortalidad infantil
correlaciona con los cuatro. Y la esperanza de vida al nacer correlaciona con
dos. A mayor percepcion de la corrupciéon, mas poblacién sin acceso a la

salud, mas mortalidad infantil y menos esperanza de vida al nacer.

Hay correlacién en 20 de las 52 posibles combinaciones (38.4%) entre los
indicadores derechos econdmicos y sociales y los de percepcién de la

corrupcion.

Hay correlacion en 6 de las 28 posibles combinaciones (21.4%) entre los
indicadores de derechos civiles y politicos y los de percepcion de la

corrupcion.

10 La metodologia utilizada se explica en el punto 4 del Informe. Para conocer la base de datos y el sustento

técnico-metodoldgico se los hallazgos se puede consultar el siguiente link:
https://www.dropbox.com/sh/11873zimud7d4aa/AADAhDjPk9806Jzv60jUHwW3Za?dI=0
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Correlacion entre corrupcion objetivay violaciones a los DH

Los homicidios correlacionan con todos los indicadores de corrupcion. A mas
observaciones de la ASF, mayor gravedad en éstas, o mas servidores
publicos sancionados (a mayor corrupcion), mas homicidios (mas violaciones
a derechos humanos). La correlacion mas alta se dio con los servidores

publicos sancionados.

Las quejas por detencion arbitraria correlacionan con los cinco indicadores de

corrupcion objetiva. A mas corrupcién, mas quejas por detencién arbitraria.

El total de recomendaciones, el valor global del IDH, el factor de educacion
del IDH, el indice de rezago educativo del CONEVAL, y la mortalidad infantil
correlacionaron con 4 de los 5 indicadores de corrupcion. A mayor corrupcion
medida con los indicadores de la ASF y la SFP, mas recomendaciones de la
CNDH, menos valor global del IDH, menos acceso a la educacion, mas

rezago educativo y mayor mortalidad infantil.

El total de quejas de la CNDH y el acceso a la salud (CONEVAL)
correlacionan con 3 de los 5 indicadores de corrupcion. El total de quejas tiene
un nivel muy alto de correlacion. A mas corrupcion, mas quejas ante la CNDH

y mas personas sin acceso a la salud.

Se observan 34 correlaciones de 65 posibles combinaciones (52.3%) con los
derechos econdmicos y sociales; 20 de 35 posibles casos en los derechos
civiles y politicos (57.1%); y 7 de 10 en los indicadores generales de DH
(70%).
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DE LA CORRUPCION A LAS VIOLACIONES A LOS DERECHOS HUMANOS

Hay varias formas en que la corrupcion puede desembocar en violaciones a los derechos
humanos. La primera relacidn entre la corrupcién y la violacidn a los derechos humanos es
la solicitud de sobornos como condicién el acceso a los derechos, ya sea el acceso a la
justicia o, en general, a los servicios publicos. La segunda relacién es el pago de sobornos
para realizar acciones que debieran estar prohibidas y que son abiertamente violatorias a
los derechos. Casos como el pago de un soborno a un supervisor de condiciones laborales,
0 a un evaluador de impacto de una obra de infraestructura son ejemplos de esta segunda
relacion. La tercera forma en que la corrupcidn genera violaciones a los derechos humanos
se da cuando los actos de corrupcion tienen como consecuencia la disminucién de los
recursos publicosy, por ende, se tendran menos bienes y peores servicios que abiertamente
transgreden las obligaciones de proteccidn, garantia y promocién de todos los derechos; asi
como las obligaciones de progresividad, prohibicion de regresiéon y maximo uso de recursos
disponibles. La disminucién de recursos publicos se puede dar por medio del desvio o
malversacién de los mismos; o a través de la solicitud del pago sobornos en la adjudicacién
de compra de bienes o prestacion de servicios publicos, lo que genera sobreprecios u otro
tipo de cargas en la calidad de los procesos de adquisicién de bienes o servicios. Finalmente,
la cuarta relacién entre corrupcion y la violacidn a derechos humanos sucede cuando
estamos frente a la captura estatal. Lo que sucede en estos casos es la distorsidn de los
procesos de diseno de las politicas publicas generando la privatizacién de lo publico y, por
ende, el incumplimiento de las obligaciones a cargo del Estado en materia de derechos

humanos.

Realizamos un analisis estadistico para mirar el impacto que los indicadores de
percepcion y de corrupcidn objetiva tienen sobre los indicadores de derechos civiles,
politicos, econdmicos y sociales. Respecto a los indicadores de percepciéon de la corrupcion
(seguridad, seguridad nacional, administracién e imparticidn de justicia), en 6 de 8 posibles
combinaciones (75%) hay correlacidn entre estos indicadores con las mediciones generales

de derechos humanos (total de quejas y recomendaciones de la CNDH). En especifico, hay
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una correlacién alta entre la percepcidn de corrupcion en la administraciéon de justicia (MP

y policias judiciales), con la recepcién de quejas por la CNDH.

El derecho a la salud es uno de los que tiene el nivel mas alto de correlacion con la
percepcion de la corrupcién, tiene una correlacion alta con tres de los cuatro indicadores.
Por su parte, la mortalidad infantil correlaciona con los cuatro indicadores de percepcién
de la corrupcidn; y la esperanza de vida al nacer correlaciona con dos. Esta coincidencia
estadistica debe leerse de la siguiente manera: a mayor percepciéon de la corrupcién, mas

poblacion sin acceso a la salud, mds mortalidad infantil y menos esperanza de vida al nacer.

En total se encontraron correlaciones en 20 de las 52 posibles combinaciones
(38.4%) entre los indicadores derechos econdmicos y sociales y los de percepcién de la
corrupcién. Mientras que hay correlaciones en 6 de las 28 posibles combinaciones (21.4%)

entre los indicadores de derechos civiles y politicos y los de percepcidn de la corrupcién.

En lo que hace a los indicadores de corrupcion objetiva y las violaciones a los DH,
los homicidios correlacionan con todos los indicadores de corrupcion objetiva: a mas
observaciones de la ASF, mayor gravedad en éstas, o mas servidores publicos sancionados
(a mayor corrupcién), mas homicidios (mas violaciones a derechos humanos). La correlacién
mas alta se dio con los servidores publicos sancionados. En la misma situacién se
encuentran las quejas por detencion arbitraria, que también correlacionan con los cinco

indicadores de corrupcion objetiva: a mas corrupcidn, mas quejas por detencidn arbitraria.

El total de recomendaciones, el valor global del IDH, el factor de educacion del IDH,
el indice de rezago educativo del CONEVAL, y la mortalidad infantil correlacionaron con 4
de los 5 indicadores de corrupcidn. Estos resultados estadisticos deben leerse de la
siguiente forma: a mayor corrupcién medida con los indicadores de la ASF y la SFP, mas
recomendaciones de la CNDH, menos valor global del IDH, menos acceso a la educacion,

mas rezago educativo y mayor mortalidad infantil.

Otros indicadores de derechos humanos que siguen teniendo una estrecha relacién
con la corrupcion, aunque no tan fuerte como en los casos anteriores, son el total de quejas

de la CNDH vy el acceso a la salud (CONEVAL). Estos dos indicadores correlacionan con 3 de
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los 5 indicadores de corrupcién objetiva. En especial, el total de quejas tiene un nivel muy
alto de correlacion. Estos resultados significan que: a mds corrupcidén, mas quejas ante la

CNDH y mas personas sin acceso a la salud.

En total, en las correlaciones realizadas con los indicadores de corrupcién objetiva
se observan 34 correlaciones de 65 posibles combinaciones (52.3%) con los derechos
econdmicos y sociales; 20 de 35 posibles casos en los derechos civiles y politicos (57.1%); y

7 de 10 en los indicadores generales de DH (70%).

Habrd casos en que el impacto de la corrupcion sobre la violacidn a los derechos
humanos es constante. Por ejemplo, utilizando el método estadistico de las regresiones
locales, vimos que el impacto de la corrupcién medido con el indice de gravedad de las
observaciones emitidas por la Auditoria Superior de la Federacién se mantiene siempre
constante sobre los homicidios. A mayor gravedad de las observaciones, mayor el nimero
de homicidios. Sin embargo, puede suceder que el impacto de la corrupcién en las
violaciones a los derechos humanos no siempre sea constante. Hay casos en donde se
observa un impacto mas pronunciado y momentos en donde el impacto disminuye o
desaparece: estariamos frente a la presencia de umbrales y rendimientos decrecientes. Por
ejemplo, cuando miramos la relacidn entre el total de observaciones emitidas por la ASF
con respecto al componente de educacién del indice de Desarrollo Humano vemos que hay
dos momentos. Cuando hay pocas observaciones, no hay ninguna relacién entre este
indicador y el componente de educacion, no hay ninguna afectacion ni para bien ni para
mal. En cambio, cuando se traspasa el umbral de las doscientas observaciones de la
Auditoria Superior de la Federacion, la corrupcidn afecta negativamente al componente de
educacion. Mdas aun, conforme mds observaciones se presenten, mayor es el nivel de

afectacion.

Este mismo efecto lo encontramos cuando miramos con regresiones locales la
relacién entre la percepcién de corrupcion en la administracion de justicia (policia judicial y
MP) y un indicador general de derechos, las quejas ante la CNDH. Mientras que la
percepcion de la corrupcion se mantiene de 0 a 75% de las personas encuestadas, no hay
ninguna relacién entre la corrupcion (medida con este indicador) y los derechos humanos
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(medidos con el indicador de quejas ante la CNDH). Pero cuando la percepcién rebasa el

76%, el impacto de la percepcion de la corrupcion sobre la recepcion de quejas es muy alto.

Los umbrales observados en los ultimos dos casos nos estan diciendo algo
importante: cuando la corrupcidn esta relativamente controlada (menos de 200
observaciones, menos del 75% de personas que perciben corrupcién en la administracion
de justicia), son otros los aspectos que impactan en los derechos humanos (medidos como
componente de educacion del IDH o quejas ante la CNDH). Pero cuando la corrupcion crece
y rebasa ciertos umbrales, ahi el impacto sobre las violaciones a derechos humanos se

magnifica.

Realizar un estudio cualitativo para identificar procesos

En el estudio se realizdé un analisis macro con datos cuantitativos y a través de
pruebas estadisticas. Para conocer con mayor precision los mecanismos
causales a través de los cuales los actos de corrupcion generan violaciones a los

derechos humanos, es relevante realizar un estudio de caso en el terreno.
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¢QUE HACER FRENTE A LA RELACION ENTRE LA CORRUPCION Y
LAS VIOLACIONES A LOS DERECHOS HUMANOS?

Interesa combatir a la corrupcidon no sélo porque sea mala en si misma, sino porque
genera violaciones a derechos humanos. Este es el punto de partida en este informe. Es
necesario que cada vez mas los drganos especializados en la defensa y proteccién de los
derechos humanos den cuenta de esta relacién, de la corrupcién como uno mas de los
factores que pueden generar violaciones a los derechos. Esto no quiere decir que dichos
drganos se hagan cargo de la lucha contra la corrupcion. Existen érganos especializados en
ello, mas aun, en México es todavia reciente la aparicién del Sistema Nacional
Anticorrupcidn. En cambio, lo que si puede hacerse es dar cuenta de cémo la corrupcion
genera violaciones a derechos humanos por medio de las herramientas que los propios
organos de protecciéon de los derechos humanos ya tienen. Un ejemplo de ello es la Corte
Interamericana de Derechos Humanos que en sentencias especificas ya comienza a analizar

el papel de la corrupcidon como una mas de las posibles violaciones estructurales?!?.

Incorporar criterios y marcos analiticos de lucha contra la corrupcion en los
informes anuales y especiales elaborados por la CNDH y las comisiones

estatales

Esto implica generar capacidades metodolégicas que permitan establecer
hipétesis, preguntas y analisis de casos de violaciones a derechos humanos en
donde se relaciones de forma clara y directa a la corrupcion como mecanismo de

violaciones a derechos humanos.

Lo primero que debe hacer cualquier estrategia de lucha contra la corrupcion es

responder las siguientes preguntas:

1) ¢Qué tipo de violaciones a derechos humanos se busca evitar?

11 Se puede analizar la sentencia Marcel Reyes y otros vs. Chile, asi como el texto de Nash, 2014.
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2) ¢éCual es el contexto en donde opera la relacion entre la corrupcién y los derechos

humanos?
3) ¢Qué tipo de corrupcion se busca combatir (diferencia conceptual)?

De la respuesta a cada una de estas preguntas dependeran los elementos de la
estrategia anticorrupcién que deba elaborarse. En cualquier caso, dicha politica
necesariamente debe partir de un diagndstico donde se identifiquen con toda claridad los
procesos y estructuras que dan paso a las practicas de corrupcidn, porque debe ser en ellos

en donde se debe incidir.

La lucha contra la corrupcién tiene un problema especifico inherente a todos los
mecanismos de rendicion de cuentas: dificilmente los gobiernos admitiran ser controlados.
Es relevante tener clara esta perspectiva realista del control en la lucha contra la corrupcion,
ya que nos ayuda a establecer un presupuesto: la relacion entre los organismos de
accountability y el gobierno es tensa. Por ende, es muy importante que el érgano
controlador tenga tanto la competencia legal necesaria (problema juridico y de diseno
institucional), como el poder politico suficiente para ejercer el control (problema factico a

partir de quiénes son los titulares de cada drgano y qué nivel de desgaste politico existe).

La tensidén entre los dérganos controlador y controlado no serd siempre igual,
dependera del tipo de politica anticorrupcién que se desee establecer. Por ejemplo, si la
politica anticorrupcién tiene como objetivo los mandos bajos a partir de sobornos
realizados de forma aislada, el nivel de tensién sera mucho mas bajo, el grueso de las
organizaciones mostrara logicas cooperativas, pero la politica anticorrupciéon no tendrd
practicamente ningun impacto. En cambio, si se busca combatir la corrupcién estructural
anclada en varias organizaciones (endémica) y realizada por los altos mandos, el nivel de
tension sera el mas alto, con una légica de confrontacidn entre los distintos actores. Pero
esta serd la lucha contra la corrupcién que tendra el mayor impacto. Evidentemente, la
estrategia anticorrupciéon debe ser distinta cuando lo que se plantea es un caso como el

primero en comparacion con el segundo. Asi, puede suceder que pese a tener el disefio
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institucional ideal y las herramientas legales suficientes, la instituciéon controladora no

tenga incentivos o capacidad politica-factica para controlar.

Actualmente, lo que impera en México es una crisis generalizada de violaciones a
derechos humanos que se complementa con un marco estructural de corrupcion e
impunidad. Peor aun, el marco estructural de corrupcion se realiza mediante redes de
criminalidad que funcionan cada vez con mayor complejidad. Para obtener una mayor
eficacia en cualquier investigacidn anticorrupcién, es necesario complementar los
mecanismos de investigacion con indagaciones que permitan analizar los tépicos como las
relacionas familiares, la legalidad de los contratistas del Estado, los patrones de licitacién y
compras, por mencionar algunos. Esto implica repensar el alcance de actividades como las
realizadas por la ASF, o la SFP con otras muchas entidades como los registros de la
propiedad. Bajo esta légica, es importante pensar en el control anticorrupcion como una
red estatal interagencial integrada donde todos trabajan al unisono. En este sentido, la idea
de una mayor coordinacién de las agencias encargadas de la lucha contra la corrupcién es

un buen punto de partida.

Bases de una politica anticorrupcion
Frente a la situacion de México:

e Se deben combatir las violaciones estructurales a los derechos humanos.

e Se debe priorizar el combate a la corrupcion realizada por los altos mandos, que
tiene formas endémicas y genera procesos de cooptacion estatal.

e Es importante detectar las redes de criminalidad compleja que involucran al

crimen organizado con 6rganos estatales.

EL SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION

En México nos encontramos en una importante coyuntura para mejorar las capacidades

estatales en la lucha contra la corrupcidn. No sélo tenemos el marco de derechos humanos
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creado en la reforma constitucional del 2011, sino que en abril del 2017 se instalé el Sistema
Nacional Anticorrupcion que fortalece dos elementos en esta politica publica: la busqueda

de una mayor coordinacién interinstitucional y una mayor participacién ciudadana.

El Sistema Nacional Anticorrupcién (SNA) tiene por objeto fortalecer la accion estatal
en materia de prevencion y lucha contra la corrupcién, la transparencia y la rendicién de

cuentas. El marco legislativo que sustenta al SNA, se observa en la siguiente ilustracion.

llustracion 1. Marco legislativo del Sistema Nacional Anticorrupcion

Expedidas Reformadas

eLey General del Sistema Nacional eLey de Coordinacion Fiscal.
Anticorrupcion. eLey General de Contabilidad

eLey General de Responsabilidades Gubernamental.

Administrativas. eLey Orgdnica de la Procuraduria General
eLey de Fiscalizacién y Rendicidn de Cuentas de la Republica.

de la Federacion. Cddigo Penal Federal.
eLey Organica del Tribunal Federal de Justicia eLey Organica de la Administracién
Administrativa. Publica Federal.

Fuente.- Elaboracién propia.

Dos son los objetivos de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién: i) de
coordinacidn y ii) de politica publica. Los primeros relativos a cdmo se deben articular los
drganos de combate a la corrupciéon y cémo deben funcionar y articularse las diferentes
partes que integran el SNA. Los segundos estan relacionados con el establecimiento de
bases para la puesta en marcha del Sistema Nacional Anticorrupcion. De acuerdo con la ley
el Sistema tiene por objeto establecer los principios, bases generales, politicas publicas y
procedimientos para la coordinacion entre las autoridades de todos los ordenes de
gobierno en la prevencién, deteccién y sancién de faltas administrativas y hechos de

corrupcién, asi como la fiscalizacién y control de los recursos publicos.
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Tabla 1. Objetivos de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion

Objetivos de coordinacion

Objetivos de politica publica

eEstablecer los mecanismo de coordinacién de los
oérganos de combate a la corrupcion en la
Federacidn, las entidades federativas, los municipios
y alcaldias de la CDMX

eEstablecer las directrices basicas que definan la
coordinacion de las autoridades competentes de la
generacion de politicas publicas en materia de
prevencion, deteccion, control, sancion, disuacién y
combate a la corrupcion.

eEstablecer las bases y principios y procedimientos
para la organizacién y funcionamiento del Comité
de Participacion Ciudadana.

eRegular la organizacion y funcionamiento del SNA,
su Comité Coordiinador y su Secretaria Ejecutiva, asi
como establecer las bases de coordinacion de sus
integrantes.

eEstablecer bases del Sistema Nacional de
Fiscalizacion.

e Establecer las bases minimas de prevencion de de
hechos de corrupcion y de faltas administrativas.

¢ Establecer las bases minimas para la emision de
politicas publicas integrales en el combate a la
corrupcion, asi como en la fiscalizacién y control de
recursos publicos.

* Politicas para la promocién, fomento, y difusion de
la cultura de integridad en el servicio publioc, asi
como de la rendicién de cuentas, la transparencia, la
fiscalizacion y del control de los recursos publicos.

e Las acciones permanente que aseguren la integridad
y el comportamiento ético de los servidores
publicos, asi como crear bases minimas para que
todo 6rganos del Estado mexicano establezca
politicas eficaces de ética publica y responsabilidad
en el servicio publico.

 Establecer las bases minimas para crear e
implementar sistemas electrénicos para el
suministro, intercambio, sistematizacion y
actualizacion de la informacion que generen las
instituciones competentes de los 6rdenes de gobierno.

Fuente: Elaboracién propia.

El Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcién esta conformado por: la

Auditoria Superior de la Federacién, la Secretaria de la Funcion Publica, la Fiscalia

Especializada en el combate a la corrupcidn, el Consejo de la Judicatura, el Instituto Nacional

de Acceso a la Informacién y un Comité de Participacion Ciudadana. Para la creacién y

puesta en marcha del Sistema Nacional Anticorrupcion se reformaron:

1) LaLey Orgdnica de la Procuraduria General de la Republica (LOPGR)

2) El Cédigo Penal Federal.

3) La Ley Organica de la Administracién Publica Federal.

4) La Ley de Coordinacién Fiscal.

5) La Ley General de Contabilidad Gubernamental.
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llustracion 2. Redes que integran los Sistemas Nacionales Anticorrupcion y de Fiscalizacion

Sistema Nacional Anticorrupcion Sistema Nacional de Fiscalizac

Fiscalizacién de la
Cuenta Publica,
recursos y
participaciones
federales.

Fiscalia Especializada Auditorias, acciones
y recomendaciones.

Comité Rector del Sistema
Nacional de Fiscalizacién

Comité
Coordinador

Consejo de la Judicatura

Bases para auditorias
internas, externas y
transversales, vigila
normas de
fiscalizacion,
presupuestos,
ingresos,
financiamiento,
inversion deuda y
patrimonio.

INAI

Comité
Participacion
ciudadana

Sistema Locales

Revision de ingresos,
J egresos, manejo,
custodia y aplicacion
de recursos
federales,
participaciones
federales y recursos
publicos locales.

Organos internos de Control

Mecanismos de coordinacién y politicas de combate a la corrupcién

Secretario Técnico

Colabora con la ASF
en la revisién de la
Cuenta Pdblica

Insumos Técnicos para
el funcionamiento del
SNA \

Entidades fiscalizadoras locales
Secretaria Ejecutiva

Comision Ejecutiva

T

Mecanismos de coordinacion e intercambio de informacion, ideas y experiencias
en materia de fiscalizacion de recursos publicos

Coordinacién de la
ASF con la Cdmara de
Diputados.
Regulacion de la ASF.
Cémara de Diputados - Comisién de Vinculacion con la
vigilancia a la ASF Sociedad Civil.
Recibir propuestas,
solicitudes y
denuncias de
sociedad civil.

Responsabilidades Administrativas Investigacion Penal

aa Investigacion s
Prevencion Sancién 5
Oficio o denuncia Delitos por Hechos de PGR - Fiscalia

Corrupcion Especializada
OIC, SFP, érganos de control del

Faltas No poder judicial, E. de Fiscalizacion,
Graves unidades de responsabilidad de
Declaraciones y OIC, SFP, Servidores empresas productivas
evolucién Publicos, Comité de
patrimonial Participacion Ciudadana

ASF, Tribunales

Pri:tocg]o i SFP, Comité Coordinador del
actuacion en SNA, OIC

contrataciones Faltas

. Tribunales
Particulares

Sistemas electrénicos que integran la Plataforma Digital Nacional del Sistema Nacional Anticorrupcion
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1. EL MARCO TEORICO DEL EJERCICIO DE DERECHOS

Mds importante que discutir qué son los derechos humanos, serd determinar como
podemos mirarlos y medirlos. Hay dos fuentes que detonaron el interés en la construccion
de indicadores para medir derechos humanos. Por un lado, la vocaciéon multidisciplinaria
para entenderlos (Estévez y Vazquez, 2010; Saladin y Basak, 2006; Freeman, 2002). La
segunda fuente fue el enfoque de derechos humanos en politicas publicas, en especifico el
desarrollo de indicadores que permitieran evaluar las acciones gubernamentales con
respecto a los derechos. El principal actor en este punto es, sin duda, la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OACNUDH)2. Como
parte de este trabajo, la OACNUDH ha emitido dos informes (2006 y 2008) donde clasifica

tres tipos de indicadores:

e Indicadores estructurales: reflejan la ratificacion y adopcién de instrumentos juridicos
conforme a los estandares internacionales de DH y la existencia de mecanismos
institucionales bdsicos (instituciones, estrategias, politicas, planes, programas, etc.)
para facilitar la realizacién de un determinado derecho. Permiten medir el compromiso
del Estado para organizar el sistema legal y el aparato institucional para cumplir sus
obligaciones.

e Indicadores de proceso: se refiere a la medicion del alcance, la cobertura y el contenido
de las estrategias, politicas, planes, programas u otras intervenciones especificas,
encaminadas a tener impacto en el ejercicio de uno o varios DH. Buscan medir la calidad
y magnitud de los esfuerzos del Estado para implementar los derechos.

e Indicadores de resultado: son los que reflejan el impacto real de las intervenciones del

Estado sobre el nivel de vigencia de los derechos. Describen los logros, individuales y

12 No sélo el Sistema Universal ha dedicado tiempo al desarrollo de los indicadores, también el Sistema
Interamericano ha hecho trabajo al respecto. Vale la pena mencionar la propuesta desarrollada por el Grupo
de Trabajo para el andlisis de los informes nacionales previstos en el protocolo de San Salvador, quienes ya
han emitido Lineamientos de indicadores para evaluar el avance en torno a los derechos econémicos, sociales
y culturales en el marco del Sistema Interamericano de DH (CIDH, 2007 y 2013).
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colectivos, que reflejan el grado de realizacion de un derecho humano en un
determinado contexto.
Las discusiones y trabajos en torno a la construccion de indicadores de derechos
humanos se han multiplicado (Guzman y Arjona, 2008; Ruvalcaba, 2015; Anaya, 2015,
Flores, 2010; Najera, 2012; OACNUDH, 2012).

En esta investigacidn no crearemos informacién para dotar de contenido a nuevos
indicadores, sino que usaremos la ya existente. Por ende, trabajaremos esencialmente con
proxys, es decir, con aquella informacién que es la mas cercana a lo que objetivamente
queremos mirar. Otra razén para advertir que trabajaremos con proxys, es que cada
derecho humano se encuentra integrado por cientos de obligaciones y pretender dar cuenta
de un derecho humano supondria mirar todas esas obligaciones. Detengamonos un poco

en esto.

Siguiendo a Serrano y Vazquez (2009), todos los derechos humanos —léase, el
derecho a la integridad personal, a la vivienda, a la salud, a la libertad personal, derecho a
votar, a ser votado, al medio ambiente sano, libertad de transito, al debido proceso, etc. —

estan constituidos por el siguiente conjunto de obligaciones a cargo de los Estados:

e Obligaciones generales de respetar, proteger, garantizar y promover los derechos
humanos.

e Elementos institucionales de disponibilidad, accesibilidad, calidad y aceptabilidad.

e Principios de aplicacién de nucleo del derecho, progresividad, prohibicion de regresiéon
y maximo uso de recursos disponibles.

Por ende, si lo que interesa es mirar un derecho humano en su totalidad, habria que
construir indicadores para observar cada una de estas nueve obligaciones. Si, adema3s, se
pretende no sélo construir indicadores que midan a los derechos humanos, sino que
ademas tengan perspectiva de derechos, el punto se complejiza ya que los indicadores
también tendrian que dar cuenta de algunos principios como la universalidad, Ila

interdependencia, la indivisibilidad, la perspectiva de igualdad y no discriminacion, la
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perspectiva de género, la participacién, el empoderamiento de las personas, por mencionar

algunos.

Cuadro 1. Obligaciones en materia de derechos humanos

( - l a2 I PRINCIPIOS
D Universalidad

DERECHO SUBDERECHO OBLIGACION ELEMENTO Interdependencia
GENERAL INSTITUCIONAL I

D Indivisibilidad

PRINCIPIOS DE
APLICACION

I Respetar Disponibilidad Progresividad

Subderecho 1 Z

Prohibicién de

Proteger 4 Accesibilidad regresion

Derecho humano
seleccionado Subderecho 2 I

para desempacar CONTENIDO ESENCIAL DE LOS Méaximo uso de
DERECHOS recursos disponibles

Subderecho 3 \ !
Garantizar Calidad

PRINCIPIOS
TRANSVERSALES

| Promover Aceptabilidad eParticipacion

elgualdad y
no discriminacién

eGénero

eCoordinacién
interinstiticional

k eCultura de DH

Fuente: Elaboracion propia

Si logramos capturar todos estos elementos en un indice, lo que estaremos
midiendo es el conjunto de obligaciones a cargo de un Estado que conforman un derecho.
Pero, éesto es sindnimo del ejercicio de derechos por parte de las personas? No, no lo es.
En la medida que el estudio de los derechos humanos ha sido esencialmente
estadocéntrico, lo que mas se ha desarrollado son las obligaciones a cargo de los Estados.
Sin embargo, el cumplimiento de las obligaciones por los Estados no se convierte de forma
inmediata en ejercicio de derechos de las personas. Por ejemplo, el aumento de gasto en
seguridad, de policias en las calles y de mayor presupuesto en capacitacion y armamento,
no necesariamente se convierte en un mayor ejercicio de los derechos a la libertad e
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integridad personales. Puede haber brechas entre la accion estatal y el ejercicio efectivo de
los derechos. De hecho, una probable explicacion de esa brecha es, precisamente, la
corrupcién. Lo que nos interesa mirar y medir es el ejercicio de derechos de las personas.
Mientras que el indice que observe todas las obligaciones estaria integrado por lo que la
OACNUDH denomina indicadores estructurales y de proceso; el ejercicio efectivo de los

derechos requiere indicadores de resultado.

¢Como medimos el ejercicio de derechos humanos? No hay una sola forma de
medirlo. Por ejemplo, considerando que la obligacidon de respeto supone la omision del
Estado de violentar derechos (Serrano y Vazquez, 2013), ciertas prdacticas estatales nos
estaran hablando del ejercicio de derechos, pero de forma negativa. Un indicador sobre
averiguaciones previas abiertas por desaparicion forzada, nos estd hablando de una practica
estatal — la desaparicidn de personas —y nos esta dando cuenta también del no ejercicio del
derecho: las personas desaparecidas. Lo mismo sucede con muchos otros indicadores como
las quejas presentadas ante un ombusdman, o el total de recomendaciones emitidas por
éste. La obligacion de respeto nos permite mirar tanto las practicas gubernamentales como
el ejercicio de derechos, cosa que no sucede con las obligaciones de garantia, protecciény
promocion, que dan cuenta de acciones estatales pero no necesariamente de ejercicio de

derechos.

En la medida que no se cuenta con indicadores que permitan mirar todos los
extremos de un derecho, es que se trabaja con proxys, con mediciones que permiten
extrapolar algunas conclusiones respecto de lo que pasa con un derecho. Otra consecuencia
de no contar con indicadores suficientes que permitan mirar todas las caras y facetas de un
derecho, es que nunca contaremos una fotografia de la totalidad del derecho. Ese no es el
objetivo. Mas que tener una fotografia completa sobre todos los aspectos que conforman
un derecho en un momento determinado, lo que nos interesa poder mirar son las
tendencias a lo largo del tiempo. En la medida que tengamos tendencias longitudinales,
podremos hacer pruebas estadisticas para mirar el impacto que la corrupcidn tiene en el

ejercicio de los derechos.
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Hechas las aclaraciones correspondientes, los derechos humanos se analizaran a
partir de cuatro tipos de indicadores, en todos los casos en cada una de las entidades

federativas del 2000 al 201413:

a) Indicadores generales de derechos humanos

e Total de quejas presentadas ante la CNDH, 2000 - 2014

e Total de recomendaciones por entidad federativa emitidas por la CNDH, 2000 — 2014.

b) Indicadores de derechos civiles

e Defunciones por homicidio seguin entidad federativa de ocurrencia (INEGI), 2000 — 2014.

e Porcentaje de muertes por homicidio con respecto al total de muertes violentas (INEGI),
2004 —2014.

e Total de quejas sobre desaparicion forzada presentadas ante la CNDH, 2000-2014.

e Total de quejas sobre detenciones arbitrarias presentadas ante la CNDH, 2000-2014.

e Total de quejas sobre tortura presentadas ante la CNDH, 2000-2014.

e Averiguaciones previas por el delito de desaparicion forzada (PGR), 2000 — 2014.

c) Indicadores de derechos politicos

e Participacion electoral en las elecciones federales (INE), 2000 — 2014

d) Indicadores de derechos econémicos y sociales

e Mortalidad infantil por entidad por afio (CONAPO), 2000 — 2014
e Esperanza de vida al nacer por entidad por afio (CONAPO), 2000 — 2014
e Indicador sobre el nivel de desarrollo de las entidades federativas (IDH-PNUD) a partir

de las mediciones de 2008, 2010 y 2012.

13 La base de datos completa se puede consultar en el siguiente link:
https://www.dropbox.com/s/ayukcwv5dxmhivp/BASE%20DE%20DATOS%20Corrupci%C3%B3n%20y%20DH.
xlsx?dl=0
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El componente de salud del IDH-PNUD, 2008, 2010 y 2012.

El componente de educacion del IDH-PNUD que recoge el nivel de alfabetizacion de
adultos y el nivel de escolaridad alcanzado.

El componente de ingreso del IDH-PNUD que considera el producto interno bruto per
capita y evalta el acceso a los recursos econdmicos necesarios para una vida digna.
Poblacién en situacién de pobreza por entidad por afio (CONEVAL), en las mediciones
2008, 2010, 2012 y 2014.

Poblacién en situacién de pobreza moderada por entidad por afio (CONEVAL), en las
mediciones 2008, 2010, 2012 y 2014.

Poblacién en situacién de pobreza extrema por entidad por afio (CONEVAL), en las
mediciones 2008, 2010, 2012 y 2014.

Poblacién vulnerable por carencias sociales por entidad por afio (CONEVAL), en las
mediciones 2008, 2010, 2012 y 2014.

Poblacidn vulnerable por ingresos entidad por aifio (CONEVAL), en las mediciones 2008,
2010, 2012 y 2014.

Poblacidn con rezago educativo por entidad federativa por afio (CONEVAL), en las
mediciones 2008, 2010, 2012 y 2014.

Poblacidn con carencias por acceso a los servicios de salud por entidad por afio
(CONEVAL), en las mediciones 2008, 2010, 2012 y 2014.

Poblacién con carencias por acceso a la seguridad social por entidad por afio
(CONEVAL), en las mediciones 2008, 2010, 2012 y 2014.

Poblacidn con carencias por calidad y espacios de la vivienda por entidad por afio
(CONEVAL), en las mediciones 2008, 2010, 2012 y 2014.

Poblacidn con carencias por acceso a los servicios basicos de vivienda por entidad por
afio (CONEVAL), en las mediciones 2008, 2010, 2012 y 2014.

Poblacién con carencias por acceso a la alimentacién por entidad por afio (CONEVAL),
en las mediciones 2008, 2010, 2012 y 2014.

Poblacidn con un ingreso inferior a la linea de bienestar minimo por entidad por afio

(CONEVAL), en las mediciones 2008, 2010, 2012 y 2014.
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e Poblacién con uningreso inferior a la linea de bienestar por entidad por afo

(CONEVAL), en las mediciones 2008, 2010, 2012 y 2014.

Probablemente sea llamativo que, pese a trabajar con las entidades federativas, se
utilicen los datos de la CNDH y no los elaborados por las comisiones locales. Esto tiene una
explicacion. No usamos los datos de las comisiones locales debido a los problemas de
subregistro. En el indice de impunidad elaborado por la Universidad de las Américas se
sefiala: “... al calcular las dimensiones estructural y funcional del sistema de seguridad y de
justicia, junto con la de derechos humanos, se observé que los resultados castigaban a las
comisiones locales mds activas, mientras que, al no contar con cifras de violaciones graves
a derechos humanos, algunas entidades resultaban premiadas por la falta de accién en su

comisidn local.” (http://www.udlap.mx/igimex/modelo.aspx). Un buen ejemplo de esto es

el caso de Tamaulipas donde, durante el 2013, la comisidn local de DH no tiene ningln caso
de desaparicion en sus registros; mientras que el Registro Nacional de Datos de Personas
Extraviadas o Desaparecidas (RNPED) menciona 5,583 desapariciones en esa entidad

(http://www.udlap.mx/igimex/modelo.aspx). En el mismo sentido -sigue la nota

metodoldgica desarrollada por la UDLA-, entre 2012 y 2014, la comisién de DH de Guerrero
no emitié ninguna recomendacion, la de Tamaulipas emitid seis, y la del Distrito Federal
generd doscientas cincuenta y seis recomendaciones. Por lo que estandarizar la actividad

de las treinta y dos comisiones locales se antoja muy complicado.
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RECOMENDACION 01. Construccion de indicadores e indices oficiales de derechos

humanos

México no cuenta con indicadores e indices oficiales de derechos humanos. Si bien varias
instituciones estatales generan datos sobre derechos humanos, ninguna institucion
estatal se ha dado a la tarea de conformar indicadores oficiales que permitan integrar un
indice para medir derechos, y replicar esas mediciones a lo largo del tiempo ya sea por
municipio, por entidad federativa y/o a nivel nacional. En la medida que no se cuenta con

estas mediciones, tampoco se pueden construir lineas base para:

1. hacer diagndsticos solidos sobre cudl es la situacion en la que México se encuentra, y
2. hacer evaluaciones de impacto para determinar si las politicas publicas, leyes,
presupuestos, sentencias y demas acciones gubernamentales estan logrando los

impactos buscados en los derechos.
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2. EL MAR CO TEORICO DEL ANALISIS DE LA CORRUPCION

2.1.¢QUE ES LA CORRUPCION?

Captura o cooptacidén estatal, trafico de influencias, conflicto de intereses, negociaciones
incompatibles, parcialidad, donacién en campafias electorales, malversacién de fondos,
partidas presupuestarias secretas, fraudes, uso de informacién privilegiada,
enriquecimiento ilicito, soborno, extorsidn, arreglos, colusién privada, alteraciones
fraudulentas del mercado, especulacion financiera con fondos publicos, puerta giratoria,
clientelismo, nepotismo, compra de votos, todas estas son actividades que en la literatura
se relacionan con alguna idea de corrupcién. Si bien cada una de ellas supone relaciones,
actividades y consecuencias distintas —por ello es tan dificil hacer una sola definicién de
corrupcién-, mantienen un aire de familia que funciona como intuicién y que es

esencialmente normativo: hubo algo mal hecho, hay una accién reprochable.

Para un analisis empirico, necesitamos algo mas que una intuicién moral. Sin una
definicidon razonablemente precisa es dificil marcar una linea entre una practica burocratica
flexible y una practica corrupta (Hatti, Hoadley y Heimann, 2010) y es también complicado
observar especificamente la accidn corrupta. Existen multiples discusiones sobre cémo
definir a la corrupcidn (Garzén, 2003; Rabotnikof, 2003; Mény, 2003; Malem, 1997 y 2003;
Hatti, Hoadley y Heimann, 2010; Adler-Lomnitz, 2006). Hay conceptos mas amplios y otros
mas estrechos. En el siguiente cuadro se presentan las variaciones de los conceptos mas

generales a los mas especificos.
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Cuadro 2. Niveles de generalidad en el concepto de corrupcion

o 4
Mds general Privatizacion del Presentacion de intereses privados como
poder publico publicos. Lobby. Desvio de fondos.

Relaciones entre empresas. Corrupcion al
Relacidn de intercambio contrario a una interior del mercado.

norma para obtener una ventaja

Relacion de intercambio entre un

organo publico y otro privado para Redes clientelares, redes informales de
obtener una ventaja intercambio

Relacidn de intercambio entre un
drgano publico y otro privado contrario
a una norma para obtener una ventaja

Puerta giratoria, clientelismo, nepotismo,
financiamiento electoral, negociaciones
incompatibles

Relacién de intercambio entre un

drgano publico y otro privado contrario Sobornos, extorsién, prevaricacion
a la ley para obtener una ventaja

Menos general

Fuente: Elaboracion propia.

Uno de los conceptos mds generales y mas utilizados es el propuesto por el Banco
Mundial, que fue retomado por Transparencia Internacional y popularizado a partir del uso
de esta organizacion: la corrupcion es el abuso del poder encomendado para el beneficio
propio. En esta concepcion, el poder puede ser tanto publico como privado, tanto politico
como econdmico, por lo que no se requiere que haya un servidor publico en la relacion de
corrupcién, puede haber corrupcién entre particulares en el mercado o entre un equipo y
un arbitro para arreglar un juego de futbol. Ademas, no se requiere una relacién de
intercambio, basta con que exista el abuso del poder para beneficio propio para que la

corrupcién se presente, como en la malversacion de fondos o en las partidas secretas.

Para esta definicion, la corrupcién supone la apropiacion de lo publico para fines
privados, es decir, la pérdida de “publicidad” del gobierno. Figuras como el conflicto de

intereses o negociaciones incompatibles, las donaciones en campanas electorales y la
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cooptacion o captura estatal caben muy bien en esta definicidn. Incluso aquella captura que
no necesariamente se realiza por medio del pago de un soborno, sino por la sola influencia
politica sobre los gobiernos. Aqui, las empresas y otros grandes actores tienen una gran
capacidad para incidir sobre las reglas del juego sin necesidad de acudir a sobornos. Esto

supone la sobrerrepresentacion de pocos intereses y la exclusion de muchos.

Bajemos un poco el nivel de generalidad de la definicién de corrupcién. Pensemos
en una que conceptualice a la corrupcién como una relacién de intercambio contrario a una
norma (juridica, moral o social) para obtener una ventaja. Un ejemplo es la forma en que
Roemer la define: “la corrupcién puede envolver promesas, amenazas o ambas; puede ser
iniciada por un servidor publico o un cliente interesado; puede darse con actos de omisién
o comisidn; puede generarse con servicios licitos o ilicitos; puede estar dentro o fuera de

una organizacién publica” (Roemer, 2003: 246).

Un primer aspecto de este tipo de definiciones es que ya se piensa a la corrupcién
en términos de intercambio, en términos relacionales. En este tipo de definiciones, la
malversacion de fondos, la desviacién de fondos a cuentas privadas que terminen en el
enriquecimiento ilicito del servidor publico ya no calificarian como actos corruptos (puesto
gue no hay una relacidn de intercambio), sino como actos meramente criminales.
Asimismo, la captura estatal que no provenga de un intercambio o interaccidon especifico
tampoco seria considerado un acto de corrupcidn: seria simplemente la disputa ideoldgica
propia de la democracia. Por ejemplo, el lobby —en la medida que no haya un intercambio
especifico- no seria considerado corrupcidn, pero los donativos en las campafias podrian

incluirse a partir de una linea tenue y borrosa sobre lo que es y lo que no es corrupcién.

Bajemos un peldafio mas en el nivel de generalizacién del concepto de corrupcién.
Mantengamos la idea de relacién de intercambio pero limitémosla ahora sélo a aquellas
relaciones entre un drgano publico y otro privado para obtener una ventaja. El principal
punto de diferencia con la definicion anterior es que aqui ya no se calificaria como
corrupcidén el intercambio realizado en el mercado (control del mercado mediante arreglos

entre empresas) o en otros espacios sociales (arreglo de partidos de futbol). Para que la
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corrupcion se presente, se requiere que esté involucrado un ente publico. Aqui estaria la
propuesta de conceptualizacion que hace Mény: la corrupcion puede ser definida como “un
intercambio clandestino entre dos mercados: por una parte el mercado politico o
administrativo y, por la otra, el mercado econdmico y social. Este intercambio es oculto
porque viola las normas publicas, legales y éticas, y también porque sacrifica el interés
general en aras de intereses privados.” (2003: 125). Un aspecto a subrayar en este nivel es
gue si bien concretiza con respecto a los sujetos que integran la relacion, se mantiene
abierta la posibilidad de que lo que se transgreda no sea necesariamente una ley, sino

cualquier norma incluyendo las normas éticas.

El ultimo nivel de concrecién lo ocupan aquellas conceptualizaciones que mantienen
la idea relacional de la corrupcién —la corrupcién como intercambio-, mantienen la
necesidad de que al menos uno de los actores sea un servidor publico, pero establecen la
necesidad de que se violente una ley. No basta que se transgreda una expectativa moral del
puesto, es necesario que haya la ruptura del orden positivo. Probablemente esta diferencia
abonaria en la distincidn entre la corrupcién y la incompetencia o mala administracién. Por
ejemplo, de acuerdo con Bacio (2008), para poder determinar cuando la corrupcidn es
violatoria a derechos humanos, se necesita una definicién legal de corrupcidn, él propone:

“the illegal abuse of entrusted power for private gain” (Bacio, 2008: 6).

En esta linea, los actos considerados corruptos son muy claros: aquellos que estan
tipificados en las leyes nacionales e internacionales!®. Por ejemplo: apropiacién de bienes
publicos para fines privados; soborno entendido como dadiva a agentes publicos a cambio
de un favor; la extorsion, que supone la misma dadiva pero a iniciativa del agente publico;
el trafico de influencias; el uso abusivo de informacidn privilegiada; el enriquecimiento
ilicito; por mencionar algunos (Zalagquet, 2007; Bacio, 2008). En cambio, algunos otros actos
gue suelen ser considerados corrupcién pero que no siempre se encuentran en las leyes
guedarian fuera de este tipo de definiciones, por ejemplo: la puerta giratoria (un regulador

estatal deja su cargo publico y es contratado por la empresa que regulaba); el clientelismo;

14 En la seccidn 6 del informe final se hace un anélisis tanto del marco juridico como del disefio institucional.
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el nepotismo; el financiamiento electoral que da mayor influencia a los donantes sobre los
ciudadanos; los conflictos de intereses o negociaciones incompatibles'® (Stark, 2009;
Arellano y Zamudio, 2009); y, en general, la captura del estado por intereses privados

cuando no se realice mediante sobornos.

Hasta aqui los distintos conceptos de corrupcién, de la forma mas general de
comprenderla, hasta definiciones mas especificas. Una conclusién relevante de esta seccion
es que no hay una corrupcion o la corrupcion, sino distintas acciones que tienen cierto aire
de familia. Estos distintos actos de corrupcion tendran también impactos diferenciados en
los derechos humanos como veremos en la seccion 3 del informe final. Cuando se piensa
en la elaboracién de diagndsticos para generar politicas publicas anticorrupcion, el punto
relevante de la discusion conceptual esta en la respuesta a la siguiente pregunta: équé tipo

de corrupcién es la que queremos combatir? ¢la cooptacién estatal, las redes informales

de intercambio, las negociaciones incompatibles y la puerta giratoria, los sobornos o las
extorsiones? No sélo debemos definir qué tipo de corrupcidon queremos combatir, para
emprender cualquier andlisis-diagnéstico y medida anticorrupciéon también debemos

aclarar qué nivel de corrupcidon queremos atacar. A esto dedicaremos la siguiente seccion.

15 Esta figura se presenta cuando hay intereses objetivamente clasificados y directamente observables que
permiten mirar cuando un funcionario entra en conflicto subjetivo en la toma de decisiones publicas por esos
intereses. Un funcionario estd en situacion de conflicto si recibe regalos, remuneraciones o promesas que lo
hagan sentirse en deber para con sus benefactores (Stark, 2006).
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RECOMENDACION 02. Definir qué tipo de corrupcién interesa observar.

Para futuros estudios diagndsticos de caracter empirico sobre la relacion entre corrupcion
y violaciones a (o no ejercicio de) derechos humanos, vale la pena intentar andlisis de
campo mas acotados. El primer paso, para poder realizar una metodologia adecuada, sera

determinar équé tipo de corrupcion nos interesa observar?

2.2.DISTINTOS NIVELES DE CORRUPCION

Hasta aqui hemos desarrollado los distintos conceptos de corrupcidn, pero también
tenemos distintos niveles de corrupcién. Por ejemplo, el Banco Mundial hace diferencia
entre la corrupcién administrativa y la captura estatal. Lo que al Banco Mundial le interesa
observar es cuando la corrupcion conlleva la pérdida de la autonomia estatal y cuando no,
este es su criterio de clasificacién. Por ende, distingue las practicas de corrupcién que
comportan la captura estatal, de las que son sélo corrupcidn administrativa. Las primeras
suponen acciones de individuos, grupos o empresas tanto en el dmbito publico como
privado que tratan de influir en el contenido de las leyes, regulaciones y otras politicas
publicas en beneficio propio a través de la provision de réditos privados ilicitos y no
transparentes a los servidores publicos. La administrativa supone la distorsién en la
aplicacion de las leyes previamente existentes para otorgar ventajas a los actores publicos
o privados a través de la provisién de réditos privados ilicitos o no transparentes a los

servidores publicos (Alonso y Garcimartin, 2011: 26).

La diferencia no es menor, resulta mucho mas grave que el Estado pierda la
capacidad de definir las metas y objetivos publicos frente a actores privados por medio de
actos corruptos, que mantener esa capacidad y que la corrupcién funcione para “aceitar la

maquina”.

Por su parte, al Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDP, siglas en
inglés) le interesa observar quién comete el acto de corrupcién: mandos altos, medios o
bajos. Por ende, su propuesta de clasificacion de la corrupcién se construye por medio de
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dos tipos: pequefia y gran corrupciéon. Denomina como pequefia corrupcion, o basada en
necesidades, a aquella donde los servidores publicos de mandos bajos, normalmente con
malos salarios, solicitan sobornos para recibir bienes o servicios publicos. En cambio, la gran
corrupcion, o sustentada en la avaricia, es la que realizan los altos servidores publicos que

otorgan contratos y licitaciones (UNDP, 2004: 9).

Otro ejemplo que usaremos es la clasificacion desarrollada por Zalaquet (2007). En
esta clasificacién también tenemos dos criterios taxondmicos: la extensidn de la corrupcion
(aislada o endémica); y el lugar donde se cometen los actos corruptos (focalizada o
generalizada). Para este autor, la corrupcién puede ser una practica esporadica o un
fendmeno endémico. La corrupcion endémica hace referencia a una légica estructural,
caracterizada como una practica que define el funcionamiento de ciertas instituciones y que
opera a través de redes de poder, cuya principal funcidn es proteger y mantener en la
impunidad la corrupcién funcional a su grupo (Nash, 2014: 70). La corrupcién endémica o
estructural puede ser focalizada (por ejemplo, en la policia, la judicatura o el servicio de
aduanas) o generalizada (en el grueso de la logica gubernamental) (Zalaquet, 2007).

Miremos un intento de relacién de todos los niveles en el siguiente cuadro:

Cuadro 3. Sintesis de las tipologias de corrupcién

COOPTA AL Prictica aislada | Expresion estructural o endémica
ESTADO (0 a v te el act Dond te el act
algiin ente Quién comete el acto onde se comete el acto
estatal) ., e .
Mando altos (corrupcion politica) . Generalizado
Focalizado

|
Mandos medios y altos

NO COOPTA (gran corrupcidn)

AL ESTADO

Mandos bajos
(pequeiia corrupcion)

Focalizado Generalizado

Corrupcion
adminictrativa

Fuente: Elaboracion propia.

RECOMENDACION 03. Definir qué nivel de corrupcién interesa observar
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Para futuros estudios diagndsticos de caracter empirico sobre la relacion entre corrupcion
y violaciones a (o no ejercicio de) derechos humanos, vale la pena intentar analisis de
campo mas acotados. El primer paso, para poder realizar una metodologia adecuada, sera

determinar équé nivel de corrupcidon nos interesa observar: la que coopta al Estado,

estructural, generalizada o focalizada? Vale la pena mencionar que dependiendo el tipo

de corrupcién serd la metodologia analitica mds apropiada. Asimismo, para ciertos tipos
de corrupcién, como la expresion estructural que coopta al Estado cometida por altos
mandos, la obtencidn de datos sistematicos serd muy complicada. Sin embargo, si sélo se
analiza la corrupcién relacionada con mandos medios o bajos, se pierden de vista los
actos de corrupcién que pueden tener el mayor impacto sobre los derechos humanos,

por el tipo de decisiones y cantidad de presupuesto que estd involucrado.

2.1. RELACIONANDO CONCEPTOS Y NIVELES

La discusidn sobre los distintos conceptos o expresiones de la corrupcion y sus diferentes
niveles es relevante para poder determinar cual es el tipo de corrupcion que queremos

combatiry, a partir de ello, cual es la mejor estrategia anticorrupcién.

Por ejemplo, si tomamos el concepto mas general de corrupcién —la privatizacion
del poder publico- y lo combinamos con la corrupcién estructural cometida por los altos
mandos gubernamentales; el tipo de estrategia anticorrupcién deberd ser de muy alta
jerarquia y con una coalicion politica amplia, ya que enfrentara duros embates desde el
centro mismo del poder politico. En cambio, si tomamos una expresién muy acotada de la
corrupcién, por ejemplo el soborno, y lo relacionamos con un nivel focalizado realizado por
mandos bajos, lo que tendremos es un programa de politica publica con el objetivo de
eliminar la corrupcidon en una oficina muy especifica, con respecto a ciertos servidores
publicos bien identificados, como podria ser el caso de un programa de politica publica
anticorrupcion en la Secretaria del Trabajo dirigido a evitar la corrupcién de los supervisores

de las condiciones laborales.
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2.3.COMO SE MEDIRA A LA CORRUPCION EN EL ESTUDIO

Semejante a lo que sucede con los derechos humanos, mirando que hay distintos conceptos
y niveles de corrupcion, un solo indicador no daria cuenta de todas las combinaciones: ¢ Qué
corrupcion queremos mirar?: todos los actos de corrupcion, la corrupcién que genera
cooptacion estatal, la gran corrupcidn, la pequeiia corrupcion, las practicas aisladas, la
estructural. Peor aun, la corrupcién —como cualquier otro delito, pero con mas semejanza
con los delitos sexuales- es algo que se realiza con un alto nivel de ocultamiento, de
obscuridad. Por ende, construir datos objetivos de corrupcidn, es decir, datos que nos den

cuenta de la ocurrencia factica de hechos corruptos, es muy complicado.

Entre los estudios de corrupcidn esta reflexiéon ha derivado en la discusién sobre los
prosy contras de mediciones objetivas de corrupcién versus mediciones percepcion (Alonso
y Garcimartin, 20112; Mulas-Granados, 2011; Weber, 2006). Las mediciones de percepcién
se centran en la imagen que las personas tienen sobre el nivel de corrupcion de los distintos
drganos que conforman el gobierno. Los principales indices internacionales, como el de
Transparencia Internacional, estdn conformados a partir de percepciones de la gente. En
cambio, las mediciones objetivas se refieren a actos de corrupcion que se tiene la certeza
de que fueron cometidos. Por ejemplo, existen encuestas en las que se pregunta a las
personas si ellas han pagado algun soborno. Mas alla de la sinceridad con la que las personas
respondan este tipo de encuestas, lo relevante es la tendencia que se vaya gestando del
afo en que se levantd la primera encuesta con respecto a los siguientes levantamientos. Lo
gue interesa son las tendencias, mas que la capacidad comprensiva de la medicién. Igual
gue con los derechos humanos, no tendremos una fotografia exacta sobre lo que esta
sucediendo en todos los actos de corrupcidn y en los diferentes niveles; pero podremos
establecer tendencias longitudinales que nos permitiran observar empiricamente cual es la

relacion con los derechos humanos a lo largo del tiempo.

Existen varios estudios de caso sobre corrupcion que analizan a México (Millan y
Mancini, 2006; Juarez, 2006; Casar, 2015; Marvan, 2015; Pulido y Lagunes, 2016). En estos

estudios se recuperan diversas fuentes, pero normalmente son indicadores de percepcién
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o encuestas realizadas en periodos o con metodologias que no permiten realizar un analisis

de tendencias y consecuencias a lo largo del tiempo.

Para mirar la corrupcién en México en este estudio, usaremos indicadores tanto de

percepcion como objetivos, en todos los casos a partir de la unidad de analisis entidad

federativa — afo, entre el 2000 y el 2014. Esto nos permitird mirar tendencias a lo largo del

tiempo y relaciones con los indicadores de derechos humanos. Los indicadores con los que

miraremos a la corrupcion son?®:

a)

b)

Indicadores de percepcion, ENVIPE 2011 - 2015

Percepcidn de corrupcién en seguridad (policias municipales, estatales y federales);
Percepcidn de corrupcidn en imparticion de justicia (policia ministerial o judicial y
ministerios publicos);

Percepcidn de corrupcién en administracion de justicia (jueces); y

Percepcidn de corrupcién en seguridad nacional (militares y marina).

Indicadores objetivos de la Auditoria Superior de la Federacién

Numero total de observaciones emitidas.

Desempefio.- promedio simple de la puntuacién asignada en una escalade 0 a 3,
dependiendo de la gravedad de la observacidn emitida.

Observaciones con dafio.- nimero total de observaciones en las que se considera que
hubo dafio patrimonial.

Observaciones / dafio (%).- Porcentaje de observaciones en las que se considera que

hubo dafio patrimonial, con respecto al total de observaciones.

Indicadores objetivos de la Secretaria de la Funcién Publica

Total de servidores publicos sancionados.

16 L.a base de datos completa se puede consultar en el siguiente link:
https://www.dropbox.com/s/ayukcwv5dxmhivp/BASE%20DE%20DATOS%20Corrupci%C3%B3n%20y%20DH.

xlsx?dI=0
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Los primeros nos hablan de la percepcidn sobre corrupcién, especialmente en los
cuerpos de seguridad y justicia. En cambio, el segundo y tercer grupo de indicadores nos
permiten mirar la corrupcién objetiva. En el primer caso, a partir de la deteccién de actos
de corrupcion en el ejercicio presupuestal. En el segundo, en la realizacién de actos
corruptos en la accién administrativa. No pasamos por alto que, en estos dos ultimos grupos
de indicadores, como vimos lineas arriba, tenemos problemas de subregistro tanto del
numero total de actos corruptos como, especialmente, de la gravedad de los mismos. Es
importante reiterar que con estos indicadores ni se logra mirar en su totalidad el fenédmeno
de la corrupciodn, ni se trata de una fotografia exacta sobre cémo se encuentra la corrupcién
en México en un momento determinado. En cambio, lo que si se consigue es tener una
aproximacion numérica del fendmeno (proxy), para poder mirar las tendencias a lo largo

del tiempo y las relaciones con los derechos humanos.

RECOMENDACION 04. Generacion de datos oficiales sobre corrupcion

No se cuenta con datos oficiales sobre corrupcidn. Si bien los datos construidos
provienen de fuentes oficiales, no son utilizadas por el Estado mexicano como linea
base para analizar el fenémeno de la corrupcidn, ni el impacto que las politicas y
estrategias anticorrupcion tienen. Esto limita la generacidn de diagndsticos fiables, de
decisiones de politica publica sustentada en evidencia, y de realizacidn de evaluaciones

de impacto.
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3. ANALISIS DE LAS RELACIONES CAUSALES ENTRE LA CORRUPCION

Y LOS DERECHOS HUMANOS

Podemos pensar cuatro posibles relaciones entre los derechos humanos y la corrupcién:

1)

2)

3)

4)

Las semejanzas y diferencias de las organizaciones y personas de la sociedad civil

que conforman los movimientos de derechos humanos y anticorrupcion.

El posible aporte que las herramientas de proteccién de derechos humanos pueden

hacer a la lucha contra la corrupcion... y viceversa.

Las violaciones al principio de igualdad y no discriminacidn, asi como a los grupos en

situacion de vulnerabilidad producidas por los actos de corrupcién.

Las violaciones generales a derechos humanos producidas por los distintos tipos de

corrupcion.

Desarrollaremos sélo el punto cuatro. ¢Por qué se esperaria que algunos actos

corruptos conlleven violaciones a derechos humanos? Miremos estas posibles violaciones

a partir de los diferentes actos de corrupcion.

RECOMENDACION 05. Posibles relaciones entre corrupcién y DH que vale la pena

desarrollar

En este informe nos concentraremos en la relacidon entre los actos de corrupcion vy las

violaciones a derechos humanos. Sin embargo, algunos elementos de una estrategia

anticorrupcion se pueden ver fortalecidos por el analisis de las relaciones entre

corrupcion y derechos humanos. Por ejemplo:

Mecanismos de proteccion de testigos (whistleblower), cuyas vidas suelen peligrar en
especial cuando se trata de denuncias de corrupcién politica o estructural (Banisar,
2009; Vaughn, 2009).

Aplicacion del enfoque o perspectiva de derechos humanos en la formulacién de

politicas contra la corrupcion.
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e Los derechos humanos funcionan como limite!’ a todas las politicas publicas,
incluyendo las de corrupcidn. En este sentido, puede haber tensiones entre algunos
tipos penales relacionados con la corrupciéon y derechos al debido proceso, la
presuncion de inocencia y la proteccion a la vida privada (Gonzalez, 2010; Gathii,
2009).

Estos puntos pueden ser desarrollados en consultorias futuras.

La primera relacion entre la corrupcion y la violacién a los derechos humanos es la
solicitud de sobornos como condicion el acceso a los derechos (ICHRP, 2009), ya sea el
acceso a la justicia o, en general, a los servicios publicos (Anand, 2012). Los ejemplos son

multiples:
1. Funcionarios de ministerios publicos y victimas de delitos y/o personas detenidas;

2. Funcionarios de juzgados y partes en procesos de cualquier naturaleza (penal, civil,

administrativa, laboral);

3. Enfermeras, médicos, o administradores y pacientes que se convierten en victimas

de violaciones a derechos;

4. Directores y profesores de escuela que piden dinero para permitir el acceso de
estudiantes a clases, cuando se les pide a los padres pagar por clases extra para sus
hijos donde se les ensefian los elementos esenciales del plan de estudios, o donde
se les pide dinero a los padres para corregir las tareas y trabajos de los estudiantes

(Bacio, 2008: 28).

5. Servidores publicos que implementan un programa de politica social y poblacién

objetivo del programa que se convierte también en victima.

17 En la medida que la reforma constitucional en materia de derechos humanos del 2011 establece que todas
las autoridades, en el dmbito de sus competencias, deben dar cuenta de las obligaciones en materia de
derechos humanos, todo el contenido de las politicas publicas y acciones estatales deben ser acordes a los
derechos.
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En estos casos la relacidn de corrupcién se da entre los prestadores de servicios y las

personas que se convierten en victimas de la violacién de derechos humanos.

La segunda relacién entre la corrupcidn y la violacidn a los derechos humanos es el
pago de sobornos para realizar acciones que debieran estar prohibidas y que son
abiertamente violatorias a los derechos (ICHRP, 2009; Bacio, 2008). Aqui también existen

multiples ejemplos:

1. Transgredir medidas de seguridad laboral como se hizo evidente en el caso Pasta de
Conchos donde la empresa minera, pese a violentar diversas medidas de seguridad,
unos dias antes de la tragedia habia recibido la visita de un inspector laboral (en el

mismo sentido, Bacio, 2008: 15; CNDH, 2006 y 2011).

2. La realizacion de megaproyectos ya sean turisticos, presas, mineria, o edlica que
muchas veces obtienen el visto bueno de las evaluaciones de impacto a través de

sobornos.

3. El mantenimiento de redes de trata de personas ya sea con fines de explotaciéon

sexual o laboral.

4. lLa compra de votos y el soborno a los servidores publicos encargados de las
elecciones, a fin de cometer fraudes, lo que vulnera los derechos politicos tanto de

los ciudadanos, como los del resto de los candidatos que se ven afectados.

Podemos observar una tercera relacidn ya no tan evidente entre la corrupcién y la
violacién a derechos humanos cuando los actos de corrupcién tienen como consecuencia la
disminucion de los recursos publicos y, por ende, se tendran menos bienes y peores
servicios que abiertamente transgreden las obligaciones de proteccidon, garantia y
promocion de todos los derechos; asi como las obligaciones de progresividad, prohibicion
de regresidon y maximo uso de recursos disponibles (ICHRP, 2009; Anand, 2012; Bacio, 2008;
Gathii, 2009). Esta misma ldgica causal es la que se argumenta para explicar el impacto de
la corrupcién en el desarrollo (UNDP, 2004: 9). La disminucidn de recursos publicos se puede
dar por medio del desvio de los mismos (la apropiacién privada de recursos publicos); o a

través de la solicitud del pago sobornos en la adjudicacidn de compra de bienes o prestacién
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de servicios publicos, lo que genera sobreprecios u otro tipo de cargas en la calidad de los
procesos de adquisicion de bienes o servicios. Esta relacién entre corrupcién y violacién a
los derechos humanos es recuperada por la CIDH en su Tercer Informe sobre la Situacion de

los Derechos Humanos en Paraguay.

Se puede observar una cuarta relacion entre corrupcion y la violacién a derechos
humanos a partir de lo que la literatura ha denominado captura estatal o corrupcién
estructural. Lo que se da en estos casos es la distorsidn de los procesos de disefio de las

politicas publicas (ICHRP, 2009) generando la privatizacion de lo publico.

En la segunda, tercera y cuarta relaciéon entre la corrupcién y las violaciones a
derechos humanos, la interaccion ya no se da entre el servidor publico y la victima de
violaciones a derechos humanos, como vinos en la primera relacidn; sino entre servidores
publicos mas cercanos a la toma de decisiones administrativas o ejecutivas y particulares
que buscan obtener una ganancia o una ventaja por medio del acto corrupto. Aqui, las

victimas no forman parte de la relacién corrupta, pero sufren las consecuencias.

No hay una, sino multiples relaciones entre la corrupcion y las violaciones a los
derechos humanos. No sélo son muchas y distintas, sino que suponen diferentes niveles de
complejidad analitica ya que tienen ldgicas y procesos propios. Por ejemplo, la relacién
entre la corrupcidn y las violaciones a los DH por medio de la corrupcidon politica que
distorsiona los procesos de disefio de politica publica serd siempre muy compleja y tendra
un caracter estructural. En cambio, la posibilidad de realizar acciones que debieran estar
prohibidas puede tener una tendencia aislada, endémica pero focalizada, o endémica y
sistematica. Un ejemplo de este ultimo se observé en el Dictamen Final de la preaudiencia
sobre Presas, derechos de los pueblos e impunidad (2012), en donde se observa que la
violacion de derechos de los pueblos en la generacidn de presas sigue los mismos patrones
independientemente de que la presa se construya en el norte, centro o sur de México. El
aspecto central es que es dificil hablar de “la corrupcién”, sino que se trata de diversos
mecanismos, procesos y logicas de corrupcién y, por ende, de diferentes relaciones con los

derechos humanos.
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En la medida que ciertos tipos de corrupcién pueden ser catastréficos para los
derechos humanos de una comunidad —como en los megaproyectos-, o para un pais en su
totalidad —como en la cooptacidén estatal y desviacion del disefio de la politica publica-, en
los puntos resolutivos de la onceava Conferencia Internacional anticorrupcion celebrada en
Seul se declard que la corrupcién a larga escala debe ser considerada como un crimen
contra la humanidad, semejante a la tortura, el genocidio y otros crimenes de lesa
humanidad. En los mismos resolutivos se condena a la corrupcién como inmoral, injusta y
contraria a los ideales humanitarios inherentes a la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos, a la par que se confirma que todas las personas tienen un derecho basico a la

vida y sociedad libre de corrupcién (UNDP, 2004: 9).

La tarea por venir en el analisis de las violaciones a DH producto de la corrupcién es
el andlisis empirico, con datos, de los procesos y magnitudes de estas violaciones que, hasta
ahora, aparecen de forma hipotética en los textos. No hay duda que, en el analisis de las
violaciones a los derechos humanos, hacer visible la relacion que existe entre corrupciény
discriminacion, entre corrupcion y DESC, entre corrupciéon y violencia policial, o entre
corrupcién y afectacién de grupos en condicién de vulnerabilidad como migrantes,
indigenas y personas privadas de libertad, permitira mejorar el diagndstico y

recomendaciones sobre estos problemas (Gonzdalez y Nash, 2011: 73).

RECOMENDACION 06. Realizar analisis cualitativos que permitan mirar el proceso de

relacién entre corrupcion y DH

En este acdpite se desarrolld el mecanismo causal que permite teorizar la relacion entre
la corrupcion y las violaciones a derechos humanos. En la medida que en los siguientes
acapites se trabaja con bases de datos y se hace un analisis estadistico, el mecanismo
causal se mantiene como teoria que explica esa relacion. Por ello, en futuras consultorias
vale la pena realizar analisis cualitativos a partir de casos concretos de corrupcion, para

ilustrar cémo la corrupcién impacta a las violaciones a los derechos humanos. Por

66



ejemplo, se puede analizar la relacién entre la corrupcién y las violaciones a los derechos

humanos:

A partir de entrevistas a usuarios de un programa social especifico donde se presuma
gue se realizan actos de corrupcién. Permite mirar la corrupcion realizada a través
de sobornos por mandos bajos.

A partir del analisis de sobreprecios en los bienes y/o servicios contratados con el
gobierno, identificar cudles son los derechos impactados por los sobreprecios y los
mecanismos a través de los cudles se realiza la violacidn. Permite mirar la corrupcion
realizada a través de sobornos por mandos medios.

A partir de casos bien documentados de corrupcion por la prensa, analizar qué
derechos estan relacionados con dichos actos y cémo se llevd a cabo la violacién a
derechos. Vale la pena buscar especificamente dos actos de corrupcidn: pago de
sobornos para realizar acciones que estan prohibidas; y desvio de recursos. Permite
mirar la corrupcién realizada a través del desvio de recursos y pago de sobornos,
realizada por mandos medios y altos.

La corrupcion mas dificil de mirar es la captura o cooptacién estatal en los mandos
altos. Aqui el estudio podria comenzar desde la propuesta de una metodologia para
mirar este tipo de corrupcidn, y analizar el mecanismo que genera la violacién a los

derechos humanos.
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4. BREVE NOTA DE LA METODOLOGIA EMPLEADA'®

Antes de proceder a la exposicion del diagndstico sobre corrupcion y derechos humanos en
las entidades federativas de México, conviene hacer una breve nota sobre el tipo de
informacién que empleamos en este estudio, asi como sobre los procedimientos que
seguimos para su procesamiento y analisis. Con este fin, conviene comenzar por distinguir
entre los dos principales propdsitos que guiaron el empleo de los datos que recaudamos: la
descripcién de los fendmenos en cuestién y el analisis de las potenciales relaciones entre

ellos.

4.1.1. ESTRATEGIAS PARA LA DESCRIPCION DE LOS FENOMENOS

Es relevante reiterar que no se cuenta con indicadores e indices oficiales sobre derechos
humanos y corrupcién. En cambio, lo que si hay es diversa informacién elaborada por
distintas organizaciones estatales que puede ser utilizada para mirar estos conceptos. Esta

fue la primera parte del trabajo:

e Elaboracion de los conceptos de corrupcién y derechos humanos.

e |dentificacion de las dimensiones que integran cada uno de esos conceptos.

e Busqueda de la informacién disponible que nos permita mirar cada una de esas
dimensiones.

e Recopilacion de la informacién y elaboracién de la base de datos®®.

Esta labor puede apreciarse en el esquema de titulos y subtitulos en que se ubica
cada dato. Asimismo, en cada apartado del diagndstico se especifica la fuente de los datos;

aunque cabe mencionar que todas las fuentes empleadas consisten en registros

18 Los aspectos mas técnicos de la metodologia se pueden consultar en este apéndice:
https://www.dropbox.com/s/fe35gi9rhkbgpbd/Ap%C3%A9ndice%20t%C3%A9cnico-
metodol%C3%B3gico.pdf?dI=0

19 La base de datos completa se puede consultar en el siguiente link:
https://www.dropbox.com/s/ayukcwv5dxmhivp/BASE%20DE%20DATOS%20Corrupci%C3%B3n%20y%20DH.
xlsx?dl=0
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administrativos o encuestas oficiales, ya sean disponibles publicamente o resultantes de las

solicitudes de informacién que realizamos.

Ahora bien, existen distintas estrategias que pueden emplearse para sacar el
maximo provecho a la informacion con que se cuenta. Un diagndstico adecuado consiste en
combinar distintas técnicas de procesamiento de datos con el objetivo de conseguir un
retrato integral de la situacidon que busca describirse. En este sentido, el presente estudio
busca combinar dos estrategias complementarias para lograr una mejor descripcion de la
situacion de la corrupcién y los derechos humanos en México. Por un lado, se presenta un
conjunto de datos y graficas que retratan la evolucion temporal de estos fendmenos en el
pais; por otro, se hacen cortes transversales a partir de los datos mds recientes con el fin de

comparar entre si las 32 entidades federativas del pais.

Uno de los principales retos que se enfrentan cuando se propone hacer
comparaciones entre distintas unidades de analisis (ya sean paises, entidades federativas u
otras) es buscar cdmo resumir la informacion de cada unidad sin perderse de variaciones
importantes. Hay algunos casos en que emplear una Unica medida resumen resulta
conveniente. Por ejemplo, en este estudio se emplea inicialmente la media por pais del
indice de Percepcidn de Corrupcién (un promedio simple de los valores que ese pais tuvo
cada ano) como medida resumen para ubicar a México entre otros paises de interés. El uso
de la media se justifica en este caso por la relativamente baja variabilidad temporal de las
medidas en cada pais. Siguiendo con el ejemplo, el CPI para México tiene una media de 34.5
puntos y cada afio sélo se desvia en promedio 0.58 puntos de ese valor. Asi, al usar la media

para representar todo el periodo no se pierde demasiada informacién importante.

Sin embargo, el uso de medidas resumen no se justifica en la mayoria de los
indicadores que empleamos para describir a las entidades federativas del pais, ya que estos
varian considerablemente a lo largo del tiempo. Por esta razéon se optd presentar el
diagndstico combinando la evolucidn temporal de los datos con cortes transversales en el

punto mas reciente.
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Otro reto que se surge de la necesidad de comparar las 32 entidades federativas
consiste en definir una estrategia para presentar eficientemente la informaciéon de cada
entidad. La comparacion transversal se hace mas eficiente si se reduce el nimero de
unidades a comparar. Este principio da fundamento a la construccion de categorias que
agrupen a las entidades federativas en clases segln sus valores en los distintos indicadores.
Esta estrategia ademas favorece el empleo de visualizaciones que presentan
eficientemente una gran cantidad de informacion. En el presente estudio se emplearon
mapas de la Republica para representar la distribucién geografica de las categorias
construidas para cada indicador. En cada caso se construyeron cinco categorias para
clasificar a las entidades federativas. El procedimiento que se empled para construir dichas
categorias es la “optimizaciéon de divisiones naturales”, llamado también algoritmo de
Jenks. Este método consiste en probar repetidamente distintos cortes a la informacién
hasta encontrar aquel que maximice las diferencias entre categorias mientras minimiza la
variacion al interior de cada categoria. En otras palabras, las categorias que se presentan
son aquellas que son mas distintas entre si, y que agrupan a las entidades mas parecidas en

su interior.

En contraste, la comparacién de las tendencias a lo largo del tiempo de varias
entidades requiere de una preseleccion de un numero reducido de unidades de
comparacion. Esto debido a que las visualizaciones que permiten dicha comparacién se ven
afectadas cuando el nimero de unidades que se incluyen es muy alto. En un grafico de
lineas, por ejemplo, cada linea representa la evolucidon temporal de un indicador en una
entidad, y entre mas lineas se incluyan disminuye la capacidad para diferenciarlas. En este
sentido, el criterio que se empled para seleccionar las entidades que se comparan en cada
caso fue el de maximizar el contraste. Asi, en cada grafica de tendencias se incluyen las
entidades que tienen las medias mas altas en el indicador y se les contrasta con las mas
bajas. Naturalmente, es posible que se hayan excluido variaciones importantes de algunas
de las entidades que no se incluyen en las graficas; sin embargo, no existe método alguno

libre de la disyuntiva entre la inclusion de informacion y la eficiencia expositiva.
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Por ultimo, hay algunos indicadores cuya importancia radica en su valor acumulado
para todo el periodo de analisis. Este es el caso, por ejemplo, de las quejas presentadas ante
la Comision Nacional de los Derechos Humanos. Esta informacién se presenta en el
diagndstico mediante una adicién simple de los valores que tiene cada entidad en todos los

afios del 2000 al 201420,

4.1.2. ESTRATEGIAS PARA EL ANALISIS DE LAS RELACIONES ENTRE LOS FENOMENOS

Existen distintas herramientas Utiles para probar empiricamente una variacidon conjunta
entre dos indicadores (uno de corrupcién y otro de derechos humanos), a esto le lamamos
correlacién. Cada una de estas herramientas conlleva distintas légicas, requiere diferentes
insumos y tiene diversas utilidades. La eleccion de la técnica mds adecuada para generar
evidencia sobre una relacion causal depende del tipo de informacién con que se cuente y
de los objetivos del estudio en cuestidn. Para el caso que nos ocupa, la exploracién de los
efectos empiricos de la corrupcidn sobre el ejercicio de los derechos humanos representa
un area de estudio poco explorada con analisis cuantitativo. En este sentido, los
mecanismos especificos en que una variable afecta a la otra estan aun poco definidos, tanto
empirica como tedricamente. Por esta razén se hace imposible asumir a priori la “forma

III

funcional” de dicha relacion; no se puede asumir, por ejemplo, que la relacién entre la
corrupcion y los derechos humanos sea lineal (siempre la misma sin importar la magnitud
del problema), o que sea mds fuerte cuando hay mucha o poca corrupcién. Esto quiere
decir, concretamente, que no seria conveniente analizar el efecto de interés a partir de un

modelo estadistico que presuponga alguna de estas relaciones.

Si a las consideraciones anteriores aunamos que la informacion disponible sobre los
fendmenos de interés no es del todo precisa sino aproximada (ya que fueron asociadas con

los indicadores mas adecuados de entre los disponibles), una técnica alternativa se vuelve

20 para una explicacion técnico-metodoldgica sobre las decisiones de estadistica descriptiva utilizada en el
informe se puede consultar el siguiente apéndice:
https://www.dropbox.com/s/fe35gi9rhkbgpbd/Ap%C3%A9ndice%20t%C3%A9cnico-
metodol%C3%B3gico.pdf?dI=0
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aun mas necesaria. Por esta razén, en el presente estudio optamos por examinar
empiricamente la relacién entre la corrupcién y el ejercicio de derechos mediante la técnica
de regresiones locales?!. Esta técnica emplea los mismos principios de la regresion lineal
tradicional, pero abocados a la identificacidn a posteriori de la forma en que se relacionan
dos variables. En pocas palabras, la técnica por la que optamos secciona la muestra en
tantas partes como unidades de observaciéon, tomando un cierto porcentaje de las
observaciones mads cercanas en cada seccion. Después estima para cada “submuestra” qué
nivel de ejercicio de derechos es de esperar dado un valor de corrupcion. Finalmente, une
todos esos puntos para encontrar una linea que represente el efecto que estudiamos. Mas
alla de los principios operativos de la técnica de regresiones locales, su utilidad reside en
gue permite encontrar empiricamente los patrones que sigue la relacion entre una variable

independiente y una dependiente.

Como en toda técnica estadistica, la interpretacion causal la provee el investigador
con base en argumentos teéricamente orientados. Siguiendo la légica del presente estudio,
interpretaremos los resultados de las regresiones locales como el efecto de la corrupcién

sobre los derechos humanos.

La légica que seguimos en la seleccidn de los indicadores al realizar las pruebas siguid
dos criterios: 1) maximizar las combinaciones posibles entre el tipo de informacién de
corrupcion y el tipo de derechos afectados; y 2) favorecer los resultados mds significativos
de las tablas de correlacién expuestas mas abajo. Finalmente, por razones practicas y en
concordancia con la logica de la técnica empleada, no se exponen los resultados de todas
las combinaciones puestas a prueba. Las graficas y las interpretaciones que se presentan
son aquellas que mejor ilustran las diferentes formas que asume empiricamente la relacion

de la corrupcidn con los derechos humanos en México, a partir de la evidencia disponible.

21 para una explicacion técnico-metodoldgica sobre lo que son las regresiones lineales se puede consultar el
siguiente apéndice: https://www.dropbox.com/s/fe35gi9rhkbgpbd/Ap%C3%AINndice%20t%C3%A9cnico-
metodol%C3%B3gico.pdf?dI=0
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5. ANALISIS EMPIRICO DE LA RELACION ENTRE LA CORRUPCION Y
LOS DERECHOS HUMANOS. ESTUDIOS DE ESTADISTICA
DESCRIPTIVA Y ANALITICA EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS DE
MEXICO DEL 2000 AL 2014.

En este acdpite analizaremos la relacion entre la corrupciéon y los derechos humanos en
México a partir del andlisis estadistico de cada una de las entidades federativas entre el
2000 y el 2014. Antes, vale la pena mirar cdmo se encuentra México a nivel internacional
tanto en materia de corrupcién como de derechos humanos. Para ello, recuperamos
algunos de los principales competidores de México, elegimos a los paises que se encuentran
en el MIKTA (México, Indonesia, Corea, Turquia y Australia) que son los Estados con los que,

en materia econdmica, se suele comparar a México. Sumamos a Brasil y la India.

Comencemos con la corrupcion. Utilizamos el indice de percepcidn de la corrupcion
(CPI, por sus siglas en inglés) de Transparencia Internacional en el periodo 2012 - 2015. Este
indice va de 0 a 100, donde los numeros bajos suponen mucha corrupcién, y los altos poca.
En esta comparacion vemos que México se encuentra mucho mas cerca de Indonesia,

ubicados ambos en los peores lugares de la percepcion de corrupcion junto con la India.

Grafica 1. Promedio del CPI para los paises del MIKTA mas Brasil y la India, 2012-2015
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de Transparency International.

Vayamos ahora a los derechos humanos. La primera comparacion la realizamos a

partir del indice de empoderamiento desarrollado por CIRI, Human Rigths Data Project para
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los afios 1996 —2011. Este indice incluye a los derechos de libertad de expresién, de religidn,
de transito, de entrada y salida del pais, los derechos de reunién y asociacion, a la
autodeterminacién electoral, y laborales. El indice va de 0 a 14, donde 0 supone que no se
ejerce ninguno de esos derechos, y 14 que se ejercen todos ellos. Lo que se observa en la
grafica es el promedio simple de los afios analizados. Si bien todos los paises estan por
debajo de Australia, hay un sélido segundo lugar entre México y Corea que se encuentran

por arriba de Turquia e Indonesia.

Gréfica 2. Media del indice de Empoderamiento para los paises de MIKTA mas la India y Brasil, 1996 —
2011
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de The Cingranelli-Richards Human Rights Data Set.

Hicimos los mismo con el indice de integridad fisica, que incluye a las ejecuciones
extrajudiciales, la desaparicion, la tortura y los prisioneros politicos. El indice vade 0 a 8. La
l6gica es la misma, el 0 supone ausencia de derechos, el 8 el ejercicio de todos los derechos.
Australia y Korea repiten como primer y segundo lugar, mientras México se cae a un cuarto

lugar después de Brasil y mas cercano a Turquia e Indonesia.
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Grafica 3. Media del indice de Integridad Fisica para los paises de MIKTA mas Brasil y la India, 1996 — 2011
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacidn de The CIRI Human Rights Data Set.

Con la informacién de la gréfica 4, ahora que sabemos como se encuentra México

en comparacién con otros paises, veamos lo que sucede al interior del pais.

5.1.DIAGNOSTICO DEL EIJERCICIO DE DERECHOS HUMANOS EN LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS DE MEXICO DEL 2000 AL 2014.

En esta seccion presentaremos, de forma descriptiva, los indicadores que nos permitiran
observar a los derechos humanos en cada una de las entidades federativas en el periodo
2000 al 2014. Miraremos a los derechos humanos a partir de cuatro tipos de indicadores:
los que dan cuenta de los derechos humanos en general; los que nos aproximan a los
derechos civiles; los que nos hablan de los derechos politicos; y los que nos permiten
observar a los derechos econdmicos y sociales. El recuento de los indicadores que integran

cada grupo se realizd paginas arriba.

Con el fin de retratar el panorama de las entidades federativas en México, en
relacion con cada uno de los indicadores seleccionados, presentaremos dos tipos de
visualizaciones. En primer lugar, incluimos una representacion de la informacién en un
mapa de la division politica de México. Este tipo de graficas nos permitiran apreciar un corte
transversal de los indicadores en el momento mas reciente disponible. De esta manera, es

posible apreciar la distribucién de las entidades federativas en categorias dadas por los
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valores en cuestion, mismas que se representan con las distintas tonalidades con que se
presenta cada entidad. Asi, por ejemplo, en la grafica se presenta la distribucién del total
de quejas ante la CNDH en 2014. Esta grafica permite dar cuenta con mayor claridad de la
situacién de las 32 entidades federativas del pais respecto a este indicador general del
ejercicio de los derechos humanos, asi como identificar alguna posible l6gica espacial en su

distribucion.

Mapa 1. Distribucion del total de quejas ante la CNDH en las entidades federativas de México, 2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de la Comisidon Nacional de los Derechos Humanos suministrada
a través de INFOMEX con corte al 27 de abril de 2016.

La construccion de las categorias con que clasificamos a las entidades federativas es
el resultado de la aplicacién de un algoritmo que apunta a maximizar la utilidad del mapa.
Este método define las categorias con base en los valores del indicador, de manera que se
minimice la variacion al interior de cada categoria al tiempo que se maximiza la variacién

entre clases. En la clasificacién resultante para el mapa anterior se definié la categoria mas
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alta exclusivamente para el caso de la Ciudad de México. Este resultado implica que ninguna
otra entidad podria ser clasificada junto con la Ciudad de México sin afectar la distribucién
de las demas. Podriamos atender intuitivamente este caso extremo en parte asociado a su
igualmente extrema densidad poblacional (poco menos de seis mil habitantes por kildmetro
cuadrado segun la Encuesta Intercensal 2015). Pese a esta limitacidn, el indicador en
cuestion resulta atil para apreciar la distribucién relativa del resto de las entidades
federativas. En este sentido podemos identificar una concentracion de las quejas ante la
CNDH en un corredor que va de la Ciudad de México hacia el occidente del pais, en los
Estados de México, Michoacan y Jalisco. En esta segunda categoria de entidades con mas

de 447 quejas en 2014 se suman también los casos de Veracruz y Tamaulipas.

RECOMENDACION 07. Examinar la posibilidad de una légica regional en el ejercicio de

derechos

La distribucién geografica de las categorias que construimos respecto del total de quejas
ante la CNDH, en tanto indicador del ejercicio de derechos humanos en general, presenta
una correlacién espacial considerable. Esto significa que el valor que tiene una entidad
federativa dada esta asociado en alguna medida con el mismo valor para las entidades
aledafias. La consecuencia empirica de este fendmeno es que las entidades con mas
guejas se encuentran agrupadas en pocos racimos de estados vecinos. Si bien esta
apreciacion no puede considerarse concluyente, valdria la pena examinar en detalle dicha

posibilidad con el fin de comprender mejor el ejercicio de los derechos humanos.

Por otra parte, dado que la representacion en un mapa sélo retrata el ultimo
momento de las quejas ante la CNDH, requerimos de una visualizacion complementaria
sobre sus tendencias longitudinales. Asi, en la grafica se presenta la evolucién temporal de
este indicador para una seleccion de los casos cuyas medias en el periodo son las mas altas
y las mas bajas. De esta informacién llama la atencion Chiapas, que a pesar de pertenecer
a una categoria intermedia en 2014, el nimero de quejas ha repuntado en otros momentos
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del periodo. Los valores mas altos para esta entidad se dieron en 2006, cuando
practicamente alcanzé a la Ciudad de México, y en 2012. Estos afios coinciden con jornadas
electorales federales y cambios de administracién. Por su parte, Veracruz tuvo un aumento
sostenido en el periodo hasta 2012, pasando de la segunda a la cuarta posicion después de
ese afo. El descenso en el total de quejas después de 2012 fue generalizado en el pais, con
las excepciones del Estado de México y Tamaulipas. Las entidades con las medias mas bajas

para el periodo son Tlaxcala y Campeche.

Grafica 4. Tendencias longitudinales del total de quejas ante la CNDH en entidades federativas
seleccionadas, 2000-2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Comisidon Nacional de los Derechos Humanos suministrada
a través de INFOMEX con corte al 27 de abril de 2016.

Antes de proceder a la revision de los siguientes grupos de indicadores, vale la pena

detenernos para contrastar la informacién anterior con el nimero de recomendaciones
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emitidas por la CNDH por entidad federativa. En el grafico observamos que la entidad con
mayor niumero de recomendaciones en 2014 fue Oaxaca, seguido en otra categoria por el
Estado de México y la Ciudad de México. En esta ocasién, la categoria mas baja esta

constituida por entidades que no tuvieron ninguna recomendacion en ese afio.

Mapa 2. Distribucion del nimero de recomendaciones de la CNDH en las entidades federativas, 2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de la Comisidon Nacional de los Derechos Humanos suministrada
a través de INFOMEX con corte al 27 de abril de 2016.

5.1.1. EJERCICIO DE LOS DERECHOS CIVILES EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Los indicadores que seleccionamos para examinar el ejercicio de derechos civiles en el pais
son el total de homicidios por entidad federativa, el porcentaje que representan esos
homicidios respecto del total de muertes violentas en cada entidad, las quejas emitidas ante
la CNDH por desapariciones forzadas, detenciones y tortura, y las averiguaciones previas

iniciadas por desapariciones forzadas.

Las muertes por homicidio constituyen uno de los indicadores mas difundidos para
analizar la situacidén de violencia, y en este estudio lo asumimos como indicador de ejercicio

del derecho a la vida. La razdn de su uso generalizado es que se trata de informacién que
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pertenece a los registros civiles, a diferencia de las cifras sobre otros crimenes que son
generadas por el poder judicial a partir de su denuncia. De esta manera, las estadisticas
oficiales sobre homicidios no se ven afectadas por el subregistro en la misma medida que
aquéllas. En la gréafica observamos que el Estado de México es la Unica entidad en la
categoria de mayor nimero de homicidios en 2014, con 2,918 muertes de este tipo. Le
siguen con mas de 1,727 muertes Chihuahua y Guerrero. Sin embargo, estas dos entidades
encabezan la lista respecto del porcentaje que representan los homicidios respecto del total
de muertes violentas, con 56% y 47% respectivamente. Por otra parte, la categoria que
incluye a un mayor nimero de entidades es la mas baja (el color mas claro del mapa), con
14 casos. Este tipo de distribucion nos habla de un marcado sesgo a la derecha, es decir que
hay mds entidades con un nimero reducido de homicidios y un nUmero menor con valores
atipicamente altos en este indicador. Esta misma concentracion en la distribucién de los

homicidios puede apreciarse en el histograma que se incluye a un costado del mapa.

Mapa 3. Distribucion de los homicidios en las entidades federativas de México, 2014
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia sobre muertes
por homicidios dolosos, disponible en la seccién de Registros Administrativos de su sitio en linea (consultado
el 11 de julio de 2016).

El nimero de homicidios en nuestro pais es objeto de enormes variaciones no sélo
espaciales sino temporales, dado su estrecho vinculo con la evolucidon del crimen
organizado. Efectivamente, después de un descenso sostenido y generalizado en este
indicador desde la ultima década del siglo pasado hasta 2007, estallé una crisis de violencia

en el pais. El inicio del combate frontal al narcotrafico por parte de la administraciéon de
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Calderdn se reflejé en un drastico aumento en los homicidios ocurridos en el pais. La linea
de tendencia de Chihuahua en la Grafica 4.7 nos muestra la realizacion mds extrema de este
fenédmeno: en 2010 ocurrieron 6,421 homicidios, mas de diez veces el valor para la entidad
en 2007. La repeticion de este patrén en estados como Guerrero o Sinaloa termind por
reflejarse en la media nacional. Después de 2010 estas mismas entidades han visto un
descenso en las muertes por homicidio, aunque sin alcanzar sus propios valores previos a

2007.

Sin embargo, este desarrollo no fue generalizado. En las entidades con la media mas
baja de homicidios para el periodo (Aguascalientes, Yucatdn y Baja California Sur) este
indicador se mantuvo relativamente constante. Coincide ademas que en estas entidades las
muertes por homicidio representan menos del 10% de las muertes violentas. Por su parte,
entidades como el Estado de México y la Ciudad de México han seguido una légica distinta
en esta evolucidn, con un aumento sostenido durante el periodo, mas marcado en el primer

caso que en el segundo.

Grafica 5. Tendencia longitudinal del nimero de homicidios en entidades federativas seleccionadas, 2000-
2014
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Fuente: Elaboracién propia con informacidn del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia sobre muertes
por homicidios dolosos, disponible en la seccién de Registros Administrativos de su sitio en linea (consultado
el 11 de julio de 2016).

Otro tipo de informacion que podemos emplear para dar cuenta de la situacion de
los derechos civiles en México durante este periodo es la provista por la CNDH sobre las
guejas recibidas para algunas violaciones especificas a derechos humanos. Esta informacion
permite dar una imagen, aunque no del todo precisa, sobre |la propagacién diferencial de la

desaparicion forzada, las detenciones arbitrarias y la tortura en la Republica.
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Dado el tipo de datos en cuestion, resulta mas conveniente describir la suma total
de cada tipo de queja para todo el periodo, seguida de las tendencias longitudinales de los
casos mas extremos. Respecto de la desaparicién forzada, cinco entidades concentran el
53% de los quejas ante la CNDH en todo el pais: Chihuahua, Tamaulipas, Michoacan,
Coahuila y Guerrero. Ademads, al observar en detalle la evolucion de este indicador en el
periodo notamos que la mayor parte de todas estas quejas fueron registradas entre 2008 y
2012. Tal concentracién espacial y temporal de las quejas por desaparicion forzada coincide
ademas con afos y entidades que estaban siendo afectadas por la guerra contra el crimen
organizado (ambas variables se correlacionan positivamente en r=0.38). Asimismo,
contrastamos este indicador con las averiguaciones previas iniciadas por desaparicidén
forzada en cada entidad. Veracruz encabeza la lista con 54 averiguaciones previas, seguido
de los estados que ya habiamos identificado como los mas afectados: Tamaulipas con 35,
Chihuahua con 29 y Coahuila con 25. Estas cuatro entidades concentran el 68% de las

averiguaciones previas por desaparicion forzada.
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Grafica 6. Total de quejas por desaparicion forzada ante la CNDH por entidad federativa, 2000-2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de la Comisidon Nacional de los Derechos Humanos suministrada
a través de INFOMEX con corte al 27 de abril de 2016.

Grafica 7. Tendencia longitudinal del nimero de quejas por desaparicion forzada ante la CNDH en
entidades seleccionadas, 2000-2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de la Comisidon Nacional de los Derechos Humanos suministrada
a través de INFOMEX con corte al 27 de abril de 2016.

83



Las quejas por detenciones arbitrarias son en cambio mucho mas abundantes. En la
lista ordenada por el total de quejas de este tipo resalta la inclusion de la Ciudad de México.
A pesar de que esta entidad concentra ampliamente el total de quejas de la CNDH, habia
quedado en un lugar intermedio en cuanto a desapariciones forzadas. Los demas ocupantes
de los primeros lugares son los ya tristemente familiares: Michoacan, Chihuahua, Veracruz,
Tamaulipas y Guerrero. La evolucién temporal de este indicador se presenta en la grafica y,
con excepcidn de la Ciudad de México, demarca la misma concentracidon de quejas en los

afos posteriores a 2007.

Por su parte, las quejas por tortura presentadas en el periodo son menos frecuentes,
aungue igualmente concentradas. Las cinco entidades que encabezan esta lista concentran
el 47% de las quejas por tortura que recibe la CNDH en todo el pais. En este indicador, la

Ciudad de México es sustituida por Baja California.

Grafica 8. Total de quejas por detenciones arbitrarias ante la CNDH por entidad federativa, 2000-2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Comisidon Nacional de los Derechos Humanos suministrada
a través de INFOMEX con corte al 27 de abril de 2016.
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Grafica 9. Tendencia longitudinal del nimero de quejas por detenciones arbitrarias ante la CNDH en

entidades seleccionadas, 2000-2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Comision Nacional de los Derechos Humanos suministrada

a través de INFOMEX con corte al 27 de abril de 2016.

Grafica 10. Total de quejas por tortura ante la CNDH por entidad federativa, 2000-2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de la Comisidn Nacional de los Derechos Humanos suministrada

a través de INFOMEX con corte al 27 de abril de 2016.
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RECOMENDACION 08. Recuento de los dafios en las entidades mas afectadas por la

violencia

Si bien en este estudio empleamos el nimero de homicidios en una entidad directamente
como indicador negativo del ejercicio de derechos civiles, la situacidn de violencia que se
vivio en algunas entidades puede tener afectaciones a los derechos humanos mas alla de
las victimas directas. De la misma manera, la alta concentracion de quejas por
desaparicion forzada, detenciones arbitrarias y tortura en las mismas entidades
(Chihuahua, Guerrero, Michoacdn, Tamaulipas y Veracruz), retrata unas condiciones
generales desfavorables al ejercicio de derechos civiles. Las victimas indirectas de la
violencia contintan viviendo en estas entidades, y la manera en que otros de sus
derechos han sido afectados podria ser examinada en profundidad en algin estudio

futuro.

5.1.2. EL EJERCICIO DE LOS DERECHOS POLITICOS EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Existe poca informacién empirica sobre el ejercicio de los derechos politicos en México. De
entre los derechos y libertades que pertenecen a este conjunto, el ejercicio del derecho a
votar es el que acaso podemos observar mejor, utilizando la participacién electoral en las
entidades como su indicador de resultado. En el mapa presentamos un corte transversal
sobre su distribucién en las elecciones federales de 2012. Vale la pena comentar las dos
categorias extremas: por una parte, Yucatdn y Tabasco son entidades con una participacion
de mas de 71%, mientras que Baja California, Chihuahua y Michoacan pertenecen a la clase

de menos de 58% de participacion.
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Mapa 4. Distribucion de las entidades federativas en México segun su participacion electoral, 2012
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Fuente: elaboracion propia con informacion del Atlas de los resultados electorales federales 1991 — 2012, del
Instituto Nacional Electoral. http://siceef.ine.mx/atlas.html

La participacion electoral ha sido objeto de numerosos estudios en el desarrollo de
las ciencias sociales, en los que se le ha llegado a considerar como una variable en la que
convergen distintos procesos sociales (como evaluaciones ciudadanas sobre el gobierno,
movilizaciones partidarias, o pertenencia a redes clientelares). Al mismo tiempo, el acto de
votar es efectivamente el ejercicio de un derecho politico, aunque la cercania en que refleje
dicho ejercicio es imposible de definir con la informacidn disponible. Este argumento resulta
relevante para atender las variaciones que tipicamente aparecen entre la participacién en
elecciones presidenciales e intermedias en México. Aunque posteriormente examinaremos
la relacion de este indicador con la corrupcidn en el pais, las variaciones que se aprecian en
la grafica reflejan claramente una importancia diferenciada de las jornadas electorales de
2000, 2006 y 2012, contra las de 2003 y 2009. Si comparamos sélo la participacion en
elecciones presidenciales en las entidades con mayor participacién observamos que los
valores de Tabasco aumentaron sostenidamente y los de Yucatan fueron mayores en 2012
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que en cualquier otro afio. Por su parte, la participacion en Baja California, Chihuahua y

Michoacdn fue mayor en 2012 que en 2006, pero menor que en 2000.

Grafica 18. Tendencia longitudinal de la participacion en elecciones federales para

entidades seleccionadas, 2000-2012
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Fuente: elaboracion propia con informacidn del Atlas de los resultados electorales federales 1991 — 2012,
del Instituto Nacional Electoral. http://siceef.ine.mx/atlas.html

5.1.3. EL EJERCICIO DE LOS DERECHOS ECONOMICOS Y SOCIALES EN LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS

Los indicadores que nos permiten observar el ejercicio de los derechos econémicos vy
sociales son las evaluaciones de pobreza y carencias de CONEVAL, el indice de Desarrollo

Humano, y algunas medidas de CONAPO como la mortalidad infantil y la esperanza de vida.

De acuerdo con la definicion multidimensional de CONEVAL, una persona se
encuentra en situacién de pobreza cuando tiene al menos una carencia social (en los seis
indicadores de rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad social,
calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacidn)
y su ingreso es insuficiente para adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer
sus necesidades alimentarias y no alimentarias. A partir de esta definicién y de las medidas

que al respecto realiza el mismo Consejo, podemos trabajar con diferentes indicadores
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negativos sobre el ejercicio de los derechos econdmicos de las personas. En primer lugar,
contamos con el porcentaje de la poblacion de cada entidad que se encuentra en situacién

de pobreza.

La clasificacion de las entidades federativas en cinco categorias de pobreza esta
representada en la grafica. Con esta visualizacion advertimos de la fuerte logica espacial
que asume la distribucién de la pobreza, con cuatro estados vecinos en el sur del pais
agrupados en la categoria mas alta: Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Puebla. La correlaciéon
espacial en este indicador es mas clara que en cualquier otro, pues divide al pais en dos
polos opuestos: en contraste con el sur, en el norte del pais hay dos grupos que abarcan
todas las entidades con menor pobreza (Nuevo Ledn y Coahuila, por un lado, Sonora y la

peninsula de Baja California por el otro).

Mapa 5. Distribucidn de las entidades federativas en categorias de pobreza, 2014
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Fuente: elaboracion propia con informacién del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social, disponible en www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/Pobreza_2014.aspx

La polarizacion del pais en términos de este indicador es drastica. Mientras que en

las entidades del norte que mencionamos hay menos de una tercera parte de la poblacién
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en pobreza, en los estados peor clasificados del sur mas de dos terceras partes de los

habitantes se encuentran en esta condicion.

Ahora bien, como con cualquier otra medicidn, el indicador que empleamos
depende de la interacciéon de las dos condiciones definidas. Sin embargo, cada uno de estos
componentes de la medida tiene su propia distribucién cuando se le toma por separado.
Siendo asi, resulta relevante que miremos los cambios en la clasificacién de las entidades
cuando son vulnerables exclusivamente por el componente de ingreso de la medicién. Este
componente, a diferencia del de carencias sociales, esta directamente relacionado con el
funcionamiento econdmico de las sociedades de mercado en cada entidad. Aunque por si
mismo no agota la imagen del ejercicio de los derechos econdmicos de las personas, retrata
la composicién de la estructura de ingresos de cada entidad sin las distorsiones de la politica

publica.

Las marcadas diferencias que se observan en la grafica hacen valer este
detenimiento: en el norte del pais se ubica el racimo de entidades con mayor porcentaje de
habitantes vulnerables por ingresos, mientras que en el sur se encuentra el extremo
opuesto. Un razonamiento que podemos derivar de esta informacion es que la estructura
de ingresos no es tan radicalmente distinta en las entidades del norte y del sur del pais; las
diferencias en la prevalencia de la pobreza se deben en mayor medida a la cobertura de las

necesidades sociales.
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Mapa 6. Distribucidon de la vulnerabilidad por ingreso en las entidades federativas, 2014
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Fuente: elaboracion propia con informacidn del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social, disponible en www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/Pobreza_2014.aspx

Las medidas por separado de cada carencia social en las entidades confirman el
argumento anterior. En efecto, es en las entidades del norte del pais en donde encontramos
una menor proporcion de habitantes en condicién de vulnerabilidad por alguna de las seis
carencias sociales. La tabla siguiente es un resumen de las posiciones que ocupan las
entidades federativas al ordenarlas por su valor en los seis indicadores de las carencias
sociales. En ella notamos el patrén esperado, que los estados que ocupan los ultimos
lugares en todas las listas resultantes son los estados del sur, mientras que los primeros

lugares estan ocupados por las entidades del norte, mas la Ciudad de México.
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Tabla 2. Tabla ordinal de las entidades seguin su porcentaje de habitantes con alguna carencia social

Rezago Accesoa | Accesoa | Calidad Servicios | Acceso a
educativo | servicios | seguridad | dela en la aliment.
de salud | social vivienda | vivienda

Ultimo Chiapas Puebla Chiapas Guerrero | Oaxaca Guerrero
Penultimo Mich. Mich. Guerrero | Chiapas Guerrero | Tabasco
Antepenultimo | Oaxaca Guerrero | Oaxaca Oaxaca Chiapas Mich.
Tercero N. Ledn Coahuila | Sonora Ags. C.de M. | Baja Cal.
Segundo Coahuila | Camp. N. Ledn C.de M. | Colima Tams.
Primero C.de M. Colima Coahuila | Coahuila | Ags. N. Ledn

Fuente: elaboracién propia con informacién del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social, disponible en www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/Pobreza_2014.aspx

Finalmente, en los graficos presentamos los valores de estos seis indicadores para

cada entidad federativa. En el primer grafico incluimos las carencias por rezago educativo,

acceso a servicios de salud y acceso a seguridad social. Los valores de las carencias por

calidad de la vivienda, servicios en la vivienda y acceso a alimentacién se encuentran en la

segunda grafica. De estas medidas nos interesa resaltar que la carencia por seguridad social

es la de mayor prevalencia en todas las entidades del pais.
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Grafica 11. Porcentaje medio de habitantes por entidad federativa con carencia por rezago educativo,

acceso a servicios de salud o acceso a seguridad social, 2000-2014
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Fuente: elaboracion propia con informacidn del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo

Social, disponible en www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/Pobreza_2014.aspx

Grafica 12. . Porcentaje medio de habitantes por entidad federativa con carencia por calidad de la
vivienda, servicios en la vivienda o acceso a alimentacion, 2000-2014
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RECOMENDACION 09. Estudio comparativo sobre las experiencias de la vulnerabilidad

en el norte y en el sur del pais

El panorama que emerge de la exploracion de los datos sobre el ejercicio de los derechos
econdmicos y sociales en el pais estd marcado por la oposicidon de dos polos o grupos de
entidades en el norte y en el sur. A partir de las comparaciones que realizamos de la
informacién empirica disponible, se sugieren dos modelos muy distintos de
vulnerabilidad. En el sur hay una alta prevalencia de la pobreza multidimensional que
resulta de tener al menos una carencia social y un ingreso por debajo de la linea de
bienestar. En el norte del pais encontramos una proporcién considerable de personas con
un ingreso insuficiente para alcanzar el bienestar econémico, pero que no enfrentan las
carencias sociales definidas por CONEVAL. Podria explorarse en un futuro las causas
especificas de estas diferencias (tal vez el gasto social de gobierno) y sus consecuencias

sobre otros aspectos de la ciudadania que viven las personas.

Hasta aqui discutimos la distribucion geografica de la pobreza en México. Respecto
a su evolucion temporal podemos advertir, en la gréfica, una relativa estabilidad en las
lineas de las 32 entidades federativas. En cada subarea de la grafica, la altura de la linea
indica mayor o menor porcentaje de personas en situacion de pobreza. Advertimos que casi
en todos los casos se trata de una constante en la primera parte del periodo, seguida de
una alteracion (para mal en la mayoria de los casos) en 2009, como reflejo de la crisis
econdmica que se vivio a nivel internacional en ese ano. Lo que pasa después de dicha
alteracion varia en cada caso. En algunos estados se estabiliza en un porcentaje mayor (Baja
California Sur, Colima, Zacatecas), en otros regresa a su valor previo (Guanajuato,
Quuerétaro, Sonora, Veracruz) y en algunos mas incluso desciende (Coahuila, Tabasco,

Querétaro).
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Grafica 13. Tendencias longitudinales de la pobreza en las entidades federativas, 2000-2014
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Fuente: elaboracion propia con informacidn del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social, disponible en www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/Pobreza_2014.aspx

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo ha implementado una
metodologia para generar indicadores a partir de la teoria del desarrollo humano. De esta
manera ha desarrollado y hecho publico el indice de Desarrollo Humano para las entidades
federativas de México. El IDH aporta valores entre 0 y 1, siendo 0 la calificacién mas baja y
1 la mds alta. En su calculo el IDH incluye tres componentes, uno econdmico relativo al
ingreso de la poblacidn, otro educativo que refiere al nivel medio de escolaridad, y un
tercero que mide el acceso a los servicios de salud. La PNUD clasifica a los paises en tres
grandes grupos: los paises con alto desarrollo humano tienen IDH>0,80; los paises con
medio desarrollo humano con 0,50>IDH>0,80; y los paises con bajo desarrollo humano
tienen IDH<0,50. Bajo este criterio, la Ciudad de México tendria un alto desarrollo humano
y el resto de las entidades se clasificarian como de desarrollo humano medio. Sin embargo,
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para apreciar mejor las diferencias relativas en el IDH presentamos la grafica. Si bien hay
diferencias notables en las categorias intermedias, las categorias mas alta y mas baja
definen una polarizacién de las entidades muy parecida a la definida por las mediciones de

la pobreza.

Mapa 7. Distribucion de las entidades federativas en categorias del IDH, 2014
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Fuente: elaboracion propia con informacion del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

Cerramos este apartado con una descripcion de la esperanza de vida al nacer en las
entidades federativas de México. La variacidn en este indicador puede parecer menor, dado
gue todas las entidades se encuentran en el intervalo que va de 72.28 a 76 afios. Sin
embargo, la esperanza de vida es una medida cuyas variaciones, por menores que sean,
resultan dificiles de alcanzar. Esto se debe a que depende de la interaccién de muchos

factores relativos al sistema de salud, cuya influencia sobre la longevidad es limitada.
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Mapa 8. Distribucion de la esperanza de vida en las entidades federativas, 2014
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Fuente: elaboracion propia con informacidn de las proyecciones de poblacidn elaboradas por el Consejo
Nacional de Poblacion. Disponible en www.conapo.gob.mx/es/CONAPO/Proyecciones_Datos

5.2.DIAGNOSTICO DE LA CORRUPCION EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS DE
MEXICO DEL 2000 AL 2014.

En este acapite haremos el andlisis descriptivo de los indicadores que nos permiten
observar la corrupcidon en las entidades federativas en el periodo del 2000 al 2014.
Construimos dos distintos tipos de indicadores a partir de tres fuentes. Los dos tipos de
indicadores son: subjetivos (o de percepcién) y objetivos. Los indicadores de percepcién
provienen de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcion sobre Seguridad (ENVIPE)
levantada por el INEGI en el periodo 2011 — 2015. Los indicadores objetivos provienen de
dos fuentes: las observaciones emitidas por la Auditoria Superior de la Federacién vy las
sanciones impuestas por la Secretaria de la Funcién Publica. Veamos cada uno de estos tres

indicadores a partir de sus fuentes.
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5.2.1. INDICADORES SOBRE PERCEPCION DE LA CORRUPCION: LA ENVIPE
Para analizar la percepcién sobre la corrupcion usamos los resultados de la ENVIPE a partir

de los levantamientos realizados entre el 2011 y el 2015. En la encuesta se pregunta: “¢A
su juicio, la organizacion X puede calificarse como corrupta?”. A partir de las distintas
organizaciones por las que se pregunta a los encuestados, ordenamos la percepcidon de la

corrupcién en cuatro grupos:

e Percepcién de la corrupcién en seguridad publica (policias municipal, estatal y
federal).

e Percepcién de la corrupcidn en procuracién de justicia (policias judiciales y
ministerios publicos).

e Percepcién de la corrupcion en administracion de justicia (jueces).

e Percepcidn de la corrupcion en seguridad nacional (militares y marina).

Los datos que se presentan en lo que resta del acapite se refieren a los promedios

simples del periodo 2011 - 2015 de cada una de las cuatro categorias mencionadas.

En relacién con la seguridad publica, entre el 85 y 95% de la poblacién consideran
gue la policia es corrupta. Encabezan la lista el Estado de México, Tabasco y Tamaulipas. En

la punta contraria estan Colima, Sonora y Nuevo Ledn.
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Grafica 14. Percepcion de corrupcion en seguridad publica, 2011 - 2015
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Fuente: Elaboracién propia con los microdatos de la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcidn sobre
Seguridad, elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Mapa 9. Distribuciéon de las entidades federativas en categorias segtin la percepcidn de corrupcion en
seguridad publica, 2015
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Fuente: Elaboracién propia con los microdatos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcidn sobre
Seguridad, elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.
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Si bien la informacion proveniente de la ENVIPE tiene pocas unidades temporales
como para hacer una estimacion sobre alguna tendencia sostenida, la visualizacién de su
evolucién temporal muestra los cambios en la posicidn relativa de las distintas entidades
cada afio. Con esto notamos, por ejemplo, que Tamaulipas tanto en 2011 como en 215
ocupo el cuarto lugar por el porcentaje de habitantes que consideraban corruptas a las
autoridades de seguridad publica. Sin embargo, en los aflos 2013 y 2014 esta misma entidad
estuvo en el primer puesto. Esta informacion resulta util también para contrastar la
estabilidad de las percepciones al respecto en Tabasco, contra la volatilidad de las mismas

en Colima.

Grafica 15. Tendencia longitudinal de la percepcidn de corrupcion en seguridad publica para entidades
seleccionadas, 2015
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Fuente: Elaboracién propia con los microdatos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcidn sobre
Seguridad, elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

En relacién con la procuracion de la justicia, entre el 55 y el 89% de los encuestados
consideran que se puede considerar corruptos a la policia judicial y al ministerio publico. Es
interesante que, en términos generales, se considere menos corruptos a estos drganos con

respecto a las policias. Aun asi, los porcentajes son muy altos. Descollan la Ciudad y el
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Estado de México, acompafiados por Morelos, y Oaxaca. En el lado contrario tenemos a

Zacatecas, Guanajuato, Tamaulipas y Colima.

Grafica 16. Percepcion de corrupcion en administracion de justicia, 2011 - 2015
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Fuente: Elaboracién propia con los microdatos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcidn sobre
Seguridad, elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

En la percepcién de corrupcién en la imparticidon de justicia (jueces), la percepcién
de corrupcion va del 57 al 84%. También esta percepcion baja con respecto a la obtenida
por los policias, y se mantiene en nimeros semejantes a la percepcion de la corrupcion en
la procuracion de justicia. Las entidades federativas que encabezan la lista son,
nuevamente, Ciudad, y Estado de México, junto con Oaxaca; al final se encuentran Coahuila,

Durango y Zacatecas que son percibidas como las menos corruptas.
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Gréfica 17. Percepcion de corrupcion en imparticion de justicia, 2011 - 2015
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Fuente: Elaboracién propia con los microdatos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcion sobre
Seguridad, elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

El dltimo indicador que construimos fue sobre seguridad nacional, que considera al
ejército y a la marina. Lo primero llamativo es que hay una caida relevante de la percepcién
de corrupcion. Dejando fuera a Chihuahua, el indicador va de 14 a 46% de personas que
consideran que estos cuerpos son corruptos. Claramente resalta Chihuahua donde mas del
70% de la poblacién considera que el ejército y la marina son corruptos. Le sigue, con una
caida de mas de 25 puntos, Morelos, Guanajuato y Durango. En la parte contraria de la
mediciéon tenemos a Nuevo Ledn, Tamaulipas y Zacatecas, quienes perciben menor
corrupciéon en estos 6rganos. También es interesante que sean dos entidades nortefias y

vecinas las que abren y cierran la medicién: Chihuahua y Nuevo Ledn.
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Grafica 18. Percepcion de corrupcion en seguridad nacional, 2011 - 2015
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Fuente: Elaboracion propia con los microdatos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcidn sobre
Seguridad, elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Resalta la consolidacidon de algunas entidades federativas tanto en los primeros
como en los ultimos lugares. El Estado y la Ciudad de México junto con Morelos aparecen
dentro de los primeros cuatro lugares en tres de las cuatro mediciones. Les sigue Oaxaca
con dos apariciones de cuatro posibles. Por el otro lado, se registran como las menos
corruptas Zacatecas en tres de cuatro casos, seguida de Tamaulipas y Nuevo Ledn, en dos
de cuatro posibles apariciones. Nuevamente sobresale el caso de la seguridad nacional,
dénde en los peores lugares sélo repite Morelos, a la par que Chihuahua encabeza la lista

siendo esta su Unica aparicion en los primeros o ultimos lugares.

103



Tabla 3. Entidades federativas consideradas mas y menos corruptas, 2011 - 2015.

LUGARES SEGURIDAD IMPARTICION DE ADMINIST. DE SEGURIDAD
PUBLICA JUSTICIA JUSTICIA NACIONAL
Primero Esta,df) de Cluc!a(':i de CIUC!aFj de Chihuahua
Meéxico Meéxico Meéxico
Estado d Estado d
Segundo Tabasco > a, (.J € > a, (.J € Morelos
Meéxico Meéxico
Tercero Tamaulipas Oaxaca Morelos Guanajuato
Cuarto C|ud,a<‘j = Morelos Oaxaca Durango
Meéxico
Antepenultimo Nuevo Ledn Zacatecas Tamaulipas Zacatecas
Pendltimo Sonora Durango Guanajuato Tamaulipas
Ultimo Colima Coahuila Zacatecas Nuevo Ledn

Fuente.- Elaboracién propia con los microdatos de la Encuesta Nacional de Victimizacidn y Percepcidn sobre
Seguridad, elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

RECOMENDACION 10. Entidades con mayor y menor percepcion de corrupcion.

A partir de los hallazgos en materia de percepcion de la corrupcién, vale la pena tener en
mente al Estado y la Ciudad de México junto con Morelos y Oaxaca como las entidades
con una mayor percepcion de corrupcién para posibles estudios de caso. En el lado
contrario estan Zacatecas, Tamaulipas y Nuevo Ledn como las entidades con una menor
percepcion de corrupcién. En estas ultimas entidades se pueden pensar en la busqueda

de buenas practicas.

5.2.2. INDICADORES OBJETIVOS DE CORRUPCION: AUDITORIA SUPERIOR DE LA
FEDERACION.

Dividimos esta seccion en cuatro acapites. En el primero explicamos qué hace la Auditoria
Superior de la Federacién (ASF). En el segundo presentamos los resultados del total de
observaciones emitidas para cada entidad federativa en el periodo 2000 — 2014. En el
tercero se construyen dos indicadores: las observaciones que suponen dafio patrimonial, y
el porcentaje que significan las observaciones que suponen dafio patrimonial con respecto
del total de observaciones. En el dltimo se construye un indice de gravedad de las

observaciones emitidas por la ASF.
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5.2.2.1. ¢QUE HACE LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION?

La ASF es el érgano encargado de fiscalizar la cuenta publica mediante auditorias que se
efectian a los tres poderes de la Unidn, a los érganos constitucionalmente auténomos, a
las entidades federativas y a los municipios del pais (a estos dos ultimos sélo con respecto
a los recursos publicos federales). “Esto implica mas de catorce mil combinaciones de
objeto-sujeto susceptibles de fiscalizacion” (ASF, 2014: 26). El objetivo de las auditorias es
verificar el cumplimiento de los objetivos de politica publica, el adecuado desempefio de
las entidades fiscalizadas y el correcto manejo tanto del ingreso como del gasto

(http://www.asf.gob.mx).

Dependiendo de la gravedad de las fallas o faltas identificadas en las auditorias, la
ASF emite observaciones de tipo preventivo y correctivo. El primer grupo de observaciones
estd relacionado con acciones de mejoramiento administrativo, del desempefio y de
aclaracién de informacién relacionada con los montos y operaciones observados. El
segundo grupo de observaciones se emite cuando la ASF presume dafio o perjuicio
patrimonial, salvo en el caso de la sancién administrativa, que no necesariamente implica
dano patrimonial. Siguiendo la informacion de las bases de datos de la ASF y de documentos
disponibles en su pagina web, los tipos de observacidon por grupo son los siguientes (se

incluyen todas las denominaciones usadas por la ASF en los aios del periodo de referencia):
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Tabla 4. Tipos de Observaciones promovidas por la Auditoria Superior de la Federacién como resultado de

las auditorias

Tipo de
observacion

Definicion

Observaciones

Recomendacidén

Sugerencia para fortalecer procesos administrativos y sistemas de
control.

Recomendacidén
del de

Sugerencia para fortalecer el desempefio, actuacion de servidores
publicos y cumplimiento de objetivos y metas, con énfasis en la
elaboracién, adecuacién y aplicacion de indicadores estratégicos y

Observaciones
de caracter
correctivo

Observaciones

de caracter desempefio L
. de gestion.
preventivo . . -
Se requiere a la entidad fiscalizada que documente y respalde
Solicitud de operaciones y montos observados no justificados o no
aclaracién comprobados durante la revision. El incumplimiento da origen a un
pliego de observaciones.
Observaciones de caracter econdmico en las que se presume un
Pliego de dafio o perjuicio, 0 ambos, asi como presunta responsabilidad de

infractores en cantidad liquida. En caso de incumplimiento se inicia
procedimiento para el fincamiento de responsabilidad resarcitoria.

Fincamiento de la
responsab.
resarcitoria

Cuando fallan las acciones derivadas del pliego de observaciones,
la ASF promueve la responsabilidad resarcitoria ante las instancias
internas de control competentes. El pliego definitivo de
responsabilidades resarcitorias determina la indemnizacién
correspondiente por los dafios o perjuicios, estimables en dinero,
que se causaron a la hacienda publica federal o al patrimonio de
los entes publicos.

Promocion de la
responsab.
resarcitoria

Esta es una clasificacion que aparece en el periodo 2000 a 2003.
Aqui aln no esta comprobado el dafio, se trata de la apertura de la
investigacidn. Se emitieron sélo 7 observaciones de este tipo en el
periodo mencionado.

Promocion de la
facultad de
comprobacion
fiscal

La ASF informa a la autoridad tributaria federal sobre una posible
evasion fiscal detectada en el ejercicio de sus facultades de
fiscalizacion.

Promocion de la
responsab.
sancionatoria
(PRS)/
Intervencion de
la Instancia de
Control

Accion con la que la Auditoria Superior de la Federacién promueve
ante la instancia de control competente en la entidad fiscalizada o
la Secretaria de la Funcién Publica, la aplicacion de las sanciones
que procedan conforme a la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, cuando se presume el
incumplimiento de disposiciones normativas en el desempefio del
empleo, cargo o comisién de los servidores publicos.

Denuncia de
Hechos

Las denuncias penales de hechos presuntamente ilicitos, deberan
presentarse cuando se cuente con los elementos que establezca la
Ley.

Fuente: Elaboracion propia con informacion suministrada por la Auditoria Superior de la Federacidn a través
del Sistema de Informacidn Publica el dia 28 de abril de 2016. Los datos para la Ciudad de México incluyen
los de dicha entidad y las observaciones a las diferentes Secretarias Federales por lo cual no se consideran
como informacién de entidad federativa. Para los periodos analizados fueron los siguientes: 15307 para
2000 - 2006, 20362 para 2007-2012, 6800 para el periodo 2013 — 2014.
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De menor a mayor gravedad, el tipo de observaciones supone que:

e Se observan fallas administrativas.
e No se justifica o comprueba algln gasto.
e Se presume dafio o perjuicio de recursos.
e Se presume evasion fiscal o hechos ilicitos.
En los dos ultimos casos, el Servicio de Administracién Tributaria y la Procuraduria
General de la Republica se encargan de investigar los casos desde el dmbito de sus
competencias. Lo cierto es que la mitad de los tipos de observaciones estan relacionadas

con dudas sobre cémo han sido usados los recursos publicos.

Pese a que las observaciones de la ASF es uno de los indicadores mas sélidos de
corrupciéon objetiva, hay una presuncién que no siempre se cumple: que la falla
administrativa, dafio o perjuicio patrimonial, evasién fiscal o hecho ilicito se llevé a cabo
mediante un proceso de corrupcion. Si usamos el concepto mas amplio de corrupcion, la
apropiacién del poder publico para fines privados, es mas sencillo mantener esta

presuncion.

Tomando como referencia la clasificacion de las observaciones y la gravedad de los
hechos observados por la ASF, generamos cuatro indicadores que permiten establecer
tendencias sobre presunto dafio patrimonial y comportamiento en el desempefio
administrativo, por entidad federativa, por afo, para el periodo 2000 - 2014. Los

indicadores son:

e Numero total de observaciones emitidas por la ASF.

e Observaciones emitidas por la ASF relacionadas con presunto dafio patrimonial.

e Porcentaje que suponen las observaciones emitidas por la ASF relacionadas con
presunto dafio patrimonial respecto del total de observaciones.

e Gravedad de las observaciones emitidas por la ASF.

107



5.2.2.2. TOTAL DE OBSERVACIONES EMITIDAS POR LA ASF

El primer indicador se refiere al de observaciones emitidas por la ASF a cada entidad
federativa entre el 2000 y el 2014, sin importar el tipo de observacién. La légica en cuanto
a la corrupcidn es la siguiente: cuanto mas grande es el nimero de observaciones recibido,
se puede afirmar que la entidad federativa presenta mas fallas de desempefioy en el uso y

justificacion de recursos, es decir, hay mayor corrupcion.

Tal como sucedid con la informacidn del total de quejas ante la CNDH, la Ciudad de
México canaliza una gran parte de las observaciones emitidas por la ASF (el 36.7%). Esta
situacion se ve reflejada en el alto sesgo positivo del histograma que acompanfa la grafica;
el caso extremo de la Ciudad de México distorsiona la distribucidon. Sin embargo, si
consideramos a esta entidad como una categoria a parte, el mapa nos permite examinar la
clasificacién de los demas casos. En este sentido, el Estado de México y Jalisco ocupan por

si solos una segunda categoria.

Mapa 10. Distribucion de las entidades federativas en categorias dadas por el total de observaciones
emitidas por la ASF, 2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacion suministrada por la Auditoria Superior de la Federacidn a través
del Sistema de Informacidn Publica el dia 28 de abril de 2016. Los datos para la Ciudad de México incluyen
los de dicha entidad y las observaciones a las diferentes Secretarias Federales por lo cual no se consideran
como informacién de entidad federativa. Para los periodos analizados fueron los siguientes: 15307 para
2000 - 2006, 20362 para 2007-2012, 6800 para el periodo 2013 — 2014.
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Si en vez del corte temporal que representa el mapa anterior prestamos atencion a
la totalidad de las observaciones para el periodo que va de 2000 a 2014, podemos hacer
otras observaciones. Durante estos afios la Ciudad de México acumuldé 42,469
observaciones. Las entidades que le siguen fueron el Estado de México con 3,657, Veracruz
con 3,596, y Jalisco con 3,460 (coincidentemente en el mismo orden que ocupan por el
tamafio de su poblacién). En el otro extremo de la lista se encuentran Campeche con 1,716
observaciones, Puebla con 1,710 y Colima con 1,216. Las tendencias longitudinales del
numero de observaciones en estas entidades siguen una linea muy fragmentada, con
periodos de drasticos aumentos y decrecimientos. Por ejemplo, el Estado de México pasd
de 20 observaciones en 2003 a 518 en 2006; Veracruz a su vez tuvo un aumento de 368%

en un solo afio, de 2006 a 2007.

Grafica 19. Tendencias longitudinales del total de observaciones emitidas por la ASF en entidades
seleccionadas, 2000-2014
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Fuente: Elaboracidn propia con informacion suministrada por la Auditoria Superior de la Federacion a través
del Sistema de Informacién Publica el dia 28 de abril de 2016. Los datos para la Ciudad de México incluyen los
de dicha entidad y las observaciones a las diferentes Secretarias Federales por lo cual no se consideran como
informacion de entidad federativa. Para los periodos analizados fueron los siguientes: 15307 para 2000 —
2006, 20362 para 2007-2012, 6800 para el periodo 2013 — 2014.

109



RECOMENDACION 11. Tendencias de las observaciones de la ASF

La evolucion del total de observaciones de la ASF por entidad federativa no parece seguir
un patrén claro, sino que se encuentra fragmentada en periodos de rdpido crecimiento o
decrecimiento. Ante esta situacion seria conveniente recoger informacion respecto de

alguno de estos cambios drdsticos para especificar el mecanismo que lo generé.

5.2.2.3. OBSERVACIONES EMITIDAS POR LA ASF RELACIONADAS CON PRESUNTO
DANO PATRIMONIAL

Si bien el numero total de observaciones realizadas por la ASF nos dice mucho con respecto
a los posibles actos de corrupcion realizados en las entidades federativas, puede suceder
que una entidad reciba una mayor parte del presupuesto y, por ende, tenga mas
observaciones que otra. Esto no significaria que hay mas corrupcidn, sino simplemente que
recibié mas dinero, pero la magnitud de la corrupcién podria ser la misma pese al mayor
numero de observaciones. Para evitar esto creamos otros dos indicadores sobre corrupcién
provenientes del analisis de las observaciones emitidas por la ASF: las observaciones
relacionadas con presunto dafo patrimonial, y la gravedad de las observaciones emitidas

por la ASF. En este acdpite analizaremos las primeras.

Uno de los indicadores que construimos es el porcentaje de observaciones emitidas
por la ASF por presunto dafio o perjuicio patrimonial por entidad federativa entre el 2000 y
el 2014. Incluye cuatro de los cinco tipos de observaciones correctivas: pliego de
observaciones, promocién/fincamiento de la responsabilidad resarcitoria, promocion de la
facultad de comprobacién fiscal, y denuncia de hechos. Queda fuera la promocién de la

responsabilidad sancionatoria (PRS) debido a que no presume dafio patrimonial.

Las observaciones relacionadas con presunto dano patrimonial permiten establecer
cudles entidades federativas presentaron mayores problemas en la justificacion y
comprobacién del gasto, y tienen mas casos de dano patrimonial o comisién de otros

hechos ilicitos. Al comparar la clasificacién de las entidades federativas segun este
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porcentaje con el mapa anterior, resulta claro que el nuevo indicador ya no estd afectado
por el sesgo que ocasionaba la Ciudad de México. De esta manera observamos que los
estados en la categoria que implica mayor corrupcién (mas de 39.7% de observaciones por
presuncion de dafio) son Campeche, Chiapas, Coahuila, Guerrero y Sinaloa. La Ciudad de
México en cambio pasa a pertenecer a la categoria de menor corrupcion, junto con Colima,
Nuevo Ledn, Puebla y Tabasco (todas con menos de 17.6% de observaciones por presuncion

de dafio).

Mapa 11. Distribuciéon de las entidades federativas segun el porcentaje de observaciones de la ASF que
suponen dafio, 2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacion suministrada por la Auditoria Superior de la Federacion a través
del Sistema de Informacién Publica el dia 28 de abril de 2016. Los datos para la Ciudad de México incluyen los
de dicha entidad y las observaciones a las diferentes Secretarias Federales por lo cual no se consideran como
informacion de entidad federativa. Para los periodos analizados fueron los siguientes: 15307 para 2000 —
2006, 20362 para 2007-2012, 6800 para el periodo 2013 — 2014.

Como vimos anteriormente, las tendencias longitudinales de las observaciones de la
ASF no siguen un patrén estable sino que siguen lineas fragmentadas en su evolucién. Bajo

esta consideracion optamos por presentar la informacién relativa al periodo como una
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media de los porcentajes de cada entidad. Asi, la Ciudad de México se posiciona como la de
menor porcentaje de observaciones por presuncion de dafio, seguida por Tabasco y Nayarit.
La lista de entidades en donde este porcentaje es mayor es encabezada por Baja California

Sur, Chiapas, Guanajuato y Chihuahua.

Grafica 20. Porcentaje medio de observaciones por presuncion de dafo de la ASF, 2000-2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacidn suministrada por la Auditoria Superior de la Federacion a través
del Sistema de Informacién Publica el dia 28 de abril de 2016. Los datos para la Ciudad de México incluyen los
de dicha entidad y las observaciones a las diferentes Secretarias Federales por lo cual no se consideran como
informacion de entidad federativa. Para los periodos analizados fueron los siguientes: 15307 para 2000 —
2006, 20362 para 2007-2012, 6800 para el periodo 2013 — 2014.

5.2.2.4. NDICE DE GRAVEDAD DE LAS OBSERVACIONES EMITIDAS POR LA ASF.
El dltimo indicador que construimos para aliviar el problema de “mas presupuesto, mas
observaciones” es el de gravedad de las observaciones emitidas por la ASF. Podemos

clasificar los distintos tipos de observaciones en cuatro grupos (de 0 a 3), dependiendo el
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nivel de presuncidn-certeza con respecto al dafio patrimonial al Estado y la comision de

delitos. Lineas arriba mencionamos que, de menor a mayor gravedad, el tipo de

observaciones supone cuatro légicas, asignaremos un valor a cada una de ellas:

La observacion de fallas administrativas. En la medida que aqui no se presume un
dafo patrimonial, asignamos el valor de 0 a este tipo de observaciones. En este
grupo estan las recomendaciones, las recomendaciones del desempefio, y la
promocion de la responsabilidad sancionatoria o intervencion de la instancia de
control.

No se justifica o comprueba algun gasto. Es el inicio de la presuncién de dafio
patrimonial, pero aln hay oportunidad de aclarar las inconsistencias. Asignamos el
valor de 1. Aqui se encuentran la solicitud de aclaraciéon y el pliego de observaciones.
Se presume dafo o perjuicio de recursos, o evasion fiscal. Estas observaciones
suponen el inicio de la investigacidn o la denuncia ante el Sistema de Administracion
Tributaria. Asignamos el valor de 2. Las observaciones de este tipo son la promocion
de la responsabilidad resarcitoria y la promocion de la facultad de comprobacion
fiscal.

Responsabilidad resarcitoria y denuncia de hechos. En estos casos se presumen
hechos ilicitos, por lo que se realizan las denuncias correspondientes; o se tiene
certeza del dafo y se inicia la responsabilidad resarcitoria. En ambos casos
asignamos el valor de 3. El tipo de observaciones que se encuentran en este grupo

son el Fincamiento de la responsabilidad resarcitoria y la denuncia de hechos.

La especificacidon de la asignacion por cada tipo de observacién se muestra en la

siguiente tabla.
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Tabla 5. Tipos de Observaciones promovidas por la Auditoria Superior de la Federacién como resultado de

las auditorias

Tipo Nombre Definicion Valor
Preventiva | Recomendacidn Sugerencia para fortalecer procesos administrativos y sistemas de control. 0
., Sugerencia para fortalecer el desempefio, actuacidn de servidores publicos y
. Recomendacién L . , . - L
Preventiva del desempefio cumplimiento de objetivos y metas, con énfasis en la elaboracion, adecuacion 0
P y aplicacidn de indicadores estratégicos y de gestion.
Promocion de la Accidn con la que la Auditoria Superior de la Federacién promueve ante la
responsab. instancia de control competente en la entidad fiscalizada o la Secretaria de la
sancionatoria Funcidn Publica, la aplicacion de las sanciones que procedan conforme a la
Correctiva | (PRS)/ Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, 0
Intervencion de la | cuando se presume el incumplimiento de disposiciones normativas en el
Instancia de desempefio del empleo, cargo o comision de los servidores publicos.
Control
. Se requiere a la entidad fiscalizada que documente y respalde operaciones y
. Solicitud de . .
Preventiva aclaracion montos observados no justificados o no comprobados durante la revision. El 1
incumplimiento da origen a un pliego de observaciones.
Observaciones de caracter econémico en las que se presume un dafio o
Correctiva Pliego de perjuicio, o ambos, asi como presunta responsabilidad de infractores en 1
Observaciones cantidad liquida. En caso de incumplimiento se inicia procedimiento para el
fincamiento de responsabilidad resarcitoria.
Promocion de la Esta es una clasificacién que aparece en el periodo 2000 a 2003. Aqui aiin no
Correctiva | responsab. esta comprobado el dafio, sino que es sélo una apertura de investigacion. Se 2
resarcitoria emitieron sélo 7 observaciones de este tipo en el periodo mencionado.
Promocion de la
. facultad de La ASF informa a la autoridad tributaria federal sobre una posible evasion
Correctiva - ) o N 2
comprobacién fiscal detectada en el ejercicio de sus facultades de fiscalizacidn.
fiscal
Cuando fallan las acciones derivadas del pliego de observaciones, la ASF
. . promueve la responsabilidad resarcitoria ante las instancias internas de
Fincamiento de la . L - o
. control competentes. El pliego definitivo de responsabilidades resarcitorias
Correctiva | responsab. . . N . ~ S 3
o determina la indemnizacién correspondiente por los dafios o perjuicios,
resarcitoria . } . .
estimables en dinero, que se causaron a la hacienda publica federal o al
patrimonio de los entes publicos.
Correctiva Denuncia de Las denuncias penales de hechos presuntamente ilicitos, deberdn presentarse 3
Hechos cuando se cuente con los elementos que establezca la Ley.

Fuente: Elaboracion propia con informacién suministrada por la Auditoria Superior de la Federacion a través del Sistema
de Informacidn Publica el dia 28 de abril de 2016.

Posteriormente se obtuvo el promedio simple de la puntuacién asignada a las

observaciones emitidas para cada entidad federativa, para cada aino entre el 2000 y el 2014.

Los valores del indice pueden ir de 0 a 3. La ldgica en relacién con la corrupcion es: a mayor

puntaje, mas gravedad de las observaciones de la ASF. Ahi donde tenemos el puntaje mas

alto, damos por hecho que es la entidad federativa donde se cometen mayores actos de

corrupcion.
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Mapa 12. Distribucion de las entidades federativas segtin su promedio en gravedad de observaciones de la
ASF, 2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacion suministrada por la Auditoria Superior de la Federacion a través
del Sistema de Informacion Publica el dia 28 de abril de 2016. Cuando la ASF presume dafio patrimonial o
comision de otros delitos emite los siguientes tipos de observaciones: promocidon del fincamiento de
responsabilidad, promocién de la facultad de la comprobacién fiscal, fincamiento de la sancion resarcitoria y
denuncia de hechos. A cada observacién de este tipo se asigno el valor 1, el numero final corresponde a la
sumatoria de este tipo de observaciones. Los datos para la Ciudad de México incluyen los de dicha entidad y
las observaciones a las diferentes Secretarias Federales por lo cual no se consideran como informacion de
entidad federativa.

Para ilustrar la volatil evolucion de los indicadores que hemos expuesto a partir de
la informacidén de la ASF, en la gréfica se presenta la tendencia de las dos entidades con
mayor promedio de gravedad en sus observaciones (Chiapas y Chihuahua), y de las dos de
menor promedio (Coahuila y Ciudad de México). Con este tipo de tendencias resultaria
contraproducente la representacion de mas lineas, por lo que optamos por presentar sélo

el promedio de gravedad para las observaciones del total del periodo en la grafica.
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Grafica 21. indice de gravedad de observaciones de la ASF. Tendencias
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Fuente: Elaboracidn propia con informacidn suministrada por la Auditoria Superior de la Federacion a través
del Sistema de Informacidn Publica el dia 28 de abril de 2016. Cuando la ASF presume dafio patrimonial o
comision de otros delitos emite los siguientes tipos de observaciones: promocién del fincamiento de
responsabilidad, promocién de la facultad de la comprobacién fiscal, fincamiento de la sancién resarcitoria y
denuncia de hechos. A cada observacién de este tipo se asigno el valor 1, el numero final corresponde a la
sumatoria de este tipo de observaciones. Los datos para la Ciudad de México incluyen los de dicha entidad y
las observaciones a las diferentes Secretarias Federales por lo cual no se consideran como informacién de
entidad federativa.

Grafica 22. Promedio de gravedad para las observaciones de la ASF, 2000-2014
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Fuente: Elaboracidn propia con informacion suministrada por la Auditoria Superior de la Federacion a través
del Sistema de Informacion Publica el dia 28 de abril de 2016. Cuando la ASF presume dafio patrimonial o
comision de otros delitos emite los siguientes tipos de observaciones: promocion del fincamiento de
responsabilidad, promocién de la facultad de la comprobacién fiscal, fincamiento de la sancién resarcitoria y
denuncia de hechos. A cada observacién de este tipo se asigno el valor 1, el nimero final corresponde a la
sumatoria de este tipo de observaciones. Los datos para la Ciudad de México incluyen los de dicha entidad y
las observaciones a las diferentes Secretarias Federales por lo cual no se consideran como informacién de
entidad federativa.
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Pese a que los valores del indice pueden ir de 0 a 3, el rango obtenido fue de 0.05 a
0.61. El hecho de tener valores tan bajos en el indice que construimos se debe a que la
mayoria de observaciones preventivas supera a las correctivas, y dentro de las correctivas
hay escases de observaciones de la ASF relacionadas con las faltas mas graves: el
fincamiento de responsabilidad resarcitoria y la denuncia de hechos. Preguntamos a la
Procuraduria General de la Republica (PGR) cuantas denuncias han sido promovidas por la
ASF: 139 entre el 2000 y el 2014, de las cuales 72 son por peculado. Se observa un aumento
de la presentacion de averiguaciones previas de no mas de 10 averiguaciones entre el 2000

y el 2010 (con ceros en el 2000, 2002 — 2006), a 84 en el 2014.

Tabla 6. Averiguaciones previas iniciadas por la ASF ante la Procuraduria General de la Republica por delitos
cometidos por servidores publicos

Otros Delitos Ejercicio Indebido Contrala Uso indebido de
cometidos por del Servicio Peculado*** | Administracion atribuciones y Total
servidores publicos* Publico** de justicia**** | facultades*****
2000
2001 1 1
2002
2003
2004
2005
2006
2007 3 3
2008
2009 4 4
2010 4 1 1 6
2011 5 6 2 1 14
2012 6 6
2013 6 6 9 21
2014 7 63 14 84
Total 23 20 72 1 23 139

Fuente: Sistema Institucional de Informacion Estadistica (SIIE) de la Procuraduria General de la Republica (PGR) a través de
Sistema Informex, oficio de respuesta a Solicitud de informacion PGR/UTAAG/00718/2016 del 15 de junio de 2016.

Los espacios en blanco corresponden a informacién no suministrada por la PGR. Los datos incluyen as denunciar de la Auditoria
Superior de la Federacion. Informacién no disponible por entidad federativa.

* Delitos sin especificar en la respuesta de la PGR.

** Delitos relativos al articulo 214 del Cédigo Penal Federal (CPF).

*** Delitos del articulo 223 del CPF.

****Delitos del articulo 225 del CPF.

**%%* Delitos del articulo 217 del CPF.
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RECOMENDACION 12. Uso extensivo de las competencias de la ASF

Es llamativa la brecha entre el contexto de alta percepcion de la corrupcion que hay en
México y los nUmeros tan bajos del indice de gravedad de las observaciones emitidas por
la ASF. Pese a lo anterior, se observa un aumento en la gravedad de las observaciones
con el paso del tiempo, a la par que hay un mayor nimero de averiguaciones previas
iniciadas por denuncias de la ASF en los ultimos afos. A fin de que se pueda construir una
l6gica sinérgica entre los distintos drganos destinados al combate a la corrupcion, y la

proteccion de los Derechos Humanos, se recomienda:

e Hacer un andlisis de los 6rganos que integran la lucha contra la corrupcién.

e Identificar cudles son sus facultades (ejercicio discrecional) y sus obligaciones
(ejercicio obligatorio).

e Realizar un andlisis sobre el posible impacto entre las facultades no ejercidas por
los 6rganos encargados del combate a la corrupcion, los resultados de dicha lucha,

y el efecto para los derechos humanos.

5.2.3. INDICADORES OBJETIVOS DE CORRUPCION: SECRETARIA DE LA FUNCION
PUBLICA

La informacidn suministrada por la Secretaria de la Funcidon Publica (SFP o Secretaria)
constd de tres fuentes: i) aquella localizada en los érganos internos de control de las
entidades publicas; ii) la sistematizada por la Direccion General de Responsabilidades y
Situacion Patrimonial relativa a procedimientos administrativos de responsabilidades que
fueron instruidos contra servidores publicos a los que se les impusieron sanciones; iii) la
proveniente de la Direcciéon General Adjunta de Registro Patrimonial y de Servidores
publicos Sancionados. En todos los casos la informacion omite aquellos casos que estdn en
trdmite o en los cuales se determind que el servidor publico no fue responsable del hecho

investigado.

Se decidié usar la informacion proveniente de las Direcciones de la SFP antes
mencionadas debido a la organizacidn y estructura de las bases suministradas. Sin embargo,
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la informacién de las bases no permite determinar, por ejemplo, las irregularidades por
entidad federativa para los afios de interés. Asimismo, es importante precisar que la
informacién suministrada en dos bases de informacién no pudo ser cruzada para establecer
si se trata de los mismos servidores publicos. En estas bases de datos, el total de casos de
servidores publicos sancionados fue de 124 mil 420 entre el 2000 y el 2014. Sin embargo,
los Unicos dos datos que podemos conocer de estas sanciones son el tipo de irregularidades

investigadas y el tipo de sancidn recibida.

Grafica 23. Porcentaje de servidores publicos de acuerdo a irregularidades investigadas por la Secretaria
de la Funcion Publica de 2000 a 2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacién suministrada por la Direccién General de Responsabilidades y
Situacion Patrimonial de la Secretaria de la Funcién Publica mediante sistema INFOMEX, peticion con folio
0002700091116 del 29 de junio de 2016. La informaciéon suministrada no incluye la variable entidad
federativa.

Es llamativo que el grueso de las irregularidades investigadas se concentra en el
incumplimiento de la declaracién de la situacion patrimonial (43.4% de las irregularidades
investigadas). A este tipo de irregularidades le sigue la “negligencia administrativa”. Ni en
la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos, ni en el Reglamento Interior
de la Secretaria de la Funcién Publica se especifica en qué consiste esta irregularidad. Para

Miguel Angel Gutiérrez (2013) la negligencia administrativa seria un descuido o falta de
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cuidado en el quehacer administrativo, lo que supone que hay culpa, mds no dolo en la
comisioén de lairregularidad. De ser asi, el 80% de las irregularidades investigadas por la SFP
se refieren a faltas leves. Esto contrasta con el 3.61% de violaciones en el procedimiento de

contratacion, el 0.93% de cohecho o el 0.01 de violaciones a los derechos humanos.

En la medida que el grueso de las irregularidades investigadas son leves, no es
[lamativo que las amonestaciones privadas y publicas sumen el 44% de las sanciones
impuestas, seguidas del 24.31% de suspensiones. En cambio, la destitucién Unicamente se

da en el 4% de los casos y la sancidon econdmica en el 8.6%.

Grafica 24. Porcentaje de servidores publicos segun tipo de sancidn recibida de acuerdo con las
irregularidades investigadas por la Secretaria de la Funcidn Publica de 2000 a 2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacién suministrada por la Direccién General de Responsabilidades y
Situacion Patrimonial de la Secretaria de la Funcién Publica mediante sistema INFOMEX, peticion con folio
0002700091116 del 29 de junio de 2016. La informacidon suministrada no incluye la variable entidad
federativa.

120



RECOMENDACION 13. Uso extensivo de las competencias de la SFP

Semejante a lo sucedido con la ASF, es relevante hacer un estudio sobre las competencias
(discrecionales) y obligaciones de la SFP en los términos establecidos en la

recomendacién 12.

Hasta aqui las bases de datos de la SFP que nos revelan alguna informacion
interesante, pero que no podran ser usados en el modelo estadistico debido a que no
podemos identificar el tipo de irregularidades investigadas y sanciones impuestas a los poco
mas de 124 mil servidores publicos en el periodo 2000 — 2014 a partir de cada entidad
federativa. La especificacién por entidad sélo esta disponible para 607 sancionados en este
periodo, la dispersion se muestra en la grafica X. De subrayar los tres primeros lugares
ocupados por Veracruz, Hidalgo y Chihuahua, y los tres ultimos de Yucatan, Michoacan y

Nuevo Ledn.
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Grafica 25. Numero de servidores publicos sancionados por entidad federativa y por aiio de 2000 a 2014
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Fuente: Elaboracion propia con informacién suministrada por la Direccién General Adjunta de Responsabilidades de la Secretaria de la Funcidn Publica mediante
sistema INFOMEX, peticidn con folio 0002700091116 del 29 de junio de 2016. Se excluye informacidn de la Ciudad de México para i) favorecer la visualizacién y
comparacion de datos de entidades federativas; ii) recordemos que alli se refleja el comportamiento de las entidades ferales y locales por lo que los datos de esta
entidad superan por mucho las demas demarcaciones territoriales.
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5.3.ANALISIS DE LAS RELACIONES ENTRE DERECHOS HUMANOS Y CORRUPCION

5.3.1. LA RELACION ENTRE LA PERCEPCION DE LA CORRUPCION Y LOS DERECHOS
HUMANOS

En la tabla 8 se presentan los coeficientes de correlacidn entre los distintos indicadores con
las que observamos a los derechos humanos, y las que se usaron para analizar a la
percepcion de la corrupcién. Para facilitar la lectura, en verde se enfatizan las relaciones
débiles (de .2 a .3), en amarillo las relaciones mas fuertes (de .3 a .4) y en rojo las relaciones
mas estrechas (de .4 en adelante). Comencemos por estas ultimas, la relacion mas clara
entre la percepcion de la corrupcién y los DH, se da con los derechos econémicos y sociales,
especialmente con aspectos relacionadas al derecho a la salud, como se observa en los
indicadores de acceso a la salud del CONEVAL y de mortalidad infantil que tiene altas
correlaciones con todos los indicadores de percepcién. Es decir, a mayor percepcién de la
corrupcion, mas violaciones al derecho a la salud (menor acceso a la salud, mayor
mortalidad infantil). Sobresale también la relacién entre la percepcidn de corrupcién en el
ejército y la marina (seguridad nacional) con la esperanza de vida al nacer: a mayor
percepcion de la corrupcién en este rubro, menor esperanza de vida al nacer. Encontramos
otra correlacién alta entre la percepcién de corrupcién en las policias judiciales y ministerios

publicos, con el total de quejas de la CNDH como indicador de violaciones a DH en general.

Un buen ndmero de correlaciones intermedias entre corrupcidn y violaciones a DH
también se concentra en los derechos econdmicos vy sociales, en el acceso a la seguridad
social y en la calidad de la vivienda: a mayor corrupcién, menor acceso a la seguridad social
o menor calidad de la vivienda. Sin embargo, también tenemos relaciones intermedias con
indicadores generales de violaciones a los DH, especificamente el total de quejas vy

recomendaciones, ambos de la CNDH.

Un aspecto llamativo es que en muchos casos los indicadores de derechos civiles y

politicos no correlacionan con los indicadores de percepcién de la corrupcién, o estas
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correlaciones son mds bajas (de .2 a .3). De hecho, el Unico indicador que correlaciona con
la corrupcion (en las cuatro mediciones de percepcion) es el de homicidios por afio: a mayor
percepcion de la corrupciéon, mds homicidios. También las quejas por detenciones
arbitrarias correlacionan con la percepcién de corrupcion, pero Unicamente en el caso de la
seguridad publica (policias municipales, estatales y federales). En cambio, no hay relaciones
lineales (aunque mas adelante veremos si existen relaciones no lineales entre estos
indicadores) ni con el porcentaje de homicidios con respecto a las muertes totales, ni con
las quejas ante la CNDH por tortura, ni con las quejas ante la CNDH o las averiguaciones

previas ante la PGR por desaparicién forzada.

De forma interesante, la participacién electoral tiene una correlacién negativa con
el indicador de percepcidon de corrupcién de la seguridad nacional (ejército y marina): a
mayor percepcion de la corrupcidén, menor participacién electoral. Este punto es facil de
explicar: ahi donde la gente se siente insegura por la presencia del ejército y/o la marina,

disminuye su participacion politica.

Hay relaciones débiles (de .2 a .3) entre percepcién de la corrupcidon y derechos
econdmicos y sociales. Se observan en las mediciones de pobreza y servicios de vivienda del
CONEVAL, y en menor medida en el acceso a la seguridad social, la calidad de la vivienda y
una correlacién negativa con la esperanza de vida al nacer. Esta correlacion se lee de la
siguiente forma: a mayor grado de percepcion en la corrupcién, mas poblacidén en condicién
de pobreza, sin acceso a los servicios de vivienda, sin seguridad social, sin los elementos de

calidad de la vivienda y con menos esperanza de vida al nacer.

De los resultados en esta tabla, parece que hay un mayor impacto de la corrupcién
sobre los derechos econdmicos y sociales que sobre los derechos civiles y politicos. Mientras
que encontramos relaciones significativas en 20 de las 52 posibles combinaciones (38.4%)
en los derechos econdmicos y sociales, sélo hubo correlaciones significativas en 6 de los 28
posibles casos en los derechos civiles y politicos (21.4%). No hay que perder de vista que los

indicadores generales de violaciones a los DH que construimos —total de quejas vy
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recomendaciones de la CNDH por entidad federativa- muestran una relacién consistente

con la percepcidn de corrupcion: 6 de 8 posibles casos (75%) son significativos.

Tabla 7. Coeficientes de correlacion entre percepcion de la corrupcion y DH para México, 2000 - 2014

ENVIPE. EN\./I?,E' ENVIPE.
. - Imparticién de ENVIPE. .
administracion de . . Seguridad
S Justicia Seguridad )
justicia (MP) nacional
(Jueces)
CNDH. Total d
otatde 0.389%** 0.306%** 0.068
quejas
CNDH. ., 0.378*** 0.311*** 0.292*** 0.119
Recomendacion
Homicidio x afio x 0.240%** 0.214%%* 0.222%%* | (.352%%*
ocurrencia
Muertes x
homicidio / 0.031 -0.038 0.012 0.113
muertes totales
CNDH. Quejas 0.054 -0.042 0.109 -0.126
desaparicion.
Av. Prev. X
desaparicion -0.100 -0.059 0.009 -0.122
forzada
CNDH. Quejas
detencion 0.135*%* 0.039 0.248*** -0.113
arbitraria
CNDH. Quejas 0.108 0.046 0.170%* -0.039
tortura.
Participacion -0.138* -0.070 -0.198** | -0.205%***
electoral
IDH. Valor global 0.082 0.052 -0.024 -0.079
IDH. Salud 0.076 0.070 0.022 -0.099
IDH. Educacion 0.169** 0.099 0.003 -0.035
IDH. Ingreso -0.016 -0.018 -0.087 -0.094
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ENVIPE. EN\./I?F' ENVIPE.
. - Imparticién de ENVIPE. .
administracion de . . Seguridad
e Justicia Seguridad .
justicia (MP) nacional
(Jueces)
CONEVAL. Pobreza 0.197** 0.228*** 0.267*** 0.179**
CONEVAL. Rezago 0.047 0.107 0.121 0.106
educativo
CONEVAL. Acceso a 0.187**
salud
CONEVAL. Acceso a 0.319%** 0.375%** 0.353%** | (.208%**
Seguridad social
CONEVAL.' Calidad 0.322*** 0.306*** 0.248*** 0.003
de vivienda
CONEVAL. Servicios 0.169%* 0.204%** 0.223%** 0.074
de vivienda
;ONEVA!_Z 0.166** 0.166** 0.135* 0.023
Alimentacion
Mortalidad infantil
Esperanza de vida _0.209%**
al nacer

Fuente: Elaboracion propia??.

RECOMENDACION 14. Derechos a elegir para un estudio cualitativo

En la medida que se observan altas relaciones entre la corrupcién y el derecho a la salud,
en caso de que en un futuro se quisiera realizar un estudio de caso de corte cualitativo,
vale la pena elegir un programa de politica publica relacionado con la salud, y observar

como la corrupcién vulnera este derecho.

22 para una explicacién técnico-metodoldgica sobre el calculo de los coeficientes de correlacion se puede
consultar el siguiente apéndice:
https://www.dropbox.com/s/fe35gi9rhkbgpbd/Ap%C3%A9ndice%20t%C3%A9cnico-
metodol%C3%B3gico.pdf?dI=0
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5.3.2. LA RELACION ENTRE LA CORRUPCION (OBJETIVA) Y LOS DERECHOS HUMANOS

Revisemos ahora las relaciones entre los indicadores objetivos de corrupcion y los DH. En la
tabla se observan los coeficientes de correlacidn, sigamos la misma metodologia: en rojo
las correlaciones mas altas, en amarillo las intermedias y en verde las mas débiles. Lo
primero a relevar es que mientras con los indicadores de percepcion se obtuvieron 32
correlaciones de 88 posibles, con los indicadores objetivos de corrupcién se obtuvieron 61

de 88.

Se observan 34 correlaciones de 65 posibles combinaciones (52.3%) con los
derechos econdmicos y sociales; 20 de 35 posibles casos en los derechos civiles y politicos
(57.1%); y 7 de 10 en los indicadores generales de DH (70%). Sin embargo, las correlaciones
mas altas se encuentran precisamente en los indicadores generales: el total de quejas y el

total de recomendaciones.

De los cuatro indicadores objetivos de corrupcién, los dos que tienen un mayor nivel
de correlaciones son el total de observaciones de la ASF y de servidores publicos

sancionados por la SFP. De hecho, este ultimo es el que logra las correlaciones mas altas.

Mirando los derechos especificos, el mayor impacto se observa en los homicidios
por afio por ocurrencia, y en las desapariciones arbitrarias, indicadores que correlacionan
con las 5 mediciones objetivas de corrupcidn. La mortalidad infantil y el indice de educacion
del IDH también muestran correlaciones robustas. Finalmente, el Unico indicador de DH que
no correlaciona con ninguno de los indicadores de corrupcidn es el de participacion

electoral.
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Tabla 8. Coeficientes de correlacion entre corrupcién y DH para México, 2000 - 2014

o)
ASF. Total de ASF'. ASF. A) ASF. S.FP'
. Observaciones |Observaciones Servidores
observaciones N N Gravedad .
/ dafio / dafio sancionados
CNDH. Total de 0.051
. 0.031
guejas
CNDH. 0.105**
., 0.089*
Recomendacion
Homicidio x
= * %k * ok % * % % -
affox 0.194 0.294 0.230 p——
ocurrencia
Muertes x
homicidio / 0.122*** 0.258*** 0.297*** 0.232*** 0.027
muertes totales
CNDH. j
Quejas 0.005 0.055 0.077* -0.066 | 0.339%**
desaparicion.
Av. Prev. X
desaparicion -0.003 0.067 0.119*** 0.105** 0.200***
forzada
CNDH. Quejas
detencion 0.244*** 0.364*** 0.279*** 0.205***
arbitraria
CNDH. Quejas
Quej 0.038 0.103** 0.147*** 0.118*** 0.389***
tortura.
Participacion
P 0.067 0.053 -0.046 -0.044 0.107**
electoral
IDH. Val
alor 0.319%** 0.283%** -0.005 0.111%* | 0.270%%*
global
IDH. Salud 0.071 0.061 -0.070 A 0.066
P4 * %k ok - -
IDH. Educacion 0.369 0.028 0.128%** -
IDH. Ingreso 0.235*** 0.202*** 0.048 -0.054 0.199***
CONEVAL.
-0.169*** -0.028 0.087* 0.147*** -0.091**
Pobreza

128



o)
ASF. Total de ASF'. ASF. A) ASF. SFP'
) Observaciones |Observaciones Servidores
observaciones N N Gravedad .
/ dafio / dafio sancionados
CONEVAL.
Rezago -0.318*** -0.192*** 0.026 0.112** -0.148***
educativo
CONEVAL. -
0.004 -0.118*** -0.231*%** 0.046
Acceso a salud 0.191***
CONEVAL.
Acceso a -0.134%%* -0.073 -0.023 0.031 -0.051
Seguridad
social
CONEVAL.
Calidad de -0.172%** -0.116** -0.023 0.048 -0.078*
vivienda
CONEVAL.
Servicios de -0.174%*** -0.073 0.059 0.157*** -0.056
vivienda
C(,)NEVAL', B -0.158*** -0.001 0.169*** 0.194*** -0.100%**
Alimentacion
Mortalidad -
. . -0.251 %** -0.381*%** -0.386*** -0.003
infantil 0.259%**
E
speranza de 0.181%%* 0.150%** 0.075 -0.014 0.040
vida al nacer

Fuente: Elaboracién propia®.

5.3.3. UN ANALISIS DE LOS EFECTOS DE LA CORRUPCION SOBRE EL EJERCICIO DE
DERECHOS HUMANOS: AJUSTES POR REGRESIONES LOCALES.

Como se definid en la nota metodoldgica, en el estudio se hizo uso de la técnica de
regresiones locales, misma que permite encontrar empiricamente los patrones que sigue la

relacion entre una variable independiente y una dependiente. Asi, se expondran, en primer

2 para una explicacion técnico-metodoldgica sobre el calculo de los coeficientes de correlacidn se puede
consultar el siguiente apéndice:
https://www.dropbox.com/s/fe35gi9rhkbgpbd/Ap%C3%A9ndice%20t%C3%A9cnico-
metodol%C3%B3gico.pdf?dI=0
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lugar, los efectos de los indicadores objetivos de corrupcion sobre diferentes derechos

humanos, para proceder después con el efecto equivalente de los indicadores subjetivos.

La primera combinacién de indicadores que presentaremos refiere al efecto del total
de observaciones de la ASF sobre el total de quejas ante la CNDH (indicador de ejercicio de
derechos en general). En la grafica observamos que tal efecto es positivo, lo que prueba que
un mayor nivel de corrupcién estd acompafiado de mas violaciones a derechos humanos.
Ademas, este efecto no es constante, sino que es mds marcado para los casos con mas de

2,000 observaciones de la ASF.

Grafica 26. Efecto del total de observaciones de la ASF sobre las quejas ante CNDH (ajuste por regresiones
locales).
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Fuente: elaboracion propia.

Sin embargo, antes vimos que el caso de la Ciudad de México distorsiona la
distribucién de ambos indicadores por canalizar la mayoria de las quejas y de las
observaciones. Por este motivo recalculamos el efecto excluyendo a la Ciudad de México.

El efecto sigue siendo en el mismo sentido, aunque ahora es mas constante.
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Grafica 27. Efecto del total de observaciones de la ASF sobre las quejas ante CNDH (ajuste por regresiones
locales sin la Ciudad de México).
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Fuente: elaboracién propia.

Probamos también el efecto de la corrupcién sobre derechos especificos. Como
indicador de ejercicio de derechos econdmicos y sociales seleccionamos el componente de
educacion del IDH, para analizar como se ve afectado por el total de observaciones de la
ASF (excluyendo a la Ciudad de México). Hay dos momentos reconocibles en dicho efecto,
en los valores mas bajos de corrupcién parece no haber relacidon entre ambas variables (la
linea es practicamente horizontal). Sin embargo, después de la linea que marcamos en rojo,
el efecto cambia: a mayores valores de corrupcion hay menores valores de educacidn segin

la medida del IDH.
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Grafica 28. Efecto del total de observaciones de la ASF sobre el componente de educacion del IDH (ajuste
por regresiones locales sin Ciudad de México)
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Fuente: elaboracion propia.

Verificamos los efectos de otro indicador objetivo de corrupcion. Dado que el total

de observaciones emitidas por la ASF difiere bastante de la gravedad de las mismas,

probamos el efecto de este Ultimo indicador. Para ello seleccionamos el total de homicidios

en las entidades como indicador de ejercicio de derechos civiles. El efecto resultante es

constante y positivo; cuanto mas graves sean las observaciones de la ASF para una entidad,

ésta tendra en promedio mas homicidios.
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Grafica 29. Efecto del promedio de gravedad en observaciones de la ASF sobre los homicidios (ajuste por
regresiones locales)
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Fuente: elaboracién propia.

Examinemos ahora los efectos de los indicadores subjetivos de corrupcién sobre el
ejercicio de derechos. En primer lugar, nos preguntamos sobre la relacién que existe entre
la percepcion de corrupcidon en la administracién de justicia y el indicador general de
derechos. Asi, vemos en la grafica que no es sino hasta la ultima parte de la distribucién, en
los valores mas altos de percepcion de corrupcidon, que se aprecia un efecto sobre el total
de quejas ante la CNDH. Esto implica que, aunque en una gran parte de los casos esta
relacion no sea observable, en los casos en donde la gente opina que hay mas corrupcién

en la administracion de justicia, en efecto hay mas violaciones a derechos.
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Grafica 30. Efecto de la percepcion de corrupcion en administracion de justicia sobre el total de quejas
ante la CNDH (ajuste por regresiones locales sin Ciudad de México).
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Fuente: elaboracién propia.

La grafica resultante al combinar la percepcién de corrupcién en seguridad nacional
con los homicidios tiene un patrdn interesante. Como vemos, el efecto puede dividirse en
cuatro segmentos distintos segun el valor de la percepcidon de corrupcidn. En los valores
mas bajos de este indicador hay un efecto negativo sobre el total de homicidios (a mayor
corrupcion, menos homicidios). Sin embargo, este efecto se invierte en los segmentos
sucesivos y se vuelve cada vez mas fuerte. De esta manera, en los casos en que mas del 50%
de las personas consideran que las autoridades de seguridad nacional son corruptas, esa

misma corrupcion afecta mas a los derechos civiles.
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Grafica 31. Efecto de la percepcidn de corrupcion en seguridad nacional sobre los homicidios (ajuste por

regresiones locales)
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Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, examinamos la relacidn entre las apreciaciones subjetivas de corrupcion
y el acceso a los servicios de salud. Calculamos el ajuste de regresiones locales existente
entre la percepcidn de corrupcion en imparticion de justicia (jueces) y la carencia de acceso
a servicios de salud. El grafico resultante muestra que dicha relacién puede dividirse en tres
partes. En los valores mas bajos y en los mas altos de la percepcién de corrupcion, ésta
parece no tener efecto sobre el acceso a la salud. Es en el segmento de los valores
intermedios en el que se observa que mayor percepcidon de corrupcion implica un mayor

porcentaje de personas sin acceso a los servicios de salud.
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Grafica 32. Efecto de la percepcion de corrupcion en imparticion de justicia sobre la carencia en acceso a
salud (ajuste por regresiones locales)
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Fuente: elaboracion propia.

RECOMENDACION 15. Realizar un estudio cualitativo para identificar procesos

Hasta aqui hemos realizado un andlisis macro con datos cuantitativos y a través de
pruebas estadisticas. Para conocer con mayor precision los mecanismos causales a través
de los cuales los actos de corrupcion generan violaciones a los derechos humanos, es

relevante realizar un estudio de caso en el terreno.
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6. ANALISIS DEL DISENO INSTITUCIONAL DEL SISTEMA
ANTICORRUPCION EN MEXICO

6.1. DOCUMENTOS INTERNACIONALES REGULAN LA LUCHA CONTRA LA
CORRUPCION

En 1990 el Banco Mundial emitié un informe sobre el proceso politico contemporaneo de
Africa, en él considerd a la corrupcién como un indicador de mal gobierno (Gathii, 2009:
143). A partir de entonces, las organizaciones financieras multilaterales se comenzaron a
interesar por frenar la corrupcidon para mejorar el clima de negocios. Posteriormente, en
1997, el Banco Mundial dejé claro que la corrupcion es contraria tanto al crecimiento
econdmico como a la inversién privada, en su reporte de desarrollo mundial (Gathii, 2009:
144). Esto permitid tejer una relacion mas inmediata entre la corrupcién y la economia a
partir del andlisis del desarrollo, pero mantuvo totalmente invisibilizada la relacidn entre

corrupcion y derechos humanos (Gathii, 2009).

Entre 1996 y el 2007 se adoptaron 5 convenios de caracter regional o internacional

relativos a la lucha contra la corrupcion:

e 1994: Recomendacion de la OCDE sobre corrupcion.
e 1995: Nacimiento de Transparencia Internacional

e 1996: Reunién del BM y del FMI donde ambos acuerdan que la lucha contra la

corrupcién es elemental para mejorar la gobernabilidad.

e 1996: Convencidn Interamericana contra la corrupcién / ratificaron 33 de los 34
paises de la OEA. Hay un mecanismo de seguimiento donde también pueden

presentar informes las ONG?4.

24 En 2002 hubo una primera ronda de presentaciones. En 2006 se emitieron informes finales por pais y un
informe final hemisférico, de entre los resultados (Lopez y Alonso, 2011: 83):
1. Varios paises disponen de leyes que regulan los conflictos de intereses, pero menos de la mitad aplican
estas leyes de forma efectiva.
2. Existen pocos mecanismos para que la sociedad civil participe en la supervisidn.
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e 1997: OCDE emite la Convencidn para la lucha contra la corrupcién en el extranjero.
La convencidn entré en vigor el 15 de febrero de 1999 con 37 paises firmantes, 30
de la OCDE. Transparencia Internacional monitorea esta convencién, ha emitido

informes en 2005, 2006, 2007 y 2008.

e 1999: Civil y Criminal Law Convention on Corruption del Council of Europe (entran

en vigor en 2003 y 2002 respectivamente). Aplica a Canada, México y EUA.

e 2005: “Combatiendo la extorsion y el soborno: Reglas de conducta vy

III

recomendaciones de la CCl”, emitido por la Cdmara de Comercio Internacional. Es
un cédigo de conducta para las empresas. A este trabajo le anteceden dos informes,

uno de 1977 y otro de 1996.

Hasta aqui, el desarrollo de la lucha contra la corrupcion estuvo principalmente en
manos de los organismos financieros internacionales. Por eso, no es casualidad que las
primeras conclusiones de estos afios estuvieran ideolégicamente sesgadas: el mejor
remedio contra la corrupcién es menos gobierno y mas mercado. Las principales
herramientas: la desregulacion y la privatizacidon (Alonso y Garcimartin, 2011; Rajagopal,
1999; Gruenberg, 2015). Este discurso sobre la corrupcién buscé legitimar un especifico tipo
de desarrollo econédmico, de la mano de una idea de Estado de derecho, democracia y
derechos humanos que tomaban matices estaticos, elitistas y eurocéntricos (Rajagopal,
1999: 2). Sin embargo, con el paso de los afos se fueron documentando dos procesos que
relacionan al libre mercado con la corrupcién. El primero, la forma opaca con que se
privatizaron las empresas estatales, donde se gestaron relaciones de corrupciéon que
permitieron generar mayor poder politico y econdmico de una élite. Ademas, la corrupcion
se mantuvo después de la llegada del neoliberalismo y las nuevas democracias (Rose-

Ackerman, 2001; Schamis, 2009; Ugarteche, 2009; Manzetti, 2009; Sandoval, 2009).

En la primera década del siglo XXI, algunos otros organismos internacionales y de

derechos humanos se comenzaron a interesar por la corrupcion. En especifico, la OEA

3. En mas de la mitad de los paises hay necesidad de un mayor acceso a la informacién publica.
4. Hay problemas de capacidad estatal.
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emitidé su convencidn en 1996, pero ésta tomod su propia légica que no estuvo relacionada

con los derechos humanos. Veamos algunas fechas relevantes:

e 1975: resolucion de la Asamblea General de Naciones Unidas que condena las practicas
corruptas, incluyo el soborno, y reafirma el derecho de todos los Estados de investigar y

adoptar medidas juridicas oportunas respecto a dichas practicas.

e 1996: Informe del Secretario General de Naciones Unidas sobre Medidas contra la

Corrupcion, presentado ante la Comisién de Prevencion del Delito y Justicia Penal.

e 2003: Christy Mbonu presentd ante la Comision de Derechos Humanos de Naciones
Unidas, Subcomisién de Promocion y Proteccion de los Derechos Humanos el informe La
corrupcion y sus repercusiones en el disfrute de los derechos humanos, en particular los
derechos econdmicos, sociales y culturales de conformidad con la decision 2002/106 de

la Subcomision.

e 2003: Convencién de Naciones Unidas contra la corrupcidn. Entré en vigencia el 14 de
diciembre del 2005, al 22 de abril del 2009 habia sido firmada y ratificada por 136

Estados.

e 2004: Primera reunion regional organizada por el Centro de Derechos Humanos (CDH)
de Chile: Transparencia, rendicion de cuentas y lucha contra la corrupcion. Hay un

informe de José Zalaquet.

e 2008: Segunda reunién regional de expertos coordinada por el CDH de Chile:
Transparencia, rendicidn de cuentas y lucha contra la corrupcidn. Informe de Lauzan y

Toro, 2009.

e 2008: Reunidn en Bali sobre la Convencion de Naciones Unidas. Retroceso debido a la
incapacidad de llegar a un acuerdo para determinar un mecanismo auténomo para

evaluar el avance de los paises en los objetivos de la convencién.

e 2009: Cédigo de conducta elaborado por Transparencia Internacional: Business
principles for countering bribery. A multi-stakeholder initiative led by transparency

international.
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e 2009: Pacto Global de Naciones Unidas sobre la responsabilidad social, la anticorrupcion
y la seguridad. En su principio 10, establece acciones anticorrupcion.
e 2011: Tercera reunién regional de especialistas convocada por el CDH de Chile. Hay

informe escrito por Gonzalez y Nash 2011.

e 2011: El Consejo de Derechos Humanos hizo suyos los Principios Rectores de Empresa 'y
Derechos Humanos con la resolucién 17/4 de 16 de junio de 2011, da a entender que los
Estados deben velar por que la corrupcién no interfiera en su obligacidon de ofrecer
proteccion frente a los atentados contra los derechos humanos cometidos en el ambito
empresarial y las empresas tienen que abstenerse de actividades corruptas que puedan

afectar el disfrute de los derechos humanos.

6.1.1. TRATADOS Y JURISPRUDENCIA INTERNACIONALES

1) Convencidn Interamericana contra la Corrupcion. Firmada por México el 26 de marzo
de 1996 y ratificada el 2 de junio de 1997, entré en vigor el 3 de junio de 1997. Reconoce
el impacto de la corrupcién sobre la legitimidad de las instituciones publicas. De acuerdo
con la Convencién el combate contra la corrupcidn es indispensable para la democracia
representativa y fortalece las instituciones democraticas, evita distorsiones de la
economia, vicios en la gestién publica y deterioro en la moral social. La Convencién
reconoce la necesidad de establecer formas de coordinacién internacional para el
combate a la corrupcidn, debido a que es un fendmeno que trasciende fronteras, siendo
de particular preocupacién de los Estados firmantes los vinculos de esta con el trafico

ilicito de estupefacientes.

2) Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en
Transacciones Comerciales Internacionales. Adoptada por la Conferencia de
Negociadores el 21 de noviembre de 1997, entrd en vigor el 26 de julio de 1999. En el
instrumento se considera que el cohecho es un fendmeno generalizado en las

inversiones y transacciones comerciales. Esta Convencion deriva de la recomendacién
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3)

Revisada para Combatir el Cohecho en las Transacciones Comerciales Internacionales,
aprobada por el Consejo de la Organizacidon para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) el 23 de mayo de 1997. Dicha recomendacion exigiéo medidas eficaces
para disuadir, prevenir y combatir el cohecho de servidores publicos extranjeros en
relacion con las transacciones comerciales internacionales. Dos de los compromisos que
asumen los Estados parte de esta Convencion son tipificar: i) el que una persona ofrezca,
prometa o conceda cualquier ventaja indebida pecuniaria o de otra indole a un servidor
publico extranjero, ya sea que lo haga en forma directa o mediante intermediarios, para
beneficio de éste o para un tercero; ii) como delito la complicidad, incluidas la incitacion,
la ayuda, la instigacién o la autorizacidn de un acto de cohecho de un servidor publico
extranjero. La tentativa y la confabulacion para sobornar a un servidor publico extranjero
constituirdn delitos penales en el mismo grado en que lo sean la tentativa y la

confabulacidn para sobornar a un servidor publico de esa Parte.

Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion. También conocida como la
Convencion de Mérida, fue adoptada por México en diciembre de 2003, y entré en vigor
el 14 de diciembre de 2005%°. La finalidad de la Convencion es: a) Promover y fortalecer
las medidas para prevenir y combatir mas eficaz y eficientemente la corrupcidn; b)
Promover, facilitar y apoyar la cooperacion internacional y la asistencia técnica en la
prevencion y la lucha contra la corrupcion, incluida la recuperacidon de activos; c)
Promover la integridad, la obligacién de rendir cuentas y la debida gestion de los asuntos

y los bienes publicos.

5 3 Convencidn tiene como antecedentes las siguientes resoluciones de la Asamblea General de las Naciones
Unidas: i) 55/61 del 4 de diciembre de 2000 de la, por medio del cual se establece un comité encargado de
negociar un instrumento contra la corrupcion; ii) 56/186 de diciembre de 2001 y la 57/ 244 del 20 de diciembre
de 2002 relativas a la prevencién de las practicas corruptas y de la transferencia de fondos de origen ilicito, la
lucha contra ella y la repatriacion de esos fondos en sus paises de origen; iii) 56/260 del 31 de enero de 2002
en la que se solicita al Comité concluir su labor para fines de 2003; iv) 57/169 de 18 de diciembre de 2002,
donde acepta que México sea anfitridn para la conferencia de firma de la Convencidn; asimismo tienen como
antecedente la resolucion 2001/13 del Consejo Econdmico y Social, titulada “Fortalecimiento de la
cooperacién internacional para prevenir y combatir la transferencia de fondos de origen ilicito derivados de
actos de corrupcién, incluido el blanqueo de capitales, asi como para repatriarlos”.
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6.1.2. RESOLUCIONES DE ORGANISMOS INTERNACIONALES

e Asamblea General®®. A/RES/51/59 del 28 de enero de 1997. Medidas contra la
corrupcion.

Reconoce que la corrupcién pone en peligro la estabilidad y seguridad de la sociedad, y la
relaciona con la delincuencia organizada y econdmica (blanqueo de dinero). La resolucién
contiene el Cédigo Internacional de Conducta para los titulares de cargos publicos. Dicho
codigo establece que todo cargo publico conlleva la obligacion de proceder en pro del
interés publico, actuando siempre manera eficiente y eficaz conforme a la ley. Asimismo,
resalta que ningun funcionario publico podra dar preferencia indebida ni discriminar a
ningln grupo o individuo. Esta resolucion es un precedente relativo a los conflictos de
interés, la declaracién de bienes, y el rechazo que los servidores publicos deben tener frente
a regalos o favores. Un elemento central es que se insta a proteger la informacién
confidencial en poder de los servidores publicos. Finalmente, indica que las actividades
politicas o de otra indole, no deberan mermar la confianza publica en el desempefio

imparcial de sus funciones.

e Asamblea General. A/RES/51/191 del 21 de febrero de 1997%’. Declaracion de las
Naciones Unidas sobre la corrupcion y el soborno en las transacciones comerciales
internacionales.

La Declaracién aprobada con esta resolucidn promueve el compromiso de los Estados en
relacion a la adopcién de medidas de lucha contra la corrupcidn, soborno y practicas ilicitas
en transacciones comerciales internacionales. La debida tipificacion como delito del
soborno de funcionarios publicos en el extranjero. Prohibir que las sumas pagadas como
sobornos sean deducibles a_efectos tributarios. Elaborar o mantener normas y practicas

contables que aumentan la transparencia en transacciones internacionales. Elaborar o

26 Disponible en: http://www.un.org/es/comun/docs/?symbol=A/RES/51/59
27 Disponible en: http://www.un.org/es/comun/docs/?symbol=A/RES/51/191
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fomentar codigos comerciales, normas o practicas que prohiban la corrupcion. Examinar la
posibilidad de tipificar el enriquecimiento ilicito de funcionarios publicos o representantes
electos. Prestarse asistencia y cooperacion, entre paises, en relacién a investigaciones
penales relacionados con casos de corrupcién. Tomar medidas para intensificar la
cooperacion y facilitar documentos y los registros sobre transacciones relacionadas con
sobornos internacionales. Un elemento central de la resolucién que es insta el
cumplimiento de dichas medidas bajo el respeto de los derechos humanos vy las libertades

fundamentales.

e Consejo Econémico y Social. Resolucion E/CN.15/1997/3/Add.1 del 8 de abril de
199728, Promocién y mantenimiento del imperio de la ley y la buena gestién de los
asuntos publicos; medidas contra la corrupcién

El punto central de esta resolucion es el “Informe de la reunidn del grupo de expertos sobre
corrupcion” celebrada en Argentina del 17 al 21 de marzo de 1997. El informe contiene
medidas concretas para lucha contra la corrupcidn y recupera medidas de resoluciones
previas y relacionadas. La primeras pueden ser sintetizadas como sigue a continuacion: a)
revelacion de los bienes y las obligaciones de los funcionarios publicos a efecto de facilitar
la rendicidn de cuentas; b) directrices para el desempeiio del cometido de los funcionarios
publicos que ayuden a los servidores publicos a resolver dilemas éticos y juridicos; c)
introduccidn o fortalecimiento de instituciones u érganos de auditoria independientes que
supervisen los gastos publicos que promuevan la transparencia; d) establecimiento de
drganos especializados de la lucha contra la corrupcién, que podrian incluir inspecciones
generales, defensores ciudadanos, comités de vigilancia; e) medidas para introducir o
estimular la transparencia en la gestién de fondos publicos en el proceso normativo; d)
establecimiento de procedimientos transparentes y competitivos para las licitaciones y para
la supervision de contratos de obras publicas e introduccion de normas claras de

adquisicion; e) medidas para promover la libre competencia, incluidas las normas anticartel;

28 Disponible en https://www.unodc.org/documents/commissions/CCPCJ/CCPCJ Sessions/CCPCJ 06/E-
CN15-1997-03-Add1/E-CN15-1997-3-Add1_S.pdf
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f) medidas para evitar que haya ventajas inapropiadas; g) eliminaciéon o limitacion del
secreto bancario; h) medidas para conseguir y estimular la participacién publica; i) medidas
encaminadas a que haya rendicién de cuentas y un régimen disciplinario eficaz; j) adopcion
de medidas que permitan la transparencia en la financiacién de campafias y partidos
politicos; h) garantia de la libertad de prensa y derecho a la informacién, como medida
indispensable para prevenir y fiscalizar la corrupcién; i) elaboraciéon e introduccion de
codigos de ética para determinadas categorias profesionales; j) elaboracién de un programa
que estimule el cumplimiento del Cddigo Internacional de Conducta para los titulares de
cargo publicos. Contiene ademas cuatro grupos de medidas comunes a la aplicacién de las

resoluciones 51/59 y 51/191 de la Asamblea General.

Tabla 9. Medidas comunes para aplicar resoluciones relacionadas con la lucha contra la corrupcién

Tipo de

medidas Descripcion de las medidas

e Examen de la idoneidad de la legislacidn penal nacional para promover la capacidad de
respuesta estatal frente a la corrupcion.

e Revision de mecanismos de inmunidad a fin de evitar la posibilidad de que dichos
mecanismos se utilicen para desarrollar actividades corruptas o efectuar sobornos con
impunidad.

e Bloque de las ganancias derivadas de la corrupcion, por medio de la tipificacidn del
delito de blanqueo de ganancias derivadas de corrupcion o soborno.

e Circunstancias agravantes, como el trafico de armas, drogas y otros delitos graves.

e Obtencion de la cooperacidn de testigos y cOmplices, para ello se recomienda revisar si
se puede dotar de flexibilidad la legislacidn penal, a fin de considerar las circunstancias
atenuantes o la inmunidad de juicio en el caso de que los testigos ayuden con la
investigacion.

e Proteccion de las victimas de la corrupcidn y accion correctiva a su favor.

Legislacion en
materia penal

e Utilizacidon de sanciones administrativas, se recomienda analizar la relacién entre el
derecho penal y el administrativo de tal forma que se identifiquen las formas de actuar
rapidamente contra la corrupcidn. Se recomienda que el derecho penal se
complemente con disposiciones administrativas.

e Mecanismos de supervision, por medio de los cuales los servidores publicos de alto
nivel rindan cuentas, y se promuevan valores de la buena gestidn de los asuntos
publicos.

e Fortalecimiento de la responsabilidad en el plano local mediante la descentralizacion
del proceso decisorio. Esto permitiria a las autoridades locales cumplir con sus
funciones en la materia. Este proceso debe ir acompafnado de una simplificacion de
normas y procedimientos en materia de adquisiciones y contratos publicos.

Derecho
administrativo

e Ejecucion de sentencias extranjeras, relativas a la proteccion de victimas de la
Derecho corrupcion o los recursos que se les reconozcan.

procesal e Medidas subsidiarias a las sentencias definitivas y que podran excluir la posibilidad de
concretar arreglos contractuales con instituciones publicas por determinado tiempo.
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Tipo de

medidas Descripcion de las medidas

e Disposiciones destinadas a estimular la cooperacion de testigos, que incluyan la
proteccidn de los testigos, alternativas de enjuiciamiento y flexibilidad en la
determinacidn de las penas.

e Carga de la prueba en los casos de corrupcién. Los Estados deben determinar cuando y
como establecer la inversion de la carga de la prueba, en los casos en que las personas
o entidades que estén siendo investigadas parezcan tener en su posesion o a su
disposicién bienes y medios que rebasan holgadamente sus posibilidades financieras
normales.

e Técnicas de investigacion, que pueden incluir la vigilancia electrénica, agentes secretos
y la reunion de informacién mediante mecanismos confidenciales de presentacion de
informes.

e Obligacidn de respetar la confidencialidad durante la investigacion, a efecto de que no
se revele informacion confidencial en la fase de investigacion.

e Fortalecimiento de la capacidad del personal de investigacién y de la judicatura, de tal
forma por que el personal encargado de hacer cumplir la ley, los fiscales y los
magistrados estén debidamente capacitados y tengan las aptitudes necesarias, sobre
todo para el uso de métodos en casos graves de corrupcion.

e Confiscacion de las ganancias derivadas de la corrupcién. Las ganancias pueden usarse
para disponer de los medios necesarios para la restitucién a las victimas de la
corrupcion.

e Prevencion del blanqueo de las ganancias derivadas de la corrupcion.
Cooperacién |e Procedimientos para obtener pruebas en casos de corrupcion.

internacional |e Asistencias mutuas en casos de corrupcion.

e Actividades y mecanismos para prevenir y fiscalizar la corrupcién internacional.

Fuente: elaboracidn propia con informacién de la Resolucién E/CN.15/1997/3/Add.1 del 8 de abril de 1997. Del Consejo
Econdmico y Social de Naciones Unidas.

o Informe del Relator Especial sobre el derecho a la alimentacion, Olivier De
Schutter. Resolucién A/HRC/12/31 del 21 de julio de 2009, pérrafo 28%.

El relator recomienda que se definan claramente en la legislacién, los beneficiarios de los
programas sociales, a efecto de limitar el riesgo de que los recursos se desvien a causa de
la corrupcién o el clientelismo.

e Consejo de Derechos Humanos. A/HRC/28/73 del 5 de enero de 20153, Informe
final del Comité Asesor del Consejo de Derechos Humanos sobre las consecuencias
negativas de la corrupcion en el disfrute de los derechos humanos.

Retomando la definicion de corrupcién de Transparencia Internacional, sefiala que la

corrupcién es el abuso de poder encomendado en beneficio propio, y a efectos de

2 Disponible en http://www.srfood.org/images/stories/pdf/officialreports/20090917 a-hrc-12-31 es.pdf
30pjsponible en
http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/RegularSessions/Session28/Documents/A HRC 28 73 SPA.doc.
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establecer la relacién entre la corrupcién y los derechos humanos retoma los resultados y
los efectos de la primera. La corrupcidon con enfoque de derechos humanos implica
diferencias entre la corrupcion estatal de la no estatal, en el primer contexto el Estado es
claramente responsable de cualquier violacion de los derechos humanos que resulte de la
conducta corrupta. En relacion a los actores no estatales, se reconoce que las empresas
pueden perpetrar actos de corrupcion, siendo responsables de todo acto de corrupcion en
el que estén involucrados y teniendo que responder civil o penalmente por sus actos. Los
Estados deben ofrecer proteccidn frente a todo efecto negativo para los derechos humanos
derivado de actos de corrupcion perpetrados por actores no estatales y brindar proteccién
contra las vulneraciones de los derechos humanos cometidas por terceras personas.
Finalmente se reconoce que la corrupcién tiene lugar en el ambito nacional e
internacional. En el caso de organizaciones internacionales, estas son responsables de su
conducta en especial de aquellas que afectan los derechos humanos. En el nivel
internacional es dificil establecer la responsabilidad del Estado por actos de corrupcion de
empresas transnacionales, aunque es claro que el Estado debe velar por que aquellas
empresas que operen en su territorio cumplan con sus obligaciones en materia de derechos
humanos. Los vinculos entre la corrupcién y los derechos humanos, sefialados en este

informe son los que se muestran en la siguiente ilustracion.

llustracion 3. Relaciones entre corrupcion y derechos humanos

Las medidas de lucha contra la corrupcidn

iueden dar Iuiar a violaciones a derechos
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Fuente: Elaboracién propia con informacion del Comité Asesor del Consejo de Derechos Humanos sobre las consecuencias
negativas de la corrupcién en el disfrute de los derechos humanos.

La corrupcion puede afectar a las personas y segun el contexto en el que se presenta,
puede generar violaciones a una amplia gama de derechos humanos, dando por ejemplo
un acceso discriminatorio a los derechos.

Asimismo, la corrupcién puede afectar a grupos de personas, debido a que puede
excluir a los pobres del acceso de servicios, o excluir a mujeres, nifios, personas adultas
mayores, entre otros. La corrupcién puede ser un elemento de la vulneracion de derechos
o bien un agravante de violaciones preexistentes y afectar a toda la sociedad, debido a
consecuencias negativas generales, dos aspectos en este sentido son: i) se afectan los
recursos financieros y econémicos, pues se desvian fondos ocasionando reasignaciones que
pueden interferir con el goce de los derechos humanos; ii) la eficacia del estado social de
derecho y la democracia se ve afectada y se resquebraja la confianza de la poblacion en el
Estado.

La relevancia de este informe radica, entre otras cosas, en que identifica puntos
clave sobre la utilidad de establecer la conexidn entre la corrupcidn y las consecuencias
negativas en los derechos humanos. En este sentido es un llamado a superar la visiéon desde
el derecho penal de las medidas de lucha contra la corrupcidn. Una perspectiva de derechos
humanos sobre la materia favorece reconocer que pueden existir victimas de los actos
corruptos, asi como la identificacidon de las consecuencias sociales de estos ultimos. En la
lucha contra la corrupcidon desde un enfoque de derechos humanos sera necesario
considerar diferentes actores relacionados de manera directa e indirecta con los actos de

corrupcioén. Entre este grupo de actores estan, por ejemplo:
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llustracion 4. Actores implicados en los actos de corrupcion

Personas sospechosas de cometer el acto de corrupcion

Personas defensoras y defensores de derechos humanos, que promueven
la proteccion de las victimas de los hechos de corrupcidn y de violaciones
a derechos humanos asociados.

Actores

implicados en los ~ Periodistas y personas que ejercen el derecho a la libertad de expresion,
actos de que denuncian actos de corrupcién o violaciones a derechos humanos
corrupcion asociados.

Personas o grupos de personas afectadas directa o indirectamente por los
actos de corrupcion.

Personas que denuncian actos de corrupcion.

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Comité Asesor del Consejo de Derechos Humanos sobre las consecuencias
negativas de la corrupcion en el disfrute de los derechos humanos.

El informe concluye con una serie de recomendaciones de las cuales es relevante
sefialar la identificacién e intercambio sobre buenas practicas en la lucha contra la
corrupcion. Definir medidas concretas para establecer los vinculos entre los actos de
corrupcién y las violaciones a derechos humanos, asi como entre los mecanismos de lucha
contra la corrupcién y las violaciones. Un elemento central es identificar y definir criterios
gue permitan establecer cuando un hecho corrupto genera obstaculos para el ejercicio y
violaciones a derechos humanos. En la prevencion de los actos de corrupcion se torna
relevante la sensibilizacién, el intercambio de informacion y la educacion; asi como el
intercambio de practicas dptimas y directrices. En este informe se recomendd también que

se integrara la corrupcidon como causa de las vulneraciones a derechos humanos.

e Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales. Examen de los informes
presentados por los estados partes de conformidad con los articulos 16 y 17 del Pacto.

E/C.12/1/Add.41, pérrafos 19y 3232,

31 Disponible en http://www.ohchr.org/Documents/HRBodies/CESCR/CESCRCompilacionGC sp.pdf
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Derivado de los informes el Comité recomendd a México tomar medidas para
intensificar la lucha contra la corrupcién, debido a que la misma tiene impacto negativo

sobre la realizacion de los derechos protegidos por el PIDESC.

6.2.DOCUMENTOS NACIONALES REGULAN LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION

e Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

De acuerdo con la pagina web de la Secretaria de la Funcién Publica fueron reformados 14
articulos constitucionales en el marco de la reforma en Materia de Combate a la Corrupcion:
22,28,73,74,76,79, 104, 108, 109, 113, 114, 116 y 122. A continuacion, se retoman los
articulos modificados, asi como aquellos que se entienden como bases normativas de la

relacién entre derechos humanos y corrupcion.

Tabla 10. Marco constitucional mexicano anticorrupcion

Articulo

Descripcion General

Tema SNA

Apartado A del

Relativo al derecho al acceso
a la informacion, el cual
establece los principios y
bases que rigen a la
Federacion y las entidades

Acceso a la informacion.

articulo 62 . . Rendicién de Cuentas
federativas en materia de
proteccién de datos
personales y transparencia de
la informacidn publica
Articulo 22 Queda prohibida la pena de Sanciones y penas relacionadas con la confiscacién de

confiscacion de bienes.

bienes.

Fraccion XXIV,
del articulo 73

Facultades del Congreso de
expedir leyes.

Se atribuyen facultades para la emisidn de leyes sobre
la ASF y el SNA

Tres primeros
parrafos de la
fraccion XXIX-H,
del articulo 73,

Facultades del Congreso de
expedir leyes.

Promulgacién de una ley para la creacion del Tribunal
Federal de Justicia Administrativa.

Fraccion I, e s .

, Facultades del Senado Ratificacién de nombramientos
articulo 76.

, I Se fortalecen la funcidn de fiscalizacion de la Cuenta de
Articulo 79 Atribuciones de la ASF

la Auditoria Superior de la Federacion

Fracciones lll y
VIl del articulo
104

Temas que pueden conocer
los Tribunales de la
Federacion

Resoluciones de los tribunales de justicia
administrativa, revision de los tribunales colegiados de
Circuito.
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Articulo Descripcion General Tema SNA

Responsabilidades de los
Servidores Publicos?,
Particulares Vinculados con Se establecen obligaciones a los Servidores Publicos
Faltas Administrativas Graves | relativas a la declaracidn patrimonial y de intereses.
o Hechos de Corrupcidn, y
Patrimonial del Estado.

Articulo 108

El tipo de sanciones y las competencias de la ASF, los

Articulo 109 Sanciones organos de control, o por sus homdlogos, el Tribunal de
Justicia Administrativa en relacién a las mismas.
Articulos 110 a . - Formas en las que se puede proceder penalmente
Juicio Politico . -
112 contra un servidor publico

Instancia de coordinacion de los drganos relacionados
Reglas generales para el . - I
lallldel . . . con la prevencion, sancién de responsabilidad
, funcionamiento del Sistema . . L ,
articulo 113 . . . administrativas y hechos de corrupcién, asi como con la
Nacional Anticorrupcién e L
fiscalizacion y control de los recursos publicos.

Cuando aplica y duracion de penas aplicables por

Articulo 114 Juicio Politico .
delitos

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Los articulos 116
y 122 estan relacionados con la division de poderes y conformacidn de la Ciudad de México.

Las reformas constitucionales relativas al Sistema Nacional Anticorrupcién tenian
diferentes objetos. La mayoria de ellos asociados con el fortalecimiento del marco
institucional, sus pesos y contra pesos, asi como de los mecanismos de prevencién,

investigacidn y sancidn a servidores publicos.

Asimismo, con las reformas se buscaba fortalecer los mecanismos de la rendicién de
cuentas del Estado Mexicano. Establecer un marco de sanciones y penas ante hechos de
corrupcién. Expedir las leyes que regulan la organizacién y facultades de la Auditoria
Superior de la Federacion, la ley general del Sistema Nacional Anticorrupcidn, y la ley del
Tribunal Federal de Justicia Administrativa. Con la reforma se fortalecen las funciones de
fiscalizacién de la Auditoria Superior de la Federacién y la justicia administrativa y la
coordinacidn de instancias para tal efecto. Con estas reformas se fortalecen las obligaciones
de declaracién patrimonial y de interese, asi como las sanciones contra los servidores

publicos.

32 De acuerdo al articulo 108 son servidores publicos los representantes de elecciéon popular, miembros del
Poder Judicial de la Federacidn, los funcionarios y empleados y, en general, a toda personas que desempefie
un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en el Congreso de la Unidn o de la Administracién Publica
Federal, asi como a los servidores publicos de los organismos a los que esta constitucidon otorgue autonomia.
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RECOMENDACION 16. Difusién, aplicacion y sensibilizacion frente al marco

constitucional anticorrupcion y su relacion con las obligaciones de derechos humanos

Estas acciones fortaleceran los conocimientos y habilidades de los servidores publicos de
la Comisidn de tal forma que tienen en los procesos de investigacion de quejas,
formulacion de recomendaciones, atencion a victimas y elaboracién de informes se
trabaje con un enfoque de derechos humanos articulado al enfoque de lucha contra la
corrupcion, desde las bases de una fundamentacién y motivacidon adecuadas para tales

efectos33.

6.3.RED DE AGENCIAS ESTATALES QUE INTEGRA EL SISTEMA NACIONAL
ANTICORRUPCION

El Sistema Nacional Anticorrupcién (SNA) tiene por objeto fortalecer la accién estatal en

materia de prevencién y lucha contra la corrupcidn, la transparencia y la rendicién de

cuentas. El marco legislativo que sustenta al SNA, se observa en la siguiente ilustracion.

33 Dentro de las atribuciones de la CNDH no esté el combate a la corrupcién y ese no es el objetivo de esta
medida; sino lograr identificar cémo la corrupcién genera violaciones a los DH de la misma forma que otros
6rganos encargados de la proteccion a los DH ya lo estan hacienco, como la Corte Interamericana de Derechos
Humanos.

151



llustracion 5. Marco legislativo del Sistema Nacional Anticorrupcién

Expedidas
eLey General del Sistema Nacional
Anticorrupcion.

eLey General de Responsabilidades
Administrativas.

eLey de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas
de la Federacion.

el ey Organica del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa.

Fuente.- Elaboracidn propia.

Reformadas

eLey de Coordinacion Fiscal.

el ey General de Contabilidad
Gubernamental.

eLey Organica de la Procuraduria General
de la Republica.

eCddigo Penal Federal.

eLey Orgdnica de la Administracidn
Pdblica Federal.

De acuerdo con informacién de la Secretaria de la Funcién Publica (SFP), este

paquete legislativo fortalecid la capacidad estatal para el combate contra la corrupcién en

diferentes sentidos3*: i) se establecieron las bases de coordinacidn entre el nivel federal y

local para emprender acciones en la materia; ii) se definieron las responsabilidades vy las

obligaciones de los servidores publicos en relacion a las declaraciones patrimonial, de

conflicto de intereses vy fiscal; iii) se fortalecio la Auditoria Superior de la Federacidn; iv) se

cred la fiscalia especializada de combate a la corrupcion; v) se establecieron sanciones que

serdn acreditables a particulares y servidores publicos; vi) se fortalece la Secretaria de la

funcién publica para la prevencion y combate de la corrupcion. Siguiendo a la SFP los

aspectos centrales de la reforma se pueden clasificar en cuatro:

e Coordinacion de actores sociales y autoridades para prevenir, investigar y

sancionar la corrupcién. Se crea un Comité Coordinador y un Comité de

participacién Ciudadana.

e Prevencion: se definieron mecanismos que buscan prevenir los actos de

corrupcion, asi como codigos de ética, protocolos de actuacién y de

autorregulacion.

34 Disponible en https://www.gob.mx/presidencia/articulos/sistema-nacional-anticorrupcion?idiom=es

152



e Control: se establecen instrumentos que fortalecen la rendicién de cuentas, y se
crea la Plataforma Digital Nacional, el Sistema Nacional de Servidores Publicos,
el Sistema Nacional de Fiscalizacion, el directorio de servidores publicos que
participan en contrataciones publicas y las denuncias publicas por faltas
administrativas y hechos de corrupcién.

e Sancidn: se establecen los actos u omisiones en que pueden incurrir servidores
publicos y particulares, tales como las faltas administrativas graves, no graves, y

actos de particulares.

e Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion (LGSNA)

Tiene por objeto establecer: 1) las bases de coordinacién entre la Federacion, las entidades
federativas, los municipios y las alcaldias de la Ciudad de México; 2) el funcionamiento del
Sistema Nacional previsto en el articulo 113 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; y 3) mecanismos para que las autoridades competentes prevengan, investiguen
y sancionen las faltas administrativas y los hechos de corrupcién. La estructura de la ley se

muestra en la siguiente tabla:

Tabla 11. Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién

Titulo Capitulo Articulo

Primero. Disposiciones Generales x Ob?et? fje la Ley' — T 1a4

. Principios que rigen el servicios Publico. 5

I. Del objeto del Sistema Nacional Anticorrupcion. 6y7

Il. Del Comité Coordinador. 8all
Segundo. Del Sistema Nacional IIl. Del Comité de Participacion Ciudadana. 15a23
Anticorrupcién IV. De la Secretaria del Sistema Nacional 24335

Anticorrupcion.

V. De los Sistemas locales. 36
T?rcero. I?,el Sistema Nacional de Unico. De su integracién y funcionamiento. 37a47
Fiscalizacion
Cuarto. Plataforma Digital Nacional Unico. De la plataforma Digital Nacional. 48 a 56
Qum.th. De Ias. recomendaciones del Unico. De las recomendaciones. 57a59
Comité Coordinador.

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Decreto por el que se expiden la Ley General de Sistema Nacional
Anticorrupcion; la Ley General de Responsabilidades Administrativas, y la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa. Diario Oficial de la Federacién lunes 18 de julio de 2016. Disponible en: https://www.gob.mx/sfp/acciones-
y-programas/sistema-nacional-anticorrupcion-64289?idiom=es. Pagina consultada el 7 de diciembre de 2016.
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Los objetivos de la ley pueden ser clasificados en dos: i) de coordinacion vy ii) de
politica publica. Los primeros relativos a cémo se deben articular los érganos de combate a
la corrupcién y como deben funcionar y articularse las diferentes partes que integran el
SNA. Los segundos estan relacionados con el establecimiento de bases para la puesta en
marcha del Sistema Nacional Anticorrupcién. De acuerdo con la ley el Sistema tiene por
objeto establecer los principios, bases generales, politicas publicas y procedimientos para
la coordinacidn entre las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno en la prevencion,
deteccion y sanciéon de faltas administrativas y hechos de corrupcién, asi como la

fiscalizacidn y control de los recursos publicos.

Tabla 12. Objetivos de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion

Objetivos de coordinacién Obijetivos de politica publica

eEstablecer los mecanismo de coordinacidon de los * Establecer las bases minimas de prevencion de de
érganos de combate a la corrupcién en la hechos de corrupcion y de faltas administrativas.

L. . . °E lecer | minim rala emisiéon
Federacidn, las entidades federativas, los municipios St?p ecer las _base; as para la emision de
politicas publicas integrales en el combate a la

y alcaldias de Ia.CDM.X o ] corrupcién, asi como en la fiscalizacién y control de
eEstablecer las directrices basicas que definan la recursos publicos.

coordinacidn de las autoridades competentes de la * Politicas para la promocién, fomento, y difusion de

generacion de politicas publicas en materia de la cultura de integridad en el servicio pablioc, asi

como de la rendicién de cuentas, la transparencia, la
fiscalizacion y del control de los recursos publicos.

e Las acciones permanente que aseguren la integridad
y el comportamiento ético de los servidores

prevencion, deteccidn, control, sancion, disuacion y
combate a la corrupcion.
eEstablecer las bases y principios y procedimientos

para la organizacion y funcionamiento del Comité publicos, asi como crear bases minimas para que
de Participacion Ciudadana. todo 6rganos del Estado mexicano establezca
eRegular la organizacién y funcionamiento del SNA, politicas eficaces de ética publica y responsabilidad

en el servicio publico.
* Establecer las bases minimas para crear e
implementar sistemas electrénicos para el

su Comité Coordiinador y su Secretaria Ejecutiva, asi
como establecer las bases de coordinacién de sus

integrantes. suministro, intercambio, sistematizacion y
Establecer bases del Sistema Nacional de actualizacion de la informacion que generen las
Fiscalizacion. instituciones competentes de los 6rdenes de gobierno.

Fuente: Elaboracion propia.

El SNA estd pensando como una instancia para establecer articular y evaluar la
politica publica en |la materia. Para ello tendrd cuatro instancias, de las cuales se amplia la
informacién mds adelante: un Comité coordinador que serd el rector de la politica

anticorrupcidn; una Secretaria Ejecutiva que dara seguimiento a las politicas que defina el

154



Comité; sistemas locales anticorrupcion; y un Comité de participacion ciudadana. Este

Sistema deberd trabajar articuladamente con el Sistema Nacional de Fiscalizacion.

llustracion 6. Integracion del Sistema Nacional Anticorrupcion

Comité
Coordinador

Sistema
Nacional
Anticorrupcién

Comité de
Participacion

Sistemas

locales

Ciudadana

Comité
Rector del
Sistema
Nacional de
Fiscalizacién

Fuente: Elaboracién propia.

El Comité de Participacidon Ciudadana estard integrado por 5 ciudadanos destacados
por su contribucion a la transparencia, la rendicién de cuentas o el combate a la corrupcion.
Su encargo tendrd una duracién de cinco afos y seran renovados de manera escalonada.
No tendrd relacidn la laboral, su vinculacion serd por medio de contratos de prestacién de
servicios por honorarios por lo que no contaran con prestaciones. Los integrantes del
Comité estaran sujetos al articulo 108 constitucional, relativo a la definicién de servidor
publico.

De acuerdo con la Ley se debe instalar el Sistema Nacional de Fiscalizacién (SNF)
estard integrado por: la Auditoria Superior de la Federacion, la Secretaria de la Funcién
Plblica, las entidades de fiscalizacion superiores locales, y las secretarias o instancias
homodlogas encargadas del control interno en las entidades federativas. El objeto del SNF es
establecer acciones y mecanismos de coordinacién entre sus integrantes para promover el
intercambio de informacidn, ideas y experiencias encaminadas a desarrollar el proceso de

fiscalizacion.
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Del SNF se deriva el Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacién, el cual
estara integrado por la ASF, la SFP, y siete miembros rotatorios de las instituciones antes
sefialadas. Este Comité rector sera presidido por la ASF y la SFP, tendrd que diseiiar, aprobar
y promover politicas en materia de fiscalizacidn; instrumentar mecanismos de coordinacion
entre los integrantes del Sistema; integrar e instrumentar mecanismos de sistematizacidony

actualizacion de informacién en materia de fiscalizacidn y control de recursos publicos.

llustracidon 7. Integrantes del Comité Coordinador

T. Fiscalia
Ezpecializada
de Combate a

T. Secretaria
de la Funcién

la Corrupcion Pdblica
——
T. Auditoria Pte. Instituto
Superior de la Nacional de
Federacion Transparencia

ité o, Pte. Del
R. Comité de Comité Tribunal de
Participacion . Justici
Ciudadana [— Coordinador ‘ usticia

Administrativa

Fuente: Elaboracion propia.

El Comité Coordinador del SNA es la instancia responsable de establecer
mecanismos de coordinacién entre los integrantes del Sistema Nacional y tendra bajo su
encargo el disefio, promocidn, y evaluacién de politicas publicas de combate a la corrupcion.

Los Comités y la Secretaria Ejecutiva del Comité estaran trabajando en coordinacion
de actores sociales e institucionales, en el disefio de la politica publica, y en el acceso a la
informacién en la materia. Con funciones técnicas, politicas y de vinculacion. Igualmente,

las partes del SNA deberdn velar por su adecuado funcionamiento interno.
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El SNA establece lineamientos para el funcionamiento de sistemas locales
anticorrupcion. Los cuales tendra acceso a la informacién publica necesaria para el mejor
desempeiio de sus funciones, deberadn contar con atribuciones y procedimientos adecuados
para dar seguimiento a las recomendaciones, informes y politicas que emitan. Estos
sistemas locales deberdn rendir un informe, publico ante los poderes publicos, en el que
den cuenta de las acciones anticorrupcion, los riesgos identificados, los costos potenciales
generados y los resultados de sus recomendaciones, siguiendo las metodologias que emita

el SNA.

llustracion 8. Integracion de los Sistemas Locales

Auditoria Superior de
la Federacion

%gggﬁgae;gr? _ Sistemas __ Secretaria de la
superiores locales Locales BLncon Sl

Secretarias o instancias
homdlogas de control
interno

Fuente.- Elaboracidn propia.

Las facultades, atribuciones y funciones del Comité Coordinador, el Comité de
participacién ciudadana y los sistemas locales, han sido organizadas en cuatro rubros a
efectos de facilitar el andlisis de las relaciones que existen. Los rubros considerados fueron:
i) atribuciones relacionadas con la regulacién y organizacién interna de cada parte; ii)
atribuciones y mandatos relacionas con bases mecanismos lineamientos o convenios que
deben adoptarse para promover la coordinacidn con instancias publicas y actores sociales;

iii) atribuciones, facultades y funciones tendiente a generacién de politicas publicas de
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prevencion, deteccidn y combate a la corrupcidn; iv) finalmente, se agruparon aquellas

facultades, atribuciones y funciones asociadas con la transparencia y rendicién de cuentas

en materia de anticorrupcion.

Tabla 13. Facultades, atribuciones y funciones en el Sistema Nacional Anticorrupcion

Funcionamiento interno

Coordinacion

Politicas Publicas

Acceso a la informacion

Programa de trabajo Anual.
Emitir un informe sobre los
avances y resultados del ejercicio
de sus funciones y de la
aplicacion de programas en la
materia.

@ Bases de coordinacién para la
fiscalizacidn, control, prevencion
y disuasion de faltas adm.

® Establecer mecanismos de
coordinacion con los Sistemas
locales.

® Aprobar, disefiar y promover una
politica nacional en la materia.

@ Disefio, promocion, evaluacion
(indicadores) y ajuste de la
politica.

@ Conocer el resultado de las

Requerir informacion a los
Entes publicos sobre el
cumplimiento de la politica
nacional.

Determinar mecanismos de
suministro, intercambio,

potenciales generados y los
resultados de sus
recomendaciones.

procedimiento analogo al
previsto para el Consejo de
Participacién Ciudadana.

politicas que emitan.

.
"l‘: @ Establecimiento de basesy e Promover el establecimiento de evaluaciones que realice la sistematizacion y
‘-§ principios para la coordinacién de lineamientos y convenios de Secretaria Ejecutiva y acordar actualizacién de informacion.
° sus integrantes. cooperacién entre autoridades medidas para modificar politicas. Establecer Plataforma Digital
S financieras y fiscales para facilitar |@ Emitir recomendaciones no que integre sistemas de
p- a organos internos de control el vinculantes. informacion.
§ acceso a informacion relacionada Disponer de medidas para
© con faltas adm. que las autoridades
e Participar en los mecanismos de competentes de prevencion
cooperacidn internacional para el deteccion y sancion de
combate a la corrupcién. responsabilidades adm,
accedan a informacién de la
Plataforma Digital.
@ Aprobar sus normas de caracter  |e Participar en la Comision @ Opinary realizar propuestas Acceder sin ninguna
interno. Ejecutiva en términos de la ley. sobre la politica nacional y las restriccion, por conductor del
@ Elaborar su programa Anual. ® Proponer al Comité Coordinador politicas integrales. Secretario Técnico, a la
e Aprobar un informe anual de las mecanismos para que la sociedad |e Opinar o proponer, indicadores y informacion que genere el
actividades que realice. participe en la prevencién y metodologia para la medicién y Sistema Nacional.
@ Opinar sobre el programa anual denuncia de faltas seguimiento del fendmeno de la Proponer reglas y
c de trabajo del Comité administrativas. corrupcion. procedimientos mediante os
:§ Coordinador. e Llevar un registro de ® Proponer la emision de cuales se recibiran las
_g g e Realizar observaciones a los organizaciones de la sociedad recomendaciones no vinculantes. petlaor?es, solicitudes y
E S| proyectos de informe anual del civil que deseen colaborar con el |e Proponer la colaboracién con denuncias fundadas y
& '§ Comité Coordinador. Comité. instituciones en la materia, con el | motivadas que la sociedad
2 Gle Dar seguimiento al @ Proponer mecanismos de propésito de elaborar civil pretenda hacer llegar a la
§ funcionamiento del Sistema articulacion entre organizaciones investigaciones sobre politicas ASF, asi como a las entidades
© Nacional. de la sociedad civil, la academia y publicas para la prevencion, de fiscalizacién superiores.
grupos ciudadanos. deteccion y combate de hechos
de corrupcion.
@ Podra solicitar al Comité exhortos
publicos cuando algtin hecho de
corrupcién requiera aclaraciéon
publica.
@ Deberan contar con una e La presidencia debera e Las recomendaciones, politicas e Tendran acceso a la
integracion y atribuciones coordinarse con el Consejo de informes que emita deberan informacion necesaria,
" equivalentes al SNA. Participacién Ciudadana. tener respuesta de los sujetos a adecuada y oportuna para el
% @ Rendiran un informe publico a los |e Los integrantes de los consejos de quienes se dirija. mejor desempefio de sus
§ titulares de los poderes en el que participacién ciudadana de las e Debera contar con atribuciones y funciones.
4 den cuenta de las acciones entidades federativas deberan procedimientos adecuados para
g anticorrupcidn, los riesgos reunir los requisitos previstos en dar seguimiento a las
,:né' identificados, los costos la LGSNA y ser designados por un recomendaciones, informes y

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Decreto por el que se expiden la Ley General de Sistema Nacional

Anticorrupcion.

El Comité coordinador del SNA debera emitir las bases para el funcionamiento de la

Plataforma Digital Nacional. La cual serd administrada por la Secretaria Ejecutiva a través
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de su Secretario Técnico. La Plataforma estara integrada por seis sistemas electrénicos, los

cuales fortaleceran los procesos de rendicidon de cuentas y transparencia.

llustracion 9. Sistemas electrénicos que integran la Plataforma Digital Nacional del Sistema Nacional
Anticorrupcion

Evolucidn patrimonial, de
declaracién de intereses y
constancia de presentacion de
declaracioén fiscal.

Servidores publicos que
intervengan en procedimientos
de contrataciones publicas.

Servidores publicos y
particulares sancionados.

Informacion y Comunicacion
del Sistema Nacional y del
Sistema Nacional de
Fiscalizacion.

Denuncias publicas de faltas
administrativas y hechos de
corrupcion.

Informacién publica de
Contrataciones.

Fuente. Elaboracion propia con base en la Ley del SNA. Nota. Los sistemas estaran regidos por la Ley General de
Transparencia y Acceso a la informacidn Publica y la demds normatividad aplicable, siguiendo los términos del articulo 50
de la Ley del SNA.

e Ley General de Responsabilidades Administrativas (LGRA)

Es por medio de esta ley que se distribuyen competencias entre los érganos de gobierno
para establecer las responsabilidades administrativas de los servidores publicos, sus
obligaciones, las sanciones aplicables, asi como aquellas que correspondan a particulares
relacionados con faltas administrativas graves.

Esta ley deberd ser aplicada por las autoridades de la Federacién y las entidades
federativas, en particular las Secretarias, los Organos Internos de Control (OIC), la Auditoria
Superior de la Federacién, los Tribunales. En lo que hace a los funcionarios publicos de
poder judicial seran, en el nivel federal la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y el Consejo

de la Judicatura Federal, en el nivel local los poderes judiciales de los estados.

Tabla 14. Ley General de Responsabilidades Administrativas

Titulo Capitulo Articulo

I. Objeto, ambito de aplicacion y sujetos de la ley. 1a5
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administrativas no graves

Titulo Capitulo Articulo

LIBRO PRIMERO. ::IUE:::;IDIOS y directrices que rigen la actuacién de los Servidores 6y7
Disposiciones Sustantivas. - -

Ill. Autoridades competentes para aplicar la presente ley. 8al4
Segundo. Mecanismos de | |. Mecanismos Generales de Prevencidn 15a23
prevencién e Il. De la integridad de las personas morales 24y 25
instrumentos de rendicidn . L,

Ill. De los instrumentos de rendicién de cuentas 26248
de cuentas.
Tercero. De las faltas I. De las faltas administrativas no graves de los Servidores 4950
administrativas de los Publicos
servidores publicos y II. De las faltas graves de los Servidores Publicos 51a64
actos particulares IIl. De los actos de particulares con faltas administrativas graves 65a72
vinculados con las faltas IV. De las faltas de particulares en situacidn especial 73
administrativas graves V. De la prescripcidn de la responsabilidad administrativa 74

I. Sanciones por faltas administrativas no graves 75y 77

Il. Sanciones para los Servidores Publicos por Faltas Graves 78 a 80
Cuatro. Sanciones Ill. Sanciones por faltas a particulares 81y 83

IV. Disposiciones comunes para la imposicidon de sanciones por 84 2 89

faltas administrativas graves y Faltas de particulares
LIBRO SEGUNDO. I. Inicio de la Investigacion. 90a93
Disposiciones Adjetivas. 1. De la investigacion. 94 a 99
Primero. De la I1l. De la calificacidn de las Faltas. Administrativas. 100y 101
investigacion y calificacion
de las faltas graves y no IV. Impugnacidn de la calificacion de faltas no graves. 102 a 110
graves.

I Dls.p(')smlo'nes comunes al procedimiento de responsabilidad 111 2 207

administrativa
Segundo. Del II. Del procedi[niento de responsabilidad administrativa ante las 508
procedimiento de la Secretarias y Organos de internos de Control.
Responsabilidad lll. Del procedimiento de responsabilidad administrativa cuya 209 3 221
Administrativa. resoluciéon corresponda a los Tribunales.

IV. Cumplimiento y ejecucién de sanciones por Faltas 292 2229

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Decreto por el que se expiden la Ley General de Sistema Nacional
Anticorrupcion; la Ley General de Responsabilidades Administrativas, y la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa. Diario Oficial de la Federacion lunes 18 de julio de 2016. Disponible en: https://www.gob.mx/sfp/acciones-

y-programas/sistema-nacional-anticorrupcion-64289?idiom=es. Pagina consultada el 7 de diciembre de 2016.

Si por medio de la ley del SNA se estableceran sobre todo los mecanismos de

coordinacion para el combate a la corrupcion, serd por medio de esta ley que se rija la

actuacidn de los Servidores Publicos. En esta ley se definen las faltas graves y no graves, las

sanciones, asi como los mecanismos de prevencion, correccién e investigacion de las

responsabilidades administrativas.
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llustracion 10. Objetivos de la Ley General de Responsabilidades Administrativas

~
™

P

[ Establecer las faltas administrativas graves y no
graves de los Servidores publicos, las sanciones

| aplicables a las mismas, asi como los procedimientos

para su aplicacion y las facultades de las autoridades

competentes.

Establecer las sanciones por la comision e Faltas de
particulares, asi como los procedimientos para su
aplicacion y las facultades delas autoridades
competentes para tal efecto.

i Establecer principios y
obligaciones que rigen la
actuacion de los Servidores
{ Publicos

o

Determinar los mecanismos para la prevencion, Crear las bases para que todo Ente publico ‘
correccion e invetigacion de responsabilidades establezca politicas eficaces de ética publica 'y
administrativas. responsabilidad en el servicio. ‘

4

o

Fuente: Elaboracién propia.

En lo que hace a los mecanismos de prevencién, las autoridades encargadas de
aplicar la LGRA deberan promover el cumplimiento y aplicacion de los criterios definidos
por el Sistema Nacional Anticorrupcién. Las actividades preventivas estdn encaminadas
sobre todo a la generacion de una cultura de un buen servicio publico y de ética publica. Un
rol importante de las instancias encargadas de aplicar la LGRA es la actualizacién de los
diferentes sistemas de informacién que integran la Plataforma Digital. La ley incluye como
medida preventiva la obligacion de los servidores publicos de presentar declaracion
patrimonial y de intereses.

De acuerdo con la LGRA, los Servidores publicos deben: cumplir y actuar conforme
a la ley; conducirse con rectitud en su empleo y no usarlo para beneficio propio; y privilegiar
el interés superior sobre el propio, brindando siempre un trato igualitario a todas las
personas. Dentro de las obligaciones esta actuar conforme a una cultura de servicio
orientada al logro de resultados. Es obligaciéon de los servidores publicos promover,
proteger, respetar y garantizar los derechos humanos, administrar los recursos bajo su
responsabilidad con eficiencia, eficacia, economia, honradez. El incumplimiento de estas

obligaciones puede constituir faltas administrativas graves o no graves.
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llustracion 11. Mecanismos de Prevencion e instrumentos de Rendicion de Cuentas

Mecanismos generales de Prevencion

Autoridad:
Secretarias y OIC ,
entes publicos
Acciones: Orientar e
criterio que deben
observar los
Servidores Publicos
(SP). En OPAS los
organos internos de
control emiten los
lineamientos.
Evaluar el resultado
de sus acciones y
proponer
modificaciones.
Valorar las
recomendaciones del
SNA.

implementar los
mecanismos de
coordinacion del
SNA.

Suscribir convenios
de colaboracién para
establecer
mecanismos de
autorregulacion
basado en buenas
practicas
internacionales.
Obligaciones: SP
deberan observar el
cadigo de ética
conforme a los
lineamientos del
SNA.

De la integridad de las personas morales

| Las personas
morales seran
sancionadas en los
términos de esta ley
cuando los actos
vinculados con faltas
adm graves sean
realizados por
personas fisicas que
actlien en nombre o
representacion de la
persona moral y
pretendan obtener
beneficios para dicha
persona moral.
Para determinar la
sancion se valorara si
la cuentan con una
politica de integridad.
gue incuya, por
ejemplo: manual de
la organizacion y
procedimientos,
cadigo de conducta,
sistemas de control,
vigilancia y auditoria,
sistemas de
denuncia, sistemas
de entrenamiento y
capacitacion,
politicas y recursos
humanos tendientes
a evitar la
incorporacion de
personas que pongan
en riesgo la
integridad de la
coorporacion,
mecanismos de
transparencia y
publicidad de
intereses.

Sistemas de evolucion patrimonial, de declaracion de intereses y constranci
depresentacion de la declaracion fiscal.

Sujetos obligados a presentar declaracion

Autoridad:
Secretaria Ejecutiva
del SNA.

Acciones: llevar el
sistema a través de la
Plataforma digital
nacional a efecto de
que cumpla la LSNA.
En el sistema se
inscribiran los datos
publicos de SP
obligados a presentar
declaraciones de
situacion patrimonial
y de intereses.

En el Sistema
Nacional de SP y
particulares
sancionados se
inscribirdn y haran
publicas las
disposiciones legales
en materia de
transparencia,
constancias de
sanciones o
inhabilitacion y la
anotacion de aquellas
abstenciones
realizadas por
autoridades
investigadoras o el
Tribunal.

La informaciion podra
ser solicitada
autoridades
judiciales.

La informacion sera
publica salvo en los
rubros donde se
pueda afectar la vida
privada o datos
personales.
Autoridad:
Secretarias y OIC
actualizaran el
sistema y verificaran
los posibles conflictos
de intereses.

patrimonial y de intereses y plazos y mecanismos

de registro

Sujetos obligados:
todos los servidores
publicos.

Plazos: al ingreso
reingreso al servicio
publico, en mayoy a
la conclusion del
encargo.

En caso de cambio
de dependencia solo
daré visto de dicha
situacion.
Autoridad:
Secretarias y OIC,
podran solicitar copia
de la declaracion de
ISR, o0 en su caso
constancia de
percepciones y
retenciones.
Sancién: se iniciara
investigacion por
presunta
responsabilidad por
faltas adm si no se
cumplen los plazos.Si
la omision continua
por 30 dias se
declara que queda
sin efecto el
nombramiento y se
separa del cargo al
servidor publico. El
incumplimiento por
no separar del cargo
al SP acarrea
sanciones adm. Se
podréa inhabilitar al
infraccion de tres
meses a un afo.

Fuente: Elaboracion propia.

Régimen de los SP que
participan en

contrataciones publicas
y protocolo de actuacién

La PDN incluird en
un sistema
especifico los
nombres y
adscripcion de los
SP que
intervengan en la
tramitacion,
atencion y
resolucién para la
adjudicacion de un
contrato,
otorgamiento de
una consecion,
licencia, permiso o
autorizacion.
Protocolo de
actuacion: El
Comité
coordinador
expedira un
protocolo que las
Secretarias y OIC
implementaran.
Deber ser
cumplido por los
SP inscritos, en su
caso se usaran los
formatos para qye
los particulares
formulen un
manifiesto de
vinculos o
relaciones de
negociosos,
personales o
familiares.
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llustracion 12. Faltas administrativas de los servidores publicos y actos de particulares vinculados con
faltas administrativas

Da las faltas no g

raves de los Servidores Publicos

Incurren en faltas no
graves cuando
incumplan con las
siguientes
obligaciones:
Cumplir con sus
funciones,
atribuciones y
comisiones.
Denunciar actos u
omisiones que
pudieran constituir
faltas amd.

Atender las
instrucciones de sus
superiores.
Presentar las
declaraciones de
situacion patrimonial
y de intereses.
Registrar custodiar y
ciudar la
documentacion e
informacion a su
cargo.

Supervisar que los
SP sujetos a su
direccion cumplan
con estas
disposiciones.

Rendir cuentas sobre
sus funciones.
Cerciorarse que en la
celebracion de
contratos que el
particular manifestar
no estar vinculado al
servicio publico.

Los dafios y
perjuicios que de
manera culposa o
negligente, cause a la
Hacienda publica o al
patrimonio de un ente
publico.

De las faltas administrativas graves de los Servidores Publicos

Todo servidor publico
debe abstener, por
accién u omisioén de:
Comter peculado.
Desvio de recursos
sin fundamento
juridico o en
contraposicion a las
normas aplicables.
Utilizacion indebida
de informacion que
les permita obtener
ventaja o beneficio
privado.

Actuacion bajo
conflicto de intereses
si interviene en la
tratamitacién o
resolucion en los que
tenga conflicto de
intereses o
impedimiento legal.
Contratacion indebida
si autoriza
contrataciones de
quien se encuentre
impedido por
disposicion o
inhabilitacion.
Enriquecimiento
oculto u ocultamiento
de conflicto de
intereses si falta a la
veracidad en sus
declraciones.

Trafico de influencias.
Encubrimiento si al
advertir actos u
omisiones que
pueden ser faltas
adm realice accinoes
deliberadas para su
encubrimiento.

Los SP que
investigan estas
faltas incurrirdn en
obstruccién a la
justicia, si simulan
conductas no graves,
no inician el
procedimienyo
revelan identidad de
denunciates.

De los actos de particulares con faltas adm graves

Actos de
particulares
vinculados a faltas
adm graves:

Soborno.
Participacion ilicita
en procedimientos
administrativos.
Tréafico de
influencias para
inducir a la
autoridad a que
use su influencia,
poder econémico o
politico, real o
ficticio, para
obtener beneficios
0 ventaja.
Utilizaciéon de
informacion falsa si
presenta
documentacion
alterada o falsa
que simule el
cumplimiento de
requisitos de ley.
Colusioén si ejecuta
€Oon uno 0 Mas
sujetos
particulares,
acciones que
impliquen beneficio
0 ventajas
indebidos en las
contrataciones.
Uso indebido de
recursos publicos,
por medio de
acciones para la
apropiacion de
recursos publicos.
Contratacion
indebida de es SP
gue tengan
informacion
privilegiada que
permita al
contratante
ventaja.

De las faltas de particulares en

situacion especial

Son faltas graves
aquellas realizadas
por candidatos a
cargos de eleccion
popular, miembros de
campafa electoral,
lideres de sindicatos,
que impliquen exigir,
solicitar, aceptar,
recibir o pretender
recibir beneficios
citados en el articulo
52, para si, para su
campafia o para
alguna persona
mecionada en el
citado articulo.

Fuente: Elaboracion propia.

De la prescripcion de
la responsabilidad
adm

Para el caso de
las faltas
administrativas no
graves, las
facultades de las
Secretarias u OIC,
prescribiran en 3
afios, contados a
partir del dia
siguiente al que se
hubieran cometido
las infracciones 0 a
partir del momento
en que hubiere
cesado. Cuando
se trate de Faltas
adm graves o
Faltas de
particulares, el
plazo sera de 7
afios. La
presecipcioén se
interrumpira con la
clasificacion a que
se refiere el
articulo de la
LGRA.En ningun
caso podra de
dejarse de actuar
por mas de 6
meses sin causa
justificada.
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llustracién 13. Sanciones

Sanciones por faltas administrativas no graves

En faltas que no son
competencia del Tribunal,
la Secretaria o los érganos
de control las sanciones
seran las siguientes:
Amonestacion publica o
privada, suspension del
empleo, cargo o comision.
Destitucién del empleo,
cargo o comision.
Inhabilitacién temporal para
desempefiar empleos,
cargos o comisiones en el
servicio publico, y para
participar en adquisiciones,
arrendamientos, servicios u
obras publicas.

Para la imposicion de
sanciones, se debera
considerar, el nivel
jerarquico y los antecentes
del infractor, entre ellos la
antigiiedad en el servicio.
Las condiciones exteriores
y los medios de ejecucion.
La reincidencia en el
cumplimiento de
obligaciones.

Cuando haya reincidencia
la sancién no podra ser
inferior a la impuesta con
anterioridad.

Los OIC podran abstenerse
de imponer la sancién que
correponda siempre y
cuando el servidor publico
no haya sido sancionado
previamente por la misma
Falta Adm no grave y no
haya actuado de forma
dolosa.

Sanciones para los servidores publicos por Faltas Graves

Consistiran: en la
suspension del empleo,
cargo o comision.
Destitucién del empleo,
cargo o comision. Sancién
econdmica. Inhabilitacion
tempora para desempefiar
empleos, cargos o
comisiones en el servicio
publico.

A juicio del Tribunal podran
ser impuestas una 0 mas
de las sanciones
sefialadas, siempre y
cuando sean compatibles
entre ellas. La suspension
podra ser de 30 a 90 dias
héniles. La inhabilitacién de
1 hasta 10 afios si el monto
de la afectacion de la falta
administrativa grave no
excede 200 veces el valor
diario de la unidad de
medidad y actualizacion, y
de 10 a 20 afios si dicho
monto excede dicho limite.
En caso de que la falta
adm grave, genere
beneficios econémicos, se
impondra una sancién
econémica. El Tribunal
determinara el pago de una
indemnizacién cuando, la
falta genere dafio o
perjuicios a la Hacienda
Publica Federal, local o
municipal o al patrimonio
de los entes publicos. Para
la imposicion de sanciones
se deberan considerar: los
dafios causados, el mivel
jerarquico y los
antecedentes, las
condiciones exteriores, la
reincidencia y el monto del
beneficio derivado de la
infraccion que haya
obtenido el responsable.

Sanciones por Faltas de particulares

Tratandode se personas
fisicas, seran: sancién
economica,
inhabilitacion temporal
para participar en
adquisiciones,
arrendamientos,
servicios u obras,
indemnizacion por los
dafos y perjuicios
ocasionados a la
Hacienda Publica
Federal, local, o
municipal.

Tratandose de personas
morales: sancién
econdémica,
inhabilitacion para
participar en
adquisiciones,
arrendamientos,
servicios u obras.
Suspensién de
actividades, disolucién
de la sociedad
respectiva,
indemnizacién por los
dafos y perjuicios
ocasionados a la
Hacienda Publica
Federal, local, o
municipal.

Para la imposicion de
sanciones se deberan
valorar los siguientes
elementos: el grado de
participacion en las
faltas, la reincidencia, la
capacidad econémica
del infractor, el dafio o
puesta en peligro el
desarrollo de la
actividad estatal, el
moneto del beneficio,
lucro o del dafio o
perjucios ocasionado.

Fuente: Elaboracion propia.

Disposiciones comunes para la
imposicion de sanciones por
faltas adm graves y Faltas a
particulares

Se observaran las
siguientes reglas: la
suspension o destitucion
seran impuesta por el
Tribunal y ejecutada por el
titular o servidor publico
competentes del ente
publico correspondiente. La
inhabilitacion temporal sera
impuesta por el Tribunal y
ejecutada en los términos
de la resolucién dictada.
Las sanciones econémicas
seran impuestas por el
Tribunal y ejecutadas por el
Servicio de Administracion
Tributaria.

El Tribunal ordernara el
pago de las sanciones
econémicas. El monto de la
sancion econémica se
actualizara en los términos
del Cédigo Fiscal. Cuando
el servidor publico oculte,
dilapide o enajene sus
bienes para evitar el pago
de una sancioén, el Tribunal
ordenard a la autoridad
correspondiente el embargo
precautorio. En caso de
confesion, la persona
responsable podra
acogerse al beneficio de
reduccion de sanciones. La
aplicacion del beneficio
tendréa por efecto una
reduccion entre el 50% y
70% del monto de las
sanciones. Esta reduccion
aplica siempre y cuando
cumpla con los requisitos
del articulo 89.

e Ley de Fiscalizaciéon y Rendicion de Cuentas de la Federacién (LFRCF)
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La Ley se expide para reglamentar los articulos 73 fraccién XXIV y 79 fracciones Il y VI. El
primero relativo a las facultades del Congreso para expedir leyes que regulen la
organizacién y facultades de la Auditoria Superior de la Federacion, asi como para
establecer las bases de coordinacion del SNA. Las fracciones del segundo articulo estan
referidas a los informes individuales de auditoria que debe presentar la ASF ante la Cdmara
de Diputados, asi como a la obligacidon de la ASF de promover las responsabilidades que

sean procedentes ante el Tribunal de Justicia Administrativa y la Fiscalia Especializadas de

Combate a la corrupcion, a efecto de que se impongan las sanciones correspondientes.

Tabla 15. Ley de Fiscalizacién y Rendicidn de Cuentas de la Federacién

Titulo Capitulo Articulo
Primero. Disposiciones Unico 1a12
Generales
I. De la Fiscalizacion de la Cuenta Publica 13a32
Il. Del contenido del Informe General y su analisis 33a34
Segundo. De la - —
e Il. De los informes Individuales 35a38
Fiscalizacion de la Cuenta - - -
- IV. De las acciones y Recomendaciones derivadas de la
Publica T 39a43
Fiscalizacion
V. De la conclusién de la revisidn de la Cuenta Publica 44 a 46
Tercero. De la I. De la Fiscalizacion del Gasto Federalizado 47 a 49
Fiscalizacidn de recursos Il. De la Fiscalizacion de las Participaciones Federales 50y 51
federales administrados o | IlI. De la Fiscalizacién Superior de la Deuda Publica de las
ejercidos por érdenes de Entidades federativas y Municipios que cuenten con Garantia del | 52 a 57
gobierno locales y por Gobierno Federal
particulares, asi como de L, - T
L IV. De la Fiscalizacién del Cumplimiento de la Ley de Disciplina
la participaciones . . . . S 58
Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios
federales
Cuarto. De la Fiscalizacion
| eiercicio Fiscal
durante e eJe.rC|c.|o. isca 592 66
en Curso de ejercicios
anteriores
Quinto. De la I. De la determinacién de dafios y perjuicios contra la Hacienda 67274
Determinacion de Dafiosy | Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos
Perjuicios y del 1. Del Recurso de reconsideracién 75a77
Fincamiento de L, s
Responsabilidades lll. De la Prescripcidn de Responsabilidades 78y 79
Sexto. De las Funciones de
la Cam.ara (.je dll[’autados Unico. De la Comisién 80a 82
en la Fiscalizacion de la
Cuenta Publica
Séptimo. Organizacion de | I. Integracion y Organizacidn 83a101
la Auditoria Superior de la , . .,
9 P IIl. De la vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién 102 a 109
Federacion
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Titulo

Capitulo

Articulo

Social

Octavo. DE la contraloria

Unico.

110y 111

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Decreto por el que se expiden la Ley General de Sistema Nacional
Anticorrupcion; la Ley General de Responsabilidades Administrativas, y la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa. Diario Oficial de la Federacién lunes 18 de julio de 2016. Disponible en: https://www.gob.mx/sfp/acciones-

y-programas/sistema-nacional-anticorrupcion-64289?idiom=es. Pagina consultada el 7 de diciembre de 2016.

La LFRCF tiene cuatro ambitos de aplicacion en materia de revisién y fiscalizacién de:

i) la Cuenta Publica, que comprende la gestidn financiera de las entidades fiscalizadas y la

practica de auditorias sobre el desempefio para ver el cumplimiento de los objetivos de los

programas federales; ii) las situaciones irregulares respecto al ejercicio fiscal de periodos

distintos a los de la Cuenta Publica en revisidn; iii) la aplicacién de férmulas de distribucion,

ministracion y ejercicio de las participaciones federales; iv) el destino y ejercicio de los

recursos provenientes de financiamientos contratados por estados y municipios que

cuenten con la garantia de la Federacién.

llustracion 14. Objetivos de la fiscalizacion de la Cuenta Publica: Evaluacion de la Gestion Financiera

™

\ I\ /
N7 N

(

| Cumplimiento de las

disposiciones
juridicas en materia
de contabilidad,

Ejecucion de la Ley
de Ingresos y el

ejercicio del i
ntr ion
Presupuesto de co ste?tleilgigs de
Egresos ’

adquisiciones,

| arrendamientos etc.

Captacion,
recaudacion,
administracion,
manejo, ejercicio y
aplicacion de los
recursos federales

Comprobar sila ley
de Ingresos y el
Presupuesto de

ingreso se ajusta a

los criterios

Fuente: Elaboracion propia.
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La ASF fiscalizara directamente los recursos federales que ejerzan o administren las

entidades federativas, los municipios y las alcaldias de la Ciudad de México. Cuando se

logren acreditar afectaciones a la Cuenta publica Federal o al patrimonio de los entes
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publicos federales de las entidades antes mencionadas, procedera a formular el pliego de
observaciones correspondientes. La ASF fiscalizard también las participaciones federales,
los instrumentos de crédito publico y de financiamiento y otras obligaciones contratados
por las entidades federativas que cuenten con la garantia de la federacion.

Es importante seialar que, de acuerdo con la citada ley, se establecen funciones a
la Cdmara de Diputados en materia de fiscalizaciéon de la cuenta publica, las cuales seran
aplicables a través de la Comisién de Vigilancia de la ASF (Comisidn), la cual tiene que
coordinar las relaciones entre la Camara y la ASF. Esta Comisidn recibira la Cuenta Publica y
el programa de actividades de la ASF, presentard ante la Comision de presupuesto los
informes especifico y general, analizard el programa anual de fiscalizacién de la Cuenta
Plblica, entre otros. Esta Comisidn recibird las peticiones, propuestas, solicitudes y
denuncias, fundadas y motivadas por la sociedad civil, las cuales podran ser consideradas
por la ASF. Estas denuncias podran ser presentadas por conducto del Comité de
Participacién Ciudadana establecido en la LSNA. La Unidad de Evaluacion y Control de la
Comisién de Vigilancia, recibira de parte de la sociedad opiniones, solicitudes y denuncias
sobre el proceso de fiscalizacién de la ASF a efectos de contribuir en el proceso de

Fiscalizacion.

e Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa

Por medio de esta Ley se deroga la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa. El Tribunal de Justicia administrativa, se constituye con esta ley como un
érgano jurisdiccional con autonomia para emitir sus fallos y con jurisdiccién plena.

Con esta nueva ley el Tribunal conocera de las Responsabilidades administrativas de
los servidores publicos y particulares vinculados con faltas graves promovidas por la
Secretaria de la Funcién Publica y los Organos Internos de Control de los entes publicos de
la federacidén, o por la ASF. También le otorga facultades para fincar a los responsables el
pago de indemnizaciones y sanciones pecuniarias que deriven de los dafos y prejuicios que

afecten la Hacienda Publica Federal o al Patrimonio de los entes publicos Federales.
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Tabla 16. Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa

Titulo Capitulo Articulo

Primero. Disposiciones I. Del Tribunal de Justicia Administrativa ly2
Generales Il. De la competencia del Tribunal y los Conflictos de Intereses 3a5

I. De la estructura 6

IIl. De la Sala superior 7y8

Ill. De los plenos y Secciones de la Sala Superior 9al5

IV. De las atribuciones del Pleno General 16

V. De las atribuciones del Pleno Jurisdiccional 17

VI. De las atribuciones de la Primera y Segunda Seccion de la Sala 18y 19

Superior

Segundo. Integracidn
gu graciony VII. de las atribuciones de la Seccion Tercera de la Sala Superior 20

funcionamiento del —— -
VIII. De las atribuciones de la Junta de Gobierno y

Tribunal Administracién 21a27
IX. De las Salas Regionales Ordinarias, auxiliares, especializadas o 28 233
mixtas
X. De las salas regionales ordinarias 34y 36
XI. De las Salas Especializadas en materia de responsabilidades 37239
administrativas
XIl. De las Salas Regionales Auxiliares 40ay4l

T(-?rcero. Del personal del L Unico. 42367

tribunal

Cuarto. De los

precedentes, tesis y I. Unico. 68a70

jurisprudencia

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Decreto por el que se expiden la Ley General de Sistema Nacional
Anticorrupcion; la Ley General de Responsabilidades Administrativas, y la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa. Diario Oficial de la Federacion lunes 18 de julio de 2016. Disponible en: https://www.gob.mx/sfp/acciones-
y-programas/sistema-nacional-anticorrupcion-64289?idiom=es. Pagina consultada el 7 de diciembre de 2016.

Finalmente, para la creacién y puesta en marcha del Sistema Nacional
Anticorrupcidn se reformaron:
6) La Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica (LOPGR)
7) El Cédigo Penal Federal.
8) La Ley Organica de la Administracién Publica Federal.
9) La Ley de Coordinacioén Fiscal.

10) La Ley General de Contabilidad Gubernamental.

Con las modificaciones a la LOPGR se sientan las bases para la puesta en marcha de
la Fiscalia Especializada en materia de delitos relacionados con hechos de corrupcién y su

vinculacion con el Comité Coordinador del SNA.
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Las modificaciones al Cdédigo Penal Federal son un avance en la tipificacion de los
delitos cometidos por servidores publicos. Las reformas a la ley organica fortalecen el papel
de la Secretaria de la Funcién Publica en relacién al control interno y la evaluacién
gubernamental, las normas y procedimientos del control interno de la Administraciéon
Publica Federal, la colaboracion de las autoridades en el SNA. Asimismo, la SFP establecera
las bases para la realizaciéon de las auditorias internas, transversales y externas. Esta ultima
reforma contiene directrices centrales en materia de prevencion de la corrupcidn tales
como el desarrollo de disposiciones en materia de planeacidn, presupuestacion, ingresos,
fincamiento, inversion, deuda y patrimonio, y las politicas de contratacidn reguladas por las
leyes de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios y de Obras Publicas y Servicios
Relacionadas con las Mismas.

Las modificaciones a la ley de Coordinacién Fiscal y a la ley General de Contabilidad
Gubernamental, tienen por objeto fortalecer la actuacion de la Auditoria Superior de la
Federacién (ASF) en lo que hace a la fiscalizacién de las aportaciones federales, y promover
un rol de coadyuvancia de las autoridades locales en el proceso de fiscalizacion que

adelante la ASF.
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llustracion 15. Redes que integran los Sistemas Nacionales Anticorrupcion y de Fiscalizacion

Fiscalizacién de la
Cuenta Publica,
recursos y
participaciones
federales.

Comité Fiscalia Especializada Auditorias, acciones
Coordinador y recomendaciones.

Comité Rector del Sistema

Nacional de Fiscalizacién

Consejo de la Judicatura

Bases para auditorias
internas, externas y
transversales, vigila
normas de

Comité fiscalizacion,
Participacion presupuestos,

ciudadana ingresos,

financiamiento,
inversion deuda y
patrimonio.
Sistema Locales

Revision de ingresos,
egresos, manejo,
custodia y aplicacion
de recursos
federales,
participaciones
federales y recursos
publicos locales.

Organos internos de Control

Mecanismos de coordinacion y politicas de combate a la corrupcion

Secretario Técnico Colabora con la ASF

en la revision de la

Insumos Técnicos para Entidades fiscalizadoras locales e
Cuenta Publica

Secretaria Ejecutiva el funcionamiento del
SNA

Comisién Ejecutiva

Mecanismos de coordinacion e intercambio de informacion, ideas y experiencias
en materia de fiscalizacion de recursos publicos

Coordinacién de la
ASF con la Camara de
Diputados.
Regulacion de la ASF.
Camara de Diputados - Comisién de Vinculacién con la
vigilancia a la ASF Sociedad Civil.
Recibir propuestas,
solicitudes y
denuncias de
sociedad civil.

Responsabilidades Administrativas Investigacién Penal

Investigacion Sancion
Oficio o denuncia Delitos por Hechos de PGR — Fiscalia

Corrupcion Especializada
OIC, SF OIC, SFP, 6rganos de control del

Faltas No poder judicial, E. de Fiscalizacién,
Graves unidades de responsabilidad de
Declaraciones y OIC, SFP, Servidores empresas productivas
evolucién Pulblicos, Comité de
patrimonial Participacion Ciudadana

Prevencion

Faltas

ASF, Tribunales
Graves

Protocolo de
actuacioén en
contrataciones

SFP, Comité Coordinador del
SNA, OIC

Faltas

. Tribunales
Particulares

Sistemas electrénicos que integran la Plataforma Digital Nacional del Sistema Nacional Anticorrupcion
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6.4.LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE DH DEL 2011 COMO MARCO DE
ACTUACION DE LOS ORGANOS ANTICORRUPCION

El articulo primero constitucional, parrafo tercero establece que

Todas las autoridades, en el dmbito de sus competencias, tienen la
obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos de conformidad con los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el Estado
deberad prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los
derechos humanos, en los términos que establezca la ley (las cursivas son

nuestras).

Bajo el mandato establecido en este parrafo, todas las autoridades que integran el
Sistema Nacional Anticorrupcion —y también aquellas que, sin integrarlo, tienen facultades
relacionadas directa o indirectamente con la lucha contra la corrupcidn- estan obligadas a
realizar sus actividades observando todas las obligaciones en materia de derechos humanos
gue en dicho articulo se mencionan. Asi, la lucha contra la corrupcién tiene dos relaciones
claras en materia de derechos humanos: se debe desarrollar observando las obligaciones
provenientes del DIDH, y —de ser efectiva- impactara en la disminucidn de las violaciones a

los derechos humanos ocasionadas por la corrupcién.

llustracion 16. Relaciones entre la politica anticorrupcion y los DH

Debe observar las obligaciones y principios de
derechos humanos

4 |

POLITICA ANTICORRUPCION
v y

Previene violaciones a DH provenientes de la
corrupciéon

Fuente: Elaboracion propia.
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Es en este contexto que la CNDH tiene un marco de oportunidad para entablar
relaciones tanto con las instituciones que conforman el SNA, como con aquellas que estan
relacionadas con la lucha contra la corrupcion pese a no pertenecer al sistema. Esta accion
tendrd un doble efecto en relacion a la difusion y sensibilizacién de los derechos humanos:
i) promueve el marco constitucional de derechos humanos; vy ii) se relaciona a dicho marco

con unos de los principales problemas y preocupaciones que aqueja al pais.

Este marco de oportunidad que vincula a los derechos humanos con la corrupcién
también abre la puerta a varios desafios, el principal: lograr incluir en el analisis de las
violaciones y responsabilidad en materia de derechos humanos a la corrupcién, como
generadora —o, al menos, como posibilitadora- de violaciones a derechos. Sera necesario
desarrollar estrategias y herramientas de investigacién que permitan establecer si las
presuntas violaciones a derechos estan relacionadas con hechos de corrupcién o faltas
administrativas que deban ser denunciadas e informadas ante las autoridades

competentes.

Las recomendaciones que la CNDH formule podrian estar orientadas a que las
entidades recomendadas incorporen acciones de sensibilizacién sobre las relaciones de los
hechos de corrupcidn y las violaciones a derechos humanos, cuando los casos objeto de la
recomendacion permitan plantear estas relaciones de manera directa. Para esta
formulacién se pueden definir mecanismos de colaboracidn entre el SNA y la CNDH que

favorezcan el desarrollo de dichas recomendaciones.

7. CONCLUSIONES Y AREAS DE OPORTUNIDAD ¢{POR DONDE ARRANCAR
UNA ESTRATEGIA ANTICORRUPCION?

Es importante combatir la corrupcion, no sélo porque sea mala en si misma, sino porque
genera violaciones a los derechos humanos. Esta es la principal idea que esperamos sea
conservada por el lector. Para generar cualquier estrategia anticorrupcidon que combata las

violaciones a los derechos humanos, es necesario considerar:
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e (Qué tipo de violaciones de derechos humanos son las que se quieren evitar?

e (Cual es el contexto en donde opera la relacion entre la corrupcién y los derechos

humanos?

e (Qué tipo de corrupcion es la que se quiere combatir?

éQué tipo de violaciones de derechos humanos son las que se quieren evitar?

Proponemos evitar las violaciones estructurales a derechos humanos. La idea de violaciones
estructurales a derechos humanos esta relacionada con la identificacidn de la estructura del
orden politico y econédmico, los procesos de concentracion del poder en estos campos, y
como esas estructuras, de forma inherente, generan violaciones a los derechos humanos.
En especifico, cuando la relacién analizada es entre la corrupcion y las violaciones a
derechos, lo que debemos identificar es la estructura de corrupcidon que genera dichas
violaciones. El punto mds importante estd en la identificacidn de la estructura, en este caso
de la estructura de la corrupcién que genera la violacidn. La finalidad principal es incidir en
dicha estructura, para cancelar la posibilidad de nuevas violaciones por estos medios. En
pocas palabras, erradicar la corrupcién para que no se generen nuevas violaciones a

derechos humanos.

Una puerta de entrada al andlisis de violaciones estructurales de los derechos
humanos es el marco de los problemas derivados de la desigualdad y la exclusidn social a
partir del derecho a la igualdad y la no discriminacion (Abramovich, 2009; Gonzalez y Nash,
2011; Nash, 2014). Bajo esta légica, el cambio de patrones de las violaciones a derechos
humanos se debe a las brechas sociales y la exclusidon de vastos sectores de la poblacién de
sus sistemas politicos y de los beneficios del desarrollo, lo que impone limites estructurales

al ejercicio de derechos sociales, politicos, culturales y civiles.

Lo que permite hablar de una ldgica estructural es el hecho de que el diseno
institucional esta permeado por esos patrones de corrupcién, por lo que causa o fomenta

las violaciones a los derechos humanos (Gonzalez y Nash, 2011: 24). El aspecto central es el
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trinomio que se conforma por: 1) analisis del contexto de corrupcidn; 2) identificacidon de
las violaciones a los derechos humanos; y 3) vinculacién de esa corrupcién estructural con
las violaciones a los derechos humanos. Esta es la operacién que nos permite identificar las

violaciones estructurales a derechos humanos a través dela corrupcion.

éCudl es el contexto en donde opera la relacion entre la corrupcion y los derechos

humanos?

A partir de la tercera ola de transiciones a la democracia a la que México pertenece, las
politicas y sistemas anticorrupcién se han planificado en el marco de la accountability y la
rendicion de cuentas. La accountability supone la capacidad de generar contrapesos a las
decisiones gubernamentales, ya sea por medio del premio o castigo en las elecciones, que
se ha trabajado como accountability vertical; de la légica de pesos y contrapesos de
organizaciones gubernamentales que se desarrolld6 como accountability horizontal o
construccion del Estado de derecho; o de las acciones provenientes de la sociedad civil, ya
sean parte del repertorio modular de la accidn colectiva (marchas, mitines, ocupaciones,
etc.) o de mecanismos de la sociedad civil organizada (peticiones, campafias, firmas,
reportajes de investigacion), a esto se le conoce como accountability social. En cambio, la
rendicion de cuentas se acerca mucho mas al monitoreo de la accidn publica por medio del
derecho a la transparencia, a la informacién y través de la obligacién de los gobiernos no
sélo de informar, sino de argumentar en torno a las decisiones que ha tomado. En
particular, la lucha contra la corrupcién se desarrolla en el marco de la accountability

horizontal y de la rendicién de cuentas.

Guillermo O’Donnell desarrollo la necesidad de pensar la accountability horizontal

“"

como una red de agencias estatales. Para él, la accountability horizontal supone “... la
existencia de agencias estatales que tienen la autoridad legal y estan facticamente
dispuestas y capacitadas para emprender acciones, que van desde el control rutinario hasta
sanciones legales o incluso impeachment, en relaciones con actos u omisiones de otros

agentes o agencias del Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificados
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como ilicitos.” (O’Donnell, 1998: 173). Sin embargo, no se debe pensar a la accountability
como un producto de agencias estatales aisladas, sino como una red de agencias que

incluyen en su cima al poder judicial (O’Donnell, 2001).

Hay que pensar cualquier politica contra la corrupcién precisamente como una red
de agencias, una red de interacciones. Esto se hace especialmente importante ya que al
momento que se escriben estas palabras, en México se ha conformado el Sistema Nacional
Anticorrupcidon (SNA). Paralelamente esta por nombrarse al Fiscal especial contra la
corrupcion, y se discuten los pormenores de una nueva Fiscalia General de la Republica.
Esta red de agencias se verd complementada con érganos como la Auditoria Superior de la
Federacién o la Secretaria de la Funcién Publica; aunque debieran también de considerar
organos que, si bien no son parte del sistema, seran relevante en su funcionamiento como
las recomendaciones y capacidad de denuncia de la CNDH o del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) e, incluso, la Unidad de Inteligencia

de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Ademas del diseno institucional y andlisis de la politica contra la corrupciéon como
una red, es importante destacar dos puntos mas: las tensiones que una politica contra la
corrupcién desata; y las distintas dificultades para implementar una politica contra la

corrupcion.

Dificilmente los gobiernos admitiran ser controlados (O’Donnell, 2001). Es relevante
tener clara esta perspectiva realista del control en la lucha contra la corrupcién, ya que nos
ayuda a establecer un presupuesto: la relacidn entre los organismos de accountability y el
gobierno es tensa. Aceptando que estamos frente a una relacién politica tensa, el control
efectivo conlleva dos aspectos: que el érgano controlador tenga la competencia legal y la
capacidad necesaria (problema juridico y de disefio institucional), pero también que cuente
con el poder politico suficiente para ejercer el control (problema factico a partir de quiénes

son los titulares de cada drgano y qué nivel de desgaste politico existe).

La tensidén entre los dérganos controlador y controlado no serd siempre igual,

dependerd del tipo de politica anticorrupcién que se desee establecer. Por ejemplo, si la
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politica anticorrupciéon tiene como objetivo los mandos bajos a partir de sobornos
realizados de forma aislada, el nivel de tensidon serda mucho mas bajo, el grueso de las
organizaciones mostrara logicas cooperativas, pero la politica anticorrupcién no tendrd
practicamente ningln impacto. En cambio, si se busca combatir la corrupcion estructural
anclada en varias organizaciones (endémica) y realizada por los altos mandos, el nivel de
tensidén sera el mas alto, con una légica de confrontacién entre los distintos actores. Pero
esta sera la lucha contra la corrupcién que tenga el mayor impacto. Evidentemente, la
estrategia anticorrupcién debe ser distinta cuando lo que se plantea es un caso como el
primero en comparacion con el segundo. Asi, puede suceder que pese a tener el disefio
institucional ideal y las herramientas legales suficientes, la instituciéon controladora no
tenga incentivos o capacidad politica-factica para controlar; peor aun, puede suceder que

este politicamente colonizada y controlada.

¢Qué tipo de corrupcion es la que se quiere combatir?

En los acapites iniciales analizamos que no existe “La Corrupcion”, sino varias distintas
expresiones con parecido de familia a los cuales denominamos genéricamente como
corrupcion. México vive una crisis tanto de violaciones a derechos humanos, como de
corrupcién e impunidad (a partir del proceso politico integrado por el clientelismo, la
negacion, la simulacién, la corrupcién, y la impunidad), aspectos que dan cuenta no sélo de
la falta de voluntad politica para combatirla, sino de la abierta voluntad de mantenerla. Por
ello, el tipo de corrupcién que debemos tener en mente es la que el Banco Mundial
denomina captura estatal, la que GTZ identifica como corrupcidn politica; la que Naciones
Unidas identifica como la gran corrupcion, aquella que cometen los altos mandos; esa que
Zalaquet identifica como corrupcion endémica y generalizada, y que aparece marcada en

amarillo en el siguiente cuadro.

.Tabla 17. Tipo de corrupcion que interesa combatir (marcada en amarillo)

COOPTA AL Practica aislada ‘ Expresion estructural o endémica
ESTADO (o a Quién comete el acto Ddnde se comete el acto
Mando altos (corrupcién politica) Focalizado Generalizado
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algun ente

estatal)
e ————————————————————— —— —— ————

Mandos medios y altos

NO COOPTA (gran corrupcion)

AL ESTADO

Focalizado Generalizado

Corrupcion
adminictrativa

Mandos bajos
(pequeia corrupcion)

Fuente: elaboracidn propia.

Varios puntos sobre esta decision:

e Sin duda este es el tipo de corrupcion mas dificil de erradicar, la que se enquista en las
estructuras mas altas del poder politico y econdmico y que sirve para “aceitar” el

funcionamiento de los sistemas.

e Sin embargo, si no se ataca este tipo de corrupcién, las pautas estructurales de
violaciones a derechos humanos provenientes de la corrupcién se mantendran intactas,

por lo que no se podra establecer una estrategia anticorrupcion de largo plazo.

e Sin duda, la pequefia corrupcion de mandos medios y bajos que no coopta al Estado, asi
como la focalizada y generalizada que tampoco coopta al Estado son relevantes para la
violacién a derechos humanos y debieran ser atacadas. Sin embargo, cuando nos
encontramos frente a un contexto como el de México, el principal problema es de falta
de “voluntad politica”. En este contexto, las violaciones a derechos humanos derivadas
de la corrupciéon toman patrones sistematicos (por omision) y estructurales, y el combate

a esa pequefia corrupcién no va a modificar estos patrones.

éAlgunas herramientas que pueden ser utiles para combatir este tipo de corrupcién en
este contexto?

En la medida que estamos en un escenario de crisis, también es necesario echar manos de
mecanismos extraordinarios de justicia. Hay tres posibles herramientas que podrian ayudar

a conformar una estrategia anticorrupcién que tenga como principal objetivo evitar las
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violaciones estructurales de derechos humanos: redes de macrocriminalidad, las

comisiones de la verdad y las comisiones internacionales contra la impunidad.

Si algo nos ensenan las practicas de corrupcidn de la clase politica mexicana, es que
son capaces de adecuarse a cualquier regla administrativa para simularla y realizar un
fraude a la ley. Cuatro ejemplos recientes que ilustran esta situacion: i) La casa Blanca®; ii)
La red de empresas fantasmas de Veracruz®®; iii) Los carruseles de compras en algunas
delegaciones de la Ciudad de México®’; iv) Los sobornos de Walmart a altos funcionarios
mexicanos®®. Estos casos ilustran conflictos de intereses, creacién de empresas para
obtener contratos de gobierno, operaciones coordinadas de empresas para ganar
licitaciones, asi como sobornos provenientes de compafiias multinacionales por sefalar

algunos de los temas que se denuncian.

Para obtener una mayor eficacia en cualquier investigacién anticorrupcién, es
necesario complementar los mecanismos de investigacién con indagaciones que permitan
analizar los tépicos antes mencionados, asi como las relacionas familiares, la legalidad de
los contratistas del Estado, los patrones de licitacion y compras, por mencionar algunos.
Esto implica repensar el alcance de actividades como las realizadas por la ASF, o la SFP con

otras muchas entidades como los registros de la propiedad.

RECOMENDACION 17. Bases de una politica anticorrupcién

35 Caso documentado por el equipo de investigacién de la periodista Carmen Aristegui en el afio 2014. Ver en
http://aristeguinoticias.com/0911/mexico/la-casa-blanca-de-enrigue-pena-nieto/ pagina consultada el 3 de
junio de 2016.

36 Caso documentado por el equipo de investigacion del portal Animal Politico. Ver en:
http://www.animalpolitico.com/tag/empresas-fantasma-de-veracruz/ pagina consultada el 3 de junio de
2016.

37 Caso documentado por las periodistas Telma Gémez y Ana Lilia Pérez publicado News Week en espafiol.
Ver en: http://nwnoticias.com/#!/noticias/el-senor-de-las-compras-publicas pdgina consultada el 3 de junio
de 2016.

38 Caso documentado por los periodistas David Barstow y Alejandra Xanic Von Bertrab y publicado en el New
York Times. Ver en: http://www.nytimes.com/2012/12/18/business/walmart-bribes-
teotihuacan.html?rref=collection%2Ftimestopic%2FWal-
Mart%20de%20Mexico%20SAB%20de%20CV&action=click&contentCollection=business&region=stream&m
odule=stream_unit&version=latest&contentPlacement=2&pgtype=collection& r=0 pagina consultada el 3 de
junio de 2016.
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Frente a la situacidon de México:

e Se deben combatir las violaciones estructurales a los derechos humanos.

e Se debe priorizar el combate a la corrupcidn realizada por los altos mandos, que tiene
formas endémicas y genera procesos de cooptacion estatal.

e Se deben hacer investigaciones de redes de criminalidad compleja que permitan

identificar la connivencia entre el crimen organizado y los entes estatales.
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8. TOTAL DE RECOMENDACIONES DESARROLLADAS EN EL INFORME

RECOMENDACION 01. Construccion de indicadores e indices oficiales de derechos

humanos

México no cuenta con indicadores e indices oficiales de derechos humanos. Ninguna

institucion oficial se ha dado a la tarea de conformar indicadores que permitan integrar un

indice para medir derechos, y replicar esas mediciones a lo largo del tiempo ya sea por

municipio, por entidad federativa y/o a nivel nacional. En la medida que no se cuenta con

estas mediciones, tampoco se pueden construir lineas base para:

3. hacer diagnésticos sdélidos sobre cudl es la situacidn en la que México se encuentra, y

4. hacer evaluaciones de impacto para determinar si las politicas publicas, leyes,
presupuestos, sentencias y demds acciones gubernamentales estan logrando los

impactos buscados en los derechos.

RECOMENDACION 02. Definir qué tipo de corrupcién interesa observar.

Para futuros estudios diagndsticos de caracter empirico sobre la relacidn entre corrupcion
y violaciones a (o no ejercicio de) derechos humanos, vale la pena intentar analisis de campo
mas acotados. El primer paso, para poder realizar una metodologia adecuada, serd

determinar équé tipo de corrupcidon nos interesa observar?

RECOMENDACION 03. Definir qué nivel de corrupcién interesa observar

Para futuros estudios diagndsticos de caracter empirico sobre la relacién entre corrupcién
y violaciones a (o no ejercicio de) derechos humanos, vale la pena intentar analisis de campo
mas acotados. El primer paso, para poder realizar una metodologia adecuada, sera

determinar équé nivel de corrupcidon nos interesa observar: la que coopta al Estado,

estructural, generalizada o focalizada? Vale la pena mencionar que dependiendo el tipo de

corrupcién sera la metodologia analitica mdas apropiada. Asimismo, para ciertos tipos de
corrupcién, como la expresion estructural que coopta al Estado cometida por altos mandos,
la obtencién de datos sistematicos sera muy complicada. Sin embargo, si sdlo se analiza la

corrupciéon relacionada con mandos medios o bajos, se pierden de vista los actos de
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corrupcion que pueden tener el mayor impacto sobre los derechos humanos, por el tipo de

decisiones y cantidad de presupuesto que esta involucrado.

RECOMENDACION 04. Generacion de datos oficiales sobre corrupcion

No se cuenta con datos oficiales sobre corrupcion. Si bien los datos construidos provienen
de fuentes oficiales, no son utilizadas por el Estado mexicano como linea base para analizar
el fendmeno de la corrupcién, ni el impacto que las politicas y estrategias anticorrupcion
tienen. Esto limita la generacion de diagndsticos fiables, de decisiones de politica publica

sustentada en evidencia, y de realizacién de evaluaciones de impacto.

RECOMENDACION 05. Posibles relaciones entre corrupcion y DH que vale la pena

desarrollar

En este informe nos concentraremos en la relacién entre los actos de corrupcién y las

violaciones a derechos humanos. Sin embargo, algunos elementos de una estrategia

anticorrupcion se pueden ver fortalecidos por el andlisis de las relaciones entre corrupcion

y derechos humanos. Por ejemplo:

e Mecanismos de proteccidn de testigos (whistleblower), cuyas vidas suelen peligrar en
especial cuando se trata de denuncias de corrupcién politica o estructural (Banisar,
2009; Vaughn, 2009).

o Aplicacién del enfoque o perspectiva de derechos humanos en la formulacién de
politicas contra la corrupcién.

e Conflictos de algunos tipos penales contra la corrupcion con derechos humanos como
el debido proceso, la presuncion de inocencia y la proteccién a la vida privada. En este
sentido, si bien los DH pueden ser herramientas que ayudan a la lucha contra la
corrupcién, al mismo tiempo son limites a la politica anticorrupcion (Gonzalez, 2010;
Gathii, 2009).

Estos puntos pueden ser desarrollados en consultorias futuras.
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RECOMENDACION 06. Realizar andlisis cualitativos que permitan mirar el proceso de

relacién entre corrupcion y DH

En este acapite se desarrollé el mecanismo causal que permite teorizar la relacién entre la
corrupcion y las violaciones a derechos humanos. En la medida que en los siguientes
acapites se trabaja con bases de datos y se hace un analisis estadistico, el mecanismo causal
se mantiene como teoria que explica esa relacién. Por ello, en futuras consultorias vale la
pena realizar andlisis cualitativos a partir de casos concretos de corrupcién, para ilustrar
como la corrupcion impacta a las violaciones a los derechos humanos. Por ejemplo, se
puede analizar la relacién entre la corrupcién y las violaciones a los derechos humanos:

1. A partir de entrevistas a usuarios de un programa social especifico donde se
presuma que se realizan actos de corrupcién. Permite mirar la corrupcién realizada
a través de sobornos por mandos bajos.

2. A partir del andlisis de sobreprecios en los bienes y/o servicios contratados con el
gobierno, identificar cuales son los derechos impactados por los sobreprecios y los
mecanismos a través de los cudles se realiza la violacién. Permite mirar la corrupcién
realizada a través de sobornos por mandos medios.

3. A partir de casos bien documentados de corrupcidn por la prensa, analizar qué
derechos estan relacionados con dichos actos y cdmo se llevé a cabo la violacién a
derechos. Vale la pena buscar especificamente dos actos de corrupcion: pago de
sobornos para realizar acciones que estan prohibidas; y desvio de recursos. Permite
mirar la corrupcion realizada a través del desvio de recursos y pago de sobornos,
realizada por mandos medios y altos.

4. La corrupcion mas dificil de mirar es la captura o cooptacién estatal en los mandos
altos. Aqui la consultoria podria comenzar desde la propuesta de una metodologia
para mirar este tipo de corrupcion, y analizar el mecanismo que genera la violacién

a los derechos humanos.
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RECOMENDACION 07. Examinar la posibilidad de una légica regional en el ejercicio de

derechos

La distribucidon geografica de las categorias que construimos respecto del total de quejas
ante la CNDH, en tanto indicador del ejercicio de derechos humanos en general, presenta
una correlacién espacial considerable. Esto significa que el valor que tiene una entidad
federativa dada esta asociado en alguna medida con el mismo valor para las entidades
aledafias. La consecuencia empirica de este fendmeno es que las entidades con mas quejas
se encuentran agrupadas en pocos racimos de estados vecinos. Si bien esta apreciacion no
puede considerarse concluyente, valdria la pena examinar en detalle dicha posibilidad con

el fin de comprender mejor el ejercicio de los derechos humanos.

RECOMENDACION 08. Recuento de los dafios en las entidades mas afectadas por la

violencia

Si bien en este estudio empleamos el numero de homicidios en una entidad directamente
como indicador negativo del ejercicio de derechos civiles, la situacidn de violencia que se
vivié en algunas entidades puede tener afectaciones a los derechos humanos mas alla de
las victimas directas. De la misma manera, la alta concentracidn de quejas por desaparicion
forzada, detenciones arbitrarias y tortura en las mismas entidades (Chihuahua, Guerrero,
Michoacdn, Tamaulipas y Veracruz), retrata unas condiciones generales desfavorables al
ejercicio de derechos civiles. Las victimas indirectas de la violencia contindan viviendo en
estas entidades, y la manera en que otros de sus derechos han sido afectados podria ser

examinada en profundidad en algun estudio futuro.

RECOMENDACION 09. Estudio comparativo sobre las experiencias de la vulnerabilidad en

el norte y en el sur del pais

El panorama que emerge de la exploracion de los datos sobre el ejercicio de los derechos
econdmicos y sociales en el pais estda marcado por la oposicién de dos polos o grupos de
entidades en el norte y en el sur. A partir de las comparaciones que realizamos de la

informacién empirica disponible, se sugieren dos modelos muy distintos de vulnerabilidad.
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En el sur hay una alta prevalencia de la pobreza multidimensional que resulta de tener al
menos una carencia social y un ingreso por debajo de la linea de bienestar. En el norte del
pais encontramos una proporcién considerable de personas con un ingreso insuficiente
para alcanzar el bienestar econdmico, pero que no enfrentan las carencias sociales definidas
por CONEVAL. Podria explorarse en un futuro las causas especificas de estas diferencias (tal
vez el gasto social de gobierno) y sus consecuencias sobre otros aspectos de la ciudadania

que viven las personas.

RECOMENDACION 10. Entidades con mayor y menor percepcién de corrupcion.

A partir de los hallazgos en materia de percepcién de la corrupcién, vale la pena tener en
mente al Estado y la Ciudad de México junto con Morelos y Oaxaca como las entidades con
una mayor percepcion de corrupcion para posibles estudios de caso. En el lado contrario
estan Zacatecas, Tamaulipas y Nuevo Ledn como las entidades con una menor percepcién
de corrupcion. En estas Ultimas entidades se pueden pensar en la busqueda de buenas

practicas.

RECOMENDACION 11. Tendencias de las observaciones de la ASF

La evolucidén del total de observaciones de la ASF por entidad federativa no parece seguir
un patrdn claro, sino que se encuentra fragmentada en periodos de rapido crecimiento o
decrecimiento. Ante esta situacidn seria conveniente recoger informacion respecto de

alguno de estos cambios drasticos para especificar el mecanismo que lo generé.

RECOMENDACION 12. Uso extensivo de las competencias de la ASF

Es llamativa la brecha entre el contexto de alta percepcién de la corrupcién que hay en
México y los nimeros tan bajos del indice de gravedad de las observaciones emitidas por la
ASF. Pese a lo anterior, se observa un aumento en la gravedad de las observaciones con el
paso del tiempo, a la par que hay un mayor numero de averiguaciones previas iniciadas por

denuncias de la ASF en los ultimos afios. A fin de que se pueda construir una légica sinérgica
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entre los distintos drganos destinados al combate a la corrupcién, y la proteccién de los

Derechos Humanos, se recomienda:

e Hacer un analisis de los 6rganos que integran la lucha contra la corrupcion.
e |dentificar cuales son sus facultades (ejercicio discrecional) y sus obligaciones

(ejercicio obligatorio).

Realizar un andlisis sobre el posible impacto entre las facultades no ejercidas por los
organos encargados del combate a la corrupcién, los resultados de dicha lucha, y el efecto

para los derechos humanos.

RECOMENDACION 13. Uso extensivo de las competencias de la ASF

Semejante a lo sucedido con la ASF, es relevante hacer un estudio sobre las competencias
(discrecionales) y obligaciones de la SFP en los términos establecidos en la recomendacién

12.

RECOMENDACION 14. Derechos a elegir para un estudio cualitativo

En la medida que se observan altas relaciones entre la corrupcién y el derecho a la salud,
en caso de que en un futuro se quisiera realizar un estudio de caso de corte cualitativo, vale
la pena elegir un programa de politica publica relacionado con la salud, y observar cémo la

corrupcién vulnera este derecho.

RECOMENDACION 15. Realizar un estudio cualitativo para identificar procesos

Hasta aqui hemos realizado un analisis macro con datos cuantitativos y a través de pruebas
estadisticas. Para conocer con mayor precision los mecanismos causales a través de los
cuales los actos de corrupcidn generan violaciones a los derechos humanos, es relevante

realizar un estudio de caso en el terreno.

RECOMENDACION 16. Difusion, aplicacion y sensibilizacién frente al marco constitucional

anticorrupcion y su relacién con las obligaciones de derechos humanos
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Estas acciones fortaleceran los conocimientos y habilidades de los servidores publicos de la
Comisidn de tal forma que tienen en los procesos de investigacién de quejas, formulacién
de recomendaciones, atencion a victimas y elaboracién de informes se trabaje con un
enfoque de derechos humanos articulado al enfoque de lucha contra la corrupcion, desde

las bases de una fundamentacion y motivacién adecuadas para tales efectos.

RECOMENDACION 17. Bases de una politica anticorrupcion

Frente a la situacion de México:

e Se deben combatir las violaciones estructurales a los derechos humanos.

e Se debe priorizar el combate a la corrupcién realizada por los altos mandos, que tiene
formas endémicas y genera procesos de cooptacién estatal.

e Se puede echar mano de tres herramientas anticorrupcion: las comisiones de la verdad,
la deteccion de redes de macrocriminalidad, y la generaciéon de comisiones contra la

impunidad.
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10. ANEXO 1. Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Republica

Articulo

Reforma, adicion
o derogacion

Contenido

Se reformo el
parrafo segundo.

El Procurador General de la Republica, sin perjuicio de las facultades
concedidas en esta ley al Fiscal Especializado en materia de delitos
relacionados con hechos de corrupcién para expedir normas
administrativas necesarias que rijan la actuacién de dicha Fiscalia, emitira
los acuerdos, circulares, instructivos, bases y demds normas
administrativas necesarias que rijan la actuacion de las unidades
administrativas y drganos técnicos y administrativos, centrales y
desconcentrados, de la Procuraduria General de la Republica, asi como de
agentes del Ministerio Publico de la Federacién, agentes de la Policia
Federal Ministerial, oficiales ministeriales, visitadores y peritos.

10

Se adiciona una
fraccion | Bis.

I. Subprocuradores; | Bis. Fiscales Especializados; Il. Oficial Mayor; lIl.
Visitador General; IV. Coordinadores; V. Titulares de unidades
especializadas; VI. Directores generales; VII. Delegados; VIII. Titulares de
organos desconcentrados; IX. Agregados; X. Agentes del Ministerio Publico
de la Federacidn, agentes de la Policia Federal Ministerial, oficiales
ministeriales, visitadores y peritos, y XI. Directores, subdirectores,
subagregados, jefes de departamento, titulares de érganos y unidades
técnicos y administrativos, centrales y desconcentrados, y demas
servidores publicos que establezca el reglamento de esta ley y otras
disposiciones aplicables.

10 Bis

Se adiciond.

Articulo 10 Bis.- La Fiscalia Especializada en materia de delitos relacionados
con hechos de corrupcion es el érgano con autonomia técnica y operativa
para investigar y perseguir los hechos que la ley considera como delitos por
hechos de corrupcién. Contara con el personal sustantivo, directivo,
administrativo y auxiliar capacitados para el debido cumplimiento de sus
funciones, asi como con las unidades administrativas necesarias para el
seguimiento de las investigaciones La Fiscalia Especializada para el
desarrollo de sus funciones se auxiliara de la unidad administrativa en
materia de Servicios Periciales, la cual en su caso, debera dar tramite y
desahogo al peritaje solicitado en el término que al efecto establezca el
Ministerio Publico y que resulte acorde con la complejidad del peritaje a
realizar. Asimismo, la Fiscalia contara con Agentes del Ministerio Publico
Especializados en combate a los hechos que la ley considera como delitos
en materia de corrupcion. Su titular presentara anualmente al Procurador
General de la Republica un informe sobre actividades sustantivas y sus
resultados, el cual sera publico, en términos de lo previsto en la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacidn Publica, y demas
disposiciones aplicables en la materia. Dicho informe sera remitido a su
vez, al Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcién y al
Senado de la Republica. El titular de la Fiscalia, al igual que su personal de
confianza, agentes del Ministerio Publico de la Federacion, agentes de la
Policia Federal Ministerial y peritos miembros del Servicio Profesional de
Carrera o de designacion especial estaran sujetos a la Ley General de
Responsabilidades Administrativas, asi como al régimen especial de la
materia previsto en esta ley. Su actuacion sera fiscalizada por la Auditoria
Superior de la Federacién, la Visitaduria General y el Organo Interno de
Control, conforme a sus respectivas competencias. El titular de la Fiscalia
Especializada en materia de delitos relacionados con hechos de corrupcion
elaborara su anteproyecto de presupuesto para enviarlo a la Secretaria de
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Reforma, adicion
o derogacion

Contenido

Hacienda y Crédito Publico por conducto de la Procuraduria General de la
Republica, para que se integre en el Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion correspondiente que envie para su aprobacion a la
Camara de Diputados. En el Presupuesto de Egresos de la Federacion se
identificara el monto aprobado a esta Fiscalia para el respectivo ejercicio
fiscal.

10 Ter

Se adiciond.

Articulo 10 Ter.- La Fiscalia Especializada en materia de delitos relacionados
con hechos de corrupcidn contara con las siguientes atribuciones: I. Ejercer
las atribuciones que la Constitucidn, las leyes, los Reglamentos y demas
disposiciones juridicas confieren al Ministerio Publico de la Federacion en
lo relativo a los hechos que la ley considera como delitos en materia de
corrupcidn, con excepcion de los cometidos por servidores publicos de la
Procuraduria General de la Republica, supuesto en el cual se estara a lo
dispuesto en el articulo 21 de esta ley; Il. Participar como integrante en el
Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcidn, atendiendo las
bases establecidas en el articulo 113 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y en la ley general correspondiente; Il1.
Nombrar, previo acuerdo con el Procurador General de la Republica, a los
titulares de las unidades administrativas y direcciones generales de la
Fiscalia Especializada en materia de delitos relacionados con hechos de
corrupcion, salvo aquellas que no realicen funciones sustantivas, en cuyo
caso, el nombramiento y su remocion seran exclusivos del Fiscal
Especializado; IV. Contar con los agentes del Ministerio Publico de la
Federacion y policias de investigacion, miembros del servicio profesional de
carrera, que le estaran adscritos y resulten necesarios para la atencion de
los casos que correspondan a la Fiscalia, sobre los que ejercera mando
directo en términos de lo dispuesto por esta ley y su reglamento. Para los
efectos de lo dispuesto en esta fraccidn presentara solicitud debidamente
sustentada y justificada ante el Consejo de Profesionalizacion, que
resolverd lo conducente procurando que se guarde un equilibrio y
proporcionalidad en la asignacidn del personal ministerial considerando los
requerimientos operacionales de las diversas unidades administrativas y
drganos desconcentrados de la institucion y la disponibilidad
presupuestaria; V. Proponer al Procurador General de la Republica el
nombramiento de los agentes del Ministerio Publico por designacion
especial que rednan amplia experiencia profesional en la materia de
corrupcidn, en términos de lo dispuesto por los articulos 37 y 38 de esta
ley; VI. Proponer a la unidad administrativa competente el contenido
tedrico practico de los programas de capacitacion, actualizacion y
especializacidn a que se refiere el articulo 33 de esta ley, respecto de los
agentes del Ministerio Publico adscritos a la Fiscalia Especializada; VII.
Coordinar y supervisar la actuacion de la policia de investigacién en los
términos de lo dispuesto en el articulo 21 Constitucional; VIII. Disefiar e
implementar estrategias y lineas de accidn para combatir los hechos que la
ley considera como delitos en materia de corrupcién; IX. Implementar
planes y programas destinados a detectar la comision de los hechos que la
ley considera como delitos en materia de corrupcién en el ambito de su
competencia. Dichos planes y programas deberan ser aprobados por el
Procurador General de la Republica; X. Instrumentar mecanismos de
colaboracion con otras autoridades para la elaboracion de estrategias y
programas tendientes a combatir los hechos que la ley considera como
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delitos en materia de corrupcion; XI. Emitir los acuerdos, circulares,
instructivos, bases y demds normas administrativas necesarias que rijan la
actuacion de la Fiscalia en el ambito de su competencia. Los acuerdos,
circulares, instructivos, bases y demas normas administrativas emitidas por
parte del Fiscal Especializado en materia de delitos relacionados con
hechos de corrupcién, que sean necesarios para regular la actuacion de la
Fiscalia Especializada a su cargo en ningun caso podran contradecir las
normas administrativas emitidas por el Procurador General de la Republica.
En caso de contradiccion, se estard a lo dispuesto en el articulo 15 del
Reglamento de esta ley, resolviendo la actualizacion, derogacion o
abrogacion de la norma emitida por el fiscal especializado. En su caso, se
propondra al Procurador General de la Republica la actualizacion,
derogacion o abrogacién de las normas expedidas por éste; XII. Fortalecer e
implementar, en el ambito de su competencia, mecanismos de
cooperacioén y colaboracidn con autoridades de los tres érdenes de
gobierno para la investigacion de los hechos que la ley considera como
delitos en materia de corrupcion; XIll. Disefiar e implementar proyectos,
estudios y programas permanentes de informacién y fomento de la cultura
de la denuncia y de la legalidad en materia de los hechos que la ley
considera como delitos en materia de corrupcién; XIV. Implementar
mecanismos de colaboracién con autoridades que ejerzan facultades de
fiscalizacion a fin de fortalecer el desarrollo de las investigaciones; XV.
Requerir a las instancias de gobierno la informacion que resulte util o
necesaria para sus investigaciones, la que por ningiin motivo le podra ser
negada, incluso anteponiendo el secreto bancario, fiduciario o cualquiera
otro de similar naturaleza; XVI. Disefiar, integrar e implementar sistemas y
mecanismos de andlisis de la informacion fiscal, financiera y contable para
que pueda ser utilizada por ésta y otras unidades competentes de la
Procuraduria, en especial la relacionada con la investigacidn de los hechos
gue la ley considera como delitos en materia de corrupcién; XVII.
Coadyuvar con otras dreas competentes de la Procuraduria, en el
desarrollo de herramientas de inteligencia con metodologias
interdisciplinarias de analisis e investigacion de las distintas variables
criminales, socioecondmicas y financieras, para conocer la evolucién de las
actividades relacionadas con los hechos que la ley considera como delitos
en materia de corrupcion; XVIIl. Generar sus propias herramientas
metodoldgicas para el efecto de identificar los patrones de conducta que
pudieran estar relacionados con operaciones con recursos de procedencia
ilicita; XIX. Emitir guias y manuales técnicos, en conjunto con la
Coordinacién General de Servicios Periciales y la Unidad Especializada en
Analisis Financiero para la formulacién de dictdmenes en materia de
analisis fiscal, financiero y contable que requieran los agentes del
Ministerio Publico de la Federacion en el cumplimiento de sus funciones de
investigacion y persecucién de los hechos que la ley considera como delitos
en materia de corrupcion; XX. Conducir la investigacién para la obtencion
de datos o medios de prueba vinculados a hechos que la ley considera
como delitos en materia de corrupcidn; XXI. Suscribir programas de trabajo
y proponer al Procurador General de la Republica la celebracion de
convenios con las entidades federativas para tener acceso directo a la
informacién disponible en los Registros Publicos de la Propiedad asi como
de las unidades de inteligencia patrimonial de las entidades federativas,
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para la investigacidn y persecucion de los hechos que la ley considera como
delitos en materia de corrupcion; XXII. Ejercer la facultad de atraccion de
los delitos del orden comun en términos de las disposiciones juridicas
aplicables; XXIII. Dirigir, coordinar y realizar la investigacion de los hechos
gue presuntamente constituyan delitos del fuero federal en materia de su
competencia y del orden comun, en los que ejerza la facultad de atraccion,
en términos de las disposiciones juridicas aplicables; XXIV. Ordenar el
aseguramiento de bienes propiedad del imputado, asi como de aquellos
respecto de los cuales se conduzcan como duefios, o duefios beneficiarios
o beneficiario controlador, cuyo valor equivalga al producto, los
instrumentos u objetos del hecho delictivo cuando éstos hayan
desaparecido o no se localicen por causa atribuible al imputado; XXV.
Promover la extincion de dominio de los bienes de los imputados o
sentenciados, asi como de aquellos respecto de los cuales se conduzcan
como dueios, o duefios beneficiarios o beneficiario controlador, cuyo valor
equivalga a los bienes desaparecidos o no localizados por causa atribuible
al imputado o sentenciado, cuando estos bienes estén vinculados con
hechos que la ley considera como delitos en materia de corrupcién que
sean susceptibles de la accién de extincién de dominio, en los términos de
la legislacidn aplicable; XXVI. Decidir responsablemente sobre el destino de
los recursos que le sean asignados, a fin de cubrir todas las necesidades
que surjan en el desempefio de sus facultades; XXVII. Someter a
consideracion del Procurador General de la Republica el ejercicio de las
facultades que le otorga el articulo 107 Constitucional a efecto de solicitar
a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion el ejercicio de su facultad de
atraccidn, en los casos que ésta proceda y que sean de su competencia, y
XXVIII. Las demas que en su caso le confieran otras disposiciones legales
aplicables.

10
Quater

Se adiciond.

Articulo 10 Quater.- Las fiscalias especializadas se equiparan jerarquica y
administrativamente a una Subprocuraduria y sus titulares deberan ser
ciudadanos mexicanos por nacimiento; tener cuando menos treinta y cinco
afios cumplidos el dia de la designacidn; contar, con antigliedad minima de
diez afos, con titulo profesional de licenciado en derecho; gozar de buena
reputacion, y no haber sido condenado por delito doloso.

13

Se adiciond un
parrafo segundo a
la fraccion I.

Articulo 13.-... I. ... El Fiscal Especializado fundada y motivadamente, podra
solicitar al Consejo de Profesionalizacidn la destitucion de los agentes del
Ministerio Publico y de la policia que le estén adscritos cuando no cumplan
con los requisitos para permanecer en su cargo. Il. y llI. ...

21

Se adicionaron los
parrafos cuarto,
quinto y sexto.

Articulo 21.-... ... ... Los delitos en que incurran los servidores publicos de la
Visitaduria General incluyendo a su titular serdn investigados y perseguidos
por el Procurador General de la Republica o por el servidor publico en
quien se delegue la facultad. Las faltas administrativas que cometan los
servidores publicos de la Visitaduria General incluyendo a su titular, en
términos de lo previsto en el régimen especial de la materia previsto en los
Capitulos VIl y IX de esta ley, con excepcion de las que se prevén en la Ley
General de Responsabilidades Administrativas que corresponden al Organo
Interno de Control, serdn investigadas y sustanciadas por el Procurador
General de la Republica o por el servidor publico en quien se delegue la
facultad, quien podra imponer las sanciones que correspondan. Cuando la
Visitaduria tenga conocimiento de hechos que pudieran ser constitutivos
de una falta administrativa, sin perjuicio de sus facultades establecidas en
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esta ley, debera presentar la denuncia correspondiente como parte ante el
Organo Interno de Control para que éste proceda en los términos de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas.

80

Se reforma.

Articulo 80.- El Organo Interno de Control en la Procuraduria General de la
Republica, dependiente de la Secretaria de la Funcion Publica, ejercera sus
atribuciones conforme a las leyes, reglamentos y demas disposiciones
juridicas que rigen la actuacién de esa Secretaria de Estado. Las faltas
administrativas en que incurran los servidores publicos de la Procuraduria
General de la Republica que no encuadren en el régimen especial previsto
en los Capitulos VIl y IX de esta ley, seran del conocimiento del Organo
Interno de Control en los términos de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.

11. ANEXO 2. Reformas al Cédigo Penal Federal en Materia de Combate a la
Corrupcion 2016

Articulo

Reforma, adicion
o derogacion

Contenido

201

Se reformé parrafo
primero y el incisio
e).

Comete el delito de corrupcion de menores, quien obligue, induzca, facilite o
procure a una o varias personas menores de 18 afios de edad o una o varias
personas que no tienen capacidad para comprender el significado del hecho
0 una o varias personas que no tienen capacidad para resistirlo a realizar
cualquiera de los siguientes actos: e) Formar parte de una asociacion
delictuosa.

212

Se reform¢ parrafo
primeroy se
adicionaron un
parrafo con las
fracciones 1y Il, un
parrafo cuarto, un
parrafo quinto con
cuarto fracciones y
un sexto y séptimo
parrafo.

Para los efectos de este Titulo y el subsecuente, es servidor publico toda
persona que desempefie un empleo, cargo o comisién de cualquier
naturaleza en la Administracién Publica Federal centralizada o en la del
Distrito Federal, organismos descentralizados, empresas de participacién
estatal mayoritaria, organizaciones y sociedades asimiladas a éstas,
fideicomisos publicos, empresas productivas del Estado, en los érganos
constitucionales auténomos, en el Congreso de la Unidn, o en el Poder
Judicial Federal, o que manejen recursos econdmicos federales. Las
disposiciones contenidas en el presente Titulo, son aplicables a los
Gobernadores de los Estados, a los Diputados, a las Legislaturas Locales y a
los Magistrados de los Tribunales de Justicia Locales, por la comision de los
delitos previstos en este Titulo, en materia federal. De manera adicional a
dichas sanciones, se impondra a los responsables de su comision, la pena de
destitucidn y la inhabilitacion para desempefiar empleo, cargo o comisién
publicos, asi como para participar en adquisiciones, arrendamientos,
servicios u obras publicas, concesiones de prestacion de servicio publico o de
explotacion, aprovechamiento y uso de bienes de dominio de la Federacion
por un plazo de uno a veinte afios, atendiendo a los siguientes criterios: I.-
Sera por un plazo de uno hasta diez afios cuando no exista dafio o perjuicio o
cuando el monto de la afectacion o beneficio obtenido por la comision del
delito no exceda de doscientas veces el valor diario de la Unidad de Medida
y Actualizacidn, y Il.- Sera por un plazo de diez a veinte afios si dicho monto
excede el limite sefialado en la fraccion anterior. Para efectos de lo anterior,
el juez deberd considerar, en caso de que el responsable tenga el caracter de
servidor publico, ademas de lo previsto en el articulo 213 de este Cddigo, los
elementos del empleo, cargo o comisién que desempefiaba cuando incurrid

203




Articulo

Reforma, adicion
o derogacion

Contenido

en el delito. Cuando el responsable tenga el caracter de particular, el juez
deberd imponer la sancion de inhabilitacidon para desempefiar un cargo
publico, asi como para participar en adquisiciones, arrendamientos,
concesiones, servicios u obras publicas, considerando, en su caso, lo
siguiente: I.- Los dafos y perjuicios patrimoniales causados por los actos u
omisiones; Il.- Las circunstancias socioecondmicas del responsable; Ill.- Las
condiciones exteriores y los medios de ejecucidn, y IV.- El monto del
beneficio que haya obtenido el responsable. Sin perjuicio de lo anterior, la
categoria de funcionario o empleado de confianza sera una circunstancia que
podra dar lugar a una agravacién de la pena. Cuando los delitos a que se
refieren los articulos 214, 217, 221, 222, 223 y 224, del presente Cédigo sean
cometidos por servidores publicos electos popularmente o cuyo
nombramiento este sujeto a ratificacion de alguna de las Camaras del
Congreso de la Unidn, las penas previstas seran aumentadas hasta en un
tercio

213

Se reformo el
articulo.

Para la individualizacidn de las sanciones previstas en este Titulo, el juez
tomara en cuenta, en su caso, el nivel jerarquico del servidor publico y el
grado de responsabilidad del encargo, su antigliedad en el empleo, sus
antecedentes de servicio, sus percepciones, su grado de instruccion, la
necesidad de reparar los dafos y perjuicios causados por la conducta ilicita y
las circunstancias especiales de los hechos constitutivos del delito. Sin
perjuicio de lo anterior, la categoria de funcionario o empleado de confianza
serd una circunstancia que podra dar lugar a una agravacion de la pena.

213 Bis

Se reformo el
articulo.

Cuando los delitos a que se refieren los articulos 215, 219 y 222 del presente
Cddigo, sean cometidos por servidores publicos miembros de alguna
corporacion policiaca, aduanera o migratoria, las penas previstas seran
aumentadas hasta en una mitad.

214

Se reformaron el
parrafo primeroy
su fraccion Ill, los
parrafos segundo y
tercero.

Comete el delito de ejercicio ilicito de servicio publico, el servidor publico
que: lll.- Teniendo conocimiento por razén de su empleo, cargo o comision
de que pueden resultar gravemente afectados el patrimonio o los intereses
de alguna dependencia o entidad de la administracion publica federal
centralizada, organismos descentralizados, empresa de participacion estatal
mayoritaria, asociaciones y sociedades asimiladas a éstas y fideicomisos
publicos, de empresas productivas del Estado, de 6rganos constitucionales
auténomos, del Congreso de la Unidn o del Poder Judicial, por cualquier acto
u omision y no informe por escrito a su superior jerarquico o lo evite si esta
dentro de sus facultades.

215

Se reformaron las
fracciones VI, IX,
XIll, y los parrafos
segundo y tercero.

Cometen el delito de abuso de autoridad, IV Cuando estando encargado de
cualquier establecimiento destinado a la ejecucidn de las sanciones
privativas de libertad, de instituciones de reinsercion social o de custodia y
rehabilitacion de menores y de reclusorios preventivos o administrativos, o
centros de arraigo que, sin los requisitos legales, reciba como presa,
detenida, arrestada, arraigada o interna a una persona o la mantenga
privada de su libertad, sin dar parte del hecho a la autoridad
correspondiente; niegue que esta detenida, si lo estuviere; o no cumpla la
orden de libertad girada por la autoridad competente; IX.- Obtenga, exija o
solicite sin derecho alguno o causa legitima, para si o para cualquier otra
persona, parte del sueldo o remuneracién de uno o mds de sus subalternos,
dadivas u otros bienes o servicios; XI.- Cuando autorice o contrate a quien se
encuentre inhabilitado por resolucion firme de autoridad competente para
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desempefiar un empleo, cargo o comisidn en el servicio publico, o para
participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas,
siempre que lo haga con conocimiento de tal situacidn; Xlll.- Obligar al
inculpado a declarar, usando la incomunicacién, la intimidacion, la tortura o
tratos crueles, inhumanos o degradantes.

216

Se reformaron los
parrafos primero y
segundo.

Cometen el delito de coalicion de servidores publicos, los que teniendo tal
cardacter se coaliguen para tomar medidas contrarias a una ley, reglamento u
otras disposiciones de caracter general, impedir su ejecucién o para hacer
dimisidn de sus puestos con el fin de impedir o suspender la administracion
publica en cualquiera de sus ramas. No cometen este delito los trabajadores
que se coaliguen en ejercicio de sus derechos constitucionales o que hagan
uso del derecho de huelga. Al que cometa el delito de coalicion de servidores
publicos se le impondran de dos afios a siete afios de prision y multa de
treinta a trescientas veces el valor diario de la Unidad de Medida y
Actualizacién en el momento de la comisién del delito.

217

Se reformaron la
fraccién 1y los
incisos B) a D), la
fraccién lll y el
parrafo segundo y
se adicionaron un
inciso en la
fraccion |, un
fraccion | Bis con
los incisios A) y B)
y un parrafo
segundo.

Comete el delito de uso ilicito de atribuciones y facultades: I.- El servidor
publico que ilicitamente: A) ... B) Otorgue permisos, licencias, adjudicaciones
o0 autorizaciones de contenido econémico; C) Otorgue franquicias,
exenciones, deducciones o subsidios sobre impuestos, derechos, productos,
aprovechamientos o aportaciones y cuotas de seguridad social, en general
sobre los ingresos fiscales, y sobre precios y tarifas de los bienes y servicios
producidos o prestados en la Administracion Publica Federal; D) Otorgue,
realice o contrate obras publicas, adquisiciones, arrendamientos,
enajenaciones de bienes o servicios, con recursos publicos; E) Contrate
deuda o realice colocaciones de fondos y valores con recursos publicos. I.
bis.- El servidor publico que a sabiendas de la ilicitud del acto, y en perjuicio
del patrimonio o del servicio publico o de otra persona: A) Niegue el
otorgamiento o contratacidn de las operaciones a que hacen referencia la
presente fraccidn, existiendo todos los requisitos establecidos en la
normatividad aplicable para su otorgamiento, o B) Siendo responsable de
administrar y verificar directamente el cumplimiento de los términos de una
concesidn, permiso, asignacién o contrato, se haya abstenido de cumplir con
dicha obligacion. Il.- ... lll.- El servidor publico que teniendo a su cargo fondos
publicos, les dé una aplicacion distinta de aquella a que estuvieren
destinados o haga un pago ilegal. Se impondran las mismas sanciones
previstas a cualquier persona que a sabiendas de la ilicitud del acto, y en
perjuicio del patrimonio o el servicio publico o de otra persona participe,
solicite o promueva la perpetracion de cualquiera de los delitos previstos en
este articulo. Al que cometa el delito a que se refiere el presente articulo, se
le impondran de seis meses a doce afios de prision y de treinta a ciento
cincuenta dias multa.

217 Bis

Adicionado.

Comete delito aquel particular que, en su caracter de contratista,
permisionario, asignatario, titular de una consesién de prestacion de un
servicio public o de explotacidon, aprovechamiento o uso de bienes de
dominio de la Federacion, con la finalidad de obtener beneficio para si
mismo o un tercero: genere y utilice informacion falsa o alterada, respecto
de los rendimientos que obtenga, y cuando estando legalmente obligado a
entregar a una autoridad informacién sobre dichos rendimientos o
beneficios, la oculte. Al que cometa el delito a que se refiere el presente
articulo, se le impondran de tres meses a nueve afios de prision y de treinta
a cien dias multa.
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218

Se reformaron los
parrafos tercero y
cuarto.

Tipifica el delito de concusion (...) Cuando la cantidad o el valor de lo exigido
indebidamente no exceda del equivalente de quinientos dias de Unidades de
Medida y Actualizacién en el momento de cometerse el delito, o no sea
valuable, se impondran de tres meses a dos afios de prision y de treinta a
cien dias multa. Cuando la cantidad o el valor de lo exigido indebidamente
exceda de quinientos dias de Unidades de Medida y Actualizacién en el
momento de cometerse el delito, se impondran de dos afios a doce afios de
prision y multa de cien a ciento cincuenta dias multa.

219

Se reformaron la
fraccién 1y el
parrafo segundo.

Comete delito de intimidacidn, El servidor publico que por si, o por
interpdsita persona, utilizando la violencia fisica o0 moral, inhiba o intimide a
cualquier persona para evitar que ésta o un tercero denuncie, formule
querella o aporte informacion relativa a la presunta comisién de una
conducta sancionada por la Legislacion Penal o por la Ley General de
Responsabilidades Administrativas, y Al que cometa el delito de intimidacién
se le impondrdn de dos aifos a nueve afios de prision y de treinta a cien dias
multa.

220

Se reformaron la
fraccién 1y los
parrafos tercero a
cuarto.

Comete el delito de ejercicio abusivo de funciones, I.- El servidor publico que
en el desempefio de su empleo, cargo o comisidn, ilicitamente otorgue por si
o por interpdsita persona, contratos, concesiones, permisos, licencias,
autorizaciones, franquicias, exenciones o efectlie compras o ventas o realice
cualquier acto juridico que produzca beneficios econdmicos al propio
servidor publico, a su cdnyuge, descendiente o ascendiente, parientes por
consanguinidad o afinidad hasta el cuarto grado, a cualquier tercero con el
que tenga vinculos afectivos, econdmicos o de dependencia administrativa
directa, socios o sociedades de las que el servidor publico o las personas
antes referidas formen parte; Il.- ... ... Cuando la cuantia a que asciendan las
operaciones a que hace referencia este articulo no exceda del equivalente a
quinientas veces el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacién en el
momento de cometerse el delito, se impondran de tres meses a dos afios de
prision y de treinta a cien dias multa. Cuando la cuantia a que asciendan las
operaciones a que hace referencia este articulo exceda de quinientas veces
el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacién en el momento de
cometerse el delito, se impondran de dos afios a doce afios de prisidon y de
cien a ciento cincuenta dias multa.

221

Se reform¢ el
parrafo segundo.

Comete el delito de trafico de influencia (...) IV.- Al particular que, sin estar
autorizado legalmente para intervenir en un negocio publico, afirme tener
influencia ante los servidores publicos facultados para tomar decisiones
dentro de dichos negocios, e intervenga ante ellos para promover la
resolucion ilicita de los mismos, a cambio de obtener un beneficio para sio
para otro. Al que cometa el delito de trafico de influencia, se le impondran
de dos afios a seis afios de prisidn y de treinta a cien dias multa.

222

Se reformaron las
fracciones |, Il y los
parrafos tercero y
cuarto.

Cometen el delito de cohecho, I.- El servidor publico que por si, o por
interpdsita persona solicite o reciba ilicitamente para si o para otro, dinero o
cualquier beneficio, o acepte una promesa, para hacer o dejar de realizar un
acto propio de sus funciones inherentes a su empleo, cargo o comision; Il.- El
que dé, prometa o entregue cualquier beneficio a alguna de las personas que
se mencionan en el articulo 212 de este Cddigo, para que haga u omita un
acto relacionado con sus funciones, a su empleo, cargo o comision, y lll.- El
legislador federal que, en el ejercicio de sus funciones o atribuciones, y en el
marco del proceso de aprobacion del presupuesto de egresos respectivo,
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gestione o solicite: a) La asignacidn de recursos a favor de un ente publico,
exigiendo u obteniendo, para si o para un tercero, una comision, dadiva o
contraprestacion, en dinero o en especie, distinta a la que le corresponde
por el ejercicio de su encargo; b) El otorgamiento de contratos de obra
publica o de servicios a favor de determinadas personas fisicas o morales. Se
aplicara la misma pena a cualquier persona que gestione, solicite a nombre o
en representacion del legislador federal las asignaciones de recursos u
otorgamiento de contratos a que se refieren los incisos a) y b) de este
articulo. ... Cuando la cantidad o el valor de la dadiva, de los bienes o la
promesa no exceda del equivalente de quinientas veces el valor diario de la
Unidad de Medida y Actualizacién en el momento de cometerse el delito, o
no sea valuable, se impondran de tres meses a dos afios de prision y de
treinta a cien dias multa. Cuando la cantidad o el valor de la dadiva, los
bienes, promesa o prestacion exceda de quinientas veces el valor diario de la
Unidad de Medida y Actualizaciédn en el momento de cometerse el delito, se
impondran de dos a catorce afios de prision y de cien a ciento cincuenta dias
multa.

223

Se reformaron las
fracciones lallly
los parrafos
tercero y cuarto.

Comete el delito de peculado, I.- Todo servidor publico que para su beneficio
o el de una tercera persona fisica o moral, distraiga de su objeto dinero,
valores, fincas o cualquier otra cosa perteneciente al Estado o a un
particular, si por razéon de su cargo los hubiere recibido en administracién, en
depdsito, en posesidn o por otra causa; Il.- El servidor publico que
ilicitamente utilice fondos publicos u otorgue alguno de los actos a que se
refiere el articulo de uso ilicito de atribuciones y facultades con el objeto de
promover la imagen politica o social de su persona, la de su superior
jerarquico o la de un tercero, o a fin de denigrar a cualquier persona; lll.-
Cualquier persona que solicite o acepte realizar las promociones o
denigraciones a que se refiere la fraccion anterior, a cambio de fondos
publicos o del disfrute de los beneficios derivados de los actos a que se
refiere el articulo de uso ilicito de atribuciones y facultades, y IV.- Cuando el
monto de lo distraido o de los fondos utilizados indebidamente no exceda
del equivalente de quinientas veces el valor diario de la Unidad de Medida y
Actualizacién en el momento de cometerse el delito, o no sea valuable, se
impondran de tres meses a dos afios de prision y de treinta a cien dias multa.

224

Se reformaron los
parrafos primero,
segundo, cuarto,
quinto y sexto.

Se sancionard a quien con motivo de su empleo, cargo o comision en el
servicio publico, haya incurrido en enriquecimiento ilicito. Existe
enriquecimiento ilicito cuando el servidor publico no pudiere acreditar el
legitimo aumento de su patrimonio o la legitima procedencia de los bienes a
su nombre o de aquellos respecto de los cuales se conduzca como duefio.
Para efectos del parrafo anterior, se computaran entre los bienes que
adquieran los servidores publicos o con respecto de los cuales se conduzcan
como duefios, los que reciban o de los que dispongan su cényuge y sus
dependientes econdmicos directos, salvo que el servidor publico acredite
que éstos los obtuvieron por si mismos. No serd enriquecimiento ilicito en
caso de que el aumento del patrimonio sea producto de una conducta que
encuadre en otra hipédtesis del presente Titulo. En este caso se aplicard la
hipétesis y la sancidn correspondiente, sin que dé lugar al concurso de
delitos. ... Decomiso en beneficio del Estado de aquellos bienes cuya
procedencia no se logre acreditar. Cuando el monto a que ascienda el
enriquecimiento ilicito no exceda del equivalente de cinco mil veces el valor
diario de la Unidad de Medida y Actualizacidén se impondran de tres meses a
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dos afios de prisidn y de treinta a cien dias multa. Cuando el monto a que
ascienda el enriquecimiento ilicito exceda del equivalente de cinco mil veces
el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacidn se impondran de dos
afios a catorce anos de prisién y multa de cien a ciento cincuenta dias multa.

225

Se reformaron las
fracciones VI, X,
XM, XVII, XX, XXIV,
XXVII, y XXXILI.

Son delitos contra la administracién de justicia, cometidos por servidores
publicos, VI.- Dictar, a sabiendas, una resolucion de fondo o una sentencia
definitiva que sean ilicitas por violar algun precepto terminante de la ley, o
ser contrarias a las actuaciones seguidas en juicio u omitir dictar una
resolucién de tramite, de fondo o una sentencia definitiva licita, dentro de
los términos dispuestos en la ley; X.- Detener a un individuo fuera de los
casos sefialados por la ley, o retenerlo por mas tiempo del sefialado en la
Constitucion; Xlll.- Ocultar al imputado el nombre de quien le acusa, salvo en
los casos previstos por la ley, no darle a conocer el delito que se le atribuye o
no realizar el descubrimiento probatorio conforme a lo que establece el
Codigo Nacional de Procedimientos Penales; XVII.- No dictar auto de
vinculacién al proceso o de libertad de un detenido, dentro de las setenta y
dos horas siguientes a que lo pongan a su disposicidn, a no ser que el
inculpado haya solicitado ampliacion del plazo, caso en el cual se estara al
nuevo plazo; XX.- Ordenar la aprehension de un individuo por delito que no
amerite pena privativa de libertad, o en casos en que no preceda denuncia,
acusacion o querella; o realizar la aprehensidn sin poner al detenido a
disposicién del juez en el término sefialado por el articulo 16 de la
Constitucion; XXIV.-Advertir al demandado, ilicitamente, respecto de la
providencia de embargo decretada en su contra;- XXVIIl.-Dar a conocer a
quien no tenga derecho, documentos, constancias o informacién que obren
en una carpeta de investigacion o en un proceso penal y que por disposicion
de la ley o resolucidon de la autoridad judicial, sean reservados o
confidenciales; XXXII.- Desviar u obstaculizar la investigacion del hecho
delictuoso de que se trate o favorecer que el imputado se sustraiga a la
accion de la justicia:

221

Se adiciond la
fraccion IV.

Comete el delito de trafico de influencia IV.- Al particular que, sin estar
autorizado legalmente para intervenir en un negocio publico, afirme tener
influencia ante los servidores publicos facultados para tomar decisiones
dentro de dichos negocios, e intervenga ante ellos para promover la
resolucion ilicita de los mismos, a cambio de obtener un beneficio para sio
para otro.

222

Se adicionaron una
fraccién 11l con los
incisiosa, by
parrafo segundo
recorriéndose los
subsecuentes.

Cometen el delito de cohecho, el servidor publico que por si, o por
interpdsita persona solicite o reciba ilicitamente para si o para otro, dinero o
cualquier beneficio, o acepte una promesa, para hacer o dejar de realizar un
acto propio de sus funciones inherentes a su empleo, cargo o comision; Il.- El
que dé, prometa o entregue cualquier beneficio a alguna de las personas que
se mencionan en el articulo 212 de este Cddigo, para que haga u omita un
acto relacionado con sus funciones, a su empleo, cargo o comision, y .- El
legislador federal que, en el ejercicio de sus funciones o atribuciones, y en el
marco del proceso de aprobacion del presupuesto de egresos respectivo,
gestione o solicite: a) La asignacion de recursos a favor de un ente publico,
exigiendo u obteniendo, para si o para un tercero, una comision, dadiva o
contraprestacidn, en dinero o en especie, distinta a la que le corresponde
por el ejercicio de su encargo; b) El otorgamiento de contratos de obra
publica o de servicios a favor de determinadas personas fisicas o morales. Se
aplicara la misma pena a cualquier persona que gestione, solicite a nombre o

208




Articulo

Reforma, adicion
o derogacion

Contenido

en representacion del legislador federal las asignaciones de recursos u
otorgamiento de contratos a que se refieren los incisos a) y b) de este
articulo.

Fuente: Elaboracidn propia con informacién del Decreto por el que se reforman, adicionany derogan diversas disposiciones
del Codigo Penal Federal en Materia de Combate a la Corrupcion. Diario Oficial de la Federacidn lunes 18 de julio de 2016.
Disponible en: https://www.gob.mx/sfp/acciones-y-programas/sistema-nacional-anticorrupcion-64289?idiom=es. Pagina

consultada el 7 de diciembre de 2016.

ANEXO 2.

Reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en Materia del Control Interno del Ejecutivo en el

marco de Sistema Nacional Anticorrupcion 2016
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19

Reformado.

El titular de cada Secretaria de Estado expedird los manuales de
organizacion, de procedimientos y de servicios al publico necesarios para su
funcionamiento, los que deberan contener informacion sobre la estructura
organica de la dependencia y las funciones de sus unidades administrativas,
asi como sobre los sistemas de comunicacién y coordinacion y los principales
procedimientos administrativos que se establezcan. Los manuales y demas
instrumentos de apoyo administrativo interno, deberan mantenerse
permanentemente actualizados. Los manuales de organizacion general
deberdn publicarse en el Diario Oficial de la Federacion, mientras que los
manuales de procedimientos y de servicios al publico deberan estar
disponibles para consulta de los usuarios y de los propios servidores
publicos, a través del registro electronico que opera la Secretaria de la
Funcién Publica. En cada una de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, se mantendran al corriente los escalafones
de los trabajadores, y se establecerdn los sistemas de estimulos y
recompensas que determinen la ley y las condiciones generales de trabajo
respectivas.

26

Reformado.

Para el despacho de los asuntos del orden administrativo, el Poder Ejecutivo
de la Unidn contara con las siguientes dependencias: Secretaria de
Gobernacién; Secretaria de Relaciones Exteriores; Secretaria de la Defensa
Nacional; Secretaria de Marina; Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;
Secretaria de Desarrollo Social; Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales; Secretaria de Energia; Secretaria de Economia; Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacidn; Secretaria de
Comunicaciones y Transportes; Secretaria de la Funcion Publica; Secretaria
de Educacién Publica; Secretaria de Salud; Secretaria del Trabajo y Prevision
Social; Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano; Secretaria de
Cultura; Secretaria de Turismo, y Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

31

Se reformaron las
fracciones XII, XXI,
XXIV, XXIX, XXX,
XXXy XXXIV.

Se derogaron las
fracciones XXII,
XXV, XXVI, XXVII,
XXVIIL, XXXy XXX

A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico corresponde el despacho de los
siguientes asuntos:XIl. Organizar y dirigir los servicios aduanales y de
inspeccion; XXI. Establecer normas, politicas y lineamientos en materia de
desincorporacion de activos de la Administracién Publica Federal;

XXIV. Ejercer el control presupuestario de los servicios personales y
establecer normas y lineamientos en materia de control del gasto en ese
rubro; XXIX. Conducir la politica inmobiliaria de la Administracion Publica
Federal, salvo por lo que se refiere a las playas, zona federal maritimo
terrestre, terrenos ganados al mar o cualquier depdsito de aguas maritimas y
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demas zonas federales; administrar los inmuebles de propiedad federal
cuando no estén

asignados a alguna dependencia o entidad, asi como llevar el registro publico
de la propiedad inmobiliaria federal y el inventario general correspondiente;
XXX. Regular la adquisicion, arrendamiento, enajenacion, destino o
afectacion de los bienes inmuebles de la Administracién Publica Federal y, en
su caso, representar el interés de la Federacion; expedir las normas y
procedimientos para la formulacién de inventarios, para la realizacién y
actualizacion de los avaluos sobre dichos bienes, asi como expedir normas
técnicas, autorizar y, en su caso, proyectar, construir, rehabilitar, conservar o
administrar, directamente o a través de terceros, los edificios publicos y, en
general, los bienes inmuebles de la Federacidn; XXXIII. Reivindicar los bienes
propiedad de la Nacion, en los términos de las disposiciones aplicables; y
XXXIV. Los demas que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.

37

Reformado.

A la Secretaria de la Funcion Publica corresponde el despacho de

los siguientes asuntos: I. Organizar y coordinar el sistema de control interno
y la evaluacidén de la gestion gubernamental; inspeccionar el ejercicio del
gasto publico federal y su congruencia con los presupuestos de egresos, asi
como concertar con las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal y validar los indicadores para la evaluacion de la gestion
gubernamental, en los términos de las disposiciones aplicables; Il. Expedir las
normas que regulen los instrumentos y procedimientos de control interno de
la Administracion Publica Federal, para lo cual podra requerir de las
dependencias competentes la expedicion de normas complementarias para
el ejercicio del control administrativo. Lo anterior, sin menoscabo de las
bases y principios de coordinacién y recomendaciones emitidas por el
Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcién; lll. Vigilar, en
colaboracion con las autoridades que integren el Comité Coordinador del
Sistema Nacional Anticorrupcion, el cumplimiento de las normas de control
interno y fiscalizacién, asi como asesorar y apoyar a los drganos internos de
control de las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal; IV. Coordinar y supervisar el sistema de control interno, establecer
las bases generales para la realizacidn de auditorias internas, transversales y
externas; expedir las normas que regulen los instrumentos y procedimientos
en dichas materias en las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal y en la Procuraduria General de la Republica, asi como
realizar las auditorias que se requieran en éstas, en sustitucidon o apoyo de
sus propios organos internos de control; V. Vigilar el cumplimiento, por parte
de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal y de la
Procuraduria General de la Republica, de las disposiciones en materia de
planeacidn, presupuestacion, ingresos, financiamiento, inversién, deuda,
patrimonio; VI. Organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral en
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal y emitir
las normas para que los recursos humanos, patrimoniales y los
procedimientos técnicos de la misma, sean aprovechados y aplicados,
respectivamente, con criterios de eficacia, legalidad, eficiencia y
simplificacion administrativa; asi como, realizar o encomendar las
investigaciones, estudios y andlisis necesarios sobre estas materias; VII.
Conducir las politicas, establecer las normas y emitir las autorizaciones y
criterios correspondientes en materia de planeacion y administracion de
recursos humanos, contratacién del personal, Servicio Profesional de Carrera
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en la Administracién Publica Federal, estructuras organicas y ocupacionales,
de conformidad con las respectivas normas de control de gasto en materia
de servicios personales; VIII. Realizar, por si o a solicitud de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico o la coordinadora de sector correspondiente,
auditorias, revisiones y evaluaciones a las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, con el objeto de examinar, fiscalizary
promover la eficiencia y legalidad en su gestidn y encargo; IX. Fiscalizar
directamente o a través de los 6rganos internos de control, que las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal y la
Procuraduria General de la Republica cumplan con las normas y
disposiciones en materia de sistemas de registro y contabilidad, contratacion
y remuneraciones de personal, contratacion de adquisiciones,
arrendamientos, arrendamiento financiero, servicios y ejecucion de obra
publica, conservacion, uso, destino, afectacidn, enajenacion y baja de bienes
muebles e inmuebles, almacenes y demas activos y recursos materiales de la
Administracién Publica Federal; X. Designar y remover a los auditores
externos de las entidades, asi como normar y controlar su desempefio; XI.
Designar y remover para el mejor desarrollo del sistema de control y
evaluacién de la gestion gubernamentales, delegados de la propia Secretaria
ante las dependencias y drganos desconcentrados de la Administracion
Publica Federal centralizada y comisarios publicos de los 6rganos de
vigilancia de las entidades de la Administracion Publica Paraestatal y de la
Procuraduria General de la Republica; asi como normar y controlar su
desempefio; XIl. Designar y remover a los titulares de los érganos internos de
control de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal
y de la Procuraduria General de la Republica, asi como de las unidades
administrativas equivalentes en las empresas productivas del Estado,
quienes dependerdn jerarquica y funcionalmente de la Secretaria de la
Funcién Publica, asimismo, designar y remover a los titulares de las areas de
auditoria, quejas y responsabilidades de los citados érganos internos de
control; quienes tendran el caracter de autoridad y realizaran la defensa
juridica de las resoluciones que emitan en la esfera administrativa y ante los
Tribunales Federales, representando al Titular de dicha Secretaria; XIll.
Colaborar en el marco del Sistema Nacional Anticorrupcion y del Sistema
Nacional de Fiscalizacidn, en el establecimiento de las bases y principios de
coordinacidn necesarios, que permitan el mejor cumplimiento de las
responsabilidades de sus integrantes; XIV. Implementar las acciones que
acuerde el Sistema Nacional Anticorrupcién, en términos de las disposiciones
aplicables; XV. Informar periédicamente al Comité Coordinador del Sistema
Nacional Anticorrupcidn, asi como al Ejecutivo Federal, sobre el resultado de
la evaluacion respecto de la gestion de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal y de la Procuraduria General de la Republica,
asi como del resultado de la revision del ingreso, manejo, custodia y ejercicio
de recursos publicos federales, y promover ante las autoridades
competentes, las acciones que procedan para corregir las irregularidades
detectadas; XVI. Llevar y normar el registro de servidores publicos de la
Administracidn Publica Federal, recibir y registrar las declaraciones
patrimoniales y de

intereses que deban presentar, asi como verificar su contenido mediante las
investigaciones que resulten pertinentes de acuerdo con las disposiciones
aplicables. También registrara la informacién sobre las sanciones

211




Articulo

Reforma, adicion
o derogacion

Contenido

administrativas que, en su caso, les hayan sido impuestas; XVII. Atender las
quejas e inconformidades que presenten los particulares con motivo de
convenios o contratos que celebren con las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal y de la Procuraduria General de la Republica,
salvo los casos en que otras leyes establezcan procedimientos de
impugnacion diferentes; XVIIl. Conocer e investigar las conductas de los
servidores publicos de la Administracidn Publica Federal que puedan
constituir responsabilidades administrativas, asi como substanciar los
procedimientos correspondientes conforme a lo establecido en la Ley
General de Responsabilidades Administrativas, por si, o por conducto de los
organos internos de control que correspondan a cada area de la
Administracion Publica Federal; para lo cual podran aplicar las sanciones que
correspondan en los casos que no sean de la competencia del Tribunal
Federal de Justicia Administrativa y, cuando se trate de faltas administrativas
graves, ejercer la accion de responsabilidad ante ese Tribunal; asi como
presentar las denuncias correspondientes ante la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcidén y ante otras autoridades competentes, en términos
de las disposiciones aplicables; XIX. Establecer mecanismos internos para la
Administracion Publica Federal que prevengan actos u omisiones que
pudieran constituir responsabilidades administrativas; XX. Aprobary
registrar las estructuras orgdnicas y ocupacionales de las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal y de la Procuraduria General
de la Republica y sus modificaciones; previo dictamen presupuestal
favorable de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; XXI. Establecer y
conducir la politica general de las contrataciones publicas reguladas por la
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y la Ley
de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, propiciando las
mejores condiciones de contratacion conforme a los principios de eficiencia,
eficacia, economia, transparencia, imparcialidad y honradez; emitir las
normas, lineamientos, manuales, procedimientos y demds instrumentos
andlogos que se requieran en materia de dichas contrataciones publicas;
proporcionar, en su caso, asesoria normativa con cardcter preventivo en los
procedimientos de contratacidn regulados por las mencionadas leyes que
realicen las dependencias y entidades de la Administracidn Publica Federal y
promover, con la intervencion que corresponda a otras dependencias de la
Administracién Publica Federal, la coordinacién y cooperacion con los
Poderes de la Unidn, los érganos constitucionales autonomos, las entidades
federativas y demas entes publicos encargados de regimenes de
contratacion publica, con excepcion de las empresas productivas del Estado,
a efecto de propiciar en lo procedente la homologacion de politicas,
normativas y criterios en materia de contrataciones publicas, que permita
contar con un sistema de contrataciones publicas articulado a nivel nacional;
XXII. Definir la politica de gobierno digital, gobierno abierto y datos abiertos
en el ambito de las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal; XXIIl. Formular y conducir en apego y de conformidad con las bases
de coordinacién que establezca el Comité Coordinador del Sistema Nacional
Anticorrupcidn, la politica general de la Administracién Publica Federal para
establecer acciones que propicien la integridad y la transparencia en la
gestion publica, la rendicién de cuentas y el acceso por parte de los
particulares a la informacidn que aquélla genere; asi como promover dichas
acciones hacia la sociedad; XXIV. Ejercer las facultades que la Constitucién le
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otorga a los érganos internos de control para revisar, mediante las auditorias
a que se refiere el presente articulo, el ingreso, manejo, custodia y ejercicio
de recursos publicos federales; XXV. Implementar las politicas de
coordinacién que promueva el Comité Coordinador del Sistema Nacional
Anticorrupcién, en materia de combate a la corrupcién en la Administracidn
Publica Federal; XXVI. Emitir normas, lineamientos especificos y manuales
que, dentro del ambito de su competencia, integren disposiciones y criterios
que impulsen la simplificaciéon administrativa, para lo cual deberan tomar en
consideracién las bases y principios de coordinacién y recomendaciones
generales que emita el Comité Coordinador del Sistema Nacional
Anticorrupcién; XXVIl.Seleccionar a los integrantes de los érganos internos
de control, garantizando la igualdad de oportunidades en el acceso a la
funcién publica, atrayendo a los mejores candidatos para ocupar los puestos,
a través de procedimientos transparentes, objetivos y equitativos; XXVIII.
Emitir el Cédigo de Etica de los servidores pUblicos del gobierno federal y las
Reglas de Integridad para el ejercicio de la funcidn publica, y XXIX. Las demas
que le encomienden expresamente las leyes y reglamentos. El
nombramiento del Secretario de la Funcién Publica que somete el Presidente
de la Republica a ratificacion del Senado de la Republica, debera estar
acompanfado de la declaracion de interés de la persona propuesta, en los
términos previstos en la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

44

Reformado.

Los titulares de los drganos internos de control de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal y de sus areas de

auditoria, quejas y responsabilidades, seran responsables de mantener el
control interno de la dependencia o entidad a la que se encuentren
adscritos. Asimismo, tendran como funcién apoyar la politica de control
interno y la toma de decisiones relativas al cumplimiento de los objetivos y
politicas institucionales, asi como al dptimo desempefio de servidores
publicos y érganos, a la modernizacion continua

y desarrollo eficiente de la gestion administrativa y al correcto manejo de los
recursos publicos. Los 6rganos internos de control de las sociedades
nacionales de crédito, asi como aquéllos de otras entidades que cuenten con
un régimen especifico de control interno, se sujetaran a las funciones y
organizacion establecidas en las disposiciones mediante las que se crea la
respectiva entidad. Los érganos internos de control, en ejercicio de su
funcién de auditoria, prevista en la fraccién XXIV del articulo 37 de esta Ley,
se regirdn por las leyes y disposiciones sobre adquisiciones, obra publica,
presupuesto, contabilidad, procedimiento administrativo, transparencia y
acceso a la informacidn, responsabilidades, combate a la corrupcion y otras
afines a la materia y por las bases y principios de coordinacion que emitan el
Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion y la Secretaria de la
Funcién Publica respecto de dichos asuntos, asi como sobre la organizacion,
funcionamiento y supervision de los

sistemas de control interno, mejora de gestién en las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal y presentacion de informes
por parte de dichos 6rganos. Las unidades encargadas de la funcidn de
auditoria de la Secretaria de la Funcién Publica y los érganos internos de
control de la Administracién Publica Federal formaran parte del Sistema
Nacional de Fiscalizacidon e incorporaran en su ejercicio las normas técnicas y
cadigos de ética, de conformidad con la Ley General del Sistema Nacional
Anticorrupcién y las mejores practicas que considere el referido sistema. Las
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unidades a que se refiere el parrafo anterior y los drganos internos de
control formulardn en el mes de noviembre su plan anual de trabajo y de
evaluacidn. Los titulares de las unidades encargadas de la funcién de
auditoria de la Secretaria de la Funcion Publica y de los érganos internos de
control, en los meses de mayo y noviembre entregaran informes al titular de
dicha Secretaria, sobre hallazgos en la gestion y recomendaciones en
relacién con las acciones correctivas, preventivas y oportunidades de mejora
respecto de la calidad y eficiencia de los distintos procesos internos y sobre
la relacion de los procedimientos por faltas administrativas y de sanciones
aplicadas por los érganos internos de control; las acciones de
responsabilidad presentadas ante el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa y las sanciones correspondientes; las denuncias por actos de
corrupcién que presenten ante la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcién; asi como un informe detallado del porcentaje de los
procedimientos iniciados por los érganos internos de control que culminaron
con una sancion firme y a cuanto ascienden, en su caso, las indemnizaciones
efectivamente cobradas durante el periodo del informe. Con base en dichos
informes, asi como de las recomendaciones y las bases y principios de
coordinacién que emita el Comité Coordinador del Sistema Nacional
Anticorrupcién, tanto las dependencias y entidades, asi como la Secretaria
de la Funcién Publica, implementardn las acciones pertinentes para mejora
de la gestidn. Conforme a lo dispuesto en las leyes en la materia, asi como en
las bases y principios de coordinacidn emitidas por el Comité Coordinador
del Sistema Nacional Anticorrupcidn, los titulares de los érganos internos de
control encabezardn comités de control y desempefio institucional para el
seguimiento y evaluacién general de la gestion.

50

Reformado.

Las relaciones entre el Ejecutivo Federal y las entidades paraestatales, para
fines de congruencia global de la Administracion Publica Paraestatal con el
sistema nacional de planeacidén y con los lineamientos generales en materia
de gasto, financiamiento, control y evaluacion, se llevaran a cabo en la forma
y términos que dispongan las leyes, por conducto de las Secretarias de
Hacienda y Crédito Publico y de la Funcién Publica, en el ambito de sus
respectivas competencias, sin perjuicio de las atribuciones que competan a
la coordinadora del sector correspondiente. Las Secretarias de Hacienda y
Crédito Publico y de la Funcion Publica emitiran los criterios para la
clasificacion de las entidades paraestatales conforme a sus objetivos y
actividades, en aquellas que cumplan una funcién institucional y las que
realicen fines comerciales con el propésito de, en su caso, establecer
mecanismos diferenciados que hagan eficiente su organizacion,
funcionamiento, control y evaluacién. Dichos mecanismos contemplaran un
analisis sobre los beneficios y costos de instrumentar practicas de gobierno
corporativo en las entidades con fines comerciales, a efecto de considerar la
conveniencia de su adopcidn.

Fuente: Elaboracidn propia con informacidn del Decreto por el que se reforma y deroga diversas disposiciones de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal. Diario Oficial de la Federacion lunes 18 de julio de 2016. Disponible en:
https://www.gob.mx/sfp/acciones-y-programas/sistema-nacional-anticorrupcion-64289?idiom=es. Pagina consultada el 7

de diciembre de 2016.
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