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PRESENTACION

CON LA PROMULGACION DE LA LEY FEDERAL DE
TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA GUBERNAMENTAL EN 2002 Y LAS SUBSE-
CUENTES REFORMAS JURIDICAS PARA FORTALECER
EL DERECHO A SABER, SE HAN DESARROLLADO LAS
BASES GENERALES QUE HAN PERMITIDO A LOS
MEXICANOS PONER BAJO LA LUPA DEL ESCRUTINIO
PUBLICO EL ACTUAR GUBERNAMENTAL. DESDE EN-
TONCES, LA TRANSPARENCIA ES UN INSUMO PARA
LA RENDICION DE CUENTAS Y EL COMBATE A LA CO-
RRUPCION.

Desde su aparicidn normativa en
el quehacer gubernamental, el cono-
cimiento de los asuntos publicos ha
hecho posible que cada vez mas perso-
nas monitoreen el uso de los recursos
fiscales, las omisiones del gobierno, la
asignacion de puestos en las estructu-
ras gubernamentales y la toma de de-
cisiones de quienes ocupan posiciones
publicas. De esta manera, la transpa-
rencia ha favorecido que se detecten
irregularidades en el quehacer guber-
namental y se han sacado a la luz ac-
tos de corrupcion. La transparencia
no combate la corrupcién, sino que
la exhibe, la muestra y hace publica la

informacion que si ayudaria a integrar
hechos y expedientes de corrupcién
que autoridades competentes deben (o
deberian) perseguir por la via adminis-
trativa y judicial.

Existen diversos ejemplos emble-
maticos sobre como el acceso a la in-
formacién ha sido clave para descubrir
tramas de corrupcion gubernamental,
conflictos de interés y abiertas omisio-
nes del actuar gubernamental y de las
fuerzas armadas. Solo enumeraremos
algunos: “La estafa maestra”, “La casa
blanca de Pefia Nieto”, “Los sobornos
de Walmart en México” (cuyo titulo
original en inglés es “The Bribery Aisle:
How Wal-Mart Got Its Way in Mexico”)
y “Sedena omite informar namero real
de bajas en combate al narco”, todos
titulos de investigaciones periodisticas
de gran relevancia.

Combatir la corrupcion asentada
por décadas en el Estado mexicano y
en su sistema politico no es una nueva
exigencia de la sociedad. Sin embargo,
no siempre hansido efectivas las accio-
nes emprendidas para acotarla y, final-



mente, eliminarla. Combatirla supone
la participacion de diversas organiza-
ciones con un entramado institucional
de gran envergadura y complejidad
operativa. Supone, también, un uso
intensivo de la energia intelectual de
las organizaciones publicas y de la vo-
luntad de quienes la dirigen. EI mero
voluntarismo no es suficiente para
achicar la corrupcién y acotarle espa-
cios de poder y de accién. Asi, la lucha
contralacorrupciénsupone latranspa-
renciay el accesoalainformacion, pero
no se reduce a estos mecanismos, pues
se despliega también en los ambitos
de justicia administrativa y penal, asi
como en el terreno de la fiscalizacion.

A la luz de esos razonamientos, el
Comité Editorial del INAI propuso la
elaboracion de una publicacién ilus-
trativa para comprender la estructura
y los retos del Sistema Nacional Anti-
corrupcion en México (SNA), asi como
su vinculo con la agenda de transpa-
rencia.

En ese sentido, el texto que nos
presenta nuestra autora Jaqueline Pes-
chard, en este Cuaderno de Transparen-
cia es un buen aporte a la comprension
del programa anticorrupcion en Mé-
xico. Lo que nos ofrece, no es sola-
mente una reflexion abstracta sobre
laimportanciade latransparenciaen la
construccion del SNA, sino una muy
interesante interpretacion sobre la
simetria y la interconexién (concep-

tual, legal e institucional) entre ambas
agendas.

Desde el enfoque de la integri-
dad institucional y la lucha contra la
corrupcion, logra mostrar como se
articulan los conceptos legales y los
disefios de laagendade transparenciao
publicidady los conceptosy disefios co-
rrelativos de la agenda anticorrupcién
(haciendo notar su imbricacién con-
ceptual y no su mera concomitancia).

Debe hacerse notar que reciente-
mente el INAI publicé un texto sobre
la relacién de ambos sistemas (Merino,
2018), pero el enfoque de Peschard no
es redundante sino enriquecedor de
lo expuesto en aquél. Asi que debe con-
siderarse como un aporte original a
esta discusion. En esta linea argumen-
tativa, cabe sefialar que el texto nos
muestra que un proyecto de integridad
publica (en los términos en que ha sido
definido por instancias como la OCDE)
requiere de un programa robusto de
transparencia y de una bateria de nor-
mas e instituciones especializadas en
la lucha contra la corrupcion, es decir,
el criterio articulador del SNA no es la
transparencia, sino la anticorrupcion.

Estimado lector, considerando el
recurso del ejercicio ético en los plan-
teamientos de la coyuntura politica ac-
tual—nosoloen el ambito nacional—el
texto es mas que pertinente por el buen
acercamiento al tema y su mejor ana-
lisis —generoso tanto en su narrativa



comoensucontenido.Labuenaconjun-
cion de sus elementos formales logra
un optimo tratamiento del tema, que
se ofrece muy completoy, a la vez, ase-
quible para un amplio publico. Asi, la
lectura de un documento con las ca-
racteristicas sefialadas, le aportard una
vision amplia sobre la utilidad de la in-
formacién publica como componente
central del nuevo esquema del comba-
te a la corrupcion.

Comité editorial del INAI.
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INTRODUCCION

EN LA ACTUALIDAD, LA CORRUPCION SE HA RECO-
NOCIDO GLOBALMENTE COMO UNO DE LOS MALES
QUE MAYORES AGRAVIOS PROVOCA EN LA SOCIE-
DAD, NO SOLO PORQUE RESULTA UNA CARGA ENOR-
ME PARA LOS BOLSILLOS DE LOS CIUDADANOS (EN
PROMEDIO, EMPRESAS E INDIVIDUOS PAGAN 1.5
BILLONES DE DOLARES EN SOBORNOS CADA ANO),
SINO PORQUE IMPLICA SANGRIAS ENORMES DE
RECURSOS PUBLICOS QUE, AL DESVIARSE PARA BE-
NEFICIAR A PARTICULARES, IMPIDEN QUE SE DESA-
RROLLEN LOS PROGRAMAS Y POLITICAS A LOS QUE
ESTABAN DESTINADOS.

La corrupcion ocurre, se nutre y se
oculta en los rincones de las oficinas
gubernamentales donde se manejan y
administran recursos que son de todos
y que estan destinados a lograr el bien
comun. Las violaciones a las normas,
los fraudes, los abusos de autoridad, los
conflictos de interés y, en general,
los desvios de recursos que caracteri-
zan a los actos de corrupcién atentan
contra una adecuada gestion guber-
namental. Por ello, la corrupcion es la
antitesis de la integridad de la funcion
publica, entendida como las acciones
y decisiones de los funcionarios que

estan alineadas a valores, principios y
normas éticas que las blindan respecto
de la intromision de intereses privados.?

Aungue la corrupcién es un pro-
blemaviejo que ha existido desde tiem-
pos inmemoriales, en los uGltimos afios
ha cobrado gran notoriedad y se ha
colocado en el centro de las agendas
nacionales e internacionales, gracias a
que es mucho mas visible y agraviante,
porque en los ultimos veinte afos, se
han aprobado robustas leyes de trans-
parencia y acceso a la informacion
publica que han develado verdaderos
escandalos de corrupcién.® Ademas,
los avances tecnoldgicos en materia de
comunicacién y la expansioén del inter-
net han provocado que tengamos mas
conciencia de los efectos nocivos que
tiene la corrupcién, tanto en el desem-
pefo de las entidades gubernamenta-
les, como de los servicios publicos que
ofrecen a la poblacion. Tener una ma-
yor transparencia ha tenido un efecto
importante sobre las percepciones de
los ciudadanos que hoy son mucho me-
nos tolerantes hacia las précticas frau-



LATRANSPARENCIA
SIRVE PARA IMPULSAR
DOS GRANDES VALORES
DE LA GOBERNANZA
DEMOCRATICA: LA
EFICIENCIAY LA
LEGITIMIDAD DE LOS
ENTES PUBLICOS

QUE ES UNA MANERA
DE REFERIRSE A LA
INTEGRIDAD PUBLICA,
UN CONCEPTO
CONTRARIO A LA
CORRUPCION

dulentas. No obstante, cuando la publi-
cacion de casos de corrupcién no va
acompafada de una accién eficaz
del Estado para castigar a los responsa-
bles y para reparar las causas que los
provocaron, reina la impunidad y se in-
crementa la desconfianza de los ciuda-
danos en sus instituciones publicas.

La transparencia es una herra-
mienta fundamental para mejorar la
administracion de los asuntos publicos
y un insumo muy util para organizar
los documentos que respaldan las de-
cisiones que se adoptan en las oficinas
gubernamentales. Por ello, la transpa-
rencia contribuye a que las funciones
y tareas que tienen encomendadas
las entidades publicas se realicen con
mas eficacia y eficiencia, a la vez que
estén abiertas al conocimiento y el es-
crutinio de los ciudadanos. La transpa-
rencia sirve para impulsar dos grandes
valores de la gobernanza democrati-
ca: la eficiencia y la legitimidad de los
entes publicos, que es una manera de
referirse a la integridad publica, un
concepto contrario a la corrupcion.

En México, lacorrupcion se hacolo-
cado en el centro de la agenda publica
nacional al punto que se ha identifica-
do como el segundo mayor problema
que aqueja a la poblacidn, solo después
de laviolenciay lainseguridad*y existe
la percepcién generalizada de que el
crimen organizado esta arropado por
funcionarios corruptos que encabe-
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zan redes de proteccion de las que se
sirven para apropiarse del dinero pu-
blico.® Dicho de otra manera, los dos
fendmenos que mas agravian a los ciu-
dadanos parecen estar entrelazados,
potenciando su dafio a la poblacion y
al propio quehacer publico.

Pero los abusos de autoridad no
impactan a la poblacién de la misma
manera, sino que provocan efectos
diferenciados, dependiendo de las zo-
nas en las que inciden y, por supuesto,
del alcance que tengan. La corrupcion
es doblemente perjudicial en las areas
mas sensibles para los grupos sociales
vulnerables como la salud, la educa-
cion, la administracion del agua, o la
seguridad publica. Aunque la corrup-
cion es siempre corrosiva, no es lo mis-
mo cuando el uso patrimonialista del
poder hace mas cara la construccién
de obra publica, que cuando impide
que los medicamentos o el material
quiruargico llegue a las clinicas que
atienden a las poblaciones mas mar-
ginadas y necesitadas. El efecto es mas
grave cuando la corrupcion despoja y
deja desprotegidos a los grupos socia-
les especialmente vulnerables.

Larelacionvirtuosa que existe entre
transparencia, lucha contra la corrup-
cién y construccion de la integridad
de la funcion publica explica por qué
en México la respuesta institucional al
problema de la corrupcién y la impuni-
dad (su gemela) fue edificar un Sistema



Nacional Anticorrupciéon (SNA). Dicho
sistema descansa sobre dos grandes
pilares que ponen en el centro a la in-
formacion publica: 1) la colaboracién
entre instituciones con alguna compe-
tencia en la deteccién, investigacion,
sancion o prevencion de la corrupcion
y 2) la intervencidn directa de la socie-
dad civil en el SNA para fijar y priorizar
la agenda contra la corrupcion, apos-
tando siempre a la transparencia como
aliado fundamental.

La relevancia de la transparencia
y el acceso a la informacion publica en
el disefio institucional ideado para
combatir la corrupcidén explica por qué
una de las entidades que conforman el
organo rector del SNA es justamente
el Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacion y Proteccion
de Datos Personales (INAI). El INAI es
la autoridad que regula y garantiza el
derecho de acceso a la informacion
publica en todo el pais, ademas de que
encabeza el Sistema Nacional de Trans-
parencia (SNT) que tiene la encomien-
da de establecer las bases y principios
para implantar cabalmente la transpa-
rencia de la gestion gubernamental y
para avanzar en conformar el edificio
de la rendicion de cuentas y de la inte-
gridad publica en el pais.

El propésito de este Cuaderno de
transparencia es discurrir sobre la ma-
neraen que el SNTy el SNA estan orien-
tados hacia la promocion e implan-
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tacion de reglas y practicas comunes
en todos los niveles de gobierno para
asegurar que exista informacion publi-
ca accesible, actualizada y de calidad,
y que la lucha en contra de la corrup-
cion tenga bases y principios solidos
que se apliguen homogéneamente en
todo el pais. Ambos sistemas estan di-
seflados para fomentar la colaboracion
entre las instancias publicas que inter-
vienen para hacer posible su funcio-
namiento, con el objeto de ir trazando
plataformas de integridad publica. El
fin altimo de los sistemas nacionales es
que la transparencia se implante como
instrumento de utilidad social para
construir un esquema de rendicion
de cuentas que sea capaz de reducir
la corrupcion en el pais.

El primer apartado de este cuader-
no hace una revision de los conceptos
fundamentales de transparencia e in-
tegridad para identificar de qué mane-
ra se han instalado como caracteristi-
cas indispensables de una gobernanza
democratica y como se contraponen al
fendmeno de lacorrupcion que esel otro
concepto que se aborda. La transparen-
cia es un instrumento de contencién
del poder que lo somete al escrutinio de
la poblacién; que obliga a los gobiernos
a ordenar y a sistematizar los docu-
mentos que respaldan sus decisiones
paraevitar que se repitan erroresy para
aprender de las buenas practicas que
dieron lugar a politicas publicas exito-



sas. La integridad en la gestion publica
es el conjunto de valores y principios
que buscan la eficacia y la eficiencia,
a la vez que la legitimidad de la actua-
cion de las autoridades. Es por ello que
la integridad en la funcion publica es lo
opuesto a la corrupcion.

El segundo apartado aborda los
antecedentes de la implantacion de la
transparencia como requisito de la go-
bernanza democréatica en México. Des-
pués de una breve revision del proceso
de transicion a la democracia y de los
intentos de modernizacidon de la ges-
tion gubernamental, se da cuentade los
momentos estelares de la regulacion
de la transparencia que sirvieron de
guia para la construccion del modelo
de combate a la corrupcion.

A partir del disefio de los marcos
institucionales del SNT y del SNA, el
tercer apartado busca mostrar cémo
funcionan, qué tan compleja es su ar-
ticulaciéon de alcance nacional y cua-
les son sus fortalezas y debilidades. El
objetivo es resaltar que los sistemas
colocan en el centro a la colaboracion
interinstitucional para potenciar el im-
pacto de los mecanismos orientados a
reducir la asimetria informativa entre
el poder y la sociedad, asi como a con-
trolar eficazmente los actos de corrup-
cion tanto publicos como privados.
Una vez analizadas las estructuras
organizativas de ambos sistemas, se
describen los mecanismos programa-
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ticos establecidos en las normas para
asegurar que operen adecuadamente,
poniendo énfasis en las plataformas
que utilizan las tecnologias informati-
cas para potenciar los resultados que
se persiguen y en las politicas naciona-
les de transparencia y anticorrupcién
que son las guias de actuacidon para
darle cohesion y horizonte claro a las
funciones de los integrantes de los sis-
temas nacionales.

El texto concluye con una reflexiéon
sobre los desafios que enfrentan am-
bos sistemas nacionales en el contexto
del nuevo gobierno que surgid de las
elecciones de 2018 y que enarbolé como
bandera principal de camparia politica
el combate a la corrupcion. El triunfo
del presidente Lopez Obrador provoco
unarupturaen el arreglo partidario del
pais y trastoco la ecuacién entre socie-
dad y poder. Las organizaciones de la
sociedad civil que habian ganado una
posiciéon como actores legitimados de
interlocuciéon con los gobiernos han
quedado desdibujadas por un gobier-
no que es capaz de fijar por si solo la
agenda publica, gracias a que cuenta
con un fuerte respaldo social que sus-
cita una amplia confianza en la po-
blacion. En el contexto de un gobierno
de mayoria que no se acomoda con la
existencia de organismos autbnomos o
de contrapesos institucionales, resulta
incierto el compromiso que tendra en
el desarrollo del SNT y del SNA.
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CAPITULO

PARA ABRIR EL DEBATE:
LOS CONCEPTOS FUNDAMENTALES

1.1 LATRANSPARENCIA COMO
INSTRUMENTO DE CONTENCION

DEL PODER

ABRIR LA DISCUSION SOBRE EL PAPEL QUE JUEGA
LATRANSPARENCIA, ELACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA, EL COMBATE A LA CORRUPCION Y LA IM-
PUNIDAD EN LA EDIFICACION DE UNA FUNCION PU-
BLICA CON INTEGRIDAD, REQUIERE PLANTEAR QUE
ENTENDEMOS POR DICHOS CONCEPTOS DESDE UN
PUNTO DE VISTAESPECIFICO. Es cierto que son
términos que ya manejamos cotidiana-
mente y que todos tenemos alguna
nocién al respecto, empero, para com-
prender cémo impactan en las institu-
ciones publicasyenlasrelacionesentre
la sociedad y el Estado, es indispensa-
ble ahondar en su significado.

La transparencia y la corrupcion
han sido objeto de multiples esfuerzos
explicativos, en buena medida porque
los fendmenos a los que se refieren no
son nuevos, aunque han cobrado gran
relevancia en la era actual del conoci-
miento. La expansion vertiginosa del
internet ha hecho que los ciudadanos
tengamos acceso a vastos reposito-
rios de datos y documentos, lo cual era
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impensable hace apenas unos lustros.
Con frecuencia pensamos que esta-
mos mejor informados y que es menor
la desproporcion informativa entre las
autoridades y los ciudadanos. Las mo-
dalidades actuales de comunicacién a
través de redes sociales han incorpora-
do nuevos actores en el monitoreo de
los gobiernos para detectar violaciones
a las normas o un uso patrimonialis-
ta de los recursos publicos y por ello,
pensamos que estamos en posibilidad
de controlar a la corrupcion. Como ha
dicho Thompson:

Los escandalos de corrupcion si-
guen creciendo, pero probable-
mente no son resultado de que los
gobiernos muestren una tenden-
cia creciente a ser corruptos, sino
mas bien a que se han elevado los
estandares publicos, a que hay
mayores presiones a favor de la efi-
ciencia gubernamental, a que ha
crecido el acceso a la informacion
publica y a que existen mas gru-
pos interesados en estos asuntos.®



El planteamiento esencial del que par-
timos es que la transparencia es una
plataforma que sustenta la integridad
de la funcion publica y que la asocia-
cién virtuosa entre transparencia e
integridad es el mejor antidoto para
—si no eliminar— al menos controlar
eficientemente la corrupcion institu-
cional y erradicar a la impunidad.

La transparencia es una propiedad
de la gestién publica de un régimen de-
mocratico, lo cual implica “levantar el
velo del secreto”, del ocultamiento de
la informacidn que controlan y mane-
jan quienes ejercen el poder. Para ellos,
mantener informacién fuera de la mi-
rada de la sociedad les proporciona
un margen de maniobra discrecional
para armar sus proyectos estratégicos,
definir las politicas publicas y hacer
compromisos con sectores sociales
especificos, sacando el mayor prove-
cho posible para sus intenciones. La
opacidad es un gran aliado de la co-
rrupciéon porque se oculta siempre de
la mirada publica para desarrollarse.
La transparencia es una herramienta
para desmontar y reducir la asimetria
de informacion que existe entre los
gobernantes y la poblacion, limitando
con ello los méargenes de discrecionali-
dad del poder.

Quienes gobiernan cuentan con
mucha informacion que les sirve para
tomardecisionesysuelenguardarlacon
gran celo porque les da ventaja frente
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a sus opositores, pero también frente a
la poblacion.

Dice Elias Canetti que “el secreto
ocupa la misma médula del poder...el
detentador del poder... tiene muchos
secretos... a uno le confia una cosa, a
otro tal otra y se encarga de que nun-
ca haya comunicacion entre ambos...
de modo que solo el poderoso tiene las
llaves de todo el conjunto de secretos
y se siente amenazado si lo confia por
entero a otros™ y agrega “es caracte-
ristico del poder una desigual distri-
bucidn de la posibilidad de percibir las
intenciones. El poderoso percibe, pero
no permite que se le perciba”.®

La transparencia surge de una
pulsién democratica que reclama que
las decisiones de los poderosos estén al
alcance de los ciudadanos, es decir,
busca romper con el secreto tan pre-
ciado para quienes tienen cargos de
direccién y poder. Su objetivo es redu-
cir los espacios de arbitrariedad entre
quienes concentran la facultad de deci-
dir y proyectar sus determinaciones y
quienes son objeto de las mismas, para
obligar a los primeros a ser objeto de
escrutinio de los segundos.

Por ello, la transparencia es un ca-
nal de comunicacion entre el Estado
y la poblacion que le sirve para mo-
nitorearlo. La transparencia empuja
a las autoridades a dar a conocer qué
deciden, qué emprenden y con qué re-
cursos lo realizan y, al hacerlo, quedan



sometidas a la inspeccién de la so-
ciedad y no solo de los legisladores y
jueces que estan institucionalmente
autorizados para hacerlo.

Como caracteristica del ejercicio
publico, la transparencia no se agota
en que estén a la mano de todas las
personas los documentos que, en cual-
quier formato escrito o electrénico,
hayan sido elaborados y resguardados
por las entidades publicas, sino que
atraviesa la organizacion misma del
poder, enfocandola a la apertura infor-
mativa.

La transparencia es una herra-
mienta de contencién y control social
del poder que pone un dique a los pode-
rosos pues los obliga a informar sobre lo
que hacen para que los ciudadanos es-
tén mejor equipados a fin de participar
en los asuntos de interés de la colecti-
vidad. Al darles a los ciudadanos un rol
adicional al de elegir a sus gobernantes
y representantes, la transparencia y el
acceso a la informacién publica fun-
gen como contrafuertes, es decir, como
elementos que refuerzan a las institu-
ciones democraticas. La transparencia
permite que la poblacion sepa y conoz-
ca como se desempefian sus autorida-
des democraticamente electas y con
ello desarrolla una funcién de control o
de vigilante, que coloca a los poderosos
en posicién de alerta.®

Otra manera de afirmar esta idea
es remitirse a Amartya Sen, quien
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define a la transparencia como una
de las libertades instrumentales que
contribuyen a mejorar las capacida-
des de las personas y a complementar
el ejercicio de las demas libertades, es
decir, refuerza la agencia libre de las
personas.'’ En este sentido y como he
afirmado,”* la transparencia es una
categoria relacional porque cobra sig-
nificado pleno desde una perspectiva
de interlocucion entre los entes publi-
cos o “sujetos obligados” que ofrecen
la informacién que obra en su poder
y la poblacién que la recibe, analiza y
utiliza para mejorar su capacidad de
evaluar a sus autoridades, interpretar
asuntos publicos y decidir de qué ma-
nera participa en ellos y se beneficia.
Una entidad publica es transparente
en la medida que abre sus archivos
para que la sociedad los conozca y
analice y, gracias a esa interlocucion,
ocurre una transformacion de la re-
lacién entre la sociedad y las instan-
cias que la gobiernan. Para que la
transparencia cobre vigor se requiere,
ademas de que el gobierno difunda
la informacién que tiene en su poder,
que exista una sociedad participativa,
dispuesta a apropiarse de la mismay,
a partir de ahi, crear conocimiento so-
cial. Para que la transparencia no sea
solamente una préactica administrati-
va o burocratica es preciso que exis-
tan verdaderos sujetos activos en el
espacio publico.



Pero la transparencia no es Unica-
mente un murode contenciénencontra
de la arbitrariedad y discrecionalidad
del poder, es también una via para
crear confianza de los ciudadanos en
las instituciones gubernamentales. La
transparencia esta impregnada de un
componente igualador, porque reduce
los requisitos para que cualquiera co-
nozca lo que sucede dentro del edificio
del poder.?2 Esta nivelaciéon del piso es
un incentivo para que florezca la con-
fianza en las instituciones publicas.

Cuando los servidores publicos, al
momento de disefiar politicas, elaborar
programas o dictar lineamientos de ac-
tuacion, lo hacen convencidos de que
todos esos documentos No son suyos,
sino de la poblacion en general, traba-
jan con transparencia “por disefio”, es
decir, al elaborar y resguardar los docu-
mentos que se derivan de su encargo
publico lo hacen en el entendido de que
estaran a disposicion de la poblacion.
La apertura informativa contribuye
también a aclarar quiénes son respon-
sables de tomar ciertas decisiones para
impedir que altos funcionarios se co-
bijen bajo sus subordinados cuando se
descubre alguna falta o ilicito.

Para que todos los efectos positi-
vos que —tedricamente— derivan de
la transparencia se concreten, no es
suficiente contar con una robusta le-
gislacién en transparencia, sino que
es indispensable que al aplicarse vaya
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trazando rutinas institucionales que
rompan con la opacidad en la gestion
de la informacion publica.

1.2 PARA ARMAR UNA GESTION
PUBLICA CON INTEGRIDAD
La integridad es un concepto asociado
a una dimension ética de la actuacion
de las personas o las organizaciones.
Cuando decimos que una persona es
integra, entendemos que su conducta
es honesta, incorruptible y proba, es
decir, que responde de forma cabal a
valores y reglas morales que lo con-
vierten en alguien respetado y confia-
ble y que no cede ante tentaciones de
enriquecimiento indebido, por ejem-
plo. La integridad es la “capacidad de
apegarse a compromisos o principios
fundamentales, para hacer frente a
presiones de otros” que entendemos
tienen interés en que no se cumpla con
dichos preceptos. La integridad impli-
ca, pues, que al actuar se es consis-
tente con los valores que socialmente
estan reconocidos como validos.®

Si nos movemos mas alla del am-
bito personal para trasladarnos a la
esfera publica, esto es, la relativa a las
instituciones y los actores que estan
encargados de la toma de decisiones
que atafien al conjunto de la sociedad,
hablar de integridad es conferir a las
decisiones y acciones de los funciona-
rios un calificativo moral, relativo a
virtudes como la sinceridad, honesti-



dad o responsabilidad; son las accio-
nesy conductas acordes con principios
éticos que “conforman una barrera
en contra de la corrupcion”.* De he-
cho, la corrupcion es corrosiva para
la integridad del servicio publico, por-
que desactiva o desmorona los valores
y principios éticos que sirven de barrera
para que los intereses publicos preva-
lezcan sobre los intereses privados.?® Las
instituciones que son integras funcionan
bajo la guia de normas éticas comunes,
orientadas a mantener y darle relevan-
cia al interés publico.

La integridad, propiamente orga-
nizacional, es un sistema de valores
coherente que se expresa, entre otras
formas, en que los funcionarios pu-
blicos actan con apego a los marcos
institucionales que regulan a las en-
tidades en las que trabajan, que son
responsables de las competencias y
funciones que tienen asignadas, que
emplean a individuos profesionales y
calificados que se adhieren a los prin-
cipios de solvencia moral, en suma,
que rinden cuentas y que no toleran
actos de corrupcion.¢

Esquema 1. Integridad publica

ética legalidad honradez
integridad lealtad organizacion respeto
eficiencia sinceridad imparcialidad
espeto Integridad publica gualdad
equidad de género cooperacion ética liderazgo
transparencia confianza rendicion de cuentas

honradez interés publico
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integridad lealtad



Como parte de la dimension moral
delafuncionpublica,laintegridadvade
la mano de la confianza que, segun
Pierre Rosanvallon, es una “institucion
invisible” que amplia o refuerza la base
de legitimidad de un gobierno o de una
autoridad publica. Para este autor, los
regimenes democraticos se legitiman
por la via del sufragio, pero la confian-
za que se deposita en los gobernantes
a través de éste dura poco —Ilo que
comunmente denominamos “el bono
democratico”™—, por lo que para exten-
der su vigencia hay que desarrollar me-
canismos adicionales que garanticen
que los poderes electos se mantengan
fieles a las demandas ciudadanas, es
decir, que ayuden a compensar el natu-
ral desgaste de la confianza que ocurre
durante el ejercicio del gobierno.”

Instituciones internacionales co-
mo la Organizacion para la Coopera-
cion y el Desarrollo Econémico (OCDE)
conciben a la integridad publica como
la respuesta estratégica y sostenible
que deben impulsar los gobiernos para
combatir eficazmente la corrupcion,
pero este objetivo no se alcanzasolocon
disposiciones normativas, ni siquiera
con mecanismos para que la obser-
vancia de las normas sea mas firme,
sino que es indispensable que exis-
tan formulas de rendicidon de cuentas
capaces de generar un piso basico de
cumplimiento y de exigencia social. Por
ello, la integridad en la funcién publica
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no se construye de la noche a la mafa-
na, ni por decreto, sino que tiene que
ser resultado de un conjunto de accio-
nes que abarquen a los tres poderes
y a los organismos auténomos en los
tres niveles de gobierno. También debe
cubrir al sector privado con el que tie-
nen, permanentemente, convenios y
contratos, ademas de que debe existir
un consenso en la opinién publica so-
bre los beneficios sociales que aporta la
integridad al conjunto de la poblacién,
es decir, se requiere del involucramien-
to ciudadano.

Esimpensable hablar de integridad
publica si no hay una conviccion gene-
ralizada entre la poblacién de que no
es una caracteristica de entidades que
le son lejanas o extrafas, sino que es
esencial para alcanzar el bien comun
en el dia a dia. El objetivo ultimo que
se persigue es promover una cultura
de integridad publica en toda la socie-
dad capaz de ser un muro de conten-
cion en contra la corrupcién, es decir,
para desactivar cualquier forma de
tolerancia hacia practicas indebidas,
contrarias a las reglas de probidad que
guian el funcionamiento de la opera-
cion publica y gubernamental.

1.3 LAINTEGRIDAD Pl'JBLICI-\, COMO
ANTIDOTO DE LA CORRUPCION

No es necesario insistir en que la co-
rrupcién no solo deteriora las institu-
ciones publicas y a quienes ejercen la



funcion gubernamental, sino que tiene
efectos nocivos sobre la convivencia
social en general.

La Convencion de Naciones Uni-
das contra la Corrupcion sefiala:

La corrupcion es una plaga insi-
diosa que tiene un amplio espec-
tro de consecuencias corrosivas
para la sociedad. Socava la de-
mocracia y el estado de derecho,
da pie a violaciones de derechos
humanos, distorsiona los merca-
dos, menoscaba la calidad de vida
y permite el florecimiento de la
delincuencia organizada, el terro-
rismo y otras amenazas a la segu-
ridad humana.®

La corrupciéon implica el desperdicio
de los recursos econdmicos y finan-
cieros de un Estado, genera pérdidas y
debilita las capacidades de desarro-
llo de un pais. La Cumbre Global An-
ticorrupciéon en 2016 sefialé que una
de cada cuatro personas en el mundo
paga una “mordida” para acceder a un
servicio publico.”® El FMI, por su parte,
ha reconocido que los costos econémi-
cos de la corrupcién no solo afectan a
las cuentas publicas por las sangrias
de recursos que les infringen, sino que
dafian su legitimidad, socavando la
confianza en los gobiernos y también en
los negocios.? Por ello, la corrupcion es
enemiga de la prosperidad de cual-
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quier pais y atenta contra el imperio
de la justicia y el Estado de derecho.

El Bardmetro de Confianza de Edel-
man ha mostrado que el mundo esta
enfrentando una crisis de confianza en
las instituciones de los diferentes sec-
tores sociales —gobiernos, negocios,
organizaciones de la sociedad civil,
medios de comunicacién— y el indice
promedio de confianza se ubica por de-
bajo del 50 por ciento, ademas de que
la corrupcion es el factor que mejor
explica esta situacion.?

Aunque hay distintas maneras
de definir la corrupcion, dependiendo de
donde se quiera poner el énfasis, el
concepto basico acufiado por el Banco
Mundial es que se refiere “al abuso de
una oficina publica o corporativa para
obtener ganancias privadas”.?? Estas
acciones abarcan desde transacciones
de rutina hasta operaciones que invo-
lucran a altos funcionarios, ministros,
empresarios o0 politicos. Transparen-
cia Internacional, que desde los no-
venta ha elaborado el indice Mundial
de Percepcion de la Corrupcion, la defi-
ne como“ladesviacion de lafuncion pu-
blica en beneficio personal”,?® es decir,
un fenédmeno que implica la apropia-
cion de recursos publicos para obtener
beneficios privados.

El foco de la corrupcion esta en
el sector publico, porque ahi se ubica
y administra erario que es de todos,
sin embargo, ésta ocurre también en



el sector privado, de ahi que se haya
planteado ampliar su definicion para
referirse al “...desvio del criterio que
debe orientar la conducta de un toma-
dor de decisiones, a cambio de una re-
compensa”.?

La corrupcion no es un acto que se
realice en solitario, ni tampoco que in-
volucre solo a dos partes, quien corrom-
pe y quien se deja corromper, sino que
se basa en una red de actores que abar-
can, desde funcionarios y empresarios,
hasta todos aquellos profesionistas
que colaboran para mantener oculta
una trama del uso patrimonialista de
los recursos publicos. EI fendmeno
de la corrupcion es mas generalizado
en paises con una debilidad institu-
cional o con un fragil Estado de derecho,
porque no existen mecanismos efica-
ces para garantizar el apego a la legali-
dad y para frenar desviaciones o actos
que la violenten. En México, esta debi-
lidad se manifiesta de manera drama-
tica en el hecho de que la violencia, la
inseguridad, el trafico de drogas y el
crimen organizado no solo no son efi-
cazmente combatidos, sino que estan
arropados por funcionarios corruptos,
es decir, hay connivencia entre actores
estatales y delincuenciales.?

Una de las areas en las que la co-
rrupcion ocurre con mayor intensidad
es en las contrataciones publicas, por-
que al absorber cuantiosos recursos
de las arcas gubernamentales, provo-
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can las mayores tentaciones de violar
las normas para favorecerse mutua-
mente. En este campo existen compli-
cidades para que no se transparenten
las licitaciones y los contratos y solo
instituciones publicas muy soélidas
pueden hacerles frente eficazmen-
te. El escandalo de los sobornos de la
empresa brasilefia de Odebrecht, que
ha afectado a varios paises latinoa-
mericanos, ha demostrado como solo
con instituciones fiscalizadoras con
capacidades técnicas para investigar
irregularidades en la administracion
de contratos y con jueces con probada
autonomia para sancionar a integran-
tes de las mas altas burocracias es po-
sible ponerle un freno a la corrupcion.

La transparencia es una de las
mejores aliadas institucionales de la
lucha contra la corrupcion. El estu-
dio sobre contrataciones abiertas del
Foro Econémico Mundial (WEF, por sus
siglas en inglés) ha mostrado que la
transparencia tiene efectos positivos
sobre las relaciones econdmicas entre
los sectores publico y privado. La
transparencia favorece la competen-
cia, alienta la confianza en la relacion
con el gobierno y reduce los costos de
las transacciones econdmicas. Dicho
reporte ha puesto énfasis en tres mitos
que estan asociados a la transparencia
en las licitaciones publicas, al indicar
que es falso que: 1) exigir transparen-
cia a los proveedores deteriora la com-



petencia, 2) la transparencia fomenta
la colusion entre empresas y 3) afecta
los secretos comerciales.

Los argumentos para contradecir
estos mitos son que difundir informa-
cion sobre los términos y las condicio-
nes de las contrataciones publicas,
lejos de afectar la competencia, equili-
bra el terreno para la inteligencia com-
petitiva, ofrece un piso parejo para los
proveedores y con ello fomenta la in-
novacién y la productividad.

El mito que sostiene que si se pu-
blica informacién sobre participantes
en una licitacion, éstos pueden co-
ludirse y falsear los precios para un
beneficio corporativo, no se sostiene
porque la transparencia estimula la
incorporacién de nuevos proveedores
ya que ofrece claridad sobre quiénes
participan en un concurso o licitacion.

Es cierto que el secreto industrial
o comercial es un derecho de las em-
presas, pero en los procesos de licita-
cion abiertos la transparencia no pone
en riesgo la confidencialidad comer-
cial porque las propuestas técnicas y
financieras de los concursantes no se
publicitan sino cuando ya se asigno el
contrato y siempre protegiendo las for-
mulas que constituyen secretos indus-
triales o comerciales.

En suma, el mencionado estudio
sobre licitaciones abiertas concluyo
que “los mercados florecen cuando to-
dos los actores tienen acceso abierto
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a la misma informacion”,? es decir, la
transparencia alimenta la confianza
y estimula la participacidon de nuevos
protagonistas en el mercado, activan-
dolo y haciéndolo mas confiable.

Las ventajas que aporta la trans-
parencia para una buena gestién
publica, eficiente y con permanen-
te interlocucion social, van mas alla
de ser meras declaraciones politica-
mente correctas y hay formas de pro-
bar que la apertura informativa es un
ingrediente indispensable de la gober-
nanza democratica. Una muestra de
ello es como los aprendizajes sociales
derivados de la aplicacion del modelo
de transparencia y acceso a la infor-
macion en México desde 2002 sentaron
las bases para construir el SNA como
respuesta institucional para enfrentar
un problema tan extendido en nues-
tras sociedades como es el abuso de
quienes, teniendo posiciones de poder,
privilegian sus intereses privados a
costa de la colectividad.






Los sistemas
nacionales de
transparencia y
anticorrupcion:
pilares de la
integridad
publica

CAPITULO

LA CONSTRUCCION DE LOS MODELOS
DE TRANSPARENCIAY COMBATE A LA

CORRUPCION

SI BIEN LA CORRUPCION OCUPA HOY EL CENTRO
DE LAS AGENDAS NACIONALY GLOBAL, SE TRATA DE
UN FENOMENO DE LARGA DATA. BAJO EL REGIMEN
AUTORITARIO POSTREVOLUCIONARIO MEXICANO,
LA CORRUPCION ERA UNA PRACTICA PROFUSA,
SOCIALMENTE TOLERADAY FUNCIONAL AL SISTEMA
POLITICO.

La “pequefia” corrupcioén era vista
como una compensacion a los malos
salarios de los empleados guberna-
mentales, merced a la deficiente recau-
dacién fiscal y como una alternativa
“a la falta de oportunidades para la
movilidad dentro de los sistemas eco-
noémicos y sociales”.?” Se entendia que
la corrupcion era una conducta inde-
bida pero no era rechazada, sino que
era concebida como algo “casi natu-
ral” del sistema politico. Por su parte,
la “gran” corrupcién implicaba el uso
patrimonialista de los cargos publicos,
siguiendo la regla de oro de la impuni-
dad de que quien administra y asigna
contratos se aprovecha del cargo, en el
entendido de que lo importante es no
ser descubierto. Esta manera de proce-
der contaba con el permiso y hasta la
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complicidad de las élites, en tanto exis-
tia un consenso pasivo alrededor del
régimen, gracias a la estabilidad poli-
tica y al crecimiento econémico soste-
nido que caracterizé a los gobiernos de
hegemonia del PRI.

2.1 LOS ANTECEDENTES: TRANSICI()N,A
LA DEMOCRACIAY LA MODERNIZACION
ADMINISTRATIVA

Lamodernizaciondel paisdurante 1950y
1960 implicé que la poblacion mexicana
se diversificara y que los diferentes sec-
tores sociales ya no pudieran cobijarse
bajo un solo paraguas politico. Fue asi
que la demanda de la democratizacion
del régimen politico fue convirtiéndose
en un tema central de agenda publica
que implicaba, de entrada, la construc-
cion de instituciones y procedimientos
para la realizacion de elecciones libres
y competidas. La transicion a la demo-
cracia estuvo enfocada a las reglas del
juego politico para el acceso al poder vy,
durante 20 afios, fue conjugando las vo-
ces de diversos grupos politicos y socia-
les en torno a dicho objetivo.



La nuestra, fue una “transicion
votada”,?® y ni la transparencia ni el
combate a la corrupcién o la mejo-
ra de la gestion gubernamental es-
tuvieron en la agenda ciudadana.
No obstante, desde la perspectiva de
la administracion publica, al inicio
de los ochenta empezaron a disefiar-
se y crearse instituciones y mecanis-
mos de control y fiscalizacién para
modernizarla y hacerla mas eficiente.
Dicho de otra manera, la democratiza-
cion politica y la modernizacién de la
gestiéon gubernamental fueron asun-
tos que corrieron por rutas paralelas,
aunque coincidieran temporalmente.

A la par que la transicion democra-
ticabuscabarecuperar parte de la legiti-
midad politica de un régimen dominado
por un solo partido, en los ochenta creé
una serie de instituciones y mecanis-
mos de control del gasto y monitoreo
de la gestion, dirigidos a mostrar una
voluntad de cambio en la administra-
cion de gobierno, sobre todo a los ojos
de instituciones financieras internacio-
nales. En esta misma década, al inicio
del gobierno de Miguel de la Madrid, en
el marco de la “Renovacién Moral de la
Sociedad”,secreo6laSecretariade laCon-
traloria General de la Federacion (Seco-
gef) que se proponia impulsar el control
interno en las oficinas de gobierno para
combatir actos de corrupcion, nepotis-
mo o de ineficiente administracion de
los recursos publicos, para responder a
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la crisis de confianza en las institucio-
nes que se manifestaba en el reclamo
democratico. En 1994, la Secogef se trans-
formé en la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo (Secodam),
para adquirir mayores funciones de
control interno en el gobierno y, nueva-
mente en 2003, cambid para convertir-
se en la Secretaria de la Funcion Publica
(SFP), adquiriendo atribuciones, no solo
de control y fiscalizacion sobre el ejerci-
cio del presupuesto, sino para operar el
sistema del servicio profesional de ca-
rrera que buscaba sentar las bases de
una burocracia caracterizada por sus
capacidades técnicas y no por sus leal-
tades politicas.?

Adicionalmente, y a fin de forta-
lecer los controles externos sobre el
gobierno, en 1999 se cre6 la Auditoria
Superior de la Federacién (ASF), para
tomar el lugar de la Contaduria Mayor
de Hacienda de la Camara de Dipu-
tados. Aunque la ASF seguiria depen-
diendo de la Camara de Diputados, se
le dot6 de autonomia técnica y de ges-
tion, a fin de reforzar el control externo
sobre ejercicio del presupuesto publico.
Tanto los nuevos mecanismos de con-
trol interno, como el reforzamiento de
los del control externo de la gestién
publica respondieron a un afan de mo-
dernizarla para hacerla mas eficiente y
mas confiable.

En diciembre de 2000, luego de
la alternancia en el gobierno federal,



la ruta de la modernizacion dio lugar
alacreacion de la Comision Intersecre-
tarial paralaTransparenciayel Comba-
tealaCorrupciéon en laAdministracion
Publica Federal cuyo proposito era
“coordinar las politicas y acciones para
prevenir y combatir la corrupcion y fo-
mentar la transparencia”.®® En diciem-
bre de 2011, las funciones de dicha
comision intersecretarial se trasla-
daron a la SFP, es decir, durante todos
esos afios fueron explorandose instru-
mentos para que la administracion de
gobierno fuera mas eficaz y concitara
la confianza en la poblacion.

El objetivo de luchar contra la co-
rrupcion se mantuvo vivo durante los
dos primeros gobiernos de alternancia,
lo cual se tradujo en el disefio de pro-
gramas nacionales como el de Com-
bate a la Corrupcion y Fomento a la
Transparencia (2001-2006) que se pro-
puso abatir los niveles de corrupcién
en las instituciones publicas, haciendo
obligatoria la rendicidon de cuentas y
fomentando la participacion de la po-
blacion.®! Mas tarde, el Programa Na-
cional de Rendicion de Cuentas, Trans-
parencia y Combate a la Corrupcion
(2008-2012) coloco sus prioridades en
institucionalizar mecanismos de par-
ticipacion ciudadana para impulsar el
combate a la corrupcioén y para coordi-
nar acciones encaminadas a controlar
la corrupcion dentro del gobierno fede-
ral, especialmente, en las instituciones
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encargadas de la prevencion, investi-
gacion y persecucion de los delitos.*?
Visto en perspectiva, los primeros
esfuerzos de construccion institucio-
nal para armar una politica publica
en materia de combate a la corrupcion
fueron fragmentados y poco consisten-
tes, pues si bien existian autoridades
responsables de las funciones de con-
trol interno y externo (fiscalizacion)
y de fincamiento de responsabilidades
administrativas, éstas corrian por vias
separadas y dispersas. Como bien han
sefialado Sergio Lopez Ayllén y Mau-
ricio Merino, el conjunto de normas e
instituciones que tenian la encomien-
da de pugnar por una gestion publica
mas eficiente y confiable respondian
a “principios distintos con relaciones
fragiles e inciertas...”, o sea, “a racio-
nalidades y propdésitos diversos”. Dicho
de otra manera, los esfuerzos para im-
pulsar la integridad publica no estaban
alineados en un auténtico esquema
institucional que les diera coherencia.®
Paralelamente, la sociedad civil
emprendié acciones para demostrar
que existian areas de opacidad en las
finanzas publicas, lo cual abonaba a
una gestion publica totalmente aje-
na a la poblacion. Asi, la demanda de
transparencia empez0 a ganar terreno
en la agenda publica y un ejemplo de
ello fue la actuacion de Alianza Civica
(AC), que en 1994 realiz6 una investi-
gacion sobre tres asuntos: los ingresos
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reales que recibia el presidente Ernes-
to Zedillo, la llamada “partida secreta”
y la informacion sobre la forma como
estaba organizada la oficina de la pre-
sidencia. La informacién respecto a es-
tos tres temas se referia al ejercicio de
los recursos publicos, por lo que debia
ser del conocimiento publico, segun
el articulo 6° constitucional que des-
de 1977 establece que “el derecho a la
informacion sera garantizado por el
Estado”. Sin embargo, no se entreg6 in-
formacién alguna, porque el acceso a
la informaciéon no estaba reglamenta-
do en la ley.

Un afio después, en abril de 1995,
AC realiz6 una nueva peticion de infor-
macion sobre la cantidad de subsidios
entregados a organizaciones de corres-
ponsales extranjeros. La informacién
fue denegada, por lo que AC recurrid
a la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) para demandar al go-
bierno mexicano por violar el derecho
a la informacién. La CIDH se declaré
incompetente para resolver el caso, con
lo que las acciones legales se interrum-
pieron, sin embargo, la accién de Alian-
za Civica evidencio lo inoperante que
resultaba el derecho a la informacién
consagrado en la Constitucion.®

En el mismo sentido, en 1994, en
el contexto del asesinato del candidato
presidencial y del levantamiento zapa-
tista, el Grupo San Angel, formado por
dirigentes politicos y sociales e intelec-

26

tuales promovié la firma de Veinte com-
promisos por la democracia que buscaba,
ademas de robustecer la calidad de
laselecciones, plantear otrasdemandas
asociadas a la democratizacion del
pais. Entre dichos compromisos esta-
ban el fortalecimiento de la revisién
del gasto publico, acatar el decreto de
presupuesto de egresos, hacer publi-
cas las declaraciones patrimoniales
del presidente y de los miembros de su
gabinete y reglamentar el derecho ciu-
dadano a la informacién.®

Fue en el 2000 cuando, de la mano
de la alternancia en el gobierno fede-
ral, se instrumentdé un conjunto de
acciones dirigidas a terminar con la
corrupcion y la opacidad en la admi-
nistracién de los presupuestos pu-
blicos. La idea inicial era disefiar una
serie de estrategias para combatir
la corrupcidn y establecer una nueva
moral de gobierno “un nuevo cédigo de
ética, (...) y sustituir las reglas no escri-
tas del viejo régimen que habia sido re-
chazado por los mexicanos el 2 de julio
de 2000”.%¢ Aparejado a estos cambios
institucionales, el discurso sobre trans-
parencia y combate a la corrupcion
fue ganando terreno en la agenda
publica, en buena medida debido a es-
tudios y recomendaciones, tanto de or-
ganismos financieros internacionales
como de organizaciones de la sociedad
civil. Uno de esos ejemplos es Transpa-
rencia Internacional, fundada en 1995,



responsable de uno de los indices in-
ternacionales mas citados sobre per-
cepciones de corrupcion. Su capitulo
nacional, "Transparencia Mexicana",
fundada en 1999, publicé por primera
vez el Indice Nacional de Buen Gobierno
en 2001 que mostrd las percepciones
negativas que existian sobre corrup-
cion en tramites y servicios en las en-
tidades federativas mexicanas.®*

2.2 LATRANSPARENCIA SE INSERTA
EN LAAGENDA PUBLICA
Laprimeragranreformaque resulto del
impulso de cambio en el pais, produc-
to de la transicion democréatica, fue
la promulgacion de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informa-
cion Publica Gubernamental (LFTAIPG)
en 2002 y la creacion del 6rgano garan-
te, el Instituto Federal de Acceso a la
Informacion (IFAI). La aprobaciéon de
leyes de transparencia y de comisiones
0 institutos garantes del acceso a la
informacioén en todas las entidades fe-
derativas durante los siguientes cinco
anos, marcaron un hitoen el proceso de
instauracion de la transparencia como
palanca indispensable para edificar
una gestion publica de integridad.

Los organismos internacionales
y las presiones diplométicas de otros
paises también contribuyeron a colo-
car este tema en la agenda publica y
a empujar politicas de transparencia
y acceso a la informacién. Open So-
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ciety Institute, Human Rights Watch,
Transparency International y Article
19 son algunas de estas organizaciones
internacionales dedicadas a promover
el acceso a la informacién de manera
global. De hecho, el informe publicado
por Human Rights Watch sobre la ad-
ministracion de Vicente Fox sefiala que
la LFTAIPG fue “el paso méas importante
dado por el gobierno mexicano en su
transicién hacia la democracia desde
las elecciones del 2000".3#

Una recomendacion similar, pro-
veniente de la OCDE, el Banco Mun-
dial, la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU), el Fondo Monetario
Internacional (FMI) o la Organizacion
de Estados Americanos (OEA) ponia el
énfasis en el incremento de la apertura
de los archivos publicos y la transpa-
rencia en la gestion, en virtud de los
beneficios econémicos y de desarrollo
que de ahi se desprenden. Como sefia-
la Mauricio Merino: “Los promotores
principales de las mejores practicas de
transparencia han sido, al menos en
un principio, los grandes organismos
economicos internacionales”.® La bus-
queda de una mayor transparencia en
el sector publico se inscribe dentro de
la serie de tareas impulsadas por es-
tas instituciones con miras a promover
una lucha eficaz contra la corrupcion.

Uno de los actores centrales que
contribuy6 a la mejor comprension del
significado de la transparenciay el ac-
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ceso a la informacion para el combate
de la corrupcion fue el periodismo de
investigacion que, junto con organiza-
ciones de la sociedad civil, impulsaron
la utilizacion de las herramientas de
transparencia para crear conciencia
en la sociedad sobre las decisiones y
acciones gubernamentales. Cabe re-
cordar que, en marzo de 2001, en el
contexto del Foro Internacional de Li-
bertad de Expresidon, una misidon de
la Sociedad Interamericana de Pren-
sa (SIP), que reunid a sus expresidentes
Tony Pederson y Edwartd Seaton, soli-
citd al presidente Vicente Fox discutir
sobre la necesidad de regular el acceso
a la informacion. Dias después de dicho
foro y de la publicacion de un pronun-
ciamiento de editores mexicanos, se for-
mo un grupo de trabajo intersecretarial
para elaborar un primer boceto de ley.*°

Desde el primer momento, los pe-
riodistas abanderaron la causa de la
transparencia y se apropiaron de ella,
impulsando la aprobacion de una ley
de buena calidad, que no solo consti-
tuyera un instrumento de legitimacion
politica sino un verdadero medio para
hacer publica la informacién en manos
del gobierno y convertirla en un bien
publico. El objetivo general era contar
con un instrumento de informacion
mas eficaz que les permitiera acceder a
documentos oficiales, a fin de dejar de
depender de filtraciones discrecionales
de funcionarios publicos.*
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De hecho, el periodismo de investi-
gacion no ha dejado de pugnar por una
legislacion de transparencia cada vez
mas robusta. Es mas, en 2014, la Ley Fe-
deral de Transparencia se convirtio en
Ley General y los periodistas de inves-
tigacion y las organizaciones de la so-
ciedad civil cerraron filas en torno a la
necesidad de hacer mas sélidas las po-
liticas de transparencia para debilitar
las resistencias del poder a la apertura
y evitar que el acceso a la informacién
perdiera su espiritu original de servir
para un auténtico escrutinio de la ges-
tion gubernamental.

Al inicio de la puesta en marcha de
laLFTAIPG,losperiodistasbuscabanda-
tos sobre temas basicos del ejercicio de
los recursos publicos como los sueldos
de los funcionarios, sus prestaciones,
las erogaciones en gastos de repre-
sentacion, viaticos, etc. Los primeros
ejercicios de acceso a la informacion
se enfocaron en sacar a la luz even-
tuales dispendios o excesos de los to-
madores de decisiones que, si bien se
sospechaba que existian, no se cono-
cian los volimenes, ni la frecuencia
con que ocurrian. Gracias al acceso a
la informacioén, esos datos pudieron
documentarse.

Un ejemplo fue el reportaje co-
nocido como toallagate, realizado
por Anabel Hernandez para Milenio,
en 2001, en el que se documenta-
ron los gastos de lujo del presidente



Vicente Fox. A través de solicitudes de
informacion, la periodista mostré la
compra de enseres domeésticos entre
los que figuraban toallas de 4 mil pe-
sos y vajillas de 40 mil pesos que, en
conjunto sumaban 4 millones. El caso
ganod el Premio Nacional de Periodis-
mo y el escandalo provocé la renun-
cia de Carlos Rojas, asesor especial y
coordinador de administracién de la
presidencia. El reportaje dio pie a una
investigacion conducida desde la Se-
cretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo de México, a cargo de
Francisco Barrio, que deton6 un debate
en torno a la utilidad de la transparen-
cia y la falta de controles en las com-
pras publicas.

En esa misma época, en julio de
2002, el entonces reportero de La Revis-
ta, Daniel Lizéarraga, pidio a la presiden-
cia de la Republica informacion sobre
los gastos de transicion en que habia
incurrido el presidente electo, Vicente
Fox. Debido a que entre julio y noviem-
bre de 2000 aun era presidente Ernesto
Zedillo, la Presidencia de la Republica
respondié que dentro de sus archivos
no se encontraban los documentos re-
lacionados a dichos gastos. Después de
dos recursos de revisidn interpuestos
ante el IFAl y una nueva solicitud diri-
gida a la Secretaria de Hacienda, salio a
la luz publica la existencia de un fidei-
comiso en el que la SHCP habia deposi-
tado poco mas de 60 millones de pesos
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para los gastos de transiciéon de gobier-
no. Esa investigacion, ademas de haber
sido pionera en mostrar los riesgos de
opacidad de los fideicomisos publicos,
marcd precedentes relevantes para
la resolucion de recursos de revision
por parte del IFAI, ya que para el 6rgano
garante estaba claro que el dinero
de los fideicomisos publicos provenia de
una entidad publica, en este caso la
SHCP, por lo que debia transparentarse,
es decir, el fideicomitente debia de ofre-
cer la informacion.

También hay ejemplos de cGmo or-
ganizaciones de la sociedad civil apro-
vecharon los mecanismos de acceso a
la informacion para investigar como
se utilizaban los recursos publicos.
Uno de los proyectos que se baso en
solicitudes de informacion fue reali-
zado por Fundar, Centro de Analisis
e Investigacion sobre los Subsidios al
Campo en México (http://subsidiosal-
campo.org.mx) en 2008, que, a partir del
analisis de los padrones de beneficia-
rios de programas sociales, fue posible
detectar irregularidades en las asigna-
ciones de recursos publicos. El estudio
documento la existencia de beneficia-
rios duplicados y otros que no cum-
plian con los requisitos establecidos en
las reglas de operacién el programa, es
decir, habia manipulacién en la asig-
nacion del dinero.
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2.3 LA UTILIDAD SOCIAL

DE LATRANSPARENCIA

A medida que los periodistas y las orga-
nizaciones de la sociedad civil fueron
aprovechando mejor las herramientas
de acceso a la informacion, sus inves-
tigaciones se sofisticaron y la transpa-
rencia no solo fue un instrumento para
documentar reportajes y exhibir la
opacidad gubernamental, sino que se
evidencié su utilidad publica, al permi-
tir cruzar informacion y analizar para
encontrar posibles desvios de recur-
sos que implicaban una afectacion al
erario. El acceso a la informacién se
convirtié en una herramienta para di-
fundir y denunciar posibles casos de
corrupcion.

En 2012 los periodistas Alejandra
Xanic y David Barstrow publicaron
el reportaje “The Bribery Aisle: How
Wal-Mart Got Its Way in Mexico”, so-
bre los sobornos que la cadena de
supermercados habia entregado a
funcionarios del municipio de San
Juan Teotihuacan a cambio de insta-
lar una tienda en las cercanias de la
zona arqueoldgica. El reportaje, basa-
do en mas de 800 solicitudes de in-
formacion,*? develd practicas ilegales
en las que WalMart incurria para do-
minar los mercados locales.*®* Como
consecuencia del reportaje, la tienda
de autoservicios emprendié reformas
internas para eliminar tales practi-
cas de soborno.*
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Otra investigacién construida a
partir de solicitudes de informacion
fue “La Casa Blanca de Pefia Nieto”,
realizada por Daniel Lizarraga, Rafael
Cabrera, Irving Huerta y Sebastian Ba-
rragan en 2013. Este trabajo documen-
té como la residencia que presumio la
esposa del presidente Pefia Nieto no es-
taba registrada a su nombre, sino al
de la constructora Ingenieria Inmo-
biliaria del Centro, cuyo propietario,
Juan Armando Hinojosa, presidente de
Grupo Higa, habia sido favorecido por
el gobierno de Pefia Nieto en el Estado
de México, con contratos por mas de 8
mil millones de pesos. Hay que resaltar
que Pefia Nieto no habia registrado di-
cha propiedad en su declaraciéon pa-
trimonial, ignorando que por ley los
funcionarios deben incorporar los da-
tos de propiedades de sus cényuges y
dependientes econémicos.*

Un ejemplo mas de la utilidad de
la apertura de informacién fue la in-
vestigacion titulada “La estafa maes-
tra”, realizada en 2017 por periodistas
de Animal Politico, en colaboracién con
Mexicanos contra la Corrupcion y la
Impunidad (MCCI). Con base en la in-
formacion revelada por la ASF, asi como
en documentos solicitados a las plata-
formas de transparencia, se identifico
la desviacioén de recursos publicos me-
diante un esquema de contratos trian-
gulados que se habia implementado de
manera recurrente desde 2010 por la



Sedesol, la Sedatu y Pemex en compli-
cidad con ocho universidades publicas
estatales que sirvieron de intermedia-
rias con “empresas fantasma”.*

La relevancia de estas investigacio-
nes periodisticas radica en que permi-
ten comprender la utilidad social de la
transparencia para visibilizar actos de
corrupcion. La bateria de solicitudes
de acceso a la informacion, evidencia-
ron la existencia de malas practicas
dentro del sector publico que pudieron
documentarse: malversaciones, gastos
arbitrarios y discrecionales, dispen-
dios excesivos, trafico de influencias,
practicas de nepotismo y un largo et-
cétera. Estas investigaciones se suma-
ron al trabajo de organizaciones de la
sociedad civil, lo cual derivé en que se
incrementara la exigencia en el com-
bate a la corrupcion.

Estos ejemplos de utilizacion del
derecho de acceso a la informacion
revelan cémo el periodismo de inves-
tigacién y las organizaciones de la so-
ciedad civil se han apropiado de estos
instrumentos para convertir a la trans-
parencia en un ejercicio de pedagogia
social que permite visibilizar los actos
de corrupcion y de impunidad. Todo
esto ha ido articulando un reclamo so-
cial cada vez mas fuerte sobre el tema,
en el entendido de que, si bien la trans-
parencia convierte los casos de corrup-
cion en escandalos mediéticos, ello no
significa que existan los mecanismos
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institucionales necesarios para com-
batirlos eficazmente. La transparencia
es un requisito para detectar la corrup-
cion, pero no es suficiente para abatirla.
Es necesario combinar mecanismos
para investigarla, sancionarla y pre-
venirla, identificando sus causas y no
solo sus expresiones mas evidentes.






Los sistemas
nacionales de
transparencia y
anticorrupcion:
pilares de la
integridad
publica

CAPITULO

HACIA LOS SISTEMAS NACIONALES DE
TRANSPARENCIAY ANTICORRUPCION

3.1 LAAPUESTA POR ANDAMIAJES
INSTITUCIONALES DE ALCANCE
NACIONAL

HAY QUE INSISTIR, LACORRUPCION HAESTADO SIEM-
PRE AHI, PERO SOLO SE INSTALO COMO PREOCUPA-
CION CENTRAL DEL DEBATE PUBLICO EN MEXICO
EN ANOS RECIENTES Y ELLO DERIVO EN LA FORMU-
LACION DE UNA NUEVA INSTITUCION PUBLICA DE
CARACTER NACIONAL A LA QUE SE LE ENCOMENDO,
DE MANERA CONJUNTA, DETECTAR, INVESTIGAR,
SANCIONAR Y PREVENIR ACTOS DE CORRUPCION.

El disefio institucional que final-
mente se aprobd en 2015, con la refor-
ma al articulo 113 constitucional, tenia
por objeto cumplir con dicho propdésito
creando el Sistema Nacional Anticorrup-
cion (SNA) que permitiria homologar
tanto las disposiciones normativas,
como su operacion institucional en
todos los niveles de gobierno. El diag-
noéstico, detrds del disefio, fue enten-
der la corrupcién como un problema
sistémico que requeria de un anda-
miaje institucional complejo y bien ar-
ticulado.

El SNA es una instancia de coor-
dinacion entre quienes tienen compe-
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tencia en la tarea institucional de com-
batir la corrupciéon en todo el pais. Su
objetivo es reducir las brechas entre
las facultades y capacidades técnicas
de los organismos publicos para en-
frentar el reto en los distintos &mbitos
de gobierno y hacer mas eficiente la ta-
rea anticorrupcion.*” La homologacion
de principios y procedimientos y la co-
laboracion entre las entidades publi-
cas involucradas en el abatimiento de
la corrupcién son dos de los principa-
les engranajes del SNA. El tercero es la
intervencién activa y directa de la so-
ciedad civil en el funcionamiento del
sistema, como férmula para recoger
las demandas, denuncias y plantea-
mientos ciudadanos en una materia
tan sensible como la corrupcion.

La meta era que los ciudadanos se
identificaran y se apropiaran del que-
hacer institucional orientado a limpiar
los engranajes de la gestiéon publica
para lograr que las acciones y decisio-
nesgubernamentalesfueransometidas
a un mayor escrutinio social, evitando
que quedaran atropelladas por calcu-



los o propoésitos contrarios al interés
publico.

La idea de conformar un sistema
de cobertura nacional no era nue-
va en los procesos recientes de cons-
truccion institucional. De hecho, éste
habia sido el disefio propuesto en ma-
teria de transparencia, donde, después
de mas de 10 afios de vigencia de las
respectivas leyes en todo el pais, se ha-
cia necesario pasar a un nuevo estadio
de fortalecimiento normativo y de mé-
todos de operacion mas sélidos.

Las legislaciones, tanto federales
como estatales, en transparencia y
acceso a la informacién habian mos-
trado que, apesar de tener los mismos
principios y objetivos como el de maxi-
ma publicidad o el de independencia
y autonomia de los 6rganos garantes,
en la préctica, se habian traducido en
reglas y mecanismos variables que de-
pendian de los marcos legales que
cada congreso local habia aprobado.
El resultado de esta variabilidad fue
que el ejercicio de un mismo derecho
humano fundamental no podia ser ga-
rantizado de la misma manera en la
federacion y en los diversos estados y
municipios.*®

3.2 DE LA NUEVA REFORMA LEGAL

AL SISTEMA NACIONAL DE TRANSPARENCIA
La reforma constitucional en materia
de transparencia de 2014 fue el ante-
cedente directo de la reforma antico-
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rrupcion del afio siguiente, de ahi que el
modelo de un sistema nacional fue el
referente idéneo para impulsar una
politica articulada e integral de com-
bate a la corrupcion. EI SNT tuvo el
propdsito de “coordinar y evaluar las
acciones relativas a la politica publica
transversal de transparencia, acceso
a la informacion y proteccion de datos
personales”,*® es decir, se trataba de
crear una estructura que incluyera a
los distintos 6rganos garantes de trans-
parencia del pais para fortalecer la co-
herencia y consistencia, tanto de las
normas como de las buenas practicas,
que ya para entonces estaban identifi-
cadas como funcionales a los objetivos
deseados en los tres 6rdenes de gobier-
no. El disefio sistémico era la platafor-
ma basica para edificar un entramado
nacional de rendicion de cuentas que,
siendo un objetivo funcionalmente
asociado a la transparencia, implicaba
dar un salto cualitativo adicional para
hacer de la responsabilidad publica el
eje de la interlocucion del poder con
los ciudadanos.

Hay que recordar que paraentonces
habia estados que contaban con muy
buenos esquemas institucionales de
transparencia, mientras que otros ca-
recian de calidad normativa, como su-
cedia con la legislacién federal, que,
siendo el referente general, fue quedan-
dose rezagada frente a leyes locales
que tenian un mayor nivel de exigen-



cia para los sujetos obligados. EI mo-
delo de un sistema implicaba reconocer
y recoger los mejores ordenamientos ya
existentes (aunque dispersos) para in-
tegrarlos en una red de colaboracion
entre todas las instancias que tuvieran
injerencia en la fijacion e implemen-
tacion de programas, lineamientos,
estrategias e indicadores orientados a
garantizar la apertura de la informa-
cion publica en todo el pais.

El Sistema Nacional de Trans-
parencia (SNT) se concibié como un
modelo institucional que, a partir de
normas y procedimientos homogéneos
para todos los sujetos obligados de
cualquier naturaleza (entes publicos,
entidades de interés publico, personas
fisicas o morales que reciban recursos
publicos o ejerzan actos de autoridad),
se promoviera el ejercicio parejo del de-
recho humano de saber y conocer qué
acciones y decisiones adoptan las en-
tidades publicas. Dichas reglas y bases
servirian de punto de partida para que
los integrantes del sistema (6rganos
garantes federal y estatales, ademas
de la ASF el AGN y el INEGI) elaboraran
lineamientos e indicadoresy aprobaran
politicas y programas para impulsar
mejores metodos de apertura informa-
tivaque apuntalaran el derecho a saber.
(Esquema 2).

Solo a partir de dicha plataforma
nacional seria posible aspirar al fin
superior de lograr un sistema de ren-
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dicién de cuentas que comprometiera
a los 6rganos garantes del pais y a to-
das las instancias estatales con alguna
competencia en la elaboracién, organi-
zacion y resguardo de la informacion
publica-gubernamental, asi como en
la supervision y vigilancia de la con-
sistencia de la misma. De ahi parte la
necesidad de involucrar al INEGI en su
caracter de organismo encargado de
elaborar las estadisticas nacionales, el
AGN como 6rgano rector del resguardo
y gestion de la documentacion oficial y
la ASFE, encargada de la vigilancia y el
control de las cuentas publicas.

Esquema 2. Integracion del Consejo
Nacional del SNT

Organismos
garantes de las
o entidades
Con S€Jo federativas
Nacional

del SNT
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Un sistema es “un conjunto de
reglas o principios sobre una materia
que estan racionalmente enlazados
entre si...y que contribuyen a determi-
nado objeto”.%° La peculiaridad de un
sistema es que los elementos que lo
conforman estan interrelacionados
y es dicha interaccion la que permite
que las propiedades del todo no pue-
dan reducirse a las propiedades de las
partes por separado, gracias a la cola-
boracion. En un sistema, el todo es més
que la mera suma de las partes que lo
integran, porque la coordinacién po-
tencia y da armazoén a las labores que
cada cual desarrolla.

Dicho de otra manera, el hecho de
que quienes lo integran trabajen des-
de sus competencias para conseguir
objetivos comunes sirve para robuste-
cer el ejercicio de la transparencia en
el pais. Aunque cada componente tiene
sus ambitos de accion especificos, al
insertarse en un sistema se ven empu-
jados a la colaboracion, pues éste solo
funcionara adecuadamente y alcanza-
ra los fines que tiene establecidos con
la participacion activa y entrelazada
de las partes. No es casual, entonces,
que el SNT esté definido en la ley como:

...conjunto organico y articulado
de sus miembros, procedimien-
tos, instrumentos y politicas con
el objeto de fortalecer la rendicion
de cuentas del Estado mexicano.
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Tiene como finalidad coordinar
y evaluar las acciones relativas a
la politica publica transversal de
transparencia...asi como estable-
cer e implementar los criterios y
lineamientos...5!

[...] Este esfuerzo conjunto e inte-
gral, contribuira a la generacion de
informacion de calidad, alagestion
de lainformacion, al procesamien-
to de la misma como un medio
para facilitar el conocimiento y
evaluacion de la gestion publica...
asi como a una fiscalizacion y ren-
dicion de cuentas efectivas.5?

El SNT busca la articulacion de las
partes para compartir y aprovechar
las acciones aprendidas que puedan
ser adoptadas como criterios comunes
de actuacion para alcanzar los objeti-
vos de la transparencia, la apertura in-
formativa y su bien superior que es la
rendicidon de cuentas. De ahi que las
instancias del SNT estén concebidas
como “espacios de coordinacion, cola-
boracion, dialogo, discusion, analisis y
propuestas”.®® La participacion de los
integrantes del sistema ocurre a través
de comisiones ordinarias que estan es-
pecializadas en los diversos temas de
la agenda de transparencia que esta-
blece su 6rgano de direccidn, el Conse-
jo Nacional del SNT.%*

En 2018, las comisiones ordinarias
abarcaron una amplia gama de areas:



1) juridica, de criterios y resoluciones;
2) de proteccion de datos personales; 3)
de capacitacion, educacioén y cultura;
4) de vinculacion, promocién, difusion
y comunicacion social; 5) de tecnolo-
gias de la informacion y Plataforma
Nacional de Transparencia; 6) de archi-
vos y gestion documental; 7) de gobier-
no abierto y transparencia proactiva;
8) de asuntos de entidades federati-
vas y municipios; 9) de indicadores,
evaluacion e investigacion; 10) de de-
rechos humanos, equidad de género
e inclusion social; 11) de rendicion de
cuentas; 12) unidas de tecnologias
de la informacién y Plataforma Na-
cional de Transparencia e indicadores,
evaluacion e investigacion; 13) unidas
de proteccion de datos personalesy tec-
nologias de la informacién y Platafor-
ma Nacional de Transparencia.®® Este
listado da cuenta del avance en la pro-
fesionalizacion del derecho de acceso a
la informacion.

A partir de la instalacion del Con-
sejo Nacional del SNT, en junio de
2015, se han sometido a discusion y
aprobacion lineamientos y programas
para hacer operativos los mandatos
constitucionales sobre transparencia
y acceso a la informacion, tales como:
1) clasificacion y desclasificacion de la
informacion; 2) elaboracién de versio-
nes publicas; 3) organizacién y admi-
nistracion de archivos; 4) elaboracion,
ejecucion y evaluacion del Programa
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Nacional de Transparencia y Acceso
a la Informacion (Protai); 5) imple-
mentacion de la Plataforma Nacional
de Transparencia; 6) publicacion, ho-
mologacién y estandarizacion de las
obligaciones de transparencia y 7) ela-
boracién, ejecucion y evaluacién del
Programa Nacional de Datos Persona-
les (Pronadatos).

La creacion del SNA ocurrié en
cierta forma bajo el manto orienta-
dor del SNT, no solo temporalmente
(entre 2014 y 2016 respectivamente) y
porque el combate a la corrupcion re-
quiere del insumo de la informacion
publica sistematica y abierta, sino por-
que éste emand de una experiencia
acumulada de demandas y logros, pro-
ducto de afios de aplicacién de las le-
yes de transparencia en nuestro pais.
En cambio, el sistema Anticorrupcién
naciéo como un modelo centrado en la
coordinacion y colaboracion de todos
los entes encargados de los diferentes
angulos del combate a la corrupcion
en el pais.

3.3 DE LA COMISION NACIONAL AL i
SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION
El proceso de reforma constitucional
en materia de anticorrupcion arranco
afinalesde 2012, en paralelo al de trans-
parencia que derivé en la construc-
cion del SNT. De hecho, la iniciativa
correspondiente fue presentada el 15
de noviembre de 2012 y contemplaba



la creacion de una comisidon nacional
anticorrupcion de caracter ciudadano
y con autonomia que se encargaria de
prevenir, investigar y sancionar actos
de corrupcidon en materia administra-
tiva, regulada por una Ley Federal Anti-
corrupcion que definiria las funciones
y alcances de dicha comisién para que
su trabajo pudieran remontar posibles
obstaculos para el desarrollo eficaz de
la deteccion e investigacion de casos
de corrupcion. Es decir, a los secretos
fiscal, bancario o fiduciario.

La Comision Nacional tendria
facultades para atraer casos de co-
rrupcion de los estados y municipios,
debiendo atender los asuntos por tres
vias: 1) de oficio, 2) por notificacion
de otros 6rganos del Estado o 3) por
denuncias o quejas ciudadanas y to-
maria el lugar de la Secretaria de la
Funcién Pudblica. La Comisién estaria
facultada para investigar las viola-
ciones a las normas de la adecuada
administraciéon publica y para impo-
ner sanciones a servidores publicos
por actos de malversacion de fon-
dos o de abusos de autoridad y tam-
bién sancionaria a particulares invo-
lucrados en contratos, convenios o
cualquier relacién con entidades gu-
bernamentales que implicara la des-
viacién de recursos publicos. En caso de
que la Comisidon detectara posibles
delitos de corrupcién (peculado, cohe-
cho, soborno, abuso de autoridad, ex-
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torsion, etc.) daria vista al ministerio
publico federal y/o estatal para que se
procediera a la correspondiente inves-
tigacion en el ambito penal.

La Comision Nacional estaria inte-
grada por cinco comisionados, nombra-
dos por el presidente de la Republica, el
Senado podria objetarlos por dos terce-
ras partes de los presentes durante los
30 dias posteriores, es decir, se pensa-
ba en un proceso de nombramiento en
el que intervinieran dos poderes como
férmula para garantizar imparcialidad
e impedir que el Ejecutivo pudiera cap-
turarla.®®

Para complementar la dimension
punitiva de la Comisidon Nacional, se
crearia una instancia enfocada a la
promociéon de la integridad publica,
o sea, un Consejo Nacional de Etica
Publica conformado por los goberna-
dores de las entidades federativas y
presidido por el presidente de la Repu-
blica que habria de impulsar el com-
portamiento ético en todos los 6érdenes
de gobierno.

Aungue la iniciativa de reforma
constitucional fue aprobada en el
Senado en diciembre de 2013, el dic-
tamen no alcanzé a discutirse en la
Céamarade Diputados,debidoal rechazo
de la academia y las organizaciones de
la sociedad civil en virtud de que, si
bien la Comision se perfilaba como
un poderoso instrumento politico del
gobierno federal, con influencia en los



tres poderes y los gobiernos locales,
“estaba centrada casi exclusivamente
en la persecucion selectiva de indivi-
duos corruptos, en lugar de enfocarse
a las causas que provocan los casos
de corrupcion”.® El hecho de que el
Consejo Nacional de Etica Publica es-
tuviera encabezado por el propio titu-
lar del Ejecutivo enviaba un mensaje
de voluntad de mantener el control de
la misma desde las altas esferas buro-
craticas.

La propuesta alternativa de la aca-
demia y la sociedad civil se basaba en
tres ideas nodales:

1. Que hubiera instituciones publi-
cas fuertes dedicadas a velar por
la honestidad de los asuntos pu-
blicos (vertiente ética).

2. Que estas instituciones gozaran
de autonomia de gestidn y deci-
sién (que no estuvieran contro-
ladas por los gobiernos).

3. Que estuvieran articuladas
entre si, de manera que confor-
maran un sistema de pesos y
contrapesos.®®

La nueva propuesta demandaba no
depositar en una sola entidad publica
—Ila Comisién Nacional Anticorrup-
cibn— las tareas de investigar, inhibir
y sancionar actos de corrupcién para
evitar su posible captura por parte del
gobierno federal. A cambio se propuso
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aprovechar las entidades ya existentes,
reforzando sus respectivas facultades
para controlar la corrupcién, ponien-
do el énfasis en dos ejes: 1) la coordi-
nacion entre ellas y 2) la interlocuciéon
permanente con la sociedad civil. El
objetivo de este edificio institucional
era que las entidades que lo conforma-
ran tuvieran autonomia, que fueran
robustas y que estuvieran articuladas
en un sistema coherente. De esa re-
flexion surgié la idea de conformar el
Sistema Nacional Anticorrupcion que
finalmente quedod establecido en la
Constitucién como:

...la institucién de coordinacion
entre las autoridades de todos los
Oordenes de gobierno competen-
tes en la prevencion, deteccion y
sanciéon de responsabilidades ad-
ministrativas y hechos de corrup-
cion, asi como en la fiscalizacion y
control de los recursos publicos. %°

Por mandato constitucional, las
bases minimas del SNA fueron:

e La coordinacion entre sus inte-
grantes: titular de la Auditoria
Superior de la Federacién (ASF),
de la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion, de la
Secretaria de la Funcién Publica
(SFP), del presidente del Tribunal
Federal deJusticiaAdministrativa



(TFJA) y del INAI, del represen-
tante del Consejo de la Judicatu-
ra Federal y del Comité de Parti-
cipacion Ciudadana (CPC).

e La integracion del CPC con cinco
ciudadanos destacados en trans-
parencia, rendicion de cuentas o
combate a la corrupcion.

e La coordinacion con los sistemas
locales anticorrupcién.

e El disefio de politicas integrales
de fiscalizacion y control.

e La sistematizacién de informa-
cion en todos los 6rdenes de go-
bierno.

e La coordinacién con autoridades
competentes en todos los 6rde-
nes de gobierno.

Los tres los ejes rectores del SNA son:

e La coordinacién interinstitu-
cional entre las autoridades de
los tres poderes que conforman
el 6rgano rector (comité coor-
dinador) como con los sistemas
locales anticorrupcion;

¢ la interlocucién con la sociedad
civil a través de la participacion
directa de los comités de parti-
cipacion ciudadana (CPC) en las
tareas del SNA,y

e la informacién organizada y
sistematizada, como insumo in-
dispensable.

Esquema 3. El Comité Coordinador del SNA

(investi
ded

SFP

(control
interno)

CPC

(preside)

ASF

(control
externo)

THA

(sanciones
administrativas;
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Desde los noventa, habia ganado
terreno la idea de que la sociedad ci-
vil tuviera mayor participacion en la
gestion gubernamental y publica para
fortalecer la gobernanza democratica.
Una de las formas mas socorridas de
intervencion de la sociedad civil ha
sido mediante consejos consultivos
ciudadanos que son espacios para es-
cuchar a especialistas en la problema-
tica de cierta institucién, con objeto de
hacer mas eficiente su trabajo, ayudar
a disefiar mejores programas o a am-
pliar sus alcances y resultados en el
entendido de que la responsabilidad
ultima de la actuacién y los resultados
es de las mismas autoridades.®°

La gran innovacion del SNA es que
se catapultoé laincidenciade lasociedad
civil al convertirla en parte integrante
del propio sistema, pues no es un érga-
no de consulta, sino parte integral de
la estructura de direccion. De hecho,
el CPC se concibié como la cabeza del
sistema, ya que su presidente también
lo es del comité coordinador, 6érgano
rector del SNA.

A pesar de que no es complicada la
estructura del SNA, porque sigue la 16-
gica de la coordinacion entre las areas
involucradas en el objetivo comun de
la lucha por controlar la corrupcion,
su operacién si es compleja porque
debe coordinar instancias que tienen
sus propios ordenamientos legales, sus
funciones especificas y, ademas, cuen-
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tan con personal profesional y adminis-
trativo adscrito para desarrollarlas en
particular. EI SNA busca que todas las
autoridades que lo conforman no solo
trabajen para los objetivos y las metas
del colectivo, sino que los coloquen en
el centro de sus empefios y objetivos,
bajo la direccion del CPC que no es
una estructura burocratica, sino solo
el vehiculo para que las demandas,
propuestas e iniciativas de las organi-
zaciones de la sociedad civil impulsen
una agenda pertinente y prioritaria
de politicas para sustentar un control
mas eficiente de la corrupcion.

Para reglamentar la reforma cons-
titucional en anticorrupcién se esta-
blecieron dos grandes leyes generales:
la del propio sistema, la Ley General
del Sistema Nacional Anticorrupcion
(LGSNA) y la Ley General de Responsa-
bilidades Administrativas,®* asi como
cinco leyes y reformas a los marcos de
las diferentes entidades integrantes
del comité coordinador.5? Laaprobacion
de las siete leyes del SNA se concluyd
en mayo de 2016, con la excepcion de
la relativa a la Fiscalia General de la
Republica cuya promulgacion se retra-
s6 debido al rechazo de las organiza-
ciones de la sociedad civil al proceso
de nombramiento de su titular que
no daba garantias de independencia
e imparcialidad.®® Fue necesario espe-
rar hasta finales de 2018 para que se
instalara el nuevo gobierno con mayo-



ria para que dicha ley organica fuera
aprobada en el Congreso.

En el proceso de aprobacion de
las leyes del SNA, fue clave en la for-
macién de una gran coalicion de or-
ganizaciones de la sociedad civil a la
que se sumoé el sector empresarial
para conformar una iniciativa ciuda-
dana que se denomind popularmente
#Ley 3 de 3 y que sirvié de base para
la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.®* La iniciativa plan-
teaba un marco Unico y homogéneo
de responsabilidades administrativas
para todo el pais y en todos los 6rde-
nes de gobierno, estableciendo tanto
medidas preventivas, como sanciones
para servidores publicos y para el sec-
tor privado que participara en actos de
corrupcion.%

Una vez aprobadas las leyes se-
cundarias del SNA, el siguiente paso
era que se hicieran los nombramien-
tos de los nuevos 6rganos (el comité
de seleccién para convocar y nombrar
al comité de participacion ciudadana, el
nombramiento de los magistrados de
la seccion especial y salas regionales
del TFJA y el nombramiento del fiscal
especializado en combate a la corrup-
cion). Al mismo tiempo y a manera de
réplica, en las entidades federativas
tenian que aprobarse los cambios a
las constituciones locales, las reformas
secundarias y hacer los nombramien-
tos respectivos. La fecha para que todo
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el andamiaje institucional estuviera
completo era el 18 de julio de 2017, sin
embargo, llegado el momento, seguian
sin aprobarse algunos nombramientos
en el ambito federal, al igual que bue-
na parte de las leyes en los estados.

A 15 meses de vencido el plazo
para la edificacion del SNA, 11 de los
32 estados no habian armonizado sus
normas, seis no contaban con su CPC,
ocho no habian instalado su comité
coordinador, seis entidades carecian
de fiscal especial anticorrupciéon, un
estado no tenia magistrados especia-
lizados en responsabilidades admi-
nistrativas y 12 adn no contaban con
secretario técnico. (Cuadro 1).

¢Como explicar que a mas de un
ano del plazo sefialado por el legislador,
no estuvieran instaladas todas las
piezas del SNA, ni en el plano federal,
ni en el de las entidades federativas?
La aprobacion constitucional del com-
plejo modelo, con un espacio de inter-
vencion importante y permanente para
la sociedad civil no habia sido original-
mente una idea del gobierno en tur-
no, sino que le habia sido arrebatado
por una soélida coalicion de las orga-
nizaciones de la sociedad civil. De ahi
que, tanto el gobierno saliente, como
las demas fuerzas politicas que ya es-
taban enfocadas en la futura eleccion
presidencial, estuvieran interesados en
sacar adelante los nombramientos fal-
tantes, para que el sistema empezara a



desarrollar sus primeras tareas en con-
tra de la corrupcion con el concurso de
los ciudadanos organizados. En la mira
del SNA estaba, en primer lugar, el go-
bierno federal, pero en un contexto de
pluralidad como el existente, su arran-
que resultaba amenazante para las di-
versas fuerzas politicas en los ambitos
estatal y municipal.

turalezassistémica, imbricada, dificil de
aprehendery con multiples ramales del
fendmeno de la corrupcion, podemos
afirmar que su disefio es el adecuado.
Sin embargo, también sabemos que
un buen andamiaje normativo no es
sinbnimo de que su puesta en ope-
racion sea 4agil y potente, sobre todo
cuando involucra a entidades con di-

Cuadro 1. Sistemas locales anticorrupcion (octubre de 2018)

Rubros | Entidades federativas faltantes | Total faltantes
Armonizacién legislativa Ags., B.C., Chih., Dgo., Gto., Jal., Nay., N.L., S.L.P, Tlax. y Zac. 11
Comité de participaci6n B.C.S., Camp., Chis., CDMX, Gro. y Mor. 6
ciudadana
Comité coordinador B.C., B.C.S., Camp., Chis., CDMX, Gro., Mor. y Tlax. 8
Fiscal especial anticorrupcion ~ B.C., B.C.S., CDMX, Dgo., Nay. y Tlax. 6
Magistrados especializados Chih. 1

o B.C.,B.C.S., Camp., Chis., Chih., CDMX, Col., Gro., Mor., S.L.P,
Secretario técnico ) 12
Sin.yTlax.

3.4 LAS FORTALEZAS DEL MODELO
SISTEMICO

Siconvenimos que unade las fortalezas
del SNA es que se hace cargo de la na-
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ferentes proyecciones institucionales.
Para lograr la traducciéon de la norma
en accion efectiva es necesario que el
ordenamiento juridico se plasme en
un conjunto de politicas practicas que
marquen la ruta a seguir —entende-
mos que convenida por todos— para
hacer posible que se cumplan los ob-
jetivos propuestos. La construccion de



politicas nacionales, tanto de transpa-
rencia y acceso a la informacion (Pro-
tai), como de anticorrupcion (PNA) que
estan previstas en los respectivos sis-
temas responden a esta necesidad.

Las politicas nacionales son una
hoja de ruta para guiar el trabajo de las
diferentes agencias estatales que con-
formanlosdossistemas,sinembargo, la
naturaleza diversa y las funciones par-
ticulares, aunque complementarias,
que tienen los integrantes del SNA,
hacen que su operacion sea mucho
mas compleja que la del SNT. Es mas,
dentro del Sistema Nacional Antico-
rrupcion existe otra entidad sistémica
que, respondiendo a la misma ldgica,
apuesta a la interconexion de las dos
entidades que tienen a su cargo la
labor de primer nivel dentro de la ca-
dena del combate a la corrupcién que
es el del control del ejercicio de la ges-
tion publica, se trata del Sistema Na-
cional de Fiscalizacién (SNF) que esta
encabezado por la SFP y la ASE

El SNF es un subsistema del SNA,
sin embargo, surgi6 en 2010, es decir,
antes de que naciera el de antico-
rrupcion, en un afan por “coordinar
los esfuerzos en materia de audito-
ria, control y evaluaciéon de la admi-
nistracién publica”, que eran tareas
encaminadas a enfrentar la fragmen-
tacion de los marcos legales, institu-
ciones y metodologias, es decir, la
fiscalizacion interna y externa de los
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recursos publicos en los tres 6rdenes
de gobierno. La fragmentacién exis-
tente originaba “omisiones y duplici-
dadesdefuncionesendetrimentodela
eficiencia, eficacia y cobertura de sus
acciones”.®

Ante la falta de una legislacion
nacional de fiscalizacion, en 2012, se
aprobaron bases generales de coor-
dinacion para promover el Sistema
Nacional de Fiscalizacion, a fin de
homologar competencias, procesos,
procedimientos, normas, etc. en ma-
teria de auditoria y fiscalizacién, asi
como impulsar la generacion de la
ley nacional en la materia. Las bases
abarcaron seis ejes tematicos:

1. normas profesionales comunes

a nivel nacional;

. creacién de capacidades;

3. intercambio de informacion y
trabajo conjunto;

4. mejoras en el marco legal y
operativo vinculado a la fiscali-
zacion;

5. mayor impacto en la labor de
los organos de auditoria guber-
namental en el combate a la
corrupciony

6. fortalecimiento del papel de la
fiscalizacién en la promocién,
determinacion y fincamiento de
responsabilidades de los servi-
dores publicos.®’

N



Para dar seguimiento a estos seis
ejes tematicos en funcion de metas y
objetivos, se establecio el Plan Estra-
tégico del SNF 2013-2017 ¢ que fue una
suerte de primera politica nacional
publica en materia de fiscalizacion y
auditoria. De cara a la creacion del SNA,
dicho plan proporcionaria un marco de
actuacion secundaria, al “maximizar la
cobertura y el impacto de la fiscaliza-
cion en todo el pais, con base en una
vision estratégica, con la aplicacién
de estandares profesionales similares
para crear capacidades técnicas y lo-
grar el intercambio efectivo de infor-
macion, sin incurrir en duplicidades u
omisiones”.®® Si observamos las claves
que guian al Plan Estratégico, entende-
remos que habia un trabajo previo que
sirvié de sustento para disefiar el mo-
delo del SNA.

Laconcentraciony sistematizaciéon
de la informacion es parte de la l6gica
que anima al cuerpo institucional que
es el SNF y que agrupa a las autorida-
des encargadas de vigilar la adecuada
utilizacion y el control de los recursos
publicos, es decir, a los 6rganos de con-
traloria y de auditoria de todo el pais.
En virtud de que la informacidon que
genera este sistema contiene las inves-
tigaciones que realizan contralores y
auditores en todo el pais y que dicho
trabajo es un elemento esencial para
las investigaciones en materia de co-
rrupcion, el SNF esta obligado a infor-
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mar al comité coordinador del SNA so-
bre sus avances en fiscalizacion, pero
también sobre las irregularidades que
se identifican o los retos que se enfren-
tan.”® El SNF tiene su propio sistema
electrénico de informacién para coor-
dinar a las entidades federativas y los
municipios.”

Fiel a la logica del SNA, el de fis-
calizacion debe generar mecanismos
de coordinacion entre sus integrantes
y compilar informaciéon y experien-
cias para fortalecer los mecanismos de
control internos y externos, asi como
las capacidades técnicas de su perso-
nal operativo. EI SNF esta encabezado
por un comité rector, presidido por el
titular de la Auditoria Superior de la
Federacion, el de la Secretaria de la
Funcion Publica y siete miembros rota-
tivos de las entidades de fiscalizacion
superiory de las instancias encargadas
del control interno en las entidades
federativas. Se trata de un 6rgano di-
rectivo con representacion nacional,
muy semejante al Consejo Nacional
del SNT. (Esquema 4).

El trabajo del SNF es esencial para
activar y darle orientacion y hasta ve-
locidad al SNA, ya que para que el TFJA
pueda desplegar su funcién de evaluar
el tipo de sancion a imponer a un fun-
cionario publico por una falta adminis-
trativa de gravedad, es indispensable
que funcionen adecuadamente los or-
ganos de control del Sistema Nacional



Esquema 4. EI SNAy el SNF

de Fiscalizacion. Algo semejante sucede
con la Fiscalia Especial Anticorrupcion
(FEA) que debe investigar las denun-
cias por delitos de corrupciéon que se
le presenten, ya sea como resultado
del trabajo de los 6rganos de fiscali-
zacion o por denuncia ciudadana. De
la capacidad técnica, de los recursos
economicos e institucionales que ten-
ga la FEA vy, desde luego de su nivel de
independencia respecto del Poder Eje-
cutivo, dependera que pueda realizar
de manera eficiente su trabajo de in-
vestigacion de delitos de corrupcion
para presentarlos ante el Poder Judicial
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Informa al Comité
Coordinador del SNA sobre
los avances en la fiscalizacion
de recursos federales y

Sistema de Informacion y
Comunicacion del SNA

SNF

locales.

y del SNF.

y asegurar que éste cuente con todos
los elementos para hacer justicia y
sancionar a los responsables.

En la ruta que inicia con la detec-
cion, via el control interno y externo
de la gestion publica, que después con-
tinda con la investigacion de posibles
infracciones administrativas o pena-
les, para finalmente desembocar en la
imposicion de sanciones a través de
una autoridad jurisdiccional, el INAI
(que no tiene una funcién dentro de
esta cadena) juega un papel clave
de caracter contextual. Al velar por la
transparencia de la informacién pu-
blica, no solo facilita los procesos de
investigacion, sino que equipa a los
ciudadanos para que éstos desarrollen



un tipo de contraloria social que con-
cientice y ayude a visibilizar casos de
corrupcion.”

Con todo y su fortaleza institu-
cional, el desafio mayor del SNA radi-
ca en que sea capaz de probar que es
un disefo eficaz para que la iniciativa
ciudadana dé rumbo y profundidad al
combate a la corrupcién. ElI CPC esta
a la cabeza, pero la direccién ciuda-
dana carece de recursos econémicos
u organizativos para ubicar en qué
areas administrativas concretas y en
qué procesos ocurre la corrupcion de
manera mas agil y descontrolada. El
papel del CPC es convencer a quienes
si tienen tales facultades (las autori-
dades que integran el Sistema) para
que trabajen en cierta direccién y con
determinadas prioridades, atendiendo
de maneraoportuna alas demandas de
la sociedad que salen a la luz publica a
través del periodismo de investigacion
o de los estudios de organizaciones de
la sociedad civil.

47






Los sistemas
nacionales de
transparencia y
anticorrupcion:
pilares de la
integridad
publica

CAPITULO

IV

LOS DESAFiOS DE LA COLABORACION Y
DE LA DIRECCION CIUDADANA

4.1 ELSNTY EL SNA: DOS SISTEMAS
HERMANADOS EN LA LUCHAPOR LA
INTEGRIDAD PUBLICA

LOS DOS SISTEMAS NACIONALES, EL DE TRANSPA-
RENCIA Y EL DE ANTICORRUPCION, ESTAN HER-
MANADOS EN CONCEPCION Y EN PROPOSITOS,
PERO TAMBIEN EN DESAFIOS. AMBOS ESTAN
DISENADOS PARA SENTAR LAS BASES DE UN ES-
QUEMA DE RENDICION DE CUENTAS DE LOS ENTES
PUBLICOS Y PARA PROMOVER LA INTEGRIDAD EN EL
EJERCICIO DE LA FUNCION PUBLICA.

Al estar estructurados a manera
de sistemas, su logica de funciona-
miento es la obligada colaboracién en-
tre las partes que los conforman, pues
solo asi es posible disefiar estrategias
conjuntas que les permitan alcan-
zar, de manera integral, los objetivos
deseados. Por ello, quizas el reto mas
importante de ambos sistemas es la
colaboraciéon interinstitucional como
ejercicio para potenciar las atribuciones
y funciones que tiene cada integrante,
dejando atras la accién individual o
aislada que, al final abona a la frag-
mentacion de los propdositos.
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Algo que los estudiosos de la rendi-
cion de cuentas han enfatizado es que,
a pesar de que se han hecho muchos
esfuerzos normativos y de operacion
institucional en los dltimos 20 afios
en México, las regulaciones han sido
incoherentes, los procedimientos no
han estado bien articulados vy, al final,
lo que priva es “una fragmentaciéon de
sentido y de propdsito”, es decir, no se
ha conformado “un verdadero sistema
de rendicién de cuentas”.” La frag-
mentaciéon y la dispersion afectan el
corazén mismo del objetivo de contar
con una gestion publica marcada por
la integridad. La recomendacion que
surgio de tal diagndstico fue la cons-
truccion de un sistema de rendicion de
cuentas.

Todo sistema funciona a través de
una logica horizontal que esta refiida
con lineas verticales de mando, como
medio para animar a todas las partes
a interactuar y cooperar, sin embargo,
se necesita siempre una cabeza que se
encargue de promover, orientar y diri-



gir el trabajo conjunto, sin imponer, es
decir, de un érgano que proponga di-
rectrices que se identifican y aprueban
colegiadamente. En el caso del SNT, su
organo de autoridad es el Consejo Na-
cional que esta presidido por el propio
INAI, es decir, por el presidente de un
drgano constitucional autbnomo que
tiene facultades para llevar el timoén
de mando, ademas de contar una im-
portante estructura de apoyo admi-
nistrativo, con recursos financieros y
humanos, para desplegar sus atribu-
ciones de coordinaciéon. Su direccion
tiene que tomar en consideracion las
opiniones y propuestas de todos los in-
tegrantes del SNT.

Por su parte, el 6rgano de autori-
dad del SNA es el Comité Coordinador,
pero este sistema se permiti6 la auda-
cia de colocar a la cabeza al presidente
de una instancia de corte ciudadano,
el CPC, que carece de estructura o re-
cursos burocraticos, aunque si tiene
facultades para activar la agenda del
combate a la corrupcion con el respal-
do de la ciudadania organizada. Esto,
que a primera vista resulta deseable,
porque evidencia la relevancia de la
intervencion ciudadana, en la practi-
ca no es facil que derive en un proceso
fluido, permanentemente conectado y
funcional, debido a que los integrantes
del CPC ni son funcionarios publicos,
ni tienen una estructura administra-
tiva propia. Dicho de otra manera, el
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CPC juega un papel esencial porque
debe promover los temas y las prio-
ridades de la anticorrupcion, sin em-
bargo, estructuralmente es muy fragil,
porque depende del acompafiamiento
ciudadano y, a partir de ahi, del respal-
do que le proporcionan las entidades
que si tienen una estructura organiza-
tiva. Por més que el presidente del CPC
esté a la cabeza del SNA, su fortaleza
esta sobre todo en su capacidad de
convocatoria, basada mas en su auto-
ridad moral, que en un aparato institu-
cional de direccion. La virtud del CPC
€S no ser una instancia burocratica,
pero al mismo tiempo eso mismo es su
debilidad.

La paradoja es que, con el afan de
desburocratizar la participacion ciu-
dadana, no se le dio al CPC un so-
porte institucional, dejandolo solo
con la legitimidad social que le da
su naturaleza ciudadana. El Unico
armazén institucional con el que
cuenta el CPC para impulsar conte-
nidos o temas concretos, o incluso
bases de coordinacion entre las partes
que conforman el Sistema es un
espacio institucional, la Comision
Ejecutiva, que redne a cuatro de los
cinco integrantes del Comité (con ex-
cepcién de quien lo preside) y al secre-
tario técnico de la Secretaria Ejecutiva
del SNA.™ (Esquema 5).

La Comision Ejecutiva es el 6rgano
encargado de generar los insumos para



el Comité Coordinador, entre los cua-
les estan hacer propuestas de politicas
integrales de combate a la corrupcion,
idear mecanismos para medir los feno-
menos de corrupcion, recabar y siste-
matizar informacion y elaborar bases
para una efectiva coordinacién entre
las autoridades de todos los 6rdenes
de gobierno.”Es decir, al ser el lugar de
encuentro del CPC y de la Secretaria
Ejecutiva, es donde se puede entrela-
zar la rama ciudadana con la estruc-

tura organizativa formal del SNA. Sin
embargo, esta instancia apenas esta
comenzando a ser aprovechada, en
buena medida porque primero tuvo
que constituirse la Secretaria Ejecutiva
—ya creado el SNA— y sobre la mar-
cha ha ido creando sus areas y herra-
mientas de trabajo. En todo caso, esta
pequefia estructura que es la Comi-
sion Ejecutiva tiene un gran potencial
para impulsar la coordinaciéon entre
las partes del SNA. (Esquema 5).

Esquema 5. Comision Ejecutiva (instancia de contacto entre el CPCy la SESNA)

Comité Coordinador

Secretario técnico
(actuando como
secretario del CC)

Secretaria
Ejecutiva
(SESNA)

(CC) del SNA

Presidente del CC
y del CPC

Comité de

Participacion
Ciudadana
(CPC)

Fuente: Jaqueline Peschard

Comision Ejecutiva integrada por el secretario
técnico y CPC (excepto su presidente)

con base en la LGSNA.
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4.2 LA INFORMACION EN EL CENTRO:
APROVECHANDO LOS AVANCES
TECNOLOGICOS

Dado que tanto el SNT como el SNA
apuestan a los avances informéaticos
como herramientas indispensables
para acelerar la realizacion de sus ob-
jetivos, no es casual que sus respecti-
VOS marcos normativos establezcan la
creacion de plataformas que alojen
a las grandes bases de datos o siste-
mas de informacién que son indispen-
sables para sus propositos.

La Plataforma Nacional

de Transparencia

La Plataforma Nacional de Transpa-
rencia es un instrumento electrénico
que esta previsto en la Ley General de
Transparencia (LGTAIP) y que tiene por
objeto aprovechar lo aprendido por el
IFAI sobre gestién de la informacion
durante sus afios como 6rgano garante
de la Administracién Publica Federal.
La utilizacion de medios electrénicos
para agilizar el procesamiento de so-
licitudes de acceso a la informacion
se instalé desde la puesta en marcha
del IFAI en junio de 2003, a través del
Sistema de Solicitudes de Informacion
Electronica (SISI) que se convirtié en la
herramienta més utilizada por los ciu-
dadanos para solicitar informacion y
apropiarse de su derecho a saber. Los
datos muestran que, para inicios de
2008, 96 por ciento de las solicitudes
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de informacidn se habian hecho a tra-
vés de dicha plataforma informatica.™

Mas tarde, la reforma en transpa-
rencia de 2007 fij6 en el propio texto
constitucional que se utilizarian sis-
temas de comunicacion remota para
interponer solicitudes de informacion
y recursos de revisién en caso de res-
puestas negativas, o insuficientes, lo
cual se tradujo en la creacion de una
nueva plataforma —Infomex— que
permitié que se incorporaran también
solicitudes y recursos de revisién de
las entidades federativas.”” Como par-
te de esta apuesta por las innovaciones
informaticas, el IFAI disefi6 el Portal de
Obligaciones de Transparencia (POT)
para concentrar en un sitio de inter-
net la informacion que de oficio debian
hacer publica los sujetos obligados y
que los ciudadanos consultaban sin
necesidad de activar una solicitud de
informacion.™

Cuando se aprobé la reforma en
transparencia de 2014, ya existian va-
rias bases de datos adicionales al POT,
como la de recursos de revision, y la
derivada de las audiencias que se rea-
lizaban entre los comisionados del IFAI
y los sujetos obligados para desahogar
los recursos de revision. Por ello, la Ley
General de Transparencia de 2015 dis-
puso que se concentraran en un solo
repositorio —la Plataforma Nacional
de Transparencia—, los cuatro grandes
sistemas de informacion en los que se



concentran las principales actividades
de los organismos garantes del pais, a
saber:

< el sistema de solicitudes de acce-
so a la informacion,

« el sistema de gestion de medios
de impugnacion,;

« el sistema de portales de obliga-
ciones de transparencia y

e el sistemade comunicacion entre
organismos garantes y sujetos
obligados.™

La Plataforma Nacional de Trans-
parencia fue el resultado de la insisten-
cia de las organizaciones de la sociedad
civil de utilizar todos los instrumentos
informaticos a la mano para facilitar
el acceso expedito a informacién pua-
blica integra, actualizada y de calidad,
lo cual estaba expresamente mandata-
do en la Constitucion. La experiencia
acumulada durante 12 afios de vigen-
cia de las leyes de transparencia habia
mostrado que era posible aspirar a di-
sefiar una politica publica de rendicion
de cuentas, colocandoenunsolositiode
internet la informacion sobre los dis-
tintos procesos que realizaban el INAI
y los organismos garantes en las enti-
dades federativas.

Con la entrada en funcionamiento
de la Plataforma Nacional de Transpa-
rencia en 2016, los cuatro sistemas fue-
ron incorporandose y un afo después,
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los mas de 7 mil sujetos obligados de
los tres 6rdenes de gobierno quedaron
interconectados, aunque su compleji-
dad y lo pesado de la plataforma retra-
sO varios meses su utilizacion plena.®

La Plataforma Digital Nacional

La Plataforma Digital Nacional esta
prevista en la Ley General del Siste-
ma Nacional Anticorrupcion y es una
prueba mas del valor que tiene para
una gestion publica con integridad
la informacidon sistematizada, bien
resguardada, accesible y comparable
que las herramientas informéaticas ha-
cen posible.

Mientras que la Plataforma Nacio-
nal de Transparencia se propone que
la poblacién tenga informacion actua-
lizada y disponible para monitorear el
desemperio de los sujetos obligados y
también de los organismos garantes,
la Plataforma Digital Nacional (PDN)
tiene dos grandes objetivos: 1) que las
distintas autoridades puedan tener a
la mano los datos duros que son insu-
Mos necesarios para realizar sus fun-
ciones concretas dentro del SNA y 2)
que la sociedad tenga la informacion
indispensable para ejercer su tarea
de vigilante externo sobre la cadena de
procesos encaminados a controlar la
corrupcion.



Esquema 6. Las plataformas de informacion del SNTy del SNA

Plataforma Nacional de Transparencia del SNT

Sistema de solicitudes de acceso a la
informacion

Sistema de gestion de medios de
impugnacion

Sistema de portales de obligaciones de
transparencia

Sistema de comunicacién entre
organismos garantes y sujetos obligados

La Plataforma Digital Nacional
del SNA esta concebida para que las
bases de datos que la integren estén
de tal manera organizadas que sea
posible interconectarlas y hacerlas
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Plataforma Digital Nacional del SNA

Sistema de evolucion patrimonial, de
declaracion de intereses y constancia de
presentacion de declaracion fiscal (Declaranet)

Sistema de los servidores publicos que
intervengan en contrataciones publicas

Sistema nacional de servidores publicos
y particulares sancionados

Sistema de informacién y comunicacion
del Sistema Nacional y del Sistema
Nacional de Fiscalizacion

Sistema de denuncias publicas de faltas
administrativas y hechos de corrupcién

Sistemas de Informacion Piblica de
Contrataciones (Compranet)

Sistema de informacion y comunicacion
del Sistema Nacional y del Sistema
Nacional de Fiscalizacién

interoperables para contrastar y com-
parar informacién de diferentes enti-
dades publicas en distintos niveles de
gobierno, con objeto de apuntalar las
labores de investigacion sobre faltas e
irregularidades y sobre actos de co-
rrupcion en los ambitos administrativo



y penal. La Plataforma Digital Nacional
contara con la informacion que incor-
porentodaslasautoridades que forman
el SNA en los ambitos federal y locales.
(Esquema 7).

Estas bases de datos no son nuevas,
ni nacieron con el SNA, lo innovador
de esta propuesta es que incorporan
informacién de las entidades federati-
vas y que pueden interconectarse para
contar con datos duros para investi-
gar y analizar los diversos casos, pero
también para que exista una corres-
pondiente contraloria social. Asi, por
ejemplo, una desviacion de recursos
publicos en la contratacion de unaobra
de infraestructura, al contar con los
datos sobre los montos involucrados
en el contrato y los compromisos con-
traidos por las partesy pudiendo revisar
la lista de servidores publicos respon-
sables del contrato en cuestién, sera
posible armar los casos de corrupcion,
identificando a los eventuales respon-
sables de los mismos, gracias al acceso
a la lista de funcionarios encargados
de los contratos, asi como de la de fun-
cionarios sancionados.

La Plataforma Digital Nacional es
un insumo basico del SNA vy, por ello,
losseissistemasdebasesdedatosque la
integran por ley no pueden ser los Uni-
cos disponibles, pues existen otros que
contienen informacion de utilidad para
integrar las investigaciones sobre actos
de corrupcion. Me refiero a las bases de
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datos sobre, por ejemplo, los contratos
de entidades publicas-gubernamenta-
les con empresas fantasma que son un
mecanismo para esconder el destino de
recursos publicos, o sobre informaciéon
de inteligencia financiera que permita
identificar lavado de dinero. La PND
debe permitir conjuntar diferentes ti-
pos de informacién para armar la red
de responsabilidades detras de actos de
corrupcion.

Buena parte de estas bases de da-
tos han sido administrada por la SFP,
sin embargo, la Ley General del SNA
establece que sea la Secretaria Ejecu-
tiva del Sistema (SESNA) quien mane-
je la Plataforma Digital Nacional para
velar por que la informacion que ahi
se contenga se encuentre en formatos
de datos abiertos y al alcance de todo
el Sistema y no solo de la dependencia
del gobierno federal que la administra.

4.3 MARCOS PROGRAMI'\TIC’OS PARA
IMPULSAR LA COORDINACION
INTERINSTITUCIONAL

No es suficiente tener un marco nor-
mativo que establezca la coordinacién
de los integrantes de un sistema para
que ésta ocurra, sobre todo porque
cada una de las partes tiene sus pro-
pias normas, funciones, facultades,
programas de accion, prioridades, etc.
De ahi que para que lo previsto por la
norma se traduzca en una practica de
coordinacion con contenidos, objetivos



y acciones concretas, es fundamental
que se formule una politica publica de
alcance nacional que sirva de hoja
de ruta, de guia esencial para orientar
las tareas que habran de desarrollar-
se. No es casual, entonces, que tanto el
SNT como el SNA tengan el cometido
de elaborar programas nacionales en
sus respectivos ambitos.

El Programa Nacional de Transparencia
y Acceso a la Informacién (Protai)

La primera Ley Federal de Transpa-
rencia de 2002 estableci6 la facultad
del IFAI para expedir lineamientos de
politica publica que orientaran a los
sujetos obligados sobre como cumplir
con sus obligaciones de transparencia
y a los particulares sobre como ejercer
su derecho. El 6rgano garante propuso
cuatro grandes temas para elaborar los
lineamientos esenciales de una politi-
ca publica: 1) publicaciéon de las obli-
gaciones de transparencia; 2) clasifica-
cion de lainformacion; 3) proteccion de
los datos personales y 4) clasificacion
y conservacion de documentos admi-
nistrativos. Dichos lineamientos eran
vinculatorios para los entes obligados,
aunque solo en el ambito federal que
era el de su competencia.

Debido a que, como ya sefialamos,
las leyes de transparencia en las enti-
dades federativas corrian a velocidades
distintas y adoptaban reglas diferen-
tes, habia una gran asimetria en el
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ejercicio del derecho de acceso a la
informacion, la reforma constitucio-
nal en 2007 unificé y homogeneizo los
principios de transparencia para todo
el pais. Empero, no fue sino hasta 2014
que, al aprobarse una nueva reforma
constitucional para fortalecer el mo-
delo de transparencia mexicano, se
otorg6 autonomia constitucional al or-
ganismo garante federal y se le dot6 de
facultades regulatorias sobre todos los
sujetos obligados del ambito federal,
pero también se convirtié en ultima
instancia para todo el pais.

Una de las principales tareas del
SNT fue la aprobacion, ejecucién y eva-
luacion del Programa Nacional de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion
(Protai) que es un instrumento de po-
litica publica para materializar el com-
promiso constitucional de potenciar
el derecho de acceso a la informacion
publica y el sistema de rendicion de
cuentas en todo el pais. Ya para este
momento estaba claro que por buena
que fuera la ley de transparencia, ello
no equivalia inmediatamente a contar
con una politica nacional que tradujera
las normas en practicas sociales efecti-
vas para que los ciudadanos tuvieran a
la mano la informacion publica.

El Protai implica la expedicion
de lineamientos en temas especifi-
cos contemplados en la Ley General
de Transparencia —clasificacion y
desclasificacion de informacién, asi



como la organizaciéon y conservacion
de archivos, publicacion y estanda-
rizacion de las obligaciones de trans-
parencia— para todo el pais, pero
ademas contempla la participacion
de organizaciones de la sociedad civil,
academia y autoridades afines para
identificar problemas comunes de
acceso a la informacion, analizar y
proponer estrategias y acciones espe-
cificas para solucionar problemas con-
cretos, asi como para innovar en temas
prioritarios. Para lograrlo, el Protai es-
tablece la coordinacion de las institu-
ciones integrantes del SNT para llevar
a cabo las acciones establecidas en
plazos determinados.®

El Protai establece dos ejes trans-
versales y cuatro ejes tematicos prio-
ritarios de la agenda de transparencia
nacional.

e “Promocioén, difusion y fomento
de la cultura de la transparen-
cia y acceso a la Informaciéon”
que pone el énfasis en el forta-
lecimiento de las capacidades
institucionales de los o6rganos
garantes de transparencia para
la mayor socializacion de este
derecho y para impulsar alian-
zas estratégicas con organiza-
ciones de la sociedad civil para
conseguir dichos fines.

La agenda de los derechos funda-
mentales como fuente de legiti-
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midad del Estado y de toda accion
estatal, de modo que las acciones
a desarrollar tengan el enfoque
de “derechos humanos, perspec-
tiva de género e inclusion social”,
a fin de lograr que la informa-
cion sea accesible, esté disponi-
ble, adaptable y aceptable para
los distintos sectores sociales,
especialmente los minoritarios y
vulnerables.

Los cuatro ejes tematicos que iden-
tifican los mayores problemas que du-
rante tres lustros de aplicacion de leyes
de transparencia se han ubicado como
obstéculos persistentes al ejercicio del
derecho de acceso a la informacién son:

1) Archivo y gestién documental
Los archivos son la plataforma
transversal que sostiene el edi-
ficio del acceso a la informacion
que genera el Estado. Este eje te-
matico requiere de la adopcion
de un marco normativo que uni-
fique los principios archivisticos
y de gestion documental en todo
el pais® para facilitar la mayor
accesibilidad a los documentos,
la profesionalizacion del perso-
nal encargado de gestionar los
archivos y la colaboracion estre-
chaentre el SNT y el Sistema Na-
cional de Archivos.



2) Derecho de acceso a la infor-
macién

Parte de reconocer que existen
problemas para que se desplie-
gue cabalmente, ya que hay des-
conocimiento del derecho por
amplios sectores de la poblacién,
hay una falta de capacidades
institucionales en los 6rganos
garantes y fallas técnicas en la
Plataforma Nacional de Transpa-
rencia.®

3) Gobierno abierto, transparen-
cia proactiva y Sipot

A partir de la tendencia mundial
a favor del gobierno abierto, este
eje se centra en impulsar la par-
ticipacion de ciudadanos y orga-
nizaciones en procesos de elabo-
racion de politicas publicas en la
materia.® Esto implica impulsar
una politica nacional de datos
abiertos y divulgacion de infor-
macion proactiva enfocada a
perfiles de usuarios especificos
y con el soporte informéatico del
Sistema de Portales de Obligacio-
nes de Transparencia (Sipot).

4) Rendicién de cuentas

Se refiere al compromiso del SNT
de enfocar la transparencia y el
acceso a la informacion publica
hacia la rendicion de cuentas,
a fin de que la informacién de
fiscalizacién, contraloria de re-
cursos publicos, auditorias a
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cuentas gubernamentales y de-
nuncias e investigacion de faltas
graves y actos de corrupcion se
publiquen de manera prioritaria
Yy que tengan consecuencias so-
bre las conductas ilicitas.®®

Su contraparte en materia de anti-
corrupcion es la Politica Nacional que
esta todavia en proceso y que debe ser
aprobada, supervisada y evaluada por
el 6rgano rector del SNA, su Comité
Coordinador, a partir de la propuesta
que haga el CPC, desde el espacio de
la Comisidn Ejecutiva de la Secretaria
del Sistema. Para que sea efectivamen-
te de alcance nacional, es necesario
que recoja opiniones y propuestas de
las entidades federativas y de los siste-
mas locales anticorrupcion.

La Politica Nacional Anticorrupcién

Asicomo las reformas constitucionales
y legislativas anticorrupcion surgieron
de la intervenciéon decidida de las or-
ganizaciones de la sociedad civil, para
la elaboracion de la Politica Nacional,
el CPC trabajo desde mayo de 2017 con
sus aliados, las organizaciones de la
sociedad civil, la academia y organi-
zaciones empresariales para discutir
los esquemas pertinentes y los insu-
mos indispensables para elaborarla y
discutirla.?® Después de varios meses
de trabajo, la Red por la Rendicion de
Cuentas tomo la coordinacién del pro-



yecto y el CPC apoy¢ la realizacion de
un gran seminario de discusion a fina-
les de 2017 para enriquecer el primer
documento base. Durante los primeros
meses de 2018 se presentdé el docu-
mento Hacia una politica nacional antico-
rrupcion. Bases para una discusion publica
que concibe a la corrupcién como un
“problema multifactorial” y como una
forma de organizacion social y propo-
niendo cuatro ejes rectores, atravesa-
dos por un eje transversal de partici-
pacién ciudadana, para articular la
politica nacional. La propuesta iden-
tificaba como esencial la vinculacion
permanente con la sociedad, no solo
a través de las organizaciones de la
sociedad civil y las instituciones aca-
démicas, sino con los ciudadanos en
general .®” Los cuatro ejes centrales de
la politica nacional anticorrupcién que
se identificaron fueron: 1) profesiona-
lizacién del servicio publico; 2) finca-
miento de responsabilidades; 3) co-
rrupcion en puntos de contacto y 4)
corrupcion en redes.

e La profesionalizacion y la ge-
neracion de capacidades en el
servicio publico parte de la pre-
misa de que el ingreso, ascenso
y permanencia de los servidores
publicos debe estar basada en
el mérito, es decir, en probadas
habilidades y no en lealtades po-
liticas o personales.® Para lograr
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la profesionalizacion, el docu-
mento propone fomentar el esta-
blecimiento de un nuevo servicio
civil de carrera con mecanis-
mos que ofrezcan certidumbre y
transparencia.

El fincamiento de responsabili-
dades es el eje orientado a esta-
blecer mecanismos para limitar
los excesos del poder para co-
rregirlos, poniendo el énfasis en
identificar a los responsables de
cualquier irregularidad o viola-
cion a la norma. La funcién de
la ley de responsabilidades no es
solo la prevencion y sancion de
conductas de corrupcién, sino el
desarrollo de la inteligencia ins-
titucional, es decir, de la capa-
cidad de modificar rutinas que
generan resultados perniciosos.®
La corrupcién en puntos de con-
tacto busca atacar los sobornos
que los burdcratas solicitan a los
ciudadanos que realizan trami-
tes y servicios y que constituyen
la primera ventanilla de con-
tacto entre éstos y el gobierno.
También se refieren a ejercicios
de actos de autoridad que abren
espacios de arbitrariedad como
dictamenes en materia de desa-
rrollo urbano o inspeccion de es-
tablecimientos mercantiles.
Corrupcién en redes se refie-
re al funcionamiento sistémico



de practicas de corrupciéon que
funcionan como interconexiones
informales que se desprenden
de relaciones personales o fa-
miliares, entramados formales
sustentados por instituciones, o
incluso entramados criminales.®

La propuesta original de politica
nacional anticorrupcién ha sido ob-
jeto de una amplia revisiéon y se han
ido incorporando cambios y propues-
tas adicionales por parte de organi-
zaciones de la sociedad civil, a partir
de la convocatoria del CPC. También
se desarroll6 una consulta nacional
a través de internet y nuevos foros
de discusion para que al final se cuen-
te con un documento consensuado
que debera ser aprobado por el comité
coordinador del SNA, previa revision y
respaldo de la comisién ejecutiva del
SESNA. Al final, lo importante sera que
los diferentes actores involucrados se
sientan parte de la PNA para que pue-
dan asegurarse las vias para llevarla a
la préactica.
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CAPITULO

V

PARA CONCLUIR: EL CAMBIO
DE ECUACION EN EL NUEVO GOBIERNO

LA CORRUPCION ES HOY UN PROBLEMA GLOBAL,
EN BUENA MEDIDA PORQUE EXISTEN MECANISMOS
LEGALES PARA OCULTAR RECURSOS PUBLICOS Y
PRIVADOS FUERA DE LAS FRONTERAS NACIONA-
LES. LOS PARAISOS FISCALES SON UNA PRUEBA
DE COMO QUIENES RECURREN A ELLOS LO HACEN
PARA QUEDAR LEGALMENTE FUERA DEL CONTROL
DE LAS AUTORIDADES FISCALES Y FINANCIERAS DE
SUS RESPECTIVOS PAISES Y ACUDIR A ESOS PARAI-
SOS ES LEGAL.

Por esta via, se esconden riquezas y
se evaden impuestos para esquivar san-
ciones, pero también para lavar dinero
ilicito y solo la colaboracion interna-
cional hara posible que se revisen esas
férmulas financieras que estan al mar-
gen de la visibilidad social y publica.

Cada vez existe mas conciencia
sobre como la opacidad y el secreto son
los grandes aliados de la corrupcion y
la impunidad. Por ello, los diferentes
organismos internacionales que tra-
bajan a favor de robustecer el Estado
de derecho y el imperio de la ley han
insistido en que para controlar la co-
rrupcién es necesario incrementar la
transparencia gubernamental en pri-
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merisimo lugar del ejercicio de los pre-
supuestos, de las licitaciones y las con-
trataciones publicas para evidenciar el
mal uso del dinero publico.®! La trans-
parencia permite dar seguimiento
al dinero publico que es de todos y
poner una barrera institucional para
inhibir los usos y abusos de funciona-
rios y particulares que se benefician
personalmente de sus funcionesy atri-
buciones.

La transparencia debe concebir-
se como una norma basica del que-
hacer publico, cada decision o accién
que adopta un funcionario debe estar
respaldada por un documento que, al
momento de ser elaborado, se aloje en
un archivo ordenado y accesible para
estar listo y ser publicitado. La ges-
tion gubernamental debe responder a
la transparencia por disefio para que
el proceso de toma de decisiones se
sustente en el principio de méaxima
publicidad. Los foros internacionales
también recomiendan echar mano de
los avances tecnolégicos para hacer
mas accesible la informacién y reducir



EL PRESIDENTE LOPEZ
OBRADOR TIENE LA
VOLUNTAD POLITICA
DE BARRER LA
CORRUPCION EN

EL PAIS PORQUE ESTA
CONVENCIDO DE
QUE ES EL MAYOR

DE LOS MALES QUE
NOS AQUEJAN,
PERO SU PROPUESTA
SE COLMAEN LA
AUSTERIDAD, EN

LA REDUCCION

DE ESTRUCTURA
BUROCRATICAY EN
LA COLOCACION

DE PERSONAS
HONESTAS AL FRENTE
DE DEPENDENCIAS Y
ENTIDADES

al maximo la relacién cara a cara entre
el servidor publico y el particular que
realiza un tramite como férmula para
evitar posibles sobornos o abusos de
autoridad.

México cuenta con robustos mar-
COS normativos en transparencia,
pero la socializacién del derecho de
acceso a la informacién ha generado
una paradoja, ya que por un lado ha
hecho mas conscientes a los ciudada-
nos de las asimetrias de informacion
que siguen existiendo, pero por otro ha
hecho més evidentes y ofensivos los
casos de corrupcion. Las mediciones
sobre las percepciones de la corrup-
cion en nuestro pais muestran que, en
los ultimos afios, en lugar de haber dis-
minuido, siguen aumentando, en bue-
na medida porque la transparencia ha
visibilizado y evidenciado la magnitud
de los casos de corrupcion.

Los escandalos de corrupciéon que
salieron a la luz publica y que involu-
craron tanto a diversos exgobernado-
res, sobre todo del PRI, como al propio
presidente, Enrique Pefia Nieto, lo
desprestigiaron enormemente, obli-
gandolo a atender los reclamos de los
ciudadanos para realizar una reforma
constitucional de gran calado que fi-
nalmente dio lugar al SNA. La forta-
leza de la sociedad organizada se hizo
palpable a través de la amplia movili-
zacion que derivo en la presentacion
de la primera iniciativa ciudadana co-
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nocida como #Ley 3 de 3, que se convir-
tio en la Ley General de Responsabili-
dades Administrativas. No obstante, la
presién de la sociedad civil se enfrent6
a las resistencias, tanto del gobierno
federal, como de los locales para que se
completara el sistema anticorrupcion
y se implantaran esquemas abiertos y
vigilados de los nhombramientos de los
titulares de las entidades del SNA. Tal
parece que las resistencias obedecian al
temor que tenian los gobernantes de ser
los primeros en someterse a la accion
coordinada de la anticorrupcién.

Los dobles mensajes, o la falta de
compromiso efectivo con la edificacion
del SNA fue la marca del gobierno sa-
liente, pues si bien acepté aprobar la
reforma constitucional y las siete le-
yes secundarias, no fue diligente para
impulsar la operacion del sistema,
incumpliendo con los plazos estable-
cidos en la Ley General para integrar
todas las areas previstas. Algo seme-
jante sucedi6 con los gobiernos estata-
les que fueron retrasando las reformas
y los nombramientos necesarios para
poner a sus entidades en sintonia con
el mandato constitucional.

La llegada del nuevo gobierno de
mayoria, con un liderazgo personali-
zado y comprometido declaradamente
con el combate a la corrupcion, desperto
grandes expectativas para el futuro del
SNA. Sin embargo, la ecuacién gobier-
no-sociedad civil cambio drasticamen-



te porque la legitimidad del presidente
Lopez Obrador, respaldado por 30 mi-
llones de votos, lo dot6 de una amplia
capacidad para determinar los conte-
nidos y el concepto mismo de la co-
rrupcion, desplazando a una posicion
marginal a las organizaciones de la
sociedad civil que habian sido las pro-
tagonistas centrales de la armazon del
modelo sistémico de la anticorrupcion.

El presidente Lépez Obrador tiene
la voluntad politica de barrer la co-
rrupcion en el pais porque esta
convencido de que es el mayor de los
males que nos aquejan, pero su pro-
puesta se colma en la austeridad, en la
reduccién de estructura burocratica y
en la colocacién de personas honestas
al frente de dependencias y entidades.
No reconoce que la corrupcion es un
problema estructural que solo pue-
de ser atacado con politicas publicas
para reducir la impunidad e introdu-
cir formulas de control institucional,
sino que la concibe como un fenéme-
no individual producto de personas sin
integridad. Es por ello que rechaza
que sea necesario disefiar procesos de
seleccion de funcionarios en altos ni-
veles de la responsabilidad publica que
sean abiertos y vigilados por la socie-
dad. Esta concepcidn de la corrupcion
estd reflida con el principio de que la
transparencia es una palanca obligada
para generar cambios en las reglas de
funcionamiento del sistema politico,
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para ir eliminando malas practicas
arraigadas que han promovido compli-
cidades y esquemas de proteccion de
la ilegalidad en el ejercicio del servicio
publico.

El presidente Lépez Obrador ha
manifestado sus reservas sobre la utili-
dad de los organismos constitucionales
autobnomos en general, y en particular
sobre los beneficios de contar con un
Instituto Nacional de Transparencia
y Acceso a la Informacién que, en su
opinidn, después de 15 afos de funcio-
namiento, lejos de haber reducido los
actos de corrupcion, los ha hecho mas
evidentes. En efecto, hoy tenemos
mas informacion sobre las desviacio-
nes de recursos publicos o sobre los
abusos de autoridad en general y ello
se debe, justamente, a que existen bue-
nas leyes de transparencia.

Lo que sucede en el marco de
un nuevo gobierno con un alto bono
democratico, no es que las organiza-
ciones de la sociedad civil hayan des-
aparecido, o que hayan perdido impetu
para reclamar politicas efectivas de
transparencia y control de la corrup-
cion, sino que las elecciones alteraron
la ecuacién. Hoy, la figura presidencial
tiene la legitimidad para ser ella quien
fije las lineas y prioridades en el com-
bate a la corrupcién y las formas para
evaluar su éxito, es decir, no necesitadel
empuje de los ciudadanos y, desde esa
perspectiva, tanto el SNT como el SNA,



aparecen desplazados en la agenda
publica que dia a dia establece el poder
presidencial.

La gran centralidad que ha ganado
la corrupcion corre el peligro de redu-
cirse alavoluntad politica del presiden-
te Lépez Obrador, quedandose sin los
referentes sistémicos. El reto es que
la autonomia del INAI y la capacidad
de injerencia ciudadana del CPC en el
SNA prueben que son herramientas
eficaces para demostrar que son di-
sefios institucionales indispensables
para contar con un proyecto de control
de la corrupcion de largo aliento.
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al Sistema Nacional de Transparencia y al Sistema Nacional Anticorrupcién’, en Cuadernos de Transpar-
encia. Nim. 26. México. INAI, pp. 37-51.

[

kS

Contemplada en el articulo 35 constitucional como parte de los derechos de los ciudadanos, la “Iniciati-
va Ciudadana” comenzd por poner el énfasis en la necesidad de que los servidores ptblicos publicaran
sus declaraciones patrimoniales, de intereses y fiscal para fortalecer la vigilancia social sobre cualquier
posible enriquecimiento irregular o conflicto de interés.
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¢ Fue el primer ejercicio de una iniciativa ciudadana que logrd recabar mas de 640 mil firmas en todo el
pais y que obligé a los legisladores a considerarla. #Ley 3 de 3. Iniciativa Ciudadana, https://imco.org.
mx/wp-content, 2 feb. 2016.

¢ EI SNF surgié el 30 de noviembre de 2010 y en su primera reunién se lanzé el pronunciamiento de la
SFP, la ASF, los 6rganos de control de los estados y del Distrito Federal, y las entidades de fiscalizacion
superior locales. \éase: http://www.snf.org.mx

¢7 SNF. (2012, octubre 23). Bases Generales de Coordinacién para Promover el Desarrollo del SNF. CDMX.
México, p. 14.

¢ SNF.(2013). Plan estratégico del SNF 2013-2017 en: http://www.snf.org.mx/plan-estrategico-en-breve.aspx

¢ DOF. (18 de julio de 2016). Art. 3, fracc. XIl de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion (LGS-
NA). Recuperada de: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGSNA.pdf

0 |bidem. Arts. 37-47.
' |bidem. Art. 38.

72 "No podra invocarse el cardcter de reservado cuando... se trate de informacion relacionada con actos
de corrupcion de acuerdo con las leyes aplicables”. Art. 115, fracc. Il de la LGTAIP, op. cit.

73 Lopez, S.y Merino, M. La rendicion de cuentas en México: perspectivas y retos, op. cit., pp. 18-19

7 La Secretarfa Ejecutiva del SNA(SESNA) es un organismo descentralizado, no sectorizado, con persona-
lidad juridica y patrimonio propio, con autonomia técnica y de gestion. Su titular, el secretario técnico
es propuesto por el CPCy nombrado por el 6rgano de gobierno de la SESNA. Articulos 33 al 35 de la
Ley General del SNA, op. cit.

7 |bidem. Art. 31.

76 Becerra, R. (2008). "Internet llega a la Constitucién. El derecho de acceso a la informacién y los siste-

mas electrénicos”, en Salazar, Pedro (Coord.). £/ derecho de acceso a la informacién en la Constitucién
Mexicana. México, UNAM-IFAI, p.81.
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77 Desde la reforma constitucional en materia de transparencia de 2007, quedo claro el mandato de uti-
lizar las herramientas informaticas para agilizar los mecanismos de acceso a la informacién. Para una
reflexion al respecto se recomienda: Becerra, R., op. cit.,, pp.71-88.

78 El articulo 7 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Piblica Gubernamental de
2002 establecia 17 tipos de informacion que necesariamente debian de publicar los sujetos obligados
para facilitar su utilizacion y para que la sociedad vigilara su calidad, LFTAIPG, 2002.

79 Articulos 49-52, LGTAIP, op. cit., p.49.

8 De hecho, no fue sino hasta inicios de abril de 2019 que el INAl anuncid la puesta en marcha de la PNT
2.0. El Universal, 6 de abril 2019.

81 Para elaborar el Protai se disefiaron una serie de foros y mesas de trabajo que discutieron durante un
aflo, acompafados de mecanismos de consulta a la sociedad por via de internet, lo cual derivé en su
aprobacion en diciembre de 2017 por parte del Consejo Nacional del SNT.

8 Este objetivo se logré finalmente con la promulgacion de la Ley General de Archivos el 15 junio de
2018.

8 Consejo Nacional del SNT. (2017). Programa Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacién 2017-
2021. México. SNT, pp.45-48.

8 Consejo Nacional del SNT.(2016). Acuerdo por el cual se establece el modelo de gobierno abierto del Siste-
ma Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Piblica y Proteccion de Datos Personales. México. SNT.

8 Consejo Nacional del SNT. Programa Nacional, op. cit.,, pp.75-79.

% El Centro de Estudios Espinosa Yglesias (CEEY), entonces dirigido por Enrique Cardenas, ofrecié su
conocimiento e infraestructura para abrir el debate y coordinar, junto con el CPC, la elaboracién de un
documento base con ejes centrales orientados a cimentar la politica nacional anticorrupcién. El grupo
de trabajo se conformd con organizaciones de la sociedad civil con experiencia en los temas de combate
a la corrupcién como la Red por la Rendicién de Cuentas (RRC), Transparencia Mexicana, IMCO, México
Evaltia, Fundar, entre otros, ademas de representantes de las autoridades integrantes del Comité Coor-
dinador de SNA.
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