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LA COMISION
NACIONAL
ANTICORRUPCION:

¢ALTERNATIVA
O PALIATIVO?

= José Bautista—Farias™ =

El combate efectivo a la corrupcién se contempla en los compromisos del
Pacto por México, suscrito por los principales partidos politicos: Accion
Nacional (PAN), Revolucionario Institucional (PRI) y de la Revolucién
Democratica (PRD), asi como por el Ejecutivo federal. En este se destaca
la promesa de instrumentar tres reformas: en transparencia, rendicion
de cuentas y combate a la corrupcién. En el primer tema se propone
dotar de autonomia constitucional al Instituto Federal de Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos (IFAI), asi como impulsar la autono-
mia, el trabajo colegiado y especializado de los 6rganos garantes en los
estados. En el segundo, se plantea una reforma preferente para perfec-

cionar el sistema de rendicion de cuentas contables en los tres 6rdenes de
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gobierno, que permitan reglas comunes y homologar mecanismos que
faciliten, a los ciudadanos, el acceso a la informacion sobre los gastos del
gobierno. Y en el tercero, crear un sistema nacional contra la corrupcién,
mediante una reforma constitucional que establezca una comisién nacio-
nal y comisiones estatales con facultades de prevencion, investigacion,
sancién administrativa y denuncia ante las autoridades competentes por
actos de corrupcion.’

Derivado de estos acuerdos, el 15 de noviembre de 2012, senadores
del PRI y Partido Verde Ecologista de México (PVEM) de la LXII Legisla-
tura del Congreso de la Unién, presentaron un proyecto de decreto que
reforma y adiciona los articulos 22, 73, 79, 105, 107, 113, 116 y 122 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para dar lugar
a la creacion de la Comision Nacional Anticorrupcion.? ¢En qué consiste
dicha iniciativa? ¢Cudl es el diagnéstico de la corrupcién que ofrece?
¢Las alternativas de solucién que plantea son suficientes para combatir
la corrupciéon en México o sera un paliativo mas que quedara en el dis-

curso? En el presente ensayo se intenta dar respuesta a estas preguntas.
1. El diagndstico de la corrupcion en México

En la exposiciéon de motivos de la citada iniciativa se presenta un breve
bosquejo de la corrupcién en México. Se observa que este fenémeno ha
constituido uno de los problemas histéricos mas graves y dafiinos del pais,
en parte porque “ha debilitado los estuerzos para combatir la pobreza

y la desigualdad, ha mermado la eficacia para fomentar el crecimiento

1. Véase el apartado 4 del Pacto por México: “Acuerdos para la transparencia, la rendicion de
cuentas y el combate a la corrupcion” [DE disponible en: http:/pactopormexico.org].

2. Tanto el PAN como el PRD también presentaron iniciativas de reformas constitucionales
sobre esta materia. Empero, la que se debate piblicamente es la del PRI-PVEM; ademas,
por razones de espacio me referiré solo a esta propuesta.
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economico, ha alejado inversiones productivas y ha sido una de las causas
de la propagacion del narcotrafico y de la crisis de seguridad que vive
México”.” En sintesis, la corrupcion se presenta como un obstaculo para
el desarrollo y un grave problema ético ya que, como se sefiala en el
documento, incrementa los precios de los bienes y servicios, deteriora la
calidad de estos y actia como un impuesto a las inversiones que, ademas,
reduce el atractivo del pais frente a otras naciones con menor incidencia y
estimula a las empresas para actuar en el sector informal de la economia,
reduciendo con ello la recaudacion fiscal del estado.

Se dice también que la corrupciéon, ademas de afectar de forma
negativa el desarrollo econémico, lo hace con la legitimidad del estado
y la confianza de la sociedad en sus gobiernos. “Es una forma de abuso de
poder que genera un acceso inequitativo a la riqueza y la percepciéon
de que la politica es un negocio al servicio de los poderosos™.* Se afirma
que la alternancia politica ha tenido poco efecto en la reducciéon de los
niveles de corrupcién, mas atn, se observa un “incremento moderado”
de este problema.

Asi, el Indice de Percepcién de la Corrupcién (IPC),® elaborado por
Transparencia Internacional, situé a México en el lugar 105 entre 174
paises, con una calificaciéon de 3.4 sobre 10 en el informe de 2012. En
Latinoamérica solo estuvieron peor calificados Guatemala (3.3.), Ecua-

dor (3.2) y Nicaragua (2.9), mientras que el nuestro fue superado por pai-
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3. “Iniciativa con Proyecto de Decreto que reforma y adiciona los articulos 22, 73, 79, 105,
107,113,116 y 122 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, presen-
tada por los senadores del PRI'y PVEM, el 15 de noviembre de 2012, p.1.

. Ibid, p.2.

5. EIPC clasifica a los paises respecto al grado en que se percibe que existe corrupcion entre
los funcionarios publicos y los politicos (en rangos de 0 a 10). Se basa en los resultados
de encuestas llevadas a cabo por diversas instituciones, asi como en entrevistas a analistas
y a expertos. Refleja la opinion de empresarios y analistas de distintos paises, ya sea que
residan en ellos o no, sobre los niveles de corrupcion percibidos en cada nacion.
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ses como Uruguay (7.2), Chile (7.2), Republica Dominicana (5.8), Cuba
(4.8) y Brasil (4.3).°

De acuerdo con los datos del IPC, que Transparencia Internacional
publica desde 1995, el promedio de calificacién obtenido por México en
el periodo del gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000) fue de 3.19 pun-
tos, mientras que en la administracion de Vicente Fox (2000-2006) fue
de 3.55 y en la gestion de Felipe Calderén (2006-2012) se ubicé en 3.3
(cuadros 1, 2y 3). La calificaciéon mas baja de este indicador se obtuvo en
1997 (2.66 puntos sobre 10), mientras que la mas alta se logré en 2001,
con 3.7. Esto refleja que la percepcién de la corrupceién no varia mucho
de las administraciones priistas a las panistas y, hasta este momento, lo
mas probable es que se mantenga como uno de los grandes pendientes
dentro de la agenda publica.

Segun datos de 2010 del Barémetro Global sobre la Corrupcion, ela-
borado por Transparencia Internacional, 75% de los mexicanos mani-
fest6 que, en los tres anos previos, la corrupciéon habia aumentado, 18%
dijo que seguia igual, 7% que habia disminuido, mientras que 52% consi-
deraba que la lucha del gobierno en contra de la corrupcién era ineficaz.

Por su parte, el Latinobaréometro de 2011 indicé que 67.4% de los
mexicanos consideraba que el progreso en reducir la corrupcion era poco
o nulo y que 55% opinaba que era indispensable reducir la corrupcion
para que la democracia funcionara mejor.

A pesar de los compromisos internacionales firmados por México

para el combate a la corrupcién’ durante los Gltimos 15 anos, y la imple-

6. Si se compara México con otros bloques politico—econdmicos como el G20 y la OCDE,
ocupa la posicion 17 de 19y 34 de 34, respectivamente, segtin datos del IPC de Transpa-
rencia Internacional de 2012.

7. En 1997 México se adhirid a la Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA). Asimismo, firm¢ la Convencion para Combatir
el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones Gomerciales Internacio-
nales de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE).
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m Evolucion del indice de Percepcion de la Corrupcion en México 1995-2000

México 1995 1996 1997 1998 1999 2000 Promedio
Calificacion 3.18 33 2.66 33 34 3.3 3.19
Fuente: Transparencia Internacional, informes del IPCde 1995—-2000.

Bl AT TTP AN Evolucion del indice de Percepeion de la Corrupcion en Meéxico 2001-2006

México 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Promedio
Calificacion 3.7 3.6 3.6 3.6 3D &) 3.55
Fuente: Transparencia Internacional, informes del IPC de 2001-2006.

m Evolucién del indice de Percepcion de la Corrupcion en México 2007-2012

México 2007 2008 2009 2010 2011 2012 Promedio
Calificacion 35 3.6 38 3.1 3.0 3.4 33
Fuente: Transparencia Internacional, informes del IPC de 2007-2012.

mentaciéon de nuevas leyes y reformas federales en materia de adquisi-
ciones, obra publica (2000), responsabilidades de los servidores puablicos
(2002), transparencia y acceso a la informacion (2002 y 2007), contabilidad
gubernamental (2008) y combate a la corrupcion en contrataciones publicas
(2012), a lo que se suma la creaciéon de nuevas instituciones (Secretaria de
la Funcién Puablica y el IFAI) y la ampliaciéon de facultades de la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF), los datos de percepcion de la corrupcion
no se han modificado favorablemente y los escandalos en la materia se
mantienen a la orden del dia en los medios de comunicacién.

Algo que llama la atencién del diagnéstico realizado por los legislado-
res es que no cita estudios realizados por destacados académicos que han
analizado este fenémeno, tanto en México como en América Latina.?

Mis atn, la Red de Rendicién de Cuentas (RRC), que agrupa a 64 orga-
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8. Entre las publicaciones en la materia véase Irma Sandoval (coord.). Corrupcion y transpa-
rencia: debatiendo las fronteras entre Estado, mercado y sociedad, México, UNAM / Siglo
XX1, 2009; Antonio Azuela (coord.). La corrupcion en América. Un continente, muchos fren-
tes, México, UNAM, 2006; Miguel Carbonell y Rodolfo Vazquez. Poder, derecho y corrup-
cidn, México, IFE / ITAM / Siglo Xx1, 2003.



Analisis Plural 1° Semestre de 2013

La Comision Nacional Anticorrupcion: ;alternativa o paliativo?

ANALISIS PLURAL | PRIMER SEMESTRE 2013

nizaciones civiles, ademas de académicos y periodistas, elaboré un docu-
mento denominado “Hacia una politica de rendicién de cuentas”,” que
entregd a los diputados de los partidos representados en el Congreso de
la Unién, previo al periodo electoral de 2012, en el que se presenta un
diagnéstico sobre el problema de la corrupcién en México; este fue igno-
rado por los senadores del PRI en su propuesta del decreto en cuestion
—aunque también por los senadores del PAN y PRD. En el documento

citado, la RRC destaca que:

[...] todavia no existe en el pais un sistema articulado de rendicion de
cuentas, ni consecuencias claras ¢ inequivocas de los esfuerzos que
se hacen de manera aislada para mejorar la calidad, la eficacia y la
probidad de la administraciéon publica en los tres niveles de gobierno
y en los tres poderes ni, mucho menos, para modificar las percep-
ciones publicas generalizadas sobre la corrupcion, la simulacién y la

impunidad.'’

La RRC propuso tres grupos de reformas que aluden al marco normativo
e institucional, a los procesos de gestion y a la participacion de los ciu-
dadanos para el control democratico de la gestion publica, que no son
tomadas en cuenta en la formulacién del decreto.

En resumen, la iniciativa de decreto de los senadores del PRI y PVEM
carece de un diagnoéstico contundente y articulado que ofrezca pistas
para el disefio de alternativas coherentes y congruentes con la proble-
matica que representa el fenémeno de la corrupciéon en México. No se

hace referencia a la captura del estado por parte de grupos de poder; no

9. Red de Rendicion de Cuentas. “Hacia una politica de rendicion de cuentas”, México, RRC,
marzo de 2012 [DE disponible en: http://www.culturadelalegalidad.org.mx/recursos/Conte-
nidos/Corrupcin/documentos/propuesta_rrc.pdf].

10. /bid, p.3.
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se menciona el problema del conflicto de interés que enfrentan los toma-
dores de decisiones publicas; tampoco se alude a los niveles de corrup-
cién que prevalecen en el pais (tolerable o de baja intensidad, endémica
y sistémica o institucionalizada); no se hace mencién a la tipologia del
fendomeno ni se citan estudios sobre el costo que representa la corrupcion
en México, que segin un diagnostico realizado por CEI Consulting &

Research'' equivale a 12% del producto interno bruto (PIB).

2. Contenido de la iniciativa de reforma

La iniciativa de los senadores del PRI y PVEM tiene como objetivo “una
transformacién integral del sistema de rendicién de cuentas, responsabi-
lidades administrativas y combate a la corrupciéon en México”, para lo

cual, en sintesis, proponen los siguientes cambios:

B Facultar al Congreso de la Union para emitir leyes en materia de com-

bate a la corrupcion.

UN PACTO CON SABOR AGRIDULCE

B (Crear la Comision Nacional Anticorrupciéon (CNA), con facultades
para prevenir, investigar y sancionar los actos de este fenémeno en
materia administrativa, cometidos por los servidores publicos federales,
asi como por cualquier particular, ya sea persona fisica o moral. Dicha
comision seria autébnoma, con personalidad juridica y patrimonio pro-
plos, tendria la facultad de atraccion para conocer casos de los estados
y municipios, asi como de los de oficios, por notificacion de otros 6rga-
nos del estado mexicano y se guiaria por los principios de certeza, lega-

lidad, independencia, imparcialidad, objetividad y profesionalismo.

11. CEl Consulting & Research. Diagndstico sobre el impacto del fraude y la corrupcion en las
Pymes, México, CEI Consulting & Research, 2005.
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Estaria integrada por cinco comisionados por un periodo de siete afios,
improrrogables, que serian nombrados por el presidente de la rept-
blica. El Senado —o la Comisién Permanente del Congreso de la
Unioén, cuando este no se encuentre reunido— tendria la facultad de
objetar la designacién de los comisionados.

= Conformar el Consejo Nacional por la Etica Pablica, 6rgano de carac-
ter interinstitucional, presidido por el Ejecutivo federal e integrado por
los presidentes del Senado y de la Camara de Diputados, el presidente
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y de la CNA, los secre-
tarios de Gobernacion, de Hacienda y de Educacién, el procurador
general de la republica, los gobernadores, el jefe de gobierno del Dis-
trito Federal, el auditor superior de la federacion y el presidente del
IFAL

®  Fstablecer, por parte de los estados y el Distrito Federal, sus particula-
res comisiones especializadas en el combate a la corrupcién, de carac-
ter colegiado, con plena autonomia, personalidad juridica y patrimo-
nio propio, cuyas atribuciones estaran contempladas en la Ley Federal

Anticorrupcién y en las normas de caracter estatal respectivas.

Es importante anotar que, en términos generales, los tres partidos (PRI,
PAN y PRD) coinciden en la necesidad de crear un nuevo organismo para
el combate a la corrupcion y que su perfil debe ser auténomo, con facul-
tades para sancionar administrativamente e investigar los delitos de los
servidores publicos de los tres niveles de gobierno, asi como a los particu-
lares. Donde empiezan las diferencias es en el nombramiento de los comi-
sionados y en la estructura organizacional. Para el PRI, el Ejecutivo federal
debe designar a los comisionados —con la ratificacién del Senado—; el
PAN y el PRD consideran que debe ser una facultad del Senado, mediante
una convocatoria publica. En la propuesta del PRI, la participacién de la

sociedad civil estaria contemplada en el Consejo Nacional por la Etica
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Puablica, que presidiria el Ejecutivo federal y una larga lista de funciona-
rios publicos, incluyendo a los gobernadores; sin duda, opacaria y, muy
probablemente, anularia la participacion de los ciudadanos.

Ante la propuesta de creaciéon de un nuevo organismo, surgen los
cuestionamientos: ¢la corrupcion se abatira solo con la creacién de un
nuevo organismo especializado? ¢de qué manera se articulara o coordi-
nard este nuevo organismo con los ya existentes que intervienen en este
tema —las entidades de fiscalizacion superior, los ministerios publicos,
el IFAIL, entre otros—? ¢cudl sera la autoridad competente en las inves-
tigaciones y aplicacién de sanciones, el nuevo organismo o el Ministe-
rio Pablico? ¢quién definird y como la agenda de investigacion de los
casos de corrupcion: el nuevo organismo o la ASF? ;qué asistencia téc-
nica y recursos tendra el 6rgano encargado de investigar e integrar los
expedientes de los casos? Al respecto, Eréndira Avendano observa que
el nuevo diseno institucional de la CNA debe ser muy cuidadoso para no

violentar los derechos humanos y el debido proceso.'?

3. Pros y contras en torno a la iniciativa anticorrupcion

En opinion de Mario Ismael Amaya Barén,” especialista en dere-
cho administrativo por la Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM), la creacion de la CNA tiene puntos favorables, entre los que des-

tacan:

UN PACTO CON SABOR AGRIDULCE

12. Eréndira Avendafo. “El debate anticorrupcion: riesgos del disefio institucional”, en La Jor-
nada, México, 8 de abril de 2013.

13. Mario Ismael Amaya Baron. “Mitos y realidades de la Comision Nacional Anticorrup-
cion”, en El Mundo del Abogado, México, 5 de febrero de 2013 [DE disponible en:
http://elmundodelabogado.com/2013/mitos-y-realidades-de-la-comision-nacional-
anticorrupcion/].
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B Serd una institucién andloga al Instituto Federal Electoral (IFE), con
personal especializado en la materia, con un presupuesto federal anual
y con facultades para solicitar la colaboracion de las autoridades fede-
rales, estatales y municipales.

®  (Contara con atribuciones legales para presentar denuncias e integrar
procesos penales; por consiguiente, sera un 6rgano que centralice las
funciones en contra de la corrupcion.

B Tendrd como objetivo actuar con mayor eficacia en el combate de
las faltas administrativas y conductas de corrupcion de los servidores
publicos de todos los niveles de gobierno, incluyendo a los ciudadanos.

B [Estara facultada para interponer controversias constitucionales y accio-
nes de inconstitucionalidad, lo cual le permitira defender su esfera de
competencias de posibles injerencias indebidas de otros érganos, fede-
rales o estatales.

B Podré realizar sus investigaciones sin estar impedida por el secreto ban-

cario, fiduciario y fiscal.

Para Eduardo Bohorquez, presidente de Transparencia Mexicana, la res-
puesta institucional ante la corrupcién estd muy lejos de ser equiparable
con la dimensién del problema, y esto se explica, en parte, “porque no
hay un marco que exprese con claridad qué buscamos controlar, como
pensamos hacerlo y quién debe ser responsable de esta tarea”.'* Aunque
la posible aprobacién de dos iniciativas, una en materia de transparencia
y otra de combate a la corrupcioén, si bien representa un avance, advierte

que “no toda forma de corrupcién se resuelve con mayor transparencia,

14. Eduardo Bohérquez. “La urgencia de una politica nacional anticorrupcion”, Red de Rendi-
cion de Cuentas, México, 23 de mayo de 2013 [DE disponible en: http://rendiciondecuentas.
org.mx/la-urgencia-de-una-politica-nacional-anticorrupcion/].
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ni todo riesgo de corrupcion se reduce al sancionarla eficazmente. Es
necesario articular acciones”."” Coincide con la RRC en que un aspecto
clave es reducir la fragmentacion institucional en el sistema de rendicion
de cuentas.

Para Mauricio Merino, académico del Centro de Investigacion y
Docencia Econémicas (CIDE) y actual coordinador de la RRC, es necesa-
rio llevar el debate de la corrupcién mas alla de la creacién de un 6rgano
regulador. Afirma que la lucha contra este fenémeno reclama una elabo-

racion mas fina.

Si algo sabemos con total certidumbre es que ese tema no se resol-
vera creando otra organizacién burocratica, llamese como se llame.
Y sabemos también que, mas alla de las toneladas de dinero y de pro-
paganda gubernativa que se pongan en juego, la corrupcion seguira
intacta mientras no se aborde por sus causas y no por sus consecuen-

cias.'®

La experiencia comparada también ha demostrado, dice, “que la crea-
cién de organos burocraticos sirve, en el mejor de los casos, para cazar
chivos expiatorios y pescar peces gordos, pero no para combatir a la
corrupcion”.'” Asegura que estos érganos son instrumentos politicos en

manos de poderosos

[...] pero no sirven para modificar los cursos de accion que producen

malversaciones de fondos, conflictos de interés, desviaciéon de recur-
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15. Idem.

16. Mauricio Merino. “Corrupcién, mejor pensarlo dos veces”, en El Universal, México, 13 de
febrero de 2013.

17. Idem.
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sos, negocios jugosos con dineros del pueblo y negligencias carisimas
de toda indole, entre toda una gama de vicios basada en el mismo
principio; a saber: la apropiacién ilegitima y el abuso de los medios
publicos para obtener beneficios privados, sin rendirle cuentas a

nadie y sin asumir la responsabilidad consecuente.'®

Merino senala que los legisladores corren el riesgo —por quedar bien con
el Poder Ejecutivo— de aprobar soluciones cosméticas sin aportar nada
para resolver un grave problema. Advierte que la CNA podria generar
mayor fragmentacion de la que ya existe, y nuevos conflictos por la desig-
nacion de los comisionados. Reclama que “el Presidente de la Republica
no ha querido escuchar a quienes han estudiado a fondo este tema. Y
sobre la base de esa evidencia, tiendo a creer que su preferencia esta mas
bien en hacer propaganda politica que en afrontar el problema”."

Para Arturo Gonzalez de Aragoén, auditor superior de la federacién
de 2002 a 2009, México es una sociedad sin sanciones ni consecuencias.
En este sentido, la impunidad es la que detona la corrupciéon. En su opi-
nion, la creacion de la CNA generara mas burocracia, discrecionalidad y
gasto corriente. Ademas, con la desapariciéon de la Secretaria de la Fun-
cién Pablica (SFP) se corre el riesgo de originar vacio de funciones en los
casos de control interno, auditoria, servicio civil de carrera, obra publica,
gasto federal transferido a estados y municipios, responsabilidades de ser-
vidores publicos, entre otras.

Mas que crear nuevas instituciones, Gonzalez de Aragén propone
fortalecer las ya existentes (ASF, IFAI, Coneval, SFP, SHCP y el Ministerio

18. Ildem.
19. Ildem.
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Publico, etc.) dotandolas de mayores facultades de sancion y mas auto-
nomia, asi como eliminar los vacios en las leyes, las normas, las reglas
de operacion y todos los espacios de discrecionalidad y arbitrariedad de
los servidores publicos. Plantea, ademas, que se consideren los siguientes
aspectos: orientar el control interno a la accién preventiva, con una eva-
luacién de riesgos; otorgar autonomia constitucional a la ASF, sin afectar
las atribuciones de la Camara de Diputados, dandole facultades de san-
c16n administrativa en los casos importantes que puedan ser atraidos por
la institucion; eliminar la excepcion de la Ley de Fiscalizacion y Rendi-
ci6on de Cuentas de la Federacion (articulo 2) para que los partidos poli-
ticos sean fiscalizados por la ASF; dotar de autonomia constitucional al
Ministerio Pablico con el fin de impedir la politizacion de sus decisiones y

que funcione con total independencia de cara a la sociedad, entre otras.”’

4. A manera de conclusion

Por el tipo de senalamientos criticos en el tema que nos ocupa, por los
retrocesos que han advertido diversas organizaciones civiles y académi-
cos en la reforma de transparencia propuesta por los diputados del PRI
y PVEM, y por la poca relevancia que se le ha dado al combate a la
corrupcion dentro del Plan Nacional de Desarrollo 20132018, es alta-
mente probable que la creacion de la Comision Nacional Anticorrupcion
constituya un paliativo mas que una alternativa efectiva en contra de este

fenémeno.

UN PACTO CON SABOR AGRIDULCE

20. Arturo Gonzalez de Aragén. “Defectos y limitaciones de la Comision Nacional Anticorrup-
cion”, en Proceso, México, 14 de febrero de 2013.
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La poca relevancia que ha dado a este tema tanto el Ejecutivo federal
como los actores politicos en el debate publico y parlamentario, a seis
meses de haber presentado la iniciativa de creaciéon de la CNA, es un mal
signo. El ignorar a los especialistas y a los organismos de la sociedad civil
que llevan tiempo trabajando con los temas de transparencia, rendicion
de cuentas y combate a la corrupciéon no augura un buen final con esta
propuesta. Tocard, una vez mas, a los actores sociales reposicionar el
tema en la agenda publica y exigir al estado resultados en el combate a la

corrupcion a través de un sistema integral de rendicion de cuentas.
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