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Prefacio

La corrupcion tiene efectos nocivos en la construccion del tejido social y del
Estado de Derecho en una sociedad, erosiona las condiciones para la
prosperidad de la poblacién e impacta de forma negativa en la confianzaen
el gobierno. Por tanto, la corrupcién esun problema publico que representa un
obstaculo para el desarrollo sostenible en el mundo y que vulnera, en mayor
medida, los derechos de los méas desfavorecidos.

La consecuencia es que la corrupcion ha sido tema prioritario dentro de
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, de manera particular para el
Objetivo 16: “Paz, Justicia e Instituciones Solidas” en el que los gobiernos del
mundo acordaron reducir la corrupcién y el soborno en todas sus formas. La
preocupacion de la comunidad internacional por el tema se refleja también
en la ratificacion que 187 Estados han hecho de la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcién (de aqui en adelante la Convencidn) desde su
adopcidn por la Asamblea General de las Naciones Unidas y la Conferencia
Politica de Alto Nivel parala firma de la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Corrupcion celebradaen la ciudad de Mérida, México, en 2003.

La Convencidn enfatiza la necesidad de evaluar de manera periodica los
instrumentos legales y las medidas administrativas de acuerdo con su eficacia
para preveniry combatir la corrupcion. Esta necesidad fue retomadaen el texto
de la Convencion mediante su articulo 61: “Recopilacion, intercambio y analisis
de informacion sobre la corrupcion”, el cual insta a los Estados parte a analizar
las tendencias de la corrupcion en su territorio, asi como las circunstancias en
que se cometen los delitos de corrupcion, vigilando la eficacia y eficiencia de
sus politicas en vigor. Esta voluntad ha quedado reafirmada en la reciente
adopcion de la Resolucion 8/10 de la Conferencia de Estados parte de la
Convenciontitulada “Medicion de la corrupcion” en la que la Conferencia inter
alia solicita a la Oficina de las Naciones Unidas contra las Droga y el Delito
(UNODC porsussiglas en ingles) que continué con las consultas necesarias para
identificar y refinar metodologias para la medicion de la corrupcion a efecto de
generar propuestas integrales, cientificamente solidas y sustentadas en un marco
objetivo con el propdsito de asistir a los Estados, a solicitud de parte, en la
medicion de la corrupcion.

Cumplir con estas y otras disposiciones relevantes de los
instrumentos internacionales representa un reto formidable, ya que medir los
niveles de corrupciony los resultados de las politicas en la materia es una tarea
compleja por razones que seran discutidas mas adelante con mayor grado de
detalle. En ese sentido, identificar y analizar buenas practicas a nivel

10



11

internacional para estimar el impacto de las politicas publicas dirigidas al
combate de la corrupcion es un proceso de aprendizaje mutuo que puede
inducir la adopcidén de estandares compartidos y metodologias vanguardistas.
Con ello se puede contribuir al cumplimiento de la legislacion nacional y de
los compromisos internacionales en la materia.

Con este enfoque, la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y
el Delito enasociacién con laEmbajadadel Reino Unido en México en el marco
del Programa de Anticorrupcién y Estado de Derecho del Fondo de Prosperidad
de aquel pais desarrollaron el presente informe, para el cual contaron con el
apoyo del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional Anticorrupcion. La
informacion incluida en este trabajo se estima especialmente Gtil para construir
las politicas enfocadas al combate de la corrupcion en México, muchas de las
cuales se encuentran en una etapa de disefio 0 en las primeras fases de su
implementacion. El objetivo central de este documento es apuntalar los
esfuerzos del Estado mexicano desde una Optica de disefio, monitoreo y
evaluacion de politicas con base en evidencia que pueda robustecer las
capacidadesdel Estado y que pueda tener externalidades positivas en diversas
areas de gobierno con el fin tltimo de obtener mejoras tangibles en el bienestar
de la poblacién.



Introduccion

La creacion de un cuerpo de conocimiento sobre un
tema poco investigado y comprendido —como la
corrupcion— arroja  mas luz sobre los tratos
“sucios”. Consideremos que, si podemos calcular la
inflacion o el PIB, no deberia estar por encima de
nuestras capacidades desarrollar una medida
cientifica y efectiva de corrupcion. Asi como el
conocimiento se profundiza y disemina, creara las
condiciones para el cambio, permitiendo a los
gobiernos y a otras partes Interesadas hacer
politicas basadas en evidencia.

Ban Ki-moon
Secretario General de las Naciones Unidas
(2007-2016)

Conferencia Inaugural de la Academia
Internacional Anticorrupcion de Viena
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1. Introduccidn

La corrupcion adopta muchas formas en distintas partes del mundo, lo que tiene
consecuencias en una variedad de sujetos (individuos, empresas y servidores
publicos), sectores econdmicos y aspectos de la vida cotidiana.! Las aproximaciones
analiticas utilizadas para estudiar el fendmeno reflejan esta diversidad.2 El
desarrollo de elementos metodoldgicos permite una mejor comprension de fenémenos
complejos como la corrupcién, y sirve también para evaluar el cumplimiento de
metas y objetivos con base en informacién contextualizada.?

De acuerdo con especialistas, la examinacion de una politica publica sin los
elementos de medicion, monitoreo y evaluacion pertinentes reducesu validez, fiabilidad
y credibilidad, y se convierte basicamente en la agregacién de las percepciones de los
involucrados, minando asi su utilidad en la toma de decisiones.* El hecho de contar con
mediciones transparentes, rigurosas y de caracter publico reduce espacios para la
opacidad y la arbitrariedad en el gobierno. En consecuencia, la ciudadania cuenta con
herramientas para estar mejor informada y garantizar su derecho a la transparenciay,
sobre todo, a la rendicion de cuentas por parte de sus gobernantes.

En este ambito de evaluacidn, es responsabilidad de la Secretaria Ejecutiva del
Sistema Nacional Anticorrupcion (SESNA), como drgano de apoyo técnico del Comité
Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion, proponer la metodologia -con base
en indicadores aceptados y confiables- para medir el fendmeno de la corrupcion-y
evaluar las politicas integrales en la materia.> Se prevé que los indicadores disefiados
para este propoésito estén contenidosen el Modelo de Seguimiento y Evaluacion de la
Corrupcién (MOSEC), mismo que se encuentra en proceso de conceptualizaciony
desarrollo por parte de la SESNA. EI MOSEC contempla la identificacion de técnicas
internacionales y nacionales para medir, seguir y evaluar el fenémeno de la corrupcion,
asi como de las estrategias para combatirlo.

La medicion de la corrupciény la evaluacion de las politicas publicas disefiadas
para reducir estas conductas concretan los siguientes objetivos:

e El cumplimiento de elementos puntuales de la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Corrupcién sobre el aumento y difusion de
conocimientos para la prevencion de la corrupcion (articulo 6
subparrafo 1 inciso b).

! Centro de Excelencia UNODC-INEGI en Informacion Estadistica de Gobierno, Seguridad Publica,
Victimizaciony Justicia, Critical review of existing practicesto measure the experience of corruption (2018),
péag.3.

2 Gulnaz Sharafutdinova, “What Explains corruption perceptions? The dark side of political competition in
Russia’sregions” En Comparative Politics VVol. 42 No. 2, pags. 147-166.

% Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social. Manual para el Disefio y la Construccion de
Indicadores. Instrumentos principales para el monitoreo de programas sociales de México (Ciudad de
México, 2013), pag.15.

# Jesper Johnson, Hannes Hechler, Luis De Sousa y Harald Mathisen, How to monitor and evaluate anti-
corruption agencies: Guidelines for agencies, donors, and evaluators (Bergen [NO]: 2011), pag. 11.

® Lo anteriorconbaseen la Fraccion I delarticulo 31 de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.



e La recopilacion, intercambio y analisis de informacion sobre la
corrupcion (art. 61).

e La evaluacion periddica de los instrumentos juridicos y las medidas
administrativas pertinentes en contrade la corrupcion (art.5(3)).

La erradicacion de la corrupcion es una las prioridades del Gobierno Federal
mexicano plasmadas en laseccion 1 del Plan Nacional de Desarrollo (PND).6 Para ello,
el Gobierno de México centra sus esfuerzos en combatir practicas como:
[E]l desvio de recursos, la concesion de beneficios a cambio de gratificaciones, la
extorsion a personas fisicas 0 morales, el amiguismo, el compadrazgo, la exencion de

obligaciones y de tramitesy el aprovechamiento del cargo o funcion para lograr
cualquier beneficio personal o de grupo.’

La construccion de indicadores en el &mbito de las politicas anticorrupcion no es una
tarea sencilla. La corrupcion es un fendmeno que tiene una naturaleza ocultay puede
ocurrir que entre los involucrados exista un sentimiento de colusion, por lo que no
siempre es del todo facil identificar.8 También hay que recalcar que monitorear y
evaluar los niveles de la corrupcidnyy las politicas publicas enfocadas en su combate no
representa aln una practica extendida en materia de politica comparada.® Si bien se
presentan estos dos grandes retos, existen algunos registros de metodologias y fuentes
practicas para apoyar las tareas de seguimiento y evaluacion.’0 En general, el escaso
analisis de la corrupcién desde un enfoque de medicién representa un vacio que dotaa
este documento de unespecial valor.

Tomando en cuenta lo anterior, el Centro de Excelencia para Informacion
Estadistica de Gobierno, Seguridad Publica, Victimizacion y Justicia UNODC-INEGI
presenta un conjunto de buenas préacticas internacionales utilizadas para cuantificar la
linea base de los niveles de corrupciony de las politicas publicas relacionadas con la
materia, asi como el cumplimiento de los objetivos y las metas que han sido trazadasen
otros paises. Esto contribuye al avance en el cumplimiento del articulo 5 de la
Convencién que insta a los Estados parte tanto a evaluar periédicamente los
instrumentos juridicos y las medidas administrativas pertinentes a fin de determinar si
son adecuados para combatir la corrupcion como a participar en proyectos de
cooperacion internacional y regional pertinentes para promovery formular dichas
medidas de prevencion.

¢ Plan Nacional de Desarrollo, version publicada del PND en el DOF el 12 de julio de 2019.

" Plan Nacional de Desarrollo, Apartado I. Politicay Gobierno, seccion “Erradicar la corrupcion, el dispendio
y la frivolidad”.

8 UNODC, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y Centro de Excelencia para Informacion
Estadistica de Gobierno, Seguridad Publica, Victimizacién y Justicia UNODC-INEGI, Manual de encuestas
de corrupcion (2018).

® UNODC, Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion. Elaboracion y aplicacion de las
estrategias nacionales de luchacontra la corrupcion: guiapractica (Viena [AT],2017), pag. 45-46.

19 How to monitor and evaluate anti-corruption agencies: Guidelines for agencies, donors, and evaluators;
pag.39.
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La relevancia del presente documento se da en el entendido de que, paraevaluar
la calidad de los componentes de una politica, una parte toral consiste en tener fuentes
de informacidn sélidas que permitan nutrir a los indicadores que se emplean para
monitorear y evaluar una politica publica. En ese sentido, parafacilitar que se repliquen
aquellas buenas préacticas a nivel internacional, se brinda referencia de la informacion
publica disponible para México que versasobre la materia sustantiva de los indicadores
de corrupcion y de las politicas publicas relacionadas de otros paises y territorios
incluidas en este documento.

1.1. Instrumentos internacionales parael combate a la
corrupcion

15

México es un pais activo en la lucha contra la corrupcién a nivel global al haber
ratificado tres instrumentos juridicos relevantes en la materia. De estos instrumentos,
dos son de caracter internacional y uno de naturaleza regional, como se ilustra en la
tabla 1.1.

Tabla 1.1: Instrumentos internacionales para el combate a la corrupcién ratificados por México

A nivel internacional A nivel regional

Convencién para Combatir el Soborno de
Funcionarios Publicos Extranjeros en
Transacciones Comerciales Internacionales  convencién Interamericana contra la

de la OCDE (1997). Corrupcion (CICC) de la Organizacién de

Convencion de las Naciones Unidas contra  EStados Americanos (1996).

la Corrupcion (UNCAC, por sus siglas en
inglés) (2004).

Fuente: Elaboracién propia

El trabajo de UNODC est4 enfocado en apoyar a que los Estados parte cumplan la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, a lo largo de este documento
priorizamos su vinculacién con las herramientas de planeacién mas importantes para el
combate a la corrupcion en el ambito nacional: la Politica Nacional Anticorrupcion y el
Programa Nacional de Combate a la Corrupciény a la Impunidad, y de Mejora de la
Gestion Pablica 2019-2024.



1.1.1. Convencionde las Naciones Unidas contrala
Corrupcion

La Convencion es el Unico instrumento cuasi-universal contra la corrupcion (187
Estados parte) y su cumplimiento es fundamental para alcanzar el Objetivo de
Desarrollo Sostenible 16 de la Agenda 2030 que insta a los paises a “promover
sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso ala
justicia para todos y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos los
niveles”. La Convencion, también conocida como la Convencidn de Mérida, al haber
sido en esta ciudad mexicanaen la que tuvo lugar la Conferencia Politica de Alto
Nivel para la firma de la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, se
caracteriza por su enfoque de gran alcance y el caracter juridico obligatorio de muchas
de sus disposiciones. México fue uno de los primeros paises en firmar (12/2003) y
ratificar (07/2004) la Convencidn. Al 25 de abril de 2020 son 187 Estados parte los
que forman parte de este tratado.

La Convencion prevé la tipificacion o consideracion de tipificacion de diversos
delitos de corrupcion como el soborno, el tréfico de influencias, el abuso de funciones,
actos de corrupcidn en el sector privado, entre otros. A través de la Convencion, los
Estados parte se obligan atomar medidas contra lacorrupcion enfocadas en cinco areas
especificas:

1. Medidas preventivas (Capitulo I1): Las acciones previstas en este
capitulo de la Convencién se enfocan en acciones para prevenir la
comision de actos de corrupcidn. Entre estas se incluye el disefio e
implementacion de politicas y practicas de prevencion en general
(articulo 5), el establecimiento de un 6rgano u 6rganos anticorrupcion
(art. 6), practicas de reclutamiento, promocion y jubilacién de
servidores publicos basados en el mérito, la equidad y la aptitud (art.7),
codigos de conducta para servidores publicos que promuevan la
integridad, la honestidad y la responsabilidad (art.8), contrataciones
publicas y gestién de la hacienda publica basada en la competencia y
la transparencia (art.9). También se establece la necesidad de que la
informacidn publica seatransparente (art.10), medidas relativas al Poder
Judicialy Ministerio Pablico (art.11), medidas de prevencion en el sector
privado (art.12), la participacion activa de personasy grupos que no
pertenezcan al sector publico en la lucha contra la corrupcion (art.13) y
medidas para prevenir el blanqueo de dinero con un énfasis en la
cooperacion internacional para tal fin (articulo 14).

2. Penalizacion vy aplicacion de la ley (Capitulo I11): El capitulo 11 de
la Convencidn prevé la tipificacion de conductas de corrupcién que van
mas alld de criminalizar las formas béasicas de corrupcién -como el
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soborno y la malversacion o peculado de fondos publicos- al exigir que
se tipifiquen o que se considere la tipificacion de delitos como el trafico
de influencias y el encubrimiento y lavado del producto de la
corrupcion. 11

3. Cooperacion internacional (Capitulo 1V): Considerando que la
cooperacién internacional es un elemento crucial para la investigacion
de los imputados en hechos de corrupcion y su enjuiciamiento y
adjudicacidn, la Convencidn prevée que los paises deben establecer
formas de cooperacién como la extradicion, la asistencia legal mutua,
investigaciones conjuntas, entre otras formas de cooperacion.

4. Recuperacion de activos (Capitulo V) Este capitulo establece la
restitucion de activos como principio fundamental de la Convenciony
prevé que los Estados parte se prestardn la mas amplia cooperacion y
asistencia entre si a este respecto. Asimismo, incluye las disposiciones
en cuanto a la obligacion de a las instituciones financieras nacionales a
que verifiquen las identidades de sus clientes e intensifiquen su
escrutinio de toda cuenta solicitada 0 mantenida por o a nombre de
personas que desempefien o hayan desempefiado funciones publicas
prominentes y de sus familiares y estrechos colaboradores.
Adicionalmente, este capitulo incluye medidas vanguardistas y de
amplio alcance para la recuperacion de activos robados.

5. Asistenciatécnica e intercambio de informacién (Capitulo VI):
El capitulo VI incluye la capacitacion, asi como el intercambio de
experienciasy de conocimiento entre las autoridades para generar una
mayor cooperacion entre los Estados parte con el objetivo de preveniry
combatir la corrupcion.

Para apoyar la aplicacion de la Convencion por los Estados parte fue establecido un
Mecanismo de Examen de la Aplicacion (IRM por sus siglas en inglés).12 De acuerdo
con los principios del examen entre pares de dicho mecanismo, la implementacion de
la Convencion en cada Estado Parte es evaluada por dos paises elegidos al azar. Uno de
los dos paises examinadores debe ser parte del mismo grupo regional del Estado bajo
exameny el otro puede pertenecer a cualquier grupo regional. En el primer ciclo de
examen, se examina la aplicacion de los capitulos 111y IV de la Convencidn por parte
del pais examinado, mientras que el segundo ciclo examina la aplicacion de los
capitulos Il 'y V de la Convencién. Conforme a los términos de referencia del
Mecanismo, UNODC publica los resimenes de los informes de pais para cada pais bajo

1 En total, la Convencion toma en cuenta 11 conductas enlistadas a continuacion: 1) soborno de
funcionarios publicos nacionales, 2) soborno de funcionarios publicos extranjeros y de funcionarios de
organizaciones internacionales publicas, 3) malversacion o peculado, apropiacion indebida u otras formas
de desviacion de bienes por un funcionario publico, 5) trafico de influencias, 6) abuso de funciones, 7)
enriquecimiento ilicito, 8) soborno en el sector privado, 9) malversaciéno peculado de bienes en el sector
privado, 10) blanqueo del producto deldelito, 11) encubrimiento y 12) obstruccion de la justicia.

12 Implementation Review Mechanism



examinacion. El informe completo es publicado si el pais bajo examen asi lo desea.
Adicionalmente, dentro de la estructura del IRM se incluye el Grupo de Examen de la
Aplicacion, un grupo intergubernamental de composicién abierta formado por Estados
que funge como érgano subsidiario de la Conferencia de los Estados parte de la
Convencidn (COSP por sus siglas en inglési3, Conferencia en adelante). El Grupo de
Examen de la Aplicacion mantiene unavision general del procesode exameny presenta
a la Conferencia conclusiones y recomendaciones.

Dado que la mayoria de las politicas anticorrupcién estan dirigidas a
implementar de manera efectiva la Convencidny esta tiene el estatus de ley ordinaria
en la legislacién nacional de México (de acuerdo con el Articulo 133 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos),4 el IRM representa una herramienta idonea
para apoyar los esfuerzos del pais para implementar politicas publicas anticorrupcion.
En el caso de México, el examen del primer ciclo fue realizado en el afio 2015 por Perd
y Azerbaiyan. En este ciclo de examen se recomendd, entre otras cosas, realizar un
estudio comparativo entre el derecho federal y el estatal sobre las materias de los
capitulos I11'y IV de la Convenciony, en el caso de divergencias, abrir un espacio de
dialogo entre la Federacion y los Estados a fin de asegurar la implementacién de la
Convencion en todos los niveles.’> Las personas expertas también hicieron
recomendaciones especificas legales referentes a la penalizacion y aplicacion de la ley
(Capitulo I11), asi como analizar si seria Gtil armonizar la definicidn de servidor publico
y aplicar dicha definicidn en la legislacion pertinente. De igual manera, en términos de
cooperacioninternacional (Capitulo IV), las personas expertas examinadoras sugirieron
entre otros adoptar o fortalecer medidas relacionadas con la extradicion, la asistencia
juridica reciproca y la aplicacion de la Convencion directamente en la ausencia de
tratados o cuando los tratados bilaterales contienen reglas mas estrictas para la
cooperacion internacional.

Para el segundo ciclo de examen, la aplicacion de la Convencidn en México fue
examinada por Guatemala y Sao Tomé y Principe. Los hallazgos de este ciclo se
publicaronen 2019y las recomendaciones versaron sobre los dos capitulos bajoexamen
en el segundo ciclo: medidas preventivas (capitulo I1) y recuperacién de activos
(capitulo V).16 Entre las observaciones realizadas se recomendd, de manera homéloga
al primer ciclo, contar con un estudio comparativo entre el derecho federal y el estatal
sobre las materiasde loscapitulos Iy V dela Convencidny, enelcaso de divergencias,
abrir un espacio de dialogo entre la Federacién y los Estados a fin de asegurar la
implementacion de la Convencidnen todos los niveles. También se recomendo inter
alia velar por el reclutamiento de los servidores pablicos con base en criterios objetivos

13 Conference of the States Parties to the United Nations Convention against Corruption.

14 En septiembre de 2013, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolvié una contradiccionde tesis en
la que los derechos humanos contenidos en convenios internacionales suscritos por México tendran la
misma jerarquia que la Constitucion Federal (Contradiccion de Tesis 293/2011.)

15 Conferencia de los Estados Partes en la Convencion delas NacionesUnidas contra la Corrupcion. Grupo de
Examende la Aplicacion. Ciclo de Examen| para México (2015).

16 Conferencia de los Estados Partes en la Convencion delas NacionesUnidas contra la Corrupcion. Grupo de
Examende la Aplicacion. Ciclo de Examen |1 para México (2019).
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como el mérito. Las personas expertas que examinaron la aplicacion de la Convencion
en Meéxico también identificaron areas de oportunidad relacionadas con las
adquisiciones publicas de bienesy servicios. En el area de recuperacion de activos se
recomendd, entre otras cosas, la adopcidn de medidas para facultar que otros Estados
acrediten ante tribunales mexicanos la propiedad de bienes adquiridos mediante la
comisionde undelito y paradarefecto alosdecomisos dictados por otros EstadosParte.

En relacién con otras convenciones internacionales que abordan el tema de la
corrupcién, la Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos
Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales de la Organizacion para la
Cooperaciony el Desarrollo Economico (OCDE) requiere que los Estados parte adopten
una legislacién nacional en la que se tipifique como delito el intento y/o soborno a
funcionarios publicos extranjeros. Mientras se trabaja con una definicién amplia de
soborno, la Convencién de la OCDE exige sanciones disuasivas paralos ofrecimientos
de soborno. De manera similar a la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcidn, la Convencion de la OCDE requiere de los Estados parte penalizar el
lavado de dinero y el soborno a servidores publicos extranjeros y de funcionarios de
organizaciones internacionales publicas; no obstante, este Gltimo instrumento se
considera mas especializado. Mientras la Convencion de la OCDE busca prevenir y
sancionar el lado de la oferta a partir de las sanciones a los extranjeros sin residencia
permanente en un territorio, la Convencién de las Naciones Unidas tiene una
perspectiva mas comprensiva que incluye el comportamiento de extranjeros con
permanencia temporal o permanente, asi como de la ciudadania. Ademas, la
Convencion de Naciones Unidas toma en cuenta mas conductas de corrupciény pone
un énfasis en las causas que originan el fenémeno.

Por su parte, la Convencion Interamericana contra la Corrupcion (CICC) de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) exige a los Estados que fortalezcany
desarrollen los mecanismos necesarios para prevenir, detectar, sancionar y erradicar la
corrupcidn, asi como promover, facilitar y regular la cooperacion entre los Estados
Parte. La CICC es la primera convencion internacional anticorrupcion (entro en vigor
antes que la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcidn) y tiene areas de
coincidencia en cuanto a que ambos instrumentos tratan temas tales como los co6digos
de conducta para servidores publicos, las declaraciones de ingresos que fomentan la
participacion de la sociedad civil, la contratacion de servidores publicos con baseen el
mérito y los mecanismos de asistencia y de cooperacion. La CICC prevé un Mecanismo
de Seguimiento (MESICIC por sus siglas en inglés)l’ en el cual la implementacion de
la Convencidn en cada Estado Parte es evaluada por los representantes de otros dos
Estados parte.

Uno de los aspectos a destacar de las recomendaciones emitidas por los
representantes de Brasil y Haitien el contexto del MESICIC para México, esel de poner
en practica metodologias e indicadores a los que hace referencia la Ley General del
Sistema Nacional Anticorrupcién para analizar los resultados objetivos de reformas y

" Monitoring Mechanism for the Implementation ofthe Inter-American Convention Against Corruption.



adiciones al Cédigo Penal Federal en materia de combate a la corrupciony a la Ley
General de Responsabilidades Administrativas para faltas administrativas graves de los
servidores publicos y de particulares involucrados.18 En ese sentido, este informe busca
contribuir con el cumplimiento de esta recomendacion por medio del estudio de casos
internacionales en los que se pusieron en marcha distintas métricas para evaluar el
progreso de las respectivas politicas anticorrupcion.

En suma, las tres Convenciones tienen una serie de coincidencias al demandar
de los Estados parte la articulacion de medidas relacionadas con la proteccion de
denunciantes, la contratacidn de bienesy servicios, practicas contables y de auditoria
transparentes, las sanciones a actos de corrupcion y de cohecho de servidores pablicos
extranjeros, la extradicién, la asistencia juridica reciprocay la confiscacién de bienes.
Sin embargo, la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion es la Unica
que incluye obligaciones sobre la recuperacion de activos.

El hecho de que México haya firmado y ratificado estos tres instrumentos
posiciona al pais como un actor comprometido con la prevencion y el combate a la
corrupcién. Asimismo, su adhesion brinda areas de oportunidad en términos de
aprendizaje institucional y cooperacién parael desarrollo entre los paises que revisan el
progreso en este tema. Esta serie de compromisos implica que deben dedicarse recursos
para facilitar el proceso de escrutinio y que los resultados de dicho proceso deben
revisarse a fin de adoptar medidas concretas parael combate a la corrupcion.

1.2. Objetivos de Desarrollo Sostenible

Un segundo conjunto de instrumentos relevantes para la lucha anticorrupciona nivel
global esta constituido por la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, la cual
comprende las prioridades que los gobiernos del mundo, incluido el de México, se
comprometieron a atender desde septiembre de 2015 con miras a cumplir dichos
Obijetivos en los préximos 15 afios. El avance en el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) se mide a través de metas e indicadores que fueron
definidos y aprobados por especialistas del mundo en la Comision de Estadistica de las
Naciones Unidas. Entre estos se encuentra el Objetivo 16, que busca la promocion de
sociedades pacificas e inclusivas, facilitar el acceso de justicia para todos y todas, asi
como crear instituciones eficaces, responsables inclusivas en todos los niveles. A efecto
de este documento, vale la pena subrayar la meta 16.5 que esta relacionada con las
medidas anticorrupcion al fijar como objetivo para el 2030:

18 Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion de la Convencion Interamericana contra la Corrupcion,
“Vigésima Séptima Reunidndel Comitéde Expertos. México, Informe final” (2016).
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Meta 16.5 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible:
Reducir considerablemente la corrupciéony el sobornoen todas
sus formas

Dosindicadores (16.5.1y 16.5.2,véanse recuadros mas abajo) estan asociados a la Meta
16.5, los cuales reflejan el progreso en esta area. Dichos indicadores representan tan
solo una parte de un fendmeno amplio como el de la corrupcion, y son utiles como “una
herramienta de referencia y de medicion para los Estados Miembros™.19 En ese sentido,
el Manual de Encuestas de Corrupcion que desarrollaron UNODC y el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) provee estdndares internacionales y
describe buenas practicas en la medicion de ambos indicadores, por lo que se aco nseja
su revision.

Indicador16.5.1:

Proporcién de personas que han tenido al menos un contacto
con un funcionario publico y que han pagado un soborno a un
funcionario publico, o a las que un funcionario publico les ha
pedido un soborno, durante los tltimos 12 meses.

Indicador16.5.2:

Proporcion de negocios que han tenido al menos un contacto
con un funcionario publico y que han pagado un soborno a un
funcionario publico, o a los que un funcionario publico les ha
pedido un soborno, durante los tiltimos 12 meses.

Para el caso de México, ambos indicadores pueden ser monitoreados a partir de las
mediciones del Instituto Nacional de Estadisticay Geografia (INEGI). Estas mediciones
perioddicas estdn apegadas a estdndares internacionales. Alindicador 16.5.1, sobre casos
de soborno experimentados por las y los ciudadanos, se le da seguimiento por medio de
las experiencias de corrupcion estimadas en la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto
Gubernamental (ENCIG), la cual es realizada de manera bienal desde 2011 (previoa la
aprobacion de la Agenda 2030 que contiene los ODS). En tanto, la informacién del
indicador 16.5.2, sobre la victimizacion por conductas de corrupcidén en empresas, se
recolecta a través de la informacion provista por la Encuesta Nacional de Victimizacion
a Empresas (ENVE), levantada de manera bienal desde 2012, y por la Encuesta
Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental en Empresas (ENCRIGE) que cuenta
con una edicion realizada en 2016. Lo anterior permite tener métricas del sobomo
experimentado por la ciudadaniay por empresas a lo largo del tiempo y a nivel
desagregado para México. Estos resultados cuentan con la ventaja adicional de que
pueden ser sometidas a comparaciones internacionales.

19 Manualde encuestas de corrupcion, pag. 19.
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2. Marco Juridico Nacional

El Titulo IV de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos ha tenido
como objeto desde su génesis en 1917 combatir la corrupcién.2° Para ello, el texto
constitucional mexicano articula la persecucion de hechos ilicitos por corrupcion en
tres categorias:

1. Delitos®

2. Causales de responsabilidad administrativa??
3. Casosde responsabilidad politica23

Por una parte, de acuerdo con el articulo 109, fraccion Il constitucional, la comision de
ofensas de corrupcion sera sancionadapor la legislacién penal. En ese sentido, tanto el
Codigo Penal Federalen su Titulo Décimo del Libro Segundoy cada uno de los codigos
penales de las entidades federativas establecen sanciones para delitos que incluyen las
siguientes conductas:24

e ejercicio ilicito del servicio publico,
e abuso de autoridad,

e cohecho,

e peculado,

e enriquecimientoilicito y

e trafico de influencias

Los delitos por corrupcion del orden federal son perseguidos por la Fiscalia General de
la Republica (FGR) a través de un Organo especializado en su estructura organica
denominado Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion (articulo 102 de la
Constitucidn), que se encarga de los casos de servidores publicos federales 'y del uso
indebido o malversacion de fondos y recursos federales (articulo 29 de la Ley Orgéanica
de la Fiscalia General de la Republica). No obstante, s6lo el 10% de los delitos de
corrupcion en México tiene causafederal? por lo que es fundamental considerar el rol
de las procuradurias o fiscalias generales de las entidades federativas, las cuales estin
encargadas de investigar los posibles ilicitos de los servidores publicos locales de los
tres poderes, 6rganos autonomos locales y administraciones municipales (véase por
ejemplo el articulo 328 del Cddigo Penal del Estado de México). Los delitos en la

20 Ana Elena Fierro, Responsabilidad de los servidores publicos. Del castigo a la confianza. (Ciudad de
México: Fondo de Cultura Econémica, 2017), pag.23.

2! Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 109 fraccion 11.

22 |bid. Articulo 109fracciones Iy IV.

2 Ibid. Articulo 109fraccién |y articulo 110.

24 Una herramienta Util para revisar datos homologados de los delitos tipificados a nivellocal es la Norma
Técnica para la Clasificacion Nacional de Delitos para Fines Estadisticos del INEGI queesempleada en los
distintos proyectos relacionados con la incidencia delictiva del Instituto. La Norma Técnica puede
consultarseen la siguiente liga:
https://snieg.mx/DocumentacionPortal/Normatividad/vigente/Nomma_Tecnica_Delitos_con_Fines_Estadistic
os.pdf

2% Conferencia de los Estados Partes en la Convencion delas NacionesUnidas contra la Corrupcion. Grupo de
Examende la Aplicacion. Ciclo de Examen | para México (2015), pag.2.


https://snieg.mx/DocumentacionPortal/Normatividad/vigente/Norma_Tecnica_Delitos_con_Fines_Estadisticos.pdf
https://snieg.mx/DocumentacionPortal/Normatividad/vigente/Norma_Tecnica_Delitos_con_Fines_Estadisticos.pdf

legislacién mexicana corresponden en gran medida con los incluidos en el capitulo 11l
de la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion. Ahora bien, la
tipificacion de las conductas de soborno en el sector privado, malversacion o peculado
en el sector privado, obstruccién de la justicia y la participacion como complice,
colaborador o instigador de delitos de corrupcion cuenta con areas de oportunidad en
Meéxico en relacion con su homologacién con los estandares internacionales suscritos.

La responsabilidad administrativa tiene que ver con la falta a una serie de
principios tales como la disciplina, legalidad, objetividad, profesionalismo, honradez,
lealtad, imparcialidad, integridad, rendicion de cuentas, eficacia y eficiencia.28 Si bien
la diferencia entre delitos y faltas administrativas no es del todo clara,?’ una de las
maneras de distinguir las ultimas es que sus penas son menos severas. Mientras que los
delitosporhechosde corrupcion se castigan con privacion de lalibertad, la Ley General
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos establece sanciones
entre las que se incluyen amonestaciones, suspensiones, destitucioneso inhabilitaciones
en el ejercicio del cargo del servicio publico, asi como sanciones econdémicas.

Otra forma de analizar esta distincion es que mientras las penas por delitos
merecen la privacion de derechos e implican la blsqueda de mecanismos de educacion
para la reinsercion social, las sanciones administrativas tienen una finalidad
Unicamente de disuasion o reparacién del dafio.28 Sobre las instituciones encargadas
de sancionar estas conductas, la Constitucién distingue entre hechos graves y otros.
En relacién con los primeros, los responsables de la investigacién son la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF) y los 6rganos de control interno de las instituciones
publicas. Entre estos, el mas importante es la Secretaria de la Funcion Pablica, que se
encarga de coordinar la labor de los 6rganos internos de control de las dependencias
y entidades del gobierno a nivel federal. Por otro lado, el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa (TFJA) resuelve las investigaciones correspondientes a faltas graves a
través de la Tercera Sala Superior y cinco salas regionales especializadas de dicho
organismo encabezadas por los magistrados especializados en anticorrupcion.

Para las responsabilidades que no son consideradas graves, Unicamente los
organos internos de control realizan tanto el conocimiento como la resolucion (articulo
109 constitucional fraccion 111 parrafo 2). Dichos 6rganos cuentan con la facultad para
presentar denuncias por hechos que pudieran ser delitos ante la Fiscalia Especializada
en Combate a la Corrupcion. El articulo 109 constitucional ordena replicar este
entramado a nivel de entidades federativas para sancionar las responsabilidades de los
servidores publicos locales, por lo que existen 6rganos internos en las instituciones
locales. También es importante mencionar que existen auditorias superiores y fiscalias
especializadas en combate a la corrupcion a nivel subnacional que se encargan de
investigar las faltas administrativas y delitos cometidos por los servidores publicosen
las administraciones publicas estatales y/o municipales.

%6 ey Generalde Responsabilidades Administrativas, articulo 7, parrafo uno.
2" Responsabilidad de los servidores publicos. Del castigoa la confianza, pag.25.
% Ibid.,pag.127.
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La distincién entre delitos y faltas administrativas no excluye que existan
comportamientos que pertenecen a ambas categorias.2® Un delito de corrupcion, en un
primer momento, puede clasificarse como una falta administrativa y luego pasar al
ambito penal cuando existe evidencia de que la conducta constituye un delito, para,
finalmente, recibir penas administrativas. En otros casos, un acto ilicito puede
encauzarse al &mbito penal pero no se descarta que entre las penas se incluyan aquellas
correspondientes al &mbito administrativo: “[L]a jurisprudencia se ha pronunciado por
la constitucionalidad de la imposicidn de sanciones provenientes de distintos ambitos a
servidores publicos por la realizacion de una sola conducta”. 30

La tercera maneraen la que se caracteriza a la corrupcién en el orden juridico
mexicano es como responsabilidad politica. La responsabilidad politica se refiere a que
las y los titulares de los érganos deben hacerse cargo de las consecuencias de sus
actuaciones como representantes del Estado.3! Este tipo de responsabilidad esta
reglamentada en el articulo 110 constitucional,32 que establece que el procedimiento
para castigar este tipo de ilicitos es el juicio politico, al cual pueden ser sometidos un
conjunto de servidores publicosde alta jerarquia.33 A este respecto, el Congreso de la
Union conduce el procedimiento de juicio politico, en el cual el Senado funge como
acusadory la Camara de Diputados como juzgador.34 Las disposiciones paraaplicar el
juicio politico se refieren al perjuicio del interés puablico, actos que atacan las
instituciones democraticas y al ataque a la forma de gobierno representativo,
republicano y federal, asi como las acciones que deriven en algun trastorno en el
funcionamiento normal de las instituciones.3> A pesar de que han existido multiples
solicitudes de juicio politico ninguna ha progresado desde que se introdujo la figura en
su forma actual en la Constitucion en 1982.36

2 De acuerdo con el articulo 14 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos “[CJuandolos actos u omisiones de los servidores publicos queden comprendidos en mas de uno de
los casos sujetos a sancion|...]los procedimientos respectivos se desarrollaran de forma autonoma segin su
naturaleza y por la via procesal que corresponda” De lo anterior se desprende que un mismo hecho puede
contener hechos sancionables en materia administrativa y penal.

%Responsabilidad de los servidores plblicos. Del castigoa la confianza. Pos. de 1205 de 2895 ebook.

% Ibid., pag.41

* bid., pag.77

% De acuerdoconelarticulo 110 del texto constitucional, podran ser sujetos de juicio politico los senadores y
diputadosal Congreso de la Unién; los ministros de la SupremaCortede Justicia de la Nacion; los consejeros
de la Judicatura Federal; los secretarios de Despacho; el Fiscal General de la Republica; los magistrados de
Circuito y jueces de Distrito; el consejero Presidente; los consejeros electorales y el secretario ejecutivo del
Instituto Nacional Electoral; los magistrados del Tribunal Electoral; los integrantes de los 6rganos
constitucionales auténomos; los directores generales y sus equivalentes de los organismos descentralizados,
de empresas de participacion estatal mayoritaria, de sociedades y asociaciones asimiladas a estas y de
fideicomisos publicos

% Responsabilidad de los servidores pblicos. Del castigoa la confianza, pag.78.

* Diego Valadés El control del poder (Ciudad de México: UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
1998), pag. 401.

% Edgar Danés Rojas, “La reforma constitucional en materia de juicio politico”. En Derecho procesal
constitucional en perspectiva historica. A 200 afios del Tribunal de AriodeRosales, Tomo |, (coords.) Eduardo
Ferrer Mac-Gregor, Juan Antonio Magafa de la Mora, Emmanuel Roa Ortiz (Ciudad de México: UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2018), pag. 181.



De esta tipificacion de conductas ilicitas, asi como de la necesidad de reducir
los efectos nocivos de la corrupcidn en la sociedad, se desprenden unaserie de politicas
y programas implementados por varias instituciones del Estado mexicano que tienen el
propdsito expreso de combatir este problema publico. A continuacidn, se presentan tres
de estas instituciones y programas que guian a los 6rganos publicos a fin de orientar sus
acciones dirigidas contra la corrupcion.

2.1. Sistema Nacional Anticorrupcion

La reforma constitucional aprobada en 2015 sent6 las bases de la Ley General del
Sistema Nacional Anticorrupcion, la cual tiene como objetivo articular la coordinacion
entre la Federacion, las entidades federativas, losmunicipiosy las alcaldias de la Ciudad
de México para prevenir, investigar, y sancionar las faltas administrativas y los hechos
de corrupcion (art. 1 de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion). A partir
de dicha coordinacion, se establecen los pilares para generar las politicas y las bases
para promover, fomentar y difundir la cultura de la integridad, asi como la ética publica
y la responsabilidad en el servicio publico.

Para materializar este objetivo y garantizar la eficacia y coordinacién dentro del
Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA), el articulo 113 fraccion | constitucional
estipula que el SNA consta de un Comité Coordinador en el que participan las personas
titulares de la Auditoria Superior de la Federacion, de la Secretaria de la Funcién
Publica, del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, del instituto encargado de la
transparencia previsto en el articulo 6° Constitucional, de la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion y de representantes del Consejo de la Judicatura Federal, asi
como un Comité de Participacion Ciudadana (CPC). Este ultimo esta integrado por
cinco ciudadanos y ciudadanas que hayan destacado por su contribucion a la
transparencia, larendicion de cuentas o el combate a la corrupcién. EICPC estad formado
por personasexternas al ambito burocratico y tiene como propdsito incrementar el grado
de supervision de la ciudadania sobre los servidores publicos.

Ademas de este entramado institucional, lareforma legal anticorrupcion de 2015
dio origen a una serie de instituciones especializadas en el combate de estas conductas,
asi como nueva reglamentacion en el mismo sentido. La modificacion del articulo 73
de la Constitucion en su fraccion XXI1X inciso H prevé crear una Tercera Seccion de la
Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, asi como cinco Salas
Regionales Especializadas (encabezadas por los denominados magistrados y
magistradas anticorrupcion). Dichas magistraturas se encargaran de resolver los casos
en los que existe evidencia para suponer actos de corrupcion graves por parte de
servidores publicos y particulares. Esta posibilidad de sancionar a actores privados por
causa de corrupcion representa una novedad importante incluida en la Ley General de
Responsabilidades Administrativas (arts.65-72) y en el Codigo Penal Federal (arts.212-
224). Entre las sanciones se incluyen:
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e sanciones econémicas,

¢ inhabilitaciones temporales para ejercer cargos publicos e

e indemnizacionesporlosdafiosy perjuicios ocasionadosa la Hacienda
Publica Federal, local o municipal y, en el &mbito penal, penas de
prision de los tres meses a los 14 afios.

Para el caso de personas morales se incluye la suspensién de actividades y/o la
disolucién de la sociedad que cometid la falta. Vale la pena subrayar que la Plataforma
Digital Nacional es el medio encargado de brindar el acceso publico a la relacion de
particulares que se encuentren inhabilitados para celebrar contratos con los entes
publicos como consecuencia de conductas ilegales asociadas a la corrupcion.

La importancia de la reforma constitucional y las leyes secundarias que dan
origen al SNA radica en que parten de un enfoque sustentado en la coordinacion entre
diversas instancias con el objetivo de desarticular las redes de corrupcién. Lo anterior
se da en un marco en el que se obliga al Comité Coordinador a someterse a que un ente
ciudadano como el Comité de Participacién Ciudadana para que supervise sus
funciones. Por lo anterior, el Sistema Nacional Anticorrupcion representa una
innovacion en la perspectiva y el disefio institucional para el combate a la corrupcion
en México.



2.2. Politica Nacional Anticorrupcion

La Politica Nacional Anticorrupcion (PNA), aprobada por el Comité Coordinador del
Sistema Nacional Anticorrupcion en enero de 2020, es una parte central de dicho
Sistema que sirve como guiade lasacciones para prevenir, detectar y sancionar las faltas
administrativas y hechos de corrupcion. De acuerdo con el diagndstico integral
realizado por la SESNA contenido en la PNA existen cuatro ejes a partir de los cuales
se debe atacar el fendmeno de la corrupcion (véase ilustracion 2.1).

llustracion2.1: Esquemadela Politica Nacional Anticorrupcion

Combatir la Combatir la

corrupciény la arbitrariedad y el

impunidad abuso de poder
4a B

Promover la

mejorade la Involucrarala

gestion publica sociedad.y al

y de los puntos sector privado

de contacto
entre gobierno
y sociedad

Fuente: Politica Nacional Anticorrupcion

De cada uno de los ejes se desprenden diez prioridades (40 en total), las cuales buscan
fortalecer las capacidades sociales y gubernamentales para combatir la corrupcion en
aspectos puntuales identificados como areas de oportunidad. Cada uno de los ejes de la
PNA representa un programa de implementacion, el cual contendra las accionesy
proyectos necesarios para atender las problematicas identificadas de manera focalizada.
Estos programas de implementacién son un mecanismo que permite asignar
responsables para cada tarea y generar sinergias con actores de diversos sectores
interesados en realizar una contribucion a la estrategia y/o esenciales para la
implementacion en un area especifica.

Por su parte, el MOSEC es la herramienta concebida por la SESNA a través de
la cual se identificaran los resultadosy los impactos que generan los cuatro programas
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de implementacion de la PNA. Dadas las similitudes que se planea que existan entre la
PNA vy las Politicas Estatales Anticorrupcion (PEA), el MOSEC sera una herramienta
atil también para obtener informacion que nutra indicadores a nivel subnacional y que
haga posible el monitoreo y la implementacion de las distintas politicas anticorrupcion
a nivel de entidad federativa. Un modelo de seguimiento como este coincide con el
contenido de la Declaracion de Kuala Lumpur sobre las Estrategias de Lucha contra la
Corrupcion, que comprende una serie de recomendaciones generadas por autoridades y
personas expertas invitadas por UNODC y el PNUD para instruir el proceso de
desarrollo, redisefio, e implementacion de politicas anticorrupcion sostenibles.3” En ese
sentido, es til revisar la experiencia de otros paisesy de organizaciones internacionales
enlos que hayabuenas practicas de informacion estadistica desagregadas paraentidades
subnacionales.

A través de un monitoreo de las distintas etapas de la politica publica, como
el que el MOSEC pretende hacer, se concretan dos de los enfoques de la PNA. El
primero es el de lograr que se cumpla la Politica de forma gradual a partir de un
monitoreo de etapas en un orden logico. El segundo tiene que ver con el ajuste
estratégico a partir de los cambios en las condiciones, de la disponibilidad de recursos
y de los nuevos retos que lleguen a ser identificado en el proceso de implementacion.

2.3 Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, Programa Especial
Derivado® y Planes de Desarrollo a nivel subnacional
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El Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 (PND) describe la corrupcién como un
problema publico que ha frenado el desarrollo del pais en las décadas mas recientes.
Como consecuencia, el PND plantea como objetivo erradicar la corrupcion durante la
presente administracion. Para ello, se prevén una serie de acciones tales como tipificar
los casos de corrupciony los delitos electorales como meritorios de prision preventiva
oficiosa, monitorear a los servidores publicos a través de la presentacion de sus
declaraciones patrimoniales, fiscal y de intereses, revisar los esquemas de adquisiciones
de servicios publicos, entre otras. EI PND también incluye medidas de redisefio
institucional como fortalecer érganos publicos con responsabilidades en la materia
anticorrupcion como la SFP y la ASF, asi como reorientar la Unidad de Inteligencia
Financiera de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), ademaés de crear de
un 6rgano especializado contra el lavado de dinero.

Para cumplir las disposiciones contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo
existen los Programas Especiales, que son instrumentos previstos en los articulos 26, 26
bis, 27,29, 30 y 31 de la Ley de Planeacion. En cuanto al combate a la corrupcion y

% De la cualtoménota la Conferencia de los Estados Partes en la Convencidn de las Naciones Unidas contra
la Corrupcidn en su quinta reunion celebrada en la ciudad de Panama, Panam@, del 25 al 29 de noviembre de
2013 (resolucion 5/4 punto 11). Para consultar la Declaracion de Kuala Lumpur véase el Anexo de Elaboracion
y aplicacién deestrategias nacionales de combate a la corrupcion: guia practica, pags. 59-62

% Programa Nacional de Combate a la Corrupciony a la Impunidad, y de Mejora de la Gestion Publica 2019-
2024.



promocidn de la integridad, la SFP, la SHCP y la Coordinacion de Estrategia Digital
Nacional de laOficinade la Presidenciade la Republica presentaron, en agosto de 2019,
el Programa Nacional de Combate a la Corrupciény a la Impunidad, y de Mejora de la
Gestion Publica 2019-2024. Dicho programa especifica las estrategias prioritarias a
llevar a cabo en los proximos cinco afios y contiene una serie de metas e indicadores
para evaluar el progreso de estas acciones. La base del programa especial consiste en
los cinco objetivos primordiales con sus respectivos componentes principales que se
presentan en la ilustracién 2.2 presentadaa continuacion.
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llustracién 2.2: Objetivos prioritarios del programa especial de la Administracion Publica Federal

1. Combatir frontalmente
las causas y efectos dela
corrupcion

2.Combatirlos nivelesde

impunidad
administrativaen el
Gobierno Federal

3.Promoverla eficiencia

y eficacia dela gestion
publica

4.Promoverla
profesionalizacién y la
gestion eficiente delos
recursoshumanosdela
APF

5.Promovereluso
eficientey responsable
de los bienes del Estado
Mexicano

(APF) contrala corrupciony la impunidad

® Generar condiciones que articulen redes ciudadanas y
espacios participativos.

® Mejorarel controlinterno.

eFocalizar los actos de fiscalizacién en las areas proclives a
irregularidades e ilicitos.

® Consolidar un modelo de rendicién de cuentas en la
Administracién Publica Federal (APF)y la adopcion de una
cultura de apertura gubernamental.

e Impulsar y operar un sistema de alertadores ciudadanos de la
corrupcion.

eImpulsar acciones de coordinaciénconotros entes publicos e
instancias anticorrupcién a nivelnacional e internacional.

eFortalecer la capacidad gubernamental para la imposicion de
sanciones administrativas.

eEstablecer nuevos mecanismos de inteligencia administrativa
para mejorar los procesos de investigacion.

eldentificar y mitigar los conflictos de intereses y promover
sanciones cuando asi lo ameriten estas conductas.

eSancionar a los actores que infinjan disposiciones de compras
publicas.

® Establecer los mecanismos para el ejercicio de los recuros con
austeridad y  disciplina, asi como consolidar wuna
administracién austera y responsable. Asimismo, incrementar
la calidad y eficienciadel gasto enla APF.

® Consolidar las compras publicas.

eFortalecer el andlisis de los programas presupuestarios y
utilizar los hallazgos en el disefio, operacién y mediciéon de
resultados.

e Uso de las TIC para la transformacion de la APF: agilizar sus
funciones, aumentar su coordinaciény vinculacion.

eCapacitar y sensibilizar a los servidores ptblicos sobre el
significado del ejercicio de la funcién publica.

ePoliticas ptblicas que promuevan la profesionalizacién de los
recursos humanos.

ePromover la mejora y simplificacion de los procesos
institucionales y el marco normativo interno. Ademas, buscar la
modernizacion de la estructura de la APF.

e Actualizar la definicién de funciones de los servidores ptblicos
conforme a las necesidades de la operacion.

eConsolidar el marco mnormativo inmobiliario para el
aprovechamiento del patrimonio inmobiliario gubernamental.

eImpulsar acciones de control, mejor uso y aprovechamiento de
bienes muebles e inmuebles.

eFacilitar a la APF de infraestructura adecuada y sustentable.
*Dar destino a bienesy a empresas improductivas.

Fuente: Elaboracion propia a partir del “Programa Nacional de Combate a la Corrupciény a la
Impunidad, y de Mejora dela Gestion Publica2019-2024".



Adicionalmente deben considerarse las politicas y estrategias anticorrupcién incluidas
en los planes o programas de desarrollo en el ambito estatal o que se desprenden de
estos. De acuerdo con los datos del Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica'y
Sistema Penitenciario Estatales 2019 del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI), para 2018, 26 entidades incluian el término anticorrupcién como un tema o
un eje rector de los de sus planes de desarrollo locales. Ademas, para 2018 (afio
correspondiente al dato mas reciente), 17 de estas entidades reportaban tener un plan o
programaespecificoen materiaanticorrupcion y nueve masestan en procesode integrar
un instrumento de planeacién de este tipo.

En cuanto al orden municipal o de demarcaciones territoriales de la Ciudad de
Meéxico, de acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Municipalesy Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México 2019, de un total de 2,463, al cierre de 2018, solo
21.6% (533) contaba con un Plan o Programa de Desarrollo Municipal que incluia la
corrupcién como eje rector o tema, y de estos un 58.9% contaba con programas
estratégicos y/u operativos especificos anticorrupcién (es decir, un total de 314
municipios o demarcaciones territoriales de la Ciudad de México).*® Lo anterior refleja
la presenciarecurrente deltema anticorrupcion en los instrumentos de planeacién de los
tres ambitos de gobierno- federal, estatal y municipal o alcaldia. Asimismo, esto apunta
a las oportunidades que existenpara atender la problemaética de la corrupciénde manera
coordinada entre los distintos nivelesde gobierno.

% Lo que en proporcién de municipios totales representa el 12.7%. Adicionalmente 142 municipios o
demarcaciones se encuentranen proceso de integracion de estos programas estratégicos y/u operativos (5.8%
deltotalde estasunidades en el pais).
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3. Metodologia para laelaboraciéndel informe

Con el fin de contribuir en la construccién de métricas de seguimiento y evaluacion de
las politicas anticorrupciony de los niveles de corrupcion en México, la metodologia
para elaborar este documento se articula a partir de la revision de las practicas de
elaboracién e implementacién de métricas, indicadores y/o instrumentos empleados
para la prevencién y el combate a la corrupcion en distintos paises. El hecho de nutrir
una politica con experiencias internacionales es una de las recomendaciones que
UNODC hace a los procesos para disefiar estrategias anticorrupcion.® Asimismo, que
un pais cuente con elementos comparables a otros resulta benéefico para dimensionar sus
niveles de corrupciény la calidad en la gobernanzaen su territorio 4
En ese sentido, las mediciones incluidas en este informe representan buenas

practicas*? en términos de desarrollo metodoldgico que sirven como un punto de
referencia de informacion rigurosa para evaluar dos aspectos relacionados, aunque
distintos:

¢ losindicadores de las politicas anticorrupcién y

e losniveles de corrupcion.

Por una parte, los indicadores de politicas anticorrupcion corresponden a las medidas
de politica publica reconocidas de manera general en el articulo 5 de la Convencion, 43
las cuales se refieren a las acciones en distintas areas que contribuyenal combate a la
corrupcién. Reconociendo que la corrupcidn tiene muchas causas y que hay distintos
espacios de discrecionalidad que facilitan su ocurrencia, dichas medidas anticorrupcion
pueden ser parte de &ambitos muy variados en el accionar de un gobierno. Por otra parte,
los niveles de corrupcion hacen referenciaamediciones de la problematica en simisma,
la magnitud de distintas facetas de la corrupcién en un contexto y tiempo delimitados.
Esta es una distincion recurrente a la que se hace referenciaa lo largo del documento
para diferenciar la medicion de las acciones para el combate a la corrupcién de la
corrupcién en si misma.

En otras palabras, los casos de estudio considerados representan buenas
préacticas en cuanto a la implementacion, resultados e impacto de politicas publicas que
en su conjunto contribuyenal combate a la corrupcion. En algunas ocasiones dichos
casos siguen estandares internacionales o practicas aplicadas en distintos paises por

“0 Elaboracién y aplicacion de las estrategias nacionales de luchacontra la corrupcion: guia préactica, pag.
12.

* Ibid., pag. 18.

“2 Sj bien durante la elaboracion de este informe se considerd emplearel término “mejores practicas para la
medicion de politicas anticorrupcion y casos de corrupcion”, 1o anterior tendria que haber implicado un
analisis exhaustivo; esto es, haber estudiado todas las politicas existentes para cada una de las areas
consideradas en el informe. Por consecuencia, se opta poruna definicion méas modesta, con la ventaja de
ser masprecisa.

3 Dicho articulo de la Convencion estipula lo siguiente “Cada Estado Parte, de conformidad con los principios
fundamentales de su ordenamiento juridico, formularay aplicara o mantendra en vigor politicas coordinadas
y eficaces contra la corrupcion que promuevan la participacion de la sociedad y reflejen los principios del
imperio de la ley, la debida gestién de los asuntospublicos y los bienes plblicos, la integridad, la transparencia
y la obligacionde rendir cuentas.”
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organismos internacionales. Sin embargo, como se aprecia en el capitulo de
conclusiones, no debe descartarse que la informacion en areas particulares generada en
México tenga mayores niveles de validez (véase recuadro a continuacion para la
definicion del concepto de validez) que lade otros paises considerados. Este documento
sigue un orden légico, aunque sus distintas secciones pueden consultarse como material
de referencia por separado. La relacion de indicadores en anexo al documento, que
incluye el conjunto de los indicadores presentados en las tablas, es una herramienta
adicional que puede ser til para las personas interesadas en conocer a mayor grado de
detalle uno o varios indicadores especificos.

Validez Estadistica

Lavalidez estadistica se refiere al atributoen el que una variable
refleja de manera real el concepto de interés subyacente (para
propdsitos de este estudio, si un indicador refleja el concepto de
interés). Hay distintos tipos de validez con distintos grados de
profundidad. El tipo mas basico y que se emplea en este estudio
es el de validez aparente (face-validity) en el que se examina si la
medicién propuesta tiene sentido para expertos y esta de
acuerdo con los hallazgos dela literatura especializada.

Fuente: Alan Bryman y Duncan Cramer, “Constructing variables”. En
Melissa Hardy y Alan Bryman, eds. The Handbook of Data Analysis

(Thousand Oaks [ Ca]: SAGE Publications, 2013), pags. 17-34

La comparacion de las buenas practicas internacionales con la informacion homéloga
para México no se hace solo con base en el grado de validez estadistica de la
informacidn, sino que también se consideran dos caracteristicas relevantes de la
informacidn para propdsitos de monitoreo y evaluacion:

1. La informacién debe ser publicada de manera regular y oportuna para
permitir su seguimiento y fomentar la rendicion de cuentas en las
acciones del gobierno.

2. Las estadisticas de los indicadores deberan ser de caracter publico y
difundirse en un formato accesible disponible en linea para cualquier
persona.

Conelloes posible revisar lainformacionde interésy facilitar lacomparacién con casos
a nivelinternacional. En contraste, cuando la ciudadaniano tiene a disposicion los datos
en areas relacionadas con el combate a la corrupcion las acciones publicas en la materia
se prestan en menor medida al escrutinio.** Asimismo, al no existir estos mecanismos
de transparencia es mas dificil garantizar el apoyo de la ciudadania a la estrategia
anticorrupcion cuando llegue a enfrentarse a obstaculos politicos.*® El conjunto de los

“ Elaboraciony aplicacion de las estrategias nacionales de luchacontra la corrupcion: guia préctica, pag.
23.
“ 1bid, pag. 58.
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principios considerados para elaborar las recomendaciones para la integracion del
MOSEC que se incluyen en las conclusiones de este documento, y basados en los
principios antes enunciados, se sintetizan en la ilustracion 3.1.

llustracion 3.1: Principios para evaluar la calidad de las estadisticas de México

Los datos son producidos a partir de una metodologia
estandarizada a précticas internacionales o empleadas por
organismos internacionales paravarios paises. En caso de ser
diferente se justifica al proveer mayores grados de validez
estadistica.

Las fuentes de informacion son publicadas de manera regular y
oportuna.

La informacion es de acceso publicoy a través de formatos
accesibles via remota que permiten darle seguimiento.

Fuente: Elaboracion propia

Este documento presenta la evidencia de los casos de buenas practicas en dos partes.
En primer lugar, se presentan buenas practicas en areas especificas. reconocidas por la
Politica Nacional Anticorrupciony el programa especial derivado del PND, la
literatura especializada y experiencias de politica publica en el extranjero como
relevantes para el combate a la corrupcion. Las distintas politicas pertenecen a areas en
ocasiones dispersas dentro del conjunto de las acciones llevadas a cabo por decenas de
paises y que no estan articuladas en una estrategia formal de combate a la corrupcion.
Las distintas politicas anticorrupcion de la primera parte del informe fueron ordenadas,
a fin de facilitar su andlisis y brindarles un hilo conductor, en cuatro bloques:

1. prevencion,

2. deteccion,

3. sancion de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion y
4. fiscalizacion y control de recursos publicos

Este marco de accion gubernamental es recuperado del Titulo IV Constitucional (art.
113) en el que se estipula que serdn las autoridades competentes en la prevencion,
deteccion y sancion de responsabilidades administrativas y delitos de corrupcién, asi
como en la fiscalizacién y control de los recursos publicos las que forman parte del
Sistema Nacional Anticorrupcion como instancia de coordinacion. A continuacion, el
documento describe buenas practicas en materia de medicion de los niveles de
corrupcion. Los indicadores que se desprenden de esta seccion son los mas utiles para
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medir los resultados y el impacto a un nivel mas general de las politicas que los paises
implementan y a las cuales dan seguimiento.

En buena medida las practicas contenidas en la primera parte del informe estan
vinculadas de forma directa con articulos especificos de la Convencion, que sirve como
marco para brindar orden a este contenido. A manera de ejemplo, entre estas areas se
encuentran:

e préacticasde nombramiento, promociény jubilacién del personal basadas
en el mérito (art. 7),

e promocidn de la integridad, la honestidad y la responsabilidad en el
servicio publico (art. 8),

e esquemas de adquisiciones publicas basados en la transparencia, la
competencia, los criterios objetivos de toma de decisiones y que sean
eficaces para combatir la corrupcién (art. 9),

e la prevenciondel lavado de dinero (art.14)

La segunda parte del informe presenta los casos de paises que han desarrollado
estrategias anticorrupcion comprensivas y que han diseflado mecanismos de
seguimiento, asicomo indicadores para monitorearlosy evaluar su aplicacion en alguna
medida. En este sentido, empleamos el término de “estrategias anticorrupcion” para
los paises que cuentan con un programa en el que el problema de la corrupcion es
tratado desde un enfoque amplio buscando atender sus causas y consecuencias diversas
y en el que distintas agencias e instituciones publicas nacionales participan a través de
la asignacidn de tareas especificas. Como se presenta mas adelante, no es raro que en
estas estrategias se cuente con un mecanismo de gobernanza para garantizar la
implementacion y la rendicion de cuentasen el combate a la corrupcidn. Las estrategias
anticorrupcidntienen la ventaja de ser herramientas Utiles para movilizar y coordinar
esfuerzos y recursos del gobierno y otros actores clave para desarrollar las politicas
publicas, asi como para contar con un esquema de monitoreo de las acciones que se
estan llevando a cabo contra lo planeado originalmente.* Como se vera més adelante,
una misma estrategia puede incluir acciones de prevencidn, deteccion, sancion por
conductas de corrupcion y de fiscalizacion de los recursos publicos similares a las
descritas en la primera parte del informe. La diferencia radica en que en este segundo
esquema las acciones se dirigen al cumplimiento de un mismo objetivo comun
relacionado con el combate a la corrupcion.

“¢ Elaboracion y aplicacion de estrategias nacionalesde luchacontrala corrupcion: guiapractica, pag. 2.
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4. Buenas practicas en areas especificas

En el primer nivel de analisis, que tiene que ver con practicas en areas especificas, se
hace una revision de aquellas politicas de otros paises que no estan articuladas para su
implementacion en estrategias anticorrupcion, pero que son buenas practicas
relacionadas con componentes especificos de la Politica Nacional Anticorrupciény del
Programa Nacional de Combate a la Corrupciony a la Impunidad y de Mejora de la
Gestion Publica de México. Como marco de analisis de los distintos apartados se emplea
la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion. El uso de la Convencion
obedece el postulado de la Declaracion de Kuala Lumpursobre las Estrategias de Lucha
contra la Corrupcion que recomienda el uso de la Convencidn para inspirar marcos para
el disefio y la estructura de estrategias anticorrupcion nacionales.#” Para enriquecer la
discusién se incluyen los hallazgos de estudios académicos o de organismos
internacionales mas enfocados en la generacidn de conocimiento, y no necesariamente
puestos en practica para el monitoreo y evaluacion de politicas puablicas, pero que
aportan mediciones robustas de aspectos relacionados con la corrupcion.

El valor de esta primera parte del documento radica en que las mediciones en
areas especificas son Utiles para el monitoreo de acciones puntuales en el combate a la
corrupcion. Tal como recomienda la Guia Préactica para la elaboraciony aplicacion de
estrategias nacionales de lucha contra la corrupcién de UNODC, la implementacion
de un conjunto de acciones para el combate a la corrupcion se facilita al desglosarse
estas en una serie de pasosy al evaluar el progreso de manera gradual.*® Esta ldgica
fincada en avances graduales corresponde también al disefio adoptado por la Politica
Nacional Anticorrupcion de México.*® A fin de visualizar los componentes en esta
I6gica se recupera la ilustracion 4.1, planteada originalmente por el Centro de Recursos
Anticorrupcion U4,%0 en el que la politica publica se articula en distintas etapas:
recursos, actividades, productos, resultados e impacto.

*" Declaracion de Kuala Lumpur sobre las Estrategias de Lucha contra la Corrupcion (2013).
“8 Elaboraciony aplicacion de estrategias nacionales de lucha contra la corrupcion: guia préctica, pag.
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“9 Politica Nacional Anticorrupcion, pags. 195-196
% U4 Anti-Corruption Resource Centre.



llustracién4.1: Esquemade etapasdela politica publica, elementos parala implementacion y la
evaluacién

Impacto

Resultados Impacto
Actividades Srncligein (corto y (largo

RS (Productos y mediano plazo)

(intervenciones)

iniciales servicios) plazo) *

*

Gestion/elementos parala implementacion

*Resultados de corto plazo serefieren a aquellos que se esperan en hasta tres afios y de
mediano plazo hasta en seis anos.

** Resultados de largo plazoson aquellos que refieren a un horizonte demas de seis
afios. Véase: Politica Nacional Anticorrupcion, pag. 178.

Fuente: U4 Anti-corruption Resource Centre, How to monitor and evaluate anti-
corruption agencies (2010) y UNODC, Elaboracion y aplicacion de estrategias nacionales
de lucha contra la corrupcion: guia prictica (2017).

En términos de asignacion de tareas y supervision del cumplimiento de los objetivos, es
quizas mas sencillo retomar estas etapas en dos grandes bloques presente tanto en la
literatura®! como en los documentos de estandares internacionales de politica publica.>2:
uno de buenas practicas de gestion publica y otro de evaluacion de los resultados e
impacto en el combate a la corrupcion. Por una parte, el monitoreo de la gestion
corresponde a las primeras tres etapas del diagrama (recursos, actividadesy productos
u outputs). Estos pasos estan mas relacionados con la verificacion de la implementacion
de politicas, bienes y servicios publicos necesarios para reducir las areas de
discrecionalidad en el gobierno.53 Por otra parte, el segmento de la evaluacion hace
referencia a las etapas de resultados e impacto, las cuales tienen que ver con capturar
los efectos de estas politicas, especialmente su contribucidn en reducir la corrupcion >

De acuerdo con la conceptualizacion de la ilustracion 4.1 los objetivos
superiores de una estrategia son mas complejos que los inferiores. En ese sentido para
cumplir con los objetivos mas complejos, en este caso el combate a la corrupcion,

%! Guillermo Cejudoy Dionisio Zabaleta “La calidad del gobierno en las entidades federativas mexicanas:
una propuesta conceptual y de medicion”, en México estatal, calidad de gobierno y rendicion de cuentas
en las entidades federativas Num. 3 (2010), pags. 1-38. VVéase propuesta de indicadores de gestion para
una sintesis.

52 Declaracion de Kuala Lumpur sobre las Estrategias de Lucha contra la Corrupcion (2013), véase
“Evaluaciony Gestion de Programas”.

5 “La calidad del gobierno en las entidades federativas mexicanas: una propuesta conceptual y de
medicion”.

* Elaboraciony aplicacion de estrategias nacionales de lucha contra la corrupcion: guia préctica, pag.
46.



tuvieron que cumplirse los primeros objetivos5® (méas asociados a buenas practicas de
gestion). Tener un andlisis por etapas facilita medir el progreso en cada paso y hacer
mas transparente la responsabilidad de los actores involucradosen las tareas a su
cargo.%6 Estas ventajas permiten la mejora continua y facilitan la consecucién de los
objetivos ulteriores. Si bien estas politicas estan dirigidas a la consecucién del combate
a la corrupciony sus manifestaciones mas amplias, UNODC recomienda priorizar el
alcance de resultados “intermedios” en lugar de enfocarse en objetivos mas generales
como son la reduccidn de la percepcion de corrupcion o el aumento en la confianza en
el gobierno.>” Este enfoque de resultados “intermedios” en el combate a la corrupcion
permite aislar méas facilmente el efecto de una politica publica. En contraste, cuando las
medidas de impacto son muy generales lo anterior puede tornarsemuy complejo 8, entre
otrascosas, por los multiples factores asociadosa la variable dependiente dondese busca
generar el impacto. Siguiendo esta recomendacion de medir los efectos mas inmediatos,
esta seccion del documento se articula en los apartados de prevencion, deteccion y
sancion de la corrupcién, asi como de la fiscalizacién. A esta discusion de areas
especificas de intervencion del gobierno le sigue un apartado méas amplio en su enfoque
sobre las mediciones mas generales de los niveles de corrupcién que corresponden al
cumplimiento de objetivos mas de largo plazo.

4.1. Medidasdeprevencion

41

El capitulo 1l de la Convencion aborda las medidas de prevencion de la corrupcion que
los Estados parte deben adoptar. Algunas de las mediciones en estas areas se retoman
en este apartado. Ello implica la discusion de practicas que no tienen un impacto directo
e inmediato en la reduccion de la corrupcion, sino que se enfocan en reducir espacios de
discrecionalidad que abren las oportunidades para la ocurrencia de estas conductas. La
disminucion de estos espacios de discrecionalidad se realiza a partir de la introduccion
decriterios objetivos para latoma de decisiones. También resultaimportante el fomento
de la transparencia y la participacion ciudadanaa fin de contar con medios para la
supervisién y rendicién de cuentasde lasy los servidores publicos.

4.1.1.Reclutamientoy desarrollo profesional de servidores
publicos (articulo 7 de la Convencidn)

Una caracterizacion comdn empleada en la literatura especializada sobre corrupcion es
la del “sistema de botin” de la administracion publica (conocido en inglés como spoils

% Manual para el Disefio y la Construccionde Indicadores. Instrumentos principales para el monitoreo
de programas sociales de México, pag. 18
% Elaboraciony aplicacion de estrategias nacionales de lucha contra la corrupcion: guia préctica, pag.

47.

" |bid, pag. 34.
%8 Ibid., pag.53.



system).59 El sistema de botin se caracteriza porque los puestos publicos se obtienen al
favorecer la lealtad cominmente a un partido o fuerza politica por encima de las
cualificaciones o la capacidad de la persona designada.®® El uso de criterios altamente
discrecionales como los descritos en el “sistema de botin™ ha sido reconocido como una
de las causas de la corrupcion en México, pues ha debilitado la institucionalidad
administrativa del pais.6? Un proceso de seleccién de servidores publicos “basados en
principios de eficienciay transparencia'y en criterios objetivos como el mérito, la
equidad y la aptitud”®? es esencial para aumentar la profesionalizacion en el Estado
mejorar las practicas de gestion y eventualmente reducir los margenes para que ocurran
actos de corrupcion. Con ello es posible lograr un gobierno de mayor calidad.53

De la relevancia de un sistema civil de carrera robusto como medida de
prevencion frente a la corrupcion se desprende que muchos de los paises mas exitosos
en el combate de la corrupcion han incluido estandares de calidad en cuanto a la
contratacion de servidores publicos basada en la competitividad, el mérito y la aptitud,
las oportunidades de educacién continua para el servicio civil, asi como la garantia de
una remuneracion adecuada.5* En México “[E]l servicio profesional de carrera es la
excepcion, mas que la regla, y en aquellos ambitos en los que opera suele enfrentar
importantes restricciones, retos y resistencias”.5® A pesar de que debe reconocerse que
esta situacion representa un reto que dificilmente puede solucionarse en el corto plazo,
existen medidas que en pocos afios pueden haceravanzar los principios establecidos por
la Convencion en la contratacion de servidores publicos. Un ejemplo de ello es el grado
de acceso publico a la informacion de vacantes en drganos publicos. Para el caso de
México, con base en los articulos 25y 26 de la Ley del Servicio Profesional de Carrera
y los articulos 34 y 35 del Reglamento de dicha ley, existe una plataforma en la que se
publican las vacantes existentes en el Servicio Profesional de Carrera del Gobiemo
Federal (trabajaen.gob.mx). La informacion derivada de estas disposiciones se
encuentra en una relacion de los puestos vacantes en el Sistema Profesional de Carrera
durante 2017y 2016 que se encuentra disponible en la plataforma de Datos Abiertos del
Gobierno Federal. Un aspecto problematicode este sistemaes que las plazas que podrian

% Expresion originalmente atribuida al séptimo Presidente estadounidense Andrew Jackson cuyo mandato
comprendié el periodo entre 1829 y 1835. Para mayor referencia sobre el spoils system véase:
https://obamawhitehouse.archives.gov/1600/presidents/andrewjackson.

% The Editors of Encyclopaedia Britannica, “Spoils system” En Encyclopedia Britannica (Mayo 13 de
2020).

81 José Juan Sanchez Gonzalez, “El cambio institucional en la reforma y modernizacion de
administracion publica mexicana”, Gestiony PoliticaPublica Vol. XVI11 No. 1 (2009) pags. 67-105.

%2 Articulo 7 de la Convencidnde las Naciones Unidas contra la Corrupcion.

63 “La calidad del gobierno en las entidades federativas mexicanas: una propuesta conceptual y de
medicion”, pags. 19-20.

% Conferencia de los Estados Parte en la Convencion las Naciones Unidas contra la Corrupcion, Grupo de
trabajo intergubernamental de composicionabierta sobre prevencionde la corrupcion, Buenas préacticas e
iniciativas de prevencién de la corrupcion: Politicas y practicas de fomento de la sensibilizacion, con
particular hincapié en los articulos 5, 7, 12 y 13 de la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcion(2011), pag. 7

% Politica Nacional Anticorrupcion, pag. 87.
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ser sujetas de este esquema representan una proporcion relativamente pequefia del
conjunto de servidores publicos.%6

Como respuesta, el Programa Nacional de Combate a la Corrupciony a la
Impunidad, y de Mejora de la Gestion Pablica plantea la profesionalizaciony gestion
eficiente de los recursos humanos en la Administracion Publica Federal como parte de
su objetivo primordial nimero cuatro. En sintonia con lo anterior, la Politica Nacional
Anticorrupcién coloca como una de sus prioridades de largo plazo, dentro del eje de
combatir la arbitrariedad y el abuso de poder, generalizar el disefio, instrumentacion y
evaluacidn de servicios profesionales de carrera en todos los &mbitos de gobierno y
poderespublicos.5” Para lamedicidn de estos temas, los Censos Nacionales de Gobiemo
del INEGI proveen informacion anual acerca de la existenciade los servicios de carrera
y diversas caracteristicas de la profesionalizacion de los servidores publicos tales como
régimen de contratacion, rango de ingresos, grado de estudios y elementos de
capacitacion o educacion continua para el personal en instituciones publicas en México.
La informacion puede desagregarse para distintas areas del gobierno y sus respectivos
sistemas civiles de carrera. Por ejemplo, el Censo Nacional de Procuracion de Justicia
Estatal provee informacion acerca del servicio civil de carrera ministerial, policial o
pericial en las procuradurias o fiscalias estatales.

indice de Desarrollo del Servicio Civil del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

El indice de Desarrollo del Servicio Civil del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
esunamedidacomprensiva paravalorar lacalidad de sistemas de serviciocivil en paises
de Ameérica Latina y el Caribe. El indice estd compuesto de ocho subsistemasy cinco
indices descritos a continuacion:% Cada uno de estos componentes puede analizarse
como un elemento distinto en la implementacién de reformas al servicio publico que
reflejan la medicion de la calidad del sistema de servicio civil. Con ello se han
consolidado practicas de gestion del Estado sine qua non el combate a la corrupcion
probablemente seria més retador.

Subsistemas

1. Planificacion de Recursos Humanos: Mediante la planeacién en
Recursos Humanos, una organizacion identifica las necesidades
cuantitativas y cualitativas de Recursos Humanos en el corto,
mediano y largo plazo, ademas de contrastarlas con las capacidades

% De acuerdo con los datos que la Politica Nacional Anticorrupcion recupera de la Evaluacion Nimero
230 “Servicios de Carrera en el Estado Federal” realizada por la ASFen el afio 2012 s6lo 133 mil plazas
(poco méasde 7% de lasplazasen el orden federal) eran susceptibles de serincorporadasa algunode los
sistemas de carrera.

%7 Prioridad 14 de la Politica Nacional Anticorrupcion.

% Francisco Longo, Marco analitico para el diagnostico institucional de sistemas de servicio civil
(Washington D.C.: Banco Interamericano de Desarrollo, ESADE Instituto de Direcciony Gestion Publica,
2002)y Juan Carlos Cortazar, Mariano Lafuente y Mario Sanginés (editores), “Anexo 1: Marcoanalitico
para eldiagndstico institucional de los sistemas de servicio civil, en Al servicio del ciudadano: una década
de reformasdel serviciocivilen AméricalLatina (Washington D.C: Banco Interamericano de Desarrollo,
2014), pags. 149-151



Indices

con las que cuenta. En una etapa posterior se planea la manera de
cubrir las diferencias.

Organizacion del trabajo: Integra el conjunto de politicas y practicas
de gestidn de recursos humanos destinadasa definir las caracteristicas
y condiciones de ejercicio de las tareas, asi como los requisitos de
idoneidad de las personas a cargo de desempefiarlas

Gestion del empleo: Se refiere a un conjunto de salvaguardas sobre
la entrada, permanencia y salida del personal en una organizacion
publica. Lo que estos indicadores buscan reflejar son: laexistencia de
convocatorias abiertas y puestos vacantes bien especificados;
mecanismos de movilidad laboral que responden a necesidades del
Estado, y remociones del empleo que respondan a bajo desempefio y
no a cambios politicos.

Gestion delrendimiento: La gestion del rendimiento se cuantificacon
tres puntos criticos que estiman la evaluacion de los servidores
publicos a partir de criterios y metas definidas con antelacion. Para
garantizar que se cumplan los objetivos organizacionales las metas
son colectivas y el rendimiento esperado de cada persona esta en
funcion del cumplimiento de dichas metas.

Gestion de la compensacion: Es un subindice que captura el grado en
el que las recomendaciones son atractivas sin llegar a ser excesivas, %9
su rol para motivar a los empleados y su definicion con base en
criterios coherentes y no arbitrarios.

Gestion del desarrollo: Se refiere al cumplimiento de los objetivos de
las politicas de promocion y carrera dentro de la institucion.
Asimismo, examina que las politicas de formacionpara los servidores
publicos respondan a una planeacion, sean sujetas a evaluaciony que
estén enfocadas en apoyar las necesidades de la organizacion.
Gestion de las relaciones humanas y sociales: Cuantifica aspectos
talescomo climaorganizacional, lagestion de lasrelaciones laborales
sin un grado de conflictividad excesivo, asi como la pertenencia e
implicacion del personal en el proyecto organizativo global.
Organizacién de la funcion de Recursos Humanos: Se refiere a la
responsabilidad de los directivos o directivas como gestores de las
personas adscritas a su autoridad formal, asi como la percepcion de
que los servicios centrales del servicio civil aportan valor al logro de
objetivos comunes.

Eficiencia: Evalua el grado de optimizacion de la inversion en capital
humano detectable por el servicio de carrera. En otras palabras, es

% Con baseen la comparacion con los ingresos ofrecidos por el mercado laboral
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una vinculacién de los resultados obtenidos por el sistema civil de
carrera con los recursos invertidos parasu funcionamiento.

2. Meérito El indice de mérito se estima a partir del grado en que el
servicio civil incorpora en sus diferentes politicas y practicas,
garantias para el uso de criterios de profesionalidad. En otros
términos, “mide el grado de proteccion efectiva que el sistema ofrece
frente a la arbitrariedad, la captura politica o clientelista y las
diferentes modalidades de busqueda de rentas por parte de grupos o
sectores interesados”.”0

3. Consistencia estructural: Mide la solidez e integracion del servicio
civil. En ese sentido, incluye los procesos fundamentales de gestion,
la coherencia con otros procesos de gestion de empleados y
empleadas publicas y el desarrollo de las funciones directivas.

4. Capacidad funcional: Mide la capacidad del sistema de servicio
civil para influir de manera positiva en el comportamiento de los
empleados publicos a través de:

I. Su cualificacion.

ii. La mejora en su desempefio con estimulos y capacidades
de formacion.

iii. El grado de flexibilidad para generar innovacion.

5. Capacidad integradora: A través de la medicion de la armonizacion
de las expectativas y los intereses, este indice se aproxima a los
niveles de sentimiento de pertenencia a la organizacion y la
reduccion de la conflictividad en el ambiente laboral.

El indice de Desarrollo del Servicio Civil ha sido empleado desde 2004 en 24 paises a
partir de tres ciclos de medicion.” Si bien este es un indice solido metodoldgicamente
la disponibilidad de lainformacion no es muy extensa para propdsitos de la construccion
de lineas base y series de tiempo. En dieciséis afios, sélo tres paises cuentan con
mediciones para lostres ciclos del indice de Desarrollo Civil (Ecuador, Per(iy RepUblica
Dominicana). México, por ejemplo, cuenta con dos mediciones correspondiente a 2004
y otra a 2013. Adicionalmente, considerando la proporcién relativamente reducida de
los servidores publicos que integra los sistemas civiles de carrera en el pais habria que
preguntarse qué tan util es la evolucion del indice para obtener conclusiones sobre la
profesionalizacion del grueso del personal del Estado. El indice de Desarrollo del
Servicio Civil es por tanto un indicador cuyo monitoreo es Util para evaluar efectosen
el largo plazo en la consolidacion de un sistema civil de carrera profesionalizado. En
tanto, en el corto plazo, podria considerarse la evolucionen la proporcién del personal
del Estado que integra los sistemas civiles de carrera, asi como otras areas clave para la
profesionalizacion contenidas en las mediciones de los Censos Nacionales de Gobiemo.

© Al servicio del ciudadano: unadécada de reformas delserviciocivil en América Latina, pag. 47.
™ Lastresseries corresponden a los siguientes afios: 1) 2004, 2) entre 2011y 2013, 3)2015,2017 y 2019



Tabla 4.1: Mediciones de reclutamiento, gestiony desarrollo de servidores publicos

Medicion: reclutamiento, gestion y desarrollo de servidores publicos

Eje de laPolitica
Nacional
Anticorrupciénen
México

Prioridad de la
Politica Nacional
Anticorrupcion

Programa Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Publica
2019-2024

Fuente para
México

Eje 02: Combatir la arbitrariedad y el abuso de
poder.

Prioridad 14: Generalizar el disefio, instrumentacion
y evaluacion deservicios profesionales de carrera en
todos los ambitos de gobierno y poderes ptuiblicos,
basados en el mérito, capacidades, desempefio y
habilidades deacuerdo con el perfil de puesto, cargo
0 comision, con perspectiva de género y fomento a la
diversidad e inclusion.

e  Estrategia prioritaria4.2.- Disefiar eimplementar una
politica publica que promuevala profesionalizacionde
los recursos humanos mediante la objetividad de sus
procesos parala captacion, distribucion, retencion y
desarrollo de talento en el servicio publicoy el
fortalecimiento delas capacidades y habilidades
integrales delas personas servidoras publicas, a fin de
elevarlas capacidadesinstitucionales contribuyendo al
cumplimiento eficiente de los objetivos de gobierno.

e  Estrategia prioritaria 4.4. Modernizar la estructura de
la APF para contribuir a que el Gobierno Federal
cuente con organizacionesadecuadas para lograr
resultados institucionales, bajo criterios de eficiencia,
transparencia y austeridad.

Para informacion sobre las caracteristicas sociodemograficas,

régimen de contratacion, rango de ingresos, gradode estudios

y elementos de capacitacion o profesionalizacion para el

personal en instituciones publicas en México:

INEGI, Censos Nacionales de Gobierno:

e Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y
Sistema Penitenciario Estatales y Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales
de la Ciudad de México Modulo 1 Administracién
Publica, Seccion 1 Estructura organizacional y ejercicio
de la funcion de gobierno.

e Paraelresto delos censos nacionalesrevisar el Modulo
de Estructura organizacional y recursos, seccion o
subseccién que contengan la informaciéon de “Recursos
Humanos”, usualmente enunciada en el titulo
correspondiente.
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Medicion: reclutamiento, gestion y desarrollo de servidores publicos

Caso comparado
considerado

Subsistemasdel
Indicede
Desarrollo del
Servicio Civil

Subindices parte
del

Indicede
Desarrollo del
Servicio Civil

Desagregacion

Referencia

Metodologia a
detalle

Método de
recoleccion

Periodo para el
que esta
disponible

Articulo(s) dela

Convencion delas

Naciones Unidas
contrala
Corrupcion

Indice de Desarrollo del Servicio Civil (Banco
Interamericano de Desarrollo)

1. Indice de Desarrollo del Servicio Civil, compuesto por
ocho subsistemas:
a. Planificacion de Recursos Humanos.
b. Organizacién del Trabajo.
c. Gestion del empleo.
d. Gestion del rendimiento.
e. Gestion dela compensacion.
f. Gestion del desarrollo.
g. Gestion delas Relaciones Humanas y Sociales
h. Gestion de la Organizacion de la Funcion de
Recursos Humanos.

1. Eficiencia

2. Mérito

3. Consistencia estructural
4. Capacidad funcional

5. Capacidad integradora

Los indicadores de casa uno de los subsistemas y
subindices

Banco Interamericano de Desarrollo, Indice de
Desarrollo del Servicio Civil, Service Development
Index, Platform my data.

Juan Carlos Cortazar, Mariano Lafuente y Mario Sanginés
(editores), “Al servicio del ciudadano: una década de
reformas del servicio civil en América Latina”.

Indices compuestos con base en registros
administrativos.

2004-2019 en tres series (afio de segundo y tercer
levantamiento varian por pais).

7, Sector Publico.

Fuente: Elaboracidn propia.


https://mydata.iadb.org/
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Al-servicio-del-ciudadano-Una-d%C3%A9cada-de-reformas-del-servicio-civil-en-Am%C3%A9rica-Latina-(2004-13).pdf
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Al-servicio-del-ciudadano-Una-d%C3%A9cada-de-reformas-del-servicio-civil-en-Am%C3%A9rica-Latina-(2004-13).pdf

4.1.2. Adquisiciones publicas (articulo 9 de la Convencion)

Las adquisiciones publicas se refieren a la compra de bienes, servicios y obras por parte
de los gobiernos y las empresas publicas. Como se mencioné anteriormente, las
adquisiciones del gobierno representan un area particularmente proclive a las practicas
de corrupcion.”2 Asimismo, el sector de las adquisiciones publicas representa buena
parte del gasto pablico en un Estado y de la economia de un pais,’3 por lo que su debida
gestion es fundamental para proteger el interés pablico. Larendicion de cuentasde como
se gasta el dinero publico y la transparencia son fundamentales para evitar asimetrias de
la informacion que brinden oportunidades para la corrupcion.

La Convencion demanda sistemas apropiadosde contratacion pablica basados
en principios como la transparencia, la competenciay la objetividad para la toma de
decisiones a efecto prevenir la corrupcion. Algunos de los Estados parte han
sistematizado y publicado sus reglamentaciones de contratacion. Cuando estos
reglamentos se aplican tal cual estan estipulados, la incertidumbre sobre los criterios de
decisién en las adquisiciones publicas se reduce y la corrupcion dificilmente puede
ocurrir.

En el marco del Segundo Ciclo de Examen para México, el Mecanismo de
Examen de la Aplicacion de la Convencion ha recomendado que se adopten medidas
para garantizar un mecanismo eficaz de examen interno de todos los procedimientos de
contratacion publica, en particular, se recomienda adoptar medidas para garantizar un
mecanismo eficaz de examen interno de todos los procedimientos de contratacion
publicay ofrecer la posibilidad de reclamar inconformidades en los procedimientos de
adjudicacion directa y en los procedimientos de invitacion a cuando menos tres
personas, no solo a las personas invitadas a participar en el proceso .”*# México ha
logrado avances que vale la pena reconocer en cuanto a la gestion de compras publicas
a través de un sistema de informacion y transaccional electronico como CompraNet.
Dicho sistema permite a las instituciones publicas realizar desde la publicacion de un
concurso hasta la asignacion de un ganador de una licitacion a través de una plataforma
electrénica. CompraNet hace publicos los términos principales del contrato, asi como
informacion adicional como las minutas de las reuniones de aclaracion sostenidas con
los concursantes. A partir de dicho sistema, los concursos tienen amplia difusion con

2 Robert Klitgaard, Ronald Maclean-Abaroay H. Lindsey Parris, Corrupt cities: a practical guide to

cure and prevention (Washington D.C: World Bank Publications, 2000); Organizacion para la Cooperaciény
el Desarrollo Econémico, OECD Foreign Briberyreport: An analysisof the crime of bribery of foreign public
officials (Paris [Fr]: OCDE, 2014), pag. 35.

7 De acuerdo con el Grupo de Prevencion de la Corrupcion de la Conferencia de los Estados Partes en su
Informe sobre la Aplicacion de la resolucion 5/4 de la Conferencia, las adquisiciones gubemamentales
representan entre el 12 y el 30% del Producto Interno Bruto de muchos paises.

* Conferencia de los EstadosPartes en la Convencidnde las Naciones Unidas contra la Corrupcion. Grupo de
Examende la Aplicacion. Ciclo de Examen |1 para México (2019), pag. 8.
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informacién actualizada constantemente. Lo anterior facilita que los concursantes
cuenten con el suficiente tiempo para preparar sus propuestas. Ademas, existe un
minimo de tiempo para recibir propuestas a partir de su publicacion en CompraNet
establecido porlaLey de Adquisiciones, Arrendamientosy Servicios del Sector Publico
y la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas (15 dias naturales
para licitaciones nacionalesy 20 dias naturales para las internacionales). El grado de
automatizacion y transparencia de CompraNet es ventajoso para la generacion de datos
estadisticos e indicadores para el monitoreo y la evaluacion de la prevencién de
corrupcién. Ahora bien, CompraNet sélo presentaunos pocos indicadores relacionados
con las unidades compradoras por nivel de gobierno, asi como el nimero de contratos
por procedimiento de adquisicion (licitacién publica, adjudicacion directa o invitacion
restringida a cuando menos tres participantes) y el monto erogado por tipo de
procedimiento. A partir de la riquezade lainformacién de CompraNet podria plantearse
aprovecharlaen mayor medidaatraves, porejemplo, de un monitoreo de los indicadores
basicos de compras publicas a lo largo del tiempo. Otra posibilidad es hacer mas
accesible la desagregacion de la informacion por tipo de institucion compradora, el tipo
de servicio otorgado y el tiempo necesario para llevar a cabo el proceso de compra.
Existen varias iniciativas recientes para maximizar el alcance de CompraNet en
términos de transparencia y efectividad para llevar a cabo las adquisiciones publicas. El
Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 plantea evitar la corrupciénen las adquisiciones
publicas mediante un monitoreo en lineay en tiempo real de los recursos en los procesos
de compras del gobierno.” El programa especial en materiade combate a la corrupcion
y laimpunidad y mejora de la gestion publica’ pone enfasis en sancionar a las personas
fisicas y morales que no cumplan con las disposiciones de adquisiciones publicas
(estrategia prioritaria 2.4). Dichos planteamientos se han traducido en acciones
concretas como la colaboracion entre la SFP y la Oficialia Mayor de la SHCP para
construir un nuevo sistema de contrataciones publicas més abierto y transparente que
seacapaz de obtener mejoresrelacionesde calidad y precio por parte de los proveedores
delgobierno. En esa mismatdnicase inscribe el lanzamiento de un Padrén de Integridad
Empresarial en el que empresas comprometidas con el combate a la corrupcion y la
promocion de una nueva cultura de integridad recibirdn un distintivo por parte de la
SFP. En una segunda etapa de este programa, se prevé que el distintivo sea utilizado
para tomar decisiones en el terreno de las adquisiciones publicas y, en una tercera,
escalar el proyecto a otros sectores o ramas de la industria, los servicios y el comercio. ’*

> Medida contenida en el pilar de Politica y Gobierno dentro de la seccion “Erradicar la corrupcion, el
dispendio y la frivolidad” del PND.

"6 Programa Nacional de Combate a la Corrupciony a la Impunidad, y de Mejora de la Gestion Pablica 2019-
2024.

" Secretarfa de la Funcién Pablica “Funcion Pablica lanza Padrén de Integridad Empresarial”, Blog , 22 de
agosto del 2019, https:/Mww.gob.mx/sfp/articulos/funcion-publica-lanza-padron-de-integridad-empresarial.


https://www.gob.mx/sfp/articulos/funcion-publica-lanza-padron-de-integridad-empresarial

La normativa en México prevé otras figuras para la vigilancia de procesos de
contrataciones publicas. El articulo 26 Ter de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios del Sector Publico y el articulo 27 Bis de la Ley de Obras Publicas y
Servicios Relacionados con los mismos establece a los testigos sociales como
encargados de observar los procesos de licitacion publica por encima de un monto
determinado previamente. Ahora bien, la informacion disponible para evaluar el papel
de los testigos es escasa mas alla del estudio de la organizacién Contraloria Ciudadana
para la Rendicién de Cuentas.”® Los esquemas de contraloria social y participacion
ciudadana como control de practicas de la corrupcidon también estan previstos en la
accion puntual 3.5.8 del Programa Nacional de Combate a la Corrupciony a la
Impunidad, y de Mejora de la Gestion Pablica. A partir de estas figuras, se busca
impulsar la participacion de la ciudadania y reconocer su interés legitimo para
acompafiar, vigilar y atestiguar los procesos de adquisiciones publicas.

Indicadores de buenagestion de las adquisiciones pablicas en Chile

Al respecto de las adquisiciones publicas, el sistema digital chileno (denominado
ChileCompra) -cuyos detalles se presentan en la tabla 4.2- se considera una buena
practica al proporcionar informacion estadistica Util para conocer la gestion del sistema
de compras publicas. Entre esta informacion, la més relevante es el nUmero de compras
realizadas, sus montos y el método de asignacién del ganador del concurso. Una de
las ventajas del sistema es que otorga acceso a microdatos, es decir, informacién
desagregada para cada compra, tanto en tiempo real (a través del sitio Mercado
Publico), como de maneraagregada por mes. De esta manera, el publico puede obtener
informacidn de cada una de las compras realizadas por el gobierno chileno durante el
periodo seleccionado por el usuario o usuaria.

La plataforma de ChileCompra genera una serie de indicadores que son Utiles
para el seguimiento de la implementacion de un sistema de adquisiciones publicas
basado en criterios objetivos y con amplia participacion de proveedores de distintos
tamafios. En Chile existen cuatro distintos tipos de compras publicas: convenios marco,
licitaciones publicas, licitaciones privadas y tratos directos. De esta serie de
alternativas, lostratos directos se estiman como aquellos con un mayor grado de riesgo
de ser sujetos de criterios arbitrarios ya que no existe un llamado publico para que
distintos actores privados puedan participar. A partir del monitoreo de los datos de
ChileCompra, el sistema ofrece estadisticas del numero de contratos por tipo de
asignacion y provee el nimero de érdenes de compra totales durante el afio.”® En un
apartado de Compras Historicas del Estado, los datos se publican en un agregado anual
desde 2014 hasta el altimo mes concluido, lo que permite verificar que los tratos

"8 Politica Nacional Anticorrupcion, pag. 159.
" \éase la siguiente liga: https://datosabiertos.chilecompra.cl/Home/CompraDuranteAno


https://datosabiertos.chilecompra.cl/Home/CompraDuranteAno
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directos representen s6lo un mecanismo excepcional, asi como monitorear su peso
en la distribucion total a lo largo del tiempo.

Adicionalmente, la distribucion proporcional por mecanismo de compra se
reportaen losinformesanualesde indicadores de ChileCompra actualmente disponibles
de 2016 a 2018. En estos informes también se presenta un indicador sobre los montos
de las compras publicas por tamafio de la empresa ganadora del concurso (grande,
mediana o micro/pequefia). Dicho indicador sefiala el grado de desconcentracion del
mercado de las adquisiciones publicas en proveedores de distintos tamafios a fin de
buscar evitar que unas cuantas corporaciones se conviertan en preponderantes en el
mercado de compras del gobierno. Como se detalla mas adelante, una metrica similar
es empleado por el Reino Unido en su sistema de compras publicas de productos
digitales.

Tabla 4.2: Mediciones para la generacion de indicadores de adquisiciones ptiblicas

Medicion: sistemasde informacion de contratos de adquisicion publica

Eje de la Politica Nacional Eje 03: Promover la mejora de la gestion publica y de los
Anticorrupciéonen México puntos de contacto gobierno-sociedad.

e  Prioridad 29. Desarrollar e implementar un sistema
unico deinformacidonsobre compras y adquisiciones
publicas, que incluya un padrén nacional de
proveedores de gobierno y un sistema nacional
homologado de contrataciones publicas, vinculados a la

Prioridad de la Politica Plataforma Digital Nacional.
Nacional Anticorrupciéon

e  Prioridad 30:Promoverla creaciony adopcionde
criterios y estdndares unificados en las compras,
contratacionesy adquisiciones ptblicas, que acoten
espaciosdearbitrariedad, y mejoren su transparenciay
fiscalizacion.

Programa Nacional de

Combatea la
Corrupcién y ala Estrategia prioritaria 2.4. Sancionar a las personas fisicas y

Impunidad, y de Mejora morales que infrinjan las disposiciones en materia de
de la Gestién Publica contrataciones publicas.

2019-2024
e  Secretaria de Hacienday Crédito Ptiblico, COMPRANET.

Fuente para Meéxico e Instituto Mexicano del Seguro Social, Portal de compras *

Caso comparado

considerado ChileCompra.



Medicion: sistemasde informacion de contratos de adquisicion publica

1. Proporcion de 6rdenes de compra por convenio
macro (catalogo virtual de proveedores considerados
confiables).

2. Proporcion de 6rdenes de compra por licitacion publica

(licitacién abierta).

3. Ordenes de compra por licitacién privada (invitacién

restringida).

4. Proporcién de 6rdenes de compra por trato directo

(equivalente a adjudicacion directa).
5. Proporcion de participacion por tamafio deempresa
(grande, mediana, pequefiay microempresa)en montos
de compras publicas.

Indicadores

g Region (para datos de montos de concursos publicos por

Desagregacion ~
tamafio deempresa).

e  ChileCompra, Presentacion de cifras de cierre 2015-2018.

Referencia e  ChileCompra, Datos Abiertos.

Registros administrativos registrados en la plataforma

e OCEHE R St virtual de compras publica ChileCompra.

Pferlodo‘ parael queesta 5014-2019.

disponible

Articulo(s)dela

Convencién delas 9 (1-2), Contrataciones publicas y manejo de finanzas
NacionesUnidascontrala Publicas.

Corrupcion

*El IMSS publica sus convocatorias y realiza todas sus compras, las cuales representan una
parte significativa de las compras en el sector salud a nivel federal., por medio del sistema
CompraNet, pero ademas cuenta con un portalespecializado para lasmismas,

Fuente: Elaboracion propia

Sistema de compras publicas italiano: Consip S. p. A.

Como se menciono anteriormente, la certidumbre y divulgacion de informacion entre
los negocios interesados en participar en los procesos de licitacion del gobierno es un
elemento clave para contar con adquisiciones publicas basadas en altos estdndares. Un
elemento primordial del proceso de adquisiciones publicas es que la informacion entre
los posibles concursantes sea clara, asi como que el sistema de registro en los 6rganos
responsables de compra sea sencillo. De esta manera es posible reducir casos en los
que un participante pueda obtener ventajas indebidas de contar con informacion
privilegiada que no estéa disponible para el resto de los oferentes de un bien o servicio.
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https://www.chilecompra.cl/category/centro-de-documentacion/institucional/publicaciones/
http://datosabiertos.chilecompra.cl/Home/ModalidadCompra

La amplia disponibilidad de la informacion también puede ser aprovechada para que la
ciudadaniasolicite la rendicion de cuentas frente a aspectos especificos de las compras
publicas.

Unabuenapréacticaque hasido identificadaparaeste informe esel de la empresa
publica italiana Consip, administrada por el Ministerio de Economia y Finanzas,& que
provee de un repositorio en el que pueden consultarse los concursos de compras publicas
tanto vigentescomo concluidos. En lamismaplataformase incluye un tablerode control
del ndmero y monto de estas, que permite comparar con el nimero y monto de
convocatorias emitidas anualmente. Para los procesos de licitacion en curso durante el
afilo se monitoreael grado de avance de las ofertas recibidas y el criterio de adjudicacion
que sera empleado, ya seael de una mejor relacion precio-calidad o el de un precio mas
bajo. Adicionalmente, el portal de Consip cuenta con una seccion de datos abiertos en
la que se presentan reportes de estas adquisiciones que detallan la informacion de
gestion de compras publicas y desagrega la informacion por region y ramo de los
productos adquiridos.8!

Reino Unido: Gestion de compras balanceadas en productos digitales

Un nivel adicional de sofisticacion en los sistemas de informacion sobre adquisiciones
es el del Mercado Digital®2 del Reino Unido, una plataforma de contratacidn publica
relacionada con la prestacion de serviciosdigitales. El objetivo del Mercado Digital va
maés alla de la transparencia, al buscar que el proceso de compra sea accesible y que
proveedores de cualquier tamafio tengan oportunidad de ganar licitaciones publicas.
Segun los testimonios brindados para este documento de Chris Short, del Servicio
Comercial de la Corona Britanica (CCS, por sus siglas en inglés)83 con experiencia en
el Servicio Digital Gubernamental (GDS, por sus siglas en inglés),8 y Chantal
Donaldson-Foyer, del GDS, los documentos para participar en contratos publicos se
crean en colaboracion con disefiadores de contenidosy expertos legales.8 Esta préctica
garantiza que los requisitos para los licitadores sean legalmente sélidos y faciles de
entender. Los departamentos involucrados en el mercado digital también han trabajado
para que estos mismos documentos sean accesibles a personas con necesidades
particulares y a personas con diferentes niveles de instruccion simplificando su
contenido. Enlaplataforma hay actualizaciones constantes paraponer estos documentos
a disposicion del pablico, lo que garantiza que cualquier participante en la convocatoria
siempre puede revisary hacer consultas sobre el proceso.

8 Ministero dell'economiae delle finanze (MEF).

8 Consip S.p.A.,“I report”, OpenData (Julio 2020), https:/dati.consip.it/report.

8 Digital Marketplace.

8 Crown Commercial Service

8 Government Digital Service.

% Donaldson-Foyer, Chantaly Chris Short. Entrevista por Héctor Duarte Ortiz. Entrevista personal. Ciudad de
México, México, 11 de octubre del 2020.


https://dati.consip.it/report

A su vez, existe una oficina de apoyo que se ocupa de las quejas y sugerencias
y, unavez que se toman las decisionesfinales, los licitadores perdedores pueden recibir
retroalimentacion para maximizar sus posibilidades en el futuro. EI mercado digital
busca la mejora constante basada en la evidencia. Con este fin, se realizan
investigaciones frecuentes entre los usuarios y usuarias para recabar informacion sobre
las dudas y quejas mas comunes en relacion con los concursos de contratacion.

El mercado digital también es un esfuerzo por resolver la concentracion del
mercado de tecnologia y servicios digitales que se detect6 en un informe de la Oficina
Nacional de Auditoria (NAO, por sus siglas en inglés)8 en 2011, en el que se advirtid
que el 80% del gasto publico en tecnologias de la informacion y las comunicaciones
(TIC) se destinaba a 18 proveedores.8” Por ello, el gobierno britanico establecio el
objetivo de gestion en sus compras de tecnologiade que una de cada tres libras esterlinas
de compras gubernamentales se destinaria a las pequefiasy medianas empresas (SMEs,
por sus siglas en inglés).8 El plazo fijado para alcanzar esta meta era 2022, pero el
mercado digital superé el objetivo afios antes (de acuerdo con los datos de diciembre de
2018, el 44% de los montosy 66% del volumen de las transacciones han sido asignadas
apequefiasy medianasempresas).?? Laplataforma de adquisicionespublicas en el Reino
Unido es considerada exitosa por muchos paises, por lo que el gobierno britanico ha
sido invitado por otros gobiernos como el de México para conocer su experiencia. %

& National AuditOffice

8 Donaldson-Foyer, Chantaly Chris Short. Entrevista por Héctor Duarte Ortiz.

8 Small and Medium Enterprises.

8 Government Digital Service y Crown Commercial Service, “Statistical data set Digital Services framework
sales (up to 31 December2018)”, Government spending (24 de enero 2019),
https://www.gov.uk/government/statistical-data-sets/digital-services-framework -sales-up-to-31-december-
2018

% Warren Smith, “How GDS is helping tackle global corruption”, Government Digital Service blog, 22 de
enero del 2019, https://gds.blog.gov.uk/2019/01/22/how-gds-is-helping-tackle-global-corruption/
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https://www.gov.uk/government/statistical-data-sets/digital-services-framework-sales-up-to-31-december-2018
https://www.gov.uk/government/statistical-data-sets/digital-services-framework-sales-up-to-31-december-2018
https://gds.blog.gov.uk/2019/01/22/how-gds-is-helping-tackle-global-corruption/

Tabla 4.3: Mediciones de informacion sobre formas de adquisicién en contratos publicos

Medicion: informacién sobre formas de adquisicion

Eje dela Politica Nacional ~ Eje 03: Promover la mejora dela gestion publicay delos

Anticorrupcionen México

Prioridad de la PNA

Programa Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Publica
2019-2024

Fuente para México

Casos comparados
considerado

Indicadores

puntos de contacto gobierno-sociedad

e  Prioridad 29: Desarrollar e implementar un sistema tinico
de informacionsobre compras y adquisiciones publicas,
que incluya un padrénnacional de proveedores de
gobiernoy un sistemanacional homologado de
contrataciones publicas, vinculados a la Plataforma
Digital Nacional.

e  Prioridad 30: Promoverla creaciéony adopcionde
criterios y estandares unificados en las compras,
contratacionesy adquisiciones publicas, que acoten
espaciosdearbitrariedad, y mejoren su transparenciay
fiscalizacion.

Estrategia prioritaria 2.4. Sancionara las personas fisicas y
morales que infrinjan las disposiciones en materia de
contrataciones publicas.

e  Secretaria de Hacienday Crédito Publico,

COMPRANET.

e Instituto Mexicano del Seguro Social, Portal de

compras.*

e Italia, ConsipS.PA.
e  Reino Unido, Digital Marketplace.

CONSIP S.PA

1. Numero y monto (millones de euros) deiniciativas
publicadas.

2. Numero ymonto (millones de euros) deiniciativas
adjudicadas.

3. Procedimientos en curso decididos por criterio de
adjudicacion (oferta econdmicamente mas
ventajosa/precio mas bajo).

Digital Marketplace del Reino Unido

1. Proporcion delas compras publicas en el area de
servicios digitales destinado a pequefias ymedianas
empresas.



Medicion: informacién sobre formas de adquisicion

e Region (Lombardia, Toscana, Lacio, entre otras).
e Area geografica (Central, Insular, Meridional,

Desagregacion
8e8 Noroccidental, Oriental).
e Ramodeproductos adquiridos.
Referencia e  Consip, Cruscotto gare.

e  Crown CommercialService, Digital Marketplace Sales.

) ., e  Registros administrativos de compras y licitaciones
Meétodo de recoleccion 8! prasy

publicas.
Periodoparael que estd e  Italia, CONSIP: 2018-2020.
disponible e  Reino Unido, Contract’s Finder: 2012-2020.
Articulo(s) dela
Convencion delas 9 (1-2): Contrataciones publicas y manejo de finanzas
NacionesUnidascontrala publicas.
Corrupcion

* El IMSS publica sus convocatorias y realiza todas sus compras, las cuales representan una parte
significativa de las compras en el sector salud a nivel federal., por medio del sistema CompraNet, pero
ademads cuenta con un portal especializado para las mismas.

Fuente: Elaboracion propia

Evaluacion de calidad de adquisiciones: Republicade Corea

Una dimension posterior que es importante en el tema de las adquisiciones publicas
tiene que ver con la etapa de cumplimiento del contrato, especificamente en relacion
con la administracion de la entrega del bien o servicio de acuerdo con estandares de
calidad acordados. Un ejemplo de esto es el indice de gestion de la calidad del gasto
realizado por los Servicio de Compras Publicas de la Republica de Corea. El indicador-
el cual se presentaen la tabla 4.4- ademas de medir la calidad de los proveedores, es
empleado también para seleccionarlos a través de un sistema de precalificacion. Dicho
sistemaestablece un minimo de 70 puntos para los proveedores interesados en participar
en las compras publicas de productos y servicios considerados esenciales por razones
de seguridad, salud o medioambientales. Lo anterior se alinea con unade las sugerencias
de Robert Klitgaard y otros respecto a descartar (0 premiar) a ciertos proveedores
privados a partir del uso de su historial previo.®* En este aspecto en particular, México
cuenta con un registro pablico de la SFP de los contratistas y proveedores al gobiemo
sancionados, lo cual puede llegar a ser indicativo de aquellos que no han cumplido en
el pasado con el marco legal. Sin embargo, se ha identificado en reportes de la prensa
que la falta de coordinacion y estandares comunes entre instituciones publicas provocan

°t Corrupt cities: a practical guide to cure and prevention, pag. 98.
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gue empresas lleguen a recibir contratos a posteriori de la aplicacion de una sancion.®
Por su parte, CompraNet también prevé evaluar a los contratistas del gobierno, aunque
no hay indicadores publicados sobre esto. Por tanto, métricas como las que usa la
Republica de Corea podrian utilizarse para aumentar la transparencia de esta
informaciony para la toma decisiones basadas en criterios objetivos. Para ello es
importante que las distintas instituciones publicas utilicen estindares comunes de datos
interoperables que permitan que cada institucion cuente con la misma informacion al
mismo tiempo sobre los proveedores del gobierno.

Tabla 4.4: Mediciones dela calidad de serviciosrecibidos via adquisiciones publicas

Medicién: calidad de los servicios recibidos via adquisiciones publicas

Eje de la Politica
Nacional Anticorrupcion
en México

Eje 03: Promover la mejora dela gestion publica y delos
puntos de contacto gobierno-sociedad.

Prioridad 29. Desarrollar e implementar un sistema tinico
de informacion sobre compras y adquisiciones publicas, que
incluya un padrdén nacional de proveedores de gobierno y
un sistema nacional homologado de contrataciones
publicas, vinculados a la Plataforma Digital Nacional.

Prioridad de la Politica
Nacional Anticorrupcion

Programa Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Publica
2019-2024

Estrategia prioritaria 2.4. Sancionar a las personas fisicas y
morales que infrinjan las disposiciones en materia de
contrataciones publicas.

e  Secretaria de Hacienda, COMPRANET.
Fuente para México e Secretaria de la Funciéon Publica, Directorio de
proveedores y contratistas sancionados.

Caso comparado

Republi .
considerado epublica de Corea

92 7orayda Gallegos “Al menos diez empresas de salud sancionadas por el Gobierno lograron contratos
publicos pese a estar inhabilitadas” El Pais, México, 19 de julio de 2020, https:/elpais.com/mexico/2020-07-
20/al-menos-diez-empresas-de-salud-sancionadas-por-el-gobierno-lograron-contratos-publicos-pese-a-estar-
inhabilitadas.html.


https://elpais.com/mexico/2020-07-20/al-menos-diez-empresas-de-salud-sancionadas-por-el-gobierno-lograron-contratos-publicos-pese-a-estar-inhabilitadas.html
https://elpais.com/mexico/2020-07-20/al-menos-diez-empresas-de-salud-sancionadas-por-el-gobierno-lograron-contratos-publicos-pese-a-estar-inhabilitadas.html
https://elpais.com/mexico/2020-07-20/al-menos-diez-empresas-de-salud-sancionadas-por-el-gobierno-lograron-contratos-publicos-pese-a-estar-inhabilitadas.html

Medicion: calidad de los servicios recibidos via adquisiciones publicas

Indice de evaluacién ponderado basado en:

1. Desempeno en el pasado (20 puntos).
2. Capacidad técnica (17 puntos).
Indicadores 3. Ranking crediticio (20 puntos).
4. Tasa desatisfaccion (40 puntos).
5. Historial de Cumplimiento de contratos y regulacion
(3 puntos).
Desagregacion -
. OCDE, The Korean Public Procurement Service
Referencia . ‘ .
Innovating for Effectiveness, pag. 70.
Método de recoleccion Indice a partir de registros administrativos.
Anos disponible 2014-2015.
Articulo(s) dela
Convencion delas 9 (1-2): Contrataciones publicas y manejo de finanzas
NacionesUnidascontrala publicas.
Corrupcion

Fuente: Elaboracion propia.

4.1.3.Financiamiento y fiscalizacion de los recursos de los
partidos politicos (articulo 7 de la Convencidn)

El articulo 7 parrafo 3 de la Convencion estipula que cada Estado Parte debe considerar
tomar medidas legislativas consistentes con los objetivos de la misma Convencion y de
acuerdo con los principios de la ley nacional para “aumentar la transparencia respecto
de la financiacion de candidaturasa cargos publicos electivos y, cuando proceda,
respecto de la financiacion de los partidos politicos”. La regulacion de las campaiias
electorales representa una etapa de caracter preventivo en el combate a la corrupcion.
Esto se explicaporelhecho de que lasdonacionesilicitas o poco reguladasa los partidos
politicos tienen una influencia indebidaen la politica, lo que muchas veces acaba por
beneficiar los intereses privados de quienes realizaron dichas contribucionesa costa de
objetivos de beneficio més general.® El tema del financiamiento de los partidos
politicos en buena medidatiene que ver con el grado de opacidad con el que se maneja
el dinero en la politica. Esto deja un terreno importante para la influencia de grupos
pequefios de donadores con un amplio poder economico. Ante esta situacion, la

% Laurence Whitehead, “Money and party politics in modern marketdemocracies” en The financing of politics:
Latin American and European perspectives, Eduardo Posada-Carbé, y Carlos Malamud, eds. (Londres [RU]:
Institute or the Study of the Americas, 2005), pags. 26-27.
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organizacion Instituto para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA, por sus
siglas en inglés)®* ha realizado una serie de recomendaciones especificas a la region de
Latinoamérica. Las sugerencias para el aumento de la transparencia y rendicion de
cuentas estan enfocadas en el cumplimiento de las medidas y no sélo en su adopcion,
pues este es un tema importante en una region como Ameérica Latina, en la que los
Estadosen ocasiones no cuentan concapacidades paraaplicar laley en todos los casos.

Uno de los elementos que se recomienda que debe ser publico son los reportes
de las fuentes de financiamiento de candidaturas y partidos politicos. En particular es
importante conocer los informes de ingresos y gastos de las campafas. La accion de
mantener un control de los ingresos y las erogaciones reportadas por los partidos
politicos es sustantiva, pues, como se menciona en el reporte de IDEA, “una falta de
transparencia de dinero legal es la mejor cortina de humo para la entrada del dinero
ilicito”.%6 La informacion producto de la fiscalizacion de los recursos de los partidos
politicos cobraespecial importancia cuandose vincula condatos en otras areas proclives
a riesgos de corrupcién. De acuerdo con los expertos en corrupcion Alina Mungiu-
Pippidi y Mihaly Fazekas, el porcentaje de contratos de adquisiciones publicas que
ganan los concursantes que hicieron donaciones ilegales a una campafia politica es una
medicion directa de corrupcion. 97

La informacion en los reportes de ingresos y gastos de candidaturas y partidos
politicos es un insumo valioso para derivar distintos indicadores de las fuentes y gestion
de sus recursos que ayuden a sefialar riesgos de corrupcion en la competencia electoral.
Por una parte, esta informacion ayudaa reflejar si los partidos cuentan con suficiente
financiamiento paracompetir en condiciones de equidad. Por otra parte, para los paises
que permiten donaciones electorales de origen privado, de empresas o de la
ciudadania,® la transparencia facilita la identificacion del grado en que el
financiamiento de una campafa esta concentrado en unos cuantos donantes. Una base
amplia de donantes es indicativa de vinculos con el electorado, evidencia la confianza
gue generan las candidaturas y refleja la legitimidad del o la candidata frente a ciertos
sectores de la sociedad. Cuando estas capacidades de financiamiento se erosionan, es
mas comun que los partidos politicos recurran a grandes donantes o incluso a dinero
publico no etiquetado para su uso en campafias electorales. Ahora bien, un
financiamiento basado en donaciones extremadamente pequefias para pagar una

* International Institute for Democracy and Electoral Assistance.

% International Institute for Democracy and Electoral Assistance, “Funding of political parties and election
campaigns: Ahandbook onpolitical finance” (Stromborg [SUE]: IDEA, 2014), pag. 130.

% Ibid., pag. 156.

% Alina Mungiu-Pippidiy Mihaly Fazekas, “How to define and measure corruption”, A research agenda for
studies of corruption, eds. Alina Mungiu-Pippidiy Paul M. Heywood (Northampton [MA]:Edward Elgar
Publishing Limited 2020), pag. 19.

% Los paises que permiten financiamiento privadode algtintipo son mayoria a nivel mundial. Véase Institute
for Democracy and Electoral Assistance, ‘“Limitations on private donations” Political Finance Design Tool,
https://www.idea.int/political-finance-tool-new


https://www.idea.int/political-finance-tool-new

campafia electoral también puede ser sintoma de que conseguir recursos suficientes es
unatarea compleja, lo que a su vez implica mayores incentivos para obtener dinero a
partir de actos de corrupcion.® Adicionalmente, la combinacion de la informacion
estadistica y contable en los ingresos y gastos de los partidos politicos es util para
identificar las préacticas de gestion financiera. Lo anterior es particularmente importante
porque en la mayor parte de los paises los partidos politicos reciben dinero publico10
cuyo uso debe ser monitoreado paragarantizar que su uso tiene valor social.

México es uno de los paises con mayor regulacion de financiamiento a nivel
electoral, asi como uno de los paises que demanda mas transparencia del gasto en este
ambito. Las disposiciones de la Constitucion Politica, en su articulo 41, la Ley General
de Instituciones y Procedimientos Electorales (LEGIPE) y la Ley de Partidos Politicos
(LGPP) estipulan que los partidos politicos y los candidatos independientes no pueden
recibir financiamiento de entes extranjeros o empresas mercantiles. Asimismo, las
contribuciones de personas fisicas tienen un tope maximo en funciéndel financiamiento
publico y de los topes de campafia de la eleccidn presidencial anterior segln lo previsto
por el articulo 41 fraccién Il constitucional y el articulo 56 de la LGPP. Ademas, los
partidos politicos deben reportar sus ingresos y gastos totales a la autoridad en materia
electoral- el Instituto Nacional Electoral (INE)- sobre sus precampafas, asi como
informes de campafia para periodos de cada 30 dias. A estos documentos se suman los
informes de gasto ordinario reportados a la autoridad electoral de manera trimestral y
anual segun lo dispuesto por el articulo 78 de la Ley General de Partidos Politicos.

Los retos en términos de riesgo de corrupcion en la regulacion mexicana son
dos. El primero es que la sancion a los ilicitos antes descritos no parece ser suficiente
paracorregir conductas perniciosas de financiamiento. 101 Por otra parte, la formaen que
se reporta este gasto no identifica de manera oportuna conductas ilicitas ni permite una
examen y analisis publico del tema. De acuerdo con el reporte de la evaluacion de
implementacion del Open-up Guide para México,192 la informacion estadistica
producida sobre el financiamiento a los partidos politicos tiene areas de oportunidad en
relacion con laconsistencia de los datos, lo cual puede corregirse al mejorar la secuencia
de etapas para la produccidn de estas estadisticas.193 En términos de transparencia de la
informacion de fiscalizacion que los partidos politicos reportan al INE para las

% [dem.

100 Tnstitute for Democracy and Electoral Assistance, “30. Are there provisions for direct public funding to
political parties”, Political finance database, (2020) https://www.idea.int/data-tools/question-view/548

101 Moénica Gonzilez Garcia, “Fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos (2008-2012)” en
Fortalezasy debilidades del sistema electoral mexicano. Perspectiva estatal e internacional, Luis Carlos
Ugalde Ramirezy Gustavo Rivera Loret de Mola, coords. (Ciudad de México: Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion,2014), pag. 97.

102 F| Open-up Guide es unaserie de contenidos y estandares de datos abiertos enfocados en el combate a la
corrupcion.

103 Alejandra Echeverria, Diana D’Herrera y Ricardo Alanis, “Open Up Guide Testinghowto use open data
to combat corruptionin Mexico” (Ciudad de México: Banco Interamericano de Desarrollo, 2014), pag. 9.
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elecciones a nivel nacional y local, esta tiene un rezago importante (los informes
disponibles masrecientesson de 2015).194 De igual manera, los informes sobreel origen
y losrecursosde los partidos no se encuentradisponible en un formato de datos abiertos,
sino en copias digitalizadas, por lo que la generacion de indicadores sobre este tema
para México representa unatarea compleja.

Indicadores de ingresos y gasto de campanas electorales: Plataforma del Tribunal
Superior Electoral de Brasil

En el &mbito del financiamientoy fiscalizacion, Brasil representa el caso de una buena
préctica al monitorear y sistematizar de forma periodica el ingreso y gasto electoral de
cada candidatura a través del portal de la entidad responsable de la fiscalizacion en el
sistema electoral brasilefio, el Tribunal Superior Electoral (TSE, por sus siglas en
portugues).1% Dicha plataforma cuenta con la ventaja de publicar la informacion de
manera transparente tanto a nivel agregado como con altos grados de especificidad
(véase tabla 4.5). Para cada candidatura a un puesto publico puede accederse a
indicadores sobre los rubros de gastos de campafia, fuentes de ingreso, sus principales
donantesy los proveedorescontratados por las distintas camparias. La plataforma cuenta
con la referencia al tope de gastos electorales, y la informacion que se presenta esta
respaldada por las relaciones de cuentas bancarias, facturas electronicas e informes
financieros de cada candidatura.19, Un sistema de gestion de la informacion contable y
estadistica como el brasilefio es pertinente para cumplir con la regulacion electoral en
Meéxico y aumentar el grado de oportunidad con el que se publica la informacion de
gastos y erogaciones de las campafias electorales. También podria contribuir a subsanar
la opacidad que prevalece entre los partidos politicos identificada en el diagndstico de
la Politica Nacional Anticorrupcion.107

Tabla 4.5: Mediciones de financiamiento y gasto de partidos politicos

Medicion: transparencia en financiamiento de partidos politicos

Eje de la Politica Nacional

Eje 01: Combatir 1 ibnylai idad.
Anticorrupciénen México Je ombatit fa corripaiony’a impumida

104 y¢ase Instituto Na cional Electoral, “Informes Anuales de Partidos”, https:/Aww.ine mx/informes-anuales-
partidos/

195 Tribunal Superior Eleitoral.

106 Tribunal Superior Eleitoral, “Distribui¢io de Recursos e Gastos de Campanha”y “Comparativo entre
candidatos” Divulgacéo de Candidaturas e Contas Eleitorais, http://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/
197 politica Nacional Anticorrupcion, pag.104
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Medicion: transparencia en financiamiento de partidos politicos

Prioridad de la Politica
Nacional Anticorrupcién

Programa Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Publica
2019-2024

Fuente para México

Caso comparado
considerado

Indicadores de ingresos
para campanas
electorales

Indicadores de gasto de
campana

e Prioridad 1.Desarrollar y ejecutar programas

estratégicos que fomenten la coordinacion entre las
autoridades responsables de atender, investigar,
substanciar, determinar, resol-ver y sancionar faltas
administrativas graves yno graves.

e  Prioridad 02: Asegurar la coordinacion entre instituciones

encargadas dela deteccion e investigacion de hechos de
corrupcion con las autoridades competentes en materia
fiscal y deinteligencia financiera.

Estrategia prioritaria 1.3. Focalizar los actos de fiscalizacion
en las areas proclives a irregularidades administrativas y
hechos ilicitos en la gestion publica.

Instituto Nacional Electoral, Informes Anuales de partidos.

Brasil.

Informacion de manera agregada para partidos politicos y
candidatos/candidatas

1. Total de ingresos (monto).

2. Proporcion deingresos de origen publico (%).

3. Proporcion deingresos privados (%).

4. Ranking de recursos propios de candidatos:

Ingresos propios de cada candidato(a)

x100

Total ingresos de campaiia

5. Rankingde donadores:

Monto aportado por donante especifico

100

Total ingresos por concepto de donaciones

Informacion de manera desagregada por candidatura

1. Total deingresos (monto).

2. Fuentede financiamiento (ej. Partido politico,
financiamiento colectiva personas fisicas especificas)
como proporciondeingresosdela campana (%).

3. Rankingde donadores:

Monto aportado por donante especifico

Ingresos de la campaiapor concepto de donaciones Ay
Informacion de manera agregada para partidos politicos y
candidatos/candidatas
1. Concentracionde gastos por rubro (donaciones a otras

campanas, publicidad en materialesimpresos, gastosen

personal):
Gasto en rubro especifico dela campana electoral

x100

Total gasto de campafia
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Medicion: transparencia en financiamiento de partidos politicos

2. Rankingde proveedores:

Gasto en provedores especificos de campaiias electorales %100

Total gasto de campafias

Informacién de manera desagregada por candidatura

1. Gastoefectuado dela campafia (%) por rubro (ej.
actividades de movilizacion, publicidad, pagos de
administracion de fondos financieros).

2. Gastoefectuado dela campana (%) por proveedor
contratado.

—_

Region (Centro-oeste, Noreste, Norte, Sureste, Sur).
Unidad de Federacion (26 estados y un Distrito
Federal).

Municipio.

Tipo de prestador (candidato o partido politico).
Partido politico.

Fuente de origen y gasto de recursos de los partidos
politicos y candidatos.

2

Desagregacion

S

e Paradatosagregados: Tribunal Superior Eleitoral,
Estadisticas eleitorais, Seccion Prestaciode contas.
Referencia e Paradesagregacion deinformacion por campana:
Tribunal Superior Eleitoral, Divulgacio de Candidaturas e
Contas Eleitorais.

Método de recoleccion Reportes de partidos politicosal Tribunal Superior Electoral.

Datos agregados: 2018.

Periodo para el que esta
P d Datos desagregados: Elecciones municipales de

disponible 2016 y Eleccion General Federal de 2018.
Articulo(s) dela

Convencion delas 7 (3): Sector priblico

Naciones Unidas contrala ’ ’

Corrupcion

Fuente: Elaboracion propia.

4.1.4.Capacitacion anticorrupcion para servidores publicos
(articulo 8 de la Convencion)

Una de las herramientas de prevencion de la corrupcién incluidasen el articulo 13 de la
Convencion consiste en el fomento de la participacion por parte de la sociedad civil, las
organizaciones no gubernamentales y las organizaciones de la comunidad para
sensibilizar a la opinion publica en las causas y consecuencias de la corrupcion y la
amenaza que representa para el desarrollo. Por ejemplo, en algunas de las sociedades en
las que la corrupcién en algin punto ha estado profundamente arraigada, la educacion


http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/estatisticas-eleitorais
http://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/
http://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/

contra esta problematica se brinda desde el ambito escolar. Algunos ejemplos
destacados como el de Hong Kong, se presentan en la seccion 5 de este documento. Por
su parte, hay casos como el de Singapur que se centran de forma explicita en la
prevencion en el sector privado, debido al dafio que la corrupcion causaa la inversion
internacional y al comercio. Ahora bien, en otros paises, las medidas se enfocan en la
capacitacion en principios contra la corrupcion dirigida a los funcionarios publicos con
el fin de aumentar la confianza pablicay la eficacia de las instituciones. En ese sentido,
el articulo 8, establece que cada uno de los Estados parte promovera la integridad, la
honestidad y la responsabilidad entre sus funcionarios publicos. Hay distintos enfoques
para medir la promocidn de estos principios. Para México existen datos disponibles en
los Censos Nacionales de Gobierno del INEGI sobre los programas de capacitacion a
los servidores puablicos en temas anticorrupcion que son implementados a nivel
municipal, estatal y federal. Los datos estan disponibles para cada afio y se desagregan
por institucion, pero no estan contextualizados en términos de la cobertura de estas
acciones sobre el total del personal de las oficinas de gobierno. Tampoco permiten
conocer qué tipo de servidores publicos- en términos de nivel jerarquico y perfil- son
los beneficiarios de los programas de capacitacion. En este respecto hay areas de
oportunidad para las instituciones publicas encargadas del combate a la corrupcion y
para la sociedad en general en relacion con la explotacién de esta informacién para
generar indicadores de monitoreo y evaluacion.

La implementacion acciones de concientizacidn sobre riesgos de corrupcion: Alemania

Alemania representa un caso de estudio con un enfoque de medicién cimentadoen la
capacitacion en temas anticorrupcion de servidores publicos, especialmente aquellos y
aquellas que enfrentan mayores riesgos en sus tareas profesionales. El gobierno aleméan
parte de un directiva anticorrupcion para la prevencién de la corrupcién a nivel federal,
considerado por Transparencia Internacional como una buena practica para que los
servidores publicos tomen conciencia de los riesgos de corrupcion, asi como para
motivarlos a cumplir con sus tareas y con la ley.108 El primer anexo de dicha directiva,
el codigo de conducta anticorrupcion, trata sobre las conductas que los servidores
publicos deben seguir bajo circunstancias especificas para evitar involucrarse
inadvertidamente en actos de corrupcién. El segundo anexo de la directiva
anticorrupcion aborda el rol de los directivosen la gestion de la integridad en el servicio
publico.109

La directiva anticorrupcion tiene como una de sus primeras disposiciones la
realizacion de una serie andlisis de riesgo con el fin de identificar a los servidores

108 Matthew Jenkins “Topic guide: Codes of conduct” (Transparency International, 2015), pag. 8.

109 Federal Ministry of Interior, Federal Government Directive Concerning the Prevention of Corruptionin
the Federal Administration, (30 de julio de 2004). Disponible en inglés en:
https://www.unodc.org/pdf/corruption/best_practice_ger_directive%20.pdf.
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publicos en los puestos de la administracién publica federal mas vulnerables a cometer
actos de corrupcion (tabla 4.6).Para ello existe un manual que provee los lineamientos
para detectar estas areas proclives a la corrupcion. La directiva también instruye a las
oficinas publicas a contar con puntos de contacto para concretar acciones de prevencion
de la corrupcion. Entre tales medidas se incluyen difundir informacién al personal-
incluyendo ladivulgacion de lassanciones establecidas para la Ley del Servicio Publico
y la Ley Penal-, asi como resolver las necesidades de acorde a distintos niveles de
complejidad.

Para verificar la implementacién de estas medidas se generan una serie de
indicadores partiendo del desarrollo de diagnosticos de las posiciones méas vulnerables
a riesgos de corrupcion. A partir de estos resultados, se generan estadisticas de
implementacion de una politica de concientizacion y prevencion de la corrupcion
diferenciada de acuerdo con los riesgos que el personal enfrenta. Por ejemplo, se
recolectan datos sobre la proporcion de servidores publicos que recibieron cursos de
capacitacion en tematicas sobre corrupcion. Vale la pena resaltar que estos indicadores
tienen limitantes en el sentido de no poder ser descargadosy no presentarse de manera
sistematizada en un repositorio de datos. Ademas, el contenido de datos se enfoca solo
en mediciones de gestion del personal en temas anticorrupcion. Un paso adicional
consistiria en disefar, recolectar y publicar los indicadores de impacto de las acciones
desarrolladas; es decir, contar con indicadores de la apropiacion del tema por parte de
los recipientes de la capacitacidn. Sinembargo, esta es una etapa que el gobierno aleman
todavianohaalcanzadoy que representaun area de oportunidad en el disefio de métricas
para evaluar esfuerzos en este tema.

Tabla 4.6: Mediciones de capacitacion en temas anticorrupcion

Medicion: evaluacion delaimplementacion de capacitacion en prevencion de la

corrupcion

Eje de la Politica
Nacional Anticorrupcién Eje 02: Combeatir la arbitrariedad y el abuso de poder.

de México
Prioridad 11. Impulsar la adopcidn, socializacion y
Prioridad de la Politica fortalecimiento de politicas deintegridad y prevencién de
Nacional Anticorrupcién  conflictos deinterés, en los entes publicos mediante comités
de ética o entes homologos.
E:;i:;rtr;i lliacmnal de Estrategia prioritaria 4.1. Capacitar y sensibilizar a las
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Publica
2019-2024

personas servidoras publicas para orientar sus conductas y
la toma de decisiones en el desempefio de sus labores, a fin
de reivindicarel verdadero significado del ejercicio dela
funcién publica.



Medicion: evaluacion delaimplementacion de capacitacion en prevencion de la

Fuente para México

Caso comparado
considerado

corrupcion

Existen datos de capacitacion interna en diversas
instituciones que los Censos Nacionales de Gobierno de
INEGI recolectan de acuerdo con el nivel y ambito del
gobierno correspondiente

Seccion Control Interno y Anticorrupcién. en

Censo Nacional de Gobierno Federal (CNGF).

Censo Nacional de Seguridad Publica Federal
(CNSPE).

Censo Nacional de Sistema Penitenciario Federal
(CNSPEE).

Censo Nacionalde Gobierno, Seguridad Publica y
Sistema Penitenciario Estatales (CNGSPSPE).

Censo Nacionalde Gobiernos Municipales y
Demarcaciones Territoriales dela Ciudad de México
(CNGMD).

Censo Nacionalde Poder Legislativo Estatal (CNPLE)
Censo Nacionalde Imparticién de Justicia Federal
(CNIJF).

Censo Nacionalde Imparticién de Justicia Estatal
(CNIE).

Censo Nacional de Derechos Humanos Federales
(CNDHEF).

Censo Nacionalde Derechos Humanos Estatal
(CNDHE).

Censo Nacionalde Transparencia, Acceso a la
Informacion Publicay Proteccién de Datos Personales
Federal 2019 (CNTAIPPDPF).

Censo Nacionalde Transparencia, Acceso a la
Informacion Publicay Proteccién de Datos Personales
Estatal (CNTAIPPDPE).

Alemania.
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Medicion: evaluacion delaimplementacion de capacitacion en prevencion de la

corrupcion
Diagndstico deriesgos de corrupcion:
1. Oficinas federales conanadlisis de riesgos de puestos
pubicos vulnerablesa la corrupcion (%).
2. Proporcién de puestos con informacién disponible
sobre riesgos de corrupcion (%).
3. Proporciéon de puestos que son vulnerables a la
corrupcion (%).
Capacitacion en prevencion de corrupcion:
1. Proporcion de servidores publicos de las
autoridades federales y estatales capacitados para
Indicadores adquirir. (,:onciencia szre corrupcion (%). -

2. Proporcién de agencias en las que la capacitacion
para adquirir conciencia sobre la corrupcion es
implementada regularmente para todo el personal
(%).

3. Proporcién de servidores publicos de las
autoridades federales y estatales en puestos de alto
riesgo capacitados (en temas mas alla de
concientizacion sobre corrupcion) (%).

4. Proporcion de agencias que cuentan con un punto de

contactoen prevencion de la corrupcion a la que puede
recurrirel personal (%).

1. Institucién publica.
Desagregacion 2.Nivel jerarquico (mandos medios y personal
Operativo, altos funcionarios).

Federal Ministry of the Interior, Building and Community,
Referencia Annual Report in preventing corruption in the federal
administration (2013-2018).

Método de recoleccion Registros administrativos.

Periodo parael que

esta disponible
Articulo(s) dela
Convencion delas
Naciones Unidas contrala
Corrupcion

2013-2018.

8 (1), Codigos de conducta para funcionarios publicos.

Fuente: Elaboracion propia


https://www.bmi.bund.de/EN/topics/administrative-reform/corruption-prevention/integrity.html
https://www.bmi.bund.de/EN/topics/administrative-reform/corruption-prevention/integrity.html
https://www.bmi.bund.de/EN/topics/administrative-reform/corruption-prevention/integrity.html

4.1.5.Gobierno electrénico (articulos 9,10y 13 de la
Convencion)

El termino gobierno electronico por lo general se refiere la entrega de informaciony
disponibilidad servicios gubernamentales, nacionales o locales, a ciudadanos, empresas
y otras agencias gubernamentales a través de internet y otros medios digitales. El
propdasito del gobierno electronico es desarrollar portales electrénicos gubernamentales
para los principales servicios publicos y proporcionar informacion transparente a los
ciudadanos y personas morales. También suele incluirse en esta discusiona la e-
participacion, concepto que engloba las herramientas virtuales que solucionan muchos
de los costos de coordinacion asociados a la participacion de caracter politico y nutren
la adopcién participativa de decisiones. Las tecnologias de la informacién y la
comunicacion han sido herramientas discutidas por 6rganos como el Grupo de Trabajo
Intergubernamental de Composicion Abiertasobre Prevencién de la Corrupcion para la
implementacion de la Convencion, al facilitar la transparencia en el sector pablico y
combatir lacorrupcién.11°En particular, el Grupo de Prevencion ha planteadoque el uso
de este tipo de tecnologias es especialmente valioso para cumplir los articulos 9
(contratacion publicay gestion de la hacienda publica), 10 (informacion pablica)y 13
(participacion de la sociedad) de la Convencion. Una herramienta privilegiada para la
medicidn del progreso sobre este tema es la encuesta anual de gobierno electronico que
levanta Naciones Unidas.!1 La encuesta brinda seguimiento al desarrollo del gobiemo
electronico a partir del indice de Desarrollo de Gobierno Electrénico. El indice, que
evalla la posicion de los Estados frente a si en términos de desarrollo de gobiemo
electrénico esta compuesto de tres medidas con el mismo peso ponderado: indice de
servicios en linea, indice de telecomunicaciones e indice de capital humano.112 México
cuenta con informacion del indice de Desarrollo de Gobierno Electrénico desde el
primer levantamiento en 2003 hasta el mas reciente publicado en el 2020, por lo que
esta informacion puede ser aprovechada para el monitoreo sobre este tema.

Otra de las ventajas del gobierno electrdnico para la prevencion de la corrupcion
es que reduce la interaccion directa entre los funcionarios publicos y los ciudadanos.

110 Conferencia de los Estados Partes de la Convencionde las Naciones Unidas contra la Corrupcion, Grupo
de Trabajo Intergubernamental de Composicion Abierta de Prevencidn sobre Prevencion de la Corrupcion,
“Aplicacion de las resoluciones de la Conferencia 6/6, titulada “Seguimiento de la declaracion de Mamakech
sobre la prevencionde la corrupcion”,y 6/7, titulada “Promover eluso de las tecnologias de la informaciony
las comunicaciones para la aplicaciénde la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion: buenas
practicas e iniciativas de prevencionde la corrupcion” (2016).

11 Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, United Nations E-government
Survey (2020), https:/Mmww.un.org/development/desa/publications/publication/2020-united-nations-e-
government-survey.

112 United Nations, Department of Economic and Social Affairs United Nations E-government survey 2018:
Gearing e-government to support transformation towards sustainable and resilient societies (Nueva York:
United Nations 2018)
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Con ello, disminuyen areas de opacidad y discrecionalidad que muchas veces facilitan
que las partes en una transaccion se involucren en actos de este tipo.113 Por lo general
se piensa que un gobierno electronico efectivo aumenta la rendicién de cuentas, ya que
los ciudadanos pueden acceder a la informacion publica de manera facil y en cualquier
momento, y con ello exigir resultados a los servidores publicos. Un gobierno electronico
efectivo también proporciona un vinculo entre el gobierno y los ciudadanos a través de
una mayor inclusiony participacion.

Como parte de la Red de Gobierno Electronico de América Latina y el Caribe
(Red Gealc), México se ha comprometido con la innovacion, en particular con
impulsar politicas de gobierno electrénico dirigidas a las poblacionesmas vulnerables.
Con este proposito, la Red ha desarrollado el disefio de indicadores de gobiemo
electrénico y realizado talleres y capacitaciones de servidores publicos sobre
soluciones digitales para la gestién gubernamental en temas como digitalizacion de
servicios e interoperabilidad de datos. México implement6 una estrategia digital de
2014 a 2018 con sus respectivos indicadores a partir de indices internacionales.114
Actualmente, el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 coloca entre sus prioridades
dotar de cobertura de internet a todo el pais paracombatir el rezago social. Por su parte,
el Programa Nacional de Combate a la Corrupciony a la Impunidad, y Mejora de la
Gestion Pablica profundizaen el tema al proponerse democratizar las tecnologias de la
informacién con el fin de promover la participacion ciudadana para supervisar las
accionesdelgobierno (estrategia prioritarial.4,accion puntual 1.4.4). En este programa
especial se establece también el compromiso de México de continuar con el trabajo en
la Alianza del Gobierno Abierto firmada originalmente en 2011 (estrategia prioritaria
1.6, accion puntual 1.6.8). Ademas, el gobierno mexicano trabaja junto con la
Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM) en la publicacion de datos
abiertos en la pagina web datos.gob.mx, un portal que cuentacon cercade 26 mil bases
de datos, herramientas y visualizaciones de datos abiertos. Un recurso particularmente
valioso para la interoperabilidad de los sistemas es el desarrollo del Catalogo Nacional
de Tramites y Servicios por parte de la SFP y la Comision Nacional de Mejora
Regulatoria (CONAMER), el cual comprende el conjunto de tramitesy servicios anivel
federal, estatal y municipal y provee informacion del nivel de digitalizacion de cada
uno. Los Censos Nacionales de Gobierno de INEGI recuperan el uso de dicho catélogo
en la seccion de tramites y servicios paramedir el namero de transacciones (solicitudes)
realizadas en linea, asi como el indicador del porcentaje de tramites y servicios de tipo

113 Seongcheol Kim, Hyung Jeong Kim y Hegjin Lee. “An institutional analysis of an e-government system
foranti-corruption: The case of OPEN”, en Government information Quarterly Vol. 26 No.1 (2009): pags. 42-
50. Vale la penaadvertir que, sibien la cantidad de posibles actos de corrupcion se reduce con la disminucion
de los contactos presenciales entre ciudadania y servidores publicos, la corrupcion no es eliminada por
completo conla solaintroducciondel gobiernoelectrénico. Para ciertos casos y consultas individuales, el trato
“caraa cara” con funcionarios publicos sera ineludible.

114 Gobierno de México “Estrategia Digital Nacional”, https://www.gob.mx/mexicodigital


https://www.gob.mx/mexicodigital

transaccional que se ofrecen en linea por distintos niveles de las administraciones
publicas. Ello representa un indicador de la disponibilidad de servicios digitales que es
actualizado cadaafrio. Este catalogo y su uso para la obtencion de informacion sobre los
servicios digitales publicos también contribuye al cumplimiento de la estrategia
prioritaria 3.6 del programa especial. El objetivo de dicha estrategia es potenciar la
transformacion de la Administracion Publica Federal mediante el uso y
aprovechamiento de las TIC en beneficio directo de la poblacion.

México fue también el primer pais que se sometio al escrutinio de expertos del
Open Data Charter para evaluar la implementacion de la Guia de Apertura
Anticorrupciéni?® a fin de mejorar la publicaciony calidad de los datos en la materia. 116
La metodologiadel reporte estuvo basada en unaserie de auditorias estadisticas llevadas
a cabo entre septiembre y noviembre de 2017. Los hallazgos del reporte de evaluacion
refieren que el gobierno mexicano ha hecho esfuerzos por publicar estos datos de
manera proactiva, pero existen areas de oportunidad respecto la calidad de la
informacidn, asi como en relacion con el grado de coordinacién entre servidores
publicos que desarrollan informacion en areas similares. En este respecto, una de las
recomendaciones especificasdel reporte es mejorar lainteroperabilidad entre fuentesde
informacion clave para que las bases de datos correspondientes sean nutridas desde
distintosambitos. Laanterioresunade las acciones puntuales retomadasen el Programa
Nacional de Combate a la Corrupciony a la Impunidad y de Mejora de la Gestién
Publica, el cual promueve la integracion y conectividad de los diversos sistemas
electrénicos a fin de que las autoridades competentes optimicen el intercambio de
informacion relacionada con la prevenciéon y el combate a corrupcion (estrategia
prioritaria 1.7, accion puntual 1.7.5).

Brasil: Medicidn de la gestion y de los resultados del gobierno electronico

Una buena practica de implementacion de préacticas de gobierno electrénico es el caso
de Brasil, que obtuvo el Premio a la Excelencia en Gobierno Electronico (excelGOB) en
2018 otorgado por laRed Gealc. Elpremio reconocid la plataforma de ciudadania digital
del gobierno brasilefio que permite, entre otras cosas, que un servicio presencial sea
digitalizado en menos de tres meses. Este sistema hace posible que cada ciudadano
pueda acceder a todos los servicios publicos digitales con una cuenta individual.
Asimismo, las politicas publicas en este &mbito han estado sustentadas en la medicion
de indicadores desde hace varios afios (la primera estrategia de gobierno electronico
data de 2008). Actualmente esta en vigor la Estrategia de Gobierno Digital 2020-2022
(EGD)17 que define metas para buena parte de sus iniciativas y algunas de ellas se

115 Open up Guide.
116 «“Open up Guide Testinghow to use open data to combat corruptionin Mexico”.
17 Estratégiade Govemo Digital.
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expresan en términos de indicadores.118 Los indicadores incluidos en la tabla 4.7 estan
enfocados en alcanzar buenas practicas de gestion publica dentro de la esfera de
transmision de la informacion, disponibilidad de servicios, retroalimentacion de las
personas usuariasy monitoreo de los sistemas de ciberseguridad, entre otras métricas.
Un segundo conjunto de indicadores presentes en un segundo segmento de la tabla 4.7
hace referencia a los resultados generales de la estrategia medidos en los indices de
organismos internacionales como la OCDE y Naciones Unidas sobre gobiemo
electrénico. Estas métricas estan enfocadas en cuantificar el objetivo global de la
Estrategia de Gobierno Digital de transformar el entorno digital en Brasil para que sea
mas intuitivo, interactivo y sencillo para la ciudadania.

Un aspecto para resaltar de la EGD 2020-2022 es que, a diferencia de la estrategia
previa vigente durante el periodo de 2016-2019, no hay referencias de informacion
publica para el monitoreo de los indicadores de la estrategia y la gran mayoria de los
indicadores no tienen metas en el corto plazo, sino una Unica meta que debe ser
alcanzada unavez concluida la estrategia en 2022. Tampoco se mencionan mecanismos
institucionales de seguimiento de la estrategia. Debe advertirse que estas carencias
podrian dificultar el monitoreo del progreso de esta politica publica por parte de la
ciudadaniay por las instituciones involucradas. También representa un obstaculo para
realizar ajustes necesarios durante la implementacion de la estrategia una vez que se
presentan escenarios no previstos o efectos que no funcionan como se habian
contemplado originalmente en el disefio del programa. Resulta de utilidad identificar
dichas areas de oportunidad para subsanarlas en un esquema de monitoreo y evaluacion
sobre el gobierno electronico.

Tabla 4.7: Mediciones de gestion a partir del gobierno electrénico

Mediciones de gestion a partir del gobierno electronico

Eje de la Politica Nacional Eje 03: Promoverla mejora dela gestion
AnticorrupciondeMéxico  publica y delos puntos de contacto gobierno-sociedad.

118 Governo do Brasil, “Estratégia de Governanga Digital” (30 de abrildel2020):
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/estrategia-de-governanca-digital


https://www.gov.br/governodigital/pt-br/estrategia-de-governanca-digital

Mediciones de gestion a partir del gobierno electronico

Prioridad dela Politica
Nacional Anticorrupcion

Programa Nacional de
Combatea la Corrupciény
ala

Impunidad, y de Mejora de
la Gestion Publica
2019-2024

Fuente para México 1/2

Prioridad 21. Fomentar la colaboraciéon
interinstitucional y el intercambio de informacién que
permitan un fortalecimiento y simplificacion de los
puntos de contacto gobierno sociedad, como tramites,
servicios, seguridad ciudadana, programas sociales,

servicios educativos y de salud, entre otros.

Prioridad 23: Promover la mejora, simplificacion de
los procesos institucionales y homologacién de
tramites y servicios publicos a través del desarrollo
de sistemas de evaluacion ciudadanay politicas de
transparencia proactiva, en coordinacién con el

Sistema Nacional de Mejora Regulatoria.

Estrategia prioritaria 1.6.- Fomentar en las entidades
y dependencias de la APF la adopcién de practicasy
dindmicas orientadas a una cultura de apertura
gubernamental, a través de medidas de transparencia
y de participacion de las personas en las actividades
y decisiones gubernamentales, asicomo de
mecanismos de innovacion social y tecnologica,

desde un enfoque ciudadano.

Estrategia prioritaria 3.6. Potenciar la transformacion
de la Administraciéon Pablica Federal mediante el uso
y aprovechamiento de las TIC, en beneficio directo de

la poblacion.

INEG], CensoNacional de Gobierno, Seguridad Publica
y Sistema Penitenciario Estatales (Mddulo
Administracion Publica dela Entidad Federativa,
Gobierno Electrénico, Seccion Tramites y Servicios).
INEGI, CensoNacional de Gobierno Federal (Médulo
Tramites y Servicios).
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Mediciones de gestion a partir del gobierno electronico

e INEGL CensoNacional de Gobiernos Municipalesy
Delegacionales 2017 (Modulo Administracion Publica
Municipal o Delegacional, Seccion Tramites y Servicios).

e  Gobiernode México, Portal de Datos Abiertos

Fuente para México 2/2 e  Secretaria dela Funcién Publicay Comision Nacional de

Mejora Regulatoria, Catdlogo Nacionalde Tramitesy
Servicios pornivel de digitalizacion.

e  OpenData Charter, Open Up Guide Testing how to use open
data to combat corruption in Mexico.

e Indice de Desarrollo de Gobierno Electrénico de
Caso considerado Naciones Unidas.
e  Brasil.

1. Indice de Desarrollo de Gobierno Electrénico
1/3 (Indice Servicios en linea(normalizado)+ Indice de
Telecomunicaciones (normalizado) + Indice de Capital
Humano (normalizado).
A. Indice deservicios en linea (evaluacién de sitios
gubernamentales por investigadores).
B. Indice de telecomunicaciones.
Promedio aritmético de cinco elementos por pais:
e Usuarios deinternet (porcentaje dela poblacion).
e Suscripciones a teléfono fijo por cada 100 personas.
e Suscripciones a teléfono celular por cada 100
personas.

Indi.ce de Desarrlouo de e Suscripciones ancho debandainalambricas.
Gobierno Electronico de e Suscripciones a ancho debanda fijas (alambricas) por
Naciones Unidas

cada 100 personas.

C. Indice de capital humano
Promedio ponderado de cuatro elementos por pais:

e Alfabetizaciéonen adultos (%) (1/3 de ponderacién).

e Tasadeescolarizacionen educacion primaria,
secundariay terciaria (% dealumnosenla edad de
asistirala escuelaqueasisteala escuela) (2/9 de
ponderacioén).

e Afos esperadosdeescolaridad (afios que se espera
recibir unajoven en la escuela) (2/9 de ponderacion).

e Afos promedio deescolaridad en adultos (25 afios o
mas) (2/9 de ponderacion).



Mediciones de gestion a partir del gobierno electronico

1. Iniciativa 2.1: Proporcion de servicios publicos digitales
que contaron con evaluacion de satisfaccion (Meta: 50%
de servicios publicos digitales).

2. Iniciativa 2.2: Nivel promedio de satisfaccion de
usuarios/usuarias con los servicios publicos (Meta:
evaluacion promedio de4.5 en una escala de5 como
maxima satisfaccion).

3. Iniciativa 2.3: Opiniones positivas dela utilidad dela
informacion delos servicios en el portal tinico del
gobierno brasileno (Meta: 75% de opiniones positivas).

4. Iniciativa 5.1: Proporcion deservicios ptiblicos que
cuentan con pago digital (Meta: 30% de los servicios
publicos).

5. Iniciativa 9.2: Servicios publicos que cuentan con
notificacionesen linea (Meta: 25%).

6. Iniciativa 11.1: Porcentaje de plataformas gubernamentales
compartidas por usuarios (Meta: 99%).

Indicadores (Estrategiade 7. Iniciativa 11.2: Proporcion de riesgos de seguridad
Gobierno Digital de Brasil) cibernética de plataformas digitales gubernamentales que
son monitoreados (Meta: 80%).

8. Iniciativa 16.6: Reduccion de precios de servicios de TIC

de los proveedores del gobierno (Meta: -20%).

Indicadores deindicesinternacionales:

1. Iniciativa 13.2: Componente de disponibilidad de datos
gubernamentales en el indice OURdata Index dela
Organizacion para la Cooperaciény el Desarrollo
Econdmico (OCDE). (Meta: 0.68 en escala que tiene 1 como
maximo).

2. Iniciativa 13.3: Componente de accesibilidad de datos
gubernamentales en el indice OURdata Index dela
Organizacién para la Cooperaciony el Desarrollo
Econdmico (OCDE). (Meta: 0.69 en escalaque tiene 1 como
maximo).

3. Objetivo General; Colocar a Brasil comouno delos 15
primeros pafsesen el Indice de Desarrollo de Gobierno
Electrénico delas Naciones Unidas.

Desagregacion -

United Nations, E-government Survey.
Referencia Governo do Brasil, Conheca as diretrizes da Estratégia de
Governo Digital-2020a2022.
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Mediciones de gestion a partir del gobierno electronico

e Indicesinternacionales.

Método de recoleccion . .. .
e Registros administrativos.

Felosloppais GlEeEsEl k5o o Hedlss s

disponible
Articulo(s)dela

(. ) e 9 (Contratacion publica y gestion dela hacienda publica).
Convencion delas L Ay

. . 10 (Informacién Publica).

Naciones Unidas contrala s .

., 13 (Participacion dela sociedad).
Corrupcion

Fuente: Elaboracion propia.

Experiencia de Estonia: gobierno electronico

Uno de los paises que cuenta con un gobierno electronico robusto de acuerdo con los
indices internacionales en la materia es Estonia. En ese pais el 99% de los servicios
publicos estan disponibles en linea,19 El sistema estonio es citado en la estrategia
brasilefia revisada en el apartado anterior como un caso de buena practica de
interoperabilidad entre diferentes organizaciones y sistemas de informacion. En buena
medida este éxito radicaen una capade integracion denominada X-Road. Se estima que
X-Road ahorra 844 afios en horas de trabajo cadaafio, 20 lo que apuntaa que la apuesta
por el gobierno electronico ha dado resultados en términos de eficiencia de gestion del
servicio publico en su conjunto. En el contexto de la Estrategia Digital Nacional 2014-
2018, Mexico realiz6 un Taller Regional sobre Interoperabilidad para adoptar X-
Road.121

El conjunto de acciones que Estonia ha implementado en los tltimos ocho afios
en el ambito del gobierno electronico se articula en la Agenda Digital 2020 para
Estonia.?2, En dicha agenda se explica que la gobernanza de la estrategia esta a cargo
de un consejo denominado E-Estonia. Las principales responsabilidades de
implementacion recaen en el Ministerio de Asuntos Econdmicos'y Comunicaciones,123
entidad encargada de rendir cuentas de los avances en la estrategia, aunque hay una
division del trabajo para algunas actividades en las que participan otros érganos de
gobierno.124

119 E-governance academy, “e-Estonia: E-governance in practice” (Tallin [EE]: E-governance academy, 2016),
péag.8.

120 E-Estonia, “interoperability services”, https://e-estonia.com/solutions/interoperability -services/x-road/

12! Gobierno de México, “Red Gealc”México Digital (27 de agostodel 2018)
https://www.gob.mx/mexicodigita l/acciones-y-programas/red-gealc.

122 Digital Agenda2020for Estonia.

123 Majandus- ja Kommunikatsiooni-Ministeerium.

124 Government of the Republic of Estonia, “Digital Agenda 2020 for Estonia”, (2018),
https://www.mkm.ee/sites/default/files/digitalagenda2020_final.pdf


https://e-estonia.com/solutions/interoperability-services/x-road/
https://www.gob.mx/mexicodigital/acciones-y-programas/red-gealc.
https://www.mkm.ee/sites/default/files/digitalagenda2020_final.pdf

La Estrategia Digital 2020 de Estonia incluye varias mediciones dirigidas a
mejorar la gestion publica (tabla 4.8). y que son relevantes para la prevencion de la
corrupcién. ElI primer segmento de estas métricas estd mas relacionado con la
implementacion de acciones que permiten elaccesode la ciudadaniaaservicios publicos
y la construccién de infraestructura en este sentido. Un segundo segmento de los
indicadores presentados-refieren la retroalimentacion y uso que hace la poblacion
estonia a estos servicios. Un aspecto adicional que vale la pena subrayar de la estrategia
de Estonia es la importancia que otorga a la difusion de sus logros a nivel internacional
(lo que sereflejaen algunas métricas incluidasen la tabla). Estas acciones de promocion
tienen como objetivo ulterior contribuiral desarrollo de la gestion en otros paises a partir
de los estandares de Estonia.125> Con ello se contribuye también en el cumplimiento de
uno de los objetivos de la Convencion: articular la cooperacion internacional para la
prevenciony el combate a la corrupcion.

Tabla 4.8: Mediciones de gobierno electronico

Medicion: gestion y resultados en gobierno electronico

Eje de la Politica Nacional Eje 03:Promoverlamejora dela gestion publicay delos puntos
Anticorrupcionen México de contacto gobierno-sociedad.

e  Prioridad 21. Fomentar la colaboracion interinstitucional
y el intercambio de informacién que permitan un
fortalecimiento y simplificacion delos puntos de contacto
gobierno sociedad, como tramites, servicios, seguridad
ciudadana, programas sociales, servicios educativos y de
salud, entre otros.

Prioridad de la PNA

e  Prioridad 23: Promover la mejora, simplificacion de los
procesos institucionales y homologacion de tramites y
servicios publicos a través del desarrollo de sistemas de
evaluaciéon ciudadana y politicas de transparencia
proactiva, en coordinacion con el Sistema Nacional de

Mejora Regulatoria.

Programa Nacional de
Combatea la e  Estrategia prioritaria 3.6. Potenciar la transformacion
Corrupcién y ala de la Administracién Ptblica Federal mediante el uso y
Impunidad, y de Mejora aprovechamiento delas TIC, en beneficio directo de la
de la Gestion Publica poblacion.
2019-2024

125 [dem.
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Medicion: gestion y resultados en gobierno electrénico

e INEG], CensoNacional de Gobierno, Seguridad Publica
y Sistema Penitenciario Estatales (Modulo
Administracion Publica dela Entidad Federativa,
Gobierno Electronico, Seccion Tramites y Servicios).
e INEG] CensoNacional de Gobierno Federal (Médulo
Tramites y Servicios).
e INEGI, CensoNacional de Gobiernos Municipalesy
Fuente para México Delegacionales 2017 (Médulo Administracion Publica
Municipal o Delegacional, Seccion Tramites y Servicios).
e  Gobiernode México, Portal de Datos Abiertos
e  Secretaria dela FunciénPublicay Comision Nacional de
Mejora Regulatoria, Catalogo Nacionalde Tramitesy
Servicios pornivel de digitalizacion.
e  Open Data Charter, Open up Guide Testing how to use open
data to combat corruption in Mexico.
Caso comparado

. Estonia.
considerado

1. Numerode paises en los que Estonia haabierto servicios
publicos basados en unamisma infraestructura (ejemplo
basada en X-road oidentidad electronica) (Meta para
2020:7 paises).

2. Proporcion de usuarios que cuentan con internet de alta
velocidad (100 Megabytes por segundo) (Meta para2020:
65% dela poblacion).

3. Proporcion (%) de servicios publicos electronicos
con requisitos de calidad comunes (Meta 2020:95%de
servicios publicos).

4. Proporcion de personal del gobiernocon conocimientoy
experienciaen las TIC (Meta 2020: 75% resultados
positivos dela evaluaciénen la materia).

5. Tiempo promedio que clientes destinanen tramites via
electronica (Meta 2020: Reducir en 20% tiempo destinado
aun tramite digital).

Indicadores de gestion

1. Proporcion de personas con identidad electrénica que
emplean este medio deidentificacion (Meta 2020: 65%de
la poblacion).

2. Proporcion (%) de personas que conocendelos servicios

Indicadores deresultados publicos digitales Conocimiento de e-servicios publicos
1/2 (Meta 2020:90% de poblacion adultade16 a 74 afios y
90% de emprendedores).

3. Proporcién (%) de usuariossatisfechos con los servicios
publicos (Meta 2020: 85% entre poblacion adultade 16 a
74 anos y 90% entre emprendedores).
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Medicion: gestion y resultados en gobierno electrénico

4. Presencia del gobiernoelectronico de Estonia (e-Estonia)

Indicadores de resultados . Sy . . .
en medios de comunicacion tradicionales y redes sociales

2/2

! en el extranjero (Meta 2020: 10,000 historias).
Desagregacion Poblacion en general/emprendedore(a)s.
Referencia Ministry of Economic Affairsand Communications, Digital

Agenda 2020 for Estonia.

e Encuestas ahogares yempresas.
Método de recoleccion e  Registros administrativos.
e Indices internacionales.

Periodo para el que

esta disponible 2013-2019.

Articulo(s) del

C;nf;;r?c(izn Zealas e 9 (Contrataciénptiblicay gestién dela hacienda ptiblica).
Naciones Unidas ¢ 10 (Informacion Publica).

., e 13 (Participaciondela sociedad).
contra la Corrupcion

Fuente: Elaboracién propia.

4.1.6.Prevencion de lavado dedinero (articulo 14 de la
Convencion)

El lavado de dinero es una conducta intrinsecamente relacionada con las actividades y
procesos que buscan ocultar gananciasilicitas. Como tal, esunaamenazaparael sistema
financiero y las inversiones. Ademas, cuando el lavado de dinero logra el cometido de
ocultar las ganancias derivadas de actividades ilicitas impide que los gobiemos
recuperen activos robados que en ocasiones son producto de la corrupcién.126 Por
consecuencia, la Convencion contiene en el Capitulo Il de medidas preventivas un
articulo (14) que establece que los Estados parte deben tomar medidas para prevenir el
blanqueo de dinero. Asimismo, la prevencidn e identificacion del lavado de dinero es
importante para la recuperacion de los activos producto de la corrupcion (véase seccion
de sancién y reparacién del dafio, subseccion de recuperacidn de activos). Finalmente,
un sistema efectivo en este sentido es importante también para castigar los delitos de
corrupcidén. En ocasiones, para las autoridades es mas sencillo perseguir las ofensas de
lavado de dinero que los elementos subyacentes de corrupcion que son el origen de las
ganancias.1?’

126 Financial Action Task Force, “What is money laundering?”” Money Laundering, (2019), https://www fatf-
gafi.org/fag/moneylaundering/

127 Jean-Pierre Brun, Larissa Gray, Clive Scott, Kevin M. Stephenson, Manual para la recuperacion de activos:
Unaguia orientada a los profesionales (Washington D.C.: Banco Mundial, 2013).
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En México, el tema del lavado de dinero esta presente en el Plan Nacional de
Desarrollo 2019-2024 dentro de la seccidn de “Erradicar la corrupcion, el dispendio y
la frivolidad™, a través de la creacion de una policia especializada para estas conductas.
El marco legal en materia de lavado de dinero obedece a la Ley Federal para la
Prevencion e Identificacion de Operaciones con Recursos de Procedencia llicita
(LFPIORPI), la cual entré en vigor en 2013y tiene el objetivo de proteger el sistema
financiero y la economianacional a través de medidas para detectar y prevenir el lavado
de ganancias ilicitas. La LFPIORPI involucra a varias instituciones, como son bancos,
casas de bolsa y uniones de crédito, y las obliga a presentar diversos tipos de informes
en cumplimiento con el articulo 14 de la Convencion. México ha sido parte de los
esfuerzos internacionales al participar en el Grupo de Accién Financiera Internacional
(GAFI), un organismo intergubernamental cuyos objetivos consisten en sentar los
estdndares y promover la efectiva implementacion de medidas legales, regulatorias y
operacionales para el combate al lavado de dineroy la financiacion del terrorismo, entre
otros temas que amenazan el sistema financiero internacional.122 Una de las
recomendaciones del grupo, que ha permeado en la sistematizacién de informacion
sobre el lavado a nivel nacional, es generar evaluaciones de riesgos sobre esta
problematica. Como consecuencia, diversas dependencias del Gobierno Federal,12° el
Poder Judicial de la Federaciony el Banco de México colaboraron para generar en 2016
la primera Evaluacion Nacional de Riesgos (ENR) de lavado de dinero y financiacion
del terrorismo para México, con base en un diagndstico de amenazas, vulnerabilidades
y consecuencias. Sin embargo, el Informe de Evaluacion Mutuade GAFI sobre México
reconoce que las acciones no han sido lo suficientemente integrales ni prioritarias para
una asignacion adecuada de recursos en los distintos niveles de gobierno.130

En términos de informacion estadistica, la Unidad de Inteligencia Financiera
(UIF) de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico comenzé a reportar en diciembre
de 2018 una serie de tiempo de los resultados de su sistema de monitoreo de actividades
de riesgo relacionadas con el lavado de dinero. Los indicadores miden la variacion en
las actividades sospechosas en el sistema financiero, asi como de las operaciones
monitoreadas de montos considerables por ser llevadas a cabo en efectivo o en cheques
de caja (Reportes de Operaciones en Efectivo). De igual manera, hay un registro del
numero de transferencias de fondosy cuales son las monedas con las que se hacen
operaciones de salida y entrada de divisas en México. Con ello se busca cumpliry
transparentar la informacion relativa a las recomendaciones 20-sobre el reporte de
operaciones sospechosas-y 33-sobre las estadisticas de eficienciay eficacia del sistema

128 United Kingdom Anti-Corruption Strategy 2017-2022. Year 2 Update, pag. 12.

129 Entre ellas, la Secretaria de Gobernacion, la SHCP 'y la entonces Procuraduria General de la Republica
(actualmente Fiscalia General de la Republica).

130 Grupo de Accidn Financiera Internacional y Grupo de Accidn Financiera de Latinoamérica, Medidas anti
lavadoy contra lafinanciacién del terrorismo- México, Informe de Evaluacién Mutua, (Paris [FR]: GAFI,
2018),péag. 3.



antilavado de activosy de combate al financiamiento al terrorismo- en las 40 + 9
recomendaciones del GAFIL.**! Se considera que este reporte estadistico tiene
informacidnde gestidn estratégica para la UIF, pues estos datos pueden informar la toma
de decisiones basada en evidencia para el combate al lavado de dinero.

Como comparacion a la informacién reportada por México, Uruguay es un caso
con informacién amplia de las acciones desarrolladas para prevencién de lavado de
dinero. La Unidad de Informaciony Analisis Financiero (UIAF) de Uruguay, una
institucion dentro de la estructura del Banco Central, es responsable de investigar
transacciones sospechosas y tiene competencia para inmovilizar fondos hasta por 72
horas por sospechade actividades de lavado de dineroy financiacion del terrorismo. 132
Como la UIF en México, la UIAF recolecta de manera sisteméatica en su Memoria de
Actividades anual (disponible desde 2007) la informacién de las variaciones
porcentuales de las transacciones financieras y actividades de naturaleza sospechosa.
Como se menciond en el parrafo anterior, estos datos permiten tener una orientacion
estratégica de la magnitud de riesgos de lavado de dinero afin de prevenir su ocurrencia.
A ello se suman las estadisticas de hechos del conocimiento de autoridades judiciales y
las sanciones impuestas, lo que podrian ser insumos para las medidas de los resultados
en la deteccidn y castigo de conductas asociadas a la corrupcion. No obstante, tendria
que considerarse como poner en contexto en un indicador estas cifras- y no sélo
presentar el dato de sanciones en si- a fin de generar una medida mas robusta de
evaluacion del combate al lavado de dinero. La accesibilidad es otra de las areas de
mejorade losdatos de Uruguay, pues los mismos no son presentados en formatoabierto,
sino solo en actualizaciones anuales en archivos de texto.

Tabla 4.9: Mediciones de monitoreo deriesgos delavado de dinero

Medicion: riesgo de lavado de dinero (LD)

Eje de la Politica Nacional

N v T Eje 01: Combatir la corrupcion y la impunidad.

Prioridad 3. Incorporar sistemas de inteligencia
estandarizados e interoperables en los entes publicos
Prioridad de la Politica orientados a la prevencion, deteccion, investigaciony
Nacional Anticorrupcién  substanciacién de faltas administrativas y delitos por hechos
de corrupcion, derivados dela implementacion dela
Plataforma Digital Nacional.

131 Financial Action Task Force, International Standards on Combating Money Laundering and the Financing
of Terrorism & Proliferation (Paris [FR]: FATF, 2012-2019), www.fatf-gafi.org/recommendations.html

132 Banco Central del Uruguay, “Unidad de Informacion y Anélisis Financiero — Presentacidn”, Lavado de
activos, https:/Mmww.bcu.gub.uy/Servicios-Financieros-SSF/Paginas/Lavad o-de-Activos.aspx


file:///C:/Users/hecto/Documents/CdE/Reporte%20SESNA/Versiones/Revisiones%20AP%20Viena/Septiembre%202020/www.fatf-gafi.org/recommendations.html
https://www.bcu.gub.uy/Servicios-Financieros-SSF/Paginas/Lavado-de-Activos.aspx
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Medicion: riesgo de lavado de dinero (LD)

Programa Nacional de

Combate a la Corrupcion

y a la Impunidad, y de
Mejora de la Gestion
Publica 2019-2024

Fuente para México

Caso comparado de
referencia

Indicadores de gestion
estratégica (Uruguay)

Indicadores de
resultados

Desagregacion

Referencia

Meétodo de recoleccion

Estrategia prioritaria2.2. Establecer nuevos mecanismos de
inteligenciaadministrativa paramejorar los procesos de
investigacion sobre presuntas conductasirregulares, a fin de
contar con elementos de prueba contundentes que permitan
sancionar a los servidores publicosinvolucradosen hechos de
corrupcion.

Unidad de Inteligencia Financiera de la SHCP, Documentos,

Entidades Financieras, Sujetos obligados, recepcidon y
denuncias.

Instituto de Gobernanza de Basilea (Indice Antilavado de
Dinero).
Unidad de Informaciény Analisis Financiero de

Uruguay.

. Variacion respecto al afio anterior de Reportes de

Operaciones Sospechosas e Investigaciones de Oficio

(%).

. Variacion respecto al afio anterior de pedidos de

informacion dejusticia (%).

. Variacién de pedidos deinformacion de Unidadesde

Inteligencia Financiera del Exterior.

. Variaciéon de Operaciones Sospechosas por tipo de sujeto

obligado (%).

. Declaraciones de efectivo por mes calendario.
. Declaraciones de metales preciosos por mes calendario.
. Declaraciones deinstrumentos monetarios por mes del

calendario.

. Ntimero de casos en conocimiento de la autoridad.
2. Numero desancionestras las supervisiones.
. Rankingen el Indice Antilavado de Dinero (ALD) de

Basilea.

Por sujeto obligado (bancos, entidades de transferencia de
fondos, empresas de servicios financieros, casas debolsa).

Banco Central del Uruguay, Memoria y Actividades por
afo.

Instituto de Gobernanza de Basilea, Indice Antilavado de
Dinero (ALD) de Basilea (2013-2019).

Registros administrativos (Uruguay).
Indice compuesto (Indice Antilavado de Dinero (ALD)
de Basilea).


https://www.bcu.gub.uy/Servicios-Financieros-SSF/Paginas/Memoria-Actividades-UIAF.aspx
https://www.bcu.gub.uy/Servicios-Financieros-SSF/Paginas/Memoria-Actividades-UIAF.aspx
https://baselgovernance.org/basel-aml-index/media-and-downloads
https://baselgovernance.org/basel-aml-index/media-and-downloads

Medicion: riesgo de lavado de dinero (LD)

Articulo(s) de la
Convencion de las
Naciones Unidas contra
la Corrupcion

14, Prevencion del lavado de dinero.

Fuente: Elaboracion propia

Los indicadores de la UIAF tienen una dimensién enfocada en la implementacion de
acciones para el monitoreo de actividades sospechosas o de riesgo, pero no reflejan del
todo la efectividad del sistema de prevencion. Paraello conviene incluir una métrica que
logre sintetizar lasacciones llevadas a caboy estd masenfocada en reflejar los resultados
de un pais en lo que concierne a la prevencion del lavado de dinero. Un instrumento (til
para tal propdsito es el indice Antilavado de Dinero (AML por sus siglas en inglés)133
de Basilea que es generado por Instituto de Gobernanza de Basilea, 134 una organizacion
sin fines de lucro. EI AML es un ranking internacional de méas de 141 paises entre los
que se incluye México, lo que hace valido un analisis a nivel comparado. El indice
Antilavado de Dinero esta basado en el resultado de la conjuncion de cinco diferentes
subindices (“dominios” para la metodologia del AML), cuyas ponderaciones en el
ranking final se presentan en la Grafico 4.1. Las mediciones incluidas en el indice son
tanto cuantitativas y cualitativas y se toma en cuenta la informacién de muchas
instituciones de referencia para el combate al lavado de dinero. Un ejemplo son los
Reportes de Evaluaciones Mutuas del GAFI, que son consideradas para la evaluacion
de la calidad del marco legal de combate al lavado de dinero y financiacion del
terrorismo (dominio 1 del AML). El indice esta normalizado en una escala del 0 al 10;
entre mas alto es el puntaje entonces existe un mayor riesgo a nivel pais de lavado de
dinero y financiacion del terrorismo. La medicion es publicada de manera anual desde
2013 y la metodologia empleada para calcular cada uno de sus cinco dominios es
publica, por lo que es una herramienta transparente parael seguimiento del progreso en
el combate al lavado de dinero desde un enfoque de prevencion (paramas informacion
véase latabla 4.9).

133 Basel Anti-Money Laundering Index.
134 Basel Institute on Governance.



Grafico4.1: Ponderacién delos componentes del Indice Antilavadode Dinero de Basilea

@ 1. Calidad del marcodelavadode
dinero/financiacion del terrorismo

® 2. Riesgodecorrupcién
3. Transparenciafinanciera

@ 4. Transparenciapublicay
rendicion de cuentas
@ 5. Riesgolegaly politico

Fuente: Basel Institute of Governance, Basel AML Index Methodology.

4.2. Deteccion e investigacion dela corrupcién
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La corrupcion consiste en una serie de conductas que muchas veces permanecen oculias
por la falta de incentivos para que las partes involucradas admitan su participacion en
ellas. De igual manera, uno de los obstaculos méas importantes para que los testigos
denuncien actos de corrupcion es que pueden afectar intereses poderosos. Por ello es
fundamental contar con mediciones que permitan detectar laposible ocurrencia de actos
de corrupciony que logren investigarlos de manera que eventualmente sean sancionados
una vez comprobadas las respectivas responsabilidades. Para lo anterior resulta
relevante valorar dos aspectos. En primer lugar, las medidas adoptadas para la
facilitacion y proteccion de las y los denunciantes a fin de que cuenten con certidumbre
de que no sufriran represalias por reportar actos de corrupcion. En segundo lugar, el
cumplimiento de las responsabilidades de las instituciones encargadas de la recepcion
de denuncias y de las investigaciones relacionadas. De la deteccion de los casos de
corrupcidn la expectativa es que eventualmente estas ingresen a las instancias judiciales
0 administrativas correspondientes.

4.2.1.Sistema de orientacion de denuncias y proteccion de
informantes (articulos8'y 33 de la Convencidn)

La guia de evaluacién de Centro de Recursos anticorrupcion U4 menciona que: “Para
las investigaciones y persecucionesde corrupcion, los indicadores comunes utilizados
tienen que ver con las quejas y/o denuncias recibidas, casos investigados, duracion de
la investigacion, expedientes cerrados o turnados a etapas de imparticion, y casos



sancionados con sentencia condenatoria o absolutoria”.13 Como se muestra en el
capitulo 5 sobre paises con estrategias anticorrupcion para el combate a la corrupcion,
las estadisticas de los casos de corrupcion en el sistema de justicia penal son de las
medidas mas recurrentes en las politicas publicas anticorrupcion. Si bien las denuncias
son un insumo comun para medir la deteccidn de casos de corrupcién a partir de la
informacion de victimas o testigos de estos hechos, los datos de denuncias provenientes
de registros administrativos cuentan con una desventaja importante: en muchos paises
la mayor parte de los casos de corrupcion no son reportados a la autoridad. El ejemplo
de México es ilustrativo de lo anterior. De acuerdo con datos de la Encuesta Nacional
de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) 2019 de INEGI, s6lo un 5.1% de las
experiencias de soborno son denunciadas. Por ello es importante crear condiciones para
la denuncia tanto de la ciudadania como de parte de los servidores publicos (véase
articulo 8 de la Convencion).

En ese sentido, el INEGI recoge datos de la existencia de distintas vias de
denuncia (oficinas especializadas, sitios web, buzones de queja, entre otros) y la
cantidad de quejas y denuncias recibidas por cada uno estos medios. Por su parte, el
Gobierno Federal, a través de la SFP, ha emprendido el programa “Ciudadanos
Alertadores Internos y Externos de la Corrupcion™, el cual brinda una plataforma para
realizar alertas por hechos de corrupcién de manera anénima. El programa incluye una
serie de lineamientos recomendaciones para los y las denunciantes enfocadas en
garantizar su seguridad, aunque, dado que se encuentra en una etapa inicial, ain no
existen indicadores cuantitativos para medir la eficacia de las acciones de
implementacion emprendidas.

Republica de Corea: Proteccion e incentivos a denunciantes

En términos comparados, existen paises que han introducido sistemas de reporte y
orientacion a través de lineas telefonicas o medios virtuales, asi como medidas de
proteccion del denunciante, de su circulo cercano y garantias de anonimato. 136
La Republica de Corea lleva a cabo una sistematizacion anual de datos de denuncias
y proteccion de denunciantes de actos de corrupcion y casos de interés publicol3” a
partir de la informacidn recolectada anualmente por la Comisién Anticorrupcion y de
Derechos Civiles (ARCR, por sus siglas en inglés).138 Ademaés, la ARCR contempla
incentivos paraladenuncia como es la gratificacién aalertadores cuyainformacionhaga
posible larecuperacion o incrementode los recursos publicos. Dicha gratificacion puede
ser una recompensa otorgada por el Estado o un premio a solicitud del denunciante

3% How to monitor and evaluate anti-corruption agencies: Guidelines for agencies, donors, and evaluators,
péag.12.

1% Anti-corruption and Civil Rights Commission, ACRC Korea Annual Report 2019 (8 de julio de 2020).

137 Casos que ponen en peligro la salud, seguridad, medio ambiente pablicos o que afectan derechos del
consumidor o una competencia justa, entre otras conductas.

138 Anti-corruption and Civil Rights Commission.
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(existe un tope méximo de 200 millones de wones surcoreanos, aproximadamente 168
mil ddlares estadounidenses). Vale la pena advertir que medidas como estas tienen el
riesgo de convertirse en incentivos perversos al provocar alegatos de denuncia sin
fundamento con la Gnicaesperanzade obtener una recompensa a cambio. La Republica
de Corea se limita a otorgar gratificaciones solo a posteriori de que el Estado promueve
el interés publico en algun asunto, logra reducir sus gastos o recupera ingresos
presupuestales.139

El desempefio de la ACRC puede medirse a través de la variacion en el tiempo
de medidas de proteccion solicitadas de acuerdo con si han sido aceptadas,
rechazadas, retiradas o que contintan siendo estudiadas. Esto indicaria la capacidad con
la que la Comisidn cuenta para proteger a las personas denunciantes. También se
recogen datos del tipo de medidas de proteccion otorgadas como son: medidas de
proteccion fisica, proteccion de la identidad del o la denunciante o medidas para mitigar
la culpabilidad. Los datos recogidos por la ACRC muestran una tendencia al alza en el
namero de las personas que se acercan a la Comisién para pedir asesoria sobre como
denunciar actos de corrupcion y el nUmero de casos reportados por quienes reciben el
estatus de whistleblowers ya sea de actos de corrupcion o de violaciones al codigo de
ética del servicio publico. Ahora bien, mediciones complementarias de los niveles de
corrupciony de la tasa de denuncia obtenidas a través de encuestas podrian informar
mejor si esta tendencia obedece a un mejor desempefio de la ACRC o sélo a un aumento
en la incidencia de corrupcion. En cuanto a la métrica de la efectividad del programa
de gratificacion por denuncias, las recompensas y permios otorgados a los
denunciantes representan solo 8.5% del valor de los recursos recuperados para el
gobierno en el agregado de los 11 afios para los que se registra informacion.140 La
proporcién de las recompensas es relativamente pequefia, lo que refleja lo
redituable que ha sido la estrategia de denuncia para la recuperacion del producto
de actos de corrupcion.

Tabla 4.10: Mediciones de proteccién e incentivos para denunciantes

Medicion: proteccion e incentivos para denunciantes

Eje de la Politica Nacional

e S en Eje 01: Combatir la corrupcion y la impunidad.

Prioridad 6. Generar y ejecutar procesos homologados a
Prioridad de la Politica escala nacional de proteccion a denunciantes, alertadores,
Nacional Anticorrupciéon  testigos, servidores publicos expuestos, peritos y victimas de
hechos de corrupcion.

1% ACRC Korea Annual Report 2019, pag. 101.
140 pid., pags. 101-102.



Medicion:

Programa Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Publica
2019-2024

Fuente para México

Caso comparado
considerado

Indicadores de
desempefio del sistema
de proteccion de
denunciantes

Desagregacion
Referencia

Meétodo de recoleccién

Anos disponible

proteccion e incentivos para denunciantes

Estrategia prioritaria 1.5. Impulsar y operar un Sistema

de Ciudadanos Alertadores Internos y Externos de la
Corrupcion para captar actos graves de corrupcion,

asi como los relacionados con hostigamiento, acoso sexual
y violaciones a los derechos humanos, garantizando

la confidencialidad de la informacion que se proporciona,
otorgando medidas de proteccion frente a represalias y
estableciendo acciones deseguimiento para el desahogo dela
alerta.

Censos Nacionales de Gobierno de INEGI, seccién control interno
y anticorrupcion segin nivel y ambito de gobiemo (tabla sobre
medio derecepcion de quejas y denuncias).

Valela pena monitorear el sistemadela SFP, Ciudadanos
Alertadores Internos y Externos dela Corrupcion para el
desarrollo deindicadores en el futuro.

Republica de Corea- Anti-corruption and Civil Rights
Commission (ACRC).

1. Numero deservicios de orientaciény guia para denuncia
brindados al afio.

2. Promedio mensual dereportes de corrupcion.

3. Numero de casos en los que se solicitaron medidas de
proteccion o cooperacion.

4. Distribucidnpor tipo de resolucionalas medidasde
proteccion solicitadas (aceptadas, rechazadas, retiradas,
en estudio).

5. Distribucion de medidas de proteccion (proteccion fisica,
mitigacion de culpa, prohibicion de aplicacion de actos de
desventaja).

6. Numero de casos de pago de recompensas por
informacion divulgada de actos de corrupcion.

7. Beneficios monetarios totales por denuncia de
corrupcion (KRW 1,000).

8. Valor total de las recompensas totales otorgadas a los
denunciantes por la informacién compartida (KRW
1,000).

Anti-corruption & Civil Rights Commission, ACRC Annual
Report (2008-2019).

Registros administrativos.

2002-2004 a2019.
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Medicion: proteccion e incentivos paradenunciantes

Articulo(s)dela

Convencion delas e 33, Proteccién delos denunciantes.
NacionesUnidascontra e  8(4), Denuncia.

la Corrupcion

Fuente: Elaboracion propia.

4.2.2. Agencias especializadas de investigacion en casos
de corrupcién (articulos 30 y 36 de la Convencion)

Al advertir las particularidades de los casos de corrupcién y los intereses politicos y
economicos que los esfuerzos anticorrupcién pueden afectar, muchos paises han optado
por la implementacidn de drganos en el sistema de justicia especializados en esta
materia. Segin la OCDE, un organismo especializado contra la corrupcion es
particularmente util cuando “las deficiencias estructurales u operativas dentro de un
marco institucional existente no permitenlasacciones preventivasy represivasefectivas
contra la corrupcion” 141 Las fiscalias y agencias de investigacion especializadas son
una medida conforme al articulo 36 de la Convencion que establece que, para la lucha
contra la corrupcidn, los Estados parte deben contar con instituciones con la
independencianecesariaen elambito de laaplicacidn coercitivade laley. Unaprovision
legal como lo anterior muchas veces representa una condicidn sine qua non para que las
denuncias analizadas en el apartado anterior puedan ser investigadas por las autoridades
responsables y, posteriormente, las responsabilidades correspondientes sean
adjudicadas.

Varios paises han introducido agencias con competencia en la deteccion,
investigacion y persecucion de delitos de corrupcion.142 México ha seguido este camino
en el contexto de la reciente creacion de una Fiscalia General de la Republica
independiente que, segun lo estipulado por el articulo constitucional 102 en su apartado
A, debera contar entre sus areas con una Fiscalia Especializada en el Combate a la
Corrupcion y otra Especializada en Materia de Delitos Electorales (cuyas facultades
incluyen la investigacion de delitos electorales cometidos por servidores publicos). Las
entidades federativas cuentan a su vez con fiscalias especializadas a nivel local. La
justificacion de este disefio institucional tiene que ver con la necesidad de una mayor
eficiencia para resolver casos de corrupcion, la preocupacion por la capacidad actual de
las fiscalias y su grado de imparcialidad en estos casos. En terminos de métricas, el

141 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, Specialized anti-corruption institutions.
Review of models: second edition (Paris [FR]: OCDE, 2013).

142 \véase Specialised anti-corruption institutions. Review of models: second edition “Law Enforcement type
institutions”, pags. 79-114.



numero de denuncias#3y la investigacion de estas para avanzar en su resolucion puede
encontrarse en la informacién que proporcionan los Censos Nacionales de Procuracion
de Justicia a nivel federal y estatal de INEGI. Para obtener la informacidn especifica
sobre corrupcion, esta debe filtrarse para los delitos de corrupcion contenidos en la
Norma Técnica para la Clasificacion Nacional de Delitos para Fines Estadisticos.144 A
partir de esto pueden generarse indicadores para evaluar el trabajo de las fiscalias, por
ejemplo, la tasa de carpetas de investigacion determinadas cuya resolucion condujo a su
conclusion.

Resultados del COI de Irak para recibir y procesar denuncias

Como se mencioné anteriormente, para una deteccion oportuna de los casos de
corrupcion resulta relevante la creacion de un ambiente propicio para la denuncia. Un
reporte de UNODC en colaboracion con el PNUD y autoridades nacionales de Irak
analiza los efectos generados por la Comision de Integridad (COIl, por sus siglas en
inglés),145 el principal 6rgano anticorrupcidn en aquel pais encargado de la investigacion
de corrupciodn en la estructura del Gobierno Federal. Para ello se hace un analisis en el
tiempo a partir de distintas métricas de las denuncias de corrupcién. Los datos de
denuncias registrados por el COIl en Irak son utiles para la gestion estratégica al
identificar ladistribucion de conductas que llegan aser del conocimiento de laautoridad
responsable. La comparacion de estos registros administrativos con los datos de
encuestas de corrupcion es atil a fin de conocer si las conductas de corrupcion mas
frecuentes son las que en mayor medida llegan a ser del conocimiento de la autoridad.

Los datos también hacen una clasificacion de los tipos de reportes: casos de
informantes y casos criminales de acuerdo con el grado de sustento de cada tipo de
denuncia (véaseilustracion 4.2). Losreportes ordinariosse refierenacualquier denuncia
de actos de corrupcion realizada a las autoridades; en tanto, los “casos de informantes”
son aquellas denuncias que, prima facie, contienen informacion respaldada por
evidencia. Los casos criminales que permite sustentar la idea de que hay un delito que
perseguir son eventualmente turnados a un juez de investigacion. Uno de los aspectos
considerados como clave para esta clasificacion es la anonimidad de los reportes. Los
reportes andnimos son aquellos a los que no se les puede dar seguimiento mediante
comunicacion con el denunciante. Para el COl, se considera que este tipo de reportes
frecuentemente carece de alguna evidencia concreta o legal para justificar acciones

143 |_as cuales se sugiere sean comparadas con los datos de prevalencia de actos de corrupcion obtenidos a
partirde encuestas.

144 Las claves y delitos correspondientes incluidos en la Norma Técnica son las siguientes: 80101) Ejercicio
indebido del servicio publico, 80102) Abuso de autoridad, 80103) Cohecho, 80104) Peculado, 80105)
Enriquecimiento ilicito, 80106) Ejercicio abusivo de funciones, 80107) Trafico de influencias, 80108) Otros
delitos por hechos de corrupcién, 80199) No especificado. El agregado se presenta en la categoria 80100)
Delitos por hechos de corrupcion.

145 Commission of Integrity
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posteriores.146 La variacion en el tiempo del tipo de casos registrados-y concretamente
el aumento de los denominados casos criminales- sirve como un indicador del
crecimiento en la confianzaen la autoridad anticorrupcion para recibir denuncias y
proporcionaun mejor sustento para las investigaciones; en otras palabras, para alcanzar
una mejor deteccion e investigacion de los casos de corrupcion. Otra de los aspectos
relacionados con el desempefio del COIl tiene que ver con su capacidad paratraducir las
denuncias en investigaciones que puedan ser remitidasa las instancias jurisdiccionales.
En ese sentido, el aumento en el radio de las personas y casos que son remitidos ante un
juez (indicadores cuatro y cinco de tabla 4.11) en Irak para el periodo de 2009 a 2011
refleja la efectividad en del COl en sus tareas de investigacion y para llevar casos ante
la justicia.14’

[lustracién4.2: Clasificacion de denuncias de corrupcion por el Comité de Integridad de
Irak

Reporte ordinario Casos de Casos criminales

- - informan -
Cualquier denuncia DT Casos con suficiente

por hechos de Evidencia prima facie evidenciaparaser
corrupcion de quese reportan turnadoala

hechos veridicos. Se supervisiondeun
abreuna juez deinvestigacion
investigacion

Fuente: Elaboracion a partir de UNODC Corruption and integrity challenges in thepublic Sectorof Irag: An
evidence-based study, pag, 48.

146 UNODC-UNDP-Irag-Central Statistics Office-Kurdistan Regional Statistical Office-Commission of
Integrity “Corruption and integrity challenges in the public sector of Iraq: An evidence-based study”
(UNODC,2013), pag. 48.

47 1bid., pag.50



Tabla 4.11: Mediciones de denuncias de corrupcion en el sistema dejusticia penal

Medicion: denunciasde lasinvestigaciones de corrupcion

Eje de la Politica Nacional
Anticorrupcion de México

Prioridad de la Politica
Nacional Anticorrupcion

Programa Nacional de
Combatea la

Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora

de la Gestion Puablica
2019-2024 °

Fuente para México

Caso comparado
considerado

Eje 01: Combatir la corrupcion y la impunidad

Prioridad 5. Impulsar la mejora y homologacion a escala
nacional de protocolos y procesos de presentacion de
denuncias y alertas por hechos de corrupcién por parte
de ciudadanos, contralores y testigos sociales, e
instituciones de fiscalizacion y control interno
competentes.

Prioridad 9: Fortalecer las capacidades de investigaciénde
la Fiscalia General dela Republica y delas fiscalias de las
entidades federativas en materia de delitos por hechos de
corrupcion.

Estrategia prioritaria 1.5. Impulsar y operar un Sistema
de Ciudadanos Alertadores Internos y Externos de la
Corrupcion para captar actos graves de corrupcion, asi
como los relacionados con hostigamiento, acoso sexual
y violaciones a los derechos humanos, garantizandola
confidencialidad dela informacion que se proporciona,
otorgando medidas de proteccion frente a represalias y
estableciendo acciones de seguimiento para el desahogo
de la alerta.

Estrategia prioritaria 2.2. Establecer nuevos
mecanismos deinteligencia administrativa para mejorar
los procesos de investigacion sobre presuntas conductas
irregulares, a fin de contar con elementos de prueba
contundentes que permitan sancionar a los servidores
publicos involucrados en hechos de corrupcion.

INEGI, CensoNacional de Procuracion de Justicia
Federal (Modulo 2: Procuracidon de justicia).

INEGI, Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal
(Mddulo 2. Procuracion de justicia).

INEG], Registro Administrativo deImparticion de
Justicia en Materia Penal.

Irak (Comision de Integridad-COI)
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Medicion: denunciasde las investigaciones de corrupcion

1. Proporcion (%) de casos criminales del total de casos
denunciados de corrupcidona la COI (véase ilustracion
4.2).

2. Reportes andénimos como proporcion (% ) del. total
de reportes de corrupciona la COL

3. Proporcion (%) de casos de corrupcion por tipo de

Indicadores de conducta (soborno, peculado, trafico de influencias,

denuncias
etc.)
4 Personas remitidas anteun juezpor casos de corrupcion
’ Numero de casos denunciados de corrupcion
5 Casos de corrupcion remitidas anteun juez
’ Numero de casos de corrupcion
Desagregacion -
UNODC-UNDP Irag-Central Statistics Office-Kurdistan Regional
. Statistical Office-Commission of Integrity “Corruption and integrity
Referencia . . ] ”
challenges in the public sector of Iraq: An evidence-based study
(UNODC,2013), pags.48-51.
Método de recoleccion Registros administrativos
Anos disponible 2009-2011
Articulo(s)dela
Convencion delas e 30, Proceso, falloy sanciones
NacionesUnidascontrala e 36, Autoridadesespecializadas
Corrupcion

Fuente: Elaboracién propia.

Persecucion de la corrupcion desde una agencia independiente: Croacia

Como otro caso de buenas practicas a nivel internacional, el Grupo de Estados Contra
la Corrupcion de la Unién Europea (GRECO, por sus siglas en inglés)148 destaca que
Croacia es uno de los paises que méas exitosamente ha combatido la corrupcion a partir
una agencia independiente que se ha encargado de articular investigaciones exitosas.
Estas medidas se enmarcanen labldsquedade Croaciade convertirse en Estado miembro
de la Unidn Europea, estatus que alcanz6 en 2013. Con este prop6sito el pais introdujo
medidas efectivas que dieron a conocer casos graves de corrupciony condenaron en su
momento a personas que ocuparon posiciones politicas de alto nivel. Porejemplo, el ex-
Primer Ministro Ivo Sanader enfrent6 cargos por parte de la Agencia Especializada para

148 Group of States Against Corruption.


https://www.unodc.org/documents/publications/2013_Report_on_Corruption_and_Integrity_Iraq.pdf
https://www.unodc.org/documents/publications/2013_Report_on_Corruption_and_Integrity_Iraq.pdf

la Supresion de la Corrupcion y el Crimen Organizado (USKOK por sus siglas en
croata)!4 respaldados por 13,483 piezas de evidencia. Si bien la sentencia fue anulada
por la Corte constitucional, USKOK formulé nuevos cargos y, una vez que el acusado
fue encontradonuevamente culpable, laagenciaimpugné paraaumentar la pena, lo cual
logré en 2019. Posteriormente, la agencia hizo la investigacion que resulté en una
condena adicional por soborno por otros seis afios en prision. Este caso notable ha sido
acompafiado por muchas otras investigaciones contra personajes de alto perfil como
miembros del gabinete, Embajadores, Fuerzas Armadas, asi como encargados de la
procuracién de justiciay jueces. En el plano agregado, USKOK ha perseguido a mas de
2,000 personas con una tasa de sentencia condenatoria del 95% de los casos.1%0

Vale la pena ahondar en las facultadesy el rol que USKOK ha desempefiado.
USKOK es unaagencia anticorrupcion. El énfasis de su trabajo ha estado puesto en la
investigacion de delitos. Paraello haaprovechado sus competencias legales para realizar
operacionesespeciales conmétodos con los que otras agencias no cuentan, siembre bajo
la supervision judicial .15 Adicionalmente, USKOK ha estado acompafiada por otras
instituciones enfocadas al combate a la corrupcién. En Croacia existe una unidad de
policia (PNUSKOK)152 bajo la estructura del Ministerio del Interior153 que funge como
fuerza de apoyo cuando es requerida en alguna investigacion. >4 Ademas, hay 6rganos
judiciales paralelos a USKOK para el combate a la corrupcion. Estos tribunales fueron
conformados desde su inicio en 2009 por equipos de jueces disefiados para atender los
casos que la agencia anticorrupcidn presentara. Con ello busco evitarse caer en vicios
detectados en lostribunales ordinarios relacionados con lacompetencia, la coordinacion
y la confidencialidad en los casos.1%°

Para la evaluacion de la eficiencia en la gestion de los casos de USKOK, el
Ministerio de Justicia reportd, como parte del seguimiento a un proyecto entre Croacia
y el Banco Mundial, indicadores sobre las tasas de conclusion de casos y el cambio
porcentual de losexpedientes pendientes de resolucion a lo largo del tiempo (véase tabla
4.12). Si bien la informacién no es desagregada sélo para USKOK, los indicadores
presentados podrian ser especialmente utiles cuando la informacion si puede ser
especificada solo a casos de corrupcién. México, por ejemplo, es un pais cuya
informacion estadistica oficial cuenta con estas caracteristicas.

149 Ured za suzbijanje korupcijei organiziranog kriminaliteta.

130 Gabriel Kuris, “Cleaning House: Croatia mops-up high-level corruption 2005-2012”, en Innovations for
successful societies (Princeton University Woodrow Wilson School of Public and International Affairs, 2013)
pag.15.

5L dem.

152 policijskinacionalni ured za suzbijanje korupcijei organiziranog kriminaliteta.

153 Ministarstvo unutarnjih poslova.

154 «Cleaning House: Croatia mops-up high-level corruption 2005-2012”, pag.9

155 [dem.
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Tabla 4.12: Mediciones de eficienciaen 6rganosespecializados contrala corrupcion

Medicion: eficiencia en 6rganos especializados contra la corrupcion

Eje de la Politica
Nacional Anticorrupcién
en México

Prioridad de la Politica
Nacional Anticorrupciéon

Programa Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Publica
2019-2024

Fuente para México

Caso comparado
considerado

Indicadores

Desagregacion
Referencia

Método de recoleccion
Anos disponible

Articulo(s)dela
Convencion delas
Naciones Unidas contrala
Corrupcion

Eje 01: Combeatir la corrupcion y la impunidad.

e Prioridad 8. Generar evidencia e insumos técnicos
sobre el funcionamiento, capacidades y desempeno de
las instancias encargadas de la deteccion,
investigacion, substanciacion, determinacion,
resolucion y sancion de faltas administrativasy delitos
por hechos de corrupcién, que produzca inteligencia
administrativa y mejore los procesos correspondientes.

e  Prioridad 9. Fortalecerlas capacidades deinvestigacion
de la Fiscalia General dela Reptblica y de las fiscalias
de las entidades federativas en materia de delitos por
hechos de corrupcion.

Estrategia prioritaria 1.7. Impulsar acciones sistematicas y
de coordinacion entre las dependencias y entidades dela
APF (y otros entes publicos e instancias anticorrupcion a
nivel nacional e internacional) que permitan implementar
mecanismos efectivos de combate a la corrupcion.

e INEGI, CensoNacional deProcuracién de Justicia
Federal (Modulo 2: Procuracion de justicia).

e INEGI CensoNacional de Procuracion de Justicia Estatal
(Modulo 2. Procuracion de justicia).

e INEGI Registro Administrativo de Imparticion de
Justicia en Materia Penal.

Croacia (Oficina parael Combate dela Corrupcion y el
Crimen Organizado-USKOK).

1. Tasa de conclusién (Porcentaje de casos deinvestigacion
concluidos).

2. Reduccioén porcentualde casos pendientes de
determinacion.

Banco Mundial, Justice Sector Support Project, Project documents,
Complete Reportin English.

Registros administrativos del sistema dejusticia.

2009-2016 (mediados de2015).

36, Autoridadesespecializadas.

Fuente: Elaboracion propia.


https://projects.worldbank.org/en/projects-operations/document-detail/P104749
https://projects.worldbank.org/en/projects-operations/document-detail/P104749

4.3. Sanciony reparaciondel dafio

La importancia de sancionar las conductas de corrupcion contempladas en el Capitulo
I11 de la Convencidn radica en que con ello se combate la impunidad y se fortalecen los
principios de legalidad y de Estado de Derecho que son necesarios para crear un ciclo
de prevencion y combate a la corrupcion. Las sanciones representan un elemento
disuasorio para evitar posibles actos de corrupcion en el futuro.

La adjudicacidn de responsabilidades legales es también importante para que las
medidas reparatorias, definidas como las acciones para compensar por el dafio que la
corrupcion provoca tanto a individuos como entidades, puedan llevarse a cabo. En ese
sentido, se considera especialmente relevante el articulo 35 de la Convencién que
estipula el derecho de las victimas a tener una indemnizacion por el dafio ocasionado
por consecuencia de un acto de corrupcion. La recuperacion de activos, prevista en el
Capitulo V de la Convencion, es también una parte esencial para lograr el resarcimiento
del dafio patrimonial ocasionado por la corrupcién. La Convencion incluye
disposiciones que obligan a los Estados a cooperar entre si y asistirse para la devolucion
de activos producto de la corrupcion. Tal como establece el articulo 53 inciso b) los
Estados deben facultar a sus tribunales a que ordenen a los culpables de actos de
corrupcién a indemnizar o resarcir por dafios y perjuicios a otros Estados perjudicados
por los delitos de corrupcion. Finalmente, el articulo 57 de la Convencidn estipula que
los Estados en control de activos producto de la corrupcién deberan dar prioridad a la
restitucion de Estados requirentes, a los legitimos propietarios anterioresy aindemnizar
a las victimas de la corrupcion.

4.3.1. Sanciones administrativas (articulos 8 (6) y 30 (6-8)
de la Convencion)

La corrupcion engloba un conjunto de conductas amplio, entre las que se encuentran
hechosilicitos que no se consideran en la esferapenal al no considerarse suficientemente
graves, pero que implican sanciones de cardcter administrativo. La Convencion ha
previsto este tipo de sanciones en su articulo 8(6), el cual mandata a los Estados parte a
tomar medidas disciplinarias a fin de hacer cumplir con los cédigos de conducta. En
tanto, el articulo 30(6-8) prevé sanciones como la destitucion, suspension o reasignacion
del empleo e incluso la inhabilitacion por un periodo determinado por conductas
contempladas en la Convencion. El Grupo de Trabajo sobre Prevencion de la
Corrupcion, 6rgano subsidiario de la Convencion, ha recogido distintas experiencias de
implementacion de sistemas de declaraciones patrimonialesy de conflictos de interés
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de las que en algunos casos se desprenden sanciones por incumplimiento de estas
disposiciones.1%6

Como se explicé en la seccion sobre el marco juridico nacional en México, las
faltas administrativas que no son graves son sancionadas por los 6rganos internos de
control de lasdistintas dependencias. En tanto, las faltas de este tipo consideradas graves
son investigadas por los 6rganos internos de control y se resuelven por el Tribunal
Federal de Justicia Administrativa a través de una sala superior y cinco salas regionales
(art. 73 constitucional, fraccién XXIX inciso Hy Ley Organica del Tribunal Federal de
Justicia Administrativa). En cuanto a la recoleccién y publicacion de informacion de
este tipo de conductas, destaca el Sistema de Registro de Servidores Publicos
Sancionados de la SFP. Dicho sistema permite consultar los servidores publicos o
particulares a las que se les han impuesto sanciones o inhabilitaciones por actos
vinculados con faltas graves en términos de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas. Adicionalmente, los Censos Nacionales de Gobierno del INEGI que
cuentan con la seccidon “Control interno y anticorrupcion” permiten consultar el niimero
de servidores publicos del total de aquellos obligados que presentaron sus declaraciones
de conflicto de interés y de sancionesimpuestas. De esta misma fuente de informacion
puede obtenerse el nimero de servidores publicos sancionados en un afio por tipo de
sancién- amonestacion, suspension del empleo, cargo o comisién, destitucion,
inhabilitacion u otra- para cada dependencia de gobierno.

Sanciones administrativas en Rumania

A nivel internacional, hay paises que reportan estos datos en informes de labores de los
organos encargados de la Administracion Publica a fin de evaluar la gestion de dichas
instituciones. Con ello, se busca garantizar la responsabilidad y la integridad de los
funcionarios; valores que previenen su involucramiento en actos de corrupcion. Uno de
estos casos es el de Rumania - presentado en la tabla 4.13 que, a través de su Agencia
Nacional de Servidores Publicos (conocida como ANFP por sus siglas en rumano),
especializada en el personal de Servicio Civil de Carrera, publicé para2006 y 2007 una
serie de indicadores para valorar la implementaciony el grado de cumplimiento de la
Ley de Servidores Publicos.157 Los datos refieren la gestion de la administracion de
quejas y de las violaciones a las normas por personal de gobierno que resultan en
sanciones administrativas. El registro de esta informacion es una herramienta que se
inserta en el contexto de una serie de reformas que el pais ha adoptado desde inicios del
siglo XXI para hacer mas eficiente su Servicio Civil. Con ello pretende mejorarse la

1% Conferencia de los Estados Partes en la Convencion las Naciones Unidas contra la Corrupcion, Informe
sobre la reunién del Grupo de Trabajo Intergubernamental de Composicidn Abierta sobre Prevencion de la
Corrupcioncelebrada enVienadel5 al 7 de septiembre de 2018 (2018), pag. 7.

157 Agentia Nationald a Functionarilor Publici, “Report on the management of the civil service and the civil
servants”(2006 & 2007), https://bit.ly/3hTuMHn & https://bit.ly/3faaDLo.


https://bit.ly/3hTuMHn
https://bit.ly/3faaDLo.

operacion del gobierno y aumentar el grado de confianza de la sociedad en el Estado. El
enfoque de la ANFP es monitorear la actuacion de los servidores publicos para
identificar en qué aspectos de la implementacién de la reforma integral al servicio
publico deben realizarse ajustes o acciones de profundizacién de competencias en
ciertos temas. Por ejemplo, los datos de 2007 indican que la razon principal para violar
la regulacion administrativa es tiene que ver con violaciones al c6digo de conductay,
en menor medida, con faltas de cumplimiento a las reglas sobre conflictos de
intereses.158

Las estadisticas presentadas miden el desempefio de los érganos disciplinarios
unavez que reciben notificaciones por posibles violaciones a los cddigos de conducta
para estudiar, sancionar o para turnar estas quejas a areas de investigacion criminales.
También se presentan estadisticas del tipo de medidas sancionatorias aplicadas
(reprension por escrito, reduccion de derechos salariales, suspension de derechos de
promocidn, asignacion de un puesto mas bajo, destitucién), y a qué legislacion
corresponden las violaciones identificadas (cédigo de conducta o reglas sobre conflicto
de interés). Los indicadores, sin embargo, tienen areas de oportunidad respecto a la
transparencia de la informacion, pues la serie se presenta sélo para dos afios y los datos
no se presentan en formato abierto.

Otro temaque debe serconsideradoes la medicion del impacto en el largo plazo.
Los indicadores presentados no pretenden reflejar un mayor cumplimiento de las
disposiciones a las que estan sujetos los servidores publicos o la efectividad en cuanto
a lareparacion deldafio.Paraello resultan necesarias métricas relacionadas con el grado
de cumplimiento de los codigos de conducta, la presentacion de declaraciones de
conflictos de intereses y la veracidad de la informacidn en estas. A partir de lo anterior
también podrian presentarse datos de la gestion de la ANFP para establecer controles
enfocados en mitigar los riesgos asociados al servicio publico que se presentan con
mayor frecuencia.

Tabla 4.13: Mediciones de sanciones administrativas a servidores publicos

Medicion: sancionesadministrativasa servidores publicos

Eje de la Politica
Nacional Anticorrupciéon  Eje 01: Combatir la corrupcion y la impunidad
en México

158 Agentia Nationald a Functionarilor Publici, “Report on the management of the civil service and the civil
servants”(2007), pag. 10.



Medicion: sancionesadministrativasa servidores publicos

Prioridad de la PNA

Programa Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Publica
2019-2024

Fuente para México
1/2

97

Prioridad 1. Desarrollar y ejecutar programas
estratégicos que fomenten la coordinacién entre las
autoridades responsables de atender, investigar,
substanciar, determinar, resolver y sancionar faltas
administrativas graves yno graves.

Prioridad 8. Generar evidencia e insumos técnicos
sobre el funcionamiento, capacidades y desempefio de
las instancias encargadas dela deteccion, investigacion,
substanciacion, determinacion, resolucion y sancion de
faltas administrativasy delitos por hechos de
corrupcion, que produzca inteligencia administrativa y
mejore los procesos correspondientes.

Estrategia prioritaria1.2. Mejorar el control interno para
coadyuvar al cumplimiento delos objetivos y metas de
las dependenciasy entidades dela APF.

Estrategia prioritaria2.3.Identificar y mitigar, desde una
perspectiva dela nueva ética publica, los conflictos de
intereses, y promover la sancion antelasinstancias
correspondientes de aquellas personas servidoras
publicas que acttien en este supuesto.

Censos Nacionales de Gobierno de INEGI, secciéon
control interno y anticorrupciéon segtin nivel y ambito de
gobierno:

e Censo Nacional de Gobierno Federal (CNGE).

e Censo Nacional de Seguridad Publica Federal
(CNSPE).

e Censo Nacional de Sistema Penitenciario
Federal (CNSPEF).

e Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica
y Sistema Penitenciario Estatales (CNGSPSPE).

e Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de
México (CNGMD).



Medicion: sancionesadministrativasa servidores publicos

Censos Nacionales de Gobierno de INEGI, seccion
control interno y anticorrupcién seguin nivel y ambito
de gobierno:

e Censo Nacional de Poder Legislativo Estatal
(CNPLE).

e Censo Nacional de Imparticion de Justicia Federal
(CNIJF).

e Censo Nacional de Imparticion de Justicia Estatal
(CNIJE).

e Censo Nacional de Derechos Humanos Federales

Fuente para México (CNDHE).

2/2

Caso comparado

considerado

Indicadores

e Censo Nacional de Derechos Humanos Estatal
(CNDHE).

¢ Censo Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion Publica y Proteccion de Datos Personales
Federal 2019 (CNTAIPPDPEF).

e Censo Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion Publica y Proteccion de Datos Personales
Estatal (CNTAIPPDPE).

Servidores Publicos sancionados:

e Secretaria de la Funcion Publica, Sistema de registro
de servidores publicos sancionados.

Rumania.

1. Distribucion proporcional delas notificaciones enviada a
los érganos disciplinarios por estatus (aplicacion de
sancion, investigacion, clasificada, en investigacion
criminal).

2. Distribucién proporcional denotificacionesdirigidas a
las comisiones disciplinarias por tipo de servidor publico
involucrado (gerentes u operativos).

3. Distribucién proporcional de sanciones disciplinarias
aplicadaspor tipo de servidor publico (gerentes u
operativos).

4. Distribucién proporcional del tipo de sanciones
disciplinarias aplicadas (reprensién por escrito, reduccion
de derechos salariales, suspension de derechos de
promocion, asignaciéon de un puesto masbajo, destitucion)

5. Distribucién proporcional por norma infringida (cédigo
de conducta o conflicto de intereses).
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Medicion: sancionesadministrativasa servidores publicos

Desagregacion Por periodos trimestrales durante un afo.

National Agency of Civil Servants, Reporton the
Management of the Civil Service and the Civil Servants (2006) y

Referencia Reporton the Management of the Civil Service and the Civil
Servants (2007).

Método de recoleccion Registros administrativos.

Anos disponible 2006-2007.

Articulos dela

Convencion delas e 8(6), Cddigos de conducta parafuncionarios.

NacionesUnidascontrala e 30 (6-8), Proceso falloy sanciones.

Corrupcion

Fuente: Elaboracién propia.

4.3.2.Sanciones penales (capitulo 111 de la Convencion)

En el ambito de la sancidn penal a actos de corrupcion, el Plan Nacional de Desarrollo
2019-2024 plantea que una manera de combatir la corrupcion es tipificar el delito de
corrupcién como grave, lo que en México equivale a que los imputados puedan ser
sometidos a prision preventiva oficiosa. Dicha disposicion fue concretada con una
reforma legal en abril de 2019 en la que se estableci6 en el articulo 19 constitucional
que un juez puede dictar prision preventiva oficiosa para la corrupcién tratandose de los
delitos de enriquecimiento ilicito y abuso de funciones.

Sobre las estadisticas a nivel nacional, los Censos Nacionales de Gobierno de
Imparticion de Justicia a nivel estatal y federal del INEGI brindan informacién a nivel
agregado del nimero de procesos judiciales por actosde corrupcion en un afio, cuantos
se resuelven y el sentido de dichas resoluciones. Con la informacién disponible de estos
programas es posible calcular distintos indicadores como la tasa de condena respecto de
los casos investigados tanto para el fuero comin como para el fuero federal
distinguiendo por distintos delitos de corrupcion. Adicionalmente, el Registro
Administrativo de Imparticion de Justicia del INEGI cuenta con la ventaja de permitir
dar un seguimiento a expedientes judiciales especificos, asi como a los procesos de los
que son sujetos las personas imputadas desde el ingreso del caso a un 6rgano
jurisdiccional hasta su conclusién sin comprometer la proteccion de datos personales de
las personas involucradas. Si bien estos instrumentos presentan la informacion para
cualquier tipo de delito, con los filtros necesarios la informacion puede especificarse


http://www.anfp.gov.ro/R/Doc/2015/ENGLEZA/materiale%20utile/Management%20Report%202006.pdf
http://www.anfp.gov.ro/R/Doc/2015/ENGLEZA/materiale%20utile/Management%20Report%202006.pdf
http://www.anfp.gov.ro/R/Doc/2015/ENGLEZA/materiale%20utile/Management%20Report%202007.pdf
http://www.anfp.gov.ro/R/Doc/2015/ENGLEZA/materiale%20utile/Management%20Report%202007.pdf

s6lo para las conductas de corrupcidn. Paraello basta con revisar laNorma Técnica para
la Clasificacion de Delitos para Fines Estadisticos. 159

Irak: Reporte a UNODC con base en informacion de la comision de integridad (COI)

Un caso de buenas préacticas para medir el desempefio de los drganos encargados de
sancionar los casos de corrupcién es el de Irak. El reporte elaborado por UNODC en
conjunto con otras agencias presentado en el apartado de agencias especializadas de
investigacion de este documento, incluye una serie de mediciones recopiladas por la
Comisidn de Integridad (COl, por sus siglas en inglés) que se enfocan en la sancion de
conductas de corrupcidn a partir de las estadisticas de casos presentados ante un juez.
Los indicadores incluidos en la tabla 4.14 reflejan una mejora en el desempefio en
términosde laduracion de los casos de corrupcion en el sistemade justicia penal. Grosso
modo este mejor desempefio se refleja en la capacidad para procesar mas casos ante las
instancias responsables y para sancionar a los y las responsables de los delitos una vez
comprobados estos por un juez.

Vale la pena repasar la construccion de estos indicadores que se presentanen la
tabla 4.14 y lo que mide cada uno de ellos. En primer lugar, las autoridades iraquis
cuentan el namero de personas condenadas por hechos de corrupcion en funcion del
numero de personas gque son citadas ante un tribunal. Un aumento en el indicador refleja
la capacidad del sistema de justicia para resolver mas casos de los que ingresan en un
afio determinado. En segundo lugar, se miden el numero de imputados presentes al
momento de la sentencia 'y el nimero de sentencias ejecutadas. Esto es importante
porque se identifico en la linea base y en los afios anteriores que una proporcion
considerable de los imputados no estaba presente al momento en el que fue dictada su
sentencia.1%0 En cuanto a las sentencias ejecutadas, estas se refieren al porcentaje de
sentencias cuyas disposiciones ordenadas por un juez fueron efectivamente llevadasa
cabo.

En tercer lugar, el informe sobre Irak desagrega la informacion por tipo de
conducta mas frecuentemente sancionada, asi como por el nivel jerarquico de los
servidores publicos sancionados. Los resultados indican que las y los empleados del
gobierno en los puestos més altos (directore(a)s, ministro(a)s y candidato(a)s) que son
citados ante un juez son condenados en una proporcién mayor que el resto de los
empleados publicos.161 Finalmente, las tasas de condena ejecutadas con la presencia de
la persona sentenciada como una parte de los casos criminales en la etapa de
investigacion es un indicador de la capacidad del sistema penal para llevar a cabo los

15 Disponible en la siguiente liga:
https://snieg.mx/DocumentacionPortal/Normatividad/vigente/Nomma_Tecnica_Delitos_con_Fines_Estadistic
o0s.pdf.

180 Corruption and integrity challenges in the public sector of Irag: an evidence-based study, pag. 51.

181 |bid., pag.57.
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https://snieg.mx/DocumentacionPortal/Normatividad/vigente/Norma_Tecnica_Delitos_con_Fines_Estadisticos.pdf
https://snieg.mx/DocumentacionPortal/Normatividad/vigente/Norma_Tecnica_Delitos_con_Fines_Estadisticos.pdf

procesos de acuerdo al marco legal para sancionar a los culpables de hechos
comprobados de corrupcidn.

Tabla 4.14:Mediciones de sanciones a casos de corrupcion

Medicion: sancionesa casos de corrupcion

Eje de la Politica
Nacional Anticorrupciéon
en México

Prioridad dela Politica
Nacional Anticorrupciéon

Programa Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Publica
2019-2024

Fuente para México

Caso comparado
considerado

Indicadores

Eje 01: Combatir la corrupcion y la impunidad.

Prioridad 1. Desarrollar y ejecutar programas estratégicos
que fomenten la coordinacién entre las autoridades
responsables de atender, investigar, substanciar, determinar,
resolver y sancionar faltas administrativas graves yno
graves.

Estrategia prioritaria2.2. Establecernuevos mecanismos de
inteligencia administrativa paramejorar los procesos de
investigacion sobre presuntas conductasirregulares, a fin de
contar conelementos de prueba contundentes que permitan
sancionar a los servidores ptblicosinvolucrados en hechos de
corrupcion.

e INEGL CensoNacional deImparticionde Justicia
Federal (Médulo Organos Jurisdiccionales del Consejo
de la Judicatura Federal).

e INEGL CensoNacional deImparticion de Justicia
Estatal (Mddulo Imparticion de Justicia en Materia
Penal).

e INEGL Registro Administrativo deImparticion de
Justicia en Materia Penal.

Irak- Estadisticas Administrativas de Corrupciondela
Comision de Integridad.

1 Personas condenadas por casos de corrupcion

. 100
Personas citadas ante un tribunal por casos de corrupciéon
2. Proporcion de imputados presentes al momentode la

sentencia (%).
3. Proporcién de sentencias ejecutadas (%).
4. Proporcion (%) de personas condenadas por tipo de

conducta (soborno, peculado, trafico de influencias, etc.).
Personas condenadas por casos de corrupcion
5 L L 100

° Personas investigadas en casos criminales de corrupcion

Personas condenadas por casos de corrupcion
G presentes en la sentencia 0

Personas investigadas en casos criminales de corrupcion

Personas condenadas por casos de corrupcion presentes
7 y cuya sancién no fue suspendida 00

° Personas investigadas en casos criminales de corrupcién




Medicién: sancionesa casos de corrupcion

e  Portipo deempleado publico (directo general o mayor
Desagregacion jerarquia, ministro(a)s, candidato(a)s).
e Pordelito (soborno, peculado, trafico deinfluencias, etc.).

UNODC-UNDP Irag-Central Statistics Office-Kurdistan
Regional Statistical Office-Commission of Integrity

Referencia “Corruptionand integrity challenges in the public sector of Iraq:
An evidence-based study” (UNODC,2013), pags. 51-54.

Método de recoleccion Registros administrativos

Afos disponible 2009-2011

Articulo(s)dela

Convencion delas .

Naciones Unidascontrala 30, Proceso, fallo y sanciones

Corrupcién

Fuente: Elaboracién propia.

4.3.2.1 Sancion del soborno de servidores publicos extranjeros

El ofrecimiento o solicitud de un soborno suele concebirse tipicamente como una
conducta cometida por personas dentro del Estado del cual ostentan su ciudadania. No
obstante, dada la gran movilidad de los recursos econdmicos a nivel global en la
actualidad, no es extrafio encontrar casos en los que se ofrecen o brindan sobornos a
servidores publicos en el extranjero. A fin de sancionar estos hechos desde el pais del
oferente soborno, la OCDE coordiné la firma y entrada en vigor en 44 paises de la
Convencién para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en
Transacciones Comerciales Internacionales. México es parte de la Convencion, la cual
entrd en vigor desde 1999. De igual manera, la Convencion de Naciones Unidas contra
la Corrupcion incluye en su articulo 16, la obligacion de tipificar el delito de sobomo
de servidores publicos extranjeros y de funcionarios de organizaciones internacionales
publicas. EI mismo articulo estipula que los Estados parte deben también contemplar en
su legislacion el delito de soborno pasivo; que equivale a sancionar al servidor publico
extranjero o funcionario de una organizacion internacional involucrado en estas
conductas. Sin embargo, de acuerdo con un estudio de Transparencia Internacional para
46 paises y la regién administrativa especial de Hong Kong- todos ellos lideres globales
en exportaciones- tres cuartas partes de los casos analizados tienen una limitada, escasa
o0 nula actuacién en contra de sobornos internacionales.162 Esta misma investigacion
identifica que la mayor parte de los paises no publicaestadisticas sobre la aplicacion de

162 Transparencia Internacional, “Exporting corruption. Progress Report 2020: Assessing enforcement of the
OECD Anti-bribery Convention” (Berlin[AL]: Transparencia Internacional, 2020), pags. 12-14.
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sanciones al soborno en el extranjero. Para la mayor parte de los casos estudiados por
Transparencia Internacional, losinformesdel Grupode Trabajo de Soborno de la OCDE
son la unica fuente de datos oficiales de caracter pablico.163

Para el caso de México, el cohecho de servidores publicos extranjeros por
personas de nacionalidad mexicanaesta sancionado en el articulo 222 bis del Codigo
Penal Federal. Las denuncias de estos hechos se hacen a la representacion diplomaética
correspondiente del pais. Ademaés, en 2018 la SFP y la entonces PGR (actualmente
Fiscalia General de la Republica) elaboraron un Protocolo Anticohecho Internacional,
el cual brinda las herramientas para detectar y perseguir estos delitos.164 Sin embargo,
México no ha sancionado casos o recuperado activos derivado de conductas de cohecho
internacional desde la entrada en vigor de la Convencion.165 Existen cuatro
investigaciones en curso cuya informacion no puede ser conocida a fin de proteger la
identidad de las personas investigadas. Ahora bien, el reporte de Transparencia
Internacional antes mencionado constata que otras jurisdicciones revelan mas detalles
sobre las irregularidades investigadas.16¢ Adicionalmente, se ha concluido un caso, el
cual no fue perseguido por la autoridad 167 La Fiscalia General de la Republica cuenta
con una base de datos disponible en el portal de datos abiertos del Gobierno Federal
sobre casos de cohecho internacional que incluye cinco casos de casos en los que estan
involucrados ciudadanos o ciudadanas mexicanas.168 La informacion de dicha base de
datostampoco esdetallada, pero es posible averiguar que tres de los casos se encuentran
en etapa de investigacion y dos de ellos en reserva (estatus asignado cuando los indicios
no son suficientes para avanzar en la investigacion y esta pasa a ser reservada o al
archivo temporal).

En términos de buenas préacticas para la medicion de soborno de servidores
publicos extranjeros, la OCDE cuenta con un reporte en el que se analizan los 427 casos
concluidos que se desprenden de la implementacion de la Convencion de la
Organizacidn en la materia.1%9 En dicho reporte aparecen estadisticas e indicadores a
partir de las caracteristicas de los casos de soborno internacional, la deteccion e
investigacion y las sanciones y los acuerdos de resolucion de disputas que se
desprendieron. Dichos indicadores, que se presentan en la tabla 4.15, pueden servir para
identificar los sectores econémicos y los motivos mas comunes de soborno a servidores

163 |bid., pag. 47.

164 Disponible en la siguiente liga: https://www.gob.mx/sfp/documentos/protocolo-anticohecho.
18«Exporting corruption. Progress Report 2020: Assessing enforcement of the OECD Anti-bribery
Convention”, p4gs. 86-87

186 |bid, pag. 86.

167 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, “Mexico’s Phase 4 Monitoring Report”
(Paris[FR]: OCDE, 2018), pags 11-12.

168 Fiscalia General de la Reptblica, “Cohecho internacional de PGR”,
https://datos.gob.mx/busca/dataset/cohecho-internacional-de-pgr

189 OCDE, “Informe de la OCDE sobre cohecho internacional. Andlisis del delito de cohecho de servidores
publicos extranjeros” (Paris [FR]: OECD Publishing, 2015).


https://www.gob.mx/sfp/documentos/protocolo-anticohecho
https://datos.gob.mx/busca/dataset/cohecho-internacional-de-pgr

publicos en el extranjero; el perfil de las personas involucradas en estos actos, y los
montos promedio del cohecho. Para poder hacer un analisis homologo para México lo

primero es lograr la Convencion se aplique en casos concretos.

Tabla 4.15: Mediciones de soborno de servidores publicos en el extranjero

Medicion: soborno de servidores publicosen el extranjero

Eje de la Politica o
Nacional Anticorrupcion
en México .

Prioridad de la
Politica Nacional
Anticorrupcion o

Eje 01: Combatir la corrupciony laimpunidad.
Eje 04 Involucrar a la sociedad y el sector privado.

Prioridad 5. Impulsar la mejora y homologacion a
escala nacional de protocolos y procesos de
presentacion de denuncias y alertas por hechos de
corrupcion por parte de ciudadanos, contralores y
testigos sociales, e instituciones de fiscalizacion y
control interno competentes.

Prioridad 36. Articular esquemas de colaboracion con
camaras empresariales y organismos internacionales
que fomenten el desarrollo y adopcion de politicas de
cumplimiento y programas anticorrupcion; asi comola
generacion y aprovecha-miento de datos abiertos en la
materia en el sector privado, en especial lasMiPyMES.

e  Estrategia prioritaria 1.7. Impulsar acciones sistematicas

Programa

Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de
Mejora de la Gestion
Puablica

2019-2024

Fuente para
México

Caso comparado
considerado

y de coordinaciénentrelas dependenciasyentidades de
la APF y otros entes publicos e instancias anticorrupcion
a nivel nacional e internacional que permitan la
implementacion de mecanismos efectivos de combate a la
corrupcion.

e  Estrategia prioritaria2.2.- Establecer nuevos mecanismos

de inteligencia administrativa para mejorar los procesos
de investigacién sobre presuntas conductasirregulares, a
fin de contar con elementos de prueba contundentes que
permitan sancionar a los servidores publicos
involucrados en hechos de corrupcion.

Fiscalia General dela Republica: Cohechointernacional de
PGR.

Los indicadores se refieren a los Estados parte de la
Convencidn para Combatir el Cohecho de Servidores Ptblicos
Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales.
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Medicion: soborno de servidores publicosen el extranjero

1. Numero promedio de afnos transcurridos entre el tiltimo
hecho delictivo y la sancion.

2. Numero de casos de cohecho internacional sancionados
por pais.

3. Distribucién proporcional (%) de casos de cohecho
internacional por propdsito de soborno (adquisiciones
publicas, liberacion de tramites aduaneros, otro trato
preferencial, trato fiscal favorable, licencias autorizaciones,
acceso a informacion confidencial, visa de viajes,
desconocido).

4. Distribuciéon proporcional (%) de casos de cohecho
internacional ocurridos por sector (mineria/extraccion,
construccion, transporte y almacenamiento).

5. Distribucién proporcional (%) de casos por tamano dela
empresa (Empresas grandes PYMEs, desconocido)

6. Formas en que empresas detectaron y denunciaronactos
de cohechointernacional en sus transacciones comerciales
(auditoria interna, auditoria para FyA, denunciante,
auditoria paracotizar en bolsa, capacitacion, entre otras).

7. Formas enlas quelas autoridades tuvieron conocimiento
de los casos de cohecho internacional (denuncia
voluntaria, aplicaciéon delas leyes, ayudajuridica
reciproca, entre otras).

8. Distribucion proporcional (%) de casos por tipo de sancion
(multa civil/penal, decomiso, encarcelamiento, programa
de cumplimiento, medidas de seguridad, sentencia de
prisidn en suspenso, entre otras).

9. Distribucién porcentual de sanciones (segiin
encarcelamiento o acuerdo entre partes).

10.Distribucion porcentual de personasinvolucradas por
puesto en la compaiiia que otorgo el soborno (gerencia, no
gerencia, agente o intermediario).

11.Proporcion de sobornos pagados por categoria del
servidor publico (funcionario de empresa paraestatal,
funcionario aduanero, funcionario de salud, entre otros).

12.Sobornos como un porcentaje del valor dela operacion
(%).

13.Sanciones econdmicasimpuestas como porcentaje delas
ganancias obtenidas por el soborno (<50%, entre 50 y
100%, entre 100 y 200%, mas de 200%).

e  Servidores publicosextranjeros que recibieron el
soborno, servidores publicos extranjerosa los que seles
Desagregacion prometieron ofrecieron o entregaron sobornos.
° Sector econdmico (extraccion, comercio, servicios
administrativos).

Indicadores
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Medicion: soborno de servidores publicos en el extranjero

OCDE, Informe dela OCDE sobre cohecho internacional: andlisis del delito

Ref i
cerencia de cohecho deservidores piiblicos extranjeros.
) e Registros administrativos.
bt ,qe e Solicitudes de evaluacion dela OCDE.
recoleccion . .
e Informes de progreso de Transparencia Internacional.
Afios disponible Base de datos del Working Group on Bribery in International
P Business Transactions (WGB) dela OCDE 1999-2018.
Articulo(s)dela
Convencion delas 14, Soborno de funcionarios publicos extranjerosy de
NacionesUnidascontrala funcionariosde organizacionesinternacionales ptublicas.
Corrupcion

Fuente: Elaboracién propia.

4.3.3. Extincién de dominio y recuperacién de activos
(articulos 31,51-57 de la Convencion)

La recuperacion de activos consiste en el aseguramiento y la devolucién de los activos
producto de la corrupcién a los Estados u otros propietarios legitimos. La recuperacién
de activos es un area clave para liberar fondos para el desarrollo sostenible, consolidar
el Estado de Derecho y garantizar la seguridad nacional.17° De igual manera, cada vez
en mayor medida, la recuperacion de activos tiene como objetivo la reparacion del dafio
causado a las victimas del delito por medio de una compensacién.1’1 Por estos motivos,
inter alia, la importancia de la recuperacion de activos se reconoce como un tema
prioritario en la Agenda 2030 parael Desarrollo Sostenible, especificamente en la meta
16.4 de los ODS.

Meta 16.4 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible:

De aqui a 2030, reducir significativamente las corrientes
financieras y de armas ilicitas, fortalecer la recuperacion y
devolucidn de los activos robados y luchar contra todas las formas
de delincuencia organizada

Nota:italicasson un agregado propio.

170 Conference of the States Parties to the United Nations Convention against Corruption (2019) Resolution
8/9: Strengthening asset recovery to support the 2030 Agenda for Sustainable Development.
1 Manual parala recuperaciénde activos: unaguiaorientadaa los profesionales, pag. 147.
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A fin de garantizar el fortalecimiento de la recuperaciény devolucion de activos, el
capitulo V de la Convencion contiene el primer marco integral en este temal’2 al incluir
medidas de prevencion (art. 51), mecanismos disponibles para la recuperacién de
activos, asi como la base legal de cooperacion internacional para su eventual restitucion
(arts. 53-59). Esto incluye las disposiciones que rigen la asistencia judicial reciproca (o
asistencia legal mutua) entre paises para este tema.

Para encauzar la implementacion efectiva del capitulo VV de la Convencion,
UNODC en conjunto con el Banco Mundial ha puesto en marcha desde 2007 la
Iniciativa de Recuperacion de Activos Robados (StAR, por sus siglas en inglés).173 El
objetivo de StAR es apoyar a los esfuerzos internacionales paraterminar con los
paraisos para el ocultamiento de fondos producto de la corrupcion y facilitar una
sistematica y oportuna recuperacion de activos robados. Advirtiendo que este es un
proceso que requiere de una estrecha cooperacion internacional, StAR brinda
plataformas de dialogo entre las distintas instituciones y organizaciones de las
jurisdicciones involucradas en estos procesos y establece estandares internacionales en
la materia. Entre la informacidn que StAR compila, uno de especial relevancia para
propoésitos de la identificacion de patrones y tendencias es el Observatorio de
Recuperacion de Activost’, unabase de datos que da seguimiento a los esfuerzos de las
autoridades de procuracion de justicia para la recuperacién de activos a nivel
internacional que puede ser consultada de manera remota.l’”® La base de datos
sistematiza la informacion de méas de 200 casos de recuperacion de activos que han sido
completados o se encuentran actualmente en proceso de llevarse a cabo (incluye 10
eventos en los que México esta involucrado). La resolucion 8/9 de la Conferencia de los
Estados partes de la Convencidn motiva a los paises a cooperar en la recoleccion de
datosincluyendo los cuestionarios enviados por StAR. La resolucion también instaa los
Estados parte a que voluntariamente publiquen sus respuestas a casos de recuperacion
deactivosinternacionales derivados de actosde corrupcioncon el objetivo de identificar
tendencias en los volimenes y practicas de recuperacion de activos, promover la
transparencia e implementar la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible.176

172 Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, International Expert Meeting on the retum of
stolen assets, “Expertsdiscuss the return of stolen goods- good practicesand challenges Addis Ababa, Ethiopia,
7-9 May 20197, https:/mww.unodc.org/unodc/en/corruption/meetings/addis-egm-2019.html y Jests Palomo
Martinez, Judit Arvait, Isidoro Blanco Cordero, José Manuel Colodras Lozano, Graeme Everest, Mariano
Garcia Fresno, Nico Geysen, Louise MacDonald, Marta Maria Matuszewska-Ceglarek, Alvaro Rico Gonzalez-
Novo, Verdnica Rosendo Rios, Ruth Tabernero Alonso, Jill Thomas, Barbara Vettori, Ana Vico Belmonte,
David M. Wilson y Rafal Wozniak, White Paper on Best Practices in Asset Recovery.(Madrid [ES]:
CEART,2012), pag. 3.

178 Stolen Asset Recovery Initiative.

174 Asset Recovery Watch.

7% World Bank & UNODC, StAR Asset Recovery Watch Database, https://star.worldbank.org/corruption-
cases/?db=All

176 Conference of the States Parties to the United Nations Convention against Corruption (2019). Resolution
8/9: Strengthening assetrecovery to support the 2030 Agenda for Sustainable Development.


https://www.unodc.org/unodc/en/corruption/meetings/addis-egm-2019.html

Para el caso de la aplicacion de la Convencidn en México, las disposiciones
sobre recuperacion de activos fueron evaluadas por dos paises (Guatemala 'y Sao Tomé
y Principe) en el segundo ciclo de examen de laConvencidnrealizadoen 2017.En dicha
evaluacidn se reconocié como problematico que México no contara con medidas para
que otros Estados parte entablen acciones en tribunales mexicanos con el fin de
determinar la propiedadde bienes adquiridosatravés de lacomision de delitos. EI marco
juridico tampoco permitia en ese momento dar cumplimiento a 6rdenes de decomiso
dictadas por tribunales extranjeros.1’7 Otro aspecto notorio discutido en el Examen que
se desprende de la legislacion mexicana es que la recuperacion de activos solo podia
aplicarse anivel federal parael delito de enriquecimientoilicito (articulo 224 del Cédigo
Penal). De acuerdo con el manual de StAR en la materia, este delito es s6lo una de las
multiples conductas penales asociadas a la corrupcion que podrian ser sujetas de una
estrategia para la recuperacion de activos robados.178

Desde la realizacién del segundo ciclo de examen de la aplicacion de la
Convencion en México se han realizado cambios importantes que vale la pena sefialar.
Como consecuenciade la reforma constitucional al articulo 22 de 2019 fue aprobada la
ley secundaria de extincion de dominio (Ley Nacional de Extincion de Dominio) que en
su Titulo Octavo sobre cooperacion internacional cumple con varios de los elementos
de la Convenciony de las recomendaciones parasu implementacion en México. La Ley
Nacional de Extincion de Dominio amplia al catdlogo de conductas delictivas que son
sujetasde este proceso. A partirde 2019 el articulo 22 constitucional incluye, entre otros
delitos, a los hechos de corrupciony a los delitos cometidos por servidores publicos
como susceptibles de este procedimiento. Con ello fue subsanada unade las limitantes
de la legislacion nacional paralaefectivaaplicacion del Capitulo V de la Conve ncion.17®
La tabla 4.16 presenta las caracteristicas del mencionado proceso de extincion de
dominio, asi como del decomiso y del abandono, otros dos procesos relevantes para la
recuperacion de activos en la normativa mexicana.

Tabla 4.16: Normativa de procesos relacionados con la recuperacion de activos para México

Consiste en el aseguramiento Articulo40 del Cédigo

Decomiso de los bienes producto del Penal Federal y articulos
delito pormediodeuna 249y 250 del Codigo

17 Conferencia de los Estados Partesen la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcién. Grupo

de Examende la Aplicacion. Ciclo de Examen 11 para México (2019). Resumen, pag. 10/12.

17 Manual parala recuperacionde activos: unaguiaparaprofesionales, pag. 44.

1% Informacion proporcionada por el gobierno de México en cumplimiento a la resolucion 5/3 “facilitar la
cooperacioninternacional en la recuperacionde activos” Convencion de las Naciones Unidas Contra la
Corrupcién, https://www.unodc.org/documents/treaties/lUNC AC/WorkingGroups/workinggroup2/2014 -
September-11-12/Responses_NV/Mexico_SP.pdf
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sentenciade una autoridad Nacional de

judicial. Procedimientos Penales.

Son aquellos bienes Articulo41 del Cédigo
aseguradosporlas Penal Federal y articulo
autoridades que, sin estar 231 del Codigo Nacional
decomisados, no sereclame de Procedimientos
Abandono .
su propiedad o su valor, por Penales.
lo queson destinados al

Gobierno Federal o al deuna

entidad federativa.

Pérdida de derechos sobe un Articulos 3y 7 de la Ley

bien de origen o usoilicito Nacional de Extincion de

Extincion

. . sin contraprestacion o Dominio.
de dominio » )
compensacion por sentencia
de autoridad judicial.

Fuente: Elaboracidn propia a partir dela legislacion citada.

En adicion a la expedicion de la Ley Nacional de Extincion de Dominio, el Plan
Nacional de Desarrollo 2019-2024 tiene como uno de sus objetivos el fortalecimiento
de mecanismos fiscalizadores como la SFP y la ASF, asi como la reorientacion de las
labores de la UIF de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.180 En tanto, en el
Programa Nacional de Combate a la Corrupciony a la Impunidad y de Mejora de la
Gestion Pablica 2019-2024 se establecen medidas para hacer més eficiente y oportuno
el avalto de bienes en posesion del Estado, asi como la elaboracion de un padrén de los
bienes a transferir que identifique sus caracteristicas y la documentacién que permita su
disposicion.181

En materiade recuperacion de activos la Fiscalia General de la Republica cuenta
conel Registro de Bienes Asegurados que esel instrumento de control de los bienes que
los agentes del Ministerio Publico de la Federacion aseguran en los procedimientos
penales federales. La informacidn era publicada en el portal de datos abierto del
gobierno federal. No obstante, en su momento el Grupo de Trabajo de Datos Abiertos
de la antes Procuraduria General de la Republica determin6 que no era viable la
actualizacion y publicacion de estos datos, por lo que no pueden consultarse
actualmente.182 Otra institucion que tiene un rol relevante en la recuperacion de activos

180 Eje I. Politica y Gobierno, Seccion “Erradicar la corrupcion, el dispendio y la frivolidad”.

181 Estrategia Prioritaria 5.4.

182 Masinformacion sobre los motivos por los que dejo de ser plblica esta informacion pueden consultarse a
continuacion: Procuraduria General de la Republica, “Base de datos Centro Nacional de Control de Bienes



es el Instituto para Devolver al Pueblo lo Robado (INDEP), un organismo
descentralizado de la Administracion Publica Federal en el sector coordinado por la
SHCP. El INDEP esta a cargo de administrar, comercializar y destruir los bienes
producto actividades ilicitas (incluidos casos de corrupcién). Para la recuperacion del
valor de los activos decomisados, la institucion realiza subastas y remite las ganancias,
entre otros destinos, a las comunidades mas pobres del pais. EI INDEP publica los
resultados de las subastas en formato de datos abiertos. En esta relacion se incluyen los
detalles de los bienes subastados, su precio de salida y, para aquellos activos que son
adquiridos, el precio de venta.

De la informacion disponible de los activos recuperados por México se valora
que hay areas de oportunidad en términos de publicacion de datos en formato abierto.
Un elemento que debe ser considerado es que estos datos cuenten con la suficiente
desagregacion para separar los activos producto de actos de corrupcion de otras
conductas ilicitas previstas por la Ley Nacional de Extincién de Dominio. Una buena
practica homéloga en ese sentido son los Censos Nacionales de Gobierno que en las
areas de denuncia, procuracion e imparticion de justicia permiten la desagregacion por
tipo de conducta asociada a un evento criminal. Posteriormente a la generacion de
informacidén mas completa, deberia considerarse la posibilidad de generar indicadores
para el monitoreo y evaluacion de politicas publicas sobre recuperacion de activos. Una
buena préctica en ese sentido es la del Reino Unido, la cual se presenta en el siguiente
apartado. Asimismo, debe considerarse el rol de los datos abiertos para contribuir en la
recuperacion de activos involucrados en ilicitos. Por ejemplo, el informe de evaluacién
mutua del GAFI menciona que en México las instituciones financieras identifican al
beneficiario final s6lo de forma limitada.183 Esta es un area clave para la recuperacion
de activos, pues los beneficiarios de actos de corrupcion suelen colocar a multiples
personas como intermediarios o prestanombres para hacer el rastreo de sus activos
ocultos mas complejo.184 Una solucidn a esta problematica que vale la pena plantearse
es la generacion de registros abiertos de los beneficiarios finales de las compafiias que
operan en un territorio que sean interoperables con otros registros con los que el Estado
cuenta como el de adquisiciones publicas.18

Asegurados (CENACBA) anual”, https://datos.gob.mx/busca/dataset/centro-nacional-de-control-de-bienes-

asegurados-cenacha-anual/resource/c123a111-d1ea-40e0-babd-fe 7ad4bae28b.
183 Medidas anti lavadoy contra la financiacion del terrorismo- México, Informe de Evaluacion Mutua, pag.

4

184 Open ownership & Global Witness, Learning the lessons from the UK ’s public beneficial ownership register
(2017), pag. 4.
185 [dem.
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Reino Unido (boletin estadistico de recuperacion de activos) e Indonesia (cooperacién

internacional de la Estrategia Nacional de Prevencion y Erradicacion de la Corrupcion)
El Reino Unido ha tomado una serie de medidas para facilitar la operacion de la
recuperacion de activos en los afios mas recientes que han ido acompafiadas de
mediciones utiles para el monitoreo sobre este tema. En 2018 se reformo la Ley sobre
Financiamiento del Crimen,18 lo que introdujo cambios importantes en dos
competencias legales de la autoridad. En primer lugar, fueron introducidas las Ordenes
de Riqueza Inexplicable (UWOs, por sus siglas en inglés)187 que consisten en
requerimientosaun individuoo una compafiia paraque explique el origen de sus activos
cuando estos parecen desproporcionados a su ingreso y hay sospecha de gque provengan

de una fuente ilicita.188 En segundo lugar, la legislacion contemplo6 por primera vez las
Ordenes de Congelamiento de Cuentas Bancarias (AFOs por sus siglas en inglés)&° que
prohiben los depdsitos o retiros desde cuentas cuando contienen los productos del

crimen o son utilizados para la comision de delitos. Las AFOs no son notificadas a la
persona titular de la cuenta cuando dicha notificacion limita la efectividad de dicha
confiscacion.1% Adicionalmente, desde 2016, el Reino Unido se convirtio en uno de los
primeros paises que publica un registro de los beneficiarios finales de compafiiast®! e
impulsa que otros paises se integren a iniciativas similaresa nivel global.1%2 Con ello se
dificulta que la persona fisica que en ultima instancia posee o controla los activos o

cuentas bancarias producto de la corrupcion oculte sus ganancias.

Ademaés de las capacidades legales de la autoridad para detectar y dificultar la
corrupcion, el Reino Unido documenta los casos de recuperacion de activos de manera
detallada y genera una base de datos- la Base de Datos Conjunta de Recuperacion de
Activos (JARD, por sus siglas en inglés)193-conforme los casos transitan en las distintas
etapas del sistema de justicia penal. El Libro Blanco de los Centros de Excelencia en
Recuperacion de Activos y Capacitacion (CEART, por sus siglas en inglés) 194, proyecto
financiado por la Comision Europea, ha reconocido que JARD es una buena practica en
cuanto al seguimiento de las investigaciones y procesamientos relacionados con la

18 Criminal Finances Act.

187 Unexplained Wealth Orders.

188 Home Office, Asset Recovery Statistical Bulletin 2013/14-2018/19 England, Wales and Northem Ireland,
13 Septiembre de 2019, pag. 8.

18 AccountFreezing Orders.

190 Asset Recovery Statistical Bulletin, pag. 8

191 E| Registro de Personas con Control Significativo, Register of Persons with Significant Control (PSC). Su
informacion esta disponible en archivos en formato JSON o como API en la siguiente direccion:
http://download.companieshouse.gov.uk/en_pscdata.html. Para buscar un registro especifico puede utilizarse
el buscador: https://beta.companieshouse.gov.uk/ Para mas informacién véase Leaming the lessons from the
UK ’s public beneficial ownership register.

192 \/éase Open Ownership Register, unregistro global de beneficiariosfinales del que el Reino Unido ya forma
parte. Disponible en: https://register.openownership.org/

193 Joint Asset Recovery Database.

194 Centres of Excellencein Asset Recoveryand Training.
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https://register.openownership.org/

recuperacion de activos.1% Dicha base de datos no esta disponible para su consulta por
el publico en general, s6lo para para las personas que realizan investigaciones
financieras, ficales y personal de cumplimiento de la ley en el Reino Unido
(aproximadamente 4,500 personas usuarias).% JARD no solo sirve para el monitoreo
de la recuperacionde activos, pues también es una fuente de consulta de precedentes
judiciales y busca facilitar la coordinacién entre las instituciones responsables de los
distintos procesos relacionados con la recuperacion de activos.197

Si bien JARD no es de acceso publico, parte de la informacidén anonimizada que
genera se presenta en dos fuentes de informacion que son publicadas por el Ministerio
de Asuntos Interiores8 desde 2016: los boletines estadisticos y la base de datos en
formato abierto sobre recuperacion de activos. A la informacion de JARD en estas
publicaciones se agrega una parte de las estadisticas recolectadas por el Esquema de
Incentivos para la Recuperacion de Activos (ARIS, por sus siglas en inglés)1%® y, en
afios recientes, de la Agencia Nacional de Crimen (NCA, por sus siglas en inglés).20
Esta informacion permite que cualquier personausuaria consulte la informacion de los
montos recuperados por agencia y afio en las érdenes de confiscacion del producto del
crimen y el efectivo decomisado2%l en Inglaterra, Gales e Irlanda del Norte. A partir de
estos insumos se genera una serie de indicadores que se incluyen en los boletines
estadisticos anuales, los cuales se presentan en la tabla 4.17. En ellos se incorpora el
temade las compensacionesalas victimasa manera de la restauracion del dafio causado
por la corrupcion, el cual, como se mencion0 antes, ha cobrado especial importancia
para la recuperacion de activos en afios recientes. 202

Debe advertirse que, si bien el Reino Unido mantiene una cooperacion activa
con otros paises para la recuperacion de activos que buscan ser lavados en su territorio,
los indicadores que publica no permiten desagregar la informacion sobre la devolucion
de estos ni la asistencia legal mutua prestada a otros paises. Para este Ultimo aspecto
relacionado con la cooperacion internacional vale la pena referir informacion de otro
pais. El caso de Indonesia- cuyos indicadores se incluyen en la tabla 4.17- es una buena

1% White Paper on BestPractices in Asset Recovery, pag. 95.

19 flem,

197 [dem.

1% Home Office

199 Asset Recovery Incentivation Scheme. Bajo este esquema, parte de lo recuperado por las instituciones es
destinado para financiar futuros trabajos en la materia. De esta manera, las agencias involucradas en la
recuperacioén de activos cuentan con mayores incentivos para lograr mayores decomisos y confiscaciones.
Véase Asset Recovery Statistical Bulletin 2013/14-2018/19 England, Wales and Northern Ireland, pég. 3.

200 National Crime Agency.

201 | _a diferencia entre 6rdenes de confiscacion y efectivo decomisado es sutil pero relevante. Las 6rdenes de
confiscacion hacen referencia a la confiscacion de las ganancias del crimen que siguen una sentencia
condenatoria. En tanto, el efectivo decomisado hace referenciaal poder legal para asegurary confiscar dinero
en efectivoderivadode las ganancias del crimen o queesta destinadoa financiar actividades criminales. Véase
Asset Recovery Statistical Bulletin2013/14-2018/19 England, Wales and Northern Ireland, pag. 6.

202 Manual parala recuperacionde activos: unaguiaorientadaa los profesionales, pag. 147.
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préctica de métricas sobre las solicitudes de asistencia legal mutua para recuperacion de
activos y sobre la posterior cooperacion para la devolucion de activos que ocurre de
manerareciprocaconotros paises. Paraobtener un mayor grado de detalle sobre el tema,
puede consultarse el estudio de caso de Indonesia incluido en el capitulo cinco de este
documento cuyo contenido discute la medicién de la corrupcion en el marco de
estrategias nacionales anticorrupcion.

Tabla 4.17: Medicion de Recuperacion de Activos

Medicion: Encuesta de Seguimiento al GastoPublico en elrubro de educacion

Eje de la Politica

Nacional Anticorrupciéon  Eje 01 Combatirla corrupcion yla Impunidad

en México
e  DPrioridad 2. Asegurarla coordinacion entre instituciones
encargadas dela deteccidn einvestigacion de hechos de
corrupcién conlas autoridades competentes en materia
Prioridad de la Politica fiscal y deinteligencia financiera.

Nacional Anticorrupcion e  Prioridad 9. Fortalecerlascapacidades deinvestigacion
de la Fiscalia General dela Republicay delas fiscalias de
las entidades federativas en materia de delitos por

hechos de corrupcién.

Programa Nacional de Estrategia prioritaria 5.4.- Dar destino a bienes y a empresas
Combatea la improductivas, en el menor tiempo y con la mayor
Corrupcion y ala recuperacion posible, contribuyendo a los esfuerzos de
Impunidad, y de Mejora  austeridad y fortalecimiento del Estado de Derecho con las
de la Gestion Publica mejores condiciones de atenciony servicio a transferentes y
2019-2024 compradores.

e Institutopara Devolverle al Pueblolo Robado: Listado de
los eventos comercialesen curso (2019)

e Instituto para Devolverle al Pueblolo Robado: Resultado
de eventos comerciales (2020)

Fuente paraMéxico

Caso comparado de Reino Unido, Ministerio de Asuntos Interiores (Home Office)
referencia Indonesia, Gobierno de Indonesia (Government of Indonesia)

113



Medicion: Encuesta de Seguimiento al GastoPublico en elrubro de educacion

I. Confiscacionesy decomiso de efectivo

1. Montode confiscacion y decomiso de efectivo

2. Distribucién proporcional (%) de confiscacion o
decomiso de efectivo.

3. Cambio porcentualen la recuperacién de dinero

producto del crimen respecto al inicio dela serie
dinero recuperado (t) — dinero recuperado (t,)

dinero recuperado t,
IL. Destino de los fondos del Esquemade Incentivos de
Recuperacion de Activos (ARIS)
1. Destino delos fondos recuperados por ARIS:
e paratrabajo en recuperacion deactivosen el futuro,

e para proyectos dereducciondel crimen,
e para proyectos comunitarios,
e miscelaneo
2. Proporcion delos fondos recuperados destinado al
Indicadores trabajo de recuperaciénde activos en el futuro (%)
II1. Compensacion otorgada a victimas
1. Monto de 6rdenes de confiscacién destinado a
compensaciona victimas
2. Cambio porcentual de érdenes de confiscacion
destinadasa victimas del tltimo afio respecto al afio
anterior

(Monto érdenes de conficacion destinadas a victimas (t) —

Monto 6rdenes de confiscacién destinadas a victimas (t,))
Monto 6rdenes de confiscaiéndestinadas a victimas (t,)

Indonesia (pilar 4. cooperacién internacional y recuperacion

de activos)

1. Aumento porcentualdela asistencialegal mutua en

casos criminales (solicitadasy recibidas)

2. Porcentaje deactivos recuperados del pais originado de
casos de corrupcion determinados por unainstancia
judicial.

Desagregacion -
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Medicion: Encuesta de Seguimiento al GastoPublico en elrubro de educacion

Referencia

Meétodo de recoleccién

Periodo parael que
esta disponible

Articulo(s)dela
Convencion delas

Naciones Unidas contrala

Corrupcion

Reino Unido

Home Office: Asset Recovery statistical bulletin: financial years
ending 2014 to 2019 & Reporting force and agency data- assets
recovered: September 2019.

Indonesia

Government of Indonesia, National Strategy of Corruption
Prevention and Eradication (CPE). Long term (2012-2025) &
Medium term (2012-2014)

Registros administrativos (JARD, ARISy NCA)-
Registros administrativos (Estrategia Nacional de Prevencién
y Erradicacion dela Corrupcion, Indonesia)

Reino Unido:

2013/2014a 2018/2019 (afio fiscal que comienza en abril)
Indonesia:

Anual: 2012-2014 (mediano plazo)

Quinquenal: 2011-2014 a 2025 (largo plazo)

e 31 (embargo preventivo, incautaciony decomiso)
e 51-59 (capitulo V, recuperacién de activos)

Fuente: Elaboracion propia.

4.4. Fiscalizaciony control del gasto (articulos9(2y 3) y
13 de la Convencidn)

La captacion, distribucion y manejo de los recursos publicos a través de procesos como
la recaudacion fiscal, lapresupuestaciony lacontabilidad pablica constituyen la gestion
financiera del gobierno.2% Una de las dimensiones mas importantes de estas practicas
de gestidn esta en funcion de como se dispersan los recursos a distintas areas de acuerdo
con prioridades objetivas a fin de proporcionar bienes y servicios que atiendan
problemas publicos.24 Tal como se estipula en los articulos 9 y 13 de la Convencion, la
transparenciay larendicionde cuentasen las distintas etapas relacionadas de la hacienda
publica (véase ilustracion 4.3) son elementos clave para el combate a la corrupcion.

203 |_a calidad del gobierno en las entidades federativas mexicanas: una propuestaconceptual y de medicion,

pag.22.
204 |bid., pag. 23
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https://www.gov.uk/government/statistics/asset-recovery-statistical-bulletin-financial-years-ending-2014-to-2019
https://www.gov.uk/government/statistics/asset-recovery-statistical-bulletin-financial-years-ending-2014-to-2019
https://www.gov.uk/government/statistics/asset-recovery-statistical-bulletin-financial-years-ending-2014-to-2019
https://www.gov.uk/government/statistics/asset-recovery-statistical-bulletin-financial-years-ending-2014-to-2019
https://www.unodc.org/documents/indonesia/publication/2012/Attachment_to_Perpres_55-2012_National_Strategy_Corruption_Prevention_and_Eradication_translation_by_UNODC.pdf
https://www.unodc.org/documents/indonesia/publication/2012/Attachment_to_Perpres_55-2012_National_Strategy_Corruption_Prevention_and_Eradication_translation_by_UNODC.pdf
https://www.unodc.org/documents/indonesia/publication/2012/Attachment_to_Perpres_55-2012_National_Strategy_Corruption_Prevention_and_Eradication_translation_by_UNODC.pdf

Nlustracién4.3: Etapasen la gestion dela hacienda publica

Supervision a Sistemas
Presentacion e de

Aprobacién de gastose e moEesdk gestion de

Adopcion
de medidas

presupuesto ingresos contabilidad riesgo y correctivas

y auditoria control

Fuente: Elaboracion propia a partir del articulo 9 dela Convencion

El tema de una gestidn del gasto transparente y acorde con los presupuestado (etapa 2
de la gestion presupuestal) es de tal importancia a nivel internacional que esta presente
de manera especificaen el indicador 16.6.1 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(vease recuadro). La relevancia de dicho indicador radica en que mide las capacidades
del Estado para gastar en aquello que fue acordado en la primera etapa- de
presupuestacion- de la gestion de la hacienda-

Indicador del Objetivo de Desarrollo Sostenible 16.6.1:

Gastos primarios del gobierno en proporcion al presupuesto
aprobado originalmente, desglosados por sector (o por cddigos
presupuestarios o elementos similares)

Para el caso de México, los informes trimestrales de monitoreo del gasto al Congreso
de la Unidny, sobre todo, el informe de la Cuenta Publica publicado por la Secretaria
de Hacienday Crédito Publico, dan cuenta de qué tan acorde es el gasto del gobiemo
con lo originalmente presupuestado. En los informes generados desde 1996, la
informacion del gasto ejercido y el gasto aprobado-y su variacion porcentual- esta
desagregada para cada tipo de gasto (programable y no programable) clasificacién
administrativa, clasificacion econdmica, clasificacion funcional y otros rubros
especificos, como las transferencias a entidades federativas y municipios. Ello permite
un seguimiento al grado del cumplimiento del indicador 16.6.1 de los ODS conforme al
desglose requerido por este marco internacional.

En tanto, la siguiente etapa de la gestion hacendaria a nivel federal- la
supervision a través de normas de contabilidad y auditoria, esta a cargo del Congreso de
la Union, que eslaramadel poderencargadade fiscalizar el gasto reportado en la Cuenta
Publica. Enespecifico, elarticulo 74 constitucional estipula que la Cdmara de Diputados
es la encargada de hacer la revisidn de la Cuenta Publica, para lo que tiene un 6rgano
especializado en la Auditoria Superior de la Federacion. Para poder cumplir con su
mandato legal, la ASF fiscaliza una muestra del gasto publico de acuerdo con el nivel
de riesgo de ocurrencia de irregularidades o errores contables. Por ejemplo, para la
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CuentaPublicade 2018, dichamuestra consistio en cercadel 50%del total gasto publico
federal.2% Los resultados de la fiscalizacion se presentan en el documento “Informe de
Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica”. La l6gica es la misma a
nivel subnacional, pues las entidades federativas y municipios presentan su Cuenta
Publica a la legislatura estatal que cuenta con auditorias superiores para hacer la
fiscalizacion correspondiente. Vale la pena mencionar que desde 2015, el articulo 79
constitucional establece que la ASF esta facultada para auditar los recursos que el
Gobierno Federal transfiere a las entidades federativas y los municipios.

El Informe de Resultados de la Fiscalizacidn Superior es un documento extenso
y que puede ser complejo para personas usuarias no familiarizadas con el tema. Los
resultados de las distintas auditorias realizadas por la ASF desde el afio 2000 pueden ser
consultados de maneraaccesible en el Sistema Publico de Consulta de Auditorias, cuya
plataforma permite conocer qué acciones promueve la ASF para la mejora del gasto
publico, asi como el estatus en su tramite. Entre dichas acciones se encuentran desde
recomendaciones para orientar el gasto de las entidades gubernamentales a fin de
hacerlo mas eficiente, asi como acciones mas enfocadas en la adjudicacion de
responsabilidades como la promocion de acciones administrativas sancionatorias ante
los 6rganos de control de las entidades publicas, el fincamiento de responsabilidades
resarcitorias para que las personas responsables por los perjuicios ocasionados
indemnicen al erario publico hasta las denuncias de hechos ante el Ministerio Publico
cuando se presume la comision de un delito. La informacién del Sistema Publico de
Consulta de Auditorias esta desagregada por entidad federativay permite descargar la
informaciénen formato de datos abiertos de acuerdocon las especificaciones requeridas
por la persona usuaria. La posibilidad de contar de manera transparente con la
informacion de las auditorias y de las acciones promovidas por una institucion
independiente como la ASF es un insumo valioso para la rendicion de cuentas sobre
como se ejerce el dinero publico. A un sistema tan robusto quizas solo se le podria
agregar la generacion de indicadores monitoreados regularmente para brindar un
seguimiento de manera sintética al ejercicio del gasto publico y la sancion de actos
ilegales cometidos en el marco de este proceso.

Las Encuestas de Seguimiento de Gasto Gubernamental (PETS) en Uganda

En términos de experiencias internacionales, las auditorias realizadas por otros paises
demuestran el valor de la informacién publicada por la SHCP y por la ASF para el
combate a la corrupcion. En la década de 1990, Uganda fue un caso emblematico de
revision del gasto publico al aplicar una metodologia de fiscalizacion impulsada por el
Banco Mundial conocida como las Encuestas de Seguimiento de Gasto Gubernamental
(PETS, por sus siglas en inglés). El uso de las PETS estuvo enfocado en evaluar la

205 Auditoria Superior de la Federacion, Informe General Ejecutivo Cuenta Plblica 2018, pag. 31.


http://www.asfdatos.gob.mx/

gestion de los recursos publicos destinados a escuelas y clinicas de salud en Uganda. El
método de las PETS para rastrear el gasto publico es muy simple: se elige una muestra
aleatoria de puntos de entrega de servicios publicos2% y se compara cuanto dinero y/o
recursos materiales fueron enviados en promedio a las unidades de entrega de recursos,
comparado conlos montos etiquetados por el 6rgano de tesoreria del gobiernocentral. 207
El uso de los PETS es especialmente (til en los paises en los que no se cuenta con
informacionfiable del gasto publico o en laque dicha informacién se presenta de manera
poco oportuna. A partirde los hallazgos de esta metodologia puedenencontrarse “fugas”
(fondos perdidos) en el gasto publico posiblemente atribuibles a la corrupcion. 208

Para el caso concreto de Uganda, en 1996 se investigd el monto del gasto
etiquetado en el presupuesto de educacion que efectivamente llegaba a las escuelas. A
partirde unaformula de referencia del gasto que cada estudiante debiarecibir de acuerdo
a lo presupuestado se encontr6 que solo el 26% del gasto en educacion alcanzabasu
destino (para la formula de este indicador véase tabla 4.18).209 En el resto del gasto
prevalecia la opacidad y no podria descartarse que hubiera actos de corrupcion en el
manejo de estos recursos. Sin embargo, a partir de estos datos, Uganda realizé un
conjunto de acciones para reformar el sistema del gasto publico. Unanueva evaluacion
del gasto al sector educativo realizada siete afios despues (en 2002) por los
investigadores del Banco Mundial evidencié mejoras importantes, ya que las escuelas
recibieron 80% de los recursos etiquetados originalmente. 210

Para el caso de México esta segunda etapa enfocada en corregir aspectos de
gestion que no funcionan adecuadamente, la informacién publicada por la ASF es
sumamente Gtil. Para ello vale la pena buscar operacionalizar las acciones méas
frecuentemente promovidas por la ASF en indicadores desagregado por entidades
federativas y distintas clasificaciones del gasto publico. Ello va acompafiado de disefiar
indicadores que permitan sintetizar lo que ocurre con las denuncias de ilicitos que se
desprenden de la fiscalizacion del gasto publico. Lo anterior representa la base de un
diagndstico que permita hacer ajustes dirigidos a evitar el mal uso de recursos publicos
y que permita evaluar el seguimiento que se le da a los posibles hechos de malversacion
de fondos identificados por la autoridad de control en el ejercicio de los recursos.

2% pPara elcaso del primerestudio de Uganda fueron tomadas en cuenta 250 escuelasy 110 clinicas de salud.
Véase Emmanuel Ablo y Ritva Reinikka, “Do budgets really matter? Evidence from public spending on
education and health in Uganda”, World Bank Research Working Paper 1926 (Washington D.C.: Banco
Mundial, 1998).

207 Geir Sundet, “Following the money: do Public Expenditure Tracking Survey matter?” U4 Issue 2008: 8
(Bergen [NOJ: U-4 Anticorruption Resource Centre, 2008]), pag. 9.

208 Miriam A. Goldenand Lucio Picci, “Proposal for a new measure of corruption, illustrated with Italiandata”,
en Economics and Politics, vol. 17, No. 1 (2005), pags. 37-75.

209 «“Do budgets really matter? Evidence from public spending on education and healthin Uganda”.

210 «“Following the money: do Public Expenditure Tracking Survey matter?”, pag. 9.
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Tabla 4.18: Mediciones de seguimiento al gasto ptiblico en el rubro de la educacion basica

Medicion: Encuesta de Seguimiento al GastoPublico en elrubro de educacion

Eje de la Politica
Nacional Anticorrupcién

en México

Prioridad de la Politica

Nacional Anticorrupcion

Programa Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Publica
2019-2024

Fuente para México

Caso comparado de
referen cia

Indicadores

Desagregacion

Referencia

Método de recoleccion

Periodo parael que
esta disponible

Eje 03: Promover la mejora dela gestion publica y delos

puntos de contacto gobierno-sociedad.

Prioridad 22. Fortalecer mecanismos de evaluacion de
los programas presupuestarios con enfoques de derechos

humanos y gestion deriesgos de corrupcion.

Estrategia prioritaria 3.5. Fortalecerlos mecanismos de
identificacion de fortalezas, oportunidades, debilidades y
amenazas delos programas presupuestarios y fomentar el
uso deestos hallazgos en el disefio, operacion y medicion
de resultados.

e  Secretaria de Hacienda y Crédito Publico Cuenta
Publica (1996-2019).

e  Auditoria Superior dela Federacion, Sistema Publico
de Consultasde Auditoria (2000-2018).

e  Auditoria Superior dela Federacion Informe del
Resultado dela Fiscalizacion Superior dela Cuenta
Publica (2000-2018).

Uganda, Encuestas de Seguimiento de Gasto Gubernamental.

Monto recibido por parte del gobierno

Numero de alumnos matriculados en la escuela
Monto asignado en el presupuesto

Alumnos matriculados en la escuela

e Urbano/Rural

e Region del pais (noroeste, norte, noreste, este, centro,
suroeste, oeste).

e Distritoescolar.

The World Bank, Public Expenditure Tracking Survey in
Education 2002.

Analisis dela contabilidad en escuelasa partir de una
muestra estratificada aleatoria para suseleccion.

Uganda: 1996; 2002.


https://datacatalog.worldbank.org/dataset/uganda-public-expenditure-tracking-survey-education-2002
https://datacatalog.worldbank.org/dataset/uganda-public-expenditure-tracking-survey-education-2002

Medicion: Encuesta de Seguimiento al GastoPublico en elrubro de educacion

Articulo(s)dela

. e 9 (incisos 2.y 3.), Contratacion publica y gestion dela
Convencion delas ( . ,y . ) p A

: . haciendaptblica.

Naciones Unidas contrala . ., .
e 13, Participacion dela sociedad.

Corrupcion

Fuente: Elaboracion propia.

4.5. Mediciones de niveles de corrupcién

Como se mencion6 en la metodologia de este documento, es importante diferenciar las
mediciones propias de las politicas publicas anticorrupcién-maés relacionadas a la
gestion y al impacto en areas especificas- de los niveles de corrupcion. En esta seccién
presentamos métricas relacionadas con el segundo elemento. Como se ha mencionado
antes, la corrupcion es dificil de medir por varias razones como su naturaleza oculta, los
altos costos para denunciar su ocurrencia y su naturaleza amplia que se traduce en que
engloba mdaltiples conductas. No obstante, existen metodologias y estandares para
cuantificar ciertas manifestaciones generales de la corrupcion. Dichas métricas son
especialmente Gtiles para medir el efecto global provocado por el conjunto de las
politicas puablicas discutidas en la seccion anterior. En términos de evaluacién. la
medicion de los niveles de corrupcion es Gtil para examinar objetivosen el largo plazo
que obedecen a una secuencia de mejoras en la administracion del Estado y la
implementacion de acciones publicas para el combate a la corrupcidn. A partir de ello
pueden definirse las lineas estratégicas de las politicas publicas y fortalecer las &reas en
las que se identifican aspectos problematicos vinculados a la corrupcion. Asimismo, las
métricas de este apartado sirven para comunicar logros concretos en el combate al
problema de la corrupcion.

Ahora bien, deben advertirse los riesgos de establecer una causalidad directa
entre las acciones de distintas politicas publicas anticorrupciony las mediciones de
niveles de corrupcion, puesen la magnitud de los segundos confluyen muchos factores
y la direccion de los efectos no es siempre clara.211 Por ello se recomienda que su uso
debe ser cauteloso, lo que implicatomar en cuenta la trayectoria de estos indicadores en
el largo plazo y contextualizar su informacion con otros factores de coyuntura politica,
econdmicay social.

11 How to monitor and evaluate anti-corruption agencies: guidelines for agencies, donors and evaluations,
péag.43.
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4.5.1. Niveles de corrupcion experimentados por personas y
empresas

Las encuestas que consultan a las personas sobre sus experiencias con actos de
corrupcién permiten analizar y detallar situaciones reales de corrupcion, asi como
determinar cuales son los sectores, organismos y grupos de personas mas vulnerables a
estas practicas.?2 Por estas razones las encuestas de corrupcion son uno de los
instrumentos mas Utiles para generar mediciones que sirvan para elaborar politicas
publicas que ataquen la problematica del soborno de manera focalizada. Para contar con
esta informacion, un primer paso consiste en tener conocimiento sobre los trdmites
gubernamentales y los requisitos para cada uno. En ese sentido, el gobierno mexicano,
por medio de la CONAMER y la SFP, articuld el Catalogo Nacional de Tramites y
Servicios (CNTyS), que incluye el conjunto de los tramites y servicios a nivel federal,
estatal y municipal. A traves de este registro existe una herramienta que transparenta las
etapas de los procesos de interaccidn entre gobierno y ciudadania y visibiliza los
requisitos necesarios para obtener cualquier tramite desde una misma plataforma
conocida como la Ventanilla Unica Nacional. Como se reviso en la seccion de gobiemo
electrénico, el CNTyS también hace posible conocer el grado de digitalizacidn de cada
tramite.213

Una vez generado el conocimiento sobre los servicios ofrecidos por el Estado,
las encuestas de corrupcionconstituyen la mejor herramienta para estimar la prevalencia
del soborno, la cual representa la medicion de dos de los indicadores de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS): el 16.5.1y 16.5.2.214 Dichos indicadores toman en
cuenta las experiencias de soborno en trdmites parael afio previo al levantamiento de la
encuesta en cuestiony estiman los resultados para dos poblaciones diferentes: personas
(indicador 16.5.1) y empresas (indicador 16.5.2). México cuenta con encuestas
levantadas por el INEGI para la medicion de ambos indicadores. Para el caso de la
prevalencia de corrupcion en las personas la principal fuente de informaciénes la
Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG), cuy o levantamiento
ocurre cada dos afios (las encuestas de corrupcion a empresas son discutidas mas
adelante). A partir de los datos de estas encuestas, la prevalencia del soborno en México
es comparable a las tasas reportadas a nivel internacional por otros paises que también
recolectan su informacién bajo los estandares recomendados para el indicador 16.5.1 de
los ODS. Vale la pena anotar que el Grupo Inter-Agencial de Personas Expertas en
indicadores de los ODS (IAEG-SDGs, por sus siglas en inglés)?5 coloca al indicador

212Elaboracion y aplicacion de estrategias nacionales de luchacontrala corrupcion, pag. 20.

213 De acuerdo con los datos abiertos dela base dedatos “Nivel de digitalizacion de los tramites registrados en
el Catalogo Nacional de Tramites y Servicios” los pardmetros son los siguientes: 1) Descarga de formatos, 2)
informaciondisponible, 3) enviode formatos, 4) servicios punta a punta.

214 Para unadiscusion mas amplia véase la introduccion de este documento.

215 Inter-Agencyand Expert Group on SDG indicators.



16.5.1 como uno conceptualmente claro, con una metodologia internacional establecida
y con estandares disponibles.216 Esto significa que México cuenta con un instrumento
alineado a las mejores acordadas por experto(a)s internacionales en la materia para la
medicion de la prevalencia de corrupcion.

Como se muestraen la tabla 4.19, las encuestas de corrupcion son utiles no sélo
para conocer la prevalencia del soborno a la que hace referencia el indicador 16.5.1 de
los ODS. De esta fuente de informacion puede obtenerse qué sectores del gobiemo son
los mas afectados y los grupos sociales en los que la probabilidad de ocurrencia del
soborno es mayor. Asimismo, de las encuestas sobre corrupcion a personas
frecuentemente se obtiene el numero de veces en un periodo de referencia que un
ciudadano o ciudadana se ha visto involucrado en un acto de soborno (incidencia), asi
como los costos asociados- monetarios o de otro tipo- a una solicitud u ofrecimiento de
este tipo. Un aspecto particularmente importante para combatir el soborno es conocer la
respuesta de la poblacién. Lo anterior puede estimarse a través de indicadores sobre la
proporcion en la que son denunciados estos actos y los motivos que llevan a la
ciudadania a desistir, asi como las experiencias una vez que reportan un caso de este
tipo.

Las encuestas sobre experiencias de corrupcion son cominmente levantadas por
las Oficinas de Estadistica Nacionales como es el caso de la encuesta de seguridad
ciudadana?’ del Instituto Nacional de Estadistica (ISTAT, por sus siglas en italiano)218
de Italia, que incluye un médulo sobre corrupcion en la edicion de 2015-2016. Otros
levantamientos han sido llevadas a cabo por institutos nacionales en colaboracion con
organismos internacionales como UNODC. Este es el caso de las dos ediciones de la
encuesta de corrupcion de Nigeria (en 2016y 2019)21°y de una encuesta en la region de
los Balcanes Occidentales desarrollada con una misma metodologia en siete paises de
la regionen 2011.220Un proyecto en el &mbito de la estadisticano oficial es el Barometro
Global de la Corrupcion de la organizacién Transparencia Internacional, la cual
recolecta la proporcidn de personas involucradasen sobornos en distintas regiones. Si
bien la metodologia permite comparaciones internacionales y cuenta con maltiples
ediciones, el tamafio de la muestra del Barometro Global de la Corrupcién en cada pais

216 United Nations Statistics Division, Tier classification for Global SDG indicators as of 17 July 2020,
https://unstats.un.org/sdgs/iaeg-sdgs/tier-classification/

27 Sjcurezzadei cittadini.

218 Instituto Nazionale de Statistica.

219 UNODC, Corruption in Nigeria: patterns and trends. Second survey on corruption as experienced by the
population (Viena [AT]: UNODC, 2019); UNODC, Corruption in Nigeria. Bribery: public experience and
response (Viena [AT]: UNODC,2017).

220 |_a encuesta fue llevada a cabo Albania, Bosniay Herzegovina, Croacia, Kosovo, Montenegro, Serbiay la
Republica de Macedonia del Norte. Las autoridades de estadistica estuvieron en mayor 0 menor medida
involucrados en el proceso en la mayoria de los paises. Véase UNODC, Corruption in the Western Balkans:
Bribery asexperienced by thepopulation (Viena [AT]: UNODC, 2011).
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es menoral que convencionalmente cuenta unaencuesta para levantar datos of iciales. 221
Un tamafio de muestra relativamente pequefio puede ser problematico para desagregar
informacidn para grupos sociales especificos y para tener representatividad en distintos
niveles geograficos.

El conjunto de las estimaciones mas relevantes de experiencias de corrupcion se
presenta en la tabla 4.19. Un &rea de oportunidad relevante de los levantamientos ahi
contenidos (con la excepcion del realizado por la organizacion Transparencia
Internacional) es su limitada frecuencia. Las encuestas de corrupcién del Instituto
Nacional de Estadistica Italiano y de UNODC en la region de los Balcanes, han sido
llevadas a cabo s6lo unavez y el proyecto de Nigeria- también realizado por UNODC,
en dos ocasiones. La limitada frecuencia en los levantamientos ocurre para la mayor
parte de las encuestas de corrupcion a nivel internacional identificadas en un estudio
amplio realizado en 2018 por el Centro de Excelencia UNODC-INEGI.222 En
comparacion, la ENCIG se lleva cada dos afios desde 2011 con metodologia similar en
cada edicion, lo que permite monitorear los niveles de corrupcion de manera periddica.
Por este motivo, y tal y como ocurre en el control en el ejercicio de recursos publicos,
es correcto afirmar que las practicas de medicion de corrupcion en México representan
en si mismas una buena préactica a nivel internacional.

Tabla 4.19: Mediciones de experiencias de corrupcion entre la ciudadania

Mediciones de experiencias de corrupcion entrela ciudadania

Ejey prioridad dela

Politica Nacional Transversal *

Anticorrupcion (PNA)en

México

Programa Nacional de Transversal, aunque particularmente importante para:

Combatea la Estrategia prioritaria 4.3. Promover la mejora y

Corrupcion y ala simplificacién de los procesos institucionales y el marco

Impunidad, y de Mejora  normativointerno quelos regula, con acciones que apoyen

de la Gestion Publica el uso adecuado de recursos, el cumplimiento de los

2019-2024 objetivos y la eliminacién de margenes de discrecionalidad.
e INEGI Encuesta Nacional de Calidade Impacto

Fuente para México Gubernamental (2011, 2013, 2015,2017,2019), Secciéon

VIII Corrupcion.

221 \/éase por ejemplo Transparencia Internacional, Barémetro Global de la Corrupcion América Latinay el
Caribe 2019: Opiniones y experiencias de los ciudadanos en materia de corrupcion (Berlin [DE]:
Transparencia Internacional, 2019).

222 Center of Excellence in Statistical information on government, crime, victimization and justice (2018),
Critical review of existing practices to measure the experience of corruption, (Ciudad de México: UNODC),
pag.24.



Mediciones de experiencias de corrupcion entrela ciudadania

Caso comparado de
referencia

Indicadores

Secretaria del a Funcion Publica Catalogo Nacional de
Tramites y Servicios.

Italia (ISTAT).

Nigeria (Apoyo a la anticorrupcion en Nigeria-UNODC).
Balcanes Occidentales (UNODC).

Global (107 paises). Transparencia Internacional.
Barometro Global dela Corrupcion.

Ocurrenciade soborno

1.

Prevalencia de soborno: Proporcion de personas (%)

con contacto con servidores publicos a las que le

solicitaron  dinero,  favores u obsequios

(convencionalmente tilltimos 12 meses).

Proporcién de personas (%) que conocen a alguien

(amigos, familiares, colegas) a quien se le pidid dinero,

favores u obsequios a cambiode bienes y servicios.
Distribucion porcentual por el tipo de personal que

solicitdé el soborno (médicos, docentes, personal
administrativo, policias, entre otros).

Numero promedio de sobornos o distribucion
proporcional del nimero de sobornos (1,2,3,4,5 o mas).

Valor del soborno

1.

Distribucién porcentual por tipo de soborno otorgadoo
solicitado (efectivo, en especie, intercambio de
favores).
Monto por soborno pagado en unafio (para sobornosen
efectivo).

Reporte de soborno

1.

Proporcion (%) de personas con experiencias de

soborno queloreportaron ala autoridad.

Distribucion porcentual delos motivos parano reportar
un soborno (practicacomun, no serviria de nada, miedo

arepresalias, noes claroa quien reportar el evento).
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Mediciones de experiencias de corrupcion entrela ciudadania

e Italia: Regional, sector de gobierno, area geografica,
tamarfio poblacional.

e Nigeria: Estados (36 entidades subnacionales),
pagadores desoborno/no pagadores desoborno, Area
urbana/rural y sexo de quienes sobornaron.

e  Balcanes Occidental: Pais (7), Urbano/Rural, Sexo

e Transparencia Internacional: Poredad, sector del
gobierno.

Desagregacion

e IstitutoNazionale de Statistica (Italia) Corruption in Italy:
The citizen’s point of view.

e  UNODC, Corruptionin Nigeria: Patterns and Trends,
Second survey on corruption as experienced by the population

Referencia e  UNODC, Corruptionin Nigeria. Bribery: public experience

and response.

e  UNODC, Corruption in the Western Balkans: Bribery as
experienced by the population.

e  TransparenciaInternacional, Global Corruption Barometer.

Encuesta a hogares por medio de muestreo aleatorio:
e Italia: Principalmente telefénica. **
e Transparencialnternacional es mayoritariamente cara a
cara con excepciones de algunos paises.
e Nigeria, encuestas cara a cara.
e Balcanes occidentales: encuestascara a cara.
e [talia: 2015/2016.
e Nigeria: 2016y 2019.
e Balcanes Occidentales: 2010.
«  Estudiocomparado de Transparencia Internacional:

Meétodo de recolecciéon

Periodo para el que
esta disponible

2004-2019.
Articulo(s) dela
Convencion delas
Politi acti i6 1 ion.
NacionesUnidascontrala 5, Politicasy practicas de prevenciéndela corrupcion
Corrupcion

*Se considera que experiencias de corrupcion es el resultadodelas prioridades que articulan
las acciones y programas de la PNA. Dado este caracter transversal, se estima que seria
equivocado asociarla con un eje o una estrategia prioritaria especifica y tinica.
** La encuesta italiana considera a las familias como unidades de medicion en contraste con
el resto de la unidad cuya unidad de medicién son individuos

Fuente: Elaboracién propia.

Las encuestas de corrupcion entre la ciudadania solamente capturan la corrupcion
administrativa en tramites; es decir, la mas frecuente y de menor magnitud. Esta
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https://www.istat.it/en/files/2017/10/EN_Corruption_in_Italy.pdf?title=Corruption+in+Italy+-+12+Oct+2017+-+Full+text.pdf
https://www.istat.it/en/files/2017/10/EN_Corruption_in_Italy.pdf?title=Corruption+in+Italy+-+12+Oct+2017+-+Full+text.pdf
https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/statistics/corruption/nigeria/Corruption_in_Nigeria_2019_standard_res_11MB.pdf
https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/statistics/corruption/nigeria/Corruption_in_Nigeria_2019_standard_res_11MB.pdf
https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/Crime-statistics/Nigeria/Corruption_Nigeria_2017_07_31_web.pdf
https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/Crime-statistics/Nigeria/Corruption_Nigeria_2017_07_31_web.pdf
https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/statistics/corruption/Western_balkans_corruption_report_2011_web.pdf
https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/statistics/corruption/Western_balkans_corruption_report_2011_web.pdf
https://www.transparency.org/en/gcb

limitante obedece a que la mayoria de las personas no tiene experiencias con casos de
corrupcién a gran escala en las que se involucran las élites politicas y empresariales, la
cual tiene que ver con adquisiciones publicas fraudulentas o el trafico de influencias
entre redes bien organizadas de corrupcion. Una de las maneras de subsanar esta
carencia es a partir de la realizacion de encuestas a empresas 0 negocios en las que se
busca captar informacion sobresus practicas comerciales, su interaccion con el gobiemo
y su participacion en lasadquisiciones pablicas.222 Ademas, los negocios son un publico
relevante para generar estadisticas por su peso en la economia y porque, parael caso de
empresas transnacionales, son un agente relevante en el soborno a servidores publicos
extranjeros. Paraeste tipo de encuestas escomun que la personaencargada de responder
sea un ejecutivo o una ejecutiva o bien la persona propietaria del negocio.??* La
seleccion de encuestados también debe dar preferencia a personas en la empresa con
mayor probabilidad de contacto con la administracion publica.225 A partir de la
informacidn de las experiencias de soborno en el ultimo afio se obtiene el indicador
16.5.2 de los ODS, mencionado anteriormente. Para el caso de México, la medicion de
prevalencia de corrupcion en empresas se desprende de dos programas de INEGI: la
Encuesta Nacional de Victimizacion a Empresas (ENVE)- de levantamiento bienal y
realizada en cuatro ocasiones- y la Encuesta Nacional de Calidad Regulatoria e Impacto
Gubernamental en Empresas (ENCRIGE) que cuenta con un levantamiento
correspondiente a 2016.226

A nivel internacional, diversos organismos internacionales han realizado
levantamientos de encuestas entre empresas a fin de conocer la prevalencia del sobomo
en este sector. EI Manual de Encuestas de Corrupcion cuenta cinco distintas
herramientas de este tipo:

e lasencuestas de empresas (Enterprise surveys) del Banco Mundial,

e el Eurobarometro Flash 374: Actitudes de las empresas hacia la
corrupcion en la Union Europea (Businesses’ attitudes towards
corruption in the EU)

e Empresas, Corrupcion y Delincuencia en los Balcanes Occidentales
(Business, corruption and crime in the Western Balkans227) de UNODC

22%Elaboracion y aplicacionde estrategias nacionales de luchacontrala corrupcion: guiapréactica, pag. 21.
224 UNODC, PNUD y Centro de Excelencia para Informacion Estadistica de Gobierno, Seguridad Publica,
ngtimizaciényJusticia UNODC-INEGI, Manual de encuestas de corrupcién (Viena [AT],2018), pag. 109.
Idem.

226 Adicionalmente existe una ENCRIGE 2019 con mediciones en empresas de la Ciudad de México.

227 E| estudio comprende los siguientes paises: Albania, Bosnia y Herzegovina, Croacia, Kosovo, Montenegro,
Serbia y la Republica de Macedonia del Norte (mismos Estados que en la encuesta de corrupcion a la
ciudadania).
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e Ladelincuencia contra las empresas en Europa: una encuesta piloto (The
Crime Against Business in Europe: a Pilot Survey) de la Comision
Europea, Gallup y Transcrime.

e Encuesta de entorno y desempefio empresarial (Business Environment
and Enterprise Performance Survey) del Banco Mundial.

La mayor parte de estas encuestas permiten desagregar la informacion a fin de conocer
en qué empresas es mas probable que ocurran casos de sobornoa laautoridad de acuerdo
con el tamafio de la firma, el sector econémico en el que se clasificay las regiones al
interior del pais en las que opera. Al igual que en encuestas dirigidas a la poblacion en
general, las encuestas de corrupcion a empresas permiten medir otros aspectos
relacionados con los niveles de este fendmeno. Un ejemplo es la incidencia de
corrupcién: el namero de veces que las empresas se han visto involucradas en un
soborno. También se puede hacer el calculo de los montos comunmente otorgados por
soborno, los cuales son significativamente mayores que para la ciudadania. Los
principales indicadores pueden revisarse en tabla 4.20. Una exploracion interesante es la
de la encuesta desarrollada en los Balcanes Occidentales por UNODC. En dicho
instrumento se incluyen mediciones sobre la corrupcion que ocurre entre empresas. Este
tipo de corrupcion ocurre a través de sobornos entre personal de empresas a fin de
asegurar transacciones comerciales sin la necesidad de intermediacion de la autoridad
publica.228 Su estimacion ocurre a través de preguntas analogas a las de los sobornos a
la autoridad publica, aunque referidas a las conductasilicitas entre empresas: prevalencia
del soborno desagregado por sectores econdmicos y tamafio de las empresas, tipo de
soborno otorgado, propdsito del mismo y tasa de reporte a la autoridad. La corrupcion
entre empresas es un tema que podria ser afiadido a los instrumentos en México como la
ENVE o la ENCRIGE para brindar un diagnéstico mas completo de los actos de
corrupcion.
Como ocurre con las encuestas de corrupcion a la ciudadania, México tiene la
ENVE como una fuente privilegiada para dar seguimiento a los indicadores de niveles
de corrupcion en empresas cada dos afos desde 2012. En contraste, instrumentos
similares a nivel internacional como la encuesta de UNODC en los Balcanes
Occidentales o el Eurobarémetro Flash 374 s6lo cuentan con una edicion, lo que limita
su utilidad para el monitoreo y evaluacion del soborno entre empresas a partir de series
de tiempo.

228 UNODC, Business, corruptionand crime in the Western Balkans (Viena [AT]: UNODC, 2013).



Tabla 4.20: Mediciones de experiencias de corrupcion en las empresas

Mediciones de experiencias de corrupcion en empresas

Ejey prioridad dela
Politica Nacional
Anticorrupcion (PNA) en
Meéxico

Programa Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora

de la Gestion Publica
2019-2024

Fuente para México

Casocomparado de
referencia

Indicadores 1/2

Transversal.*

Transversal aunque particularmente importante para:
Estrategia prioritaria 4.3. Promover la mejora y
simplificacién de los procesos institucionales y el marco
normativo interno que los regula, con acciones que
apoyen el uso adecuado de recursos, el cumplimiento de
los objetivos y la eliminacion de margenes de
discrecionalidad.

Encuesta Nacional de Victimizacion de Empresas-ENVE
(2012-2018), Cuestionario Principal, VI. Corrupcion
Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Regulatorio en
Empresas-ENCRIGE (2016 y 2019 para Ciudad de
México), Seccion IX Corrupcion.

Business attitudes towards corruption in the EU del
Eurobarometro Flash 374 (28 paises europeos)

Enterprise Surveys del Banco Mundial (139 paises)
Estudio Business, Corruption and Crime in the Western
Balkans (7 paises dela region)

The Crime Against Business in Europe: A Pilot Survey de la
Comision Europea, Gallup y Transcrime

Ocurrencia de soborno

1. Prevalencia de soborno: Proporcion de empresas con
contactos con servidores publicos que pagaron un
soborno o a los que se les solicité un soborno en un
periodo dereferencia (convencionalmente 12 meses).

2. Numero promedio de sobornos pagados en el tltimo
ano.

3. Proporcion (%) de transacciones ptblicas en las que el
pago deun regalo fue requerido.

4. Tipodeoficial ptblico que requiri6 o recibi¢ el sobomo
(servidores publicos en dreas de impuestos, obra
publica, inspeccion, municipales, aduana, policia, entre
otros).

5. Distribucion de las razones del soborno (acelerar
procesos, recibir mejor trato, sin proposito explicito,

recibirinformacion privilegiada, entre otras).
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Valor delsoborno

1. Distribucion porcentual por tipo de soborno otorgadoo
solicitado (efectivo, en especie, intercambio de favores,
otros).

2. Valor del regalo como porcentaje del valor del contrato.

3. Monto promedio delos sobornosen efectivo.

Reporte de corrupcion
1. Proporcion (%) denegocios con experiencias de sobomo
) que loreportaron a la autoridad.
Indicadores2/2 o
2. Distribucion porcentual de las razones para no reportar
un soborno (es una practicacomun, no serviria denada,
miedo a represalias, no es claro a quien reportar el

evento).

Corrupcion entre empresas

1. Prevalencia de soborno entre empresas: Proporcion de
empresas (%) que otorgan regalos, favores o pagan un
dinero extra para asegurar una transaccion comercial.

2. Distribucién porcentual por tipo de soborno otorgado o
solicitadoa otraempresa (efectivo, en especie, intercambio
de favores, otros).

3. Distribucién porcentual del motivo por el que otorgado o
solicitadoel soborno(ganar un contrato, asegurar mejores
precios, acuerdo para concursar en una licitacion publica,
entre otros).

4. Proporcion (%) de empresas con experiencias de sobomo
con otra empresa que loreportaron a la autoridad

e FEurobarometro: Pais (28), sector econdmico

e Banco Mundial: Pais, region, tipo de trdmite o servicio
publico (contratos publicos, pago de impuestos,
permisos/licencias)

Desagregacion e UNODC:sector econémico, pais (siete paises

considerados), nimero de empleados por categoria,
Poblacion Urbana/Rural/, ntimero de sucursales, tipo de
propiedad (privada, del Estado, anteriormente del
Estado), participacion capital privado extranjero (51/No)

e Comision Europea-Gallup-Transcrime: Pais (20),
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e Banco Mundial, Enterprise Surveys y Business
Environment and Enterprise Performance Surveys

e FEurobarémetro Flash 374, Business attitudes towards
corruption in the EU

Referencia e UNODC, Business, corruption and crime in the Western

Balkans: The impact of bribery and other crime on private
enterprise

e Comision Europea-Gallup-Transcrime, The crime
against enterprises in Europe: A pilot survey

Encuestas a negocios por medio de muestreo aleatorio. La
forma en la que se recolecta la informacion es la siguiente:

Método de recoleccion (UNODC cara a cara, Comision Europea, Gallup y
Transcrime telefénicay en linea, Eurobarémetro, telefénica
y para las encuestas del Banco Mundial, caraa cara).

e FEurobarémetroFlash:2013

e Estudio de UNODC sobre paises en los Balcanes
Occidentales: 2013

e BancoMundial:2006-2019

¢ Comision Europea/Gallup/Transcrime: 2013

Periodo parael que
esta disponible

Articulo(s)dela

Convencion delas

. . 5, Politicasy practicas de prevencién dela corrupcion
NacionesUnidascontrala yP p p

Corrupcion
*Se considera quelas experiencias de corrupcion relacionadas con el sobornoson el resultado
de las prioridades que articulan las acciones y programas de la PNA. Dado el caracter
transversal de la percepcion de corrupcion, se estima equivocado asociarla con un eje o una
estrategia prioritariainica.
Fuente: Elaboracion propia.

4.5.2.Percepcidn de corrupcion

La medicion de la corrupcion a través de las percepciones sobre su existencia comenzd
con el Indice de Percepcion de Corrupcion (IPC) de Transparencia Internacional de
1995, lo que represento una de las primeras mediciones generales y comparables sobre
este fendmeno.229 De lo anterior se desprende que el IPC cuente con una larga serie
histéricaanual que permite evaluar laevoluciénde las percepciones de corrupcion desde

22 Mireille Razafindrakoto & Frangois Roubaud, “The Governance, Peace and Security modules of the
Strategy forthe Harmonisation of Statistics in Africa (GPS-SHaSA\) : development of aninnovative statistical
survey methodology” UMR 225 IRD - Paris-Dauphinedt 2015-20.
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https://www.enterprisesurveys.org/en/data/exploretopics/corruption
https://www.enterprisesurveys.org/en/data/exploretopics/corruption
http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/flash/fl_374_sum_en.pdf
http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/flash/fl_374_sum_en.pdf
https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/statistics/corruption/Western_balkans_business_corruption_web.pdf
https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/statistics/corruption/Western_balkans_business_corruption_web.pdf
https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/statistics/corruption/Western_balkans_business_corruption_web.pdf
http://www.transcrime.it/en/pubblicazioni/la-criminalita-contro-le-imprese-in-europa-unindagine-pilota/
http://www.transcrime.it/en/pubblicazioni/la-criminalita-contro-le-imprese-in-europa-unindagine-pilota/
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2012.230 Otra ventaja del IPC es que cuenta con una metodologia estandarizada a nivel
internacional, lo que permite hacer comparaciones para 180 paises en la edicién méas
reciente (2019). Ahora bien, es importante precisar que el IPC no es una medicion
directa del nivel de corrupcidn, sino un indice compuesto a partir de 13 encuestas y
evaluaciones elaboradas por 12 instituciones. Cada una de estas fuentes de informacion
recoge las opiniones de personas expertas y ejecutivos o ejecutivas de empresas sobre
la corrupcion en el sector publico para un pais concreto.231 A partir de los insumos de
informacion de estas fuentes de informacidon se estandarizael resultado de cada una en
un puntaje que va de 0 (mas corrupcion percibida) a 100 (menos corrupcidn percibida).
Posteriormente se agregan un minimo de tres medidas estandarizadas por pais, se
obtiene un promedio que consiste en el puntaje del IPC y una medida de incertidumbre
de acuerdo a la variacion en las mediciones consideradas. 232 Del resultado obtenido se
construye un ranking que clasifica a los paises de acuerdo con el nivel de corrupcion
percibida en el sector publico.233 Tanto el ranking como el puntaje parte del IPC
incluidas en la tabla 4.21 son medidas de percepcion de corrupcion que, acompafiadas
de otras, pueden contribuir en el monitoreo de una estrategia anticorrupcion. Asimismo,
al mezclar diversas fuentes de informacion, el IPC reduce el sesgo que cada una tiene
considerada de manera aislada. Sin embargo, hay varios inconvenientes que han sido
identificados de la medicién a través de indices compuestos. Las evaluaciones de
quienes responden instrumentos de este tipo pueden corresponder a una creencia
compartida sobre la corrupcion en el pais u obedecer a la percepcion de que los paises
menos desarrollados son los mas corruptos.234

Ademas de indices compuestos para la medicion de la corrupcion tales como el
IPC otro método comun para medir las percepciones de la corrupcidn son las encuestas.
De acuerdo con el conteo realizado por Centro de Excelencia UNODC-INEGI existen
mas de 90 instrumentos de medicion de la corrupcion a nivel internacional que utilizan
encuestas para recoger las percepciones sobre el tema. La mayor parte toman en cuenta
las opiniones de los integrantes de viviendas o los individuos contactados por otros
medios, y, en menor medida, se consultan a representantes de empresas y a servidores
publicos.23 Frecuentemente estas encuestas son llevadas a cabo en varios paises por
organizaciones no gubernamentales internacionales, por lo que no clasifican como
estadisticas oficiales. En ellas se contienen mediciones de que tan frecuente se estima la

2% Debido a un cambio de metodologia, resultados anteriores no son comparables. VVéase Transparencia

Internacional, Corruption Perceptions Index2019, Frequently asked questions,

https://images.transparencycdn.org/images/2019 CPI_SourceDescription EN-converted-merged.pdf

281 Transparencia Internacional, Corruption Perceptions Index2019, Full source description,

https://images.transparencycdn.org/images/2019_CPI_SourceDescription_EN-converted-merged.pdf

282 Transparencia Internacional, Corruption Perceptions Index2019, Frequently asked questions,

?3t3tps:// images.transparencycdn.org/images/2019 CPI_SourceDescription EN-converted-merged.pdf
Idem.

2Critical reviewof existing practices to measure the experience of corruption, pag. 16.

2% Critical review ofexisting practices to measure the experience of corruption, pag. 14.


https://images.transparencycdn.org/images/2019_CPI_SourceDescription_EN-converted-merged.pdf
https://images.transparencycdn.org/images/2019_CPI_SourceDescription_EN-converted-merged.pdf
https://images.transparencycdn.org/images/2019_CPI_SourceDescription_EN-converted-merged.pdf

corrupcion, qué tanto se justifican este tipo de actos, asi como el rol de la autoridad ya
sea en su combate o su reproduccion. El Centro de Excelencia hace un conteo de las
encuestas dirigidas a ciudadania, servidores publicos y empresas del que se obtiene que
hay méas de 90 instrumentos de medicion de percepciones de corrupcion.23¢ Algunos de
los indicadores y fuentes de informacidn mas representativos se presentan en la tabla
4.21

Ahora bien, las mediciones basadas Unicamente en percepciones crean una
vision limitada de la corrupcién23”y con frecuencia su validez es reducida, dado que las
percepciones de corrupcién pueden desviarse de la realidad de manera significativa.238
Por consiguiente no se recomienda su uso como medidaaislada para medir los niveles
de corrupcién. Sin embargo, existen razones por las que este tipo de métricas pueden
ser Utiles para analizar aspectos particulares de la corrupciony por las que vale la pena
utilizarlas para el monitoreo y evaluacion de una estrategia. Entre estas razones se
encuentran:

1.  Las encuestas de percepciones sirven para medir el grado en el que la
corrupcion es considerada como una prioridad en la agenda publica en
relacion con otros temas.

2.  Estos instrumentos pueden reflejar la creencia de que la corrupcidn esta
muy extendida, lo que puede contribuir a que este tipo de conductas sea
normalizado. Vale lapenabuscarevitar lo anterior pues lanormalizacion
de la corrupcion puede reducir los costos de involucrarse en actos de
corrupcion.23 Evidencia de lo anterior es que en distintas encuestas una
de las principales razones expresadas para no reportar actos de
corrupcidn es porgue se considera unapractica comdn.240

A manera de aprovechar la informacion que brindan las encuestas de percepciones de
corrupcién y de compensar por sus limitaciones, varios paises y organizaciones
internacionales han optado por combinarlas en un mismo instrumento con modulos
sobre experiencias de corrupcién.?*1 De acuerdo con la busqueda de instrumentos para
la medicion de la corrupcion realizada por el Centro de Excelencia UNODC-INEGI, las
encuestas que miden tanto percepciones como experiencias de corrupcion son la forma
mas comun de herramientas paramedir la corrupcion.242

2% |bid., pag. 10.

2" What explains corruption perceptions? The dark side ofpolitical competition in Russia’s regions”, pag, 148.
2% Dilyan Donchevy Gegerly Ujhelyi“What do corruption indices measure?” Economics & Politics VVol. 26
No. 2 (Julio 2014), pags. 309-331.

% |bid., pag. 149.

240 \/éase Business, corruptionand crime in the Western Balkans, pag. 36

241 Elaboraciény aplicacion deestrategias nacionales de lucha contrala corrupcion: guiapractica, pags. 21-
22.

242 Critical review of existing practices to measure the experience of corruption, pag. 7.
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Este es el caso de los instrumentos con los que INEGI cuenta para la medicion
de la corrupcion. La Encuesta de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG), la
Encuesta Nacional de Victimizacion de Empresas (ENVE), y la Encuesta de Calidad e
Impacto Regulatorio en Empresas (ENCRIGE) que miden experiencias de corrupcion
en las personas y en las empresas, incluyen reactivos sobre aspectos relacionados con la
percepcidn parecidos a los que hemos referido anteriormente a nivel internacional: qué
tan extendidaesté lacorrupcion, qué tan corrupta se consideraunaautoridad (gobiemos,
congresos, organismos autdbnomos, érganos de procuracion imparticion de justicia,
partidos politicos), asi como la medida en que la corrupcion afecta a los negocios.
Asimismo, la Encuesta Nacional de Estandares y Capacitacion Profesional (ENECAP),
levantada entre oficiales de policia en los &mbitos federal, estatal y municipal durante
2017, incluye preguntas sobre la percepcion de corrupcién en los mecanismos de
denuncia interna. Como se expuso anteriormente, tanto la ENCIG como la ENVE han
sido levantadas sistematicamente con unametodologia similar. Por consiguiente, estos
instrumentos son comparablesen el tiempo, lo que representaunaventaja para las tareas
de monitoreo. Otra de sus ventajas es que, gracias a su muestra amplia, permiten
desagregar la informacién por entidades federativas, por distintos grupos sociales y por
sectores economicos. Estos elementos hacen que México cuente con mediciones de
percepciones de corrupcion que son buenas préacticas al evaluarse bajo el estandar
internacional.

Tabla 4.21: Mediciones de percepciones de corrupcion (ciudadania, empresas y personas
expertas)

Medicion: percepciones de corrupcionen ciudadania, empresasy personas expertas

Ejey prioridad dela
Politica Nacional
Anticorrupcion (PNA) en

Transversal.*

México

Programa Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Puablica

Transversal.*

2019-2024
e INEGI, Encuesta Nacional de Calidad e Impacto
Gubernamental, ENCIG (2011, 2013, 2015, 2017, 2019)
Fuente para México Seccién III. Percepcion de Corrupcion.
1/2 e INEGI Encuesta Nacional de Victimizacion de

Empresas, ENVE (2012, 2014, 2016, 2018), Seccion III
Desempenio institucional.



Medicion: percepciones de corrupcion en ciudadania, empresasy personas expertas

e INEGL Encuesta Nacional de Calidad Regulatoria e
Impacto Gubernamental en Empresas, ENCRIGE
Fuente para México (2016), SecciénIll. Percepcion.

2/2 e INEGI Encuesta Nacional de Estandares vy
Capacitacion Profesional Policial, ENECAP (2017).
Seccidon V, Relacién conla institucion, mando y colegas.

o Indice de Percepcion de la Corrupcién de
Transparencia Internacional, 180 paises.

° Bribe Payers Index de Transparencia Internacional, 28
paises lideres en exportacion.

e  Gallup World Poll de Gallup, 129 paises.

e  Business attitudes towards corruption in the EU,
Eurobarometro Flash 374 (28 paises europeos).

Casocomparado de
referen cia

Indices compuestos de percepcion

o Indice de Percepcién de la Corrupcién, Indice
compuesto de encuestas y consultas a personas
expertas y empresas paraun paisespecifico.

e  Posicion (1-180) de un pais en el ranking derivado del
Indice de Percepciones dela Corrupcion.

e Bribe Payers Index, Indice a partir de preguntar a
ejecutivos de empresas transnacionales “Qué tanto se
involucranlasfirmas con oficinas en ese pais (pais para
el que se calcula el indice) en soborno en este pais (pais
de quien responde)?” El indice es posteriormente
normalizado en una escalade 0 (siempre seinvolucran
en actos de corrupcion)a 10 (nuncaseinvolucran).

Indicadoresde encuestas de percepcion

Indicadores 1/2 1. Proporcion de personasoempresas (%) con la percepcion
de corrupcién como unaconducta generalizadaen el
gobierno.

2. Proporcidn de personas o empresas (%) que considera que
la corrupcion esta extendida en personal/instituciones de
gobierno especificas (gobierno en general, congresistas,
jueces, policias, partidos politicos, entre otros).

3. Percepcion de frecuencia de corrupciénen adquisiciones
publicas de acuerdo con empresas (% que cree que la
corrupcion en adquisiciones publicas evitd que su empresa
ganara el concurso).

4. Proporcidon deempresas (%) que se cree que un actode
corrupcion de personas o companias se reportaria o

sancionariaala policia o fiscales.
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Medicion: percepciones de corrupcion en ciudadania, empresasy personas expertas

o IndicedePercepcién dela Corrupcién: Pais.

p e Bribe Payers Index: Pais.

Desagregacion , , L.
e  Eurobarémetro: Pais (28), sector economico.

e Gallup World Poll, Pais.

¢ Transparencia Internacional, Corruption Perceptions
Index
e Transparencia Internacional, Bribe Payers Index: 1999,
Referencia 2002, 2006,2008 y 2011
e  Eurobardometro Flash 374, Business attitudes towards
corruption in the EU.
o  Gallup, Gallup World Poll

o Indices compuestos a través de encuestasy evaluaciones
de empresarios/empresarias y personasexpertas
(Transparencia Internacional).

Meétodo de recoleccion e  Encuestasdemuestreo aleatorio (ciudadania/viviendas,
empresas) (Para Gallup combinacién de encuestas
telefonicas y cara a caray para Eurobarémetro,
telefonicas).

o TIndicede Percepcién dela Corrupcién: 1995-2018.

Periodo parael que e Bribe Payers Index:1999-2011.
estd disponible e EurobarémetroFlash374:2013.
e Gallup World Poll:2005/2006-2020.
Articulo(s)dela
Convencidn delas

. . 5, Evaluacionde practicasy politicas anticorrupcion.
Naciones Unidas contrala P yP pe

Corrupcion
*Se considera que las experiencias de corrupcion relacionadas con el sobornoson el resultado
de las prioridades que articulan las acciones y programas de la PNA. Dado el caracter
transversal de la percepcidn de corrupcion, se estima equivocado asociarla con un eje o una
estrategia prioritariatinica.
Fuente: Elaboracion propia.

4.5.3.Confianza en instituciones

El estudio de la corrupcion ha mostrado que su relacion con la confianza es reciproca.
Cuando un Estado tiene altos niveles de desconfianza entre su poblacion, la corrupcion
se estima como mayor en mediciones tanto de percepcién como de experiencia, lo que,
asu vez, provoca alto niveles de desconfianza entre las personas. Para que esta relacion
pueda darse, Eric Uslaner plantea que hay una secuencia de efectos en el que interceden


https://www.transparency.org/en/cpi
https://www.transparency.org/en/cpi
https://issuu.com/transparencyinternational/docs/bribe_payers_index_2011?mode=window&backgroundColor=%23222222
http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/flash/fl_374_sum_en.pdf
http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/flash/fl_374_sum_en.pdf
https://news.gallup.com/poll/165476/government-corruption-viewed-pervasive-worldwide.aspx

variables como la desigualdad socioecondémica.2#3 Se ha identificado una relacion
analogacon losniveles de confianza politica; esdecir, unarelacién de causalidad mutua
robusta entre confianza en las instituciones pablicas y la corrupcion percibida en
estas,244 especialmente para instituciones de seguridad publicay justicia (policia, poder
judicial).245

Esta relacion entre corrupciony confianza ha sido explorada para México. Si
bien no se ha encontrado evidencia de una relacion entre corrupcion y confianza
interpersonal, si se ha encontrado un vinculo entre el aumento de la percepcion de
corrupcién y la confianza en instituciones o confianza politica.246 Dado que estos
estudios han demostrado que la relacion es estrecha, la medicion de la confianza
institucional puede ser un subproducto-al mismo tiempo que una causa- de la reduccién
de los niveles de corrupcion. No es tarea sencilla e inmediata construir confianza
institucional cuando esta se retroalimenta con la creencia de corrupcién. Sin embargo,
sin confianza en las instituciones la ciudadaniatendra s6lo un rol menor en el combate
de la corrupciodn, lo que, a su vez, complicaria el cumplimiento de los objetivos en la
materia.2*’ Por tanto, mantener una medicion de la confianza institucional con una
perspectiva de largo plazo podria comprobar ser una externalidad positiva de los
esfuerzos articulados en las diversas areas para el combate a la corrupcion presentadas
en este reporte.

En Meéxico existen varios proyectos que en su momento se han encargado de
brindar métricas sobre confianza institucional desagregando por una serie de érganos
publicos como el Gobierno Federal, Estatal o Municipal, 6rganos constitucionales
autdbnomos, diputados(as), senadores(as), jueces, y otras. La Encuesta Nacional de
Cultura Politica (ENCUP) realizada por la Secretaria de Gobernacidn contd con cinco
ediciones realizadas de 2001 a 2012 y tres de ellas fueron levantadas por el INEGI
(ediciones 2001, 2003y 2008). Por su parte, el Informe Pais sobre la calidad de la
ciudadaniaen México llevado a cabo por el Instituto Nacional Electoral, muestra en su
dimension sobre “Valores” los resultados de unaencuestaque aborda, entre otros temas,
la confianza interpersonal y los niveles de confianza en 24 instituciones, nueve de ellas
publicas.?48 Un inconveniente para fines de monitoreo es que hasta el momento solo

283 Eric M. Uslaner, “Trust and corruption revisited: how and why corruption and trust and corruption shape
each other” Qual Quant 47 (2013), pags. 3603-3608.

244 Stephen D. Morris y Joseph L. Klesner, “Corruptionand trust: the theoretical considerations and evidence
from Mexico”en Comparative Political Studies VVol. 43 No. 10 (2010), pags. 1258-1285.

245 |bid., pag. 1263.

*®Ipid y Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos/Banco Interamericano de
Desarrollo/Comision Econémica para América Latina, “Perspectivas economicas para América Latina 2018:
Repensando las instituciones para el desarrollo” (Paris [FR]: Editions OCDE, 2018), pag. 256.

27 |bid.,pag.1276.

248 Diputados (as), partidos politicos, policias, jueces, gobierno municipal, gobierno estatal, gobierno federal,
Instituto Federal Electoral (actualmente Instituto Nacional Electoral) y el Ejército.
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existe un levantamiento de dichaencuesta correspondiente a2013. En tanto, la Encuesta
de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) levantada de manerabienal por el INEGI
incluye preguntas de confianza en instituciones publicas.249 Asimismo, como se
presentd anteriormente, la ENCIG incluye preguntas de corrupcién percibida y
experimentada, por lo que esta es la fuente de informacion ideal para comparar con los
niveles de confianzaen las instituciones publicas.

Adicionalmente, el INEGI cuenta con la Encuesta de Victimizacion y
Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE) y la Encuesta Nacional de Seguridad
Urbana (ENSU), las cuales miden los niveles de confianzaen instituciones de seguridad
publica (policias de distintos ambitos, fiscalias, jueces, Ejército y Marina). Los
hallazgos son representativos entre poblacidn en general para el caso de la ENVIPE y
para poblacion urbana al consultar la ENSU. Ademas de encuestas dirigidas a la
ciudadania, la Encuesta de Victimizacion de Empresas (ENVE) cuestiona a los
representantes de empresas sobre su nivel de confianza en diez instituciones encargadas
de proveer seguridad publica. y justicia.?®0 Una ventaja de estos instrumentos es que su
frecuenciade levantamiento es mayor que la de otros proyectos antes mencionados. La
ENVIPE provee resultados sobre confianza de manera anual desde 2011 y ENSU desde
el tercer trimestre de 2016. Por su parte, la ENVE cuenta con ediciones bienales desde
2012. La posibilidad de explorar las percepciones sobre los cuerpos encargados de la
seguridad publica es relevante porque estos suelen registrar altos indices de corrupcién
percibida y de desconfianza generalizada hacia el gobierno.?! De igual manera, la
literatura especializada menciona que proyectar una imagen de justicia influye
positivamente en las tareas de seguridad.252

A nivel de estandares internacionales para la medicién de la confianza en
instituciones, la Organizacion parala Cooperaciony el Desarrollo Econémico (OCDE)
se ha encargado de sintetizar diversos instrumentos levantados en paises miembros de
dicha Organizacion (aunque muchos de los proyectos se levantan también en otros
paises no incluidos en la sintesis de la OCDE).253 En estos instrumentos se suele

249 Sj bien las denominaciones no son las mismas en todos los casos, la ENCIG consulta por instituciones muy
similares a las incluidas en el Informe Pais, y agrega otras como son universidades pUblicas, hospitales
publicos, comisiones de Derechos Humanos, Guardia Nacional, Marina, Ministerio Plblico y organismos
auténomos o descentralizados.

0 |_asinstituciones incluidas en los reactivos de confianza de ENVE son: policia de transito municipal, policia
preventiva municipal, policia estatal, policia federal, policia ministerial o judicial, Ministerio Pablico o
procuradurias estatales, Procuraduria General de la Republica (actualmente Fiscalia General de la Republica),
jueces, el Ejércitoy la Marina.

51 Bo Rothstein, “Creating trust from above: social capital and institutional legitimacy” en European for
Political Research Joint Sessions of Workshops (Abril 2000).

2 Thomas Abt, Bleeding out: The Devastating Consequences of Urban Violence--And a Bold New Plan for
Peace in the Streets (Nueva York [NY]: Basic Books, 2018).

5% Anexo en linea de Santiago Gonzalezy Smith, “The Accuracy of Measures of Institutional Trust in
Household Surveys: Evidence from the OECD Trust Dataset” OECD Statistics Working Papers, 2017/04 (Paris
[FR]: OECD Publishing, 2017), www.oecd.org/std/ OECD-Trust-Dataset.xIsx


file:///C:/Users/hecto/Documents/CdE/Reporte%20SESNA/Versiones/Revisiones%20AP%20Viena/Agosto%202020/www.oecd.org/std/OECD-Trust-Dataset.xlsx

consultar a una muestra representativa de la poblacién sobre la confianzaen el gobiemo
en general, la policia y el sistema legal de manera similar a como lo hacen las encuestas
del INEGI. Algunos paises- como se identifica en el estudio de caso de Hong Kong-
hacen un estudio de la confianza y evaluacion de desempefio de la agencia responsable
del combate a la corrupcidn. De la lista de encuestas incluidas en la sistematizacion de
la OCDE, tres de ellas (la Encuesta Gallup Mundial, la Encuesta Mundial de Valoresy
el Latinobarémetro) cuentan con informacion para México. La encuesta con la serie de
tiempo mas extensa es la Encuesta Mundial de Valores con una cobertura desde 1981
hasta 2018 sobre temas de confianza politica.

De las siete fuentes de informacion enlistadas en el registro de la OCDE antes
comentado, la mayoria es llevado a cabo por organizaciones internacionales, por lo que
no forman parte de estadisticas oficiales. No obstante, su cobertura de diversos paises
con una misma metodologia es amplia, por lo que facilitan comparaciones
internacionales. Estos proyectos suelen tener una cobertura temporal mayor que la de
las encuestas en México, especialmente en relacién con la ENCUP- que esta poco
actualizada- y la encuesta del Informe Pais sobre la Calidad de la Ciudadania, que
cuentasolo conun levantamiento. No obstante, el tamario de lamuestra de las encuestas
globales es usualmente méas reducido que el de las encuestas de INEGI. Por
consecuencia, a partir de estas fuentes de informacion la desagregacion de confianza por
grupos sociales tiene una menor precision y estas no permiten hacer estimaciones
validas a nivel de entidades subnacionales. Por tanto, para el tema de confianza
institucional, México cuenta con fuentes de informacion robustas al compararse con
instrumentos internacionales de opinion publica que obtienen informacién similar. En
el futuro, el tema al que se debe dar seguimiento es a la seleccion de los indicadores
disponibles que se desprenden de estas herramientas para propésitos de monitoreo.

Tabla 4.22: Mediciones de confianza institucional

Medicion: confianza institucional

Eje y prioridad dela
Politica Nacional

. . Transversal.*
Anticorrupcion (PNA) en
Meéxico
Programa Nacional de
Combatea la
Corrupcion y ala
Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Publica
2019-2024

Transversal.*
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Medicion: confianza institucional

e INEGI Encuesta Nacional de Calidad e Impacto
Gubernamental-ENCIG (2017 y 2019), Seccion XI.:
Confianzaen instituciones.

e INEGIEncuestaNacional de Seguridad Publica Urbana
(medicién trimestral septiembre 2016-marzo 2020),
Seccion I Percepcion sobre seguridad ptblica.

e INEGI Encuesta Nacional de Victimizacion y
Percepcion sobre Seguridad Publica-ENVIPE (2011-

Fuente paraMéxico 2019), Seccioén V. Desempefio institucional.

e Encuesta Nacional de Victimizacion de Empresas-
ENVE (2012,2014,2016 y 2018), seccion IIl Desempefio
institucional.

e  Encuesta Nacional de Cultura Politica-ENCUP (2001,
2003, 2005, 2008, 2011) Secciéon IV Confianza en
instituciones.

e INE, Informe Pais sobre la Calidad de la Ciudadania,
Seccion V. Valores. y Calidad dela Ciudadania.

Global (35 paises) OECD Trust dataset Compilaciéndelos

resultados delos levantamientos periddicos para35 paises

de:

e Gallup World Poll.

e  Eurobarémetro.

o World Value Survey.

e European Social Survey (ESS).

e European Quality Life Survey (EQLS).

e Latinobardmetro.

e Statistics inIncome and Living Conditions dela Unidn
Europea (EU-SILC).

1. Proporcion de personas (%) que confia en instituciones

Caso comparado de
referen cia

especificas (gobierno, policia, jueces, fiscales, partidos
politicos, congresistas, entre otros) por categoria (escala
Likert).

Indicadores 2. Proporcion de personas que confia en el sistema de
justicia/sistema legal en su conjunto por categoria (escala
Likert).

3. Proporcion de personas que confia en el sistema politico

por categoria (escala Likert).
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Medicion: confianza institucional

Desagregacion

Referencia

Método de recoleccion

Periodo parael que
esta disponible
mediciones sobre
confianza (de
acuerdo con la base
de datos de la
OCDE)

Articulo(s)dela
Convencion delas

Naciones Unidas contrala

Corrupcion

Gallup World Poll: pais.

Eurobarometro: pais.

European Social Survey: pais.

World Values Survey: edad, condicion de supervisiona
alguien, jefe(a) de familia poringreso, indice de
autonomia, pais/region, condicion de empleo, nivel
educativo, estatusmarital, indice post-materialista, region
en la que fue conducidala entrevista, escala deingreso,
sector de empleo, sexo, tamarno de ciudad, clasesocial,
edad definalizacion de estudios.

European Quality of Life Survey (EQLS): grupo etario (1824,
25-34,35-49,50-64, 65+), estado dela actividad
(empleados, desempleados), ingresos (cuartiles de ingreso
de menoramayor1,2,3,4), sexo (hombres mujeres).
Latinobarémetro: compromiso religioso, edad de término
de estudios, edad del entrevistado, educacion del jefe de
familia, estado civil, nimero de personas en el hogar,
ocupacion, ocupaciondejefe de familia, ocupaciondel
jefe de familia activo (tipo de empleo), pais, religion, sexo
del entrevistado.

European Union Statistics on Income and Living Conditions
(EU-SILC): pais, grupo etario, sexo, nivel educativo,
quintil deingresos, estatus de propiedad donde habita,
grado deurbanizacién (alto, medio y bajo)y tipo de
vivienda (niimero de personas que habitanunavivienda
y relacion entre estas).

OCDE, Trust Dataset.

Encuestas de muestreo aleatorio a la poblacion en general.

o Gallup World Poll:2005/2006-2020.

e Eurobarometro: 2003-2015 (Anual).

e European Social Survey:2002-2012 (Bienal).

o World Values Survey:1999/2004 a 2010/2014 (Quinquenal).

e European Quality of Life Survey:2007/2008y 2011/2012)..

e Latinobarémetro:2002-2016 (Anual).

e European Union Statistics on Income and Living Conditions
(EU-SILC): Médulo especificoen 2013.

5, Evaluaciénde politicas y legislacién anticorrupcion.


http://www.oecd.org/std/OECD-Trust-Dataset.xlsx
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* Se considera que la confianza institucional sonel resultado de las prioridades que articulan las acciones
y programas de la PNA y del Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y a la Impunidad, y de
Mejora de la Gestion Publica. Dado el cardcter transversal de la confianza, se estima que seria
equivocado asociarla con un eje, prioridad o estrategia prioritaria especifica.

Fuente: Elaboracién propia.

4.5.4. Agenda de investigacion a futuro en niveles
anticorrupcion

Como se reviso en esta seccion las encuestas a personas han sido empleadas para la
estimacion de conductas de corrupcion como el soborno, los niveles de percepcion de
corrupcion y las mediciones de confianza institucional. Adicionalmente, las encuestas
de corrupcion hansido empleadas para la recoleccidn de datos sobre las actitudes hacia
conductas como el nepotismo y/o favoritismo en los sectores publico y privado y la
compra del voto, asi como la estimacion de la frecuencia en la que ocurren estas. Para
la medicion de estos fenomenos se han establecido y aplicado distintos estandares
metodoldgicos con el proposito de evitar que la persona encuestada que estuvo
involucrada en este tipo de comportamientos no admita el evento temiendo el rechazo
social asociado a estas conductas.2> Una innovacion para la estimacion de conductas
relacionadas con la corrupcién como la comprade voto y la intimidacion de votantes el
dia de la jornada electoral es el experimento de lista en encuestas de muestreo aleatorio.
A través del uso del experimento de lista es posible calcular la prevalencia de estas
conductas sin que pueda conocerse el involucramiento de la persona consultada.2%°

Se espera que nuevas metodologias surjan y otras evolucionen en los proximos
afios para la medicion de las diferentes conductas que el concepto de corrupcion
engloba. Este es un objetivo respaldado por la resolucion 8/10 del octavo periodo de
sesiones de la Conferencia de los Estados Partes de la Convencion celebrado en 2019.
En dicha resolucion se menciona la importancia de contar con un marco estadistico
internacional para medir la corrupcidn que esté basado en metodologias objetivas y
fuentesde datos confiables,y se aborda laimportancia para las evaluaciones exhaustivas
de contar con diversos indicadores y enfoques 256 La misma resolucion 8/10 sobre

2% Manual de encuestas de corrupcion, Anexo |, pags. 135-146.

2% En el experimento de lista se asigna ungrupo controly a un grupo tratamiento una tarjeta con una lista de
conductas iguales excepto por una opcidn (por ejemplo, otorgamiento de un regalo o un favor a cambio del
voto). Se cuestiona a las personas encuestadas en cuantasde estas conductas han estado involucradas. Una vez
obtenidos los resultados, la diferencia en los promedios deambos grupos es la magnitud atribuible a la conducta
de interés. VVéase Ezequiel Gonzalez-Ocantos, Chad Kiewiet de Jonge, Carlos Meléndez, David Nickerson y
Javier Osorio, “Carrots and sticks: Experimental evidence of vote-buyingand voter intimidation in Guatemala
en Journal of PeaceResearch \VVol.57 No. 1 (diciembre 2019), pags. 46-61.

2% Conferencia de los Estados Partes en la Convencidonde las Naciones Unidas contra la Corrupcién, Informe
de la Conferenciade los Estados Partes en laConvenciénde las NacionesUnidascontrala Corrupcion sobre
su octavo periodo de sesiones, celebrado en Abu Dabi del 16 al 20 de diciembre de 2019, Resolucién 8/10
Medicionde la Corrupcion, pag. 42



medicion de la corrupcion solicita a la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito continuar con el desarrollo de metodologias para la generacion de propuestas
que consoliden el marco amplio de medicion de la corrupcién. Lo anterior debe estar
fincado en un esquema de consulta y estrecha coordinacion con la Comision de
Estadistica de Naciones Unidas y con los Estados Parte. 257

257 [dem.
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5. Estrategiasanticorrupcion

En el presente capitulo se presentan las experiencias de ocho casos que han puesto en
marcha distintas acciones desde una perspectiva integral articuladas en torno a la
prevencion y combate de la corrupcion: Egipto, Hong Kong, Indonesia, Italia, Letonia,
Per(, Reino Unido y Singapur.258 El enfoque de estos paises es distinto al del capitulo
cuatro, que se enfocabaen temas particulares relacionados a la corrupcion, ya que tiene
que ver con atender diversas causas y consecuencias en funcion de sus efectos en la
corrupcién. En los casos de estudio presentados colaboran de manera transversal
agencias publicas, organismos de la sociedad civil y el sector privado, cada uno con
tareas y roles especificos. En seis de los paises (Egipto, Indonesia, Italia, Letonia, Perd
y Reino Unido), la implementacion y evaluacion de la estrategia nacional, en ocasiones
denominado como politica o plan nacional contra la corrupcién, cuenta con un
elemento de planeacidén cuyo cumplimiento es supervisado regularmente por la agencia
especializadaanticorrupcién. Algunos paises como Egipto, Pert o Reino Unido van mas
alld e incorporan mecanismos de gobernanza en donde se interpretan los datos del
monitoreo y el avance de las acciones implementadas. Este es un espacio privilegiado
para el proceso de evaluacion en el que se define si se le da continuidad a la estrategia
en su disefio original o si se hacen ajustes en areas que muestran cierta debilidad.
Adicionalmente, tal como se advierte en la guia practicade UNODC para la elaboracion
e implementacién de estrategias anticorrupcion, hay casos que no cuentan con
documento de estrategia para llevar a cabo politicas de combate a la corrupcidn. 25 Esto
aplica para los casos de Hong Kong y Singapur presentados mas adelante, los cuales
llevan a cabo acciones permanentes derivadas de las facultades legales de la agencia
anticorrupcionen la que esta se coordina con distintos sectores de la sociedad.

En seguimiento del marco de la guia préctica para la elaboracion y aplicacion de
estrategias nacionales de lucha contra la corrupcion de UNODC para cadauno los casos
de estudio se hace un andlisis de la inclusion de mediciones que permitan verificar tanto
la implementacion de la estrategia como sus resultados en el combate a la corrupcion.
Por una parte, los indicadores de implementacion refieren el seguimiento de gestion de
los programas, las actividades necesarias para alcanzar los resultados deseados .60 Por
otra parte, los indicadores enfocados en resultados toman en cuenta los cambios
generados en las politicas, con un particular interés en su contribucién a la reduccion de
la corrupcion.?! Se considera que ambos son importantes, sin una correcta

%8| os casos son enlistados y presentados de acuerdo consu orden alfabético.

¥ Elaboracion y aplicacion de estrategias nacionalesde luchacontrala corrupcion: guiapractica, pag. 2.
260 Declaracion de Kuala Lumpur sobre las Estrategias de Lucha contra la Corrupcion (2013), véase
“Evaluaciony Gestion de Programas”.

281 Elaboracion y aplicacion de estrategias nacionalesde luchacontrala corrupcion: guiapractica, pag. 46
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implementacion no pueden alcanzarse los resultados esperados. En tanto, la evaluacion
de resultados retroalimenta el valor de la implementacion y debe ser uno de los
elementos principales para ajustar sus componentes Esto es particularmente importante
en un tema como la corrupciénen el que el conocimiento para su combate es limitado y
en el que la situacién de cada caso es muy particular.262 Con base en estrategias
sustentadas en indicadores para fortalecer los esfuerzos anticorrupcion como las que se
revisan acontinuacionse dacumplimiento alarticulo cinco de la Convencidnque refiere
la obligacion de los Estados parte de aplicar politicas coordinadas y eficaces contra la
corrupcidn cuya pertinenciaes evaluada periédicamente.

Cada uno de los casos sigue una misma estructura. En primer lugar, se discute
el contexto y los antecedentes de politicas publicas previas a la estrategia que
actualmente rige el combate a la corrupcion. En segundo lugar, se abordan los detalles
de los contenidos de las estrategias de cada pais y se refiere los mecanismos y las
instituciones que garantizan suimplementacion, asicomo lamaneraen laque el publico
tiene acceso a la informacidn sobre el avance y los resultados del conjunto de acciones.
La importancia de contar con un mecanismo de publicacion de la informacidn radica en
que permite un aprendizaje institucional, transparenta la informacién y promueve la
participacion de la ciudadania.263 En tercer lugar, se hace un recuento de los indicadores
0 mediciones empleadas para cuantificar la implementaciony los resultados e impactos
generados por las distintas estrategias. Dentro del capitulo se hace un analisis critico
tanto del disefio de estas estrategias como de la validez de las métricas para la medicion
de avances y se rescatan aspectos puntuales para nutrir de manera positiva el Modelo de
Seguimiento y Evaluacion de la Corrupcion en México.

5.1. Egipto: Estrategia Nacional Anticorrupcion2019-2022

145

i.  Antecedentes de la estrategia

En Egipto, existe una Estrategia Nacional Anticorrupcion cuya planeacion estratégica
comprende el periodo entre 2019 y 2022 que fue elaborado por un conjunto de
instituciones articuladas en el Comité Nacional Coordinador para la Prevencion y el
Combate de la Corrupcion (NCCPCC por sus siglas en inglés).264 La Estrategia tiene
como antecedente directo la Estrategia Nacional Anticorrupcién para 2014-2018. La
estrategiavigente de 2014 a2018 cuentaconun diagnosticoque atribuyea la corrupcion
ser el principal impedimento en los esfuerzos para promover el desarrollo humano en

262 |bid., pag.52.
263 |bid, pag.57.
264 National Coordinating Committee forthe Prevention and Combatting of Corruption.



Egipto265 y que buscd dar seguimiento a los compromisos internacionales de Egipto,
que adoptd la Convencién en 2005y la Convencion Arabe Anticorrupcionen 2014. El
punto central de esta primera estrategia anticorrupcién consistio en que todas las partes
involucradas en el sistema de combate a la corrupcion concentraran esfuerzos para
promover los principios de integridad, transparenciay rendicion de cuentes y tuvieran
un rol para cumplir con este objetivo comtin.266

La estrategia de 2019 a 2022 encuentra coincidencias con la estrategia anterior
en cuanto a su esquema de ejecucion (ambassiguen la misma secuencia de politicas de
gjecucion, actores responsables, seguimiento e indicadores de desempefio). Ahora bien,
la nueva estrategia incorpora una base solida de conocimientos al incorporar los
aprendizajes de la estrategia anterior sintetizados en cinco aspectos:267

1. Las principales acciones realizadas para la implementacién de la
estrategia.

2. Los resultados positivos generales que resultaron de la promulgacion e
implementacion de la estrategia.

3. Las précticas positivas que se llevaron a cabo parala implementacién de
los objetivos de la estrategia.

4. Los principales retos que surgieron durante la implementacién de la
primera fase de la estrategia.

5. Las razones por las que no se implementaron todas las acciones y las
maneras en cOmo pueden superarse estos obstaculos.

De dicho balance se hace principalmente un recuento de las acciones implementadas,
aunque también se mencionan aquellas que no se llevaron a cabo por limitantes en
términos de recursos, por un marco normativo inadecuado o porque hizo falta mayor
coordinacionentre las instituciones responsables. También se extraen retosy pendientes
que fueron considerados parala estrategia 2019-2022.

ii. Elementos clave de la estrategia

La estrategia nacional actualmente llevadaa cabo por Egipto se compone de nueve ejes
estratégicos (veéase ilustracion 5.1). Para cada eje estratégico existen un conjunto de
instituciones publicas y sectores de la sociedad (como medios de comunicacion u
organizacionesno gubernamentales) responsables de laimplementacion y otro conjunto
encargado de dar seguimiento a la misma. Un proceso inclusivo como este es uno de

26> National Coordinating Sub-Committee for the Prevention and Fight Against Corruption, National Anti-
corruption Strategy 2014-2018, pag. 4.

2% [dem.

2T NCCPCC, Egyptian National Anti-Corruption Strategy 2019-2022:
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De manera homologa al marco temporal propuesto por la guia practica de
elaboracion y aplicacion de estrategias nacionales anticorrupcion de UNODC, %68 |a
implementacion de la estrategia egipcia se articula en objetivos de corto (dos afios) y
mediano plazo (cuatroafos).Paracadaunode losejes se proponen unaserie de procesos
gubernamentales (entre cuatro y diez por eje estratégico). Con esta vision se pretende
aminorar las limitaciones en la estrategia de manera oportuna, asi como tomar
decisiones para remediar estas sobre la marcha cuando no funcionan.

28E|aboracion y aplicacion de estrategias nacionales contrala corrupcion: guiapractica. pag. 36
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llustracién5.1: Ejes estratégicos dela Estrategia Nacional Anticorrupcion 2018-2022 de Egipto

8) Activar la cooperacion

4) Desarrollo de una estructura 6) Soporte para las agencias de regional e internacional parala
2) Proveer servicios publicos : : S <
o el alt}; legislativa en apoyo a lalucha aplicacion de la ley enfoca(ll,as prevencién y el combate a la
anticorrupcion en el combate ala corrupcion corrupcién (mediano plazo)

1) Desarrollo de un cuerpo 3) Activar mecanismos de 5) Modernizacion de 7) Incrementar conciencia 9) Activar la cooperacion
administrativo eficiente transparencia e integridad procesos judiciales a fin entre la sociedad de la regional e internacional para
y efectivo en instituciones de alcanzar una justicia importancia de la la prevencién y el combate a
de gobierno expedita prevencion y el combate ala la corrupcion (largo plazo)
corrupcién

Fuente: Elaboracion propia a partir de Egyptian National Anticorruption Strategy 2018-2022.
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La estrategiatiene un enfoque flexible al permitir lamodificaciono adicion de las lineas
de accion, asicomo de indicadores de desempefiodistintos a los propuestos inicialmente
a partir de nuevos hallazgos en encuestas de opinién o de estudios especializados. Se
coloca un énfasis en la importancia de no s6lo dar seguimiento a la aprobacion de
medidas normativas sugeridas, sino en monitorear su entrada en vigor de facto. Para
ello se preve la existencia de un mecanismo de implementacion y seguimiento anual a
cargo de la Secretaria Técnica del NCCPCC.269

iii. Mediciones/indicadores empleados en el monitoreoy evaluacién de la estrategia

Como se menciond anteriormente, cada uno de los ejes en la Estrategia Nacional
Anticorrupcién cuenta con procesos gubernamentales de los que se desprenden
indicadores cuyo cumplimiento se plantea en un corto o mediano plazo. El contenido
de los indicadores esta enfocado en buenas practicas de gestion gubernamental que
contribuyen para reducir las oportunidades para la corrupcién e involucran en buena
medida a la sociedad civil en estas tareas. Muchos de los indicadores tienen que ver con
la implementacion de buenas précticas de gestion gubernamental en areas como:
transparencia de la informacion gubernamental, mejoras en la gestion del personal del
servicio publicoy digitalizacion de tramites pablicos. Asimismo, atraves de indicadores
de caracter normativo se mide la adopcidn de legislacién especifica, la creacion de
mecanismos institucionales basicos para poner en marcha acciones y la publicacién de
instrumentos de planeacién, como planes y programas, para un mejor funcionamiento
del aparato gubernamental. Mas que enfocarse a acciones de implementacidn, este tipo
de indicadores apuntan a la creacion de un marco legal y normativo favorable para el
combate a la corrupcion. En términos de medicion, Egipto pone un énfasis en lo que la
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas de los Derechos Humanos
(OHCHR por sus siglas en inglés)270 denomina indicadores estructurales, los cuales
corresponden a “[L]a adopcidon de instrumentos legales y la existencia o la creacion de
mecanismos institucionales basicos [...] Los indicadores estructurales ayudan a captar
la aceptacidn, la intenciony el compromiso del Estado para aplicar medidas conformes
con sus obligaciones.”?’? Sibien el término esta pensado originalmente parael campo
de los Derechos Humanos, puede aplicarse para el caso de aquellos indicadores en
materia de combate a la corrupcidén que miden la elaboracion y adopcion de guias,
informacidn estandarizada, herramientas curriculares, o la propuestay aprobacién de
normativay legislacion anticorrupcion.

269 |bid., pag. 28.

270 Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights

21t Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Indicadores de
Derechos Humanos: Guiapara la mediciony la aplicacion (Nueva York y Ginebra: Naciones Unidas, 2012),
pags. 38-39.



Finalmente, la estrategia pone énfasis en las actividades de capacitacion parala
modernizacion de la administracion publica y de concientizacion sobre la importancia
de preveniry combatir la corrupcion. Para el cumplimiento de este Gltimo conjunto de
indicadores se plantea colaborar con organizaciones de la sociedad civil y religiosas.

Si bien los indicadores abarcan un amplio nimero de temas existen areas de
oportunidad en términos de su construccion. Esto tiene que ver con que varios de los
indicadores no estan contextualizados, sélo miden el niUmero de actividades realizadas,
como capacitaciones realizadas o cambios legales aprobados. Debe subrayarse también
que actualmente todavia no hay una publicacionsobre el seguimiento de los indicadores
o de la implementacion de la estrategia de Egipto. Una de las recomendaciones
realizadas a Egipto en el segundo ciclo de examen de la aplicacion de la Convencion es
fortalecer el reporte de caracter cuantitativo de la Estrategia Nacional Anticorrupcion
como parte del mecanismo de monitoreo, evaluacion y supervision.272

5.2. HongKong: Estrategia permanente de la Comision
Independiente contra la Corrupcion (ICAC)

i. Antecedentes de la politica publica

Como unaregion administrativa especial parte de la Republica Popular China, Hong
Kong esta sujeta a los compromisos internacionales del pais asiatico en materia
anticorrupcion, entre los cuales se incluye la ratificacion de la Convencion realizadaen
2006. No obstante, la lucha contra la corrupcion a través de una estrategia amplia
precede la aprobacion de este instrumento. Durante la década de 1970, el problema de
la corrupcion se considerabagrave en Hong Kong, por lo que en 1974 se introdujo una
institucion independiente para su prevenciony combate, la Comision Independiente
contra la Corrupcion (ICAC por sus siglas en inglés)272 que sustituy6 a la policia local
en esta tarea.2’4 EI Comisionado(a) de la ICAC reporta directamente al Presidente del
Consejo Ejecutivoy del Gobierno de laRegion Administrativa Especial de Hong Kong;
es decir, goza de un amplio grado de independencia de otras instituciones de aplicacion
de la ley, lo que se traduce en que la actuacion de sus departamentos no sufre de la
interferencia de otros poderes publicos. La ICAC ha contribuido de manera sustantiva
para alcanzar resultados positivos en distintos indicadores de corrupcion generados por

?"2Conference of the State Parties to the United Nations Convention Against Corruption, Implementation
Review Group, Review of implementation of the United Nations Convention against Corruption, Executive
Summary: Egypt CAC/COSP/IRG/2019/CRP.15, pag. 8.

23 Independent Commission Against Corruption.

2" Independent Commission Against Corruption, ICAC 2019 Annual Report, pag. 5
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la propia Comision y en las mediciones internacionales en la materia.2’> De igual
manera la Comisidn ha sido reconocida por expertos en el tema como un modelo
exitoso?’6 y ha sido emulado en algunos aspectos por otras agencias anticorrupcion
como es el caso de la Comision de Erradicacion de la Corrupcién de Indonesia.?’” La
estrategia perseguida por la ICAC esta fincada en unaintensa participacion civicay ha
contado con apoyo amplio de la sociedad al haber logrado, entre otras acciones
meritorias, sancionar casos de corrupcion en los que estaban involucradas figuras
politicas en posiciones de alta jerarquia.2’8

ii. Elementos clave de la estrategia

La estrategia anticorrupciéon permanente llevadaa cabo por la ICAC en Hong Kong ha
estado basada desde su fundacion en 1974 en tres pilares funcionales:

1. Investigacion de casos de corrupcion (Departamento de Operaciones).

2. Prevencion de la corrupcién (Departamento de Prevencion de la
Corrupcién).

3. Vinculacion con la comunidad (Departamento de Relaciones con la
Comunidad).27?

En términosde capacidad operativa, para 2019 la Comisidn contaba con 1,501 oficiales:
170 en la rama de administracién (11.3%), 1,076 (71.7%) en el Departamento de
Operaciones (investigacionde la corrupcién), 180 en el Departamento de Vinculacion
con la Comunidad (12%) y 75 en el de Prevencion de la Corrupcion (5%).28 Para cada
uno de los tres pilares existen comités asesores compuestos por entre 12 a 16 miembros
de distintos sectores de la comunidad que supervisan el trabajo de la ICAC.281

En primer lugar, el Departamento de Operaciones es el encargado del primer
pilar dedicado a la investigacion de casos de corrupcion que son del conocimiento de la
autoridad a partir de las denuncias de la poblacion de Hong Kong. Cualquier persona
que tenga una queja sobre un caso de corrupcion en el sector pablico o privado puede
informar a la ICAC ya sea de forma andnima o identificandose si asi lo prefiere.
Posteriormente, la ICAC investiga e integra una propuesta para perseguir el delito e
imponer medidas sancionatorias. Posteriormente, el Procurador General y el sistema

275 |bid., pags. 9-10.

276 \/éase 2019 Annual Report; Corrupt cities: a practical guide to cure and prevention y Soefie Arjon Schiitte,
“Against the odds: Anti-corruption reform in Indonesia”, Public administration and development 32 (2012),
pags. 38-48.

27 Soefie Arjon Schiitte, “Againstthe odds: Anti-corruption reform in Indonesia”, Public administrationand
development32 (2012), pags. 39y 42.

278 Corrupt cities: a practical guide to cure and prevention, pags. 19-25.

219 \/ganse Independent Commission Against Corruption, Annual Report by the Commissioner of the
Independent Commission Against Corruption 1974.

280 |CAC 2019 Report, pag. 22

281 2019 Annual Report, “Reports of ICAC Advisory Committees .



judicial se encargan de decidir si las personas inculpadas en las investigaciones de la
ICAC deben serperseguidas.282 Los oficiales del Departamento de Operaciones también
cuentan con las facultades para realizar arrestos y, a sugerencia de su comité asesor,
pueden turnar los casos a la respectiva agencia publicas delempleado(a) paraconsiderar
la imposicidn de sanciones administrativas o disciplinarias en casos menos graves.283

En segundo lugar, el Departamento de Prevencion de la Corrupcidn se organiza
en grupos tematicos especializados en areas tales como las adquisiciones publicas, la
aplicacion de la ley, la integridad en el servicio civil y la obra publica.284 Conforme a
esto cada grupo se encargan de realizar recomendaciones y darle seguimiento para
prevenir la corrupcion en un conjunto de departamentos y agencias publicas. El trabajo
del Departamento de Prevencion de la Corrupcion otorga gran importancia a mitigar
riesgos a partir de la colaboracion con las empresas del sector privado que operan en
Hong Kong. Esta colaboracion se refleja en que cualquier persona privada u
organizacion fuera de la esfera del gobierno puede solicitar una consulta del Servicio
Asesor de la Prevencion de la Corrupcion (CPAS por sus siglas en inglés).285 A partir
de esta solicitud esta rama de la ICAC se encarga de brindar asesoria técnica y
capacitacion a fin de mitigar dicho riesgo. EI Departamento de Prevencion de la
Corrupcién también brinda asistencia técnica a las empresas con operaciones en el
extranjero sobre como evitar actos de corrupcién y como establecer una buena
reputacion. Uno de los objetivos de estas recomendaciones es evitar el soborno de
servidores publicos extranjeros.286

En tercer lugar, el Departamento de Relaciones con la Comunidad de la
Comision es responsable de informar al publico en general sobre el tema de la
corrupcién y las alternativas para reportar este tipo de conductas. Ademas, lleva a cabo
actividades de vinculacion al realizar conferencias y campafiasen television y radio. A
suvez, el Departamento cuentadentro de su estructura con el Centro de Desarrollo Etico
de los Negocios de Hong Kong (HKBEDC por sus siglas en inglés),287 que consiste en
un comité asesor compuesto por representantes de seis de las principales cAmaras de
comercio. Dicho centro brinda servicios de consultoria sobre c6digos de conducta,
cursos de capacitacion, boletines informativos, entre otros. El Departamento de
Relaciones con la Comunidad también se encarga de gestionar una encuesta a vivienda
de manera anual desde 201028 con el propdsito monitorear las actitudes y experiencias

282 Shang Ying, “Regime and curbing corruption”, China ReviewVol. 4 No. 2 (otofio 2004) Special Issueon:
Corruptionin China, pag. 112.

283 |CAC 2019 Annual Report, “Reports of ICAC Advisory Committees”, pag. 11

284 |ICAC 2019 Annual Report, pag. 59.

285 Corruption Prevention Advisory Service.

286 |CAC 2019 Annual Report, pag. 73.

287 Hong Kong Business Ethics Development Centre.

288 | os resultados de la encuesta mas reciente pueden consultarse en: Independent Commission Against
Corruption, Findings of survey 2019, https:/Aww.icac.org.hk/en/survey/finding/index.htm
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relacionadas con la corrupcion de la poblacién, ademas de conocer la denuncia de este
tipo de comportamientosy las evaluaciones al trabajo de la ICAC por parte de la
ciudadania.28

El monitoreo y evaluacion de las distintas acciones de la ICAC se realiza por
dos medios de presentacién de informacién publica. EI primer medio es la serie de
informes anuales que son publicados en linea. En dichos informes cada division de la
ICAC presenta, entre otras cosas, la informacién estadistica que corresponde a sus
funciones y hace un recuento de los logros alcanzados. En los informes anuales, los
comités asesores de cada departamento también cuentan un apartado en el que se
valoran lasacciones parael combate a la corrupcion realizadas durante el afio desde una
perspectiva independiente a la de la propia Comision.2% El hecho de contar con
evaluaciones independientes es algo distintivo de Hong Kong respecto a los otros casos
examinados en esta secciony es considerada una buena practica en la elaboraciony
aplicacion de estrategias anticorrupcion.?! El segundo medio para la publicacion de
informacion referente al monitoreo y evaluacion es el sitio de datos del gobierno local
de Hong Kong. En dicho sitio es posible descargar, de acuerdo con un calendario
previamente establecido, informacion de la ICAC en formato de datos abiertos. Con
ello se maximiza el grado de oportunidad de la informacién y se facilita su
procesamiento por cualquier persona interesada en el tema (Data Portal, datasets
Independent Commission Against Corruption).

iii. Mediciones/indicadores empleados en el monitoreoy evaluacién de la ICAC

De la informacion que se reporta periodicamente en los informes anuales se desprenden
indicadores que se presentan a continuacion por area funcional de la ICAC. El
Departamento de Operaciones registra el medio a través del cual recibe reportes por
hechos de corrupcion, asi como el numero de personas que han sido investigadas o
amonestadas (cuando no es de interés publico perseguir un delito) desde 1974. El
Comité de Monitoreo de Operaciones también contabiliza el nGmero de casos tumnados
a las instituciones publicas para la imposicion de sanciones disciplinarias o
administrativas. A fin de mantener un seguimiento del desempefio en el Gltimo afio, la
ICAC publica en su sitio web la variacion porcentual del ultimo afio concluido con
respecto al anterior (2019 vs. 2018 al momento de revisar para este texto). La
comparacion se hace sobre los siguientes aspectos:

e numero de quejas por hechos de corrupcidn recibidas,
e el numero de persecuciones iniciadas y

2891 a encuesta fue realizada de manera anual via telefénica de 1992 a 2009.

2% \/éanse Reports of ICAC Advisory Committees, 2019 Annual Report: Operations Review Committee,
Corruption Prevention Advisory Committeey Citizens Advisory Committee on Community Relations.

2! Elaboracion y aplicacion de estrategianacionales de luchacontrala corrupcion, pag.51.
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e el resultado de estas desagregando por el tipo de sancién impuesta.

En el informe anual de actividades de la ICAC, también se mantiene un registro de la
distribucion de la duracién de resolucion de los casos de corrupcion perseguidos por el
Departamento de Operaciones por categoria (menos de un mes, dos meses, tres meses,
entre otros). Se incluye también el tiempo de resolucién de casos resueltos en el Gltimo
afio que habian sido ingresados en afios previos. El conjunto de estos indicadores,
presentados en la tabla 5.1, cuantifican la efectividad de la ICAC para completar la
investigacion de los casos que llegan a ser de su conocimiento y el resultado de estos
procedimientosante la justicia para el Gltimo afio en comparacion con el anterior. En
tanto, para un panorama mas extenso que el del dltimo afio concluido, debe consultarse
el portal de datos abiertos donde se incluyen series de tiempo desde la fundacion de la

Comisién en 1974.

Tabla 5.1: Mediciones del area deinvestigacion de casos de corrupcionen Hong Kong

Indicadoresdel
Departamento de

Operaciones de la
ICAC

Cambio porcentual (A%) en el

nuamero de quejas por (Quejas recibidas

corrupcion: por corrupcion .

Quejas recibidas
por corrupcion) (1)

Calculorealizado para: total de
quejas, quejas en el sector
gubernamental, en el sector
privadoy en cuerpos publicos.

x100

(Quejas recibidas
por corrupcion) (t=1)

Distribucién porcentual (%) delos casos acuerdo conel tiempo
tomado para concluirla investigacion (menos de un mes, menosde
dos meses, menos de tres meses hasta2 afios y mas).

Desagregado por casos ingresados en el ultimo afio, casos
solucionados en el tiltimo afo que fueron ingresados en afios
anteriores.

(Personas investigadas

Cambio porcentual (A%) en el por corrupcion ®
nuamero de personas

perseguidas.

Personas investigadas
por corrupcion)

-1
(Personas perseguidas ALY

por corrupcion)
(Investigaciones

por corrupcion completadas(t) a

(t-1)

Cambio porcentual (A%) enel
nuamero de persecuciones por
corrupcion completadas.

Investigaciones
por corrupcién completadas) =1
x100

( Investigaciones
por corrupcion completadas) =1
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(Personas declaradas culpables
Cambio porcentual (A%) en el por corrupcién ®

numero de personas Personas delaradas culpables
por corrupcion) _
(t=1)
declaradas culpables. (Personas declaradas culpables x100
por corrupcion) (1)
g @ (Personas amonestadas
Cambio porcentual (A%) en el por corrupcien
numerode personas Personas amonestadas
amonestadas formalmente por por corrupcion) 100
hechos de corrupci(')n. (Personas amonestadas por *
corrupcion) (-1
Cambio porcentual (A%) en el (@azrialies o o G 52 _
j . recomienda aplicar sanciones
numero de oficiales del .
. ) Oficiales a los que se
goblerno a quienes se recomienda aplicar sanciones) (t-1)
x100

recomiendaaplicar acciones (Oficiales a los que se les
administrativas/disciplinarias. ~Trecomienda aplicar sanciones),_,,
Fuente: Elaboracion propia a partir de Report corruption figures 2019: Corruption complaints &
Prosecutions y ICAC Annual Report 2019 Annex 3 & 4.

En segundo lugar, el Departamento de Prevencion de la Corrupcidn reporta una serie
de entregables realizados cada afio con el fin de brindar asistencia para la prevencion
de la corrupciontanto en organizaciones publicas comoprivadas. Los datos presentados
hacen un recuento de la implementacion de varias acciones: nimero de reportes de
medidas recomendadas paraatacar la corrupcién en las agencias publicas, el nimero de
asistencias especificas para la elaboracion de reglamentos o la implementacion de
sistemas y procedimientos en entes publicos.

También se recolectan las estadisticas de atencion brindada a empresas a través
de la linea telefdénica especializaday el niumero de personas alcanzadas a través de
capacitaciones sobre prevencion de lacorrupcién (véase tabla’5.2). No obstante, un area
de oportunidad importante de estas estadisticas es contextualizar esta informacion a fin
de brindar un insumo del grado de cumplimiento de metas y objetivos planteados
previamente. Otro aspecto importante es que las estadisticas del Departamento de
Prevencion de la Corrupcion carecen de una medicion de efectos o resultados, por lo
que no es posible conocer en qué medida las actividades realizadas por esta area de la
ICAC han logrado fortalecer una cultura de integridad o generar apropiacion de las
précticas anticorrupcidn impartidas a las personas participantes.


https://www.icac.org.hk/en/rc/figures/complaints/index.html
https://www.icac.org.hk/en/rc/figures/complaints/index.html

Tabla 5.2: Mediciones del area de prevenciondela corrupcion

Ntmero dereportes de asignatura sobre riesgos de corrupciény
medidas recomendadas parala mejora de sistemasen
departamentos gubernamentales.

Numero de asistencia“a la medida” a organismos publicos.
Departamento de

Prevencion de la Numero de asesoriasbrindadas a organizaciones privadas por
Corrupcion de la parte del Corruption Prevention Advisory Service (CPAS).

ICAC Nuumero de servicio de asesoriaa entidades del sector

privado.

Numero de personasen los ambitos publicoy privado
capacitadasen prevenciéndela corrupcion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de ICAC Annual Report 2019, Chapter 05 Corruption

Prevention Department.

El Departamento de Relaciones conla Comunidadhace un monitoreo de actitudes hacia
la corrupcion a través de su encuesta anual, la cual consiste en una serie de mediciones
comparables desde 2010, las cuales se incluyen en la tabla 5.3.2%2. De los resultados de
la encuesta de 2019 se desprenden los niveles mas bajos de tolerancia hacia la
corrupcién (89% expresan intolerancia total hacia la corrupcién) y la mayor tasa de
reporte de actos de corrupcion en caso de tener conocimiento de estos hechos (81.9%)
desde el inicio de la serie de tiempo. En relacion con la prevalencia del soborno, sélo
un 1.6% de las personas encuestadas ha experimentado un episodio de corrupcion en
los Gltimos 12 meses.

Al preguntar por el desempefio de la ICAC a las personas encuestadas, se busca
enalgunamedidaatribuir los efectos generados sobrela corrupcion alaimplementacion
de acciones llevado a cabo por la Comision. El trabajo de la ICAC suele ser bien
evaluado, pues 76.3% lo considera efectivo y 96.3% menciona que la Comisién merece
su apoyo. La recoleccion de esta informacién estd sustentada en estandares
metodoldgicos recomendados (véanse secciones 4.5.1-4.5.3 en este documento). Por
tanto, la encuesta de la ICAC debe reconocerse como unabuena préctica llevadaa cabo
sistematicamente para aproximarse a las percepciones y experiencias sobre la
corrupcion. De lo anterior se desprenden una serie de métricas comparables a lo largo

292 Independent Commission Against Corruption, ICAC Annual Survey 2019: Executive Summary.

156



157

del tiempo de la confianzay desempefio de la Comision desde el punto de vista de la
ciudadania.

Tabla 5.3: Medicionesdela encuestaanualdela ICAC

Actitudes hacia la corrupcionen Hong Kong

1. Puntuacion media de tolerancia de la corrupcion en una
escalade0al0.

2. Proporcién de personasencuestadas (%) que denunciaria un
caso de corrupcion en caso de tener conocimiento.

3. Proporcidn de personasencuestadas (%) de acuerdo con qué
tan comun percibe la corrupcion en Hong Kong (nada
comun/poco comun., muy comun/algo comun).

Conciencia sobre el problemade la corrupcion

1. Proporcion de personas encuestadas (%) que considera que
mantener a HongKonglibre de corrupcion es importante pama
el desarrollode la ciudad (muy importante/algo importante, no
muy importante/nadaimportante).

2. Proporciénde personas (%) encuestadas sobre expectativa de la
situacion de corrupcion para el ano entrante (mejora/empeora,

Indicadoresde e
Encuesta Anual S gl
dela ICAC Valoraciéon de la ICAC por el publico
1. Proporciénde personasencuestadas (%) que considera efectiva
lalabordelaIlCAC.

2. Proporcién de personas encuestadas que apoyaa la labor de la
ICAC (% que consideran que merece suapoyo).

3. Proporcion de personas encuestadas (%) que han visto o
escuchado informacién sobre laICAC enlos tlltimos 12 meses.

Experienciasy reporte de corrupcion

1. Proporcién de personas encuestadas (%) que han tenido una
experiencia personal de corrupcion en los tltimos 12 meses.

2. Proporcién de personas encuestadas (%) con una experiencia
de corrupcién que denunciaronestehecho antela ICAC.

3. Proporcién de personas encuestadas (%) cuyas amistades o
familiares han tenido una experiencia de corrupcién en los
ultimos 12 meses.

Fuente: Elaboracion propia a partir de ICAC Annual Survey 2019: Executive Summary.



5.3. Indonesia: Estrategia Nacional de Prevenciony
Erradicacion de la Corrupcién

i.  Antecedentes de la estrategia

El combate a la corrupcion cobré un impulso importante en Indonesia con la creacion
en 2002 de unaagenciaindependiente parael combate a esta problematica: la Comision
para la Erradicacion de la Corrupcion (KPK, por sus siglas en indonesio).2% El
comienzo de las operaciones de la KPK no fue un evento espontaneo, yaque tuvo como
antecedente afios de planificaciony cooperacionpor parte de reformistas en el gobiemo,
sociedad civil, donantes y actores internacionales.

La KPK toma algunos aspectos de la ICAC de Hong Kong como modelo a
seguir?®* como el hecho de que cuenta con facultades para investigar los actos de
corrupcion tanto en el ambito publico como privado, asi como la estrategia basada en
los pilares de investigacion, prevencion y relaciones con la comunidad. Sin embargo, a
diferencia de esta, la Comisién para la Erradicacion de la Corrupcion cuenta con
facultades en el &mbito de la procuracidn de justicia. Las acciones de la Comision han
sido complementadas por una autoridad judicial especialmente disefiada para el
combate a la corrupcion (las cortes Tipikors). Las cortes Tipikors fueron establecidas
enel mismoafio de lafundacionde laKPK, y tienen jurisdiccidon exclusiva para resolver
los casos presentados por la Comision.

Adicionalmente la Comision tiene competencia para nombrar a los jueces que
participan en estas cortes especializadas en casos de corrupcién.2% La Comision para la
Erradicacion de la Corrupcion y las cortes Tipikors fueron importantes para colocar el
tema anticorrupcion en la agenda y lograron un avance significativo en areas
relacionadas sobre todo con la justicia penal. La Comision logré una tasa de condena
del 100% en sus primeros 13 afios de existencia2%y ha impuesto sanciones en casos
notorios tanto a miembros del gobierno como de la oposicion.2” De acuerdo con
evidencia experimental basada en teoria de juegos publicada en una revista
especializada, la poblacion indonesia muestra altos niveles de rechazo a la corrupcion
y de propension a sancionar estos hechos en comparacion con la conducta de otros

298 K omisi Pemberantasan Korupsi

2% « Against the odds: Anti-corruption reform in Indonesia”, pag. 39.

2% Ortun Merkle, Transparency Intemational Anti-Corruption Helpdesk Answer, “Indonesia: Overview of
corruptionandanti-corruption” (Berlin [AL]: Transparencia Internacional, 2018), ‘pag. 14.

% |bid, pag. 3.

27 «Against the odds: Anti-corruption reform in Indonesia”, pag. 45.
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paises de la region del sureste asiatico y Oceania.2% De igual manera, de acuerdo con
una encuesta de Transparencia Internacional, la poblacion indonesia es de la que
muestra niveles mas altos de “empoderamiento”- creencia de que las personas comunes
pueden hacer la diferencia en la lucha contra la corrupcién- en la region.2% No se
descarta que la actuacién de la KPK y de la Estrategia Nacional de Indonesia que se
describe mas adelante hayan contribuido a alcanzar estos resultados positivos.

En términosdel documento de disefio de la estrategia anticorrupcion, entre 2004
y 2009, Indonesia cont6 con el Plan Nacional de Accion de la Erradicacion de la
Corrupcion3®, la cual estaba enfocada en la prevencion a través de la mejora en los
servicios publico. Esta primera estrategia se concentr6é también en la aplicacion de la
ley en cinco sectores proclives a irregularidades: licencias para negocios, impuestos y
aduanas, registro de tierras, aplicacion de la ley, asi como empleo y regulacion
laboral.30 Posteriormente en 2012 fue aprobada el marco vigente parael combate a la
corrupcion: la Estrategia Nacional de Prevencidn y Erradicacion de la Corrupcion.302
La estrategia esta coordinada por un grupo interinstitucional compuesto por la KPK, la
agencia de Planeacién Nacional de Desarrollo (Bappenas, por sus siglas en
indonesio),3% el Ministerio de Aparato Administrativo y Reforma Burocratica
(Kemenpan RB) y el Ministerio de Asuntos Interiores (Kemendagri), entre otros
actores.304

ii. Elementos clave de la estrategia

La Estrategia Nacional de Prevencién y Erradicacion de la Corrupcion esta compuesta
por lineas de accion en el mediano plazo (2012-2014) y en el largo plazo (2012-2025),
en linea con los plazos incluidos en la guia practica de UNODC para la elaboracion y
aplicacion de estrategias nacionales de lucha contra la corrupcion.3 El disefio de la
estrategia nacional esta enfocado en armonizar y coordinar las acciones en torno a una
mismavision del gobierno, lasociedad civily el mundo de losnegocios. 3% Vale la pena
destacar que, entre otros objetivos, la estrategia nacional de Indonesia busca
implementar en la legislacion nacional las distintas clausulas de la Convenciénde las

2% Tisa Cameron, Ananish Chaudhuri, Nisvan Erkal y Lata Gangadharan, “Propensities to engage in and
punish corruptbehaviour: Experimental evidence from Australia, India, Indonesia and Singapore”, en Joumal
of Public Economics 93 (2009), pags. 843-851.

2% Transparencia Internacional, “People and corruption: Asia Pacific. Global Corruption Barometer” (Berlin
[AL]: Transparencia Internacional, 2017), pag. 24.

%0 National Action Planon Corruption Eradication.

%01 Transparencia Internacional, “Open data and the fight against corruption in Indonesia” (Berlin [DE]:
Transparencia Internacional, 2017), pag. 11.

%2 National Strategy of Corruption Preventionand Eradication

%03 Kementerian Perencanaan Pembangunan Nasional Republik Indonesia.

0% “Indonesia: Overview of corruption and anti-corruption”.

3% Elaboracion y aplicacionde estrategias nacionalesde luchacontrala corrupcion: guiapréactica, pag. 36.
%% National Strategy of Corruption Preventionand Eradication, pag. 12.



Naciones Unidas contra la Corrupcion , ratificada por Indonesia en 2006, asi como las
recomendaciones realizadas en el Mecanismo de Examen de Aplicacion la propia
Convencion.3%7 La estrategia nacional esta articulada en torno a seis pilares incluidos en
la ilustracion 5.2. Cada uno de los pilares cuenta con un diagndstico, un objetivo, retos
a considerar e indicadores de éxito. Las actividades prioritarias de cada pilar de la
estrategia se dividen en aquellas que deben ser implementadas en el mediano plazo o
en el largo plazo. Para su seguimiento se disefio una plataformaen la que se reporta el
grado de avance de cada accidn, a la que le sucede una verificacion con base en lo
reportado.

Para evaluarel cumplimiento de los objetivos, losindicadores de la estrategia
cuentan con metas puntuales quinquenales hasta 2025 para los objetivos de largo
plazo y un monitoreo anual hasta 2014 para las metas de mediano plazo. El
seguimiento de la implementacion y la evaluacion estd a cargo de la agencia de
Planeacion Nacional de Desarrollo (Bappenas) que integra informes trimestrales y
anuales al respecto.308

llustracion 5.2: Pilares dela politica anticorrupcién de Indonesia

Prevencidn @ Aplicacion

de la ley
% Armonizacionde m Cooperacion internacional
8 . .7 .
leyesy regulacién L y confiscacion de activos

Mecanismos de
reporte

Educaciony cultura
anticorrupcion

Fuente: Elaboracion propia a partir de National Strateqy of Corruption Prevention and

Eradication.

iii. Mediciones/indicadores empleados en el monitoreoy evaluacién de la
estrategia

El impacto de la Estrategia Nacional de Prevencion y Erradicacion de la Corrupcion se
evalla a partir del cambio de ocho indicadores en el medianoy largo plazo que reflejan

%7 |bid. “Strategy 3: Harmonizing legislation”, pag. 18.

38 Ministry of National Development Planning/National Development Planning Agency, National Strategy
for Corruption Prevention and Eradication (CPE) / National Strategy on CPE 2012-2025; 2012-2014,
https://www.unodc.org/documents/indonesia/programme/PaparanStranas_english.pdf
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una multiplicidad de factores asociados a la corrupcion. Cada uno de los indicadores
cuentaconunalineabase y metas cuantitativas parael periodocorrespondiente. 309 Estos
indices incluyen mediciones objetivas y subjetivas en las que se consulta tanto a
servidores publicos como al publico en general. Cada indicador de impacto global de la
estrategia se describe a continuacion:

1. Indice de Percepcion dela Corrupcion (IPC): Es un indice generado por
Transparencia Internacional en el que se agregan los resultados
disponibles de 13 encuestas a expertos internacionales y ejecutivos de
empresas sobre la percepcion de corrupcién en un pais para un afio
especifico. Los resultados se expresan en una escala de 0 (mayor
percepcidn de corrupcién) a 100 (menor percepcidn de corrupcion) y en
un ranking de los paises a partir de este puntaje.310

2. Armonizacion legislativa: El porcentaje de compatibilidad de la
regulacion indonesia con la ratificacion de la Convencion.

3. Indice de Prevencion de la Corrupcion: Es un indice que elaborael
Banco Mundial que se compone de dos elementos:

i. Percepcionessobre en qué medida el poder publico es utilizado para
gananciapersonal, incluida corrupcion de pequefia y gran escala, asi
como “captura” del Estado por élites e intereses privados (Control of
Corruption).

ii. La facilidad para llevar a cabo negocios sin obstaculos en un pais
(Ease of Doing Business - EODB ranking), como son los asociados
a la negligencia de las autoridades.

4. Indice de Cumplimiento de la Ley (Corruption Law Enforcement
Index): Es un indice compuesto y ponderado de cinco medidas que
reflejan el porcentaje de casos que llegan a cada una de las siguientes
instancias del sistema de justicia penal:

e denuncias de corrupcion que llegan a la etapa de pre-investigacion
(10% de ponderacion del indice de Cumplimiento de la Ley),

e pre-investigaciones que llegan a investigaciones (20%),

e investigaciones que llegan a ser procesos en tribunales (30%)

e tasa de sentencia (30%),

%0 Annex 01y 02 National Strategy on Corruption Prevention and Eradication 2012-2014 and 2012-2025.
310 Sj bien el indice de Percepcion de la Corrupcion no se cuenta como un indicador vinculado a uno de los
seis pilares de la estrategia nacional, dentro del documento de estrategia el cambio en sus niveles se menciona
de manerareiterada para evaluar el progreso generalde la misma. Véase Government of Indonesia, National
Strategy of Corruption Prevention and Eradication Long Term (2012-2025) and medium term (2012-2014),
https:/iwww.unodc.org/documents/indonesia/publication/2012/Attachment_to_Perpres_55-

2012 National Strategy Corruption_Prevention_and_Eradication_translation_by UNODC.pdf



o tasade sentencias efectivas (10%).

Cumplimiento de recomendaciones: Porcentaje de cumplimiento de las
recomendaciones de Mecanismo de Examen de la Aplicacion de la
Convencion.

Recuperacion de activos: Porcentaje de recuperacién de activos a partir de
los activos confiscados en sentencias judiciales.

indice de Comportamiento Anticorrupcion (Anticorruption Behavior
Index): Es un indice que se obtiene a partir de una encuesta a la poblacién
que mide el grado de extension de practicas de la corrupcién en la sociedad.
El indice refleja dostipos de datos: estadisticas de percepciony estadisticas
de experienciasde corrupcidn tales como soborno, extorsion y nepotismo.
La formula se presenta a continuacion.

Formula del indice de Comportamiento
Anticorrupcion

2WidX;

l

IPAK (Indice de Comportamiento Anticorrupcién):

Normalizacion en escala de 0 a5
5x IPAK (1-4)-5

3

Indice (0 a5):

LW
Nota explicativa: 1. equivale al porcentaje promedio de tolerancia
i
ala corrupcién de acuerdo conlos resultadosdela encuesta.

2. Yx; representa la ponderacién por el grupo sociodemografico
correspondiente para garantizar que el indicador searepresentativo.

Los resultados estan en unaescalaen la que resultadosmas cercanos a 5
indicanuna menor toleranciaa la corrupcion.

Fuente: Statistics Indonesia, Anti-Corruption Behaviour Index (ACBI) by Dimension,

2012-2015

8. Indice de Satisfaccion de Actores Interesados (Stakeholder Satisfaction
Index): El Indice de Satisfaccion de Actores Interesados mide el grado
de efectividad del reporte de informacion de interés para el monitoreo de
la Estrategia Nacional de Prevenciony Erradicacion de la Corrupcion.
Para ello, se toman en cuenta dos variables:

I. elgrado en que se utilizael reporte de la Estrategia Nacional,
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ii. la publicacionen tiempo de los informes que son requeridos por
dicha politica.

Cada uno de los seis pilares recupera algunas de las metas de estos indicadores para
evaluar el éxito del respectivo componente en el mediano (3 afios) y en el largo plazo
(14 afios). Los indicadores incluyen mediciones de seguimiento tanto de la
implementacion como de los resultados e impactos alcanzados. Los pilares Il1l)
armonizacion legislativa y VI) mecanismo de reporte se miden a través de la
implementacion buenas practicas en términos normativos y de la aplicacién de un
esquema de monitoreo de la estrategia. El resto de los pilares, 1) Prevencion de la
corrupcion 1) Imparticion de Justicia, I11) Cooperacion internacional y V) Educaciony
cultura anticorrupcion, se evalian con el cumplimiento los indicadores de resultados
que cuantifican los niveles de gobernanza, los niveles de corrupciény la tolerancia a
esta por parte de la ciudadania y de los servidores publicos.

Los indicadores cuentan con una linea base y metas especificas, muchos de ellos
recuperan informacion recolectada bajo estandares internacionales y abarcan una gran
variedad de temas relacionados con el combate a la corrupcion. Un aspecto positivo es
que, adiferenciade otros casos de estrategias anticorrupcion, los indicadoresempleados
por Indonesia no se reducen a medir el avance en la implementaciéno a la puesta en
marcha de buenas practicas de gestion gubernamental. La prevencién y erradicacion de
la corrupcion se evalGa en funcion de distintas aproximaciones a los niveles de
corrupcién. Al advertir que los cambios en los indices internacionales no ocurren de
manerarepentina, laestrategiaadopta una perspectiva de largo plazo que prevé alcanzar
las metas en 14 afios. No obstante, un area de oportunidad es la accesibilidad al
monitoreo de los datos. De acuerdo con una evaluacion de Transparencia Internacional,
el acceso a bases de datos sobre combate a la corrupcién de Indonesia permanece
limitado.311 De la dificultad para monitorear los datos de manera constante se desprende
que seria beneficiosa contar con una plataforma para verificar el cumplimiento de las
metas anuales y quinquenales.

El primer pilar sobre prevencién de la corrupcion esta relacionado con buenas
practicas de gestion para la mejora en los servicios publicos que permitan evitar
comportamientos como el soborno. Los retos que la autoridad enfrentatienen que ver
con las inercias presentes en la administracion publica, la dificultad para denunciar la
negligencia- whistleblowing- en los servicios publicos, asi como el hecho que el
otorgamiento de licencias depende en buena medida de interacciones entre personas, lo
qgue aumenta las oportunidades de corrupcion.312 Para medir este pilar los resultados en
este pilar se utilizan dos subindicadores del indice de Prevencionde la Corrupcion (tabla

$1<Open data and the fight a gainst corruption in Indonesia”, pag. 5.
%12 National Strategy of Corruption Preventionand Eradication, pag. 15.



5.4). comentado al comienzo de esta subseccidn. Entre mayor sea la puntuacion se
estima que se cuenta en mayor medida con procesos gubernamentales transparentesy
en los que la corrupcion esta ausente.

Tabla 5.4: Mediciones del pilar uno, prevenciéondela corrupcion

Objetivo delpilar1 de prevencion de la corrupcion: Minimizar las

oportunidades de corrupcion en la gobernanza y en el publico a través de servicios

publicos libres de corrupcion.

Pilar de la Estrategia .
. Concepto Indicador
Nacional

Lamedida en que se percibe
que el poder ptiblico es
utilizado para ganancia
personal, incluida corrupcionde
pequefay gran escala, asi como

Indice de Control dela

Corrupcion (CoC, porsus
siglas en inglés) del Banco
Prevencion

“captura” del Estado porélites e Mundial.

intereses privados.

Facilidad para comenzar un EoDB ranking (Banco Mun-
negocio. dial).

Fuente: Elaboracion propiaa partir de National Strategy of Corruption Prevention and Eradication,

Chapter Il Strategy, Strategy 1: Prevention.

El objetivo del pilar dos de imparticion de justicia tiene que ver con finalizar casos de
corrupcion en instancias judiciales de manera transparente y de acuerdo con la
legislacion criminal. La eficacia de estas acciones punitivas se traduce en mediciones
de la resolucion de los casos a lo largo de las distintas etapas del sistema de justicia
penal que se sintetizan en el indice Cumplimiento de la Ley. Los cinco subindicadores
que componen dicho indice, uno para cada instancia, se presentanen la tabla 5.5.
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Tabla 5.5: Mediciones de pilar dos, cumplimiento dela ley

Objetivo delpilar2 de cumplimiento de la ley: Finalizacion de casos de
corrupcion consistentemente y de acuerdo con las leyes aplicables para restaurar la
confianza publica en la aplicacion de la ley justa y transparente.

Pilar dela
Estrategia Concepto Indicador (formula)
Nacional

Etapa previa a las

investigaciones
(ponderacio'n del (Denuncias de corrupcion que
o | indiced se convierten en investigaciones) 00

10%en el Indice de (Total de denuncias por corrupcion)
cumplimientodela
ley).
Investigaciones (Pre.— ;nvestlgacw:.les que :

., o se convierten en investigaciones 100
(ponderac1on de 20%). (Total de denuncias por corrupcion)

Cumplimiento de
la ley s s (Investigaciones por corrupcién que se
Procesados (ponderacion de - : ;
30%) convierten en imputaciones ) £100
o) Total de investigaciones
) I . »

Tasa desentencia ( mput_aaones pT

., o que se convierten en veredictos finales) +100
(ponderac1on del 30%). (Total de persecuciones por corrupcion)
Sentencias efectivas (Sentencias efectivas

L, or corrupcion
(ponderacion del 10%). S peion) 100

(Total de veredictos finales)

Fuente: Elaboracion propiaa partir de National Strategy of Corruption Prevention and Eradication,

Chapter 1l Strategy, Strategy 2: Law enforcement.

Uno de los diagnosticos que se desprenden de la estrategia nacional de prevenciony
erradicacion de la corrupcion tiene que ver con el hecho de que de las distintas piezas
de legislacién relacionadas con la corrupcion en Indonesia no son completamente
consistentes y estdn superpuestas entre si.313 Para lograr lo anterior, la estrategia
considera a la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion y a sus
mecanismos de examen como unaherramienta esencial para contar con un marco legal
adecuado para la aplicacion de la ley.314 Este proceso de incorporar en la legislacion
nacional las obligaciones relevantes de tratados y convenciones internacionales es
conocido como “domesticacion” 315 La autoridad indonesia plasma el objetivo de

%13 National Strategy of Corruption Preventionand Eradication, pag. 18.
34 fdem.

35 Manualparala Recuperacionde Activos: unaguiaorientadaa los profesionales, pag. 170.
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armonizacion legislativa en indicadores cuantitativos al evaluar el grado en que las
disposiciones de la Convencion son aplicables y vinculantes en el marco legal de
Indonesia. El insumo principal para realizar dicha evaluacion son las recomendaciones
realizadas a la normativa nacional en los ciclos de examen del Mecanismo de Examen
de la Aplicacion de la Convencion (tabla 5.6). 316

Tabla 5.6: Mediciones de pilar tres, armonizacion legislativa

Objetivos del pilar 3 de armonizacion legislativa:

- Formular yrevisarlas leyes yregulacion para generar unaestructura regulatoria
armonizada yadecuada parala Estrategia Nacional.

- Cumplir las provisiones dela UNCAC en la legislacion local de Indonesia.

Pilar de la Estrategia

Nacional Concepto Indicador

Mejora de lalegislacion Porcentaje de cumplimiento

.., sobre corrupcion en de las recomendaciones
Armonizacion . . . .
. . Indonesia a fin de brindar en los ciclos deexamen del
legislativa o ;
una base sélida a la Mecanismo de Examen de
Estrategia Nacional. Aplicaciéon dela Convencion.

Fuente: Elaboracion propiaa partirde National Strategy of Corruption Prevention and Eradication,
Chapter 11 Strategy, Strategy 3: Harmonizing legislation.

El cuarto pilar de la estrategia nacional de Indonesia consiste en la cooperacion
internacional y la recuperacion de activos de casos de corrupcién. La cooperacion
internacional estd enfocada especialmente en colaborar en casos de extradicion de
criminales y recuperar y devolver activos financieros producto de la corrupcion. El
progreso en términos de cooperacion internacional se monitoreay evalla a través de la
medicion del numero de solicitudes de asistencia legal mutua y de peticiones de
extradicion efectivamente llevadas a cabo de aquellas solicitadas por Indonesia y
también de las requeridas al pais por otros gobiernos. Esto quiere decir que Indonesia
ha adoptado un enfoque de cooperacion mutua en la que se evalla tanto la asistencia
que se le brinda como su respuesta a las peticiones de otros paises

El desempefio de las acciones de recuperacidn de activos se cuantifica a partir
de los activos recuperados y depositados en la hacienda publica sobre la base del total
de activos confiscados producto de la corrupcidn por resoluciones legales en la materia.
Un aumento enambos indicadores, de extradiciony de recuperacion de activos, es sefial

%8 Indonesia se ha sometido a dos ciclos de examen de la implementacion de la Convencion. EIl primero
consistié en revisarlos capitulos |11y 1V de la Convencion (revisores Uzbekistan y Reino Unido) y se realizo
en 2011, mientrasel segundo realizado en 2017 traté las disposiciones respectoa los capitulos Il y V (revisores
Yemeny Ghana).
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de un mayor grado de cumplimiento con los principios de cooperacion internacional
contenidos en el capitulo V de la Convencion.

Tabla 5.7:Mediciones de pilar cuatro, cooperaciéninternacional y recuperaciéon de activos

Objetivo delpilar4 de cooperacion internacional y recuperacion de activos:
Incrementar el porcentaje derecuperacion deactivos para subsanar pérdidas del Estado a
través dela mejora en la cooperacion internacional, especialmente a través desolicitudes
deasistencia en materia criminal que afinen la coordinacion yla capacidad delas agencias

especializadas.

Pilar de la Estrategia .
. Concepto Indicador
Nacional

Aumento porcentual de
la asistencia legal mutua

Aumento del grado de en casos criminales
cooperaciéna nivel (solicitadas y recibidas).
internacional.

Aumento porcentual de
casos deextradicion
(solicitados y recibidos).
Porcentaje de activos
recuperados del pais o
provenientes del extranjero,

Cooperacion
internacional

Recuperaciondeactivos. o
originado decasos

determinados por una
instanciajudicial.
Fuente: Elaboracion propiaa partirde National Strategy of Corruption Prevention and Eradication,

Chapter II Strategy, Strategy 4: International cooperation and asset rescue of corruption cases.

El quinto pilar de la estrategia indonesia tiene que ver con promover una educacién y
unaculturaanticorrupcion. Laimportancia de estaarearadicaen que la estrategia asocia
la corrupcién con una falta de integridad de los perpetradores de la misma y con una
cultura hasta cierto grado permisiva, lo que facilita la ocurrencia de estas conductas. 317
La participacion de la ciudadania y la articulacion de alianzas con redes educativas,
universidadesy centrosde evaluacion en materia anticorrupcion es central para generar
una atmosferaen la que existan sanciones de tipo social hacia conductas de corrupcion.

A pesarde queaislar los efectos de medidas en este sentidoes complejo, la estrategia
estima los resultados a partir del indice de Comportamiento Anticorrupcion; un
promedio ponderado y estandarizado (véase el comienzo de la seccidn sobre para la

317 National Strategy of Corruption Preventionand Eradication, pag. 21.



formula de calculo del indice) en el cual una puntuacion mas alta equivale a una mayor
internalizacion de valores.318

Tabla 5.8:Mediciones de pilar cinco, educacién y cultura anticorrupcion

Objetivo delpilar5 de educacion y cultura anticorrupcion: Empoderar a cada individuo
para que tome decisiones de caracter éticocon integridad, asicomo crearuna cultura de cero-
tolerancia haciala corrupcion. Para ello se espera que el ptiblico tenga un rol activo enla

prevencion y laerradicacion dela corrupcion.

Pilar de la Estrategia

Nacional Concepto Indicador

Indice de comportamiento
anticorrupcion basado en
Educacion y El desarrollo deuna percepcion.

cultura sociedad con una

. . . . Indice de comportamiento
anticorrupcion cultura deintegridad.

anticorrupcién basado en
experiencia.

Fuente: Elaboracion propiaa partirde National Strategy of Corruption Prevention and Eradication,

Chapter 11 Strategy, Strategy 5: Education and Anti-corruption culture.

El sexto pilar de la estrategia nacional de Indonesia trata sobre el cumplimiento de
acciones vinculadas a la Convencion y la integracion de documentos para dar
seguimiento a la aplicacién. Con ello se busca subsanar que no existe un mecanismo a
disposicion de las instituciones nacionales de combate a la corrupcion en Indonesia para
transmitir informacion de manera sencilla sobre la implementacion de la Convencién
tanto de manera interna como para el pablico.319 Para ello se asigna a una persona
responsable para que compile, reporte y disemine, desde las plataformas de combate
y erradicacion de la corrupcién, la informacion clave de las actividades de distintas
agencias relacionadascon laConvenciony de los Mecanismos de Examende la misma
a los que se sujeta Indonesia. Esta informacion se refleja en el indice de Satisfaccion de
Actores Interesados (descrito en el listado de indicadores al comienzo de esta seccion),
el cual se compone de dossubindicadoresincluidosen latabla’5.9. Unamayor magnitud
del indice de Satisfaccion de Actores Interesados significa que las necesidades de
informaciony los reportes relacionados con la evaluacion de la estrategia nacional,
incluyendo la implementacion de la Convencion, han sido supervisados y cumplidos de
acuerdo con lo previsto.320

%18 para mas informacion véase Badan Pusat Statistik, Politik dan Keamanan, Metodologi Survei Perilaku Anti
Korupsi (SPAK) [Politica y seguridad, metodologia de la encuesta de comportamiento anticorrupcion],
https://www.bps.go.id/pencarian.html?searching=korupsi&ytl=Search

319 National Strategy of Corruption Preventionand Eradication, pag. 22.

30 |bid., pag. 23
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Tabla 5.9:Mediciones del pilar seis, implementacion de mecanismos de erradicacion dela
corrupcion

Objetivo del pilar 6 de mecanismos de erradicacionde la corrupcién: Disponer delos
reportes programados sobrelaimplementacion dela UNCAC, asicomo delas provisiones y
actividades dela Estrategia Nacional de Prevencion y Erradicacion de la Corrupcion en
Indonesia. Elenfoque abarca cumplir con las obligaciones relacionadas con las

recomendaciones del Mecanismo de Examen de la Aplicacion dela Convencion.

Pilar de la Estrategia

Nacional Concepto Indicador

Las necesidades de Utilizacion de los reportes de
informacion, asi comolos  laestrategia nacional.

Reporte de acciones reportes relacionados con
implementadas para el desarrollo dela politica
la erradicacion dela y la evaluacion del
corrupcion progreso de la estrategia
se encuentran
disponibles.

Puntualidad enla publicaciéonde
los reportes de prevencion y
erradicacion dela corrupcion,
incluyendola implementacionde
la Convencién y logros quese
desprenden deesta.

Fuente: Elaboracion propia a partirde National Strategy of Corruption Prevention and Eradication,

Chapter 11 Strategy, Strategy 6: Reporting mechanisms of implementation of corruption eradication.

5.4. ltalia: Planes Trianual de Prevencién de la Corrupcién
y de la Transparencia 2019-2021

I. Antecedentes del plan

Italia cuenta, desde 2012, con una autoridad independiente especializada en la
prevencion de la corrupcion conocida como la Autoridad Nacional Anticorrupcion
(ANAC, por sus siglas en italiano)32. La ANAC promueve la transparencia en la
administracion publica en todos los ambitos de la gestion incluyendo la vigilancia en el
ambito de las adquisiciones publicas y en el desempefio laboral de los servidores
publicos. Ademas, busca prevenir lacorrupcion atravésunared de colaboracién con las
administraciones publicas, lo que aumenta la coordinacion entre las agencias
gubernamentales y, a su vez, busca que los procesos sean mas eficientes, rapidos y se
reduzcan los costos.

%21 Autorita Nazionale Anticorruzione. Enrico Carloni, “El sistema de la lucha contra la corrupcion en Italia.
Caracteristicas, tendencias y problemas abiertos”, Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autondmica (septiembre 2017), pag. 1.
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Los servicios de la ANAC se dividen en dos partes, los relacionados con los
contratos publicos y otra con la lucha contra la corrupcién y la transparencia.??2 En
términos de transparencia y combate a la corrupcion, la Autoridad Nacional
Anticorrupcién es también la institucion encargada de redactar e implementar el Plan
Nacional Anticorrupcion. Han existido cuatro Planes Nacionales Anticorrupcion
correspondientes a 2013, 2016, 2017, 2018 y 2019. El Plan constituye la orientacion
para que las instituciones publicas elaboren y adopten su propios Planes Trianuales de
Prevencidn de la Corrupciény de Transparencia (PTPCT, por sus siglas en italiano).323
Los planes recuperan la nocion de prevencion de la corrupcion contenida en el Capitulo
Il de la Convencidn, la cual fue ratificada por Italia en 2009.324 Cada institucion se
encarga de adaptar sus cddigos de conducta y planes de prevencionde la corrupcion y
de la transparencia, mientras que la ANAC tiene la responsabilidad de supervisar que
dicha adaptacion se lleve a cabo efectivamente.325

La evaluacién de una muestra 557 instituciones en el Plan Nacional
Anticorrupcion de 2016 realizada por la ANAC junto con la Universidad de Roma Tor
Vergata indica que el disefio de medidas anticorrupcion de acuerdo con las directrices
de la ANAC ha incrementado a lo largo del tiempo. De una adopcion y publicacion de
los planes de prevencidnde la corrupcion del 24.8% de las instituciones en el trienio
2013-2015, este porcentaje paso a 89.4 para 2016-2018.326 Sin embargo, se identifico
que para 2016 aproximadamente la mitad no contaba con un sistema de monitoreo y
solo un 19% de las instituciones menciono el uso de verificadores o indicadores en el
monitoreo del Plan de Prevencidn de la Corrupcion y la Transparencia. 327

ii. Elementos clave de la politica anticorrupcion

Como se menciond anteriormente, el Plan Nacional Anticorrupcion (PNA) es un
documento de orientacién para la aplicacion de la legislacién en materia de prevencion
de la corrupcién y transparencia. EI PNA vigente corresponde al 2019 y de él se
desprenden los Planes Trianuales de Prevencion de la Corrupciony de la Transparencia
de cada institucion cuya vigencia actual comprende el periodo 2019-2021, pero que
deben ser adaptados antes del 31 de enero de cada afio.328 Italia cuenta con un sistema

822 ANAC, “Ourmandate”,

http://www.anticorruzione.it/portal/public/classic/ MenuServizio/ENG/Ourmandate.

%23 Pjano Triennale di Prevenzione della Corruzione e della Trasparenza

324 Autorita Nazionale Anticorruzione, Deliberan. 1064 del 13 novembre 2019, Piano Nazionale
Anticorruzione 2019, pag. 10.

325 Conferencia de los Estados Partes en la Convencidnde las Naciones Unidas contra la Corrupcion, Country
Review Report of Italy: Review by the United States of America and Sierra Leone of the implementation by
Italy of Chapter Il (articles 5-14) and Chapter V (articles 51-59) of the United Nations Convention against
Corruptionforthereview cycle 2016-2021, pag. 44.

%26 National Anticorruption Authority, Final approval of the 2017 Follow up to the National Anti-corruption
Plan,pag.3.

%7 |bid.,pags.4-5.

3% pjano Nazionale Anticorruzione 2019, pag. 27.
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descentralizado de combate a la corrupcion en el que cada institucion es responsable de
tomar medidas pertinentes para la prevencion de estas conductas. Lo anterior se justifica
en la medida en que las condiciones y riesgos diferenciados provocan que se haya
tomado la decision de no contar con un Plan Trianual estandarizado a la administracion
publica. 32° Ahora bien, ello no implica que haya directrices comunes en términos de la
elaboracidn, supervision y metodologia para los planes elaborados por las instituciones
correspondientes.

El Jefe(a)de Prevencion de la Corrupciony Transparencia (RPCT, por sussiglas
en italiano)330 es la persona responsable de la elaboracién del plan trianual de
Transparenciay Prevencion de la Corrupcion. La RPCT debe ser parte de la institucion
correspondiente para garantizar que el plan tome en cuenta sus necesidades y
particularidades. Cuando una institucion no presenta el plan trianual correspondiente,
su plan de transparencia o su cédigo de conducta, el(la) Jefe(a) de Prevencién de la
Corrupciénde laCorrupciény Transparencia recibe multas por parte de la ANAC como
sancion.®! No hay sancion, en cambio, asociada a la calidad de las medidas contenidas
en el plan trianual.332 Ademas de generar un plan trianual, las funciones de la RPCT
consisten en dar seguimiento a dicho plan, verificar sus adecuaciones para cada afno, asi
como reportar los resultados de la implementacion en un informe de periodicidad
anual.333 Este mecanismo de monitoreo implicaevaluar el nivel de cumplimiento de las
medidas de gestion de riesgos de corrupcion (las cuales son explicadas mas adelante) de
acuerdo con la temporalidad definida por cada institucion. Para ello, la RPCT podra
solicitar la informacidn necesaria a fin de corroborar que la informacién contenida en
las autoevaluaciones del Plan Trianual es veridica.334

En téerminos metodoldgicos el Plan Nacional Anticorrupcion define que cada
uno de los planes debe contener una gestion de riesgos de corrupcién. Dicha gestion de
riesgos consiste en tres macroprocesos centrales:

e analisis del contexto (interno y externo),

e valoracion del riesgo (identificacion, analisis y ponderacion) y

e tratamiento del riesgo (identificacion y programacién de las medidas de
prevencion).33

El anélisis del contexto externo consiste en el diagndstico de qué tan proclive es el
ambiente en el que opera una institucion para favorecer la ocurrencia de corrupcion,

329 |bid., pag. 17.

3% Responsabile dellaPrevenzione della Corruzione e della Trasparenza.

%1 CountryReviewReport of Italy, pag. 4.

2 pjano Nazionale Anticorruzione 2019, pag.23.

33 CountryReviewReport of Italy, pag. 32.

334 ANAC, Allegato 1, Indicazioni metodologiche per lagestionedei rischicorrutivi, pag. 48.
3% |bid., pag. 5.



mientras que el anélisis del contexto interno consiste en hacer un mapeo de los procesos
de gestidn y unasintesis de laestructura organizativade la institucion.336A continuacion,
la etapa de valoracion del riesgo se compone de la identificacion de los riesgos de
corrupcion, de sus causas, los niveles de exposicion al riesgo de los procesos de cada
administracion y de la ponderacion de aquellos que resultan prioritarios para una
intervencidn de cara a las posibles medidas correctivas o preventivas (que constituye el
tratamiento del riesgo). Para cuantificar dicho riesgo, la ANAC mandata el uso de una
metodologia basada en la probabilidad de ocurrenciay el tamafio del impacto de un
hecho de corrupcion. La representacion matematica del calculo del riesgo es la
siguiente:

Riesgo de corrupcién = Probablidad de ocurrencia
(1 — 5 niveles) x Impacto del riesgo en caso de ocurrir (2 niveles))

Cada institucion pondera la probabilidad de ocurrencia con base en cinco niveles
ordinales cualitativos: muy bajo, bajo, medio, alto y muy alto. En tanto, el impacto de
corrupcion se clasifica de acuerdo con el efecto para la administracion en términos de
calidad, continuacion de los procesosy en cuanto a las afectaciones para los actores
clave que reciben los servicios publicos (ciudadania, usuarios, empresas). El impacto se
estima en dos categorias: alto y muy alto (al considerarse que la corrupcion siempre
tiene un efecto de tamafio considerable). 337 El tratamiento del riesgo de cada institucion
debe cumplir con cinco requisitos:

1. contener medidas especificas y no demasiado generales,

la neutralizacién de la causa del riesgo,

la sostenibilidad econdmica y organizativa de la solucion,

la adaptacion a las caracteristicas de la organizacion y

tomar en cuenta el riesgo no atendido para la generacion de medidas mas
robustas en el futuro.338

AR ol

Para las etapas de andlisis del contexto, identificacion del riesgo (nivel de exposicion)
se recomienda el uso de datos y de fuentes externas como sustento cuantitativo a una
evaluacidn global que es de caracter cualitativo.33° Cada medida de tratamiento de riesgo
debe contar con indicadores de monitoreo y metas esperadas a discrecion de la
institucion responsable. Los indicadores pueden verificar la implementacion
(realizado/no realizado) o ser de caracter cuantitativo (nGmero de medidas

%€ |bid, pag. 10.
%7 1bid.,42-43.

338 |bid.,pag. 14.
*¥Ibid., pag. 10.
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implementadas) o cualitativo (ej. valoracion de la calidad de un producto conforme
lineamientos preestablecidos).340

iii. Mediciones/indicadores empleados en el monitoreoy evaluacion del plan

La Autoridad Nacional Anticorrupcién tiene la funcion de supervisar que las
instituciones desarrollen su planeacién anticorrupcion y esta encargado de la propia.
Como se identifica en la seccion anterior, la ANAC establece la metodologia que el
resto de las agencias debera seguir para la elaboracion de sus propios Planes Trianuales
de Prevencion de la Corrupcién y de la Transparencia. Como se explico en la seccion
anterior, los Planes Trianuales de Prevencion de la Corrupciony de transparencia tienen
gran flexibilidad y permiten que cada ente responsable se encargue de adaptar la
estrategia al contexto de las particularidades que enfrenta. Sin embargo, se establecen
una serie de elementos minimos con los que las medidas de tratamiento de riesgo deben
contar como son:341

e linea base paraenero del 2019,

e fasesy periodos de implementacion,

e indicador,

e resultado esperado (meta cuantitativa) y
e unidad responsable de la implementacion

Desde 2019 existe una plataforma de recolecciéon de informacion de los PTPCT dentro
del sitio de la ANAC. Sin embargo, su acceso es s6lo para Jefe(a)s Prevencion de la
Corrupcion y Transparencia.3#2 Por tanto, no existe una plataforma que concentre la
informacidn de los planes trianuales de las diferentes instituciones que sea de acceso
publico.

Sin embargo, un ejemplo del tipo de indicadores para la medicion de la
corrupcion en Italia se encuentra en el Plan Trianual de Prevencidn de la Corrupcion y
de la Transparencia 2019-2021 de la propia la ANAC, que es un sujeto obligado a
presentar su plan conforme a los lineamientos establecidos y que debe contar con el
involucramientodirecto de su propio RPCT. Los indicadores incluidos abarcanunagran
variedad de temas entre los que se incluye el codigo de conducta de la autoridad,
declaraciones de conflictosde interés, rotacién de personal, proteccidén de informantes
internos (whistleblowers), sensibilizacion y vinculaciéncon lasociedad civil, entre otros
(en total 17 temas cada uno con su propio conjunto de indicadores). La mayoria de los
indicadores de la Autoridad Nacional Anticorrupcion se enfocan en la verificacion de
implementacion de una actividad (ej. si implementado/no implementado) de gestion

0 |bid., pag. 43.

¥ ANAC, Piano Triennaledi Prevenzionedella Corruzione e della Trasparenza Dell’A.N.A.C, Triennio 2019-
2021, pag. 25.

342 Piano Nazionale Anticorruzione 2019, pag. 28.



para reducir riesgos de corrupcion. Muchosde los resultados esperados tienen que ver
con laimplementacion de un estandar o la aprobacion de una norma, pero se dividen en
varias etapas a fin de mejorar el monitoreo de cada actividad. También se incluyen
algunosindicadoresde cobertura de las medidas respecto al personal, aunque son menos
frecuentes. Enlatabla5.10 se presentaunejemplo de los indicadores de las mediciones
de disciplina aplicadas para la gestion de riesgos de conflictos e interés a partir de las
declaraciones presentadas por el personal de la ANAC. Los indicadores se concentran
en la verificacion de las declaraciones de interés presentadas y en la actualizacion
normativa en tres etapas.

Tabla 5.10:Indicadoresen el Plan Trianual de Prevencion dela Corrupciony la Transparencia
de Italia

Mediciones de disciplina de conflictos de interés: obligacion de comunicacién y de
atencion

Estadode Etapasde Indicador Resultado
implement implementacion esperado
acion
(2019)
En Verificacién de las Numerode 100%
progreso declaraciones por declaraciones
personal de la de conflictode
ANAC. interés
Seguimiento verificadas
semestral. sobre el
numero de
declaraciones
realizadasen
el semestre.
A ser Verificacion delas Numero de 100%
implement declaracionesdel declaraciones
ado personal recién verificadas
contratado. sobreel
Seguimientodela numero de
actividad realizada con declaraciones
motivo del informe de conflicto de
semestral. . ,
interes
realizadasen
el semestre.
A ser Desarrollodeun Elaboracion Comunicar el
implement procedimiento para del nuevo
ado1/2 la correcta gestion procedimiento proceso a
de declaraciones de y revision del
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Mediciones de disciplina de conflictos de interés: obligacion de comunicacion y de
atencion

Estadode Etapasde Indicador Resultado
implement implementacion esperado
acion
(2019)
A ser conflicto deinterés modelo todo el
implement que sea coherente actualmente personal.
ado2/2 con el nuevo empleado.

codigode

conducta.

Fuente: Elaboracion propia a partir de ANAC, 15. Misure di disciplina del conflitto d’interesse:
obblighidi comunicazione e di astensione, pags. 33-34.

En sintesis, los Planes Trianuales de Prevencion de la Corrupciény de Transparencia
tienen gran flexibilidad y permiten que cada ente responsable se encargue de adaptar la
estrategia al contexto que enfrenta. Estos planes incluyen directrices claras en términos
deldiagnostico que debe hacerse parael disefiode medidas preventivas de la corrupcion,
asi como de las tareas especificasde elaboraciony supervision a cargo de la figura de
RPCT. Una de las implicaciones de este modelo es que no hay mecanismo para
garantizar que la calidad de los planesy la validez de sus mediciones sea homogénea

Adicionalmente, se considera que la medicion de resultados e impacto para
generar ajustes no es particularmente Gtil para ser replicada por el Modelo de
Seguimiento y Evaluacién de la Corrupcién en México. En la experiencia italiana no
hay directrices claras y generales para medir resultados e impacto en la prevencion de
la corrupcion de manera comparadaentre los distintos planes. Esto puede representar
un reto para cuantificar la evolucion de la corrupcion en un nivel mas macro que el
correspondiente a cada institucion. A su vez, esto implica un reto en términos de los
insumos para ajustar distintas politicas pUblicas a partir de evidencia cuantitativa.
Tomando en cuenta esta limitacion, el modelo de Italia se estima Gtil sobre todo cuando
se pretende verificar la adopcién y la implementacion de una politica publica en un
contexto en el que este proceso se lleve a cabo de manera descentralizada por distintas
agencias.



5.5. Letonia: Estrategia Operativa del Burd para la
Prevenciony Combatea la corrupcion 2020-2022 y Lineas
Guia para la Prevencion y el Combate de la Corrupcion
2015-2020

i.  Antecedentes de la estrategia y de las lineas guia

Letonia es un pais en Europa oriental que obtuvo su independenciaen 1989, poco antes
que se disolviera la Unién Soviética. La Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcion entré en vigor en Letonia en 2006 y el trabajo de combate a la corrupcion
llevado a cabo por el pais europeo se ha evaluado a través de mecanismos de
cooperacion en colaboracion con el Banco Mundial y el Programa de Apoyo a
Democracias Emergentes en Europacentral y oriental -PHARE, por sussiglas en inglés-
de la Unidn Europea3*3, entre otras iniciativas.3# La institucion encargada de coordinar
a las autoridades para la implementacion de las estrategias y lineas guia contra la
corrupcion, asi como responsable del monitoreo de cumplimiento de la regulacion de
financiamiento de partidos politicos es el Burd de Prevencion y Combate de la
Corrupcién (CPCB, por sus siglas en inglés).34 EI CPCB inicid sus operaciones en
2002, esta bajo la autoridad del Consejo de Ministros de Lituania y contaba con 152
empleado(a)s al inicio de 2020.3%6 A diferencia de otras agencias anticorrupcion
contenidas en este capitulo, el Buré cuenta con atribuciones para monitorear la
aplicacion de la ley sobre financiamiento de partidos politicos.34” Desde 2004, el Burd
ha articulado la prevencidny el combate a la corrupcion a partir de dos instrumentos:
uno enfocado en la planeacidn y otro en la gestion. La primera Estrategia Nacional de
Prevencion y Combate a la Corrupcion 2004-2008348 definio los principales objetivos y
principios de una politica publica en la materia, asi como las soluciones que deb ian ser
implementadas para alcanzar estas metas. En tanto, las Lineas Guia de Prevenciony
Combate a la Corrupcion 2009-2013349 asignd tareasa distintos actores quienes debian
coordinarse para cumplir con los tiempos establecidos. Para estas dos estrategias, el
CPCB se encargd del control, la facilitacién de coordinacion del programay de reportar

3 polandand Hungary: Assistance for Restructuring their Economies (PHARE).

34 Corruption Preventionand Combating Bureau, Progress and results in thefield of corruption prevention

and combating, 9 December 2004,

https://www.knab.gov.lv/en/knab/news/5726progress_and results_in_the field_of corruption_prevention_and_combatin
.html

e Corruption Prevention and Combating Bureau. Sobre las funciones del CPCB véase Guidelines for the

corruption preventionand combating 2015-2020, pag. 8.

36 Corruption Prevention and Combating Bureau, Operational Strategy of the Corruption Prevention and

Combating Bureau 2020-2022, pag. 32.

7 Ibid., pag. 3.

38 National Strategy for Corruption Prevention and Combatting 2004-2008.

39 Guidelines for the Corruption Prevention and Combating 2009-2013.
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el avance al Consejo de Ministros de Letonia. Como se mencionaen la guia practica
para la elaboracion y aplicacion de estrategias anticorrupcion de UNODC, suministrar
la informacidénaun érgano central como el Burd es positivo para la rendicidn de cuentas
ante organos superiores del Estado como el Consejo de Ministros.350

ii. Elementos de la estrategia y de las lineas guia

La politica publica para el combate a la corrupcién actual estd contenida en el
documento de Lineas Guia para la Prevenciony el Combate a la Corrupcién 2015-2020
(las lineas guia, en adelante),351en el cual se diagnostica el estado de la prevencion y el
combate a la corrupcién, se definen cinco subobjetivos (detallados méas adelantes),
cursos de accion para alcanzarlos e indicadores de gestion y efectos. Se espera que el
siguiente instrumento de planeacion interinstitucional- que estara vigente entre 2021 y
2025-continué en buena medida con las lineas guia actualmente vigentes, aunque el
documento actualmente permanece en una etapa de construccion.352 El instrumento de
planeacién para 2015-2020 estd acompafiada por dos herramientas especificas para
articular las acciones del CPCB: las Estrategias Operativas para el Bur6 de Prevencion
y Combate a la Corrupcion de 2018-2019y de 2020-2022 en la que se definieron las
prioridades Unicamente del CPCB, actividades, indicadores de resultadosy las metas
cuantitativas que se esperaban de su actuacion.3% Cada afio desde 2018, el CPCB
publica un informe de los resultados alcanzados en los que se comparan con la meta
planteada originalmente planteada en la Estrategia Operativa correspondiente. 3> Ello
permite el monitoreo del desempefio del Burd, fomenta la transparenciay promueve la
rendicion de cuentas.

Si bien el CPCB tiene un rol protagonico en la estrategia anticorrupcion letona,
no es el responsable Unico de alcanzar las metas planteadas. En Letonia, se promueve
una descentralizacién del combate a la corrupcion para que cada institucion sea
responsable de las tareas de prevencion a través de sistemas de control interno. 3% De
acuerdo con las lineas guia hay cinco sub-objetivos principales que se busca alcanzar,
los cuales se sintetizan en la ilustracién 5.3. Como responsable principal de la
prevencion y combate a la corrupcion, los objetivos de las lineas guia son acompafiados
por las acciones descritas en la Estrategia Operativa del CPCB 2020-2022. Por ello en
la ilustracion se incluye el mandato presente en ambos documentos. Como puede

%0 Elaboracion y aplicacion de estrategias nacionalesde lucha contrala corrupcion: guiapractica, pag. 58.
®1 Guidelines for the Corruption Prevention and Combating 2015-2020.

%2 Qperational Strategy of the Corruption Prevention and Combating Bureau 2020-2022, pag. 23.

%3 CorruptionPreventionand Combating Bureau, Legislation, Policy documents,
https://www.knab.gov.lv/en/legislation/policy/

%4 \/éase KNAB, “Report: Operations ofthe Corruption Prevention and Combating Bureau in 2018,
https://www.knab.gov.lv/upload/2019/gada_parskats 2018 en.pdfy KNAB, “Report: Operations ofthe
Corruption Preventionand Combating Bureauin 20197,
https://www.knab.gov.Iv/upload/2020/knab_gada_parskats 2019.pdf.

%5 Guidelines for the corruption prevention and combating 2015-2020, pag. 8.


https://www.knab.gov.lv/upload/2019/gada_parskats_2018_en.pdf
https://www.knab.gov.lv/upload/2020/knab_gada_parskats_2019.pdf

observarse, la estrategia tiene una perspectiva integral al abordar tematicas en diversas
areas de politica pablica. Existe un enfoque de prevencion al buscar la mejora de la
gestion gubernamental y a partir de promover la construccion de una ciudadania
consciente del problemade la corrupcion. También se prevén acciones paracombatir la
corrupcionatravésde lasancion delabusoy usoilicito de poder por servidores publicos
Y, en un aspecto notorio respecto a otras estrategias revisadas en este capitulo, por los
partidos politicos en lo que concierne a su financiamiento y gasto.

Tlustracién5.3:Areas de prioridad del Estrategia Operativa del Burd parala Prevenciény el

Combate dela Corrupcion de Letonia

1. Garantizar una politica de gestion de los recursos humanos que disuada

actos de corrupcion: La mejora enla administracion de los recursos humanos
@ a fin de promover principios éticos y conocimiento y reducir los riesgos de
\ / corrupcion presentes enlos conflictos de interés. Ello incluye la revision de las

declaraciones de conflicto de interés desde el CPCB y de la autoridad fiscal.

2. Fortalecer sistemas de control interno independientes: La creacion y mejora

de los sistemas de control busca limitar los casos de corrupcion o de

defraudacion financiera en los sectores municipal, pablico y privado. Ello

3} implica hacer una evaluacién y mitigacion de riesgos y motivar la
implementacion de medidas anticorrupcion tambiénen el sector privado.

)

3.Reducirla tolerancia hacia la corrupcién: Promocion de unanula tolerancia

a la corrupcion en la sociedad en general. Para ello se busca fortalecer la
N denuncia a través de una mejor proteccion a whitleblowers y proveer

informacion a la sociedad en casos de violacion a la ley. En este objetivo se
J enmarca la estrategia del CPCB de capacitacion a dos principales publicos,
servidores publicos yla poblacion joven.

@\

4. Garantizar las sanciones a conductas relacionadas al abuso y uso ilicito del
poder: Para este objetivo se prevé la imposicion de sanciones proporcionales,
efectivas y disuasivas que busquen combatir conductas como ellavado de dinero,
@ el soborno, el soborno de extranjeros y promover la recuperacion de activos y el
\ / fomento del trabajo de lasinstituciones de prevencion. E1 Bur6 acompanaen estos
procesos por medio de la investigacion que hace de los delitos.

5. Limitar el poder del dinero en la politica: El Buré se encarga de verifica el
\ cumplimientodelaregulacionde financiamientoelectoral. Paralograrlo anterior, uno

de los objetivos del gobierno leton es aumentar la transparencia en el financiamiento
de los partidos politicos y promover el involucramiento de la sociedad en el proceso
de creacion de politicas publicas.

®

Fuente: Elaboracion propiaa partir de Guidelines for the corruption prevention and combating 2015-
2020, pdgs. 32-22 y Operational Strategy of the Corruption Prevention and Combating Bureau 2020-
2022, pidgs. 9-22.
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Como autoridad encargada de supervisar la implementacion de las lineas guia 2015-
2020, el CPCB esel 6rgano responsable de lacoordinaciony lamedicion del desempefio
de las acciones en este documento. Por tanto, el Buro recopila la informacion de las
otras agencias y presenta una evaluacion intermediay otra final de las lineas guia al
Consejo de Ministros. Esta ultima evaluacion se prevé que sea concluida en noviembre
de 2021.3% Vale la penadestacar que muchosde los indicadores que se consideran para
medir el desempefio tienen una desagregacion en las unidades municipales de gobiemo
en Letonia, lo cual cumple con uno de los elementos recomendados para el disefio y
contenido de las estrategias de lucha contra la corrupcion de la Declaracién de Kuala
Lumpur sobre el tema.

iii. Mediciones/indicadores empleados en el monitoreo y evaluacién de las Lineas
Guia

Cada una de las cinco areas temaéticas incluidas tanto en la estrategia operativa del Burd
comoen las lineas guia parala prevenciony elcombate a lacorrupcién corresponde con
una serie de indicadores. Los indicadoresde la estrategia operativa tienen que ver con
aspectos mas enfocados a las metas que son responsabilidad principalmente del Buro.
En tanto, las lineas guia se concentran en los indicadores de resultados o efectos que
permiten evaluar los logros alcanzados por el conjunto de las instituciones involucradas
en la prevenciony el combate a la corrupcion en Letonia. Se describe a continuacion
este segundo conjunto de indicadores que es masamplio en su alcance y tiene una mayor
relacién con aspectos que pueden ser de utilidad para la elaboracion de una plataforma
qgue compila la informacion de distintas fuentes oficiales como el MOSEC en México.
Estos indicadores contaron con una linea base a partir de la informacion de unos afios
previo a 2015y se actualizaron en tres momentos distintos durante la vigencia de las
lineas guia (2015, 2017 y 2020). El primer subobjetivo sobre la gestion de recursos
humanos se evalla a partir de tres resultados de politica pubica (tabla 5.11). Los
indicadores se refieren a la gestion del personal publico en cuanto a sus condiciones de
trabajo- salario, capacitaciones- y el conocimiento con el que cuentan para reducir los
riesgos de corrupcion que llegan a enfrentar.

3% Guidelines for the Corruption Preventionand Combating 2015-2020, pag. 127.



Tabla 5.11: Mediciones del subobjetivo de gestion de los recursos humanos para disuadir actos
de corrupcién

Subobjetivo 1: Garantizar una politica de gestion de los recursos humanos que

logre disuadirlos actos de corrupcion

o Indicedecalidad deefectividad gubernamental

Resultado de la politica A1: (métricas de calidad de servicio publico, dela calidad
Laremuneraciondelos del servicio civil, de suindependencia del poder
servidores publicos noes politicoyla calidad del desarrollo eimplementacion
consideradauna causa que de politicas).

promueva la corrupcion e  Porcentaje deservidores publicos que considera que el

bajonivel de remuneracion es un detonante dela
corrupcion en lasinstituciones estatales y municipales.

Incremento dela proporcion (%) delos servidores
publicos familiarizados conrequisitos anticorrupcion.
Proporcion de instituciones puiblicas (%) que cuentan
con procesos abiertosy transparentes de seleccion de
personal.

Resultado de la politica A2:
Gestion derecursos humanos .
garantiza la buenadisposicion
del personal

e Numerodepersonascapacitadasen temas
anticorrupciénorganizadas por el CPCB o en eventos
financiados porla Unién Europea.

e  Numerode personasquebrindan capacitaciones que
fueron entrenadasen eventos educativos

Resultado de la politica
publica

Conocimientode
requerimientos anticorrupcion.

anticorrupcion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Guidelines for the corruption prevention and combating
2015-2020, 7. Policy Results, Activity Results and Performance Indicators for Achieving such
Results, pags.114-120.

El segundo subobjetivo refiere la creacion de sistemas de control interno. El
cumplimiento se evallUa de manera global a partir de indicadores de gestion sobre la
implementacion de esquemas de control y capacitaciones otorgadas tanto en
instituciones publicas como en compafiias privadas (fila tres de la tabla 5.12). En tanto,
el desempefio se evalla a través de dos mediciones internacionales: el indicador de
Control de la Corrupcion del Banco Mundial y el puntaje del indice de Percepcion de la
Corrupcion de Transparencia Internacional. También se toman en cuenta los cambios
en la opinién publica sobre la percepcion de que las instituciones publicas son justas en
relacion con la corrupcidn y el cambio percibido en el combate de la corrupcién de
menor escala. Finalmente, se considera el porcentaje de instituciones que cumplen con
los estdndares més altos de sistemas de control en instituciones estatales y municipales
a partir de una evaluacion especializada.
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Tabla 5.12: Mediciones del subobjetivo de fortalecimiento de sistemas de control interno

Subobjetivo 2: Crear y mejorar un sistema de controlinterno independiente

para limitar casos de corrupcion o defraudacion de recursosfinancieros,

incluyendo recursos de la Union Europea u otras fuentes de financiamiento

extranjero en el sector publico, municipal o privado.

Resultadodelapolitica A3: o  Indice dePercepciéon dela Corrupcién de

Indice de Control de Ia TransparenciaInternacional (puntaje).

Corrupcion o IndicedeControl dela Corrupcién del Banco
Mundial.

e Incrementoen la proporcion (%) de personas
encuestadas que consideran quelas instituciones

Resultado de la politica A4: publicasson muy o algojustas en términos de

Un sistema eficiente de control corrupcion.

interno en las instituciones e  Incrementoenla proporcion (%)de personas

estatales y municipales encuestadas que ha habidoun ligero o considerable
decremento relacionado con la corrupcion de menor
escala.

e  Porcentajedeinstituciones municipalesy estatales
evaluadasen su sistema de control interno que
redujeron riesgos de corrupcion.

Incremento en el porcentaje de municipios y de
companias de capital publico en los que procesos
anticorrupcion han sidoimplementados.
Incremento porcentual en el niimero de empresas
comerciales quehansido capacitadasen la
implementacion de procesos anticorrupcion.

Resultado de la politica
publica

Mejora en la calidad delos
sistemas de control interno

Fuente: Elaboracion propia a partir de Guidelines for the corruption prevention and combating
2015-2020, 7. Policy Results, Activity Results and Performance Indicators for Achieving such
Results, pags.114-120.

El tercersubobjetivo de las lineas guia se refiere alas acciones para reducir latolerancia
hacia la corrupcion en la sociedad. Uno de los indicadores-el cual se presenta en la
tercera fila de la tabla 5.13 -se refiere la implementacién de campafias sociales
anticorrupcion, aunque dichamedicion no esta contextualizada ni provee una medicion
del puablico al que se propone llegar o el efecto que busca causar. El resto de los
indicadores estan bien construidos para medir el efecto generado por la accidn publica
a través de encuestas de opinidn. Esta aproximacion podria resultar de utilidad para la
medicidn de las acciones de capacitacion y educacion monitoreadas por el Modelo de
Seguimientoy Evaluacién de la Corrupciénen México. El seguimiento de estas métricas
permite conocer aspectos clave sobre la tolerancia hacia la corrupcion entre el pablico
en general y sobre qué parte de la poblacion justifica su ocurrencia por considerarla
inevitable. Los indicadores de este subobjetivo incluyen una medicidn de prevalencia



del soborno al reportar el porcentaje de la poblacion que ha hecho pagos no oficiales
para resolver asuntos en instituciones publicas en los dos Gltimos afios. Esta medicion
esta alineada a los estandares internacionales descritos en la seccion “niveles de
corrupcidn experimentados por personas y empresas” de este documento, los cuales
sirven sobre todo para aproximarse al indicador de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible 16.5.1

Tabla 5.13: Mediciones de reduccion de la tolerancia del publico haciala corrupcion

Subobjetivo 3: Reducir la tolerancia del pubico hacia la corrupcién

e  Decrementoen la proporcién de personas
encuestadas (%) que se admiten dispuestos a dar un

Resultado de la politica puablica soborno.

A5:Reduccién dela tolerancia

. iy e Decrementoen la proporcion de personas (%) que
hacia la corrupcion

ha realizado un pagono oficial parasolucionar un
asunto en una institucion pablica.

e  Decrementoen la proporcién de personas
encuestadas (%) que consideran que no puede

Resultado de la politica publica
solucionarse algo sinun soborno.

A6: Crecimiento en la confianza

en el desemperio dela e Decremento en el nimero de personas encuestadas
administracién publica (%) que consideran quela burocracia obligaa pagar
sobornos.

Resultado de la politica publica ¢ Numero de campafassociales anticorrupcion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Guidelines for the corruption prevention and combating
2015-2020, 7. Policy Results, Activity Results and Performance Indicators for Achieving such
Results, pags.144-120.

La cuarta area en la que se buscan alcanzar metas a través de la accion articulada del
Estado leton tiene que ver con la sancién al abuso de poder o uso ilicito del mismo por
parte de los servidores publicos. Como se ilustra en los indicadores de la tabla 5.14 este
subobjetivo parte de buscar reducir los casos cuya duracién excede un limite de dos
afios, asi como el numero de sancionesimpuestas a instituciones del sector privado por
corrupcién. De nueva cuenta se consideran también las actitudes hacia el combate a la
corrupciény, se retoma de la seccidn de experiencias de corrupcion, el indicador de la
proporcion de personas dispuestasa denunciar estos hechos.
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Tabla 5.14: Mediciones para garantizar lassanciones a conductasrelacionadas al abuso y uso
ilicito del poder

Subobjetivo 4: Garantizarla inevitabilidad de las sanciones para conductas

relacionadas con el abuso y usoilicito del poder publico

e IndicedeEstadode Derecho del Banco Mundial

Resultado de politica publica (percepciones agregadassobre qué tanto los agentes
A7: dan prioridadalaleyy confian en sujetarse a las
Incremento dela confianzaen reglas dela sociedad).357

el sistema de proteccion de e  Decremento en la proporcion de personas (%)
derechos encuestadas que responden que no estan para nada

listos para reportarlos casos de corrupcion.

e Decrementoen la proporcion de personas (%) que

Resultado de politica ptblica confirma quela corrupcidnesta justificadasinohay
A8: otra manera de solucionar un asunto.

Reduccion dela percepcionde e  Incrementoen quela proporcionde personas (%)
impunidad que considera que presentar casos antela justiciaes

un aspecto disuasivo del soborno.

La sentenciaen una Corte de Primera Instanciade

Resultado de politica publica: casos criminales vinculada a violacionesen el

Incrementarla efectividad de
las sanciones y la confianzaen
que estas son inevitables
cuando se comete unilicito

servicio publicono debera exceder los 24 meses (%
de casos).

Numero de personasimputadas por actos de
corrupcion en el sector publico.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Guidelines for the corruption prevention and combating
2015-2020, 7. Policy Results, Activity Results and Performance Indicators for Achieving such
Results, pags.114-120.

El ultimo de los subobjetivosincluidos en las lineas guia tiene que ver con limitar el
poder del dinero en la politica. El resultado mas general es reducir el decrecimiento del
numero de ilicitos que se mide a través de la deteccidn de conductas ilicitas respecto al
financiamiento y gasto de los partidos politicos (tercera fila de la tabla 5.15). Como se
ha mencionado antes, este es un enfoque problemético para calcular la ocurrencia real
deactosde corrupcion,porlo que este indicador tiene areas de oportunidad. Las medidas
complementarias se enfocan en la confianza de los partidos politicos, del Parlamento de
Lituania (Saeima) y del Consejo de Ministros. Estos representan indicadores cuyo
cambio no es inmediato, sino que son consecuencia de una serie de medidas que
implican un proceso de desarrollo en el mediano y largo plazo.

®7 \/éase para mas informacion Daniel Kaufmann, Aart Kraay y Massimo Mastruzzi, “The Worlwide
Governance Indicators: Methodology and analyticalissues” World Bank Policy Research Working Paper No.
5430 (2013).
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Tabla 5.15: Mediciones relacionadas con la reduccion de la influencia del dinero en la politica

Subobjetivo 5: Limitar el poder del dinero en la politica

Resultado de politica publica
A9:Incrementoen la confianza *
de las actividadesllevadas a
cabo por el Parlamentoy el
Consejo de Ministros

Incremento en el porcentaje de personas (%)
encuestadas que consideraque el Parlamento y el
Consejo de Ministros sonalgo o muy justos en
términos de corrupcion.

e e  Incrementoenla proporcién de personasencuestadas
Resultado de politica publica

A10:Incremento en el nivel en
que los partidos politicos
obedecen la ley.

(%) que consideranqueel financiamiento delos
partidos politicoses transparente y su control es
eficiente.

e  Crecimientoen el nivel de confianzaen las actividades
partidistas (% quelas considerajustas).

Resultado de politica publica:
Decrementoen las violaciones ®  Decrementoen la proporciondelos informes de

ala regulacion del financiamiento y gasto delos partidos politicos para
financiamiento por parte delos los que se establecen sanciones administrativas.
partidos politicos

Fuente: Elaboracion propia a partir de Guidelines for the corruption prevention and combating
2015-2020, 7. Policy Results, Activity Results and Performance Indicatorsfor Achieving such Results,
pags.114-120.

Del andlisis de la estrategia de Letonia se concluye que representa un caso de medicion
del combate a la corrupcién solido y que puede ser Gtil para la construccidn de otros
sistemas similares como el MOSEC. Esto parte de que el seguimiento de las accionesy
los resultados de las politicas anticorrupcion se da en una instancia de alto nivel politico
como el Consejo de Ministros, instancia a la que rinde cuentas el Buré de Prevenciony
Combate a la Corrupcién. Adicionalmente, las lineas guia vigentes de 2015 a 2020 se
aproximan a la corrupcion desde diversas facetas y ponen en el centro la coordinacion
supervisada por el CPCB, y, al mismo tiempo, la construccidn de controles interos
propios de cada institucion. En términos de medicion, la aproximacién se enfoca en
medir los resultados e impactos en dos niveles, uno de la actuacién de la agencia
anticorrupcion (Buro de Prevencion y Combate de la Corrupcion) y otro mas amplio del
conjunto de las instituciones, cuyos indicadores se incluyen en las Lineas Guia para la
Prevencion y el Combate de la Corrupcion. Para el monitoreo se consideran la
implementacion de acciones y estrategias, y la evolucién de los indicadores sobre la
provision de servicios publicos y los resultados de indices internacionales. Para los
indicadores del Buré de Prevencion y Combate a la Corrupcion se entrega un informe
anual de monitoreo de los indicadores de desempefio de esta institucion comparado con
las metas planteadas. En tanto, la evaluacion global de la politica publica de Letonia
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sera entregada al Consejo de Ministros en noviembre de 2021 con lo que se finalizara
el ciclo de la politica publica para el periodo 2015-2020.

5.6. Per0: Politica Nacional de Integridad y Lucha contra la
Corrupcion

185

i.  Antecedentes de la politica nacional

Similar a lo que ocurre en México, el caso de Per0 es ilustrativo de un pais en la region
de América Latina en el que la corrupcion es considerada como uno de los principales
problemas publicos.358 Pert es un Estado Parte de la Convencionde las Naciones Unidas
contra la Corrupcion, pues ratifico dicho instrumento en 2004. También es un Estado
signatario de la Convencidn Interamericana contra la Corrupcion desde 1996. Pert ha
realizado esfuerzos enfocados en la prevencién y el combate a la corrupcién desde 2001
con la Iniciativa Nacional Anticorrupcion cuyo enfasis conceptual estaba puesto en
elevarlos estandares de integridad.35° La Politica Nacional de Integridad y Lucha contra
la Corrupcidn (lapoliticanacional, en adelante) vigente desde 2017 parti6 de un proceso
de planeacién originado en el Acuerdo Nacional de 2002 en el que autoridades,
representantes de las principales organizaciones politicas y de la sociedad civil fijaron
la planeacion de la ruta de desarrollo sostenible para el pais. En dicho acuerdo, la
“Promocion de la ética y la transparencia y erradicacion de la corrupcion, el lavado de
dinero, la evasion tributaria y el contrabando en todas sus formas” fue consideradacomo
una de las 34 politicas clave en una vision de desarrollo de largo plazo para el pais
sudamericano.360

En Pert, la Comisién Nacional de Alto Nivel Anticorrupcién (CAN) es un
mecanismo de gobernanza para la propuesta de politicasy planes de prevencion y lucha
contra la corrupcion intersectoriales e intergubernamentales, asi como para su
supervision y seguimiento. La CAN se crea de manera oficial en 2013 y cuenta con diez
miembros permanentes y diez instituciones observadoras provenientes de los tres
poderes publicos, asi como un nimero no fijo de grupos de trabajo. 36!

La primera politica anticorrupcién supervisada por la CAN fue el Plan Nacional
de Lucha contra la Corrupcion 2012-2016. Dicho plan consistio en cinco objetivos:

%8 Comision de Alto Nivel contra la Corrupcion, Politica Nacional de Integridad y Lucha Contra la
Corrupcion, pag. 6.

¥9%<Decreto Supremo que aprueba el Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion 2018-2021”,
El Peruano, 26 de abrilde 2018, pag. 9.

30 politica Nacional de Integridad y Lucha Contrala Corrupcion, pag. 7.

%1 «“Reglamentode la Leyno. 29976, Ley que crea la Comision de Alto Nivel Anticorrupcién”, El Peruano, 4
deenerode 2013.



medidas de coordinacion institucional, prevencion de la corrupcidn, investigacion y
sancion en los ambitos administrativos y judiciales, generacion de redes con la sociedad
civil y el sectorempresarial y posicionamientoen espacios internacionales en la materia.
La CAN, queesresponsable de laelaboracion, monitoreo, seguimientoy evaluaciondel
Plan Nacional, 362 realiz6 un informa final de implementacion del Plan Nacional 2012-
2016363 del que se desprendi6 que la mayoria de las entidades no tenian un sistema de
monitoreo y seguimiento de los planes e instrumentos de su planeacidn estratégica. 364
Adicionalmente unade las lecciones de esta evaluaciones que debianrealizarse estudios
de impacto de las sancionesimpuestas por el Estado e implementarse mecanismos para
medir la eficacia de los programas de capacitacion en areas sensibles para el combate a
la corrupcidn.36 Laevaluacion del Plan Nacional 2012-2016 fue unode los documentos
que sentaron las bases para el Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion
(plan nacional, en adelante). A ello se agregaron los insumos de otros estudios y
diagndsticos realizados por instancias externas e internasal gobierno peruano. Entre los
elementos que se retomaron se encuentran el Estudio de la OCDE sobre Integridad en
el Peru. Reforzar laintegridad del sector pablico paraun crecimiento incluyente (2017)
y las 100 acciones propuestas por el Fiscal de la Nacion para forjar un pais sin
corrupcion (2017).366 Algunos de los estandares contenidos en estos documentos se
retomaron para la construccion de los indicadores del plan nacional, como se demuestra
en las tablas de la subseccion de monitoreo y evaluacion.

il. Elementos clave de la Politica

La politica publica intersectorial para el combate a la corrupcion en Peru es la Politica
Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcidn, la cual fue aprobadaen 2017. La
politica nacional es un instrumento que establece objetivos, lineamientos y estandares
que deben adoptar las instituciones del Estado en materia de prevencion, detecciony
sancion de la corrupcion. La politica nacional comprende todos los niveles de gobiemo
y actores publicos y constituye un elemento de orientacion parael sector privado.367 Se
articula en torno a tres ejes, los dos primeros preventivos y el tltimo de ellos de caracter
sancionatorio:

e capacidad preventiva del Estado frente a los actos de corrupcién,
e identificaciény gestion de riesgos,

%2 «“Decreto Supremo que aprueba el Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion2018-2021”,
pég.>5.

%3 Coordinacion General de la Comision de Alto Nivel Anticorrupcion, Informe de Evaluacién final de la
Implementacion del Plan Nacional de Lucha Contra laCorrupcion2012-2016.

%4 Politica Nacional de Integridad y Lucha Contrala Corrupcion, pag. 16.

%5 [dem.

36 «“Decreto Supremo que aprueba el Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcién2018-2021”,
pag.8.

%7 1bid., pag. 8.
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e capacidad sancionadora del Estado frente a los actos de corrupcion.

Cada uno de los ejes cuenta con objetivos especificos. El primer eje cuenta con cinco
objetivos, mientras que el segundo y el tercer cuentan con cuatro cada uno.

La politica nacional antes descrita es el punto de partida del Plan Nacional de
Integridad y Lucha contra la Corrupcion. En este segundo instrumento recae la
implementacion de los objetivos y lineamientos de la politica nacional. Como se
menciono anteriormenteexistio un plan nacional de 201222016 quehasido actualizado
por uno para el periodo entre 2018 y 2021. El plan nacional especifica acciones de
cumplimiento bajo la misma estructura de la politica nacional: tres ejes estratégicos de
los que se desprenden 13 objetivos especificos (cinco para el primer eje y cuatro para
cada uno de los otros dos ejes). La diferenciaradica en que el plan nacional tiene un
enfoque mas operativo y especifico que el de la politica nacional, ya que define las
instituciones responsables de implementar cada accion en materia anticorrupcion de
manera especifica, asi como aquellas que deben darles asistencia, seguimiento y
supervisién.3 De acuerdo con el plan nacional, para garantizar el monitoreo,
seguimiento y evaluacion de las acciones desarrolladas, la CAN- como institucion
responsable de estas tareas- desarrollara un informe anual.369

iii. Mediciones/indicadores empleados en el monitoreo y evaluacién de la politica

nacional

El enfoque diferenciado de la politica nacional y del plan nacional se refleja en los
indicadores de monitoreo y evaluacion que contiene cada uno (véase ilustracion 5.4).
Por una parte, la politica nacional pone atencion en los resultados y el impacto de la
aplicacion de las medidas en su conjunto. Por otra parte, al tener un caracter méas
operativo, el plan nacional se concentra en verificar la implementacion a través de
productos y resultados intermedios en una secuencia de varias acciones enfocadas en
aminorar el problema de corrupcion en Peru.

%8 E| Plan Nacional especifica en su pagina 28 que existen tanto acciones especificas como transversales que
cadaunade las entidades publicas sin excepcion debe implementar.

%9 “Decreto Supremo que aprueba el Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion2018-20217,
pag.36



Nlustracion5.4: Enfoque delos indicadores en la Politicay el Plan Nacionalde
Integridad y Lucha contrala Corrupcién de Pert

Politica Nacional de

Integridad y Lucha contrala
Corrupcion

Medicién resultadosfinalese
impacto
- Indicadoresderesultado
final

Plan Nacional de Integridad y

Lucha contra la Corrupcion

Medicion de productos y resultados
- Indicadoresde

_— resultadoinmediato

Fuente: Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcién, pdg. 36.

Sin embargo, en el documento de la politica nacional no se definen indicadores
concretos, sino que se deja esta tarea a consideracion de cada institucion a partir de la
enumeracion de unaserie de estandaresde cumplimiento: “Para el debido seguimiento
de la Politica Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion, las entidades
publicas de los diferentes niveles de gobierno deben establecer metas concretas e
indicadores, los cuales deberan recoger asimismo, los planteamientos que se
desarrollaran en el Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcioén”.37° Por
tanto, el presente documento se abstiene de hacer unaevaluacion a profundidad de qué
tan sélido es el marco de medicion de la politica nacional y se limita al analisis del plan
nacional.

En ese sentido, el progreso en el cumplimiento del plan nacional se mide a través
de indicadores enfocados en la implementacion de mecanismos institucionales y
précticas de gestion del Estado3®’! en &reas relevantes para la prevencion y el combate
de la corrupcion. Para cada indicador se contemplan unaserie de metas que contemplan

370 politica Nacional de Integridad y Lucha contrala Corrupcion, pag. 81.

371 para una definicion amplia sobre el conjunto de acciones consideradas como mecanismos institucionales y
practicas de gestion véase “La calidad del gobierno en las entidades federativas mexicanas: una propuesta
conceptual y de medicion”.
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el afio en que deben alcanzarse estas, asi como la institucion responsable de llevar a
cabo las acciones para su cumplimiento. Los indicadores se articulan en los tres ejes
estratégicos antes comentados(capacidadpreventiva, identificacion y gestion de riesgos
y capacidad sancionatoriadel Estado). Para el primer eje, que versa sobre la capacidad
preventiva de la corrupcion, las métricas se enfocan en cuantificar qué tan extendida
estd la implementacidn de arquitectura institucional y practicas de gestion en las areas
de los objetivos especificos del plan nacional:

1. transparenciay acceso a la informacion publica,

2. gestién de la informacion,

3. control de los recursos monetarios y conflictos de intereses de los
partidos politicos y candidaturas en los procesos electorales,

4. promocion de unacultura de la integridad y de la ética publicay

5. gestion del conflicto de intereses.372

Como ocurre en el caso de Egipto antes revisado, el disefio de los indicadores de Pert
estd en buena medida centrado en lo que la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas de los Derechos Humanos denomina indicadores estructurales, que
corresponden a adopcion de instrumentos legales 0 mecanismos institucionales béasicos
como compromisos del Estado, en este caso, para el combate a la corrupcion.373 Esto
implicaque el cumplimiento de las metasde estos indicadores estaen funcionde ajustes
al marco legal y la mejora en las capacidades legales o regulatorias formales de los
organos publicos enfocadas en reducir las condiciones que facilitan la corrupcion.
Algunos de estos indicadores se incluyen a manera de ejemplo en la tabla 5.16. El
conjunto de los indicadores para cada una de las 29 acciones planteadas para el
cumplimiento del primer eje estratégico del plan nacional puede consultarse
directamente en el plan nacional.374

Tabla 5.16: Objetivos especificos, acciones e indicadores (ejemplos) del eje “Capacidad
preventiva del Estado frente a los actos de corrupcion”

Objetivo Accion ejemplo (no de accion. en Indicador
especifico el Plan Nacional)

1.1. Promover Porcentaje
Garantizarla la obligatoriedad delas de Gobiernos
transparenciay audienciasderendicion de Regionalesy Locales
el accesoala cuentas yla capacitacion de que desarrollan
informacion en la sociedad civil interesada audienciasde

las entidades del en participar en estas (5). rendicidn de cuentas
estado. (Indicador5).

%2 plan Nacional de Integridad y Lucha contrala Corrupcion 2018-2021, pags. 12-13.

%3 Indicadores de Derechos Humanos: Guiaparala medicion y la aplicacion, pags. 38-39.

374 Disponible en: https://www.proetica.org.pe/wp-content/uploads/2018/04/decreto-supremo-que-aprueba-e-
plan-nacional-de-integridad-y-decreto-supremo-n-044-2018-pcm-1641357-2.pdf.


https://www.proetica.org.pe/wp-content/uploads/2018/04/decreto-supremo-que-aprueba-el-plan-nacional-de-integridad-y-decreto-supremo-n-044-2018-pcm-1641357-2.pdf
https://www.proetica.org.pe/wp-content/uploads/2018/04/decreto-supremo-que-aprueba-el-plan-nacional-de-integridad-y-decreto-supremo-n-044-2018-pcm-1641357-2.pdf

Objetivo Accion ejemplo (no de accion.en Indicador
especifico el Plan Nacional)

2.
Consolidaruna
gestion de
informacion
integrada para
la prevencién de
la corrupcion

1.3

Impulsary
consolidarla
Reforma del
Sistema
Electoral en el
Pertiy delas
Organizaciones
Politicas

14

Promovere
instalaruna
culturade
integridad y de
ética publica en
los/las
servidores/as
civilesyenla
ciudadania

1.5

Instalary
consolidarla
gestion de
conflicto de
intereses yla
gestion de
intereses en la
Administraciéon
Publica

Empoderar alas Oficinas de
Integridad Institucional
existentes en las entidades
del Estadoeimpulsarla
creacion de oficinas de
integridad (10).

Asegurar periodicidad delos
reportes financieros o
econdmicosdelas campanas
por partede las
agrupaciones politica (19).

Desarrollariniciativasy
mecanismos parala
sensibilizacion sobre valores,
ética publica, transparenciay
acceso a la informacién
publica y promocion dela
denuncia, coordinados desde
la CAN (25).

Adecuar el marco en materia
de integridad publicade
acuerdo con los estandares
de la OCDE, a través del 1)
fortalecimiento dela
normativasobre
declaracionesjuradas de
ingresos, bienes y rentas, ii)
establecimiento dela
obligatoriedad dela
declaracion juradade
intereses, y iii)
establecimiento de un nuevo
modeloderegulacion dela
gestion deintereses (29).

Porcentaje de
mecanismosde
empoderamiento
de las Oficinas
de Integridad
implementados
(indicador 10).

Propuesta normativa
desarrollada
(indicador19).

Porcentaje de
Regiones en los que
sehaya desarrollado
campanas de
concientizacion sobre
valores, ética publica
y promocién dela
denuncia (indicador
25).

Porcentaje

de mecanismos
normativos
desarrollados
(indicador 29).

Fuente: Elaboracion propia a partir de Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcién

2018-2021,3.2. Acciones, Indicadores, metas y responsables.
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Para el segundo eje del plan nacional sobre identificacion y gestion de riesgos se toman
en cuentamedidasadoptadas porel Estado parareducir las oportunidades de corrupcion
en areas consideradas clave. Entre las areas para las que se establecen mediciones se

incluyen:

B whe

institucion.37s

la gestién de denuncias por presuntos actos de corrupcion,

el impulso a una carrera en el servicio publico basada en el mérito,

la identificaciony gestidn de riesgos en las adquisiciones publicas y

la implementacion de sistemas de gestion de riesgos en cada

En la tabla 5.17 se incluyen algunos de los indicadores considerados para cada objetivo
del segundo eje contenido en el documento descriptivo del plan nacional.

Tabla 5.17: Objetivos especificos, acciones e indicadores (ejemplos) del eje “Identificacion y

gestion deriesgos”

Objetivo Accion ejemplo (no de accion. en el Indicador
especifico Plan Nacional)

2.1.Fortalecer
el mecanismo
parala gestion
de denuncias
por presuntos
actos de
corrupcion

2.2.
Impulsaruna
carrera publica
meritocratica

2.3. Garantizar
laintegridad
enlas
contrataciones
de obras,

Implementar un mecanismo
integrado dedenunciasen la
administracion ptblica,

asegurando la proteccionde

los denunciantes de presuntos

actos de corrupcion (30).

Delegarala Autoridad
Nacional del Servicio Civil
(SERVIR)la regulacione
implementacion delos
procesos de selecciénen los
puestos directivos clave en el
sistema de contrataciones, en
entidades con presupuestos y
proyectos de gran
envergadura, y programas
sociales (34).

Fomentarla implementacion

de programas de prevencién o

cumplimiento contrala
corrupcidn y otras practicas
cuestionablesen el sector
empresarial
independientemente del

Mecanismo
integradode
denuncias aprobado
e

implementado
(indicador 30).

Porcentajede
procesos de seleccion
de puestos directivos
claves
implementados
porla Autoridad
Nacional del Servicio
Civil-SERVIR
(indicador 34).

Porcentaje de
cumplimiento dela
Estrategia de
difusion

de laimportancia
de los programas
de prevencién o

375 Plan Nacional de Integridad y Lucha contrala Corrupcion 2018-2021, pags. 13-14.
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Objetivo Accion ejemplo (no de accion.en el Indicador
especifico Plan Nacional)

bienesy tamafodelaempresa yel cumplimiento
servicios rubro de negocio (43). (indicador 34).
24. Desarrollar una metodologia )
Fortalecerla especifica deidentificacion y Porcentaje de
gestion de gestion del riesgo de entidades publicas
riesgos al corrupcion, queincluya que implementan
interior de actividadesdemapeoy la Metodolo,gl’a de
cadaentidad evaluacionadaptadas para Identi’ﬁcacion y
publica apoyara las entidades Gestion de Riesgos
gubernamentales en sus para prevenir,
esfuerzos para prevenir, d(?tectar y responder
detectary responder eﬁcazm.e’nte ala
eficazmente a la corrupcion Eormblerenonn!
(48). (indicador48).

Fuente: Elaboracion propia a partir de Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion

2018-2021,3.2. Acciones, Indicadores, metas y responsables.

En cuanto al tercer y Gltimo eje sobre la capacidad sancionatoria se mide el avance de
las capacidades legales, operativas, de gestion de la informacion y de transparencia en
los sistemas de 1) justicia penal y de 2) sanciones disciplinarias contra la corrupcion.
Para ello se mide la fortaleza del 3) Sistema Nacional de Control (efectuado por los
Organos de Control Interno en cada institucion) de acuerdo con ciertos lineamientos
generalescomo eluso de tecnologia. Adicionalmente, en el Plan Nacional se monitorean
4) los mecanismos para facilitar la recuperacion de activos y peérdida de dominio
(equivalente a extincion de dominio en México) ante delitos agravados contra la
Administracion Publica.
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Tabla 5.18: Objetivos especificos, acciones e indicadores (ejemplos) del eje “Capacidad
sancionadoradel Estado frente a actos de corrupciéon”

Objetivo Accion ejemplo (no de accion. en el Indicador
especifico Plan Nacional)

193

3.1. Fortalecer el sistema dejusticia Porcentaje
Reforzar el penal anticorrupcion a través de de mecanismos
sistema de i) laimplementacién de 6rganos implementados
justicia penal especializados en todos los (indicador54).
distritos judiciales y fiscales, ii)
asignaciénderecursos
necesarios, iii) reduccion del
porcentaje de provisionalidad
de jueces y fiscales vinculados a
lalucha contrala corrupcion; iv)
implementacion de mecanismos
para garantizar la integridad en
el sistemadejusticiapenal
anticorrupcion (54).
3.2. Fortalecerla capacidad Porcentaje de
Reforzar el operativa de sancion implementacién
sistema disciplinariadelas entidades de la Estrategia de
disciplinario mediante mecanismos que Fortalecimiento de
garanticenla eficiencia, sancion
celeridad einmediatezen la administrativa
respuesta administrativa para (indicador 63).
sancionar faltasala ética y casos
de corrupcién (63).
23 Intensificarlas tecnologiasdela }’orcenta]e de. .
Reforzarel . oz . implementacion de
) informacion para optimizar el i
Sistema una Estrategiade
i control gubernamental (65). ) ey
Nacional de intensificacion del
Control uso
de las tecnologias
en el Control
Gubernamental
(indicador 65).
3.4. Articular acciones paraevitar la Implementac‘lon
Fortalecerlos o . de un mecanismo
. prescripcion y caducidad en el . L
mecanismos a o o de articulaciénpara
cobrode lareparacioncivil alos el L
para ., condenados por delitos de evitar a prescripeion
recuperacion o y caducidad enel
. corrupcion (68).
de activosy cobrodela
pérdida de reparacioncivil
dominio ante alos condenados por
delitos delitos de corrupcion
agravados (indicador 68).



Objetivo Accion ejemplo (no de accion.en el Indicador
especifico Plan Nacional)

contra la

Administraci

on Publica.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Plan Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion

2018-2021,3.2. Acciones, Indicadores, metas y responsables.

La construccidon de los indicadores antes descritos esta enfocadaen el seguimiento de la
implementacion de acciones y normativa para unabuena gestion en areas clave para la
prevencion y el combate de la corrupcién. Muchas de las metas de los indicadores
segmentan el proceso en una primera etapade disefio y aprobacién de programas y una
segunda de implementacion en distintos tipos de entidades publicas. Esto facilita un
seguimiento mas puntual de aquellas acciones que implican una secuencia de
actividades en las que participa méas de una institucién. Con ello pueden sefialarse
responsables y causas de demoraen algin puntoy corregir en consecuencia. 376

El enfoque de Peru pareciera seraconsejable paraunaprimeraetapa de reformas
al Estado que requiere de una etapa de maduracion previa a evaluar resultados e
impactos en la reduccion de la corrupcion. Lo anterior se debe a que al limitarse a la
observacién de la aprobacion e implementacion de salvaguardas legales o de normativa
dificilmente puede evaluarse la probabilidad real de ocurrencia de la corrupcion. 377

En cuanto al sistema de monitoreo y evaluacion, si bien la Politica Nacional
establece que la CAN es responsable de presentar de manera anual informes de las
acciones desarrolladas, estosno se localizaron para su consulta en linea. La implicacion
es que larevision del cumplimiento de objetivos de la politica publica interinstitucional
de Per0 sélo se realiza a partir de la propia informacion que cada institucion publica.
Contrario a lo que se pretende con el MOSEC en México, en Per( no parece existir una
plataformau otro instrumento para concentrar lainformacion en el que puedanrevisarse
los datos actualizados periédicamente que estdn contenidos en los documentos de
planeacion en materia anticorrupcion.

376 Elaboracion y aplicacionde estrategias nacionalesde luchacontrala corrupcion: guiapractica, pag. 47.
377 A research agenda for studies of corruption, pag. 16.
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5.7. Reino Unido: Estrategia Nacional Anticorrupcion
2017-2022

195

i.  Antecedentes de la estrategia

El Reino Unido suele colocarse en los primeros puestos de los rankings internacionales
de paises menos corruptos®’8y las encuestas comparadas a nivel europeo refieren
niveles relativamente bajos de experiencias y de percepcién de este fenémeno.37°
Adicionalmente, el pais ha tenido un rol activo para fortalecer la implementacién de la
Convencidn en otros paises.380 Estos resultados son consecuencia de diferentes acciones
y disposiciones legales que el Reino Unido ha impulsado a lo largo de varios afiosen el
plano doméstico e internacional. En los afios recientes, estos esfuerzos han sido
articuladosen dos politicas anticorrupcionque aglutinan a las instituciones publicas bajo
un mismo enfoque, asi como coordinan sus acciones y su interlocucion con otros
sectores.

Actualmente las acciones del Reino Unido enfocadas al combate a la corrupcion
estan articuladas en la Estrategia Nacional Anticorrupcién (estrategia nacional, en
adelante)38! vigente para el periodo 2017-2022. La estrategia da continuidad a algunas
de las acciones del instrumento que lo antecedi6 como politica de combate a la
corrupcion: el Plan Anticorrupcién.382 Dicho plan, que fue implementado de 2014 a
2016, fue la primera estrategia centralizada del Reino Unido para el combate a la
corrupcion.38Elplan reconocid que anivel global existen pocos datos sobre corrupcion
aun cuando una de las maneras de entender mejor la problematicay realizar medidas
para combatirla consiste en recolectar informacion de manera continua y someterla al
escrutinio publico. Por ello, uno de los compromisos contenidos en el plan fue explorar
en mayor medida como recoger y publicar informacién de acuerdo con los estandares
internacionales de datos abiertos.384

El Plan Anticorrupcion cont6 con el respaldo de un Grupo Interministerial
Anticorrupcién, integrado por ministro(a)s y jefe(a)s de diversas agencias, como
mecanismo de supervision del cumplimiento de las 64 acciones previstas en el

378 por ejemplo, es el doceavo pais considerado menos corrupto de acuerdo con el Indice de Percepcion de la
Corrupciénde Transparencia Internacional en la edicién mas reciente correspondiente a 2019.

37 Comision Europea, European Union Anti-Corruption Report. Annex United Kingdom to the EU Anti-
CorruptionReport (2014), pag. 2.

%0 UK Anti-Corruption Plan. Annex-International Engagement, “The UN Convention Against Corruption”y
United Kingdom Anti-Corruption Strategy 2017-2022, “4.3 Promote international standards and partnerships”.
%1 United Kingdom Anti-Corruption Strategy 2017-2022.

%2 UK Anti-CorruptionPlan (2014).

33 EU Anti-Corruption Report: United Kingdom Annex, pag. 1.

34 UK Anti-CorruptionPlan, pag. 21.



documento de planeacion. Entre las funciones del Grupo Inter-Ministerial también se
encontraba decidir sobre las actividades a nivel nacional e internacional en materia de
combate a la corrupcién.35Adicionalmente, se contd para las funciones de supervision
y representacion del plan con la figura del Campeon Anticorrupcion del Gobiemo,386 un
miembro del Parlamento nombrado directamente por el Primer Ministro que se encarga
de co-liderar el Grupo Inter-Ministerial.387 EI Campe6n Anticorrupcién fungié como
representante del plan a nivel internacional, asi como con sectores externos al gobiemo
como negocios y organizaciones de la sociedad civil. Entre sus funciones se incluyo
también la rendicion de cuentas ante el Parlamento y el publico respecto a lo definido
en el Plan Anticorrupcion .38

En el plano internacional, el Reino Unido brinda apoyo para el combate a la
corrupcién enotros paisesatravésdel Programade Anticorrupciony Estado de Derecho
del Fondo de Prosperidad38® cuyo liderazgo recae en el Foreign, Commonwealth &
Development Office. México es uno de los paises prioritarios del Programa, lo que
permite desarrollar muchas acciones de cooperacion bilateral en campos cruciales para
el combate a la corrupcion como la transparencia y accesibilidad de datos de
adquisiciones publicas3® o la investigacion de nuevos enfoques tedricos para
aproximarse al estudio de la corrupcion.®! El presente documento es parte de los
multiples esfuerzos que el Reino Unido promueve para apuntalar las politicas publicas
en materia de combate a la corrupcion y fortalecimiento del Estado de Derecho en
México.

ii. Elementos de la estrategia

En la Estrategia Nacional Anticorrupcion 2017-2022, asi como en sus actualizaciones
anuales de seguimiento se mencionaque lacorrupcion tiene un impacto negativo en tres
pilares: en la seguridad nacional, en la prosperidad y en la confianza en las
instituciones.392 De las afectaciones en estos tres ambitos se desprenden los indicadores
para el monitoreo de los niveles de corrupcién que se presentan en la siguiente
subseccion sobre mediciones e indicadores parael monitoreoy laevaluacion. En cuanto
alaimplementacion, lasacciones especificas en las que se involucran maltiples agencias
publicas responsables de materializar la estrategia se desarrollan de acuerdo con seis
prioridades:

1. Reducir laamenaza interna en sectores domeésticos de alto riesgo.

% |bid., pag. 56.

%86 Government Anti-Corruption Champion.

%7 En conjunto conel Ministro o Ministra de Asuntos Interiores responsable del crimen organizado.
%8 UK Anti-CorruptionPlan, pag. 56.

%9 prosperity Fund Global Anti-Corruption Programme (GACP).

390 United Kingdom Anti-Corruption Strategy 2017-2022. Year 2 Update, pags. 29-30.

%1 United Kingdom Anti-Corruption Strategy2017-2022, pag. 65

%2 |bid., pag. 13.
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2. Fortalecer la integridad del Reino Unido como un centro financiero
internacional.

3. Promover la integridad en las adquisiciones publicas en los sectores
publico y privado.

4. Reducir la corrupcion en los esquemas de compras y subvenciones
publicas.

5. Mejorar el clima de negocios global del que el Reino Unido es parte.

6. Trabajar con otros paises para combatir la corrupcién.

Para cada unade las prioridades se presenta cual seria el escenario exitoso, asi como
unaserie de metas a alcanzar (20 en total). La estrategia incluye medidas tanto para la
construccién de una cultura de integridad en los sectores publico y privado, cuyo
objetivo se espera alcanzar en el largo plazo, y acciones especificas contra los riesgos
gue son mas inmediatos.3® Para cada meta se incluyen las medidas desarrolladas
previamente en el Plan Anticorrupcion de 2014, asi como aquellas que se llevan a cabo
a partir de 2017. Estas medidas se desprenden de un marco conceptual de 4Ps (protegger,
prevenir, perseguir y preparar) que sirven a manera de enfoque para el combate a la
corrupcion (véase la ilustracion 5.5). Este marco transversal se inspira en el desarrollo
de otras estrategias del gobierno britanico en las areas de prevencién del terrorismo,
crimen organizado y lavado de dinero, asi como del propio Plan Anticorrupcion de
2014394

33 |bid., pag. 26.
%4 |bid., pag. 29.



llustracion5.5: Marco de acciones dela Estrategia Nacional Anticorrupcion2017-2022 del
Reino Unido

Proteger revenir
Resilienciaen Capacitaciony
sectores publico educacionpara
y privado frente que las personas
ariesgos de nose involucre
orrupcion en corrupcio

Preparar
Perseguir Reducirel
Perturbar, impactodela
investigary corrupcion y
sancionar a los reparar el dafio
criminales causadopor

esta.

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de United Kingdom Anti-Corruption Strategy 2017-2022, pag,
10.

La supervision del cumplimiento de la estrategia esta a cargo de la Unidad Conjunta
Anticorrupcién (JACU, por sus siglas en inglés)39®, cuyo titular, el Sr. Andrew Preston,
fue entrevistado para propdsito expreso de este reporte.3% La Unidad esta encargada de
hacer una revision transversal a distintas areas de gobierno que tienen participacion en
la estrategia anticorrupcion. Para ello, dicha oficina estd adscrita desde 2017 al
Ministerio de Asuntos Interiores a fin de dotarla de las herramientas de coordinacion
necesarias para tratar temas de seguridad publicay vincularla con el combate a los
crimenes de naturalezaecondémica y crimen organizado.3%” La JACU tiene una relacion
de coordinacion estrecha con el Campedn Anticorrupcion. Como se menciono
anteriormente, el Campedn Anticorrupcion es una figura presente desde el Plan
Anticorrupcién de 2014, que tiene la representacion del Reino Unido en foros contra la
corrupcion de caracter internacional y que se encarga de la interlocucién con el sector
privado y la sociedad civil.398

Sobre el seguimiento de la estrategia, la JACU se encarga de hacer un reporte
anual al Parlamento y compila en una actualizacion también de periodicidad anual las

%5 Joint Anti-Corruption Unit.

%6 Entrevista por Héctor Duarte Ortiz. Entrevista personal via telefonica Londres, Reino Unido-Ciudad de
México, México, 24 de octubre de 2019.

37 United Kingdom Anti-Corruption Strategy2017-2022, pag. 10.

%8 Ibid., pag. 10.
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acciones desarrolladas para cada una de las metas planteadas3®® Ello consolida la
rendicidn de cuentas ante una instancia de una alta relevancia como es el Parlamento.
En una parte del reporte se presenta el avance de 134 compromisos previstos para ser
concluidosen 2022, aunque algunosya han sido finalizados desde 2018y 2019. A efecto
de tomar decisiones para el cumplimiento éptimo de la estrategia, este reporte de
actualizacion revisa el nivel de avance de cada compromiso con una escala de cuatro
colores que indican el progreso en su implementacion:

cumplido/encaminado a cumplirse,

parcialmente cumplido o se esperano ser entregado a tiempo,
riesgo severo de no cumplir con fechade entrega o no cumplirse,
implementado por medios distintos a los previstos originalmente.400

hwbhE

Cuando un compromiso se retrasa de acuerdo con lo planeado, el tema es discutido en
el Grupo Interministerial Anticorrupcién, formado por tomadores de decisiones de
varias instituciones publicas.*1 Ello permite prestar unaatencion particular a obstaculos
e inconvenientes que pueden surgir dentro de la etapa de implementacion de cualquier
politica publica.

iii. Mediciones/indicadoresempleadosen el monitoreo y evaluacionde la Estrategia

Como reconoce el Sr. Preston, Jefe de la JACU, las mediciones de impacto del combate
a la corrupcion son complejas. Esto obedece a lo problematico que es atribuir el cambio
en mediciones de impacto general, en las que confluyen muchos factores, a la
implementacion de las acciones especificas de una politica publicaanticorrupcion. Este
inconveniente es reconocido también por la guia practica de elaboracion y aplicacion de
estrategias nacionales de lucha contra la corrupcion de UNODC: resulta complicado
encontrar indicadores cuyo cambio pueda atribuirse Unicamente a las medidas del
organismo responsable de una accion publica.402 Consciente de esta limitante, el Sr.
Preston manifesto un interés por medir en algun grado los niveles de corrupcion del
Reino Unido.4%3 A partir de esta idea, JACU trabajo con la organizacion Centro de
Recursos Anticorrupcion U4 para el disefio de una serie de indicadores sobre la
direccion estratégica y progreso del Reino Unido en el combate a la corrupcion .404

A partir del afio dos de la actualizacidn de la estrategia (que hace un recuento
sobre el trabajo desarrollado en 2019) se presentan estos indicadores en cinco grupos.

?99 Entrevista con Andrew Preston, titular de la Unidad Conjunta Anticorrupcion (JACU por sus siglas en
‘I‘QO%IJ?]Si)t.ed Kingdom Anti-Corruption Strategy 2017-2022. Year 2 Update, pag.10.
‘_‘01 Entrevista con Andrew Preston, titular de la Unidad Conjunta Anticorrupcion (JACU por sus siglas en
igzgllz_elzbo racion y aplicacionde estrategias nacionalesde luchacontrala corrupcién: guiapractica, pag. 49.
404 IL?r:(ijt.ed Kingdom Anti-Corruption Strategy2017-2022. Year 2 Update, pag.34.



Tres de las categorias corresponden a los impactos negativos que la corrupcion tiene en
areas especificasa los que se hizo referenciaen paginas anteriores: seguridad nacional,
prosperidad y confianza institucional. Los indicadores fueron seleccionados a partir de
una serie de caracteristicas en las que vale la pena profundizar.4% Las mediciones
presentadas son, en su gran mayoria, generadas por instituciones independientes
internacionales que publican esta informacion de forma regular (por lo general cada
afo), aunque se pretende incorporar eventualmente en mayor medida registros
administrativos recolectados por el gobierno nacional. La informacion proviene de
distintos instrumentos de recoleccion estadistica: indices compuestos, encuestas a
expertos, personas y negocios, asi como estadisticas administrativas de delitos. Se opto
por fuentes cuya informacion fuera transparente y accesible; es decir, aquellas
mediciones cuya metodologia es publicay en la que cada componente individual para
su elaboracién puede identificarse. Otra de las caracteristicas tomadas en cuenta es que
la informacidn pudiera ser sujeta a cambios provocados por la accién publica en lugar
de mediciones practicamente inmutables. Para contextualizar la informacion
cuantitativaeneltiempoy en el espacio se hacen dos consideraciones en la presentacion
de lainformacidn. En primer lugar, las series de tiempo se presentan con una linea base
que parte unos afios antes de la elaboracion de la estrategia (entre 2012 y 2015). En
segundo lugar, se comparan los resultados del Reino Unido con los de los otros seis
paises integrantes del G-7 por ser paises con un desarrollo econémico similar.406

La estrategia anticorrupcion es clara y cuidadosa en evitar establecer una
causalidad directa entre las acciones a desarrollar y el cambio en los indicadores. El
monitoreo de los indicadores no esta en funcion de la evaluacidn de politica publica,
sino que busca brindar un panorama general de los niveles de corrupcién del Reino
Unido. Los indicadores también tienen la funcidn de detectar cuales son los eslabones
del combate a la corrupcion que requieren de mayores recursos y cuyos Compromisos
asociadosalaaccion publica deben tener prioridad.*” Por ejemplo, parael caso de 2019
si bien la mayor parte de los indicadores muestran tener cierta estabilidad con los afios
previos, se identifica una tendencia negativa en la percepcion de corrupcion y en la
creenciaen la independencia del Poder Judicial del Reino Unido.408

El primero de los grupos de indicadores incluye tres mediciones sobre elementos
clave para prevenir la corrupcién como son la regulacion (de manera especifica la
capacidad para involucrar a actores clave) asi como la transparencia presupuestaria y de
la informacion gubernamental. Los indicadores se presentan en la tabla 5.19 con una
breve sintesis del significado de cada uno. Vale la pena destacar que los compromisos
incluidos en la estrategia tienen un fuerte énfasis en la divulgacion de registros y datos

5 |bid, pags. 43-44.

% E1 G-7 incluye ademés del Reino Unidoa Alemania, Canada, Estados Unidos, Francia, Italiay Japon.
07 United Kingdom Anti-Corruption Strategy 2017-2022. Year 2 Update, pag. 34.

“%8 |hid., pag. 34.
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en areas que han sido identificadascomo de alto riesgo de corrupcidn: adquisiciones
publicas, subvenciones publicas, beneficiarios finales de compafiias, entre otros.

Tabla 5.19: Medicion dela regulaciony transparencia parael combate a la corrupcion

Fuente d
Indicador Significado . emece
informacion

Indicador compuesto a partir deuna encuesta a
servidores publicos que mide la adopcidnde buenas

. . Organizacion
Indicadoresde practicas paracomprometerse con las partes &
o . parala
Politicay interesadas (stakeholders) en el desarrollo de nuevas .
. . . i Cooperaciony
Gobernanza regulacionesincluyendo diferentes métodos Desarrollo
Regulatoria empleadosy apertura en las consultas, asi como Econdmicos
. . icos.
transparenciay la respuestaa los comentarios
recibidos.
Encuesta de La medida evalda la transparencia presupuestaria con
. . v . Open Budget
Presupuesto base en la cantidad de informacidony la puntualidad . . .
. . . S Initiative.
abierto (OBS) con la que esta disponible publicamente.

Midela prevalenciaeimpacto delas iniciativas de

Barém . z . . .
aro etT_o de datos abiertos en areas como propiedad dela tierra, =~ World Wide Web
Datos Abiertos [ s . .
estadisticas delictivasy registro deempresas, entre Foundation.
(ODB) otras

Fuente: Elaboracion propia a partir de National Anti-Corruption Strategy 2017-2022. Year 2

update, Corruptionindicators. Howis the UK doing in reducing corruption?

El segundo grupo de indicadores, el cual se presenta en la tabla 5.20, refiere la medicion
en una de las tres &reas clave afectadas por la corrupcion: la seguridad nacional. Las
medidas incluyen ocho indicadores sobre la magnitud y frecuencia en que se presentan
riesgos de corrupcidn en instituciones y areas clave para la seguridad nacional. Se toma
en cuenta la opiniény evaluaciones de personas expertas en instituciones especificas
como el Ejército o la Policia, las tasas de denuncias de personas que tuvieron una
experiencia de corrupcion y el numero de actos de corrupcion que son notificados a la
policia.

Tabla 5.20: Mediciones dela amenazaa la seguridadnacional del Reino Unido

informacion

Barémetro Global dela
Corrupcion: “;Reportaria Tasa de denuncia de experiencias de Transparencia
usted unincidente de corrupcién en personas. Internacional.
corrupcion?”

Incremento en una variedad de
Indice de Competitividad actividades criminales, una deellas Foro Econémico
Global: corrupcion, deacuerdo con lideresde Mundial.

negocios.
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informacion

“En su pais ;En qué medida el

crimen organizado provoca
costos en los negocios?”

Indice de Integridad y
Anticorrupcioénen el Sector
Defensa

Indice de Estado de Derecho,

Factor “ Ausenciade
corrupcion”

Indice de Estado de Derecho,
componente2.3:ausenciade
corrupcion en personal de
seguridad.

Indice de Estado de Derecho,
componente 8.5 sistemade
justicia penal esta libre de
corrupcion

Numero de conductas de
corrupcion reportadas ala
policia

Evaluacion Mutuadel GAFI
2018 (evaluacionde 11
productos intermedios)

Fuente: Elaboracion propia a partir de National Anti-Corruption Strategy 2017-2022. Year 2

Indice compuesto deniveles deriesgo de
corrupcion en el sector de defensa de
acuerdo con personasexpertas.

Ausencia de corrupcion en funcionarios
en el Poder Ejecutivo, Judicial, militares y
policia, y Legislatura. Se calcula a partir de
encuestas diferenciadas a personas
expertas y a personas comunes.

Medicion dela creencia de acuerdo con
personas expertas. de que los oficiales del
gobierno en la policia y el ejércitono usan
su puesto publico paraganancias
privadas

Percepcién del gradoen queel sistemade
justicia esta libre de corrupcion. Se
calcula a partir de encuestas
diferenciadasa personasexpertas ya
personas comunes.

Total de conductas de corrupcion
reportadas ala policia: sobornoactivoy
pasivo, soborno entreempresas y
reportes de mal comportamiento de
servidores publicos.

Resultado de las evaluaciones entre pares
en 11 areas de cumplimiento técnico y
efectividad en la implementacion para la
prevencion del lavado de dineroy de la
financiacion del terrorismo.

update, Corruptionindicators. Howis the UK doing in reducing corruption?

El tercer paquete de indicadores incluido en la actualizacion de la estrategia consiste en
la medicion del impacto que la corrupcion tiene en dos motores de la prosperidad: las
inversiones y los negocios. En total son cinco indicadores que se presentanen la tabla
5.21 sobre las percepciones y experiencias de personas de negocios con la corrupcion y

Transparencia
Internacional.

World Justice
Project.

World Justice
Project.

World Justice
Project.

Office for
National
Statistics del
Reino Unido
(ONS).

Grupode
Accion
Financiera
Internacional
(GAFI-FATE).

de las salvaguardas existentes para la proteccion de las empresas y las inversiones.
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Tabla 5.21: Mediciones de incremento en la prosperidad (inversionesy negocios)

Fuente d
Indicador Significado o cmeds
informacion

Elindicador midela fortaleza delas

protecciones delos ylas accionistas

contra un usoinapropiado deactivos

corporativos por parte dedirectivos. =~ Banco Mundial.
Estoincluye el conjunto delos derechos

de accionistas, distintassalvaguardasy

transparencia.

Doing Business, proteccionde
inversionistas minoritarios

Barometro Global dela

Corrupci6n ”;Piensaquelos Percepcién del publico sobre la

ejecutivos/ejecutivas de 0 Lo L Transparencia

. . . . corrupcién en ejecutivos/ejecutivas de .
negocios del Reino Unido estan . Internacional.
. negocios.
involucrados en actosde
corrupcion?”
Encuesta Global sobre . : .

. . . o, Porcentajedelideres denegocios que
Integridad en los Negocios: “;El .

y consideran queel sobornoyla EY (Ernst&
soborno/corrupcion ocurre de ., , ..
corrupcion son practicascomunesenlos Young).

manera frecuente en los . ,

. . negocios del pais.
negocios en su pais?
Encuesta de delitos econémicos
y Fraudes: “Porcentaje que Porcentaje de personas lideresde Pricewaterhouse
reporta haber experimentado ~ negocio que han tenido experienciasde

v y e ~ coopers.

soborno o corrupcién en los corrupcion en los tltimos dos afios. P

ultimos dos afios?”

Evaluacion deaplicacion dela

Convencion dela OCDE para Combatir Transparencia
el Cohecho de Servidores Ptblicos Internacional.
Extranjeros.

Exporting corruption report (ECR)

Fuente: Elaboracion propia a partir de National Anti-Corruption Strategy 2017-2022. Year 2
update, Corruption indicators. Howis the UK doing in reducing corruption?

El cuarto grupo de indicadores considerados en la estrategia nacional tiene que ver con
el efecto de la corrupcion en la confianzaen las instituciones del Reino Unido. Como se
analiz6 en la subseccion “4.5.3. confianza en instituciones”, la ocurrencia de corrupcion
tiene un efecto circular sobre la pérdida de la confianza institucional: mayores niveles
de corrupcion suele asociarse con mayor desconfianza en las autoridades. A su vez,
cuando se considera que las decisiones de la autoridad no son justas e imparciales-
cuando se desconfia de estas- hay razones para recurrir a actos de corrupcion como el
soborno. Para la medicion de confianza institucional se toman en cuenta los seis



indicadores para el Reino Unidos presentados en la tabla 5.22 que son retomados de
encuestas de opinion levantadas a nivel internacional a poblacion en general.

Tabla 5.22: Mediciones de confianza en las instituciones domeésticas e internacionales del

Reino Unido
. oo Fuente de
informacion
Barémetro Global dela Se toman en cuenta el porcentaje de personas
Corrupcion: “;Cémoestdel encuestadasparalas queel gobierno esta Transparencia
gobiernomanejandolalucha manejandolaluchacontrala corrupcion Internacional.
contra la corrupcién?” “algobien” obastantebien”.

Barémetro de Confianza Porcentaje dela poblacion que confia que el

5 . gobiernohara lo correcto (se toman en Agencia de
Edelman: “;Qué tanto confia & ( , & .
. , cuenta la sumade cuatro categorias de comunicacion
que el gobierno hara lo que .
mayor confianza en unaescaladenueve Edelman.

estd bien?” , .
categorias de confianza).

Gallup World Poll: “;Tiene ~ Porcentaje de personas encuestadas que dice

lup World
confianza enlahonestidad  tener confianzaenla honestidaddelas lcj;gl ] upvver
de las elecciones?” elecciones en su pais. ‘
Gallup World Poll:” ;Tiene ~ Porcentaje de personas encuestadas que Callup World
confianza en el gobierno manifiesta tener confianza en el gobierno Pal ] Hp rYor
nacional?” nacional. on:
Gallup World Poll: Porcentaje de personas encuestadas que Gallup World
“Confianza publicaen los manifiesta tener confianza en lo(a)s Poll P
politicos” politico(a)s . '
Gallup World Poll:“Usode  Porcentaje de personas que consideran que Gallup World
un puesto publico para seutilizan los puestos publicos para obtener Poll P
ganancia privada” ganancias personales.

Fuente: Elaboracion propia a partir de National Anti-Corruption Strategy 2017-2022. Year 2
update, Corruption indicators. Howis the UK doing in reducing corruption?

El altimo de los grupos de indicadores tiene una perspectiva masamplia al contener los
cuatro indices compuestos sobre corrupcién incluidos en la tabla 5.23. Estos indices se
construyen a partir de las evaluaciones globales realizadas por personas expertas en
temasespecificos. Las mediciones de este ltimo conjunto dificilmente tendran cambios
importantes en el corto y mediano plazo,*% y la validez de los cambios anuales es
cuestionable por la construccidn de estos indices.*19 No obstante, su utilidad radica en

409 “How to defineand measure corruption”, pag. 9.
10 Elaboracion y aplicacion de estrategias nacionalesde luchacontrala corrupcion: guiapractica, pag. 53.
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poner en contexto la posicion del Reino Unido a nivel internacional en relacién con los
niveles de corrupcidn en su sentido mas amplio.

Tabla 5.23: Mediciones de indices globales compuestos, opiniones de personas expertas sobre la
corrupcion

. NP Fuente de
Indicador Significado
informacion

Indice compuesto a partir de 13 fuentes de
Indice de Percepcién dela informacién sobre la percepcién de la Transparencia
Corrupcion corrupcion enun paisde acuerdoconencuestas Internacional.
a personas expertas y lideres de negocios.

El CCI es una medida compuesta de

Indice de control dela percepciones sobre qué tanto el poder publico
corrupcién (CCL porsus  es ejercido para ganancia personal, incluida la Banco Mundial.
siglas en inglés)4!! pequenay gran corrupcion, asi como la captura

del Estado.

Indices de oportunidadesy constrefiimientos a

la corrupcion compuesto deseis elementos:  European Research
Indice de Integridad independencia judicial, cargaadministrativa, Centre for Anti-
Publica (Index of Public apertura comerdial, transparencia corruption and
Integrity) presupuestaria, e-ciudadania (habilidades State Building

parausodeherramientas en lineay redes (ERCAS).

sociales) y libertad de prensa.

Clasificaa los paises de acuerdo con su secreto

Indice de Secreto financiero (un secreto menor implicaun mejor Tax Justice
Financiero (FSI) desempeno)yla dimension desuactividad  Network.
financiera offshore.

Fuente: Elaboracion propia a partir de National Anti-Corruption Strategy 2017-2022. Year 2
update, Corruption indicators. How1is the UK doing in reducing corruption?

A manera de sintesis del estudio de caso del Reino Unido, se considera la que la
Estrategia Nacional Anticorrupcion de aquel pais una practica exitosa que debe ser
considerada en el desarrollo del MOSEC por tres razones principales. En primer lugar,
el Reino Unido cuenta con un historial de varios afios de esfuerzos para combatir la
corrupciony apoyaavarios paises e instrumentosinternacionales- como la Convencion-
para contribuir con este objetivo. Los aprendizajes de estas experiencias han permitido
al Reino Unido dar continuidad a ciertos aspectos en el disefio, implementacion,
monitoreo y evaluacion de acciones contra la corrupcion que han funcionado en el
pasado. Este es el caso de algunos elementos del Plan Anticorrupcion de 2014 que
fueron incluidos en la Estrategia Nacional Anticorrupcion 2017-2022. El desarrollo de
accionesde largo aliento ha permitido al Reino Unido colocarse comoun lider confiable

“1 Controlof Corruption Index.
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a nivel global en el combate a la corrupcion. En segundo lugar, el disefio institucional
que el Reino Unido ha puesto en practica es favorable para garantizar la coordinacion y
la supervisién de la estrategia anticorrupcién desde instancias de alto nivel politico y
técnico. EI Ministerio de Asuntos Interiores a través de la Unidad Conjunta
Anticorrupcion (JACU) monitorea el cumplimiento de los compromisos establecidos
por las distintas agencias publicas. En tanto, el Campedn Anticorrupcién provee una
figura visible de representacion de los esfuerzos anticorrupcion en distintos foros
internacionales y se encarga de la rendicion de cuentas en un nivel politico. En ambos
ambitos colabora el Grupo-Inter-Ministerial Anticorrupcion que se encarga de atender
los riesgos que surgen para el cumplimiento de la estrategia a partir de la discusion con
las y los directivos de las agencias responsables de poner en practica los compromisos
establecidos.

Finalmente, la seleccion de indicadores para aproximarse a la medicion de los
niveles de corrupcién en el Reino Unido se considera pertinente al tomar en cuenta
medicionessolidasanivel internacional que incluyen varios elementos que forman parte
del fendomeno de la corrupcion. La estrategia es clara en advertir que la interpretacion
de estos indicadores sobre los niveles generales debe hacerse con una perspectiva
realista. Esto implica que no puede vincularse el desempefio de la estrategia Unicamente
a cambios en estas mediciones. Su uso esta mas enfocado como referencia y para
identificar areas en las que hace falta apuntalar mas esfuerzos para fortalecer la lucha
anticorrupciénen el Reino Unido. De igual manera, se prevé que nuevas mediciones,
algunas de ellas a partir de datos oficiales a nivel nacional, sean incorporadas al
monitoreo de la estrategia en el futuro.

5.8. Singapur: Estrategia permanente del Buro de
Investigacion de Practicas de Corrupcion

i.  Antecedentes de la politica publica

Singapur es actualmente evaluado de manera favorable en los rankings internacionales
mas recurrentes de combate a la corrupcion como el Indice de Percepcion de la
Corrupcion (de Transparencia Internacional), el indice de Control de la Corrupcion
(Banco Mundial) y el Reporte de Inteligenciade Asia (Consultora de Riesgo Econémico
y Politico).412 A pesar de los altos puntajes que haalcanzado desde hace décadas, el pais
asiatico continta con una tendencia positiva en estos indices en los afios mas

#12 E| Reporte de Inteligencia de Asia o Asian Intelligence Report elaborado por la empresa de consultoria
Political and Economic Risk Consultancy Limited es unaencuesta a lideres empresariales en el que Singapur
ocupo la primera posicidn, lo que equivale a ser considerado el pais menos corrupto de un total de dieciséis
Estados delsuresteasiatico analizados en la edicion de 2018.
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recientes.#13 Lapreocupacion de Singapur paraatender altemade la corrupcion también
ha incluido la ratificacion de la Convencidn en 2009. Sin embargo, de manerasimilar al
caso de estudio de Hong Kong, Singapur no siempre fue reconocido como un pais
exitoso en el combate a la corrupcion. Todavia al momento de experimentar una
transicion a un esquema de auto-gobierno en 1959 (antes de ello era parte de las
denominadas Colonias del Estrecho del Reino Unido) se considerabaque en el pais la
corrupcion ocurria de manera extendida. 414

Para conseguir cambiar la situacion de corrupcion en Singapur, el Burd de
Investigacion de Practicas de Corrupcion (CPIB, por sus siglas en inglés)41> fue una
piedra angular. EI Bur6 comenzd sus operaciones en 1952, antes de que Singapur
consiguiera su independencia, lo que la convierte en la primera agencia anticorrupcion
en el mundo.#16 EI CPIB es la Gnica agencia autorizada por la Ley de Prevencion de la
Corrupcion4? para la investigacion de casos de corrupcion, ademas de que tiene
funciones relacionadas con la prevencion a través de la capacitacion en temas
anticorrupciony de vinculacién con diferentes sectoresde la comunidad. El Buro esta
adscrito a la estructura del Primer Ministro de Singapur y reporta directamente a esta
figura, aunque opera con independencia funcional.418

ii. Contenido de la estrategia

El marco del combate a la corrupcién en Singapur esta articulado por cuatro pilares:
leyes efectivas, independencia judicial, aplicacion de la ley y un servicio publico
responsivo a las demandas del publico. Hay dos condiciones necesarias para que los
cuatro pilares cumplan con aquello que les corresponde: voluntad politica y cero-
tolerancia a la corrupcion. ElI esquema del marco anticorrupcion se sintetiza en la
ilustracion 5.6, la cual esté presente en varios de los documentosdel CPIB.

413 CPIB, “The CorruptPractices Investigation Bureau: Corruption Statistics 2018 ”, Press release, 30 de abril
de 2020, pags. 8-9.

14 Lee Kuan Yew “Why Singapore iswhat it nowis” Estudios Internacionales Afio 40 No. 159 (enero-abril
2008, pag.174 & “Propensities to engage in and punish corrupt behavior: Experimental evidence from
Australia, India, Indonesia and Singapore”, pag. 850.

#15 Corrupt Practices Investigation Bureau.
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llustracion5.6: Marco de combate a la corrupciénde Singapur
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Fuente: Elaboracion propia a partir de CPIB, Singapore’s Corruption Control Framework.

A diferencia de otros casos revisados en este documento, el CPIB no cuenta con un
documento estratégico o de planeacion de caracter pudblico para delinear sus accionesy
métricas de combate a la corrupcién. EI Bur6 mas bien realiza actividades de manera
permanente con la comunidady el sector privado con este proposito. Estas acciones se
articulan principalmente en dos frentes: investigacion de casos criminalesy actividades
de prevencidn a través de la vinculacion con diferentes sectores de la sociedad. En
cuanto a la investigacion de casos criminales, el Burd es el encargado de recibir las
denuncias de corrupcion de eventos ocurridos tanto en el sector privado como en el
publico. Para ello dispone de varios canales abiertos a cualquier persona: in situ en las
Oficinas del Buro, por linea telefdnica, a través de medios electrénicos, fax o correo
postal. De los reportes recibidos se registran para investigacion aquellos que proveen
informacion claray corroborable sobre el hecho ocurrido.#1° La estrategia de monitoreo
del Burd incluye el seguimiento a las investigaciones iniciadas y las resoluciones que
son sometidas a consideracion del Poder Judicial.

Como se ha mencionado antes, no puede asumirse que la informacién de las
denuncias a las autoridades sea siempre una métrica confiable del conjunto de casos de
corrupcién dado que no todos los crimenes son del conocimiento del gobierno. No
obstante, en contextos en los cuales existe un Estado de Derecho s6lido, como esel caso

419 CPIB, “The Corrupt Practices Investigation Bureau: Corruption Statistics 2018 ”, Press release, 30de abril
de 2020, pag. 3.
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de Singapur,420 la informacidn del sistema de justicia penal cuenta con mayores niveles
de precisidn que en otros paises y tiene la ventaja de proveer series de tiempo de una
longitud considerable.#?! De la estadistica del sistema criminal se desprende que se haya
identificado que la mayor parte de los casos de corrupcién ocurran presumiblemente en
el sector privado (86.25%en promedio del total de casos registrados desde 2010).422 Por
consecuencia, el Burd ha puesto atencion en colaborar de manera permanente con
empresas y negocios a fin de contribuir en la prevencion y combate a este tipo de
conductas. Esto incluye la elaboracion de guias practicas para empresas privadas sobre
como implementar una serie de controles permanentes para prevenir la corrupcion y
sancionar su ocurrencia.*23, Adicionalmente, el CPIB ha puesto a disposicién de las
empresas de Singapur el estdndar nacional 1ISO-37001 Sistemas de Gestion de Soborno
desde 2016 con el fin de certificar aquellos negocios que han implementado medidas
reconocidas internacionalmente para promover la integridad y reducir los riesgos de
soborno.424

La estrategia de prevencidn incluye actividades de difusion y capacitacion a
distintos tipos de publico.42> Al personal en puestos publicos y de empresas privadas se
le familiariza con elementos anticorrupcion y medidas de prevencion a través de
conferencias en las que se registra el namero de participantes. Otro aspecto del que se
lleva a cabo un registro anual es el del nimero de estudiantes de varios niveles
educativos a los que se les socializa con la historia del combate a la corrupcion en
Singapur y en la importancia de tener una actitud de cero-tolerancia hacia este tipo de
préacticas. Por ultimo, el CPIB funge como anfitrion de las delegaciones de otros paises
que visitan el Burd con interés por conocer la experiencia del pais en el combate a la
corrupcion.

Las actividades llevadasacaboy losresultados alcanzados por el CPIB han sido
puestos a disposicion de cualquier persona interesada en afios recientes. Desde 2014, el
Burd publica informes anuales de manera remota que permiten un escrutinio por parte
publico (aunque el primer reporte incluye informacién de manera anualizada desde
2010). En los informes se incluye una seccion especifica sobre estadisticas de

420 Singapur ocupa el lugar 12 de 128 paises considerados en el indice de Estado de Derecho 2020 (Rule of
Law Index 2020) del World Justice Project. Su posicién no ha variado en gran medida desde la primera
medicion en aquel pais correspondiente a 2015, cuando se colocOellugar 9 de 102 paises.

21 “How to defineand measure corruption”, pag. 15.

422 CPIB, Corrupt Practices Investigation Bureau Annual Report (2014-2017), “The Corrupt Practices
Investigation Bureau: Corruption Statistics 2018 y CPIB, “Corruption situation in Singapore remains firmly
under control”, Press release, 18 de mayode 2020.

423 \/éase la PACT- A Practical Anti-Corruption Guide for Businesses in Singapore, disponible en:
https://www.cpib.gov.sg/pact

424 Para mas informacién véase CPIB,”’SS1S037001”,24 de septiembre del2019,
https://www.cpib.gov.sg/about-corruption/prevention-education/resources/ss-iso-37001.

425 para mayor referencia a estas actividades véase la seccion Prevention & Outreach delrespectivo Corrupt
Practices Investigation Bureau Annual Report correspondiente en el periodo2014-2017.
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corrupcién con indicadores comparablesen eltiempo y se presentan las variaciones mas
importantes respecto al afio previo. Los indicadores- que permiten un monitoreo de la
situacion de corrupcidn en Singapur cada afio- se acompafian de una interpretacion en
la que se evalla el trabajo del Buro en funcidn de los resultados obtenidos.

iii. Indicadores/mediciones empleadas para el monitoreoy evaluacion

Como se menciono en el apartado anterior, cada afio el Bur6 integra un informe anual
que incluye los resultados de distintas métricas comparables en el tiempo. Vale la pena
discutir cémo se construyen estos indicadores y cuél es su significado en términos de la
situacion de corrupciéon y de la efectividad de las acciones llevadas a cabo para su
combate. La mayor parte de los indicadores refieren la gestion de los casos que son del
conocimiento de la autoridad anticorrupciony los resultados alcanzados en términos de
sancion.

Para facilitar el andlisis del conjunto de los indicadores estos se pueden dividir
en dos grupos. El primero de los grupos tiene que ver con indicadores sobre las
denuncias recibidas, los canales de denuncia méas recurrentes y la tasa en la que se
convierten en investigacionesalas que el Buré busca brindar sustento. Estos indicadores
se presentan en la tabla 5.24. Desde el inicio de la serie de tiempo en 2010, el Bur6 ha
recibido progresivamente menos denuncias del pablico y cada vez un nimero mayor
han sido materia de investigacion. Para 2019, un 34% de los reportes recibidos fueron
materia de una investigacion (véase el indicador tres de la tabla 5.24), lo que
corresponde con la tasa més alta para cualquier afio desde 2010. Este resultado significa
que los reportes en el Gltimo afio concluido contenian informacién de mayor calidad
para permitir al CPIB perseguir conductas de corrupcién en comparacion con afnos
previos.

Un aspecto adicional del que se recogen datos de manera continua es la
distribucidn de las denuncias de acuerdo con el mecanismo a través del cual se llevo a
cabo cada una (teléfono, correo electronico, en persona, sitio web, correo postal o fax)
y cudl es la proporcion a través de cada medio que se convierte en investigaciones. Por
ejemplo, para2018, masde lamitad de los reportesde corrupcion fue ingresado a través
del sitio web o por correo postal (52%). Sin embargo, s6lo un 14% del total de las
investigaciones surgié de una denuncia a través de dicho medio.426 En general, los
reportesrealizados de manera presencial tienen las tasas mas altas de investigacion, pues
permiten corroborar los detalles de un caso con la persona denunciante. A partir de este
hallazgo se disefian estrategias especificas para facilitar la denuncia de manera
presencial, como fue la inauguracion en 2017 de un nuevo centro (Centro
Anticorrupcién de Reporte y Legado)*?” disefiado especialmente para este proposito.

426 «The CorruptPractices Investigation Bureau: Corruption Statistics 2018, pag. 3
21 E| CPIB Corruption Reporting & Heritage Centre (CRHC). Véase, CPIB, CPIB Annual Report 2017, pag.
18.
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Otro de los aspectos de los casos de corrupcién del que se mantiene un monitoreo s la
proporcion que corresponden al sector publico y al sector privado. Méas del 80% de los
casos denunciados ocurren en el sector privado, de los cuales cerca de un 15% tienen
que ver con servidores publicos que rechazan sobornos. 428

Tabla 5.24: Mediciones de los reportes de corrupcion recibidos por el CPIB de Singapur

1. Cambio porcentual respecto al (Numero de casos de corrupcion reportados (t) —
ano anterior en el niimero de Numero de casos de corrupcion reportados (t,))

x 100
reportes recibidos porel publico. Numero de casos de corrupciéon reportados t;)

2. Cambio porcentual respecto al
(Numero de casos de corrupcién investigados (t) —

afio anterior en el niimero de . e :
Numero de casos de corrupciéon investigados (t,))

i i i x 100
IVESHEACIONES comenzadas por Numero de casos de corrupcion investigados (t,)
el CPIB.
3. Proporcién de reportes Numero de casos de corrupcion investigados 1

. . . .7 pa e x
registrados parainvestigacion. Nuamero de casos de corrupcion reportados

Numero de casos de corrupcion reportados

4. Distribucion de reportes por por medio de denuncia (teléfono,correo electronico,
medio de denuncia. en persona, sitio web, correo postal o fax) x 100

Numero de casos de corrupcién reportados

Numero de casos de corrupcion investigados
por medio de denuncia (teléfono,correo electroénico,
en persona, sitio web, correo postal o fax)

5. Distribucion de
investigaciones por medio de

] x 100
denuncia. Numero de casos de corrupcion investigados
S Ny N repor r T
6. Distribucién de casos por Winere G CRE0S FEReTIEEIs PO G560
. (publico o privado)
sector de ocurrencia. x 100

Numero de casos reportados
Fuente: Elaboracion propiaa partir de The Corrupt Practices Investigation Bureau, Annual Report
(2014-2017)y Corruption Statistics 2018 y 2019.

El siguiente conjunto de indicadores hacen referencia a los resultados de las
investigacionesdel Bur6. En general, las investigaciones tienenaltas tasas de conclusion
(en promedio por encima del 80%) y de sentencias condenatorias impuestas por las
instancias jurisdiccionales (normalmente por encima del 95%), lo que sugiere que el
trabajo en la sustanciacion de los casos por parte del Buré cumple con altos estandares
y se realiza de manera expedita.#2? La distribucién de los datos de personas imputadas
en una corte reafirma de manera acentuada que la corrupcion en Singapur ocurre de
manera mas frecuente en el sector privado. En promedio, un 93.5% de las personas

28 CPIB Annual Report (2014-2017), “The Corrupt Practices Investigation Bureau: Corruption Staftistics
2018y “Corruptionsituation in Singapore remains firmly under control”.
“2 [dem.
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imputadas ante unainstancia jurisdiccional provienendel sector privado.43° Los reportes
anuales del Bur6 revelan que el sector de la construccion y de mantenimiento a
construcciones es particularmente vulnerable, puesto que, de las personas acusadas por
hechos de corrupcion, una proporcion considerable se referian a personas en este sector
(30% para 2019).431

Tabla 5.25: Mediciones de los resultados delas investigaciones del CPIB

1. Tasa de conclusionde Investigaciones concluidas durante el afio 100

. . . . . ~ x
investigaciones del CPIB. Investigaciones comenzadas durante el afio

2. Tasa desentencias Casos presentados ante un juez por corrupciéon
condenatoria en las con sentencia condenatoria +100
investigaciones del CPIB. Casos presentados ante un juez por corrupcion

3. Proporciéndeindividuos

persegui dos en corte por Sector (publico o privado) de personas imputadas

por carrupcién

i i i x100
1nveSt1gaC19neS del‘CPIB por Total personas imputadas por corrupcion
sector (publico o privado).
4. Imputadosanteunjuezdel

. Sector econdmico de personas imputadas
sector privado por sector 2,

T 1 por carrupciéon £ 100

economicoen el quese Total personas imputadas por corrupcion
desempanaban.

Fuente: Elaboracion propiaa partir de The Corrupt Practices Investigation Bureau, Annual Report
(2014-2017)y Corruption Statistics 2018 y 2019.

Como se menciond anteriormente, el CPIB lleva a cabo acciones en el campo de la
prevencion de la corrupcion, las cuales estan dirigidas a personal de empresas y del
sector publico, estudiantes y delegados del extranjero. En los informes anuales hasta
2017 se presentaban estadisticas del numero de personas involucradas en estas
actividades de manera anual. No obstante, la informacion sobre la implementacion de
los programas tiene areas de oportunidad en términos de la construccién de indicadores.
Las estadisticas no estaban contextualizadas, ya que no se incluia qué proporcion de la
poblacidn estaba siendo atendida por las actividades de prevencion. Tampoco existian
métricas sobre los resultados e impacto alcanzado por estas acciones: no se evaluaba el
grado de apropiacion de las précticas anticorrupcién por parte de losy las participantes
ni se disponia de medidas que reflejaran un aumento en la comprension sobre este tema
entre las personas que recibieron la capacitacion.

430 [dem.
3L «Corruption situation in Singapore remains firmly under control”. pag.5.
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A finde mejorar las mediciones sobre prevencion, unabuenapractica consistiria
en asimilar el enfoque de las métricas sobre deteccion y sancion de casos de corrupcion.
Las mediciones de los casos de corrupcion en el sistema de justicia penal de Singapur
permiten hacer un monitoreo de las caracteristicas de esta problemaética al presentar los
sectores y las actividades econdmicas en los que se presentan mas frecuentemente. Lo
anterior se aprovechade que las capacidades de deteccion de Singapur son mayores que
las de muchos otros paises paralos que, por cuestiones de subregistro, la estadistica del
sistema de justicia penal no son la fuente mas fiable para monitorear los niveles de
corrupcién. De igual forma, los indicadores sobre qué medio de denuncia favorecen la
apertura de investigaciones brindan al Burd la informacion necesaria para privilegiar
aquellos espacios de denuncia a través de los cuales las acusaciones cuentan con un
mayor grado de sustento. El analisis de las estadisticas de denuncia ha contribuido para
obtener mejores resultados en la investigacion de los delitos. Adicionalmente, los
indicadores presentados parten de una base a partir de la cual se puede evaluar el
desempefio del CPIB en términos de su capacidad para concluir investigaciones y para
sustentar los casos en los que hay evidencia de la comision de actos de corrupcion. A
diferencia de los indicadores de prevencion, los indicadores de deteccion y sancion
cuentan con unaserie de tiempo desde 2010y se publican de maneraanual.
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6. Recomendacionesbasadasen buenas practicas internacionales
parael desarrollo del MOSEC

La elaboracion del presente documento Précticas internacionales para medir,
monitorear y evaluar niveles de corrupcién y politicas anticorrupcion ha sido posible
gracias ala generosa contribucion del Programade Anticorrupciony Estado de Derecho
del Fondo de Prosperidad en México otorgado por el gobierno del Reino Unido. Esta
invaluable aportacion consolida los objetivos del Centro de Excelencia UNODC-INEGI
al contribuir a la sistematizacion de distintos esfuerzos de desarrollo metodoldgico para
la medicion estadistica de una dimension central para la gobernanza como es la
prevenciony el combate a la corrupcion. Mas importante aun, este documento busca
contribuir a la toma de decisiones basada en evidencia a través de la compilacion de
buenas practicas e instrumentos promovidos por UNODC. En total se reviso la
informacioén de 18 paises, 17 proyectos de naturaleza comparada o indices
internacionales, una Region Administrativa Especial parte de la Republica Popular
Chinay una region geografica compuesta por varios paises.

De acuerdo con diversas encuestas representativas a nivel nacional y
subnacional, el combate a la corrupcion es uno de los temas mas relevantesen la agenda
publica para los y las mexicanas.*32 Esta preocupacién, presente en la sociedad
mexicana, se ha trasladado a diversos instrumentos de planeacién del Estado, tal como
el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2019-2024 y un programa especial derivado del
PND, el Programa Nacional de Combate a la Corrupciény a la Impunidad, y de Mejora
de la Gestidn Pablica 2019-2024. De igual manera, el disefio de la Politica Nacional
Anticorrupcién cumple con una de las piedras angulares del Sistema Nacional
Anticorrupcién: lacoordinacion de acciones de los entes publicos para prevenir, detectar
y sancionar actos de corrupcion, asi como en la fiscalizacion y control de los recursos
publicos. Ademas, hay otras politicas publicas y normativas vigentes o en desarrollo
cuyo nuacleo no es la reduccion de la corrupcion pero que tienen un rol y pueden
contribuir en su combate a través de una cadena de efectos y/o de su acompafiamiento
por medidas en otras areas que han sido identificadas como relevantes por instrumentos
como la Convencidn.

El combate a la corrupcion representatambién una serie de acciones a las que
México se ha comprometido en el plano internacional al haber ratificado diversos

32 De acuerdo con proyecciones del INEGI obtenidas a partir de la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto
Gubernamental (ENCIG) 2019, 52.8% de la poblacion mexicana mayor a 18 afios considera a la corrupcion
como unode los tres problemas mas importantes en su entidad federativa. S6lo la “inseguridad y delincuencia”
supera este porcentaje, 78.9% considera que este es un problema importante en su entidad federativa. \éase
INEGI, Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental, VVéase INEGI, Encuesta Nacional de Calidad
e Impacto Gubernamental, tabulado4.1 De acuerdo con el Barometrode la Corrupcion2019 de Transparencia
Internacional, un 90% de las personas encuestadas en México considera que la corrupcién es un problema
“grande”. Véase Transparencia Internacional, Global Corruption Barometer: Latin America & the Caribbean
2019. Citizen’s views and experiences of corruption (Berlin [DE]: Transparencia Internacional, 2019), pag. 10.


https://www.inegi.org.mx/programas/encig/2019/default.html#Tabulados

tratados multilaterales. En particular, destaca la ratificacion de la Convenciéon de las
Naciones Unidas contra la Corrupcion en 2004. Al ser un instrumento comprensivo de
las areas clave para la prevenciony el combate a la corrupcion, la Convencidn ha sido
aprovechada como un marco analitico para la organizacion del contenido de las
secciones de este documento. Adicionalmente a la valia de su contenido, la Convencion
establece el marco para la celebracion de foros internacionales para el intercambio de
experiencias y retroalimentacion de practicas y politicas anticorrupcion. En ese sentido,
la primera recomendacion es continuar y profundizar la participacién e interlocucién de
losorganismos anticorrupcion nacionales en estos foros multilaterales. Un buen ejemplo
es el de la Unidad Conjunta Anticorrupcion y el Anticorruption Champion del Reino
Unido que fungen como representantes en la materia en los distintos foros de caracter
internacional donde participa el gobierno del Reino Unido.

La corrupcién es un fendmeno que engloba muchasconductas y que exige ser
atacado desde un conjunto articuladode politicas publicas en diversas areas que cuenten
con sistemas de monitoreo y evaluacién. Para medir buenas practicas de gestion
encaminadasa reducir la discrecionalidad en el gobiernoy los resultados en el combate
a la corrupcion es necesario incorporar varios enfoques y metodologias. A fin de incluir
recomendaciones pertinentes para evaluar la disponibilidad y validez de la informacion
en México, se han presentado mediciones en diversas areas que sirven como puntos de
referencia de buenas practicas. Para ello se han aprovechado experiencias
internacionales en sintonia con la recomendacion de la guia practica de elaboracion y
aplicacion de estrategias nacionales de lucha contra la corrupcién de UNODC en el
sentido de aprovechar la experiencia y los conocimientos especializados de otros
paises.433

Las conclusiones de este texto se presentan en dos partes coincidentes con la
estructura del documento. El primer apartado hace una sintesis del cumplimiento de los
estandares de medicidon de Mexico en &reas especificas relevantes para el combate a la
corrupcién que no estan aglutinadas en estrategias anticorrupcion. Para evaluar la
validez de la informacidn disponible para México se hace una comparacion con la
informacidn de otros paises seleccionados por sus buenas practicas en estas tematicas
especificas. Con base en lo anterior se reconocen buenas practicas en areas especificas
de politica publica, se manifiesta la importancia de procesar la informacion ya
disponible en otras y se identifican aquellas que carecen de informacion estadistica por
lo que queda pendiente su generacidn. El segundo apartado de las conclusiones se enfoca
en las estrategias anticorrupcion, aquellas en las que participan varias instituciones
publicas, el sector privado y organizaciones sociales con tareas puntuales en diversos
campos enfocadas en el mismo objetivo de reducir la corrupcién. Para este segundo
apartado se discuten las lecciones sobre el disefio del monitoreo y evaluacion de estas

43 Elaboracion y aplicacionde las estrategias nacionales anticorrupcion: guia préctica, pag. 12.

216



217

estrategias, las tematicas incluidas en los planes de accion, sus indicadores, y los
mecanismos para divulgar esta informacion periédicamente.

Los dos apartados de las conclusiones buscan aportar al disefio del Modelo de
Seguimiento y Evaluacion de la Corrupcion (MOSEC) de la Secretaria Ejecutiva del
Sistema Nacional Anticorrupcion (SESNA) un diagnostico preciso de los estandares de
la informacion con la que México cuenta en materia de corrupciény las lecciones de
otros paises en materia de monitoreo y evaluacion de las politicas anticorrupcion. Con
ello se espera que el MOSEC proporcione los insumos para una optima toma de
decisiones en lo referente a la Politica Nacional Anticorrupcion y que también sea una
herramienta de referencia paraotras politicas anticorrupcion o en materias relacionadas
a este fendmeno. Adicionalmente, para una revision detallada, sugerimos emplear el
documento junto con la base de datos de indicadores que sirve como anexo a este
documento como material de referencia disponible para cualquiera de las secciones
antes discutidas.

6.1. Conclusiones de buenas practicas en areas especificas

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 113 constitucional, el Sistema Nacional
Anticorrupcion es la instancia de coordinacion para las instituciones con atribuciones
en materia prevencion, deteccidn, sancion de responsabilidades administrativas y
hechos de corrupcidn, asi como de la fiscalizacion y control de los recursos publicos.
De cada uno de estos componentes se desprenden areas especificas de medicion que
fueron identificadas y organizadas a partir del marco que provee la Convencionde las
Naciones Unidas contra la Corrupcion.

Para esta seccion se revisaron las experiencias de medicion en distintas areas de
14 paises, 17 proyectos de medicidn comparadas entre varios paises y una region
geografica. Al comparar con la informacion en México pudieron identificarse que en el
pais existen estandares metodol6gicos alineados a las mejores préacticas internacionales
para la generacion de informacion sobre corrupcion. En la tabla 6.1 se incluyen aquellas
areasque yacuentan con almenosunabase de indicadores disponible para el monitoreo
y la evaluacion. En algunos casos las practicas llevadas a cabo en México se realizan
con mayor frecuenciaque las de otros paises citados como buenas précticas y, para el
caso de encuestas sobre percepciones y experiencias de corrupcion, cuentan con
muestras estadisticas mas amplias, lo que, aunado a un muestreo cuidadoso, hacen que
la informacidn oficial sea méas precisa que la de los levantamientos de proyectos
internacionales a nivel comparado. Este no es siempre el caso para las areas incluidas
en la tabla 6.1. En algunos temas existen areas de oportunidad para recolectar mas
indicadores conforme a los casos presentados, aunque se reitera que ya existe una base
que se podrian retomar para fines de monitoreo. Un ejemplo ilustrativo es el del
gobierno electronico en el que México cuenta con indicadores de gobierno electrénico
y disponibilidad de tramites en linea. No obstante, indicadores mas sofisticados han sido



construidosen las estrategias de gobierno electronico de Brasil y Estonia, la que podrian
inspirar futuros desarrollos en la medicidn de este tema. En la tabla 6.1 se incluyen las
fuentes de informacion correspondientes a nivel nacional que estdn mas actualizadas.
Para el MOSEC recuperar la informacion sobre estos temas serviria para construir una
lineabase sélida de indicadores, asicomo para contar con series de tiempo que permitan
contextualizar la informacion una vez implementadas las respectivas intervenciones
publicas.

Un claro ejemplo es el indicador 16.5.1 de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible sobre la prevalencia del soborno en las personas con algin contacto con el
gobierno en el ultimo afio (fila numerada tres de la tabla 6.1). Si bien la Agenda 2030
que contiene los ODS fue aprobadaen 2015, desde 2011 puede obtenerse la estadistica
de prevalencia de soborno a partir de las ediciones bienales de la Encuesta Nacional de
Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) del INEGI. El indicador para México
cumple con la metodologia recomendada por UNODC de encuestas de experiencias de
corrupcién. Dicha metodologia es considerada por el Grupo Inter-Agencial y de
personas Expertas en los indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (IAEG-
SDGs, por sus siglas en inglés) como un indicador conceptualmente claro, con una
metodologia establecida a nivel internacional y cuyos estandares estan disponibles. 434
Otros paises que levantan informacion para este indicador tienen una menor
disponibilidad de informacién que la de México y sus marcos muestrales son méas
reducidos. Una de las observaciones que se desprenden de las areas enlistadas a
continuacion es que México cuenta con buenas practicas de mediciony con indicadores
para el monitoreo en cada una de las mediciones de niveles de corrupcion presentadas
en la seccion 4.5 de este documento: experiencias, percepcion y confianza en
instituciones. Los resultados en estas areas cuantifican los comportamientos, opiniones
y actitudes tanto del publico en general como de negocios. Ello favorece la medicion en
areas que estan sujetas a repercusiones en el largo plazo después de implementada una
estrategia anticorrupcion.

Se localizaron también buenas practicas en México en dos areas de prevencion
de la corrupcion: el riesgo de lavado de dineroy el gobierno electronico. Por una parte,
el indice Antilavado de Dinero de Basilea mide la solidez de las medidas para prevenir
el lavado de dinero de manera comparada por pais. El indice evalta los resultados de
Meéxico en este campo desde su primera edicion en 2012. Otra métrica disponible de
manera publica a partir de 2019 son los reportes de la Unidad de Inteligencia Financiera
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico que dan cuenta de métricas de riesgo y
flujos sospechosos de dinero similares a los indicadores de unabuena practica como la
de Uruguay. Un area de oportunidad de los datos de la UIF, sin embargo, consiste en
hacer posible el acceso a estos datos en formatos de datos abiertos. En tanto, para el

“3 Tier Classification for Global SDG indicators as of 17 July 2020.
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tema de gobierno electrénico estan disponibles para México los indicadores que se
desprenden de los Censos Nacionales de Gobierno del INEGI que cuantifican la
disponibilidad de tramites electronicos para distintos niveles de gobierno. En tanto, para
obtener una perspectiva més global sobre el grado de desarrollo digital del pais pueden
recuperarse los distintos componentes del indice de Desarrollo del Gobiemo
Electronico, un proyecto de larga duracién llevado a cabo por la Organizacion de las
Naciones Unidas. que combina datos objetivos y subjetivos para cuantificar el grado de
implementacion de gobierno electrénico.

Tabla 6.1: Areas de medicion de México alineados a buenas précticas internacionales

Areas de medicion en México para las que existen altos grados de validez y que

cuenta con indicadores alineados a mejores practicasinternacionales

Dimension de la
medicion

1. Prevencion del
lavado de dinero.

2. Gobierno
electronico.

3. Niveles de
corrupcion
experimentados
(soborno) por
ciudadanos
(indicador ODS
16.5.1)y empresas
(indicador ODS
16.5.2).

4. Percepcion de
corrupcién para
ciudadanosy
empresas.

5. Confianzaen
instituciones.

@ > Ny

on

Fuente de informacon

Indice Antilavado de Dinero de Basilea (resultados para
México) (Instituto de Basile parala Gobernanza).
Informes de entidades financieras, Sujetos obligados,
recepcion y denuncias (UIF)-SHCP.

Indice de Gobierno Electrénico, Organizacién de las
Naciones Unidas.

Porcentaje de trdmites y servicios transaccionales
ofrecidos, Censos Nacionales de Gobierno, INEGI.

Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental
(ENCRIGE)-INEGL

(ENVIPE)-INEGL

Encuesta Nacional de Victimizacién de Empresas
(ENVE)-INEGL

Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Regulatorio
(ENCRIGE)-INEGIL.

ENCIG-INEGI.
ENVE-INEGL
ENCRIGE-INEGL

ENCIG-INEGI.

Encuesta Nacional de Seguridad Publica Urbana (ENSU)-
INEGL

ENVIPE.

ENVE.

Fuente: Elaboracion propia

Las estadisticas son los insumos a través de los cuales se construye informacién
sintetizada y contextualizada en indicadores. Los indicadores son, a su vez, una pieza
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principal de evidencia de los sistemas de monitoreo y evaluacion. México cuenta con
estadisticas en distintas areas que se acercan en buena medida a las buenas préacticas
llevadas a cabo en otros paises. Para areas especificas que pueden ser agrupadas en un
segundo conjunto de datos la informacidn esta disponible en formato de datos abiertos
e incluso llegan a presentarse datos numéricos agregados derivados de las
intervenciones publicas realizadas. No obstante, a diferencia de las areas incluidas en el
primer grupo de mediciones, en este segundo conjunto de temas la informacion
disponible alin no hasido sintetizadaen indicadores que sean monitoreadosy publicados
regularmente, lo que dificulta que los resultados alcanzados sean evaluados a lo largo
del tiempo. En esta clasificacion se colocan las materias presentadas en la tabla 6.2 que
incluye la fuente de informacion a nivel nacional para cada uno. A fin de construir los
indicadores correspondientes vale la pena pensar en métricas que reflejen de manera
validay precisa los conceptos subyacentes de interés para la prevencion y combate a la
corrupcién. Dentro de este proceso puede ser de suma utilidad revisar como referencia
los indicadores de otros paises presentad os en este documento.

Un caso de un area con informacion estadistica que no ha suficientemente
aprovechado para el monitoreo de indicadores son los datos de contratos publicos
publicados en el portal de CompraNet. De manera regular, CompraNet hace publicas
tablas de informacion de los contratos que inician vigencia cada afio. De ello se
desprende muchainformacion estadistica, pero se considera que no hay un sistema de
seguimiento de indicadores que refleje que los principios de transparencia, competencia
y objetividad en las adquisiciones publicas se estdn cumpliendo a efecto de prevenir la
corrupcién. Otra area que vale la pena discutir que cuenta con levantamientos de
informacidn, mas no con indicadores monitoreados regularmente es la de los delitos de
corrupcion. Para generar indicadores de los delitos de corrupcion es necesario remitirse
a las bases de datos de la estadistica judicial en las etapas de denuncia, procuracion e
imparticion para cualquier tipo de crimen. En ese sentido, la Norma Técnica para la
Clasificacién Nacional de Delitos para Fines Estadisticos publicada por INEGI4%
consiste un estdndar comparable para localizar la informacion especifica sobre
corrupcidn tanto en el fuero federal como en el fuero comun. Al analizar el transito de
los casos en las distintas etapas del sistema de justicia pueden obtenerse indicadores
tales como el porcentaje de resolucidn, la tasa de sentencias condenatorias o la tasa de
sentencias efectivamente llevadas a cabo para casos de corrupcion. Estas métricas
informan sobre el desempefio en las investigaciones- incluyendo el rendimiento de las
fiscalias especializadas en combate a la corrupcion. y de las instancias jurisdiccionales
que conocen casos en esta materia.

“% Disponible en la siguiente liga:
https://snieg.mx/DocumentacionPortal/Normatividad/vigente/Norma_Tecnica_Delitos_con_Fines_Estadistic
o0s.pdf.
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Tabla 6.2: Areas de medicionalineadas a buenas practicas internacionales pendientes de
indicadores

Areas de medicionen México paralas que existen datos con altos grados de validez

pero que estan pendientes de indicadores

Dimension de . .
Ny Fuente de informacion

la medicion

A. Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema
Penitenciario Estatales y Censo Nacional de Gobiemos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de
México Modulo 1 Administraciéon Publica, Seccién 1
Estructura organizacional y ejercicio de la funcién de
gobierno-INEGL

1. Reclutamiento
y desarrollo

profesional Para el resto de los censos nacionales revisar el Modulo de
Estructura organizacional y recursos, seccion o subsecciéon
que contengan la informacion de “Recursos Humanos”,
usualmente enunciadaen el titulo correspondiente.
2. Adquisiciones A. Datos abiertos, CompralNet.
publicas
3. CaI‘)acitaci(')%q, A. Seccion Control Interno y Anticorrupcion, Censos
UL Nacionales de Gobierno por nivel y dmbito de gobierno-
para servidores INEGL
publicos
4. Sistemasde A. Censos Nacionales de Gobierno, seccion control interno y
orientacionde anticorrupcidénsegun nivel y &mbito de gobierno(tablasobre
denuncias medio derecepcion de quejas y denuncias)-INEGL
5. Sanciones A. Seccién control interno y anticorrupcion segin nivel y
administrativas ambito de gobierno, Censos Nacionales de Gobierno-INEGL

A. Médulo Organos Jurisdiccionales del Consejo de la
Judicatura Federal), Censo Nacional de Imparticion de

6. Sistemasde Justicia Federal-INEGI

justicia penal B. Modulo Imparticién de Justicia en Materia Penal, Censo

Agencias
especializadas
de corrupcién

Fiscalizaciény
control del
gasto publico

Nacional de Imparticion de Justicia Estatal-INEGL

. Registro Administrativo de Imparticion de Justicia en

Materia Penal-INEGI.
Como punto de referencia tomar la Norma Técnica para la
Clasificacion de Delitos para Fines Estadisticos.

. Cuenta Publica, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,

Sistema Publico de Consultas de Auditoria, Auditoria
Superior dela Federacion (2000-2018).

Fuente: Elaboracién propia.

Hay temas que se desprenden de este segundo grupo que vale la pena diferenciar del
resto para especificar en mayor medidaareas de oportunidad para la medicion. En estas
areas se cuentan con informacion estadistica que sigue las buenas practicas de otros
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paises, aunque su contenido deberia ser apuntalado por medidas complementarias para
contar con informacion mas completa sobre algunos temas. El primer caso es el del
propio CompraNet antes comentado. Como se menciond en la seccion de adquisiciones
publicas, la Republica de Corea ha introducido indicadores para la medicion del
cumplimiento de contratos y, con base en esto, aplicar un sistema de precalificacion en
areas clave. Estas son medidas complementarias a CompraNet que serian de sumo
provecho publico para garantizar la objetividad en las compras publicasy obtener el
mayor provecho por los bienes y servicios adquiridos. Un caso similar es el de las
mediciones existentes de los sistemas de orientacion de denuncias y proteccion de
informantes. De los Censos Nacionales de Gobierno de INEGI se conoce el niumero de
quejas y denuncias recibidas por medio de reporte. No obstante, a diferencia de los
mecanismos de proteccion de denunciantes del caso citado como buena practica
correspondiente a la Republicade Corea no es posible conocer las medidas otorgadas a
los solicitantes de proteccidn ni los resultados de las investigaciones de estas denuncias.
En ese sentido, el proyecto de reciente implementacidn por parte de la Secretaria de la
Funcion Publica Ciudadanos Alertadores Internos y Externos de la Corrupcion
representa una oportunidad para compilar datos sobre las salvaguardas para proteger la
seguridad de las personas denunciantes y sobre los procesosy las sanciones a los actos
ilegales que lleguen a ser comprobados.

Tabla 6.3:Mediciones que siguen buenas practicas de medicion, pero con contenidos limitados
y sinindicadores

Areas de medicion enMéxico paralas que existendatos con altos grados de validez,

pero con contenidolimitadoy sin indicadores

Fuente de informacion.

Dimension de la
medicion Area de oportunidad.
1. Reclutamientoy A. Indice deServicio Civil de Carrera del BID.
desarrollo
profesional (en ’
especial para Soélo hay dos mediciones del Indicese Servicio Civil de Carrera
serviciocivil de y fueron realizadas hacetiempo considerable (2004 y 2013).
carrera)
A. Datos Abiertos, CompraNet.
2. Adgquisiciones El desarrollodeindicadores para evaluar el cumplimiento delos
publicas contratos de los proveedores del gobiermo podria contribuir aun

sistema de precalificacién en el futuro.

A. Censos Nacionales de Gobierno de INEGI, seccdn
control interno y anticorrupcién seguin nivel y ambito de
gobierno (tabla sobre medio de recepcion de quejas y
denuncias).

3. Sistemasde
orientacionde
denuncias
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Areas de medicion enMéxico paralas que existendatos con altos grados de validez,

pero con contenido limitado y sin indicadores

Dimenadnclelh Fuente de informacion.

medicion Area de oportunidad.

No hay informacién sobre la proteccion otorgada a las
personas denunciantesni delos procesos y resultados de
las denuncias realizadas.

Fuente: Elaboracion propia

En el Gltimo grupo de areas de medicidn de corrupcion fueron agrupados por temas
aquellos para los que practicamente no hay informacion estadistica en linea o esta no es
véalida para captar el concepto de interés subyacente. Esto obedece a dos factores
principales. En primer lugar, la informacion generada no esta en un formato accesible
en linea parasu consultay procesamiento. Porejemplo, los datos de los gastos y recursos
de los partidos politicos y los resultados de su fiscalizacion no estan actualizados y no
se encuentran en formatos que permitan su procesamiento. Otro caso es el del Registro
de Bienes Asegurados por parte de la Fiscalia General de la Republica- relevante para
cuantificar el tema de recuperacion de activos- que dejo de ser publicado por la falta de
viabilidad para publicar y actualizar esta informacion de acuerdo con el Grupo de
Trabajo Institucional de Datos Abiertosde la PGR.

La segundarazon porlaqueno hay informacionen algunas areas relevantes para
la medicidn de la corrupcién consiste en que la informacion generada es muy escasa 0
muy poco representativa- y por tanto tiene un sesgo importante. Este es el caso de las
investigaciones de soborno de servidores publicos extranjeros, las cuales suman solo
cinco en mas de 20 afios de la entrada en vigor de la Convencién para Combatir el
Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones Comerciales
Internacionales; ninguna de ellas ha derivado en una sancion. Ante un numero tan
reducido de observaciones es casi imposible poder obtener conclusiones en cuanto a
tendencias y variaciones en el corto y mediano plazo que informen la actuacion de los
Organos publicos con atribuciones en el tema (mas alla de que el tema es un pendiente
importante en la agenda publica). La consecuenciaes que un monitoreo y evaluacion de
las acciones gubernamentales en estas areas representa un reto formidable si no se
mejoran estas mediciones. Los temas con las areas de oportunidad més grande para la
generacion de estadisticas e indicadores se presentanen la tabla 6.4 en laque se incluyen
los obstaculos especificos que enfrenta cada una.



Tabla 6.4: Areas paralas quelas quenohayinformaciénvélidaen linea

Areas de medicidn de corrupcion en México paralas que las que practicamente no

existe informacion estadistica disponible o tiene un sesgo considerable

Dimension de la
Reto que enfrenta

medicion
A. Losinformesnoseactualizandesde2015 y se publican
1. Financiamientoy como reportes contables y no en formato para el
fiscalizaciéndelos procesamiento de la informacion estadistica La
recursos delos informacion resultado de la fiscalizacién no puede
partidos politicos procesarse para la generacion de estadisticas en su

formato actual.

A. Solosecuenta condatos delassubastas organizadaspor
el Instituto para Devolverle al Pueblo lo Robado. El
problema principal parala medicién dela corrupciénes

2. Extinciénd s i
xuncionde que no se especifica si los productos subastados

dominio ., .
y, , correspondena corrupcion o a otros delitos.
recuperacionde .
H Por su parte, la base de datos del Centro Nacional de Control
activos

de Bienes Aseguradosdela Fiscalia General dela Republica

dejo de ser publicada por decision del 1 Grupo de Trabajo

Institucionalde Datos Abiertos dela antes PGR.

A. Lainformacion es escasa y no permitela generacionde
estadisticas. Sélo se contabiliza el iniciode cinco
investigaciones paraeste delito ynohayninguna
sancionfirme.

3. Sanciondel Soborno
de Servidores
Publicos Extranjeros

Fuente: Elaboracion propia

En sintesis, de la revisidn de practicas internacionales en areas especificas vinculadas a
la medicidén de las politicas anticorrupcidon se puede contar con un estandar de
comparacion paravalorar lainformaciondisponible para México de manera mas precisa
y generar mejores recomendaciones. De esto se concluye que hay un primer grupo de
areas en las que, para tener un sistema de monitoreo y evaluacion robusto, basta con
recuperar los indicadores que ya estan disponibles en distintas fuentes de informacion.
Para un segundo grupo de temas, la informacidn estadistica ya ha sido levantada y esta
disponible de manera publica, aunque queda pendiente la construcciony el monitoreo
de los indicadores que sinteticen aspectos clave de estos datos. En algunos temas
(adquisiciones publicas y orientacién de denuncias y proteccion de informantes) de este
bloque de temas también se identificO que hay informacién vélida, pero no tan
comprensiva como las practicas de otros paises. En estos casos se recomienda apuntalar
la informacion disponible con algunos elementos adicionales en la medicion de los
temas que permitan obtener mayores detalles sobre estas areas. Para los temas con
mayor rezago en su medicion, las practicas incluidas en el documento pueden proveer
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una referencia de los levantamientos necesarios para la generacion de informacion
estadistica y su publicacion.

6.2. Conclusiones de estrategias anticorrupcion

El capitulo cinco presenta los mecanismos de monitoreo y evaluacién de ocho
estrategias de combate a la corrupcion. Cada una de estas experiencias contd con
apartados dedicados a los antecedentes, al contenido de la estrategia- incluyendo el
componente de monitoreo y evaluacion-y a la construccion de indicadores empleados
para la medicién del fenédmeno de la corrupcion y los esfuerzos para combatirla. Para
seis de los casos estudiados (Egipto, Indonesia, Italia, Letonia, Perdl y Reino Unido) las
estrategias anticorrupcion se desprenden de documentos de planeacién con una
temporalidad concreta. De manera recurrente en los documentos de planeacion se
rescatan las experienciasprevias de politicas de combate a la corrupcion: ocurreen todos
los casos con excepcidn de Indonesia. En ocasiones en este segmento de memoria de
estrategias previas se rescatan algunas de las limitaciones de esfuerzos anteriores (vease,
por ejemplo, Egipto), lo que es indicativo del valor del aprendizaje en estos procesos.
Algunas de las estrategias anticorrupcion se han comprometido a continuar las
experiencias vigentes como politica de Estado. Este es el caso de Per( que inscribe al
combate a la corrupcién dentro de las prioridades estratégicas en el largo plazo o
Letonia, cuya estrategia para el periodo 2021-2025 mantendra los objetivos y cursos de
accion de la politica vigente en la actualidad. 436

Formas de recolectar la informacién

Los paises estudiados en este documento monitorean la informacion de susacciones en
el combate a la corrupcion de diversas formas que podrian clasificarse en un espectro
de mayor a menor descentralizacién (ilustracion 6.1).En los casos de Hong Kong y
Singapur, la generacion de informacion de combate a la corrupcion y su presentacion
en informes anuales es responsabilidad Gnica de los organismos de lucha anticorrupcion
de esos paises (la Comision Independiente contra la Corrupcion y el Buro de
Investigacion de Practicas de Corrupcion, respectivamente).

4% Operational Strategy of the Corruption Prevention and Combating Bureau, pag. 23



llustracion 6.1: Esquemas de recoleccionde informacion de casos revisados

» Hong Kong e Agencia anticorrupcion . Pert ‘ ' Esquema descentralizado
era
concentra informacién de Cada institucion disefa y
* Singapur otras instituciones - recoge sus propios
n
gipto indicadores
Esquema centralizado
9 * Indonesia Comision de varias = talia
Agencia anticorrupcion -_ e ) L
instituciones encargada de
genera y concentra » Letonia -w o
L - dar seguimiento ala
informacion < - trategi
. . s estrategia
= Reino Unido * a

Fuente: Elaboracion propia

En otros esquemas en los que las responsabilidades de la estrategia anticorrupcion estan
menos concentradas en un drgano central, las diversas instituciones participantes
generan distintas piezas de informacidn que son recopiladas y publicadas por la agencia
de combate a la corrupcidn. Los paises que siguen este metodo para su sistema de
monitoreo son Indonesia, Letonia y el Reino Unido. Una vez que la informacion es
concentrada, las agencias presentan de manera periodica el seguimiento de las acciones
ante las instancias de caracter politico en las que se evalGa el progreso y se toman
decisiones de ajuste necesarias para optimizar la implementacion. En el caso de
Indonesia, la agencia de Planeacién Nacional de Desarrollo es la encargada de recopilar
la informacion de la Estrategia Nacional de Prevencion y Erradicacion y de presentar
informes trimestrales y anuales al respecto. Para Letonia, el Burd de Prevencion y
Combate de la Corrupcién presenta la informacién al Consejo de Ministros v,
adicionalmente, tiene funciones en el &mbito de la evaluacion al hacer una examinacion
intermediay otra de carécter final de la estrategia anticorrupcion. En el caso del Reino
Unido, los avances de la estrategia se actualizan cada afio por el Ministerio del Interior
atravésde la Unidad Conjunta Anticorrupcién (JACU) que hace un ejercicio preliminar
de evaluacién de los distintos componentes de la estrategia y de los resultados
alcanzados hasta el momento. La informacion de seguimiento de la JACU se presenta
al Grupo Inter-Ministerial Anticorrupcion, que discute las soluciones cuando una
actividad se retrasa. Se estima que este es un esquema mas parecido a lo que sera el
MOSEC en el futuro, en el que la Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional
Anticorrupcién sea la responsable de compilar la informacion vinculada a la
implementacion y seguimiento de las acciones de la Politica Nacional Anticorrupcion y
presentarla al Comité Coordinador del SNA para su revision. Tomando en cuenta lo
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anterior, la informacion de estos casos puede que sea de especial utilidad para la
coordinacion en la gestién de la informacion en México.

Otro esquema es el de comisiones conformadas por varias instituciones que se
encargan de la coordinacién de la implementaciony supervision de la estrategia. Este
es el caso del Comité Nacional Coordinador para la Prevencion y el Combate de la
Corrupcion de Egipto que es encabezado por el titular de la Autoridad de Control
Administrativo y en la que participan miembros de las autoridades de control y
seguridad, judiciales, entre otras autoridades. Por su parte, en Per(, la Comision
Nacional de Alto Nivel Anticorrupcion (CAN), compuesta por diez miembros
permanentesy diez instituciones observadoras provenientes de los tres poderes publicos
es la encargada de coordinar los esfuerzos de la Politica Nacional de Lucha contra la
Corrupcidn. A pesar de contar con planes e indicadores concretos para la lucha contra
la corrupcion no pudo localizarse informacion sobre el seguimiento y los resultados
alcanzados de la estrategia anticorrupcion por parte de estas dos comisiones.

En el extremo del espectro de mayor descentralizacion (véase ilustracion 6.1) se
encuentra Italia. La agencia anticorrupcion en Italia, la ANAC, se encarga solamente de
supervisar que cada institucion publica cuente con su propia estrategia anticorrupcion
en la que se presenten indicadores de implementacion y resultados ad hoc de los riesgos
a los que cada agencia publica estd expuesta. Si bien la ANAC cuenta con una
plataforma de verificacion de los Planes Trianuales de Prevencion de la Corrupcion y
Transparencia, dicha plataforma es de acceso s6lo a los Jefes(as) de Prevencién de la
Corrupcién y Transparencia y da seguimiento Unicamente a la implementacion. El
monitoreo de los indicadores y el proceso de evaluacion al concluir la estrategia, en
cambio, corresponde en su mayor parte a cada una de las instituciones. La ANAC se
encarga de hacer una sintesis de cumplimiento de la elaboracion de los planes y sus
aspectos mas basicos. De ello se desprende una mayor heterogeneidad en las estrategias
anticorrupciény en su monitoreoy evaluacion.

Tematicas mas comunes de las estrategias anticorrupcion

El anélisis de los ocho casos de estudio presentados permite identificar las areas de
politica publica vinculadas a la corrupcion sobre las cuales se generan mediciones para
el monitoreo y evaluacién. Debido al niamero relativamente pequefio de estrategias
revisadas y las caracteristicas de los casos seleccionados para este documento seria
imposible concluir que estas representan las tematicas a nivel internacional mas
comunes para el combate a la corrupcion. Sin embargo, la tabla 6.5 busca informar de
manera sintética acerca de a partir de qué casos especificos pueden extraerse lecciones
para apuntalar ciertos temas incluidos en el MOSEC y en el Programa Nacional de
Combate a la Corrupcion y a la Impunidad. La mayor parte de los casos- con excepcion
de Italia- que no tiene indicadores homogéneos para el conjunto de su estrategia
anticorrupcion- usa un enfoque de corrupcion multidimensional en el que se emplean



distintos métodos e indicadores para medir distintas dimensiones del fenémeno de la
corrupcién. La suma de los indicadores y las conclusiones que se desprenden de estas
son la evidencia mas sélida para conocer la evolucion de los niveles de corrupcion.

Comosuele ocurrirenlarevision de casos de estudio heterogéneos, las tematicas
incluidas son variadasy ninguno de lostemas parael combate a la corrupcion es ubicuo.
Lo anterior se desprende del hecho de que cada pais considera prioritarias distintos
factores para la lucha contra la corrupcion dependiendo de su contexto especifico. No
obstante, sobresale que el tema mas recurrente de medicion es el del sistema de justicia
penal, ya sea en la etapa de denuncia, investigacion, persecucion o sentencias de los
casos de corrupcion. De los casos revisados, sélo Italia omite en su estrategia el
levantamiento de datos y construccion de indicadores a partir de los delitos de
corrupcion que son del conocimiento de la autoridad en procesos penales. El uso de las
estadisticas del sistema de justicia penal como una de las formas mas recurrentes para
medir la corrupcion es algo que ha sido identificado por otros estudios sobre
metodologias para aproximarse a la corrupcion.437 Se advierte que el uso de los datos de
procesos penales debe ser cuidadoso, sobre todo en contextos en los que el Estado de
Derecho no esta afianzado del todo y la capacidad de deteccion de la autoridad es
reducida.

Como se concluy6 del primer apartado de conclusiones, México cuenta con
informacidn valida para una parte de los temas incluidos en la primera columna de la
tabla 6.5. Sin embargo, paraotros hay areas de oportunidad en términos metodoldgicos,
para su procesamiento (construccion de indicadores) y para la generacién de
informacidnen las areas en las que es muy escasa 0 hay sesgos que reducen su validez
y precisién de manera considerable. En estos casos, pueden encontrarse beneficios de
revisar las experiencias a nivel internacional en materias especificas. Aunado a esto, el
hecho de contar con la relacion de qué casos miden qué dimension de la corrupcion es
util para comparar los resultados alcanzados en el extranjero y con ello trazar objetivos
realistas.

437 \/éase How to define and measure corruption, pag. 15.
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Tabla 6.5: Tematicas incluidas en las estrategias anticorrupcion (ocho casos)

Temas contenidos

1. Armonizacion con tratadoso
convenciones internacionales

2. Concientizacion y capacitacién
en anticorrupcion

3. Confianzaen el gobierno

4. Cooperaciéninternacional

5. Experiencias de corrupcion (a
partir de encuestas de corrupcién)
6. Financiamiento y fiscalizacion
electoral

7. Gestion deriesgos de
corrupcion

8. Modernizacion
legislativa/regulatoria

9. Percepcionde corrupcion (a
partir deencuestas)
10.Prevencion delavadode
dinero, y recuperacion de activos
11. Profesionalizacion de
servidores publicos

12.Mejoras en tramites publicos

13. Adquisiciones publicas

14. Transparencia (gubernamental
y sector privado)

15.Sanciones administrativas

16.Sistema dejusticia penal

B Singapur

A
-wr
‘ ' Letonia
®
.
K1 N

‘ ' Egipto

N o
. . . Indonesia

Fuente: Elaboracion propia



Tipos de indicadores para el monitoreo y evaluacion

De acuerdo con la guia practica para la elaboracién y aplicacion de estrategias
nacionales de lucha contra la corrupcién de UNODC hay dos tipos de sistemas de
monitoreoy evaluacién: unoque evallael seguimiento a laaplicacion (implementacion)
y otro que examina la repercusion (de resultados o impacto).438 Una de lecciones de la
examinacién de casos es que en la practica no suele existir una base de medicion para
ambos elementos. Los ocho casos revisados muestran esquemas solidos en uno solo de
los dos tipos de evaluacion, mientras que el otro elemento cuenta con areas de
oportunidad. Para el caso de Egipto, Italia y Perd se privilegian las mediciones
relacionadas con el monitoreo de la implementacion de la estrategia. Esto quiere decir
que se enfocan en mediciones de verificacion de cumplimiento de las actividades
contempladas por la estrategia y, en menor medida, en los resultados esperados
derivados de dicho cumplimiento. La implicacion es que frecuentemente para estos
paises se toman en cuenta indicadores binarios de verificacion que refieren el
cumplimiento (o falta de cumplimiento) de una actividad especifica o la aprobacion de
una norma particular encaminada a reducir la discrecionalidad en el gobierno. Lo
anterior es Gtil para dar seguimiento puntual a la implementacion. El método de dividir
cada indicador en distintas partes y asignar una institucion responsable como el de Peru
contribuye también a identificar los organismos que no cumplen cabalmente con las
responsabilidades asignadas. Sin embargo, este tipo de mediciones sera menos Util para
inspirar un monitoreo sélido de las variaciones en los niveles de corrupcion o aspectos
relacionados a dicho fendmeno con un efecto en su reduccion. Como sintetizan Alina
Mungiu-Pippidi y Mihaly Fazekas: “Aun cuando mas reglas pueden ayudar a reducir la
corrupcion [...] es dificil hacer una medicion de la probabilidad de corrupcion haciendo
referencia a la falta (o existencia) de candados legales”.439

En contraste, Hong Kong, Indonesia, Letonia, Reino Unido y Singapur se
enfocan mas en el monitoreo de mediciones sobre los resultados e impactos de su
respectiva estrategia. Esto implica que en estos casos se hace un seguimiento de los
efectos generados por las distintas acciones llevadas a cabo a través de la construccion
de indicadores y su presentacion de manera regular. Como recomiendan distintos
manuales que tratan el tema del monitoreo y de la evaluacién de las estrategias
anticorrupcion, las agencias responsables de la estrategia suelen ser cautelosas en la
atribucion de los cambios alcanzados en las mediciones de resultado e impacto. No suele
atribuirse a los indicadores el éxito o fracaso de la estrategia en su conjunto, sino que
las métricas se emplean para apuntalar o poner cierto énfasis en ciertos aspectos de las
politicas publicas. El hecho de que las estrategias de estos cinco paises se enfoquen en
medir los resultados no implica que en estos casos no se brinde un seguimiento a la

4% Elaboracion y aplicacionde estrategias nacionalesde luchacontrala corrupcion: guiapréactica, pag. 46
39 How to defineand measure corruption., pag. 16. Cursivas sonun agregado propio de este documento.
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implementacion. Sin embargo, no suelen emplearse sistemas de informacion
cuantitativos basados en indicadorescomo el que el MOSEC pretende construir. En los
casos de Hong Kongy Singapur se presenta evidencia numérica de las acciones que
llevan a cabo cadaafio. Por ejemplo, el nGmero de capacitaciones otorgadas, numero de
participantes involucrados o asesorias brindadas a empresas. No obstante, dicha
informacion no estd contextualizada (no es propiamente un indicador, sino una
estadistica), ni cuenta con lineas base ni objetivos a los que se proponga llegar.

Ante las oportunidades de ambos bloques, lo recomendable es revisar el
conjunto de los casos y adoptar un enfoque ecléctico que garantice un seguimientoa la
aplicacion, asicomoalosresultados e impacto alcanzados en el tiempo. Este documento
brinda ejemplos de experiencias relevantes paraambos tipos de monitoreo y evaluacion
cuya revision puede ser Util para contar con un sistema mas integral de acuerdo con la
definicion de la guia practica para la elaboraciony aplicacion de estrategias nacionales
de lucha contra la corrupcion de la UNODC. 440

Actualizacion y presentacion de la informacion.

La altima leccion que se desprende de la examinacion de estrategias anticorrupcion es
que la concentracion y difusion del monitoreo y evaluacion constituye un reto a nivel
internacional. Las estrategias de Egipto, Indonesia y Pert fueron presentadas por su
solidez metodoldgica y el gran nimero de aspectos vinculados a la corrupcion que
contemplan entre sus acciones y mediciones. Estas propuestas pueden informar las
decisiones de otros paises en cuanto al disefio de los indicadores y el planteamiento de
ejes de accion. Desafortunadamente no pudo localizarse una publicacién regular del
seguimiento a la implementacion ni del monitoreo de los indicadores de las estrategias
de estos paises, a pesar de que estas actualizaciones estaban contempladas en un
principio en sus documentos de planeacion. En otro conjunto de los paises revisados,
Hong Kong, Reino Unido y Singapur la actualizacién de la estrategia se hace a través
de informes anuales. Dichas publicaciones consolidan la transparencia y promueven la
rendicidn de cuentas de maneraregular de estas estrategias. No obstante, la informacion
contenida en estos informes puede sufrir modificaciones considerables entre un afio y el
siguiente. Este esel caso de lasactividades de concientizacidnen materia anticorrupcion
y vinculacion con la ciudadania en Singapur que dejaron de aparecer en los informes
correspondientes a 2018 y 2019. En tanto, para Italia y Letonia*¥! la revision de la
estrategia se hace de manera menos frecuente- en dos momentos para el caso de Letonia
y unavez aprobada la siguiente estrategia en Italia. De hecho, para el caso de Italia se
considera sélo una muestra de las instituciones obligadas a disefiar una estrategia
anticorrupcion. Si bien un monitoreo menos frecuente permite un estudio més

#0 \/éase Elaboraciony aplicacion de estrategias nacionales de luchacontra la corrupcion.
“41 Esto para el caso de las Lineas Guia para la Prevenciény el Combate de la Corrupcion del Buré de
Prevenciony Combate a la Corrupcion la cual publica su evaluacidnintermediay otra final. La

231



escrupuloso de la evolucion de la estrategia y permite apreciar de mejor manera las
tendencias de distintos indicadores, debe advertirse que reduce la oportunidad de
realizar ajustes sobre la marcha para optimizar la implementacion.

Al comparar este conjunto de esquemas de monitoreo y de insumos para la
evaluacién con el Modelo de Seguimiento y Evaluacidn de la Corrupcidn se desprenden
diferencias importantes en el seguimiento contemplado para la Politica Nacional
Anticorrupcién.EIMOSEC busca construirun repositoriode indicadores para consultar
las actualizaciones en el progreso de la PNA'y de las Politicas Estatales Anticorrupcion.
Adicionalmente, el MOSEC prevé generar un repositorio de resultados y evidencia a
partir de la evaluacion de la Politica Nacional Anticorrupcién. Un repositorio en linea
como este tiene varias ventajas respecto al de los casos revisados en el capitulo 5 de este
texto. Este disefio es menos rigido para la actualizacion de la informacion que un
informe con una periodicidad fija, lo que permite un seguimiento més puntual y
oportuno de la estrategia anticorrupcion. Asimismo, otros actores clave de la politica
anticorrupcién, la sociedad civil, la academiay el publico en general podrian encontrar
mas accesible el sistema de informacion de monitoreo y evaluacion del MOSEC para
intercambiar, usar y diseminar informacion sobre corrupcién. Se considera positivo que
un modelo para la presentacion de informacion de monitoreo y evaluacion vanguardista
como este eventualmente pueda ser aprovechado e inspirar la presentacién de la
informacidn de acceso publico de otros programas de combate a la corrupcidn a nivel
subnacional, nacional e internacional.

El intercambio de informacién y la coordinacion institucional seran
fundamentales para que las métricas y las lecciones extraidas de experiencias
internacionales de este documento puedan llegar a ser conocidas por el mayor nimero
posible de instituciones publicas, del sector privado y organizaciones sociales dedicadas
ala prevenciony el combate a la corrupcion. Por una parte, esto servira para identificar
ajustes que pueden hacerse para la medicion de la corrupcion en areas especificas
relevantes para México. En otros casos serviran para verificar que los datos de México
se ajusten a las mejores practicas internacionales, como algunos ya lo hacen, por lo que
puede confiarse en que los indicadores que se desprenden son validos y precisos y
pueden ser recuperados para tareas de monitoreo y evaluacion. El contexto en México
es uno en el que el tema del combate a la corrupcion estd muy presente en la agenda
publica. El sector pablico en conjunto con aliados en otros ambitos ha correspondido a
este interés a través de la aprobacion en afios recientes de distintas politicas de
prevencion y combate a la corrupcion. El hecho de obtener el méaximo rédito de la
informacion estadistica disponible sobre este temay generar aquella que se encuentra
pendiente para la medicién de areas clave constituye un area fundamental para
garantizar el éxito de estas politicas. Contar con informacion estadistica de calidad y
facilmente accesible representa la mejor manera de contribuir al combate a la
corrupcion, y, al mismo tiempo de conocer los avances del desarrollo sostenible.
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