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EL SISTEMA NACIONAL
ANTICORRUPCION

Alfonso Myers Gallardo,
Diana Laura Rouzaud Anaya*

RESUMEN: En este ensayo se analiza el nuevo Sistema Nacional Anticorrupcion mexicano.
En primer lugar, se hace una revision exhaustiva de la bibliografia sobre el tema de la corrupcion,
centrada en el contexto mexicano. Después se hace un estudio cuantitativo del contenido de
los siete textos emanados del Sistema Nacional Anticorrupcion y se compara con las aporta-
ciones de Alonso Lujambio sobre el tema.
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EL SISTEMA NACIONAL
ANTICORRUPCION

Corrupcion y corrupcion politica: un marco tedrico

Desde siempre, la corrupcion ha cons-
tituido uno de los mas grandes problemas a los que se enfrenta la so-
ciedad. Es un tema de interés nacional e internacional, pues ningin
pais es ajeno. Se puede encontrar en las normas éticas y religiosas mas
antiguas y profusamente en la Sagrada Escritura.' Ya en la Ley de las
XII Tablas se observa una referencia directa a este fenomeno y lamuy  |137
conocida Lex Acilia Repetundarum ha sido considerada por gran parte de
los especialistas como predecesora de todas las normas anticorrupcion.?
Desviar las potestades publicas en beneficio de los intereses particu-
lares es uno de los fendmenos mas antiguos de la naturaleza humana, tan
antiguo como la propia existencia del poder. Todas las civilizaciones lo
han conocido y sufrido, y en México, este fendémeno no es la excepcion.
De hecho, el estado de la cuestion en este pais ha llegado a niveles alar-

' Algunos ejemplos del Antiguo Testamento se encuentran en Isaias 33, 15-16; Levitico 19,
11y 19, 35; Deuteronomio 16,19 y 27,25; Salmo 101, 7 y 26, 10; Samuel 8, 3; Daniel 13, 53.
En el Nuevo Testamento: Juan 12, 6; Mateo 26, 14; Marcos 14, 10; Lucas 22, 3-6.

2Al respecto, véase M. Jiménez, H. Pietschmann, F. Comin y J. Pérez. Instituciones y
corrupcion en la historia, 1998, Valladolid, Universidad de Valladolid, pp. 7-52; I. Berdugo
y G. Cerina. “Algunos aspectos del nuevo delito de corrupcion en el deporte”, en 1. Berdugo
et al. (coords.), Estudios sobre la corrupcion: Una reflexion hispanobrasileiia, 2013, Sala-
manca, CEB-Universidad de Salamanca, pp. 23-45.
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mantes que trascienden la gestion publica de los recursos y que perju-
dican a todo y a todos: ciudadanos, instituciones y gobiernos.’
Recientemente, se ha convertido en parte de la agenda politica
internacional debido, en gran parte, a sus alcances y efectos econémicos.*
La lucha contra la corrupcion ha alcanzado precios muy altos para los
gobiernos y se ha manifestado de muy diversas maneras,’ por lo que
es imposible plantear su combate en términos nacionales: en un mundo
globalizado, el aislamiento no es la respuesta, por lo que las politicas
deben ser internacionales. Si bien en la teoria no hay un significado
concreto de la palabra “corrupcion”, lo cierto es que es identificable
y es medible.® Y todo lo que es medible es mejorable, pero para ello
es necesario conocer sus manifestaciones. La doctrina la ha identifi-
cado en el sector publico con ganancias privadas, o bien, en el sector
publico y privado, independientemente de las ganancias.” No obstante,
en la praxis, es inclusiva y tiene una inclinacion natural a la colecti-
vizacion, aunque paraddjicamente, interpone lo privado a lo colectivo
y, aunque mucho se ha discutido sobre los efectos positivos® en la

3E. Fabian Caparros (“Prologo”, en A. Carrillo y A. Myers Gallardo (coords.), Corrupcion y
delincuencia economica: Prevencion, represion y recuperacion de activos, 2015, Salamanca,
Universidad de Salamanca, Ratio Legis, pp. 5-8), sefiala: “Sabido es que la corrupcion deslegiti-

138 ma a las instituciones, quebrantando el dogma insoslayable del Estado de Derecho; pero ademas
atenta contra las manifestaciones mas elementales de la debida convivencia y la solidaridad,
agrediendo la economia de las naciones y la propia esfera de los derechos humanos”.

4C. Cabrera Beck, C, “Las responsabilidades administrativas en el combate a la corrup-
cion, un caso normativo mexicano”, en Andlisis juridico, economico y politico de la corrup-
cion, 2005, México, Porraa, pp. 33 y 34.

SVéase G. Cremer, Corruption and development aid, confronting the challenges, 2010,
Boulder, Lynne Rienner, pp. 169; E. Fabian Caparros, La corrupcion de agente puiblico ex-
tranjero e internacional, 2003, Valencia, Tirant lo Blanch, p. 180.

®Dice acertadamente Luis Fernandez Rios: “[P]retender definir la corrupcion y los
conceptos relacionados con ella es una labor compleja, pues se trata de un concepto general,
y no siempre resulta facil establecer una definicion clara del mismo. Cuando hacemos referen-
cia a la corrupcion todos sabemos mas o menos a qué nos estamos refiriendo, pero es di-
ficil formular una definicion explicita”. Fernandez Rios, Psicologia de la corrupcion y de los
corruptos, 1999, Granada, Grupo Editorial Universitario, pp. 496.

"Véase S. Rose-Ackerman y B. Palifka, Corruption and government: Causes, consequences,
and reform, 2016, Cambridge, Cambridge University Press; S. Rose-Ackerman, Corruption:
A study in political economy, 2015, Londres, Academic Press; Alfonso Myers Gallardo, “Corrup-
cion en el deporte”, en Carrillo y Myers, Corrupcion y delincuencia economica.

81. Amundsen, Political corruption: An introduction to the issues, 1999, Bergen, Michelsen
Institute, p. 32.
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fenomenologia existencial y en su mera esencia, siempre deslegitima
al Estado.

En suma, hay una gama de manifestaciones muy amplias cuando
se habla de corrupcion: discrecionalidad o arbitrariedad, falta de trans-
parencia, responsabilidad politica de los gobernantes, burocratizacion,
privilegios familiares, ineficacia de la normatividad penal, el fenomeno
de la globalizacion, entre muchas otras.” En pocas palabras, este delito
“sin victima” es endémico, ya que se extiende en un efecto de cascada,
y penetrante, pues afecta desde la esfera social y econdmica, hasta lo
privado, puiblico y politico, y una vez que se implanta, las instituciones
y sus leyes se tornan impotentes.'® Por otro lado, las cifras econémicas
de la corrupcion son escandalosas: el producto criminal bruto (PCB)
representa aproximadamente el 15% del comercio mundial, y el 25%
de este PCB es para los traficantes de droga y los sobornos a los agen-
tes del Estado; el resto, regresa a las organizaciones delictivas.!! Lo
mas impactante de estos datos es que en los paises mas pobres, los so-
bornos a los agentes del Estado pueden alcanzar hasta 50% del precio
de los servicios y productos licitados, lo que aumenta el precio de los
contratos publicos y se traduce en menor infraestructura, empleo,
desarrollo y beneficio social, con efectos que repercuten en lo juridi-
co y lo econémico.!? 139

Normatividad internacional

Planteadas estas cuestiones y en tales términos, se puede acotar que
en la actualidad hay una verdadera cultura de la corrupcion que, con
invariable intensidad, arraiga en la sociedad y en las altas esferas
del poder una alarmante tolerancia a este fendmeno. Esta preocu-

R. Bustos Gisbert, La corrupcion de los gobernantes: Responsabilidad politica y respon-
sabilidad penal, 2000, Salamanca, Ratio Legis, pp. 33-38.

19]. Silva Herzog, “La corrupcion y el liberalismo del favor”, Isonomia (10), pp. 41-50.

'"N. Rodriguez Garcia, “Presentacion”, en N. Rodriguez y E. Fabian Caparrds (coords.), La
corrupcion en un mundo globalizado: Andlisis interdisciplinar, 2004, Salamanca, Ratio Legis.

128, Espindola y J. Paullada, “Anélisis economico-juridico de la corrupcion”, en Ensayos
sobre corrupcion, 1999, México, Grupo Financiero Banamex-Accival, Division de Es-
tudios Econdmicos y Sociales, Ex-ITAM, pp. 53-121.
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pacion se puede palpar en una amplia gama de instrumentos inter-
nacionales de combate a la corrupcion, pero en lo que respecta a la
region donde se encuentra México, sobresalen la Convencion Inter-
americana contra la Corrupcion, la Legislacion Modelo sobre enri-
quecimiento ilicito y soborno transnacional'* y la Convencion contra
la Delincuencia Organizada Transnacional (Convencion de Palermo),'?
las cuales, junto con otros mecanismos internacionales,'® fueron pie-
za clave para la aprobacion de la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Corrupcion, llevada a cabo en Mérida, Yucatan, en diciembre
de 2003 y de la cual México forma parte.'” Esta Convencion, en su fondo
y en su forma, trata los aspectos mas amplios e insidiosos de la corrup-
cion. Asi, se declara en el prefacio que la corrupcion “socava la de-
mocracia y el Estado de derecho, da pie a violaciones de los derechos
humanos, distorsiona los mercados, menoscaba la calidad de vida y
permite el florecimiento de la delincuencia organizada, el terrorismo
y otras amenazas a la seguridad humana [...] socava la capacidad de los
gobiernos de ofrecer servicios basicos, alimenta la desigualdad y la
injusticia y desalienta la inversion y las ayudas extranjeras”. Lo anterior
es importante, debido a que uno de los problemas més graves que en-
frenta en la actualidad el pais es la corrupcion politica, que hace peli-
140 | grarla estabilidad y la seguridad de la sociedad, socava a las ya de por
si deslegitimizadas instituciones mexicanas y sus valores democraticos,
quebranta la ética, la justicia, y pone en riesgo el desarrollo sostenible,
el Estado de derecho y el imperio de la ley.

Si bien la obra de Alonso Lujambio no se enfoco esencialmente en
temas de corrupcion, en la praxis social y politica, en especial cuando
fungié como consejero electoral del Instituto Federal Electoral (IFE)
entre 1996 y 2003 y como comisionado y comisionado presidente del

13Realizada en Caracas el 29 de marzo de 1996.

!4Ratificada en Rio de Janeiro el 27 de agosto de 1998.

5Llevada a cabo en Nueva York el 15 de noviembre de 2000.

16 Claro esta que hay muchas mas normas dedicadas al combate a la corrupcion: Conven-
cion de Palermo, Convenio de Lucha contra la Corrupcion de Agentes Publicos Extranjeros
en las Transacciones Comerciales Internacionales, MESICIC, Codigo Latinoamericano de Buen
Gobierno, Grupos de Trabajo sobre Corrupcion de la OCDE, ademas de normas comunitarias,
decisiones marco, directivas del Consejo de Europa o de la propia Union Europea, que han sido
modelos importantes para el combate internacional.

7México ratificé el instrumento el 20 de julio de 2004.
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Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAT), entre 2005
y 2009, sus preocupaciones eran mayores respecto a los desafios de
Meéxico frente a la corrupcion y la transparencia. Una prueba esta en
sus posturas, muy congruentes, como consejero electoral en 2003, sobre
los famosos casos Pemexgate y Amigos de Fox, cuando en sus inter-
venciones en el Consejo General del IFE, para dar a conocer el dictamen
y el proyecto de resolucion de la Comision de Fiscalizacion, mas alla
de referirse al caso en lo particular, tomaba una radiografia muy pro-
funda de lo que la corrupcion politica representa en México y utilizd
este desastroso acontecimiento para enviar un mensaje a todos los par-
tidos politicos mexicanos: “Resolver hoy este caso es una lucha institu-
cional porque se reconozcan las facultades de nuestra institucion”, y
sobre todo, un llamado a respetar la Carta Magna y su espiritu demo-
cratico, porque de lo contrario “supondria la imposibilidad de hacer
valer la Constitucion y la ley; supondria, y cudn grave seria, la institu-
cionalizacion de la impunidad”.'®

La corrupcion y México ante el mundo

Desde principios del siglo XXI se desenvuelve un debate conceptual
y de tipificacion de la corrupcion tanto en la academia, como en las di-
versas agendas politicas. A pesar de que es un debate muy amplio, Trans-
parencia Internacional pone de relieve los costos de la corrupcion y
deja claro que, ademas de incidir en las sociedades de numerosas formas,
también cuesta vidas, libertad, salud y dinero. Para este organismo, los
costos son de cuatro categorias: politicos, econémicos, sociales y ambien-
tales. En todos los casos, la corrupcion es un obstaculo para el desarrollo
y la estructura de los paises y sus sociedades.

Para luchar contra la corrupcion primero se debe identificar. Por
eso, una de las grandes aportaciones de Transparencia Internacional
ha sido la creacion del Indice de Percepcion de la Corrupcion que,
desde 1995, mide en una escala de 0 (impresion de muy corrupto) a
100 (ausencia de corrupcion) la corrupcion que se percibe en el sector

141

¥ Lorenzo Cordova y Ciro Murayama, Elecciones, dinero y corrupcion: Pemexgatey amigos
de Fox, 2006, México, Ediciones Cal y Arena.
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publico en varios paises. En los ultimos 5 afios, México se ha encon-
trado en el tercer bloque, de los paises con mayor percepcion de la
corrupcion y se ha colocado alrededor de la posicion 100 del indice."’
Transparencia Internacional mide la percepcion de la corrupcion, lo
que se puede debatir, ya que no es lo mismo percibir la corrupcion a que
de hecho acontezca. Es necesario considerar otros indices con metodo-
logias mas rigurosas, como el Latin American Public Opinion Project
(LAPOP) de la Universidad de Vanderbilt.
El LAPOP tiene varios ambitos de analisis, uno de ellos la corrupcion.
Se pregunta directamente a los entrevistados, y en lo que respecta al
tema de corrupcion (tema 15), las preguntas se enfocan a la corrupcion
de servidores publicos, como policias, fuerzas armadas, poder judicial,
ayuntamientos o gobiernos estatales, asi como instituciones educativas
o de salud. En los resultados de frecuencia, en las preguntas sobre el tema
de la corrupcion se observa que la victimizacion por temas de corrupcion
gira en torno a un 25% de los encuestados, mientras que la percepcion de
la corrupcion se encuentra en un 75%, lo que significa, en otras palabras,
que 50% de los encuestados tiene miedo o sabe que se convertird en
victima de la corrupcion en cualquiera de estos sectores. Se observa
que hay una correspondencia bastante débil entre la victimizacion en
142 | los temas de corrupcion y la corrupcion en si, lo que remite al con-
cepto mencionado en el marco tedrico sobre el efecto de cascada,
aunque las variables no coincidan o no se correlacionen y, por lo tanto,
a la imperiosa necesidad de profundizar el estudio.

Las cifras empeoran cuando se habla de corrupcidn en temas di-
rectamente relacionados con el sistema politico y la democracia. Asi,
en el tema “Apoyo al sistema politico” se consulta lo siguiente: “;Hasta
qué punto diria que el gobierno actual combate la corrupcion en el go-
bierno?” El resultado, que puede ir de 1 (nada) hasta 7 (mucho), se
agrupadel 1 al 4, con un porcentaje acumulado mayor a 65%; ademas,
tan solo un 6.35% considera que se combate mucho. Lo mismo sucede
si se realiza una tabulacion cruzada utilizando la misma variable y el

19Segun Transparencia Internacional, México ha ocupado las siguientes posiciones en el
ultimo lustro: 2011: 100; en 2012: 105; en 2013: 106; en 2014: 103 y en el Gltimo ranking
de 2015: 95. Véase <http://www.transparency.org/cpi2015#results-table>, consultado el 18 de
agosto de 2016.
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tema “Democracia”, con la pregunta siguiente: “En su opinion, ;México
es un pais muy democratico, algo democratico, poco democratico, o nada
democratico? (1) Muy democratico (2) Algo democratico (3) Poco de-
mocratico (4) Nada democratico”. La mayor frecuencia se encuentra en
“Algo democratico”, pero con un nivel de combate de corrupcion por
debajo de la media.

Con estos argumentos, es claro que la corrupcion tiene efectos per-
niciosos en todos los sentidos. A pesar de ello, la corrupcion disfrazada
en lo publico y, mas aun, en lo politico, es la que realmente genera una
terrible insatisfaccion en la sociedad mexicana, un hartazgo que parece
haber alcanzado un techo de cristal en las élites politicas de la demo-
craciay del sistema politico nacional; empero, siempre ha estado presen-
te y ha permanecido practicamente constante. Un andlisis de la corrup-
cion en los diversos &mbitos de la esfera del poder muestra que desde
1900, el sector politico ha proyectado una imagen de naturaleza corrupta,
con muy pocas variaciones y sin llegar nunca a cifras aprobatorias
(Gréfica 1).

GRAFICA 1

Evolucion de la corrupcion en México de 1900 a 2014
143
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Fuente: Datos tomados de Varieties of Democracy (V-Dem).
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Un analisis mas reciente de las mismas variables (Grafica 2),
iniciado en 2000, muestra que las variaciones son practicamente
imperceptibles y que en las cinco esferas analizadas: Ejecutivo, Le-
gislativo, Judicial, Sector Publico y Politica, no se observan avances
relevantes en los Gltimos tres lustros, a pesar de la adopcion de Méxi-
co de esquemas de transparencia y rendicion de cuentas a principios
del siglo xXI.

GRAFICA 2
Evolucién de la corrupcion de 2000-2014 en México

144 |
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Fuente: Datos tomados de Varieties of Democracy (V-Dem).

Los indices de Transparencia Internacional y los analisis de LAPOP
y V-Dem son muy oportunos y coinciden en sefialar que la corrupcion
no es un problema especifico de México; por el contrario, es un feno-
meno mundial. Los datos confirman que la corrupcidn, en todas sus
gamas, es muy comun en los paises con un alto grado de desigualdad y
pobreza, como en América Latina, salvo a paises como Uruguay, Chile
y Costa Rica, donde, ademas, se encuentran los mayores niveles de sa-
tisfaccion con la democracia.
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Las tendencias sobre estudios de corrupcion

Ya se ha hablado de la importancia de la corrupcion y de sus repercu-
siones, ademas de temas que giran en torno a la percepcion y la victi-
mizacion. Al paso de los anos se ha identificado a la corrupcion con el
sector publico (incluso en la politica); sin embargo, actualmente hay
tendencias mundiales que buscan reprimir la corrupcion en todas sus
ramas, incluyendo el sector privado. Asi, recientemente se han efec-
tuado reformas de los delitos de corrupcion debido a “los graves es-
candalos descubiertos en los tltimos tiempos que han generado una
profunda preocupacion en la opinioén publica y desprestigio en las
instituciones”.?’ Lo anterior es llamativo, porque los paises mejor
ubicados en el ranking de transparencia o de percepcion de la corrup-
cion son los que han dado inicio a esta nueva tendencia de lucha contra
la corrupcidn (Alemania, Francia, Holanda, Suiza, Inglaterra y ulti-
mamente Italia, Espafia y Portugal), los cuales tienen como referente
los articulos 12, 21 y 22 de la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Corrupcion. Segun Blanco Cordero, los modelos de tipificacion
se pueden dividir en cinco: /) paises que consideran que la conducta
es corrupta cuando se menoscaba al empresario o corporacion (Francia,
Inglaterra y Holanda), 2) paises donde lo que se menoscaba es la com- 145
petencia leal (Suiza y Alemania), 3) paises que tipifican la corrupcion
del sector publico (Suecia), 4) paises que exigen que cause un dafio
patrimonial efectivo (Italia), y 5) paises que ademas incluyen la corrup-
cion en el deporte (Espafia). Es una muestra de la expansion e inter-
nacionalizacion de la lucha contra la corrupcion segln criterios de armoni-
zacion de herramientas y mecanismos de corte internacional.?!

Asi pues, el panorama se hace cada vez mas amplio y ha surgido
la necesidad de adoptar medidas de prevencion y de represion, aunque
en el debate se mantiene una posicion clara en decir que la corrupcion

2. Blanco Cordero, “La reforma de los delitos de corrupcion mediante la ley organica
5/2010: Nuevos delitos y aumento de penas”, 2010, La Ley (7534), p. 6.

2'D. Benito y G. Cerina, “Apuntes sobre los delitos de corrupcion: Problemas actuales
y perspectivas de reforma”, en N. Matellanes, E. Fabian Caparros y M. Diego (coords.), De

los delitos y de las penas, hoy: La nueva reforma del codigo penal, 2009, Salamanca, Ratio
Legis, pp. 61-94; A. Myers Gallardo, “Corrupcion en el deporte”.
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no es problema del arquetipo juridico, sino un asunto cultural. Es decir,
perfeccionar una ley es un paso importante, pero la sociedad civil es

la que a través de recursos morales puede poner verdaderos limites a la
corrupcion. Entre las diversas tipificaciones de corrupcion, la que pa-

rece ser el mayor de los males en deterioro de la democracia y de sus
instituciones es la corrupcion politica. Este fendmeno, tampoco muestra

una cara conceptual bien definida, pero es un tipo de corrupcion muy
ilustrativa y de gran impacto mediatico, una verdad empirica evidente.*

En esta vertiente, los estudios de Godoy y de Astudillo siguen

la linea interesante que plantearon Heidenheimer y Johnston en 1970,%

al tipificar a la corrupcion politica basada en las percepciones éticas

de la clase politica y la opinidn publica, lo que sirve para entender

los actos corruptos y, ademas, conocer sus diferencias. Para esta rama

de la doctrina, la corrupcion se encuentra en una zona negra, blanca

y gris.** La bibliografia de la corrupcion politica es vasta, pero hay
coincidencias en que socava el interés publico y los valores de la
sociedad, altera los procesos democraticos, pone en riesgo la igualdad

y la libertad humana, genera discrecionalidad en el contrato publico,
desmorona la buena opinién de lo publico y deslegitima al Estado y a

sus propios representantes, que son los sujetos que contravienen las

14¢ | disposiciones legales y los principios éticos de la democracia, la cual,
a pesar de todo y de su vulnerabilidad, es el mejor sistema para
combatirla,? como sefiala Astudillo: “solamente en una democracia

22F. Laporta, La corrupcion politica. Introduccion general, 1997, Madrid, Alianza
Editorial.

BVéase A. Godoy, Consideraciones generales sobre la corrupcion y su prevencion, 1996,
Chile, Universidad Catolica; J. Astudillo, “Reflexiones sobre la corrupcion, la democracia y la
transparencia en el ejercicio de las funciones publicas”, en A. Carrillo y A. Myers Gallardo,
(coords.) Corrupcion y delincuencia economica, pp. 13-26.

24Se habla de corrupcion negra entre los politicos, cuando se realizan actos universal-
mente conocidos, como el soborno; corrupcion blanca, cuando los actos constituyen trans-
gresiones, pero son aceptadas y toleradas como males necesarios, por ejemplo: una cooperacion
o propina para acelerar un proceso administrativo o judicial, y corrupcion gris, en la que se
encuentran todas las conductas que no coinciden entre las élites politicas y opinion publica,
por ejemplo: nombrar funcionarios para cumplir compromisos politicos o bien el nepotismo
0 amiguismo.

% Una de las definiciones mas concretas sobre corrupcion politica la da Malen: “los actos
de corrupcion politica son aquellos que constituyen la violacion activa o pasiva, de un deber
posicional o del incumplimiento de una funcion de caracter politico con el objeto de obtener
un beneficio extraposicional, cualquiera sea su naturaleza”.
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es posible hacer frente a la corrupcidn con una relativa esperanza de
éxito y dentro de ella la transparencia resulta esencial en esta lucha”.?
Conforme al argumento anterior, es injusto hacer una critica a la de-
mocracia partiendo de que en paises democraticos existe corrupcion,
y que, por tanto, la democracia es un lugar fértil para que esta se de-
sarrolle. Como se ha sefalado, la corrupcion es endémica y absoluta-
mente nadie tiene su monopolio. Ante esto, la democracia tiene como
su mayor aliado a la transparencia.

La transparencia es el arma y escudo que tiene la sociedad para que,
a través de una cultura arraigada en sus valores, el actuar del corrupto
sea mas complejo: a medida de que la mirada de lo social se extiende,
es mas dificil ir en contra de los valores y principios de lo democratico
y por ende generar mayor confianza en los representantes que tienen
la obligacion de cumplir su contrato social y que la cosa publica sea
administrada por gobernantes probos y, en suma, cumplir, en términos
practicos, con la Carta Democratica Interamericana de la Asamblea Ge-
neral de la OEA,?” manteniendo, como sefialaba Lujambio: “un debate
y discusion en temas de transparencia, rendicion de cuentas y cons-
truccion de confianza en la sociedad y el Estado mexicano”.®

Todo esto cobra un especial interés debido a que, con estos princi-
pios y tendencias, se puede asegurar que México, por lo menos en el
entramado del Sistema Nacional Anticorrupcion, ha hecho caso omiso
de varias de las lineas mayoritarias internacionales sobre prevencion,
investigacion y sancion de la corrupcion. La nueva tendencia interna-
cional, a pesar de generar grandes debates doctrinarios, ha permanecido
en los Estados que gozan de mayor reputacion en este tema y no uni-
camente en la corrupcion publica, sino también en lo privado y lo po-
litico. Para comprobarlo, a continuacion se hara un andlisis de conte-
nido de las normas y reformas que emanaron del Sistema Nacional

147

0], Astudillo, “Reflexiones sobre la corrupcion”.

*"Fue aprobada el 11 de septiembre de 2001. En el articulo 4°, primer parrafo, se lee: “Son
componentes fundamentales del ejercicio de la democracia la transparencia de las actividades
gubernamentales, la probidad, la responsabilidad de los gobiernos en la gestion publica, el
respeto por los derechos sociales y la libertad de expresion y de prensa”.

2 Lujambio, “Presentacion”, en Alberto Baqueiro (coord.), Transparencia, rendicion de
cuentas y construccion de confianza en la sociedad y el Estado mexicano, 2006, México, IFAL
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Anticorrupcion, con la finalidad conocer los temas mas sobresalientes
y ver hacia donde transita este sistema.

Analisis del contenido del
Sistema Nacional Anticorrupcion

El analisis de contenido es una “técnica de investigacion que sirve para
la descripcion objetiva, sistematica y cuantitativa del contenido mani-
fiesto de alguna comunicacion”.?’ Es una herramienta de naturaleza
cuantitativa que trabaja con datos cualitativos. Su principal método
consiste en sintetizar grandes volimenes de informacion para facilitar
la representacion estructurada de un conjunto de datos, con el objetivo
de generalizar resultados y comprobar, cuando sea necesario, hipotesis.*
Tiene la ventaja de comprender dos funciones: la heuristica (descriptiva),
que permite visualizar el contenido, y la funcion de administracion de
la prueba (inferencial), para comprobar hipdtesis. Aqui se pretende vi-
sualizar diferentes variables (nodos) para ver el grado de importancia
y presencia que tienen dentro de cada uno de los textos, con el objetivo
de ver cuanto se acerca el Sistema Nacional Anticorrupcion a los estudios
mas importantes y, ademas, cuanto se acerca a una mirada sobre esta ma-
teria en los estudios realizados por Alonso Lujambio.

Es claro que un documento votado o aprobado por un partido, por un
Parlamento o un Congreso es el reflejo de una posicion frente a temas
previamente discutidos, en este caso, la corrupcion. Es importante anali-
zar los textos que dieron vida al Sistema Nacional Anticorrupcion, porque
ofrece una mejor base para estimar la posicion y captar la variacion real
de cada uno de dichos documentos (leyes o reformas), asi como el papel

148

2 B. Berelson, Content analysis in communication research, 1952, Glencoe 11, Free Press.

S, Alonso, A. Volkens y B. Gémez, Andlisis de contenido de textos politicos. Un en-
foque cuantitativo, 2012, Madrid, CIS (Cuaderno Metodologico, 47). Los autores sefialan que
es una técnica nueva, que surgi6 al aplicar las grandes tecnologias al andlisis de contenido de
textos politicos, con el fin de comparar estrategias de los partidos politicos en Estados Unidos
y Reino Unido, especialmente después de la Segunda Guerra Mundial. Desde entonces, varios
han sido los proyectos en Europa Occidental y en Norteamérica que ponen de relieve la ne-
cesidad de analizar a fondo, palabra por palabra, frase por frase, lo que un texto significa.

Estudios 119, vol. X1v, invierno 2016.



O©ITAM Derechos Reservados.
La reproduccion total o parcial de este articulo se podra hacer si el ITAM otorga la autorizacién previamente por escrito.

EL SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION

que cumplen los diferentes niveles de gobierno en la elaboracion de dichas
normas.’'

La metodologia que se emplea es un analisis de contenido de las
siete leyes del Sistema Nacional Anticorrupcion, mediante un esquema
de clasificacion estandar en un area tinica con 10 variables (nodos),*
que permiten formular inferencias validas y reproducibles a partir de
la interpretacion de las propias normas. Lo anterior traza un panorama
mas amplio que ofrece respuestas a muchas preguntas de investigacion
relevantes para futuras investigaciones y que derivan de la investiga-
cion principal de este ensayo: la corrupcion.

Los resultados del andlisis arrojan datos muy interesantes. En todos
los casos, el tema “Cooperacion, coordinacion, gobernanza y judiciario”,
fue el de mayor presencia y de mas referencia en las siete leyes anali-
zadas; es decir, todas muestran un arquetipo que cavila sobre temas muy
generales y de aplicacion de la norma, haciendo referencia a otras nor-
mas nacionales (nunca internacionales) y enfocandose en temas de
coordinacion entre las distintas autoridades para llevar a cabo actividades
de tipo procedimental que emanan de cada una de las normas. Ademas,
en cinco de las siete leyes, el tema de la fiscalizacion ocupd el segundo
puesto, lo que hace pensar que las normas, aparte de ser normas que | 149
partan de la prevencion, se dedican esencialmente a inspeccionar e inves-
tigar las actividades de los rubros de la administracion publica en los
diferentes niveles y ejercicios del poder, para dar cumplimiento a las normas
vigentes (graficas 3 a 9).

A pesar de que es claro que la corrupcion es el tema central del Sis-
tema Nacional Anticorrupcion, en todos los casos del analisis, en
el contenido, tanto en referencias, mencion de recursos o hasta el propio
conteo de palabras, los temas relacionados con la corrupcion no tienen
una presencia importante, ni de manera individual ni general (corrupcion,

3'M. McDonald y I. Budge, Elections, parties, democracy: Conferring the median
mandate, 2005, Oxford, Oxford University Press.

32 Las variables son las siguientes: Cooperacion, coordinacion, gobernanza y judiciario;
Corrupcion; Corrupcion politica; Corrupcion privada; Corrupcion publica; Democracia, Buen
gobierno y Estado de derecho; Fiscalizacion; Participacion ciudadana; Rendicion de cuentas;
Transparencia.
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corrupcion politica, corrupeion privada y corrupeion publica). Se puede
argumentar que es el tema central, lo cual es muy justo; no obstante, en
un andlisis mas profundo se observa que los temas corrupcion politica
y corrupcion privada fueron olvidados por el legislador.

El tema de la transparencia no supera en ninguno de los casos el
umbral de 10%, lo cual es extrafio, tomando en cuenta que es la prin-
cipal herramienta para combatir a la corrupcion. Lo mismo sucede con
el tema de la participacion ciudadana, que apenas tiene una presencia
notable en la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion (13.13%),
pero queda practicamente anulada en el resto de las demads leyes, siendo
que el gran impulso de este sistema fue precisamente la presion de
la ciudadania.

Por su parte, los temas rendicion de cuentas y democracia, buen
gobierno y Estado de derecho tienen una presencia en practicamente
todas las leyes, aunque en una proporcion de menos de 10%. Lo anterior
es relevante, debido a que la corrupcion es un agente que deslegitima
la democracia, y en este Sistema Nacional Anticorrupcion, el legislador
no considerd darle un mayor tratamiento partiendo de que una buena
administracion publica y el mantenimiento del orden constitucional son

150 | fundamentales para hacer prevalecer el Estado de derecho, la demo-
cracia y el buen gobierno.

En suma, el anlisis del contenido del Sistema Nacional Anticorrup-
cién muestra que su arquetipo de construccion juridica mantiene movi-
mientos pendulares entre la fiscalizacion y la aplicacion de la norma a
través de procedimientos legales, es decir, un intervencionismo muy
grande del Estado, que deja desarmada la participacion ciudadana.
Ademads, el sistema tiene una vision cortoplacista que no busca mejorar
la imagen de lo publico, en gran parte, marcado por el calculo de votos
e intereses electorales. Pareciera, pues, que cuando se trata de mantener
una disciplina en la administracion publica, la regla es que, a mayor
reglamentacion, mayor capacidad de prevenir, perseguir y sancionar,
olvidando que la aplicacion de los principios basicos de la buena regu-
lacion: transparencia, rendicion de cuentas, proporcionalidad, coheren-
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ciay orientacion de objetivos claros, son mucho mas practicos para
asegurar un Estado de derecho y un buen gobierno.*

Por otro lado, también es un prototipo que pone de manifiesto un
amplio margen de ideologia y pluralismo politico, amén de la repre-
sentatividad politica de cada una de las Camaras, lo que podria darle
un margen de maniobra para validar la actuacion de la administracion
publica, el sistema politico y los demas 6rdenes de gobierno, desde la
perspectiva del cumplimento de los principios institucionales y reglas
del derecho administrativo, es decir, una mayor exigencia que vincula
diversas obligaciones, tales como lealtad constitucional, eficacia admi-
nistrativa, profesionalismo, relacioén con la ciudadania y, sobre todo,
una buena administracion.**

GRAFICA 3
Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion

Corrupcion privada
Corrupcion politica 0.18%
Democracia, buen gob.
Transparencia
Rendicion de cuentas 1 5 1
Corrupcion publica

Corrupcion

Participacion ciudad 13.13%

Fiscalizacion 34.09%

Cooperacion, coordin. 37.72%

0% 4% 8% 12% 16% 20% 24% 28% 32% 36% 40%

3Véase B. R. T. Force, Regulation—less is more. Reducing burdens, improving outcomes,
2005, Task Force; R. Rivero Ortega, “Paradojas de la intervencion administrativa economica:
El bucle de la mejora regulatoria”, La administracion publica entre dos siglos, 2002, Ciencia de
la administracion, ciencia politica y derecho administrativo: Homenaje a Mariano Baena
del Alcdzar, pp. 1437-1448.

3*A. Ferraro, Reinventando el Estado. Por una administracion publica democratica y pro-
fesional en Iberoamérica, 2009, Madrid, Instituto Nacional de Administracién Publica.
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GRAFICA 4
Ley general de responsabilidades administrativas 3 de 3
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GRAFICA 5
Ley organica del Tribunal Federal
de Justicia Administrativa

Democracia, buen gob. || 0-50%
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GRAFICA 6

(Reforma) Ley Organica de la
Administracion Publica Federal
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GRAFICA 7
Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas
de la Federacion

Corrupcion privada
Corrupcion
Democracia, buen gob.

Corrupcion politica

Nodo

Rendicion de cuentas 6.08%

Transparencia
38.27%

Fiscalizacion
47.66%

Cooperacion, coordin.
40% 45% 50%

25% 30% 35%

0% 5% 10% 15% 20%

Estudios 119, vol. X1v, invierno 2016.

153




O©ITAM Derechos Reservados.
La reproduccion total o parcial de este articulo se podra hacer si el ITAM otorga la autorizacién previamente por escrito.

ALFONSO MYERS GALLARDO, DIANA LAURA ROUZAUD ANAYA

GRAFICA 8
Reformas al Codigo Penal
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GRAFICA 9
Ley General de Contabilidad Gubernamental
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Una mirada desde la obra de Alonso Lujambio

A principios del siglo XXI, con la tendencia internacional sobre el tema
de transparencia y rendicion de cuentas, la sociedad mexicana vio que
la corrupcion estaba tras el espejo de un pais que recién transitaba de
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un sistema de partidos hegemonico a uno de multipartidismo, que fue,
segun Alonso Lujambio, “un punto de inflexion”.?* Para muchos, la
corrupcion era un “jinete del Apocalipsis”. Lujambio cumplio un papel
esencial. No fue solo un espectador en la primera linea, sino un construc-
tor del camino rumbo a la transparencia que, dicho sea de paso, afronto
y enfrentd pugnas mediaticas por las reticencias de varias dependencias
ante su obligacion de rendir cuentas. En el Instituto Federal de Acceso
a la Informacion (IFAI) su tarea principal no era acabar con la corrup-
cion de un tajo, eso es imposible, sino poner en la cabeza de todos los
mexicanos la importancia de la transparencia y del derecho a la infor-
macion. Como prueba de ello, ya en la praxis juridica, dio un gran paso
en 2007 al impulsar y proponer al Congreso de la Union la modificacion
del articulo 6° de la Constitucion,* para cumplir con una regla basica de
convivencia de cualquier democracia, con el objetivo de cambiar dras-
ticamente la politica nacional.

Su interés sobre los problemas que sufre la democracia en América
Latina se refleja en la critica que hizo a Roberto Gargarella, en la que
mas que cuestionar aseveraciones sobre la postura de este, muestra una
gran preocupacion sobre dos aspectos que lastiman particularmente la
corrupcion: gobernabilidad y estabilidad democratica.’” Ademas, en  |155
el campo electoral, su lucha contra la corrupcion no fue tinicamente
en el espectro de lo politico, sino también, en la academia. En su articulo
de 1993 “Presidentes y congresos. Estados Unidos, la experiencia latino-
americana y el futuro mexicano”, concluye, entre otras cosas, que el
patronazgo lubrica las relaciones de poder en México y, de mane-
ra perniciosa, genera una gran corrupcion que afecta la moral publica y

3 Lujambio, “La evolucion del sistema de partidos, 1988-1994”, en J. Alcocer (ed.), Eleccio-
nes, didlogo y reforma, 1995, México, Nuevo Horizonte-Centro de Estudios Para un Proyecto
Nacional; L. Whitehead, “Una transicion dificil de alcanzar: La lenta desaparicion del gobier-
no del partido dominante en México”, 1996, Politica y Gobierno, 3(1),31-59; J. Silva Herzog,
“Partido hegemonico y transicion democratica”, en loc. cit.

36 Esta reforma fue un proceso democratico practicamente sin precedentes. Lo aprobd la
Cémara de Diputados el 6 de marzo de 2007 por unanimidad (425 votos a favor) y mas tarde,
el 24 de abril de 2007, el Senado (111 votos a favor). Finalmente, fue ratificado por los Con-
gresos de la mayoria de los Estados de la Reptblica Mexicana.

37Lujambio, “Los problemas de la democracia segun Gargarella”, Isonomia, 1995.
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la legitimidad democratica del régimen.*® Mas adelante, en su ensayo
“La incertidumbre constitucional”, junto a Carrillo hace un tratamien-
to interesante retomando lo que Mainwaring y Scully sefialan sobre la
disciplina partidista, poniendo de relieve el hecho de que, hasta ese mo-
mento, la no reeleccion en México generaba compra de votos y “simple
y llanamente, corrupcion”.** Hoy, 18 afios después, en México se retoma
lareeleccion.®” Cuando Lujambio fue invitado a la Division de Asistencia
Electoral de Naciones Unidas para la Mision de Irak, al hablar de la crea-
cion de un sistema electoral no se equivoco al senalar lo siguiente: “Lo
que resulta de especial importancia es que exija un juego electoral trans-
parente, que llame a que los actores entren a ese juego y que anuncie su
interés de no dinamitarlo a la postre con posiciones teocraticas”. Subrayo
también que la transparencia, en el juego de lo politico, es columna
vertebral en las democracias viejas y nuevas.*!

Lo anterior hace recordar que, para poder combatir a la corrupcion,
la construccidon de un Estado —como en Irak— o la reinvencion de
este —como en México— debe realizarse de abajo arriba.** En tal sen-
tido, Lujambio tenia muy clara la idea de la verticalidad de la politica
mexicana, empezando con la familia y los municipios. Por eso citaba
lo que debatieron Gonzalez Luna y Gémez Morin: “si al municipio se le
abandona a la corrupcion, el fraude, el abuso del poder, contribuye al
entronizamiento inhumano de las fuerzas del mal y, por otra parte, re-
siente en si mismo y en la familia, mas pronto o mas tarde, los efectos
de esta desviacion antinatural”.®

Muy sugestivo fue el interés de Lujambio en la vida de Manuel
Eduardo de Gorostiza, autor de la Cartilla politica (1831), quien al

156

38 Lujambio, “Presidentes y congresos. Estados Unidos, la experiencia latinoamericana
y el futuro mexicano”, Foro Internacional, 33 (133), 1993, pp. 517-560.

3U. Carrillo y A. Lujambio, “La incertidumbre constitucional. Gobierno dividido y apro-
bacion presupuestal en la LVII legislatura del congreso mexicano, 1997-2000”, Revista Mexi-
cana de Sociologia, 1998, pp. 239-263.

“A. Myers Gallardo, “A reforma politica no México: Uma analise critica dos avangos e
retrocessos nas novas leis eleitorais do pais”, Parana Eleitoral, 3(3) 2015.

“'Lujambio, “Un sistema electoral para Irak”, Nexos, 1 de agosto de 2003.

“A. Ferraro, “Reinventando el Estado”.

A. Lujambio, “Padres fundadores y una idea: Los origenes de la estrategia municipal-
federalista del PAN”, Espiral, 4 (11) 1998.
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igual que el propio Lujambio tenia un vivo interés por la construccion
de la democracia, la participacion y la representatividad en su creacion,
y en especial, por transparentar los asuntos electorales, ya que, segun
Gorostiza, el escrutinio privado, lejos de contener a la corrupcion, la
precipita, incitando al disimulo y al engafio.*

En sus actividades frente al IFAI, Lujambio mostro6 la necesidad
de que la transparencia se convirtiera en un canal de comunicacioén
e informacion con funcionarios muy profesionalizados, un modelo de
organizacion administrativa neoweberiana (gerencia en redes) con
una cultura de calidad de servicio, resultados de cogobernanza, el go-
bierno como actor en redes y la cooperacion entre actores para recobrar
el espiritu de lo publico, acercdndose precisamente a la idea de Weber
sobre el “conjunto de trabajadores intelectuales, altamente especiali-
zados, mediante una larga preparacion” y evitando que se cerniera la
corrupcion, la improvisacion y la incompetencia.®

En la misma tangente, en su ensayo ““; Por qué constitucionalizar?”,
escrito con Becerra, mantiene la postura de Guillermo O Donnell y
Robert Dahl de que cuanta més informacion tenga la sociedad, mas de-
mocratico es el gobierno. Ademas, estaba consciente del auge de la
tecnologia y de como esta abria la gran posibilidad de construir per-
manentemente mecanismos € instrumentos para inhibir y evitar la
corrupcion.*

Asi pues, tanto en la academia como en lo politico, Lujambio fue
un actor importante en la consolidacion de instituciones importantes para
Meéxico (IFE e IFAI), fue de esa clase rara, casi extinta, de politicos y
académicos que llevaron las acciones a la altura de las ideas. Su mayor
preocupacion fueron los problemas de estabilidad y gobernabilidad y, por
lo menos en su pluma, en la vision mas sustantiva de la democracia,
tenia la conviccion de que la politica junto con la academia podria formar
buenos politicos, representantes incorruptibles y transparentes.
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#“M. E. de Gorostiza y A. Lujambio, Cartilla politica, 2006, México, Fondo de Cultura
Econémica.

M. Weber, El politico y el cientifico, 1919, Madrid, Alianza Editorial.

“R. Becerray A. Lujambio, “;Por qué constitucionalizar?”, en Democracia, transparencia
y constitucion. Propuestas para un debate necesario, 2006, México, I11J, UNAM-IFAL
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ALFONSO MYERS GALLARDO, DIANA LAURA ROUZAUD ANAYA

Partiendo de las lineas anteriores, pareciera que el Sistema Nacional
Anticorrupcion esté alejado de varios principios de la democracia sus-
tantiva, desde el origen (Pacto por México), hasta su integracion. En
este analisis de contenido se muestra que los temas mas destacados de
la carrera de Lujambio (democracia, buen gobierno, transparencia,
participacion ciudadana) no son la estructura de fondo del sistema, que
no parece un sistema con talante liberal, democrata y progresista, sino
todo lo contrario, parece que se elaboré a golpe de escandalos*’ y se
catalizo con fines electoreros.

Conclusiones

No hay una tesis rectora que asocie las ideas de este ensayo con la pro-
puesta teorica de la obra de Alonso Lujambio; no obstante, el lector
tiene en sus manos una revision muy profunda de la bibliografia que
permite contrastar el estado actual de las reflexiones sobre la corrupcion
en México, el Sistema Nacional Anticorrupcion y la preocupacion y
ocupacion de un hombre de ideas que se complementaba con sus dotes
académicas y politicas abroqueladas. La capacidad intelectual y la cla-
158 | ridad politica de Lujambio es muy escasa en la sociedad politica mexi-
cana, lo que parece inversamente proporcional a la claridad de vision
del Sistema Nacional Anticorrupcion.

A pesar de la ausencia de temas que reflejen la calidad y talente
democratico del Sistema Nacional Anticorrupcion, en el analisis de
contenido se muestra que efectivamente hay pilares importantes en la
lucha contra la corrupcion: coordinacion, prevencion, deteccion, control,
sancion, disuasion y demas temas que se analizaron aqui. No obstante,
de poco sirve un Sistema Nacional Anticorrupcion dotado de tantas
herramientas, si la poblacion percibe que desde el presidente hasta este
ultimo peldafio del sistema politico sigue habiendo opacidad, ilegalidad
y corrupcion que, ademas, minan la legitimidad de todo el sistema.

4TR. Bustos Gisbert, “Corrupcion politica: Un analisis desde la teoria y la realidad constitu-
cional”, Teoria y Realidad Constitucional, 2010 (25), 69.
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EL SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION

Garzon Valdés sefiala acertadamente que los actos y actividades
corruptas son solo la punta del iceberg de problemas mucho mas pro-
fundos, que convierten en utdpico e inviable el proyecto democratico.*
Segun este argumento, el nuevo Sistema Nacional Anticorrupcioén no
devuelve la fe en la democracia, sino que solo le da una muy pequefia
migaja a la ciudadania con la que probablemente, por fin, la clase po-
litica estara un poco mas supervisada. No queda claro aun si se rompe
0 no con un paradigma y la sensacion del mexicano de pie, segun todos
los indices, es como la frase de una novela de Ayala Anguiano: “México,
la nacion mas corrompida que ha visto la humanidad desde la época en
que Caligula nombro cénsul a su caballo”.*

Cuanto se habla de corrupcion, los retos no son pocos, y mucho
menos faciles. La historia ha impuesto retos a cada generacion de mexi-
canos. Este ensayo pone en blanco sobre negro que la lucha contra
la corrupcion es un reto que permea la vida politica, econdmica y social,
y que la principal dificultad es construir una ciudadania que crea que
puede exigir, cuestionar, denunciar, y que abandone la idea de que
compartir la informacion publica es un acto de filantropia. Otro reto
fundamental es superar la predisposicion antropologica creada por el
mal humor social y la sensacion de impotencia ciudadana frente ala 159
ignominia de sus luchas que violentan sus voluntades (por ejemplo,
la Ley 3 de 3). Para ello, es esencial cumplir con la mayor prontitud
posible una de las metas estructurales del Sistema Nacional Anticorrup-
cion: que los propios ciudadanos lo presidan con autonomia.

Se asume que muchos de los temas aqui planteados ameritan un
analisis sustantivo y conceptual mucho mas profundo y riguroso, tarea
que, por motivos de espacio y tiempo, queda pendiente para otra ocasion.
No obstante, estas breves reflexiones sobre corrupcion y democracia
serviran para un estudio mas provechoso en el futuro.

®E. Garzon Valdés, “Acerca del concepto de corrupcion”, en M. Carbonell y R. Vazquez
(coords.), Poder, derecho y corrupcion, 2003, México, Instituto Federal Electoral, ITAM,
Siglo XXI.

4 Armando Ayala Anguiano, El dia que perdié el PRI, 1976, México, Contenido.
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