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I. Introduccion

“Corruption is a crime of calculation, not passion”.

Robert Klitgaard (1996)

La corrupcion es un fendmeno complejo y sumamente perjudicial. Esta presente tanto en
los paises desarrollados como en los paises en vias de desarrollo;1 afecta todos los ambitos
de la sociedad, desde el politico hasta el economico; y produce un ciclo vicioso que tanto

alimenta como se alimenta, de una crisis de confianza que destruye la cohesién social.2

La naturaleza opaca y oscura de este fenédmeno dificulta cualquier intento de definicion,
medicién y, en ultima instancia, identificacién de sus causas y consecuencias, ya que se
conforma de un entramado de acciones individuales y cotidianas muy diferentes entre si,
sostenidas por incentivos multifacéticos que complican este proceso de conocimiento. Se
encuentra en los actos méas pequefios y sencillos como lo son el pago de servicios o los
tramites gubernamentales; en la misma medida que, en los actos mas grandes como lo
son las cuantiosas adquisiciones gubernamentales o las regulaciones nacionales e

internacionales.

A pesar de esta situacion, es de suma importancia estudiarla, analizarla y comprenderla.
En esto yace la solucion, ya que “los problemas ptblicos no existen hasta que alguien los
conceptualiza, define y caracteriza en términos especificos. Es decir, la articulacion
conceptual del problema de la corrupcion es fundamental para identificar las posibles vias
o alternativas de solucion” (CEPC, 2018).

Por otro lado, para la sociedad es uno de los problemas publicos méas preocupantes. De

acuerdo con la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) 2017

1 El indice de Percepcién de Corrupcién 2018 de Transparencia Internacional revel, cémo incluso los paises con los
estandares mas bajos en percepcion de corrupcién empeoraron en calificacion. Transparencia Internacional. (Enero 29, 2019).
Transparency International:How Corruption weakens democracy. Recuperado de:
2 Lagarde, Christine. (Mayo 4, 2018). The Guardian: There’s is a reason for the lack of trust in government and business:
corruption. Recuperado de: i i i



https://www.transparency.org/news/feature/cpi_2018_global_analysis
https://www.theguardian.com/commentisfree/2018/may/04/lack-trust-government-business-corruption-christine-lagarde-imf
https://www.theguardian.com/commentisfree/2018/may/04/lack-trust-government-business-corruption-christine-lagarde-imf

realizada por el INEGI, la corrupcién representa el segundo problema mas importante
para los mexicanos, al igual que para los poblanos —después de la inseguridad—, e
incluso el nivel de preocupacion sobre el problema aumentd respecto a 2015, en los dos

Caso0s.3

Tabla 1. México en los Indicadores/Indices internacionales de Corrupcion.

indicador/indice Posicion Elaborado por:

indice de Percepcion de | 138/180 Transparencia Internacional

Corrupcién 2018

indice de Estado de Derecho | 99/126 World Justice Project
2019
Control de Corrupcion* 2018 | 170/209 World Bank

*Lainformacion utilizada para extraer este dato se obtuvo de la base de datos en linea de los Indicadores Mundiales
de Buen Gobierno del Banco Mundial y se comparé el indicador estimado agregado de “Control de Corrupcion”

de los 209 paises que presentan informacion.

Fuente: de elaboracion propia, con base en el indice de Percepcién de Corrupcidn, el indice de Estado de Derecho

y en los Indicadores Mundiales de Gobernanza.

Como se puede observar en latabla 1, México se encuentra mal posicionado en los indices
de corrupcién mas importantes a nivel internacional. Esto revela que México se encuentra
en una crisis de corrupcion. El gobierno saliente tuvo un balance negativo en el sexenio,
puesto que estuvo marcado por la inseguridad y la delincuencia, problemas que afectan
directamente la calidad de vida de la poblacién. Por otro lado, hubo graves y escandalosos
actos de corrupcion, como lo son: La Casa Blanca, La Estafa Maestra y el Caso
Odebrecht, aunado a esto, 19 gobernadores estatales han sido acusados por desvio de
recursos y el 70% de los contratos asignados por el gobierno saliente fueron mediante

asignacion directa. 4 5

3 Incluso en el caso de Puebla el cambio fue mas radical, puesto que en 2015 la corrupcion se constituia como el 3° problema
mas importante para la poblacion de 18 afios 0 mas, después del desempleo, y en 2017 como el 2°.

4 Fundar. (Noviembre, 2018). Balance Sexenal: fue un mal afio. No, menos, como seis. Ciudad de México.

5 La asignacion directa es un procedimiento legal y financiero mediante el cual los gobiernos, pueden ser més eficientes y
efectivos a la hora de asignar contratos que necesitan de soluciones rapidas y que no conllevan tanto presupuesto. No obstante,
es una practica comun ya que es un procedimiento con la carga burocratica mas laxa, por lo que puede promover espacios de

arbitrariedad y corrupcion.



A nivel estatal, Puebla alcanzd malas calificaciones en cuanto a los indices de corrupcion
en el pais. En la actualidad, existen alrededor de 5 indices importantes que miden la
corrupcion, a través de percepcion y/o victimizacion, entre los cuales estan: el indice
Mexicano de Corrupcion y Calidad de Gobierno, el Coeficiente TAI, el indice de
Impunidad global, e indice de Estado de Derecho y la Métrica de Gobierno Abierto. En

la tabla 2 se enlistan las posiciones de Puebla.

Tabla 2. Puebla en los Indicadores/indices Nacionales de Corrupcion.

Indicador/indice Posicion Elaborado por:

Métrica de Gobierno Abierto 2019 19/32 INAI/CIDE
indice de Estado de Derecho 2018 28/32 World Justice Project
indice de Impunidad global 2018 24/32 UDLAP
Coeficiente TAI 2017 20/32 Transparencia Mexicana
indice Mexicano de Corrupcién y Calidad 28/32 Impunidad Cero

de Gobierno 2018

Fuente: de elaboracién propia, con base en la Métrica de Gobierno Abierto 2019; el Indice de Estado de Derecho
2018; el indice de Impunidad global 2018; el Coeficiente TAI 2017 y; el indice Mexicano de Corrupcion y Calidad
de Gobierno 2018

Como se puede observar, Puebla se encuentra por debajo de la media en todos los indices,
es mas, en 4 de los 5 indices enlistados, esta debajo de la posicion 20. De lo anterior se
puede deducir que debe haber algin problemay que la corrupcion tiene lugar en el estado,

en mayor medida que en al menos la mitad de los demas estados.

1.1 Justificacion

Por otro lado, y como se dijo anteriormente, esta problematica social tiene muchas
dimensiones y una cultura de la corrupcién arraigada al accionar del mexicano y del
poblano, es decir, constituye un problema dificil de combatir, pues se encuentra

encadenado a su actuar cotidiano. Amparo (2016) explica que la sociedad:

“mexicana sigue siendo una sociedad dispuesta a practicar la corrupcion si
piensa que de ella obtendra un beneficio personal; que se mueve en los
margenes del Estado de derecho; y que se encuentra alejada de la cultura
de la legalidad, indispensable para que la democracia adquiera

significado”.



Es preciso decir, que la corrupcion promete siempre un beneficio inmediato para las
partes involucradas, sin embargo, tiene efectos sumamente perjudiciales en la economia
y en el accionar del estado. Por ejemplo, existe una vasta serie de investigaciones que
afirman que la corrupcion: reduce el crecimiento econémico; desincentiva la inversién
extranjeray doméstica de largo plazo; aumenta la inflacion; deprecia la moneda nacional;
reduce el gasto en educacién y en salud; incrementa el gasto en el ejército y seguridad
publica; desvia el talento hacia actividades mas rentables;s empuja a las empresas a la
clandestinidad; distorsiona los mercados y la asignacion de recursos; incrementa la
desigualdad de ingresos y la pobreza; incrementa las tasas de mortalidad infantil;7 reduce
los ingresos provenientes de impuestos; distorsiona el papel fundamental del estado
(cumplimiento de la ley y proteccion de la propiedad privada); y mina la legitimidad del

gobierno y la economia de mercado.s

De esta forma, México y Puebla, se encuentran inmersos en lo que parece ser un sistema
de incentivos y de normas sociales informales que impactan negativamente la economia
y la sociedad. Estos incentivos existen y “obligan” a ciudadanos, empresarios y
funcionarios a ser corruptos, ya sea por supervivencia, para sacar ventaja, ¢ 0 porque les

promete un beneficio personal inmediato.

A continuacion, se presentan algunas de las estimaciones de lo que cuestan los actos de
corrupcion a la sociedad:

- Ensobornos de negocios e individuos, $1.5 billones de délares al afio.10

6 Es decir, el talento no aplica sus capacidades en las actividades en las que debiera. En México es comun escuchar casos de
abogados 0 médicos trabajando como taxistas.

7 La interpretacion realizada por los autores Hanf, M., Van-Melle, A., Fraisse, F., Roger, A., Carme, B., & Nacher, M en
2011, se resume en que la corrupcién desvia los recursos del acceso al agua y salud, asi como de los programas de
prevencion, gestion y tratamiento de enfermedades graves relacionadas con la mortalidad infantil. Hanf, M., et al. (2011).
Corruption Kills: estimating the global impact of corruption on children deaths. PloS one, 6(11), e26990.

8 Nichols, Philip. (2009). Multiple Communities and Controlling Corruption. Wharton Faculty Research. University of
Pennsylvania. Recuperado de: https://repository.upenn.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1057&context=Igst_pape

9 Rivera, Gustavo. (Agosto 16, 2016). Qué es la corrupcion...segiin los mexicanos. Recuperado de:
https://www.nexos.com.mx/?p=33376

10 The World Bank (2018).


https://doi.org/10.1371/journal.pone.0026990
https://repository.upenn.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1057&context=lgst_papers
https://www.nexos.com.mx/?p=33376

- Estudios empiricos constantemente han demostrado que los pobres son los que
mas pagan. En México, lo hogares que perciben el salario minimo destinan 33%
de sus ingresos en actos de corrupcion. El promedio nacional es de 14%.11

- Por su parte, existe un costo social del bienestar que no es medible. Que es la
felicidad o buena percepcidn del lugar en donde viven los ciudadanos de un pais.

- El costo estimado en México de la corrupcion en tramites, pagos y solicitudes de

servicios publicos alcanza los 6 419 millones de pesos al afio.12

Dicho todo lo anterior, es sencillo mencionar que existe un consenso generalizado en los
efectos negativos de la corrupcién. Sin embargo, existe menos consenso en cuanto a lo
que causa dichos comportamientos corruptos. Es por esto que la presente investigacion,
buscara crear un marco historico y tedrico que permita encontrar sus causas desde una
perspectiva de comportamiento econdémico, aplicado al estado de Puebla. Por ultimo, esta
investigacion recobra ain méas importancia al no haber un esfuerzo similar publicado a

nivel local.

1.2 Planteamiento del Problema

Como se vio anteriormente y dentro de este panorama brevemente esbozado, Puebla se
encuentra en graves problemas de corrupcion. Este tema “se ha enraizado como uno de
los elementos centrales en el debate publico del estado de Puebla”.13 A manera de
diagnostico se puede resumir la situacion en los siguientes datos:
- El 46% de solicitudes de servicios publicos reportaron un problema para
realizarlo. Casi todos fueron barreras al tramite, con un porcentaje de 95%, mayor

al porcentaje medio nacional de 88%.14

1 Duran, Luis. (Agosto 18, 2017). El costo de la corrupcién. EI Universal: Opinién. Recuperado de:

13 Comité Estatal de Participacion Ciudadana. (Octubre, 2018). Politica Estatal Anticorrupcién: Puebla. Puebla. Recuperado

de: https://cpcpuebla.org.mx/docs/anual-2018/PoliticaEstatal AnticorrupcionPuebla.pd

14 Ibid.
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http://www.eluniversal.com.mx/articulo/luis-duran/cartera/el-costo-de-la-corrupcion
http://cafaej.org.mx/media/pdf_patentes/8-NORA%20AMPUDIA/El%20costo%20social%20y%20econ%C3%B3mico%20de%20la%20Corrupci%C3%B3n%20en%20M%C3%A9xico.pdf
http://cafaej.org.mx/media/pdf_patentes/8-NORA%20AMPUDIA/El%20costo%20social%20y%20econ%C3%B3mico%20de%20la%20Corrupci%C3%B3n%20en%20M%C3%A9xico.pdf
http://cafaej.org.mx/media/pdf_patentes/8-NORA%20AMPUDIA/El%20costo%20social%20y%20econ%C3%B3mico%20de%20la%20Corrupci%C3%B3n%20en%20M%C3%A9xico.pdf
https://cpcpuebla.org.mx/docs/anual-2018/PoliticaEstatalAnticorrupcionPuebla.pdf

- “En Puebla se recibieron 1.5 quejas por actos de corrupcién por cada cien
servidores publicos del gobierno del estado que no cumplieron con sus
obligaciones.” 15

- El estado de Puebla tiene un problema en el disefio institucional, ya que permite
que exista la discrecionalidad en el ejercicio del gasto publico. Por ejemplo: en
2014, la Secretaria de Transportes modifico al alza su presupuesto en un 386%;
en contraste con la pérdida del 32% del presupuesto de la Secretaria de Desarrollo
Social (Sedesol), en ese mismo afio. Por su parte, la Secretaria de Finanzas Estatal
deveng6 137% mas de lo aprobado en 2015 y la Sedesol estatal perdié 46% de su
presupuesto. Por dltimo, en 2016 la Secretaria de Finanzas tuvo un presupuesto
ejercido superior en 562% al aprobado y la Sedesol perdi6 un 55%.16

- La policia y el ministerio publico son las entidades de gobierno en las que més
desconfia la poblacion.i7

- 94.7% de la poblacion en Puebla considera que la corrupcion es una préactica
frecuente.

- 86.7% de las personas en Puebla no denuncian los actos de corrupcion.is

- Elindice de Estado de Derecho indica que en Puebla existen areas de oportunidad
en cuanto a la independencia y la capacidad de los organismos que realizan

procedimientos de auditoria y fiscalizacion.

Esto es sélo un breve diagndstico de la situacion que vive actualmente el estado de Puebla
y que se traduce en reducciones en la calidad de vida de esta poblacién. Sin embargo, se
puede concluir que en el estado existe un cierto grado de corrupcion y que es incierto de
donde surge. La historia y las instituciones, asi como la psicologia de los individuos,
afectan las decisiones cotidianas y aquellas de mayor impacto tomadas por parte de los
ciudadanos, de los empresarios y, sobre todo, de los funcionarios pablicos. Entender los
incentivos y las debilidades institucionales que hacen prevalecer altos indices de

corrupcion es un tema enteramente importante y esencial para desatar el crecimiento

15 Meza, Karen. (10 de diciembre de 2018). Hay 1.5 quejas de corrupcién por cada 100 burécratas: INEGI. El Sol de Puebla:
Local. Recuperado de: : j i
16 Comité Estatal de Participacion Ciudadana. Op. Cit.

17 INEGI. (2017). Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental. México. Recuperado de:

18 Ibid.
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https://www.elsoldepuebla.com.mx/local/hay-1.5-quejas-de-corrupcion-por-cada-100-burocratas-inegi-2781295.html
https://www.elsoldepuebla.com.mx/local/hay-1.5-quejas-de-corrupcion-por-cada-100-burocratas-inegi-2781295.html
https://www.inegi.org.mx/programas/encig/2017/default.html?ps=Microdatos#Tabulados

econdmico y el desarrollo del estado, mejorar los indices de desigualdad y pobreza,19

mejorando los procesos de gobernanza.

1.3 Objetivo general

Realizar un estudio exploratorio, descriptivo y multidisciplinario de las causas de la
corrupcion en Puebla durante el periodo 2015-2018, para proponer una estrategia de

politica publica encaminada a mejorar el combate a la corrupcion.

1.4 Metodologia

Dada la complejidad del fendmeno en cuestion, realizar una investigacién cuantitativa
que busque establecer un estudio explicativo de la corrupcion a nivel local implicaria un
esfuerzo préctico de una mayor profundidad, por lo tanto, este trabajo de investigacion
consistira solamente en la exploracion de la literatura y, a partir de ahi, en la descripcion

de la corrupcidn en el estado de puebla en tres sentidos: historico, tedrico y técnico.2o

El primer sentido se aproximara desde una perspectiva nacional, debido a la falta de
literatura a nivel local. Se realizara de esta manera, principalmente a que las experiencias
que vivio el pais en el periodo del “Priismo” y su régimen anocratico fueron muy similares
entre regiones, ya que sentd las bases para que legados historicos perduraran en el
quehacer politico de los mexicanos. Lo anterior permitira para comprender a la corrupcion

como un fendmeno histérico-cultural.

Por su parte, en el sentido tedrico la investigacion se dividira en dos secciones: la primera
se abordara en el primer capitulo y, tendra el fin de explorar el fendbmeno de la corrupcion,
para establecer una definicion de este. La segunda se abordara en el segundo capitulo y,

explorara teoricamente las causas de la corrupcion. En ambos casos se realizara una

19 Puebla se encuentra con graves y profundos problemas de desigualdad y pobreza, por ejemplo, de 2010 a 2014 el nimero
de personas en situacion de pobreza crecié hasta en 4 por ciento; en cuanto a la desigualdad, Puebla se encuentra en los 5
estados con mayor desigualdad. (Centro de Investigacion e Inteligencia Econémica. (s.f). Desigualdad: Puebla, estado que
mas la tiene en el pais: UPAEP y CEEY. UPAEP. Recuperado de: https://www.upaep.mx/ciie/index.php/noticias1/183-
] 1aldad-puebla-estado-qu 1S-1a pais-upa ; Méndez, Patricia. (Febrero 20, 2018). Puebla, entre 5
estados con mas desigualdad en ingresos: CNDH; Sociedad. E-Consulta. Recuperado de: https:/Awww.e-

esos-cndh)

20 (Hernandez, Ferndndez y Baptista, 1991)
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https://www.e-consulta.com/nota/2018-02-20/sociedad/puebla-entre-5-estados-con-mas-desigualdad-en-ingresos-cndh

revision de la literatura existente, para el primer caso se utilizara una perspectiva general
no apegada al estado de Puebla,21 para el segundo caso se utilizara la literatura que aborda
la corrupcion desde los cuerpos tedricos de la teoria de juegos, la psicologia cognitiva y
la psicologia social, para establecer un marco que permita comprender como sucede la
corrupcion en la mente de las personas, de igual manera no se realizara con la profundidad
ideal para explicar el fenémeno a nivel local, dada la falta de literatura a este nivel. Todo
lo anterior permitird comprender al fendmeno desde una perspectiva micro e individual,

ademas de establecer futuras lineas de investigacion a nivel local.

En el sentido técnico, el mas descriptivo de los tres, se abordaran las variables méas
importantes que causan espacios para que la corrupcion florezca en el estado de Puebla
desde una perspectiva estadistica. En este caso, se ahondara en la informacion disponible
para esbozar un panorama general de ellas y asi observar lo que sucede en el estado, desde
una perspectiva macro e institucional. Especificamente se utilizardn los indices de
corrupcion: indice de Impunidad Global 2016 y 2018; indice de Estado de Derecho 2018
y; la Métrica de Gobierno Abierto 2017 y 2019, entre otros indices. Por otro lado, se
acudird a las encuestas nacionales realizadas por el INEGI: la Encuesta Nacional de
Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) 2015 y 2017; la Encuesta Nacional de
Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2015, 2016, 2017 y 2018;
el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013, 2015 y 2017, entre

otras encuestas y estadisticas.

Por Gltimo, se realizara una breve evaluacion de la implementacion del Sistema Estatal
Anticorrupcién de Puebla, asi como los retos y oportunidades a las que se enfrenta. Por
su parte, se hara un esbozo general de las innovaciones y tecnologias emergentes que
podrian impactar en el combate a la corrupcion, y para concluir se hara una propuesta de

mejora derivada de toda la investigacion.

21 Sobre todo, porque la definicion de un fendmeno presente en todo el mundo y, por ende, generalizado no puede ser

establecida de manera tan especifica y regional o local.
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Capitulo I. Marco teorico

La definicion de todo problema es el inicio de toda solucidn. Asi que intentar definir un
problema tan complejo y perjudicial como éste, sugiere una gran recompensa. No
obstante, la tarea es complicada. La falta de precision semantica en el tema provoca
complicaciones de amplitud y ambigliedad. Amparo (2016) y Marvan (2015) mencionan
que esto sucede debido a la vasta gama de conductas y acciones que pueden ser calificadas
como corruptas y que dificultan su comprension, estudio, definicion y, en ultimo lugar,
su tipificacion; aunado a lo anterior, los actos corruptos son ocultos y clandestinos lo que
obstaculiza obtener datos e informacion que permitan vislumbrar una conexion lineal

facil de desentrafiar entre causas y consecuencias.

Sabiendo entonces que una conducta se puede explicar desde distintos campos del
conocimiento, la corrupcion como fendmeno multifactorial provoca que se tenga un vasto
repertorio de angulos desde los cudles se pueda explicar. Al respecto, Marvan (2015)
ejemplifica que se puede abordar desde la ética como una problematica de ausencia de
valores tales como la honestidad; por otro lado, desde la filosofia como un asunto de
injusticia y desigualdad; desde el punto de vista econdmico es una distorsion en los
precios que provoca equilibrios sub-éptimos en los mercados; y por su parte, el derecho

lo tipifica como delito, tarea necesaria para que tenga repercusiones legales.

Es por esto que, no existe consenso sobre la definicion del acto corrupto, se trata de un
fendmeno social que esta en constante transformacion y descubrimiento, la sociedad
misma cambia con una gran rapidez y esto provoca que la teoria se vea un paso detras de
la realidad. No obstante, en las secciones siguientes se hara un esbozo general de la
naturaleza del fendmeno que permita entender las distintas dimensiones de la corrupcion,
por otra parte, un marco tedrico y un marco histérico que permitan tener un panorama
general y especifico de la corrupcion, y que esto a su vez facilite encontrar las causas de

la corrupcion en Puebla.

Naturaleza del fendmeno

Como se dijo anteriormente, la ambigliedad de este fendmeno y la compleja interconexion

entre sus causas y efectos entorpece la concepcién de una definicion que trascienda
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culturas, sociedades, épocas y/o actos individuales. Por lo tanto, es importante acercarse
al problema desde cada una de sus dimensiones para tener una vision integral del
fendmeno, al incluir lo esencial de cada una de ellas. A continuacion, se hace un recuento

breve de algunas de las que mas interesan a esta investigacion.

Dimension moral

Cada una de las acciones que podrian ser calificadas como corruptas tiene caracteristicas
propias y especificas, desde el paradigmatico soborno donde las partes se favorecen de
un intercambio ilegal entre una bonificacion extra y un beneficio intangible; hasta el
nepotismo, donde se otorgan puestos o cargos publicos a familiares o allegados
aprovechando posiciones de poder y, no necesariamente terminan beneficiandose todas
las partes. La calificacion de estas acciones como corruptas, incluso puede depender de
la época, contextos institucionales y organizacionales y, tipo de beneficios (Miller, 2005).
Es por esto, menciona Miller (2005), que el entendimiento de este fenémeno tiene que

empezar por lo moral.

De esta forma, se puede entender que las acciones corruptas no solo tienen causas y
efectos econdmicos o legales, a pesar de que estos son los mas visibles. Por ejemplo, el
académico que plagia un trabajo, o la persona que obtiene un “favor” para ser atendido
mas rapido en el hospital, el deportista que toma drogas para tener una mejor condicion
atletica, o aquella persona que usa una “palanca” para entrar a trabajar en algin puesto de
gobierno o en una empresa. Todos los ejemplos anteriores conllevan un efecto mas

profundo, es decir, el sacar ventaja sobre otros.

En este sentido, un acto corrupto no cabe solamente bajo una definicién econdmica o
legal, ya que algo inmoral puede ser incluso legal, o0 econdmicamente benéfico para uno
0 unos cuantos, inclusive puede llegar a ser benéfico para una economia en general,
dependiendo de los efectos netos (Minto, 2018). Por ejemplo, otorgar despensas para
persuadir el voto ciudadanoz2 0, una empresa que gana una licitacion gubernamental y

que genera empleos. Sin embargo, esto no deja de implicar un efecto negativo en los

22 Minto (2018) hace referencia a que habria que tener en cuenta todos los efectos y su equivalente econémico para saber si
en verdad la corrupcién es perjudicial en todos los casos, es decir, aunque se soborne para obtener votos para una eleccién y
esto represente una injusticia, puede llegar a ser benéfico para una poblacidn si el gobernante promueve politicas que hacen

crecer a la economia. No obstante, esta hip6tesis sugiere una tarea que al momento es imposible de medir o corroborar.
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intereses del colectivo, en el estado de derecho o en la dignidad de una persona o un pais.
Es por esto que se puede decir que, en su centro, todas las acciones que pueden
identificarse como corruptas implican un problema fundamentalmente moral (Miller,

2005). Ese es el comun denominador y un punto de partida para comprender el fenémeno.

Asi, vista como un problema moral, se puede comenzar diciendo que el acto corrupto es
“un acto egoista que atenta contra la igualdad y equidad implicita en las conductas

reguladas por la sociedad” o en las normas sociales (Marvan, 2015).

Por otro lado, Martinez (2018) respecto a la dimensidn ética de la corrupcion menciona

que

“la raiz de la corrupcion no esta (...) en el contexto o en el entorno que
la propicia o permite, ni en la capacidad o no de sancionarla, sino en las
bases éticas sobre las que se construye la vida social, politica y el servicio

publico”,

o0 de otra manera dicho, se encuentra en la propension moral de una persona a ser corrupta,

de obtener un beneficio personal a costa del bien coman.

Por ultimo, Martinez (2018) afirma que seria ingenuo y superficial concluir que los
individuos se comportaran de manera correcta cuando existe un sistema capaz de reprimir
y sancionar su conducta; menciona que ninguna “sociedad tiene capacidad para
administrar sanciones de forma generalizada si todos sus miembros deciden no respetar

las normas, las sanciones estan concebidas como excepcion a la normalidad™. 23

Dimensién econémica

Desde la economia, la corrupcion no puede ser explicada como un problema de egoismo,
ya que lateoria predominante de esta ciencia se basa en la premisa de que el bien colectivo
deviene de que todo individuo busca maximizar su utilidad. De otra manera dicho, en el
caso de la corrupcidn el individuo es corrupto porque es lo que mas utilidad le da (Minto,

2018), y no existe un juicio de calidad al respecto.

23 Cabe mencionar que no todo acto inmoral es un acto corrupto, la corrupcion es sélo un tipo de inmoralidad.
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En este sentido, la corrupcién como problema econdmico, se suele explicar por las fallas
de los mercados y la necesidad de la presencia del gobierno que estas generan. De acuerdo
con Minto (2018), existe vasta literatura economica que argumenta que los mercados sin
regulaciones no son eficientes para asignar recursos de manera equitativa 24 y, por lo

tanto, es necesaria la presencia de un ente que vele por el bienestar comun.

Sin embargo, cuando al estado y, viéndolo desde una perspectiva individual, al servidor
publico se le encomienda un puesto por parte de la poblacion para realizar una funcion
especifica (“entrusted power”) tiende a aprovechar esta oportunidad para beneficio
propio, porque si existen incentivos para hacerlo, entonces realizara actos de corrupcion.
Es por esto que, la corrupcién se analiza como un “trade-off”’, entre fallas del mercado y

corrupcion (Minto, 2018).

Minto (2018) llega a la conclusién de que la presencia tanto de mercados como de
gobierno es necesaria para incrementar el bienestar social y no hay tal “trade-off”". Por su
parte, ofrece una elucidacion en la que describe que las fallas del mercado y la corrupcion
(fallas del gobierno), son un circulo vicioso en el que ambas alimentan y asi coexisten, de
forma que se borra la linea divisoria entre estas y obstaculizan, aun mas, la eficiente y

equitativa asignacion de recursos.

Por otro lado, Fumiko Nagano (2009) aborda este fendmeno desde la teoria de juegos y
menciona que, dada la naturaleza de la corrupcion, es complicado que en un momento
determinado el individuo tenga la habilidad de sopesar los costos y los beneficios de
cometer 0 no, un acto antijuridico. Es por esto que, en el momento que decide por lo que
mas beneficio le da de manera inmediata, es decir, pagar por la rapidez de un tramite, un
soborno a un oficial de transito, contratarse en el servicio publico con familiares, “mover”
influencias para conseguir algo de una manera mas sencilla y ganar una licitacion, etc; en

ese momento, los beneficios mediatos parecen muy lejanos, por ejemplo, el

24 En su articulo el autor dirige al lector a la siguiente bibliografia: Bator, F. M., 1958. The Anatomy of Market Failure.
Quarterly Journal of Economics, 72, 351-379; Aranson, P. H., 1990. Theories of Economic Regulation: From Clarity to
Confusion. Journal of Law and Politics, 247- 286; Baron, D. P., 1988. Regulation and Legislative Choice. Rand Journal of
Economics, 19, 467-477; Barzel, Y., 1982. Measurement Cost and the Organisation of Markets. Journal of Law and

Economics, 25, 27-48; Vickers, J. S., 1991. Government Regulatory Policy. Oxford Review of Economic Policy, 7, 13-30.
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fortalecimiento del estado de derecho o la mejor asignacion de los recursos a nivel

macroeconémico.

Por lo tanto, la corrupcion se puede calificar como un sistema de comportamientos
irracionalmente racionales, dicho de otra manera, comportamientos que a nivel individual

son perfectamente racionales, pero que a nivel agregado son completamente perjudiciales.

Dimension legal

La dimension legal de la corrupcion es la dimension mas préctica de todas, ya que a partir
de esta se toman decisiones que afectan directa o indirectamente a la poblacion en general.
No obstante, parten de un marco teérico y Max Kaiser, exdirector anticorrupcion del
Instituto Mexicano para la Competitividad A. C., en su explicacion para el periodico
digital Animal Politico, menciona que existen diferentes actos de corrupcion: soborno,
peculado o desvio de recursos, tréfico de influencias, abuso de funciones, enriquecimiento
ilicito, obstruccion de justicia, colusién, uso ilegal de informacion, nepotismo y

conspiracion para cometer actos de corrupcion (véase tabla 3).

Sin embargo, es preciso recalcar que con las reformas realizadas para crear el marco legal
de combate a la corrupcion en México y en Puebla a partir de 2016, se realizo un esfuerzo
importante por lograr que los particulares involucrados en actos de corrupcion también
tuvieran un esquema de sanciones y de responsabilidades. Lo mismo se puede notar en
las descripciones anteriores donde los actos responsabilizan la actuacion de las dos 0 méas
personas involucradas. Por ejemplo, en el soborno es culpable tanto el que recibe como

el que entrega el beneficio extra.

Por otra parte, cabe mencionar que las normas juridicas no definen el concepto de
corrupcion, aunque (como se dijo anteriormente), se trata del abuso de una circunstancia
de poder en beneficio propio. Las leyes estatales tampoco definen la corrupcién, no
obstante, el Codigo Penal del Estado de Puebla en el capitulo décimo noveno denominado
Delitos cometidos por servidores publicos, tipifica como conductas antijuridicas las
siguientes: ejercicio indebido de funciones publicas, abandono de funciones publicas,
abuso de autoridad, incumplimiento de un deber legal, delitos cometidos en la
administracion de justicia y en otros ramos del poder publico, cohecho, peculado,

concusion, enriquecimiento ilicito y trafico de influencias.
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Tabla 3. Actos de corrupcion, de acuerdo con Max Kaiser

Se presenta cuando el servidor publico recibe un
beneficio extra, por hacer o dejar de hacer algo que era su
responsabilidad, por lo tanto, es ilegal, ademas quien lo
entrega es igualmente responsable

Se presenta cuando se roba y/o se utilizan los recursos
publicos para un fin privado o distinto de su objetivo
inicial

Se presenta cuando un servidor publico usa su cargo para
propiciar que algun asunto tome una ruta determinada
Se presenta cuando el servidor publico ejecuta o aprueba,
una accién o mandato del cual no se encuentra legalmente
autorizado

Se presenta cuando un servidor publico oculta, miente o
se limita en decir cudl es su sueldo, prestaciones, negocios
y/o propiedades, pues dicha informacién debe ser publica
Se presenta cuando un servidor publico trata de evitar que
un acto ilicito se denuncie, se investigue o se sancione
Se presenta cuando empresas y/o servidores publicos se
ponen de acuerdo para obtener mas dinero del Estado por
un producto o servicio, dafiando las finanzas publicas

Se presenta cuando un servidor pulblico usa la
informacion confidencial que tiene a su disposicion para
hacer un negocio privado

Se presenta cuando se otorgan cargos publicos sélo por
ser familiares, amigos y conocidos sin tomar en cuenta la
experiencia profesional

Se presenta cuando un servidor publico recibe y ejecuta
una instruccion verbal de procedencia ilicita por su
superior, siendo parte de un acto de corrupcion voluntaria

e involuntariamente

Fuente: de elaboracidn propia, con base en Kaiser (2016)
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En este sentido, la corrupcién puede generarse desde la funcion administrativa
(funcionarios y/o servidores publicos), desde la representacion popular (Senadores,

Diputados y gobernadores, etc.) o desde el sector privado (empresas y ciudadanos).

Definicidn de corrupcién

Transparencia Internacional, una de las organizaciones mas importantes en la materia,
define a este fendbmeno como el abuso del poder publico para beneficio propio.2s Esto
podria calificarse como un acercamiento general a lo que puede ser definido como un acto
corrupto. La definicion continlia y describe que la corrupcion puede ser clasificada como
grande, pequefia y politica, dependiendo de la cantidad de dinero involucrado y en el

sector en el que ocurra.

Sin embargo, la solucion al problema requiere de una definicion mucho maés especifica
que no implique una ambigiiedad en la posicion de poder desde la cual puede ejercerse
un acto corrupto. En este sentido, Amparo (2016) va mas alld y habla del “abuso de
cualquier posicién de poder, publica o privada, con el fin de generar un beneficio indebido
a costa del bienestar colectivo o individual”. Resuelto este problema, resalta el término
“indebido”, por lo que la discusion ahora se concentra en los limites que determinan si un

acto es corrupto o no, bajo la mira de lo correcto e incorrecto.

Con el objetivo de crear un modelo econdmico que se acerque al fenébmeno de la
corrupcion, Banarjee, Hanna & Mullainathan (2012) se enfrentan a esta problematica y
definen la corrupcion como el acto de quebrar una regla o ley por parte de un servidor
publico (acto indebido), electo o no, para beneficio personal. Esta es una definicion
practica y eficiente para términos de modelado, sin embargo, bajo esta definicion
Unicamente las leyes determinarian lo indebido. En este caso, la definicidn de corrupcion
estaria atada a la geografia, es decir, a la legislacion de cada pais, estado 0 municipio, y

a la comprension de lo correcto e incorrecto de cada sociedad.26

25 Transparency International. (Marzo, 2019). What is Corruption?. Recuperado de: https://www.transparency.org/what-is-

corruption
26 Banerjee, A. Hanna, R. and Mullainathan, S. (2012). Corruption. Cambridge. Recuperado de:

https://feconomics.mit.edu/files/6607

20


https://www.transparency.org/what-is-corruption
https://www.transparency.org/what-is-corruption

Es por esto que, ademas de entenderlo como un quebrantamiento legal, se debe entender
a la corrupcidén como un acto que transgrede los limites y estandares de lo que se piensa
que es un comportamiento adecuado.2z Dimant (2013) menciona que, en 1972 James
Scott concluyd que la ciencia politica regularmente ofrece tres distintos enfoques que
delimitan a la corrupcién y establecen un marco para identificarla: el interés publico, la

opinién publica y las normas legales.

El interés publico se refiere a lo que la mayoria de una poblacion espera de la gestion de
lo comun, de otra manera dicho, el comportamiento corrupto es aquel que transgrede el
objetivo por el cual se organiza un grupo o sociedad de personas, a cambio del bienestar
individual. En segundo lugar, la opinidn publica hace referencia a la percepcion que la
mayoria tiene de algin comportamiento, es decir, que este limite se refiere a las normas

sociales formales.

Por ultimo, las normas legales se refieren a la legislacion vigente y sugieren un limite
diafano y directo de lo que es 0 no un acto de corrupcion.2s Dicho todo lo anterior, cabe
mencionar que no todos los actos de corrupcion quebrantan los tres limites al mismo
tiempo, de la misma manera que no todos los actos de corrupcion que violentan el interés

publico y/o la opinidn pablica son ilegales, y viceversa.

Por su parte, Marvan (2015) menciona que Escalante Gonzalbo resume en tres elementos
una conducta corrupta. En primer lugar, implica la violacion de alguna norma social; en
segundo lugar, el comportamiento corrupto viene del uso indebido de los recursos; por
altimo, implica la busqueda del beneficio personal, ademéas de mencionar que implica la

violacion de una norma de manera premeditada.

27 Nieto, Fernando. (Mayo 4, 2018). Definiendo la corrupcion [Curso en linea]. Corrupcion. COLMEX. Recuperado de:

28 Dimant, Eugen. (Noviembre, 2013). The Nature of Corruption: An Interdisciplinary Perspective. Discussion paper No.
2013-59. Economics, The open-access. Recuperado de: http://www.economics-

ejournal.org/economics/discussionpapers/2013-59/file
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Por Gltimo, Robert Klitgaard ofrece una definicidn en términos de compras publicas, pero
que puede ayudar a precisar este ejercicio. El define a la corrupcion “como la suma de
tres factores: falta de competencia, falta de transparencia, ¢ impunidad” (IMCO, 2018).
La falta de competencia en la asignacion de un contrato publico implica una asignacion
mucho mas discrecional que objetiva y genera las condiciones para una conducta
corrupta. La falta de transparencia provoca opacidad y una menor rendicién de cuentas
libertad para asignar el contrato, lo que incita a actos ocultos fuera de la ley. Por dltimo,
la impunidad provoca que los actores que realizan actos antijuridicos esperen que no se

aplique la ley y, entonces esto los incita a llevarlos a cabo.

No obstante, si ampliamos el significado de los conceptos que conforman la férmula de
Klitgaard, esta definicion se puede extrapolar a cualquier &mbito en el que sucede un acto
corrupto. Por ejemplo, la falta de competencia se podria observar como la falta de
presencia ajena en un procedimiento judicial o en la realizacion de un trdmite
gubernamental. Por su parte, la falta de transparencia y la impunidad son conceptos un
poco mas generales y se podrian observar de una manera similar a la que utiliza Klitgaard,
ya que promueven un ambiente propenso a actos de corrupcion adecuandose a la situacién

en cuestion.

Por ultimo y, como se dijo anteriormente, la definicion de corrupcién propuesta por
Transparencia Internacional segmenta al fendmeno en 3 tipos, tanto por la magnitud de
los recursos involucrados como por el sector en el cual sucede.29 De manera tal que, la
corrupcion es pequefia cuando se refiere al abuso del poder de una manera cotidiana e
implica reducidas cantidades de recursos, suele darse cuando un particular intenta acceder
a servicios o bienes basicos para los cuales una organizacion fue creada, digase empresa

y/o gobierno, y se encuentra con una barrera burocratica para cumplir lo establecido.so

En segundo lugar, la corrupcion a gran escala se define como el abuso del poder de alto
nivel, en cualquier sector de la sociedad que beneficia a pocos a costa de muchos y, tiene

profundas, directas y extendidas consecuencias en los individuos, sobre todo, en la

2 Transparencia internacional. (2018). Corruption; Anti-Corruption Glossary. Recuperado de:
https:/iwww.transparency.org/glossary/term/corruption
30 Transparencia internacional.  (2018). Petty Corruption;  Anti-Corruption  Glossary. Recuperado  de:

https://iwww.transparency.org/glossary/term/petty corruption
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sociedad. Por ultimo, la corrupcidn politica es la manipulacion de politicas, instituciones
y reglas de operacion en la asignacion de recursos, financieros y materiales, mediante
decisiones politicas, supone un abuso con el objetivo de mantener poder, estatus y

riqueza.s1

En conclusion, la corrupcion tiene muchas dimensiones y definiciones, sin embargo, tiene
ciertas caracteristicas intrinsecas: el abuso de poder, trasgrede limites sociales, busca el
beneficio personal o de una minoria y puede ser publico o privado. Este trabajo de
investigacion la definird como el abuso de una posicion de poder encomendado, que se
desvia de los propésitos para los cudles una organizacién fue creada, publica o privada,
en los siguientes terminos: interés colectivo, opinion de la mayoria, normas formales y/o
legales, en favor del beneficio individual o de una minoria, y que puede ser clasificada
como grande, pequefia y politica, dependiendo de la cantidad de dinero involucrado y en

el sector en el que ocurra.

Redes de corrupcion

Una Gltima precision es que, es muy importante hacer énfasis en que la corrupcion suele
tomar la forma de red. De la misma manera que, la corrupcion puede ser a gran escala o
a pequefia, la red puede involucrar a muchos o pocos agentes, dependiendo el incentivo.
Sin embargo, para que estas redes crezcan, Nieto (2018) menciona que, tienen que existir
dos condiciones necesarias: por un lado, la disposicion a la cooperacion de multiples
actores en uno o varios actos de corrupcion y, por el otro, las condiciones ideales para
que exista una red de complicidades, es decir, controles y contrapesos ineficientes e
ineficaces. Los tipos de corrupcion que funcionan bajo este esquema, suelen ser la
corrupcion a gran escala y/o la politica, ya que es dificil concebir actos que impliquen

grandes cantidades de dinero como resultado de las acciones de un s6lo hombre o mujer.

Causas de la corrupcion

De acuerdo con Philip Nichols, existen dos grandes cuerpos tedricos que abordan las
causas de la corrupcion y que sugieren un camino para combatirla. Por un lado, se
encuentran los tedricos que hablan de una debilidad o fortaleza institucional. Por el otro,

los que contraponen a los incentivos con los costos que tiene un individuo a ser 0 no

31 idem.
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corrupto. Sin embargo, Nichols concluye que ambos cuerpos teoricos, en la realidad,

convergen y se alimentan uno al otro.s2

El representante mas emblematico de la primera postura es Transparencia Internacional
(TI). Esta organizacién, propone que las causas de la corrupcién se encuentran en la
debilidad institucional y que su combate debe empezar por el fortalecimiento de las
instituciones, a partir de una metodologia de evaluacion basada en el Sistema Nacional
de Integridad (SNI).

El SNI evalla pilares clave en el sistema de gobernanza de los paises, tanto en los riesgos
de corrupcidn interna institucional como en su contribucion en el combate anticorrupcion
en la sociedad. De acuerdo con esta metodologia, cuando todos los pilares funcionan,
entonces la corrupcion se mantiene limitada. Por el contrario, cuando uno o varios de
estos pilares se tambalea, las debilidades pueden crear condiciones para que la corrupcion

florezca y entonces perjudicar a la sociedad.33

Los pilares analizados son:

- Poder legislativo - Instituciones auditoras

- Poder ejecutivo - Agencias anticorrupcion
- Poder judicial - Partidos politicos

- Sector publico - Prensa

- Cumplimiento legal - Sociedad Civil

- Cuerpo de gestion electoral - Sector privado

- Entidad defensora de derechos

Cada pilar se evalla de acuerdo con su marco formal y con las practicas de cada
institucion. El analisis identifica discrepancias entre las disposiciones formales y lo que
sucede en realidad, aclarando las areas de oportunidad. Por una parte, el andlisis formal

consiste en una revision de leyes, politicas y estudios existentes. Por otra parte, el analisis

32 Nichols, Philip. (s.f.). Corruption [Curso en linea]. Wharton University of Pennsylvania. Recuperado de:

33 Transparencia Internacional. (s.f). National integrity system assessments; Research; What we do. Recuperado de:

https://iwww.transparency.org/whatwedo/nis
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practico retne informacion a partir de entrevistas con expertos en cada uno de los pilares

de cada pais.

Por otro lado, se encuentra la segunda postura tedrica, en la que el individuo decide de
acuerdo a los beneficios y costos de realizar un acto corrupto. Gary Becker, ganador del
premio nobel en 1992, utilizé la teoria de la racionalidad para describir el proceso

mediante el cual un individuo desobedece la ley.

De acuerdo con Becker,3s y en general con este cuerpo teorico, la decision de los

individuos se resume en la siguiente desigualdad,
Bp > Cpsy + pp(Ccrim + Csoc) + Cfav

donde, B, se refiere al beneficio percibido por el individuo al momento de decidir; Cy,,
al costo psicolégico de cometer un crimen o acto corrupto, es decir, cdmo se siente el
individuo antes o después de cometerlo; C..;,, al costo de ser descubierto por las
autoridades legales y ser debidamente procesado; C,. Se refiere al costo impuesto
socialmente, o sea, las normas sociales imperantes, estos ultimos dos términos estan
dados por una probabilidad pp que, en la medida que aumenta o disminuye, hay menores
0 mayores posibilidades de ser descubierto y discriminado socialmente y; por altimo,

Crav €5 €l costo real que implica realizar el “favor”.ss

Se puede observar que esta desigualdad se divide en dos partes; la primera, conglomera
los beneficios que el individuo piensa o percibe que obtendra al actuar de manera corrupta
y; la segunda, consiste en los costos en los que un individuo percibe que podria incurrir,
si decide cometer el acto corrupto. De otra manera dicho, si el individuo es racional y los
beneficios son mayores a los costos, entonces tendra los incentivos suficientes para
incurrir en actos antijuridicos, al contrario de lo que sucederia si los beneficios son

menaores.

34 Becker, Gary. (1974). Essays in the Economics of Crime and Punishment: Crime and Punishment: An Economic
Approach. Editado por Gary S. Becker and William M. Landes, eds. NBER. Recuperado de:
https:/iwww.nber.org/chapters/c3625.pdf

35 Nichols, Philip. (s.f.). Corruption [Curso en linea]. Wharton University of Pennsylvania. Recuperado de:
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Por ultimo, es preciso decir que ambas teorias por si mismas se ven limitadas al explicar
cémo fortalecer instituciones, y cdmo hacer mas costoso los actos corruptos,
respectivamente. Es por esto que Philip Nichols menciona que, ambos cuerpos teoricos
convergen en la realidad, puesto que los costos psicoldgicos, sociales, del crimen y del
favor, aumentan en la misma medida que las instituciones se fortalecen, de la misma
forma que, las instituciones se fortalecen en la medida que la percepcion del individuo
sobre la corrupcién cambia. Cabe mencionar que, los siguientes apartados estaran

acomodados, de acuerdo a las dos teorias anteriores.

Por ultimo, es preciso retomar la propuesta de Politica Nacional Anticorrupcion realizada
por el Sistema Nacional Anticorrupcion, misma que brinda un panorama nacional de la
corrupcion donde se identifica que el combate de este fendbmeno no es exclusivo de las
instituciones de gobierno, sino que requiere de la colaboracion y la participacion de la
sociedad. En el mismo, se definen cuatro ejes principales del problema:

1. Impunidad

2. Arbitrariedad

3. Involucramiento social en el control de la corrupcion

4. Puntos de contacto entre gobierno y sociedad

Este esfuerzo fue construido a partir de la colaboracion de la sociedad civil, del sector
empresarial, de la academia, de los organismos internacionales, entre otros; a través de
una consulta nacional, la conformacion de un consejo consultivo y la realizacion de 8

foros regionales.

En conclusién, se tomard como marco tedrico para delimitar y describir el problema las
dos posturas tedricas descritas previamente; ademas de la propuesta de Politica Nacional
Anticorrupcién, de manera que se permita visualizar a la corrupcion en Puebla, a partir
de estos binoculares. En el capitulo 3 se realizara un analisis de la relacion existente entre
la manera en la que piensan las personas y la debilidad institucional en cada uno de los

costos de la corrupcion.
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Capitulo I1. Marco histdrico de la corrupcion en Puebla

La corrupcion es un fendomeno social que ha estado presente en la historia de la humanidad
desde hace mucho tiempo (Nieto, 2018). Las referencias mas antiguas aparecen en el
Codigo de Hammurabi, uno de los codigos legales méas antiguos y completos. Fue
proclamado por el Rey de Babilonia Hammurabi quien rein6 de 1792 a 1750 a. de C,36 y
contenia 282 reglas que establecian lo que deberia de ser el comportamiento adecuado;

sobre todo de los “funcionarios publicos™, particularmente de los jueces.s?

A pesar de esto, Nichols (2017) y Naim (1995) mencionan que los tedricos de la
corrupcion suponen un aumento generalizado de la corrupcién en los tltimos 40-50 afios.
Siendo uno de los indicadores méas importantes: la lucha en contra de este fendmeno en
numerosas partes del mundo. Los casos de corrupcion en la segunda mitad del siglo XX
y las crisis causadas por ellos,ss catalizaron el descontento social y desembocaron en la

integracion de esta lucha en las agendas y acuerdos internacionales.s9

Para explicar esta “erupcion de corrupcion” en el siglo pasado, Nichols (2017) y Naim
(1995) mencionan que existen al menos tres explicaciones predominantes: instituciones

débiles, virus corporativo y los regimenes autoritarios.

Las tres teorias parten de que el aumento de la corrupcién se debe a dos momentos
historicos que provocaron oleadas de cambios profundos en la conformacion del mundo.
El primero, la segunda guerra mundial y, el segundo, el fin de la guerra fria y la caida de
la URSS. Ambos momentos significaron procesos de reconstruccion mundial y de
creacion de nuevos paises, que supusieron una transformacion geografica, econdmica,

politica y social, sobre todo, en las regiones que habia sido ocupadas por paises europeos

36 History. (Noviembre 9, 2009). Code of Hammurabi; Ancient-History; Topics. Recuperado de:
https://www.history.com/topics/ancient-history/hammurabi

37 (Nieto, 2018).

38 Por ejemplo, los casos de la explosion de Chernobyl y la caida de la URSS, por otro lado, el caso famoso de Watergate, y
por ultimo, las crisis en la década de 1980 de los paises latinoamericanos México, Brasil y Argentina.

39 Las agendas internacionales, que a partir de 1996 con la firma de la Convencion Interamericana Contra la Corrupcién en
Caracas, Venezuela; en 1997 con la firma de Convencién para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en
Transacciones Comerciales Internacionales de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos; y por Gltimo,
en 2003 con la firma de la Convencién de las Naciones Unidas Contra la Corrupcién, reconocen la necesidad de colaborar y

cooperar en el combate en contra de la corrupcion de manera global y coordinada (USAID & Ethos, 2018).
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anteriormente, por ejemplo, gran parte de Africa, el sur de Asia y el este de Europa,

ademas de algunas regiones de Latinoamerica.

Instituciones debiles. En cuanto a la primera teoria se resalta el importante papel de las
instituciones en el sano desarrollo de un pais, ya que estas sientan las bases y las reglas
para cualquier interaccion humana, desde la creacion de una empresa hasta el respeto a
los derechos humanos. Cuando las instituciones son débiles, también son vulnerables ante

el abuso y/o mal uso del poder encomendado.

La explicacion otorgada por esta teoria reside en que la creacion de nuevos paises provoco
también la creacion de nuevas leyes, politicas e instituciones en un periodo muy corto,
ademas de que los puestos publicos fueron ocupados por funcionarios en cierto grado
inexpertos. De forma que, desde el inicio las bases sobre las que se fundaron estas, no

tenian suficiente solidez.

Virus corporativo. Por otro lado, esta teoria narra que, dada la incipiente naturaleza
economica de los nuevos paises, se generaron las condiciones propicias para que los
intereses econdmicos y, las practicas o vicios de las empresas internacionales que
incursionaron en estos, imperaran en sus relaciones de comercio; es decir, las practicas
corruptas como los sobornos fueron la manera méas conveniente de relacionarse, tanto

para las empresas como para los nuevos funcionarios publicos.

Regimenes autoritarios. Por Gltimo, esta teoria explica que en este tipo de regimenes la
gente ordinaria tenia poco poder y muy poca influencia en las decisiones de politica y, la
manera de relacionarse con este tipo de gobiernos fue a través de practicas corruptas, es
decir, los sobornos y la existencia de mercados negros eran las formas en las que se
conseguia acceder a servicios basicos y a productos que no se producian dentro del
régimen. Ahora bien, esta teoria resalta que esta forma de relacion fue heredada por las
nuevas generaciones y las précticas que eran necesarias para hacer las cosas en los

regimenes autoritarios continuaron después de que el régimen dejo de existir.

Para concluir, la realidad actual del mundo en general y de los paises en particular, se

podria explicar a partir de la predominancia de alguna de estas tres teorias, sin embargo,
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Nichols (2017) menciona que estos tres enfoques historicos confluyen en la mayoria de

los casos.

La corrupcion en México

Al igual que en el mundo, la historia de la corrupcion en México data de hace mucho
tiempo. Este fendmeno ha evolucionado y se ha adaptado a las distintas etapas historicas,
economicas, politicas y sociales del pais, sobre todo y con mayor claridad, desde la

independencia hasta el México actual (Nieto, 2018).

En la colonia, todos los funcionarios publicos tenian que pasar por un “Juicio de
Residencia” una vez que terminara su periodo de servicio. Este juicio consistia en
presentar pruebas para corroborar la probidad de los funcionarios, es decir, una medida
de control para evitar robos a la corona. A pesar de lo que refleja esta medida
“anticorrupcion”, la corona permitia espacios de discrecionalidad, ya que pagaba mal al
servicio publico y, por ejemplo, permitia a los corregidores establecer los vinculos
comerciales necesarios para el quehacer gubernamental con hacendados y capital privado,

los cuéles no necesariamente terminaban siendo para beneficio del pueblo (Nieto, 2018).

En el México independiente, el caso de Antonio Lopez de Santa Anna ejemplifica como
se conformd este tipo de practicas. Puesto que, conseguia inmuebles y haciendas a partir
de decomisos y de la “venta” de proteccion a comerciantes que, bajo un esquema legal,
ya que era miembro del ejército nacional- en un momento histérico donde no se
encontraba separado del poder politico—, discrecionalmente decidia a quién proteger en

los traslados de plata y demas recursos hacia Veracruz.

Por otra parte, en los conflictos bélicos mas importantes en la historia de México, la
independencia y la revolucion, el comportamiento corrupto formaba parte de la
normalidad, por ejemplo, el botin de guerra funcionaba como un incentivo o estimulo
para que los soldados que decidieran integrarse a algiin bando; ademas de ser los recursos

mediante los cudles las camparias se sostenian.

Por altimo, en el periodo posrevolucionario y, sobre todo, en los primeros gobiernos se

busco establecer un estado burgués moderno, por lo que las practicas de expropiacion de
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tierras se utilizaron para beneficio de los lideres revolucionarios y sus allegados, un
ejemplo de lo anterior sucedié en Sonora, donde Alvaro Obregdn y Plutarco Elias Calles

expropiaron grandes ingenios azucareros.

Legados autoritarios

De esta manera, en la conformaciéon del régimen que gobernaria el resto del siglo XX, se
heredaron un conjunto de practicas, principalmente de la revolucion, y se generaron otras
nuevas que constituyeron el funcionar del aparato politico del régimen llamado “priista”,
nombre que deviene de las siglas del Partido Revolucionario Institucional (PRI).40 En este
sentido, en el caso especifico de México, la erupcion de corrupcion proviene de la
constitucion de un régimen democratico, que podria calificarse como anocrético, ya que
seria monopolizado por un partido politico durante al menos 70 afios a nivel nacional, 80

en el caso de Puebla.

Figura 1. Ciclo de legados autoritarios

Sistema de
Botin Particularismo

Aparato Politico

Centralizacion ., _
Priista Formalismo

Corporativismo Discrecionalidad

Fuente: de elaboracion propia, con base en Nieto (2018).

De esta forma, el aparato politico priista basé su funcionamiento en los siguientes legados

autoritarios: el particularismo, el formalismo, la discrecionalidad, el corporativismo,

a0 Estas practicas se consolidaron a partir del gobierno de Avila Camacho vy, sobre todo, con la institucionalizacién de la
revolucion que se puede observar de una manera més clara en la eleccion del nombre del partido hegemdnico, el Partido
Revolucionario Institucional (PRI), que encierra en su mismo nombre una contradiccion conceptual y un preludio de lo que

sucederia en la segunda mitad del siglo XX.
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centralismo y el sistema de botin. EI primero de ellos, hace referencia a la importancia de
la confianza particularizada (“las palancas™) frente al mérito, no solo al otorgar servicios

y productos de orden publico, sino también al otorgar puestos y cargos publicos.s1

Por otro lado, el formalismo consistia en la importancia de la aparienciay de la formalidad
administrativa, es decir, procedimientos y mecanismos complejos que de alguna manera
terminaban por ser tan puntillosos y burocraticos dando espacio a la discrecionalidad (otro
legado autoritario), ya que en la administracion pablica nadie esperaba que se cumplieran
o se llevaran a cabo con precision, ademas de que los tomadores de decisiones al tener
que resolver problemas dentro de la administracion, tenian un amplio margen para no

respetar los procedimientos.

Por su parte, el corporativismo se explica gracias a que en el régimen priista el gobierno
no tenia una relacion directa con los ciudadanos, sino que los bienes o servicios publicos
se proveian mediante grupos organizados o redes, de otra manera dicho, a partir de una
“clientela”. De tal forma que, para acceder a estos, los ciudadanos se tenian que hacer
clientes de estas redes corporativas lo que, a su vez, incrementaba la importancia de las

“palancas” y el particularismo.

Todo lo anterior, reforzaba la centralizacion del poder. Debido a que, en la logica de la
construccion de un aparato politico y administrativo, la provision de bienes y servicios
publicos, que fue discrecional y corporativa, favorecid la creacion de una estructura
centralizada y vertical que monopolizaba el poder, disminuia el control ciudadano y el

sistema de contrapesos entre los poderes del estado.

Por ultimo, el sistema de botin viene de una logica de guerra, sobre todo, revolucionaria,
que vino a integrarse en la forma de hacer gobierno. De esta manera, la lI6gica de botin se

adopté como una forma de gobierno “democratico”, donde el botin eran los puestos

41 De acuerdo con Guerrero Orozco, en su articulo “Servicio Civil de Carrera en México. Origen y Evolucion”, a partir de la
independencia de México, comienza un proceso completamente opuesto al de mantener la estabilidad en el servicio publico y
las oportunidades de desarrollar carrera, puesto que se eliminaron las figuras legales que mantenian un servicio civil. Esto
sucede en una época donde los paises desarrollados de la actualidad como Alemania, publicaban leyes que fortalecian el
servicio publico a través de estas figuras. En 1920 se retoma el tema con la administracion publica revolucionaria, sin

embargo, queda en una exigua implementacion exitosa.
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publicos y la guerra tenia una indole politica-electoral. El ganar un puesto importante
permitia, y permite, traer allegados y conocidos a posiciones clave del equipo que

conforman: el area administrativa, el instituto, la secretaria, el gobierno estatal y nacional.

De esta manera, se crea una costumbre de que los puestos se ganan por lealtad y no por
los méritos comprobados. Reforzando de esta manera todos los demas legados
autoritarios. Todo esto logré tener efectos negativos en el gobierno, por ejemplo,
burocracia discrecional, baja profesionalizacion del servicio publico y en general un

gobierno de mala calidad.

La corrupcion en Puebla

Es dificil separar la historia nacional de la estatal, sobre todo, porque México vivio un
periodo extenso de un régimen anocratico en todos los ambitos: nacional, estatal y
municipal; y el Priismo era “cuasi” omnipresente. De esta manera, Puebla no fue la
excepcion y el PRI gobern6 en el estado por mas de 70 afios, hasta que sucedid la
alternancia liderada por el panista Rafael Moreno Valle en 2011, once afios después de
que sucediera a nivel nacional.s2 43 Por su parte, cabe mencionar que actualmente 22 de
los 217 municipios de Puebla no han vivido la alternancia.44 Por lo tanto, es complicado
no realizar el supuesto de que los legados autoritarios son similares a nivel estatal, incluso

municipal.

Lucha contra la corrupcion. En cuanto al combate a la corrupcién, Puebla ha emprendido
una serie de acciones, por ejemplo, segin datos del Censo Nacional de Gobierno,
Seguridad Publica y Sistema Penitenciario Estatales 2018, en el estado se cuenta con un

plan o programa anticorrupcion, mismo que considera los siguientes elementos de

42 Cabe mencionar que el primer gobierno panista dentro del estado sucedié en el ayuntamiento de Puebla en 1996, cuando
gano el panista Gabriel Hinojosa Rivero. La Redaccion. (Enero 18, 1997). Hace 50 afios, el PAN obtuvo su primer triunfo

electoral; hoy gobierna a mas de 38% de los mexicanos. Recuperado de: https://www.proceso.com.mx/174662/hace-50-anos-

43 Valdiviezo René. (s.f.). Puebla 2012: de la alternancia local a la alternancia federal. La eleccion del ejecutivo federal.
SOMEE. Recuperado de: : icaci ico- 9 %20-

0, 0, -
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planeacién: mision, visién, 5 metas (1 mas que en 2017) y objetivos, ademas de contar
con 31 indicadores de gestion y desempefio (11 mas que en 2017). Los temas
considerados y/o atendidos en los planes o programas anticorrupcion del estado se

presentan en la siguiente tabla.

Tabla 4. Temas considerados en los programas anticorrupcion de la Administracion Publica
Estatal, 2017 y 2018

Tema 2017 2018
Seleccién y/o designacién de servidores publicos No No
Reclutamiento de personal en general No No
Identificacién de tramites, servicios y/o procesos propensos a conductas Si Si

asociadas a la corrupcion

Analisis de riesgos y/o actos de corrupcion No No
Tratamiento y/o reduccidn de riesgos y/o actos de corrupcion Si Si
Evaluacion de los resultados de la implementacion del programa No No

Creacion de unidades o areas especializadas en la investigacion y/o atencién No No

de conductas asociadas a la corrupcién

Generacion de disposiciones normativas para combatir la corrupcion Si Si
Obra publica No No
Adgquisiciones No No
Arrendamientos No No
Contratacion de servicios No No
Difusion y capacitacion a servidores publicos con base en cddigos de ética Si Si
Mecanismos de denuncia ciudadanos Si Si
Operativos de programas de usuario simulado o similares Si Si
Declaracion patrimonial de servidores publicos Si Si

Fuente: elaboracion propia con base en datos del INEGI, Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema
Penitenciario Estatales 2017 y 2018.

Como se puede observar sigue sin existir un medio para favorecer la meritocracia al no
haber mecanismos de seleccion de personal, que por lo regular ayudan a escoger las
competencias frente a las “palancas”. Por otro lado, en 2015 se dieron un conjunto de
reformas a nivel nacional con el objetivo de establecer un marco legal més sélido para
abatir a la corrupcién. Estas mismas se abordardn mas adelante, no obstante, cabe

mencionar que se establecié un periodo para la armonizacion legislativa estatal, y en
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mayo de 2016 comienza en Puebla un proceso derivado de la inercia de estas reformas
junto con el empuje ciudadano, con la publicacion de la Ley de Transparencia 'y Acceso

a la Informacién Publica.

A la anterior se sumarian la reforma al articulo 4 de la Constitucion del Estado Libre y
Soberano de Puebla para incorporar, en la fraccion VI, el Sistema Estatal Anticorrupcion,
como la instancia de coordinacion entre las autoridades responsables de la prevencion,

deteccion, investigacion y sancion de faltas administrativas y hechos de corrupcion.

El 27 de diciembre de 2016, se promulgan: la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado
de Puebla; y la Ley de Rendicion de Cuentas y Fiscalizacion Superior del Estado de
Puebla. Por su parte, el 27 de enero de 2017 se reforma la Ley Organica de la
Administracion Publica del Estado de Puebla. EI 18 de julio de 2017 se expide la Ley

Orgénica del Tribunal de Justicia Administrativa

Por ualtimo, el 29 de diciembre de 2017 se reforman: la Ley Organica de la Fiscalia
General del Estado de Puebla y; el Codigo Penal del Estado Libre y Soberano del Estado
de Puebla. Por ultimo, ese mismo dia se expide la Ley de Responsabilidades

Administrativas de los Servidores Publicos del Estado de Puebla.

Por otro lado, el tema del combate a la corrupcion ha estado presente en los planes de
desarrollo de los gobiernos del estado de Puebla. Por ejemplo, con el gobierno panista de
Rafael Moreno Valle, se desarrollé un eje titulado “Gobierno honesto y al servicio de la
gente” y, dentro de este, uno de los objetivos se denomind “Cero tolerancia a la
corrupcion”. A través de él, se propusieron diversas acciones entre las que destacan: el
desarrollo de esquemas de participacion ciudadana para vigilar la gestién publica, el
fortalecimiento de la profesionalizacion de los servidores publicos y la promocion de la

cultura de transparencia y rendicion de cuentas.4s

En 2018, con el gobierno de Antonio Gali, se defini6 dentro del plan estatal de desarrollo

2017-2018 un eje que tituld “Buen gobierno”. En este, se hizo referencia al combate a la

45 Gobierno de Puebla. (Marzo 28, 2018). Plan Estatal de Desarrollo 2011-2017. Recuperado en:

x/index.php?option=com_docman&task=ca ew&gid=463&I1temid=6

32


http://www.transparenciafiscal.puebla.gob.mx/index.php?option=com_docman&task=cat_view&gid=463&Itemid=63

corrupcion, sobre todo a partir de la consolidacion del Sistema Estatal Anticorrupcion y

las reformas a las leyes correspondientes.4s

De esta manera, el Sistema Estatal Anticorrupcion comenzo con la eleccion de los 9
miembros de la comisidn de seleccion el 12 de julio de 2017. Estos a su vez, eligieron el
14 de noviembre del 2017 a 5 miembros del CPC, mismos que seleccionaron en enero de
2018 al Secretario Técnico de la Secretaria Ejecutiva del Sistema Estatal Anticorrupcion.

Actualmente el Sistema se encuentra integrado.

No obstante, la crisis de la corrupcién sigue presente, haciendo notar que los legados
historicos siguen presentes de alguna manera. Ya sean los formalismos, corporativismos,
0 los botines de guerra, la administracién puablica sigue careciendo de mecanismos
anticorrupcion eficientes y eficaces. El presente capitulo permite concluir que la
corrupcion es cultural, no porque sea endémica del mexicano o del poblano, sino por la
carga histérica que tienen, hacer caso omiso de esto podria generar propuestas,

recomendaciones o politicas alejadas de su realidad.

46 Idem.
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Capitulo I11. El Sistema de Incentivos de la corrupcién en
Puebla

Como se ha visto anteriormente, la corrupcion es un fendmeno complejo y es sencillo
perderse en las definiciones, precisiones y ambigiiedades. No obstante, es evidente la
necesidad del esfuerzo por definirlo, delimitarlo y en Gltima instancia, combatirlo. En el
siguiente apartado, el estudio se concentrara en explorar, describir y profundizar en el
sistema de incentivos que motiva y preserva la corrupcion que toma lugar en el estado de
Puebla. La vision desde la cual se abordara el tema se encuentra basada en aquella descrita

en la seccion “Causas de la corrupcion” del capitulo 1 de la presente investigacion.

Costo Psicologico

La psicologia cognitiva es una aproximacion cientifica al comportamiento humano, sus
procesos mentales y la toma de decisiones, esto mismo ha permitido que permee
facilmente en las ciencias sociales, tales como la economia y la ciencia politica, sobre
todo en cuanto a creacion y establecimiento de politicas y regulaciones (Dupuy, K &
Neset, S., 2018). Desde este enfoque psicoldgico se puede abordar el fendémeno en
cuestion, dado que, el cometer un acto corrupto, implica una serie de decisiones y

mediciones mentales inconscientes o automaticas de los costos y riesgos.

Dupuy & Neset (2018) mencionan que el costo psicologico es aquel que afecta
directamente la estructura mental del individuo o de los individuos que cometen un acto
corrupto, sobre todo manifestandose como emocién o sentimiento, es de tal modo, el
costo mas inmediato. Es un factor importante dentro del estudio de la corrupcion, ya que
desde la psicologia se puede concluir que la emocidn y el sentimiento son los conductores
mas efectivos para tomar una decision, aunque no sean los unicos elementos (Dupuy, K
& Neset, S., 2018). No obstante, después de una busqueda exhaustiva se concluyo6 que no
hay esfuerzos a nivel local, puesto que su inclusién es incipiente y existen pocos datos
y/o estudios al respecto incluso a nivel nacional o internacional, de manera que representa
un érea de oportunidad en el estudio de la corrupcién a nivel local. A continuacion, se

describen algunos de los elementos que caracterizan este tipo de costo.

Poder. Como se menciond en el momento de definir la corrupcion, el poder es una

caracteristica esencial de la corrupcion, sin él no se puede explicar ni definir el
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comportamiento. Kipnis (1972) estudia los efectos en el comportamiento moral del
individuo al tener una posicion de poder, tanto la probabilidad de malusarlo como el
cambio en la perspectiva sobre otros y de si mismo. Y de acuerdo con Kipnis ademaés de
diversos tedricos de la psicologia cognitiva, 47 los individuos en una posicion de poder

tienden a:

- Ser mas arriesgados, temerarios;

- Buscar recompensas o mayor rentabilidad,;
- Experimentar menor culpay verguenza;

- Sentir menos empatia por los demaés; y

- Ser mas egoistas.

Es decir, una persona que ostenta una posicion de poder, tendera a ser corrupto si no se
encuentra con muchas restricciones. Y en otro sentido, el hecho de que la posicion de
poder afecte a los lideres de las organizaciones, sean publicas o privadas, también crea
las condiciones para que los subordinados caigan en este tipo de acciones, ya que estos
modificaran su actitud dependiendo de la recompensa que esperen, al cumplir una tarea
0 una orden de su superior jerarquico.ss Es decir, la corrupcion se propaga a través de las

posiciones de poder.

Sesgo de confirmacion. Por otro lado, cabe mencionar el papel que juegan los procesos
mentales conocidos como sesgos de confirmacion. Mismos que se producen de manera
inmediata en los individuos al tomar una decision errénea o contraria a sus valores o a los
valores sociales, para justificar sus actos. Este sesgo es definido como la tendencia a
aceptar insumos de informacion que soporten y/o favorezcan la justificacion de los actos
realizados mediante la racionalizacién de la decision, independientemente de ser validos

0 no. Es un proceso de racionalizacion o justificacion de las acciones.

En este sentido, Dupuy & Neset (2018) argumentan que regularmente el primer acto de

corrupcion, que desemboca en un nuevo ciclo vicioso de corrupcion, es producto del

47 Dupuy, K & Neset, S. (2018). The cognitive psychology of corruption: Micro-level explanations for unethical behavior.

Anti-corruption Center U4. Recuperado de: https://www.u4.no/publications/the-cognitive-psychology-of-corruption

48 [dem.
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juicio intuitivo del individuo, casi de manera inconsciente e involuntaria en el terreno de
la moralidad; pues consiste en una decision tomada abruptamente, ya que se realizan bajo
presion. Por lo que, caen en un proceso de racionalizacion o justificacion que establece

un punto de partida moralmente grisaceo para proximos comportamientos similares.

En México, de acuerdo con el ejercicio de grupos de enfoque liderado por Rivera (2016),
se puede observar el proceso de confirmacion de sesgo que sufren los ciudadanos
mexicanos que cometen actos de corrupcion; pues se justifican diciendo que los realizan
ya sea por supervivencia o por aventajar al sistema.ss Sin embargo, como se Vio
anteriormente, esto puede sentar las bases para futuros comportamientos corruptos y

reduciendo a nada los costos psicolégicos.

Culpa. La dimensidn ética y moral de la corrupcion involucra inevitablemente una serie
de sentimientos y/o emociones que motivan o desmotivan la decision de cometer un acto
ilegal. Existen diversos esfuerzos para abordar esta tematica, uno de ellos es el estudio de
Guerrero (2008),50 donde recupera de una manera integral la percepcién de la corrupcion
en la Ciudad de México, puesto que incluye al estudio variables éticas y morales, que
trabaja a partir de grupos de enfoque y cuestionarios. En adelante, construye un modelo
matematicos1 basado en la teoria de juegos, que permite observar la relacion que existe

entre un acto corrupto y una emocion, especificamente la culpa.s2

En el estudio se concluye que el sentimiento de culpa es negativo y significativo en la
mayoria de los casos, revelando que a mayor culpa menor sera la probabilidad de realizar
un acto corrupto, y también que la decision de realizar un acto corrupto esta intimamente
relacionada con las normas sociales, lo que se percibe como bueno o malo, el grado de
responsabilidad que sienta el individuo ante los intereses del colectivo,s3 y demas

expectativas que al no cumplirse socialmente, regularmente conducen a este sentimiento.

a9 Idem.

s0 Guerrero, A. & Rodriguez E. (Febrero, 2008). On the individual decisions to commit corruption: A methodological
complement. Journal of Economic Behavior & Organization Volume 65, Issue 2. Recuperado de:
51 Véase Gerrero & Rodriguez, 2008.

52 Guerrero, M.A., and E. Rodriguez-Oreggia. (2008). “On the Individual Decisions to Commit Corruption: A Methodological
Complement”. Journal of Economic Behavior & Organization, 65: 357-372.

53 (Dupuy & Neset, 2018).
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De otra manera dicho, los actos de corrupcion seran mas probables en la medida en la que
el individuo sienta un menor compromiso de alcanzar las expectativas de la sociedad en
una determinada situacion, puesto que sentird menos culpa. Mas adelante se ahondara en

el proceso social que vive el individuo al decidir corruptamente.

Ganancia personal y autocontrol. Por altimo, experimentos han demostradosa que los
seres humanos estan dispuestos a mentir o hacer trampa para obtener un beneficio
personal, incluso cuando ese beneficio no esta del todo asegurado. Por otra parte, se
encuentran mas dispuestos a hacerlo cuando el castigo es indirecto (esta escrito en papel)
mas que directo (cara a cara). Por ultimo, la tendencia a mentir por ganancias inciertas
aumenta cuando el individuo se encuentra en organizaciones donde los comportamientos

no éticos o corruptos estan normalizados o recompensados.ss

Por su parte, se ha demostrado que individuos con un mayor locus de autocontrol y un
desarrollo cognitivo moral eran menos propensos a realizar actos corruptos. El primer
concepto mide la percepcion del individuo de cuanto control ejerce sobre los eventos de
su vida. El segundo, el grado de independencia de su juicio moral respecto a influencias

externas.

Probabilidad del Costo del Crimen

Unos de los elementos méas importantes cuando una persona decide ser corrupta, son tanto
la percepcidn que tiene sobre la probabilidad de ser descubierta, como lo que percibe que
serd el castigo. De otra manera dicho, si es posible ser descubierto y el castigo es alto
comparado con los beneficios, dificilmente un individuo tomara la decisién de llevar a
cabo el acto corrupto. Pero si no es posible ser descubierto y/o el castigo es bajo con
respecto a las ganancias, entonces habré incentivos para que el individuo decida tener un

comportamiento deshonesto y no ético.se

s4 Dupuy & Neset dirigen al lector a las siguientes referencias: Ashforth, B.E., and V. Anand. (2003). “The Normalization of
Corruption in Organizations”. Research in Organizational Behavior, 25: 1-52; Djawadi, B.M., and R. Fahr. (2015). ““...and
the are really lying’: Clean Evidence on the Pervasiveness of Cheating in Professional Contexts From a Field Experiment”.
Journal of Economic Psychology: 48: 48-59.

55 (Dupuy & Neset, 2018).

s6 (Nichols, s.f).
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En este sentido, el costo esta directamente relacionado con la impunidad. La Comision de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas define la impunidad como “la inexistencia de
hecho o derecho, de responsabilidad penal por parte de los autores de violaciones, asi
como de responsabilidad civil, administrativa o disciplinaria, porque escapan a toda
investigacion con miras a su inculpacion, detencion, procesamiento y, en caso de ser
reconocidos culpables, condena a penas apropiadas, incluso a la indemnizacion del dafio

causado a sus victimas”.57

En México los niveles de impunidad son bastante altos. Y en el caso de Puebla, en 2016
alcanzo la 172 posicion en el indice de Impunidad Global, elaborado por la Universidad
de las Américas de Puebla (UDLAP); actualmente,ss ostenta la posicién 22 de los 32
estados de larepublica. Es decir, constituye un problema que se asevero, ya que la primera
significaba un grado de impunidad alto, no obstante, la segunda posicion refleja un grado

de impunidad muy alto, de acuerdo con las categorizaciones del estudio.

De acuerdo con este indice, Puebla sufre de una cadena de impunidad. Lo anterior se
puede observar de manera mas visible analizando los siguientes datos: las averiguaciones
previas y las carpetas de investigacion abiertas alcanzan las 64,339; los presuntos delitos
y aquellos ya registrados como delitos alcanzan los 62,879; sin embargo, el nimero de
casos procesados y/o imputados alcanzan solamente los 6,235; por su parte, el nimero de
sentenciados alcanzan los 1,199 y; por ultimo, la cantidad de personas con una sentencia
condenatoria so6lo llega a 1,097 (Le Clerq, J. y Rodriguez, G., 2018). En conclusién, en
Puebla sélo el 1.7% de los presuntos delitos o aquellos ya registrados como tal, reciben

castigo.

Esto puede deberse a diversos factores, como la mala integracién de expedientes; la baja
profesionalizacion de los abogados que participan en alguna parte del proceso de la
deteccion, investigacion y sancion de los delitos; a las deficiencias de coordinacién entre

las instituciones encargadas de los procedimientos iniciados por hechos de corrupcion; o

57 Le Clerq, J. y Rodriguez G. (2018). La impunidad subnacional en México y sus dimensiones IGI- MEX 2018. México:
Fundacién Universidad de las Américas Puebla. Recuperado de:

. I - il - 3 :

s La Ultima actualizacién de este indice fue en 2018.
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porque existen espacios a la discrecionalidad de los servidores publicos, a continuacion

se describen los mas importantes.

Denuncia. De acuerdo con la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental
(ENCIG) realizada por el INEGI en 2017, se puede observar que en el estado de Puebla,
de las 104,787 personas que sufrieron por algun acto de corrupcion, unicamente 4,862
denunciaron ante una autoridad. Esto significa que solamente el 4.6% de las personas que
fueron victimas de corrupcion, particularmente en tramites y servicios, denunciaron frente

a alguna autoridad.

De acuerdo con la misma encuesta, las principales razones por las cuales no se denuncia
es porque: se piensa que es inutil, por la falta de confianza en las insituciones, por el
miedo a las represalias, por la dificultad para presentar las denuncias, porque se obtuvo
algun beneficio, porque no se sabe ante quien presentar la denuncia y, por tltimo, porque

es algo comdn.

Este bajo nivel de denuncia, significa el inicio de un circulo vicioso que profundiza al
mismo problema. Ante un bajo nivel de denuncia, las instituciones encargadas de
investigar y sancionar comportamientos no éticos no tienen los insumos suficientes para

armar carpetas de investigacion, por lo que existe un bajo nivel de investigacion y, por lo

Figura 2. Ciclo vicioso de la Bajos niveles
de denuncia

denuncia /

Percepcién de
ineficiencia
institucional

Bajos niveles
de sancién

Prevalencia de Altos niveles
impunidad de impunidad

Fuente: de elaboracion propia con base en datos de la ENCIG, del INEGI
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tanto, uno de sancién que sostiene los altos niveles de impunidad y hace prevalecer la
percepcion sobre la inutilidad de la denuncia, la poca eficiencia del gobierno ante el
procesamiento de personas corruptas, es por esto que aumenta la desconfianza en el

mismo gobierno, y por tltimo se denuncia menos.

Capacidad de los Organos Internos de Control. Los 6rganos internos de control son un
mecanismo de gestion de la administracion publica. Forman parte de la Secretaria de la
Funcién Publicay se encargan de regular el comportamiento de los funcionarios publicos,
de los procesos internos de cada enttidad o dependencia y de fomentar los principios

regidores del Estado.

En el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales elaborado por el
INEGI en 2017, se realiza un recuento de la cantidad existente de estas figuras de
autorregulacion del poder ejecutivo. A continuacion se puede observar la situacion actual
de este esquema para la deteccion de irregularidades y de mejora continua de la

administracion publica.

Tabla 5. El estado del control interno en Puebla 2017

Control interno Namero de
municipios
Oficina de control interno u homéloga 143 de 217
Realizacion de auditorias 142 de 217
Esquema de sancion a servidores publicos 86 de 217
Esquema de investigacién de servidores publicos 41 de 217
Registro y seguimiento de evolucién patrimonial 84 de 217

Anélisis y propuesta de mejoras para los procesos de trabajo y servicio de las ' 71 de 217

areas

Mecanismos de contraloria social 83 de 217
Otros 7 de 217
No realizan funciones de control interno 14 de 217

Fuente: de elaboracién propia, con base en datos del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales

realizado por el INEGI.
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Lo que se puede observar es una pobre presencia de control interno en las
administraciones de los municipios del estado de Puebla. Es importante recalcar la
importancia de este tipo de oficinas en el sano desarrollo de las administraciones publicas,
ya que a través de ellas es posible detectar irregularidades, comenzar procesos de
investigacion y mitigar los riesgos de corrupcion y demas faltas administrativas. Esto es
asi porque es la fuente mas directa y cercana al mal comportamiento de la administracion
publica. Este eslabon es uno de los mas importantes, puesto que si no se realiza una
investigacién y una consecuente sancion por un hecho de corrupcién y/o una falta
administrativa en estos érganos, es muy dificil que proceda una denuncia y una sancién

por otras vias.

De otra manera dicho, en Puebla existe una pobre infraestructura que permita la mejora
continua de las administraciones publicas y, sobre todo, que impida espacios para la
discrecionalidad y la obtencion de rentas para beneficio propio a costa del interés

publico.s9

Problemas con la investigacion y sancion. Las capacidades institucionales para recibir y
tramitar denuncias pueden entorpecer la investigacion y la consecuente sancion de un acto
ilegal, como se vio anteriormente. Sin embargo, el siguiente paso alcanza una similar
importancia, ya que en la investigacion y la consecuente sancién, dependen de establecer
la naturaleza del acto, es decir, si fue una falta administrativa o un hecho de corrupcion,

0 nada.so

En Puebla no existe una estrategia estandarizada de combate a la corrupcion, por ejemplo
entre el Tribunal de Justicia Administrativa, el Tribunal Superior de Justicia, y la
Secretaria de la Funcion Publica no hay mecanismos de colaboracion ni de regulacion

sobre la resolucién oportuna de faltas administrativas y de hechos de corrupcion.er A

50 De la capacidad de los Organos Internos de Control se deriva una linea de investigacion necesaria, que no sélo implica la
infraestructura y presencia de los mismos, sino que también la capacidad técnica de los funcionarios para integrar carpetas
de investigacion y participar de manera mas eficiente y eficaz ante los actos de corrupcion.

60 Arellano, D. & Hernandez, J. (2016). Serie de la de cultura rendicion cuentas; Corrupcion y denuncia. La denuncia como

instrumento social: sus retos. Recuperado de:

61 Se realizd una revision de las obligaciones de transparencia de los tres sujetos obligados mencionados, en la Plataforma

Nacional de Transparencia en la seccion de convenios de colaboracion. Por su parte, se revisd la pagina del Sistema Estatal
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pesar de existir una nueva Ley de Responsabilidades Administrativas y el Sistema Estatal

Anticorrupcion.

Miedo a ser descubierto. Por altimo, de acuerdo con el estudio de Guerrero (2008) en la
Ciudad de México, citado anteriormente, el miedo siendo una variable proxy de la
probabilidad de ser descubierto y atrapado, es insignificante en todos los casos, eso
significa que los individuos perciben que el cumplimiento de la ley es irrelevante en la
toma de sus decisiones corruptas, sin embargo, para el caso mexicano una mejor
explicacion seria que existe un bajo nivel de cumplimiento de la ley.s2 No hay estudios

similares a nivel Puebla.

Probabilidad del Costo Social

Como se vio anteriormente, la impunidad legal es un grave problema en Puebla, ya que
ha preservado las condiciones ideales para que la corrupcion florezca. Es importante
mencionar que este fendmeno tiene también una dimension social, pues en ella se refleja
mucho de la cultura alrededor de este fendmeno, esa que ha permeado en la cotidianidad

de la poblacion y de los individuos dentro de ella.

Ahora bien, abordar el costo social de la corrupcion en México y en Puebla supondria una
investigacion propia, puesto que no hay (al menos en la literatura revisada por esta
investigacioén) un concepto que englobe esta problematica. No obstante, el presente

documento propone el concepto de Impunidad Social.

La hipotesis que implica este concepto es que en México y en Puebla existe una baja
probabilidad de castigo social, es decir, hay una inexistencia de responsabilidad social
por parte de los autores de actos que se desvian de los propositos para los cuéles una
organizacion fue creada, en favor del beneficio individual o de una minoria, en términos
de: interés colectivo, opinion de la mayoria, normas formales y/o legales. A continuacion,

se abordara esta problematica desde dos puntos de vista, el primero, desde las normas

Anticorrupcién de Puebla para buscar informacién disponible sobre mecanismos de colaboracion en la investigacion y en la
sancion. Ambas tareas se realizaron sin éxito.
62 (Guerrero, A. & Rodriguez E., 2008).
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sociales vy, el segundo, desde la perspectiva tedrica de que el lenguaje es una de las

manifestaciones mas importantes de la cultura.es

Normas sociales. De acuerdo con Nieto (2018) las ciencias sociales las describen como
las creencias compartidas por un colectivo sobre lo que se considera 0 no un
comportamiento adecuado. En este sentido, establecen un punto de partida sobre lo que
se considera normal dentro de una sociedad. Y de esta forma, dirigen el comportamiento
individual de cada uno de los miembros, al establecer expectativas sobre lo que es 0 no

adecuado.

Siguiendo con la explicacion de Nieto (2018), estas normas se dividen en dos tipos: las
normas inductivas y las normas descriptivas; ambas dotan de informacion al individuo
para que decida como comportarse en la sociedad en la que se encuentra. En primer lugar,
las normas inductivas dan informacion sobre formas de comportamiento que se

consideran apropiadas o0 no éticas, por ejemplo: “no se debe dar sobornos”.

En segundo lugar, las normas descriptivas dan informacion al individuo sobre como
realmente se comportan los individuos en una sociedad, es decir, la frecuencia con la que
ciertas formas de comportamiento suceden o no en una sociedad en un contexto dado, por
ejemplo: “en México se dan sobornos”. La diferencia entre estos dos tipos de normas
puede generar comportamientos no adecuados o la justificacion de estos a partir de

procesos cognitivos como: la racionalizacion y la socializacion.

Por un lado, la racionalizacion sucede una vez que el individuo toma una decision y/o
realiza un acto, y es el proceso cognitivo a través del cual se aceptan los insumos de
informacidn que justifican las decisiones y actos realizados por el individuo. Por el otro
lado, la socializacion sucede en dos momentos, la socializacion primaria sucede
regularmente en la familia y dota al individuo de nociones de como se debe comportar en

una sociedad especifica, la socializacion secundaria ocurre en organizaciones que por lo

63 Esta definicion parte de dos fuentes, la primera, la definicién de impunidad (véase Le Clerq, J. y Rodriguez G. (2018). La
impunidad subnacional en México y sus dimensiones IGI- MEX 2018. México: Fundacion Universidad de las Américas

Puebla. Recuperado de: https://www.udlap.mx/igimex/assets/files/2018/igimex2018_ESP.pdf) y la segunda, la definicion de

corrupcion propuesta en esta investigacion.
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regular son la escuela o el trabajo, y a través de estas el individuo aprende a comportarse

en situaciones especificas dentro de la sociedad.

Estos dos procesos cognitivos estan presentes a la hora de cometer un acto de corrupcion.
Por ejemplo, en el estudio anteriormente citado de Rivera (2016) revela que los
mexicanos se justifican expresando que realizan actos ilegales por dos razones, ya sea por

supervivencia o por aventajar al sistema.

Por otro lado, en el estudio realizado por Guerrero (2008) se puede observar que la
variable “Sistema” es positiva y significativa, revelando que entre méas aceptacion tenga
dentro de una poblacion la frase “Los mexicanos son honestos, pero el Sistema es
corrupto”, existe una mayor propensién a pagar un soborno. Esto significa que la
percepcion de corrupcién sobre las instituciones hace mas propensos a los individuos a

pagar sobornos.

De otra manera dicho, el mexicano y el poblano no se reconocen a si mismos como
corruptas o corruptos, sino que el sistemay la situacion especifica la o lo obligé a realizar
un acto de corrupcion. La distencidn entre las normas inductivas y descriptivas, es decir,
entre que “no se debe dar sobornos” y que en realidad “en México todos dan sobornos”

favorece los actos de corrupcion.

Lenguaje de corrupcion. Por otra parte, el lenguaje se puede entender como una
importante produccion histérica y cultural que permite la comprension de fendmenos
sociales como el de la corrupcion, e2 ademas de ser reflejo de la cotidianidad. A
continuacion, se citan dos estudios que se han realizado con respecto al centro de esta
investigacion, el primero es el realizado por Legorreta y Rivera (2016)ss, y el segundo
por Tovar & Zalpa (2011).

En el primer caso, se realiz6 un “Corrupcionario”, es decir, un recuento de definiciones

de frases y palabras que para los mexicanos son normales en la jerga de la corrupcion. Lo

64 Tapia Tovar, E., & Zalpa, G. (2011). La corrupcion a la luz de los dichos y refranes. Relaciones. Estudios de historia y
sociedad. Recuperado en: http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0185-
39292011000200002&Ing=es&tIng=es.

65 Legorreta, A. & Rivera, G. (2016). Corrupcionario Mexicano. Opciona la corrupcion A. C.
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anterior lo logré a través de grupos de enfoque realizados en diferentes regiones del pais,

una encuesta representativa nacional, una etnografia, un andlisis de gabinete de encuestas,

y un analisis holistico de ensayos, articulos y estudios relacionados con la corrupcion en

México.

Tabla 6a. Algunas definiciones de frases o conceptos, segin el Corrupcionario Mexicano

Frase o concepto

Categoria

Definicién “Corrupcionario”

Cortina de humo

Concepto

“Varita magica de los politicos para ocultar la verdad
desviando la atencién de la poblacién hacia temas de

menor relevancia”

Dedazo

Concepto

“Practica partidista-electoral, caracteristica del periodo
clasico del Priato, en la que una mano no santa (...)

sefiala quién es el bueno para la eleccion”

Delfin

Concepto

“Pintoresca manera de referirse al ‘candidato’ preferido

del gdber en turno”

Mordida

Concepto

113

. constituye la piedra angular de la corrupcion. Se
trata de un soborno (...) que se ofrece al dios facilitador

de tramites o infracciones de transito”

Chayote

Concepto

“Principal fuente de alimentacion de los ‘periodistas’
méas cercanos al poder. Rico en vitaminas para los

autores, pero lleno de chatarra para los lectores™

Diablito

Concepto

“Ingenioso artefacto de hechura nacional que transforma
el consumo de energia eléctrica en ahorro para el

bolsillo”

Fayuca/Pirateria

Concepto

“Articulo de procedencia ilicita” / “Redistribucion social

de la cultura de Hollywood”

Ayudame a ayudarte

Frase

“Insinuacion de quien quiere saltarse las reglas porque

los tramites son engorrosos y tardados”

Aceitar la mano

Frase

“Frase de uso comun entre autoridades para ‘ayudar’ a

evadir responsabilidades a los ciudadanos”

Ponerse guapo

Frase

“Variante de ‘mocharse’ o ‘ponerse la del Puebla’ (...)
que viene siendo la sefial disfrazada para anunciarle al
ciudadano que en ese instante se puede aplicar una

transa”

¢Coémo nos

arreglamos?

Frase

“Pregunta frecuente que los automovilistas hacen a los
policias de trénsito al ser detenidos por cometer una
infraccion vial (...) para que el policia perdone la multa

a cambio de” dinero
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Tabla 6b. Algunas definiciones de frases o conceptos, segun el Corrupcionario Mexicano

Herodes: o te chingas

o te jodes

Frase o concepto Categoria Definicion “Corrupcionario”

Con dinero baila el | Frase “... Se usa para sefialar que mediante una ‘gratificacion’

perro se puede obtener lo que se quiera”

Roba, pero salpica/ | Frase “Asi decimos cuando alguien usa de manera incorrecta

No importa que robe, los fondos del erario publico, pero queremos justificarlo

pero que salpique porque igual y nos mojo un chisguete”.

El afio de hidalgo, | Frase “Frase burocratica que se repite cada seis afios y que es

chingue su madre el la sefial de salida para robar de manera descarada antes

que deje algo de que termine el sexenio”

Un politico pobre es | Frase “Frase de un ilustre politico mexicano (...) usada para

un pobre politico explicar su enriquecimiento personal”

Hacerse de la vista | Frase “Ceguera temporal autoinflingida que se presenta

gorda oportunamente cuando presenciamos actos corruptos
que quiza nos convienen”

El que no transa no | Frase “Mito genial (...) que contiene la idea de que en México
avanza robar, saquear y transar son la Unica manera de salir
adelante”

Aquise aplicalaley de | Frase “Brillante aforismo que revela que no hay alternativa

justa a las transas del gobierno o de alguien mas”

Fuente: de elaboracién propia, con base en Legorreta & Rivera (2016)

Por otro lado, Tovar & Zalpa (2011) realizaron una investigacion basada en los dichos y

refranes con respecto de la corrupcion. Este esfuerzo consistio en recuperar la opinion de

una muestra representativa de habitantes del centro de la Republica Mexicana, que

permitio presentar los refranes mas relacionados con el fendmeno de la corrupcion. Al

final se hace un andlisis de los 4 refranes mas aceptados y como afectan en el accionar

del mexicano.
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Tabla 7. Los refranes més relacionados con corrupcion

Dicho o refran

% de personas que lo

relaciona o no con

corrupcion

Si No
El que no transa no avanza 96 4
¢Cémo nos arreglamos? 94 6
Yo puedo mas que tu; dijo el dinero a la justicia 88 12
El dinero abre todas las puertas 85 15
Con dinero baila el perro 84 16
Mas vale tener palancas que dinero 83 17
Cuando el dinero habla, todos callan 82 18
Aunque provenga de manos asquerosas, el dinero siempre huele a | 82 18
rosas
La ley de Herodes: o te chingas o te jodes 82 18
Todo hombre tiene su precio, lo que hace falta es saber cual es 82 18
Ladrdn que roba a ladron, tiene cien afios de perddn 79 21
Mdchate 78 22
El dinero hace bueno lo malo 76 24
Poderoso caballero es don Dinero 76 24
Abogado de ricos, mal de pobres 75 25
La ocasion hace al ladrén 75 25
El dinero no es la vida, pero sin dinero no hay movida 75 25
El gandalla no batalla 74 26
Pdngase la del Puebla 74 26
Péngase guapo 73 27

Fuente: con base en Tovar & Zalpa (2011)

Como se puede observar en ambos estudios, existen frases similares que reflejan a qué

profundidad de la cotidianidad ha llegado el fendmeno de la corrupcion, y que los

mexicanos reconocen como propias. Cabe mencionar que, existe vasta literatura que

sostiene que las organizaciones corruptas promueven los comportamientos corruptos de

los individuos.ss

66 Arellano, David. (2017). Corrupcion como proceso organizacional: comprendiendo la logica de la desnormalizacion de la
corrupcion. Contaduria y administracion, 62(3), 810-826. https://dx.doi.org/10.1016/j.cya.2016.01.005
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El costo social de un acto corrupto es bajo cuando este se encuentra normalizado en la
sociedad. En Mexico la cultura de la corrupcion ha encarnado en su lenguaje que, a pesar
de ser un pais multicultural, se comparte en todas las regiones el pais; que ha trascendido
la barrera del humor y la ironia; y que hace prevalecer los altos niveles de impunidad

social.

Debilidad Institucional

Los agentes se relacionan dentro de un entramado de leyes e instituciones que promueven
0 evitan comportamientos individuales y, aunque estos se den con cierto grado de
independencia, ciertamente se encuentran afectados por la fortaleza o debilidad del
entramado institucional. De manera que, un comportamiento corrupto se vera promovido
o desmotivado en la medida en la que este tenga espacio para la obtencion de un beneficio

personal a costa de la trasgresion del interés publico, las leyes y/o del bienestar colectivo.

A continuacion, se hara un recuento de una serie de datos que podrian corroborar esta
debilidad institucional en Puebla. Para el siguiente analisis se tomaran en cuenta los tres
poderes, el estatus del servicio civil de carrera, el estado de derecho en Puebla y la

participacién ciudadana, entre otras variables.

Control Interno en Puebla. De acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Municipales
y Delegacionales 2017 en Puebla, a nivel municipal, s6lo 143 de los 217 municipios
cuentan con una oficina de drgano interno de control o parecida, sélo el 19% de ellos
tiene esquemas de investigacion, el 40% tiene esquemas de sancién y apenas el 39% de

los municipios dan seguimiento a la evolucién patrimonial (véase tabla).

Con base en los datos del Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema
Penitenciario Estatales 2016, es posible determinar que en la Administracion Publica
Estatal habia un total de 10 oficinas de control interno, con 109 personas adscritas a ellas.
Para 2017 y 2018 se reportaron 11 oficinas de control interno, esta vez con 142 y 125
integrantes respectivamente. En 2019 se registraron 13 Organos de Control Interno con
139 funcionarios adscritos a ellos, los cuales agrupan una serie de entidades,
dependencias, y un total de 43 182 funcionarios publicos. Por lo que se puede observar

que existe un area de oportunidad para garantizar que los 6rganos de control interno
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tengan la infraestructura suficiente. Como se dijo anteriormente, estos conforman el
frente mas importante para la deteccion, investigacion y sancion de faltas administrativas
y hechos de corrupcion dentro de la administracion publica, asi como la promocién de los

valores y la ética dentro del servicio publico.

Tabla 8. El control interno en Puebla 2013-2017

Control interno NUmero de municipios

Afo 2013 2015 2017
Oficina de control interno u homéloga 79 142 143
Realizacion de auditorias 169 134 142
Esquema de sancion a servidores publicos 38 - 86
Esquema de investigacion de servidores publicos | 24 - 41
Registro y seguimiento de evolucién patrimonial | 63 157 84
Andlisis y propuesta de mejoras para los 42 57 71

procesos de trabajo y servicio de las areas

Mecanismos de contraloria social 79 112 83
Otros 8 - 7
No realizan funciones de control interno 12 - 14

Fuente: de elaboracidn propia, con base en datos del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales

realizado por el INEGI.

Imparticion de justicia y seguridad. Por otro lado, en términos de imparticion de justicia,
Puebla contaba en 2016, y también en 2018, con un numero reducido de jueces y
magistrados alcanzando los 1.50 por cada cien mil habitantes en comparacion a nivel
nacional que se cuenta con 3.59, de acuerdo con el indice de Impunidad Global 2018 (Le
Clerq, J. y Rodriguez, G., 2018).

Dentro de este poder existe un gran espacio para el nepotismo, ya que los jueces tienen la
facultad de nombrar y remover funcionarios, de acuerdo con el articulo 97 de la
constitucion.es7 De acuerdo con un estudio de Mexicanos en Contra de la Corrupciény la
Impunidad se revela que en Puebla: se ha dado empleo a 11 parejas intimas de jueces y

magistrados; también a padres y a madres de 13 juzgadores y; por Gltimo, un juez dio

67 Durdn, V., Gonzélez, D & Olmos, R. (s.f.) El poder familiar de la federacion. Mexicanos en contra de la corrupcion y la

Impunidad. Recuperado en: https://contralacorrupcion.mx/web/magistrados/index.html
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trabajo a 8 tios para que ocuparan puestos como secretarios, actuarios y empleados

administrativos.

Cabe mencionar que la mezcla entre crimen organizado y corrupcion ha permitido que
México y Puebla sean terreno fértil para el florecimiento de estos dos grandes problemas,
por lo tanto, es importante también observar el estatus de la seguridad publica. La ENCIG
muestra que solo el 14.7% de la poblacién se siente segura con la policia. Sin embargo,
la policia se ve rebasada por la poblacién, alcanzando una tasa 0.6 policias por cada 1000
habitantes, cuando el promedio nacional alcanza los 0.9 policias por cada 1000 habitantes,
y la recomendacién de la ONU es contar con 1.8 policias por cada 1000 habitantes, es
decir, 1/3 de lo recomendado. Aunado a esto, el salario promedio de un policia es de
$8,081.68

Lo anterior refleja que al menos en cuanto a la infraestructuray el estatus de la imparticion
de justicia y de seguridad, Puebla se ve rebasada por las necesidades de la ciudadania. Lo

que aumenta la probabilidad de que no se castiguen los actos de corrupcion.

Meritocracia vs particularismo. Uno de los puntos clave en el combate a la corrupcién
es el mérito, cualquier pais que la ha abatido tiene alguna politica publica que favorezca
la profesionalizacion, la permanenciay el ascenso de los servidores publicos por criterios
objetivos.ss Sin embargo, en Puebla no existe un Servicio Civil de Carrera, es decir, una
figura legal que permita a los servidores publicos aspirar a un desarrollo profesional
dentro de una dependenciay, de esta forma, especializarse para dar un mejor servicio. En
cambio, se aspira a tener buenas relaciones, como se vio anteriormente en los legados
historicos. De acuerdo con la ENCIG, en Puebla sdlo 13 municipios de 217, cuentan con

un area de profesionalizacién del servicio publico.

68 Direccion General de Investigacion Estratégica. (2018, marzo). Sintesis del Diagnostico Nacional sobre las Policias

Preventivas de las Entidades Federativas. NuUmero 24. Instituto Belisario Dominguez. Recuperado en:
bibliodiaitali |

69 UNAM. (Septiembre, 2019). Diplomado Anticorrupcion y Transparencia [Curso en linea]. Videosesion Dr. Edgar Ortiz

Arellano. Facultad de Ciencias Politicas de la UNAM. Recuperado de:
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Es preciso mencionar que legalmente se encuentra listo para implementarse, pues la Ley
Organica de la Administracion Pablica del Estado de Puebla, en el Articulo 7, considera
la implementacion del Servicio Civil de Carrera, como atribucion del titular del gobierno
estatal. No obstante, a pesar de que se cuenta con un sitio de internet, 7o no se cuenta con
lineamientos vigentes que regulen los procesos de seleccion, contratacion, permanencia

y evaluacion de los servidores publicos de manera integral.

Tabla 9. Los mecanismos de profesionalizacion en el estado de Puebla, 2017 y 2018

Instituciones de la Administracion
Publica Estatal (IAPE)

2017 2018

Total IAPE: 62 | Total IAPE: 68

Elementos de profesionalizacién del personal

Servicio Civil de Carrera - 9
Reclutamiento, seleccién e induccién 11 1
Disefio y seleccion de pruebas de ingreso 1 1

Disefio curricular - -

Actualizacién de perfiles de puesto 11 10
Disefio y validacion de competencias 11 -
Concursos publicos y abiertos para la contratacion 11 -
Mecanismos de evaluacién del desempefio 11 11
Programas de capacitacién 11 11

Evaluacién de impacto de la capacitacion - -

Programas de estimulos y recompensas 11 11
Separacion del servicio - 10
Otros - -

No se sabe 51 57

Fuente: elaboracion propia con base en datos del INEGI, Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y

Sistema Penitenciario Estatales 2017 y 2018.

Actualmente, la institucién encargada de coordinar los esfuerzos de la administracion
publica en materia de profesionalizacion de los servidores publicos es la Secretaria de

Finanzas y Administracion. En este sentido, el Censo Nacional de Gobierno, Seguridad

7w El servicio civil de carrera del estado de Puebla se puede consultar en el siguiente sitio:

http://serviciocivildecarrera.puebla.gob.mx/. Sin embargo, no es claro como son los procesos y mecanismo a través de los

cuéles funciona.
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Publica y Sistema Penitenciario Estatales facilita los elementos de profesionalizacion con
los que cuentan actualmente las instituciones de la administracion publica de la entidad.

Como se puede observar en la tabla 8, la cantidad de IAPES que cuentan con mecanismos
de profesionalizacion es bajo, es decir, el estatus de la profesionalizacion en el estado de
Puebla presenta areas de oportunidad. En primer lugar, s6lo 9 instituciones de la
administracion publica cuentan con un servicio civil de carrera, o de otra manera dicho,
en 2018 en 59 TAPE’s no existian mecanismos de profesionalizacion que permitieran a
los funcionarios publicos depender de si mismos, para su preparacién, desarrollo

profesional y la obtencion de mejores puestos dentro del servicio publico.

En cuanto al reclutamiento, se puede observar que no existen procedimientos claros para
la eleccion de personal. Sélo 1 IAPE en 2017 contaba con un mecanismo similar, esto
aumenta la opacidad y el espacio a la arbitrariedad a la hora de elegir a los funcionarios
publicos que integraran la administracion pablica. Por su parte, se carece de un disefio
curricular que permita buscar los mejores perfiles para puestos especificos. En cuanto a
la formacién continua, también la administracion publica presenta carencias y areas de

oportunidad, puesto que so6lo 11 de instituciones cuentan con programas de capacitacion.

Esto favorece que los procesos de contratacion dentro de la administracion publica 'y en
el resto de los poderes, no se encuentren homologados y no existan: 1) aspiraciones a
desarrollar la carrera laboral dentro de una entidad o dependencia; 2) un servicio publico
de calidad; 3) empate entre las competencias requeridas por las vacantes y los perfiles de

los funcionarios publico; entre otras cosas.

Figura 3. Meritocracia vs Particularismo
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Gobierno electronico. Por otra parte, el uso de tecnologias digitales para mejorar la
gobernanza y reducir los riesgos de corrupcion en los trdmites pablicos ha mostrado ser
una herramienta eficiente. Por ejemplo, Estonia se encuentra en el lugar 18 en el indice
de Percepcion de Corrupcion, debido a que logro que todos sus tramites se realizaran a

través de internet.71

Existen areas de riesgo en la interaccion entre el gobierno y la ciudadania. De acuerdo
con la Encuesta de Calidad e Impacto Gubernamental 2017 (ENCIG), en Puebla s6lo el
2.3% de los tramites se realiz0 en internet. Los trdmites considerados los menos eficientes
y con menor indice de satisfaccion se encuentran en la procuracion de justicia, en la

atencion médica de urgencia y en el registro civil (INEGI, 2017c¢).

Programas sociales. De acuerdo con los Indicadores de Institucionalidad de Programas
Sociales (Transparencia Mexicana & PNUD, 2019), sélo el 27% de estos tiene
mecanismos para la deteccion de duplicidades, el 77% no cuenta con mecanismos para
reducir la dependencia a los apoyos, y el 86% no depuran los padrones. De acuerdo con
esta fuente, las reglas de operacion y la participacion ciudadana, significan areas de

oportunidad. Este tipo de préacticas forman parte de los legados histdricos.

Confianza y corrupcion. De acuerdo con la ENCIG 2017, en Puebla, existe una relacion
directa entre instituciones que inspiran desconfianza y la tasa de prevalencia de
corrupcion. La falta de confianza en las instituciones por parte de la ciudadania desata un
ciclo vicioso facilita la ineficiencia gubernamental, puesto que no promueve la
participacion ciudadana, y con esto carece de una perspectiva fundamental en la
resolucion de problemas publicos, ademas de dotar de cierto espacio para la arbitrariedad
y la corrupcion, puesto que hay menor rendicién de cuentas por parte de la ciudadania.
Lo anterior se puede observar en la seccion de impunidad y el estatus de la denuncia en
Puebla. Por su parte, se puede observar en el grafico 1, donde se presenta que hay una

correlacion entre la percepcidn de corrupcidn sobre una institucion y la falta de confianza.

71 Collera, Virginia. (2018, abril 7). Reportaje: Estonia, el primer pais digital del mundo. El Pais. Recuperado de:

m‘mmﬁmmmmmmﬁw i i =
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Grafico 1. Relacion confianza y corrupcion, percepcion de la poblacion
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Fuente: presentacion “Estadisticas sobre la corrupcion en Puebla”, realizada por
Adrian Franco, noviembre 23, 2018

Tramites gobierno-iniciativa privada. Por otro lado, segun la ENCRIGE el 28% de los
tramites realizados por la iniciativa privada presentaron al menos un problema (INEGI,
2016b). Las principales razones fueron que existen una barrera al tramite y/o asimetrias
de informacion, las principales razones por las cuales las empresas cometen actos de

corrupcion son: agilizar tramites, evitar multas o sanciones, obtener licencias o permisos.

Contratacion publica. En cuanto a contratos publicos, no existe obligatoriedad de realizar
estudios de viabilidad, tampoco una debida regulacion sobre ajustes presupuestales. En
Puebla se puede modificar hasta el 25% del monto presupuestado, mientras que las
mejores practicas internacionales recomiendan que este monto ascienda al 10%. Existe
una falta de informacion para ahondar en los proyectos de asociaciones publico-privadas,
es decir, poca transparencia (COFECE, 2016).

Por otra parte, en la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico
Estatal y Municipal, se establece que es posible Ilevar a cabo modificaciones a la
convocatoria desde su publicacion y hasta tres dias naturales previos a la presentacion y
apertura de proposiciones, lo que representa un reducido margen de tiempo, si es que una

empresa cumple con los requisitos antes de la ultima modificacion.
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Ademas, en la Ley de Obra Publica y Servicios Relacionados con la Misma, los plazos
que se determinan no son distantes, puesto que la convocatoria o las bases de licitacion,
podran ser modificados, en el periodo que corre desde la fecha de su publicacién, hasta
el cuarto dia habil previo al acto de presentacion y apertura de proposiciones. De acuerdo
con Fazekas, Janos & King (2016) en los procesos de licitacion la corrupcion se da previa
al proceso burocrético. Es decir, los participantes o las empresas que se veran favorecidas
por cambios en las convocatorias 0 en los lineamientos de licitacion los conocen
previamente. Dentro de su indice objetivo de riesgos de corrupcion integra este tipo de
modificaciones, tanto aquellas realizadas a los montos de los contratos originales como
aquellas hechas a las convocatorias y, bajo un enfoque de banderas rojas, los califica

COMO riesgosas.

Ademas, un gran problema que se vive en Puebla es el gran listado de requerimientos que
hay que tener para poder entrar en el padron de proveedores del gobierno. Este es un
listado de empresas verificadas y conforma una medida para reducir los riesgos de que el
gobierno sufra un fraude. Sin embargo, algunos de los requerimientos no son
verdaderamente necesarios para entrar en el padron y se ha tornado una practica corrupta
pues estos significan una gran barrera a la entrada y a la competencia, para que el gobierno

pueda contratar a los mejores en la provision de bienes o servicios.

Poder legislativo. En cuanto al poder legislativo, la poblacién lo califica con un 2.6
(INEGI, 2017a), de una métrica de 10. Por otro lado, el Diagnéstico de Parlamento
Abierto,72 las areas de mejora se encuentran en: la informacion presupuestal, ya que no
estd desagregada; los datos abiertos, porque no se facilita la descarga masiva de datos; la
accesibilidad y difusiéon y; por ultimo, no existe un registro sobre regulaciones del

cabildeo o sobre la excusa de diputados en conflicto de interés.

Participacion ciudadana. Es preciso mencionar que en Puebla los mecanismos de
participacion ciudadana son reducidos, segin la Métrica de Gobierno Abierto, Puebla

ocupa el 30° lugar en cuanto a la participacion.7s Puebla mejoré su calificacion general

72 Alianza para el Parlamento Abierto. (2017). Diagnostico de Parlamento Abierto en México 2017. Recuperado en
- i 0 0, i -
73 CIDE & INAL (2019). Métrica de Gobierno Abierto. Recuperado en:
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en 0.17 puntos, es el séptimo estado que mas avanzé en el indice, no obstante, ocupa el
lugar 19 entre los estados de la republica, en la calificacion global de la métrica.

Por su parte, sus posiciones en los subindices son contrastantes, mientras que en el
subindice de transparencia tiene el 4° lugar, en el subindice de participacion ciudadana se
encuentra en el lugar 30, como se dijo anteriormente. Esto quiere decir que, a pesar de
que los sujetos obligados del estado publican su informacién generada, el acceso a esa
informacion es complicado y no es (til para la ciudadania. Sobre este punto cabe
mencionar que, en Puebla el 18% de los sujetos obligados no responde las solicitudes de
acceso que reciben (este porcentaje lo comparte con Querétaro, el promedio nacional es

de 6% de los sujetos obligados).

Tabla 10. Métrica de Gobierno Abierto

Indice Resultados Resultados 2019 Cambio
2017

Indice de Gobierno Abierto 0.34 0.51 0.18 4@

Subindice de Transparencia 0.41 0.55 014 4@

Subindice de Participacion | 0.28 0.47 0.19 4

Ciudadana

Fuente: De elaboracion propia, conbase en INAI & CIDE (2019)

Estado de derecho en Puebla. De acuerdo con el indice de Estado de Derecho a nivel
estatal, Puebla se encuentra en el lugar 28 de 32 estados, lo que indica un escaso grado
de adhesion al estado de derecho. Este indice, realizado por The World Justice Project, se
compone de 8 factores: limites al poder; ausencia de corrupcién; gobierno abierto;
derechos fundamentales; orden y seguridad; cumplimiento regulatorio; justicia civil y;
justicia penal. En la mayoria Puebla se encuentra en los altimos lugares, por debajo de la
mitad, excepto en el factor de cumplimiento regulatorio que mide si la normativa y las
regulaciones se aplican de manera efectiva, sin influencias indebidas y con respeto al

debido proceso en los procedimientos administrativos.

Las conclusiones que se pueden extraer de este indice son: que en Puebla el sistema de
pesos y contrapesos no es suficiente para controlar y responsabilizar a los que gobiernan;
por otro lado, se indica que existe un alto grado de corrupcion; por su parte, se puede
deducir que tampoco cuenta con los mecanismos para empoderar a los ciudadanos e
incentivar su participacion en las decisiones importantes de la administracion pablica; en

otro orden de cosas, concluye que Puebla cuenta con un pobre sistema de gobernanza que
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garantice los derechos fundamentales; tampoco el estado es eficiente a la hora de
garantizar el orden y la seguridad de los gobernados; y por Gltimo, cuenta con sistemas
de justicia civil y penal poco eficientes que permitan el facil acceso a mecanismos

pacificos y efectivos para resolver sus controversias civiles y penales.74

En conclusion, Puebla tiene debilidades institucionales que promueven una baja calidad
en las decisiones conscientes o inconscientes de las personas de todos los niveles y
ambitos. La impunidad legal, pero también la impunidad social, determina y facilita la
creacion de espacios de discrecionalidad, donde la complicidad florece, y esto favorece
la permanencia de la corrupcién lo que disminuye la confianza y la eficiencia en el
gobierno, pero también en la ciudadania como medio impulsor de transformacion y

renovacion.

74 World Justice Project. (2019). indice de Estado de Derecho en México 2018: Perspectivas y experiencias en los 32 estados

del pais. World Justice Project. Recuperado de:
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Capitulo V. ElI combate anticorrupcion en Puebla,

prospectivas tecnolodgicas y una propuesta de politica publica

De acuerdo con lo analizado hasta ahora, se puede concluir que la corrupcion es un tema
complejo y un fendmeno que se alimenta de muchos factores, pero se puede desentrafar
y llegar a la raiz. Estos factores suceden y confluyen para crear un sistema de incentivos
que alimentan al circulo vicioso de la corrupcion, en todas las dimensiones (desde la
moral hasta la econémica), en la mente de cada persona y que generan una disonancia en
su manera de pensar y actuar. En México y en Puebla, la situacion es preocupante, su
relacion con la inseguridad ha llegado a niveles que dafian al estado de derecho de una
manera profunda. No obstante, tanto el estado mexicano como el poblano han llevado a
cabo algunos esfuerzos en el combate anticorrupcion; sin embargo, es preciso decir que

probablemente sean esfuerzos mal enfocados y peor implementados.

Estos esfuerzos toman mayor fuerza en 2015, cuando se crea el Sistema Nacional
Anticorrupcién con la emision de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion
(LGSNA), y de acuerdo con las reformas constitucionales y la emision de otras nuevas
leyes (véase la tabla 11),75 se crea un entramado legal que permitiria al pais tomar un
cauce mucho mas serio en esta materia. Cabe mencionar que, antes de este esfuerzo no
existia alguna entidad gubernamental dedicada a combatir a la corrupcion desde una

vision de sistema, y los Unicos esfuerzos para lograrlo eran aislados (Ethos, 2018).
Es por esto que, se crea el SNA, que de acuerdo con la LGSNA, su principal objetivo es:

“...establecer principios, bases generales, politicas publicas y
procedimientos para la coordinacién entre las autoridades de todos los
6rdenes de gobierno en la prevencion, deteccion y sancion de faltas
administrativas y hechos de corrupcion, asi como en la fiscalizacion y
control de recursos publicos. Es una instancia cuya finalidad es

establecer, articular y evaluar la politica en la materia” (LGSNA, 2015).

75 (CPC, 2018b)
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Tabla 11. Resumen de leyes nuevas y reformadas en 2015.

Ley General del SNA Nueva Establece que sea un Comité Coordinador el que dirija el SNA.
Integra a cinco individuos para formar un Comité de Participacion
Ciudadana. Establece el Sistema Nacional de Fiscalizacion. Crea la
Plataforma Digital Nacional.
Ley General Nueva Enlista las obligaciones que deben cumplir los funcionarios publicos.
Responsabilidades Establece las sanciones para servidores publicos y particulares que
Administrativas incurran en actos de corrupcion. Obliga a los servidores publicos a
presentar sus declaraciones: fiscal, patrimonial y de intereses.
Ley Organica del Tribunal NIV Se transforma al Tribunal en una institucién auténoma. Establece al
Federal de Justicia Tribunal como responsable de sancionar las faltas administrativas
Administrativa graves.
Ley de Fiscalizacion y BNIEVED Ordena la vigilancia de las operaciones que se realizan con los recursos
Rendicion de Cuentas de la publicos federales a través de la Auditoria Superior de la Federacion
Federacion (ASF). Instruye la publicacion de los informes de fiscalizacion a través
de la ASF. Establece que se remitan a la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupciéon (FECC) y al Tribunal Federal de Justicia
Administrativa (TFJA) los asuntos por probables delitos o faltas de
servidores publicos y privados para que sean sancionados.
VA0 o1l BRG ERRER Reformada  Dota nuevamente a la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) de la
administracion Publica facultad de vigilar a la Administracion Pablica Federal (APF) a través
Federal de sus Organos Internos de Control, los cuales se encuentran en las
dependencias y entidades federativas. Se establece que la SFP investiga
las conductas de los servidores publicos de la APF que puedan constituir
responsabilidades administrativas, sanciona aquellas que sean no
graves, presenta ante el TFJA las que sean graves y denuncia ante la
FECC los posibles delitos identificados.
o elnenieee el B Reformada  Establece la Fiscalia Especializada en delitos relacionados con hechos
Procuraduria General de la de corrupcion, la cual investiga y persigue los delitos en la materia.
Republica
Cddigo Penal Federal Reformado Define y esclarece en qué consisten los delitos de corrupcion.
Contempla las sanciones a funcionarios publicos o privados que

cometan delitos de corrupcion.

Fuente: de elaboracion propia, con base en Ethos (2018)
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ElI SNA es un mecanismo gubernamental que crea un espacio legal en el cual las distintas
autoridades de los tres ordenes de gobierno, que ya contaban con la responsabilidad de
velar por la rendicion de cuentas y el combate a la corrupcion (y eran parte de esos
esfuerzos aislados); se coordinen para crear mecanismos de colaboracién, con el objeto
de trabajar eficazmente en términos de prevencidn, investigacion, deteccion y sancion de
las faltas administrativas o hechos de corrupcidn, en el servicio publico (Ethos & USAID,
2018).

Es preciso mencionar que, el SNA esta integrado por: un Comité Coordinador, un Comité
de Participacion Ciudadana, un Comité rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion y los
Sistemas Locales Anticorrupcion. Por otro lado, el SNA construyd desde 2017 una
propuesta politica anticorrupcion sélida y robusta,7e que el 23 de abril de 2019 se presentd
ante el Comité Coordinador en la segunda sesion ordinaria del mismo afio, para ser
revisada, y enriquecida por los titulares de las instituciones miembro del CC.77z Misma

que se aprueba hasta el 29 de enero de 2020.78

Sistema Estatal Anticorrupcion de Puebla

Funcionamiento

Al igual que su homdlogo nacional, el Sistema Estatal tiene por objeto establecer
principios, bases generales, politicas publicas y procedimientos para la coordinacién entre
los entes publicos en la investigacion, prevencion, deteccion y sancion de faltas
administrativas y hechos de corrupcién, asi como en la fiscalizacion y control de recursos
publicos. Como su nombre lo indica, no es un ente, sino que conforma un marco legal

para la coordinacion de esfuerzos institucionales y de la sociedad civil.

La Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Puebla, al igual que la Ley General,

establecid un conjunto de figuras legales y un proceso para la construccién de politicas

76 CPC Nacional. (2019). Propuesta: Politica Nacional Anticorrupcion. Sistema Nacional Anticorrupcién. Recuperado de:

77 Camacho, Fernando. (Abril 23, 2019). Politica; Comité de Participacion Ciudadana presenta iniciativa anticorrupcion. La

Jornada. Recuperado de:

78 https://lwww.sesna.gob.mx/politica-nacional-anticorrupcion/
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integrales, que permitieran el cumplimiento de los objetivos del SEA. De esta forma, se

crean dos figuras colegiadas:

e Comité Coordinador Estatal (CCE)
e Comité Estatal de Participacion Ciudadana (CEPC)

Asi mismo, se crearon dos figuras de perfil técnico-consultivo con el objetivo de

coadyuvar en los objetivos de los dos comités anteriores:

e Comision Ejecutiva (CE)

e Secretaria Ejecutiva (SE)

Figura 4. Sistema Estatal Anticorrupcion de Puebla

Comité Comité de Estatal
Coordinador Participacion Ciudadana
Estatal (CEPQ)

(CCE)

Comision
Ejecutiva
(CE)

Secretaria
Ejecutiva
(SE)

Secretario
Técnico
(5T)

Fuente: de elaboracion propia, con base en la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Puebla

Comité Coordinador Estatal (CCE)
Es la instancia responsable de establecer mecanismos de coordinacion entre los
integrantes del SEA. Sus integrantes son:

1. Representante del Comité Estatal de Participacion Ciudadana (CEPC)

2. Titular de la Auditoria Superior del Estado de Puebla (ASEP)

3. Titular de la Fiscalia Especializada de Combate a la Corrupcion del Estado de

Puebla (FECCEP)
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4. Titular de la Secretaria de la Contraloria del Estado de Puebla (SCEP)
Representante del Consejo de la Judicatura (CJEP)

6. Presidente del Instituto de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y
Proteccion de Datos Personales del Estado de Puebla (ITAIPUE)

7. Presidente del Tribunal de Justicia Administrativa (TJA)

Por otro lado, sus principales atribuciones son:
e Coordinar las acciones del SEA.
e Através de las organizaciones del SEA: prevenir, investigar y sancionar las faltas
administrativas y los actos de corrupcion.
e Proponer y evaluar las politicas publicas anticorrupcion y de fiscalizacion de

recursos.

Figura 5. Integrantes del Comité Coordinador Estatal

Representante
del Comité
Estatal de
P(a:iI’EI*;;[;aac;:n Titularde la
Presidente del Fiscalia

Especializada de
Combate ala
Corrupcidn del
Estado de
Puebla

Tribunal de
Justicia
Administrativa

Presidente del E
Instituto de

Transparencia,
Accesoala
Infarmacion Poblica y
Proteccién de Datos

Titular de la
Secretaria de
la Contraloria
del Estado de
Puebla

Personales del
Estado de Puebla

Titular de la

Representante Auditoria
del Consejo de Superior del
la Judicatura Estado de

Puebla

Fuente: de elaboracion propia, con base en la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Puebla

Comité Estatal de Participacion Ciudadana (CEPC)

Designado por la Comisién de Seleccién del CEPC, establecida por el Honorable
Congreso del Estado, e integrada por nueve personas quienes convocan a académicos,
investigadores y sociedad civil para proponer a cinco ciudadanos destacados por su
contribucion en temas de transparencia, rendicién de cuentas y combate de la corrupcion.

Sus principales atribuciones son:
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e Aportar la vision ciudadana al SEA.

e Ser el vinculo entre sociedad civil y academia.

e Promover la participacion ciudadana.

e Proponer politicas pablicas y mejorar la Plataforma Digital Estatal, asi como los

mecanismos de quejas y denuncias.

Figura 6. Integrantes del Comité de Participacion Ciudadana de Puebla

Francisco

. wii ¥ { José
Javier Comite Alejandro
Mariscal

Magdaleno Estatal de GRl;i)l/leé:
Participacion
Civdadana

(CEPQ)

Maria del
Carmen
Leyva
Bathory

Daniel
Alejandro
Valdés
Amaro

Fuente: de elaboracién propia, con base en la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Puebla y
la informacién del CPC

Secretaria Ejecutiva (SE)

La SE es un érgano descentralizado, no sectorizado, con personalidad juridica y tiene
autonomia técnica y de gestion, ademas funge como apoyo técnico y de insumos del CCE.
El titular de la Secretaria Ejecutiva es un Secretario Técnico, seleccionado mediante un

proceso establecido en la ley. Sus principales atribuciones son:

e Realizar estudios en materia de prevencion y deteccion de actos de corrupcion, asi
como de fiscalizacion.
e Administrar los sistemas electronicos que establezca el CCE.

e Ejecutar los acuerdos y resoluciones del CCE.
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Figura 7. Secretaria ejecutiva

Comision
Ejecutiva
(CE)

Secretaria
Ejecutiva
(SE)

Secretario
Técnico

Organo
Interno

Fuente: de elaboracidn propia, con base en la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Puebla

Comision Ejecutiva (CE)
Tiene a su cargo la generacion de insumos técnicos para el CCE. Sus principales
atribuciones son formular las propuestas al CCE en materia de:
» Prevencion, control y disuasion de actos de corrupcion, fiscalizacion y
control de los recursos publicos
* Metodologia para medir y dar seguimiento al fendmeno de corrupcion a
través de indicadores
* Informes de las evaluaciones a politicas publicas en materia
anticorrupcion
» Informe anual de los avances y resultados de los ejercicios y programas

* Recomendaciones no vinculantes para las autoridades

Figura 5. Conformacion de la Comision Ejecutiva

Integrantes del
CEPC excepto el
presidente (4)

Comision
Ejecutiva
(CE)

Secretario
Técnico
(ST)

Fuente: de elaboracidn propia, con base en la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Puebla
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Secretario Técnico (ST)

Es propuesto en terna por el CEPC y designado por el 6rgano de gobierno de la Secretaria
Ejecutiva. Por su parte, es encargado de dirigir las areas que conforman el organismo y
ejercer el presupuesto. Cuenta con un Organo Interno de Control designado por la
Secretaria de la Contraloria del Estado de Puebla. Las areas que coordina el Secretario

Técnico son:

e Unidad de Riesgos, Evaluacion y Politicas Publicas

e Unidad de Servicios Tecnoldgicos y Plataforma Digital
e Direccion de Administracion

e Direccion de Asuntos Juridicos

e Direccion de Vinculacion Interinstitucional

e Direccion de Transparencia

e Direccion de Apoyo Ejecutivo y Seguimiento de Acuerdos

Retos y oportunidades

Cabe resaltar que, tanto el Sistema Nacional Anticorrupcién como los Sistemas Locales
Anticorrupcion, se encuentran en proceso de implementacion. De acuerdo con el SNA, 79
hay 3 estados que no cuentan con una armonizacion legislativa completa: Baja California,
Campeche y Nuevo Leon. Por su parte, hay 5 estados en los que las instancias que
conforman a los Sistemas Locales no se encuentran establecidas: Ciudad de México,
Chiapas, Baja California Sur, Baja California y Morelos; esto ultimo significa que faltan
algunos nombramientos de los integrantes de los Comités Coordinadores o la creacion de

otras instancias como la Fiscalia Especialidad en Combate a la Corrupcion.

Dentro de este contexto, Puebla se encuentra avanzado. De acuerdo con el seguimiento
que hace el Observatorio de la Corrupcion y la Impunidad,so cuenta con todo el andamiaje

legal e institucional para funcionar desde el 19 de enero de 2018, cuando se efectud el

79 Para mas informacion sobre el seguimiento de los Sistemas Locales Anticorrupcion  véase:
go OCI. (2019). Sistemas Locales Anticorrupcion [Base de datos]. Recuperado de: https://oci.juridicas.unam.mx/detalle-

- - i i% 0,
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nombramiento del Secretario Técnico. Cabe mencionar que fue de los primeros Sistemas

Locales en estar completos y en entrar en funcionamiento.s:

Sin embargo, el tema anticorrupcion presenta muchos retos y la implementacion se ha
visto entorpecida por la falta de voluntad politica y la falta de empuje ciudadano, ademas
de una fuerte injerencia politica en la designacion de puestos clave en su implementacion
y, sobre todo, en la eleccion de los miembros del Comité de Participacion Ciudadana,
generando relaciones de poder y de dependencia politica en ellos.s2Todos estos temas
estan vinculados con el sistema de incentivos producido por los circulos viciosos de

corrupcion.

Por otro lado, a nivel municipal el reto se percibe aun mas complicado. La
implementacién de un sistema anticorrupcion municipal, aunque seria la fuente de un
combate directo y eficiente, resultaria de aplicacion muy compleja, debido a la gran
diversidad de niveles socioecondmicos, con tan solo decir que Puebla se encuentra entre
los 5 estados més desiguales,sz aunado a una pluralidad de culturas e ideologias. Puebla

cuenta 217 municipios, cada uno con autonomiay con un nivel de gobernabilidad distinto.

Tanto el Sistema Nacional como el perteneciente a Puebla, se encuentran en el proceso
de establecer una politica nacional y estatal anticorrupcién. En ambos existe un esfuerzo
ciudadano, que busca establecer los lineamientos para el combate anticorrupcion.
Particularmente, la politica presentada por el Comité Estatal de Participacion Ciudadana
(CPC, 2018a) sin embargo, esta carece de un diagnostico exhaustivo de la situacion que

vive el estado.

81 Idem.

82 Ademas, se percibe al Comité de Participacion Ciudadana como un contrapeso “morenovallista”, ya que la mayoria de sus
integrantes participaron como funcionarios publicos en el periodo en el que Rafael Moreno Valle fue gobernador de Puebla.
Garcia, Alejandro. (Octubre 24, 2019). “Cargan los dados” para incorporar a morenovallista al sistema estatal anticorrupcion.
La Jornada de Oriente. Puebla, Cuautitlan.

83 UPAEP. (s.f.). Desigualdad: Puebla, estado que mas la tiene en el pais: UPAEP y CEEY. UPAEP. Recuperado de:
https://lwww.upaep.mx/ciie/index.php/noticias1/183-desigualdad-puebla-estado-que-mas-la-tiene-en-el-pais-upaep-y-ceey
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Los retos mas importantes son: establecer una politica estatal anticorrupcion,
implementar un servicio civil de carrera, fortalecer el control interno e, incentivar la

participacién ciudadana. Temas pendientes y que no terminan de consolidarse.

Innovaciones y tecnologias emergentes con impacto en el combate
anticorrupcion

El gobierno se ve rebasado por las demandas sociales, ain més en la confrontacion contra
un problema tan complejo como la corrupcion. No obstante, de acuerdo con Aguilar
(2012), el:

“gobierno sigue siendo una instancia necesaria y potente, pero gobernar
es una actividad en la que los recursos y las acciones de gobierno son
insuficientes y requiere de actores extragubernamentales para cumplir

sus funciones publicas y crear un futuro social de prosperidad”.

Esto quiere decir que, la colaboracion y cooperacion entre los distintos actores

involucrados en un problema publico, es indispensable.

La naturaleza transversal de este fendmeno implica muchos involucrados y la
coordinacion puede representar un problema importante. De esta forma, es esencial
replantear la interlocucién intergubernamental, ciudadana y de gobierno-sociedad, a
través del uso de innovaciones tecnolégicas y sociales que pudieran contribuir en este
objetivo, ya que son herramientas Utiles. Algunas de ellas son: la mineria de datos, los

bonos de impacto social, el blockchain e, incluso, el ingreso basico universal.

Es preciso mencionar que este uso de tecnologias emergentes esta generando las
condiciones ideales para transformaciones profundas en el gobierno y en la sociedad, su
estructura y su funcionamiento. ElI Crowdlaw Catalog de la organizacién internacional
GovLab,ss es un repositorio de mas de 100 iniciativas ciudadanas y/o gubernamentales
que en distintas partes del mundo utilizan alguna(s) de las tecnologias mencionadas, para

integrar politicas pablicas o soluciones colectivas, a partir de la colaboracion y

84 Para més informacion visite el catalogo en la siguiente direccion: https://catalog.crowd.law/about.html#catalog
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coordinacioén de los diversos actores involucrados. Dentro de estos, México cuenta con
algunos esfuerzos importantes, como el movimiento ciudadano 3de3, sin embargo, son

reducidos y ninguno se ha realizado en Puebla.ss

Por otra parte, conceptos como la innovacion social y el gobierno abierto, estan
modificando y facilitando la gobernanza, es decir, la manera en la que se relacionan y se
vinculan los agentes clave, desde gobiernos y empresas, hasta organizaciones civiles y

ciudadanos.

Un ejemplo de lo anterior es la solucién ciudadana de crowdsourcing y de inteligencia
colectiva que ayuda a identificar la corrupcion: “I paid a bribe” (“'Yo pagué un soborno”).
Este es un sitio de internet con aplicacion movil que se alimenta de experiencias tanto
negativas como positivas, como lo es el pago de sobornos o una buena atencion por parte
de la policia. Esta iniciativa ha tenido un gran nimero de interacciones (méas de 193 mil
reportes, en mas de mil ciudades en su mayoria en la India) y ayuda a concientizar a la
gente, modificar su manera de pensar y de reaccionar ante una situacion similar. Es por
esto que, tomar en cuenta ciertas tecnologias emergentes para el combate anticorrupcion,

significa un punto de partida esencial.ss

Por ultimo, la participacién ciudadana es sustancial dentro de una democracia porque
modera y controla el poder de los politicos, es el mecanismo mas efectivo de rendicion
de cuentas y, gracias a ella, la sociedad se hace escuchar en la toma de decisiones
(Azucena, 2015). Una de las innovaciones antes mencionadas para solucionar este
problema, puede ser el desarrollo e implementacion del Ingreso Basico Universal, que se
ha comprobado, aumenta el involucramiento de los ciudadanos en los procesos electorales
y democraticos. A continuacion, se describen algunas de las innovaciones tecnoldgicas
con mas alto nivel de disrupcién politica, y se terminara esta seccién con una propuesta

de combate a la corrupcion mediante el incentivo de la participacién ciudadana.

85 Las transformaciones del gobierno son importantes en términos democraticos, sin embargo, China ha utilizado el desarrollo
tecnolégico como una pieza clave en la instauraciéon de un gobierno socialista moderno y autoritario

https://www.technologyreview.com/s/611815/who-needs-democracy-when-you-have-data/

8s Para mayor informacion, visite: http://wwwv.ipaidabribe.com/#gsc.tab=0.
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Blockchain

El blockchain es una creciente lista de bloques de informacion, encadenados unos con
otros en orden cronoldgico, ademas se encuentra distribuida, descentralizada y disponible
para todos los usuarios.s7 Don & Alex Tapscott, en su libro Blockchain Revolution,
describen a la tecnologia blockchain como un archivo digital incorruptible de
transacciones econdmicas; que puede ser programado para registrar no sélo transacciones
financieras, sino virtualmente todo lo que conlleve valor, ademas de que éstas no
requieren de la validez de alguna autoridad nacional o internacional, para ser confiables

y auténticas.ss

De acuerdo con Subira (2018), esta tecnologia no es nuevay fue ideada en 1991 por Haber
& Stornetta,ss cuando se preguntaron sobre como la tecnologia iba a certificar el origen
y/o ultima modificacion de un documento digital. Mas adelante en 2009, Satoshi
Nakamoto (pseudénimo de la persona o grupo de personas que desarrolld esta
tecnologia), publico un articulo llamado “Bitcoin: A Peer-to-Peer Electronic Cash

System” y lanz6 la primera criptomoneda, el Bitcoin.

Sin embargo, la tecnologia inmersa dentro de las criptomonedas, al igual que éstas,
contienen un potencial de transformacién de la sociedad muy alto.s0 La adaptabilidad del
Blockchain, le ha permitido permear en otras areas de conocimiento y de préactica. En
2018, de acuerdo con el estudio “Blockchain for Social Impact: Moving Beyond the
Hype” realizado por el Centro de Innovacion Social de Stanford, esta tecnologia ha
encontrado innovaciones en sectores que van desde la agricultura, la energia y el medio

ambiente, hasta la identidad digital, la gobernanza y la democracia.

El blockchain funciona de la siguiente manera: se realiza una transaccién, ya sea

econdmica o de informacién; después de esto, se le asigna un nombre Unico e irrepetible

87 Rosic, Ameer. (Marzo 1, 2019). What is Blockchain Technology? A Step-by-Step Guide For Beginners. Blockgeeks.
Recuperado de: https://blockgeeks.com/guides/what-is-blockchain-technology/

g8 Tubira, Telmo. (Diciembre 2, 2018). Blockchain for Dummies. Medium. Recuperado de:

89 El articulo original se puede encontrar en la siguiente direccion: https://www.anf.es/pdf/Haber_Stornetta.pdf

90 Este estudio hace un andlisis a 193 organizaciones que en 2018 se encontraban realizando proyectos aventajandose de la

tecnologia Blockchain. Disponible en:
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a ese bloque especifico, mediante un hash criptografico;e1 luego, el nombre y la
informacion contenida en el bloque se encontraran en el siguiente blogque de informacion,
y asi sucesivamente. Es preciso mencionar que existe un protocolo de validacion de
transacciones, mismo que se tiene que cumplir con el visto bueno de todos los usuarios

ante una nueva transaccion, cada transaccién crea un nuevo bloque.

De esta manera, se crea una cadena de transacciones que es transparente, ya que puede
ser vista por todos los usuarios; descentralizada, porque necesita la validaciéon de todos
los usuarios; e incorruptible, porque cualquier modificacion tendria que sobrepasar los

dos puntos anteriores.

Para concluir, esta tecnologia sera disruptiva en la manera de gobernar, desde las compras
publicas hasta las elecciones, todo es informacion y puede ser adaptada a esta. En cuanto
al combate ante la corrupcién, esta puede ayudar a complicar de manera importante los
actos corruptos, al aumentar las probabilidades del costo del crimen y la probabilidad de
ser descubierto, ademés de visibilizar de una manera mas répida y eficiente el actuar

gubernamental, y con esto facilitar su seguimiento y la rendicion de cuentas.

Big data

Por su parte, el Big data o la mineria de datos, es una tecnologia que tiene como principal
objetivo la sistematizacion de la extraccion de grandes cantidades de datos, lo que permite
procesar incontables cantidades de informacion, y llegar a conclusiones méas precisas.
Cuenta con 3 caracteristicas principales: el volumen, la variedad y la velocidad. La
primera caracteristica hace referencia al gran volumen de datos que se pueden procesar

mediante los algoritmos elaborados para este proposito.

La segunda hace referencia a la variedad de datos que se pueden procesar, que van desde
video, audio e incontables sensores digitales, hasta sistemas GPS y textos. Por Gltimo, la

velocidad de respuesta para lograr obtener la informacion correcta en el momento

91 El hash criptografico es un algoritmo que nombra un input nuevo de informacién, es decir un bloque de informacién con
una serie alfanumérica. Un ejemplo es:
“Hola” = “b221d9dbb083a7f33428d7c2a3c3198ae925614d70210e28716ccaa7cd4ddb79”. Para mas informacion
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requerido.s2 ES por lo anterior que esta tecnologia ha permeado demasiado rapido como
tecnologia base para areas como el marketing, la economiay, en este caso, los indicadores

de corrupcion.

De acuerdo con Fazekas, Janos & King (2016), la corrupcion es un fenémeno dificil de
medir, dada su complejidad y tendencia a ocultarse. No obstante, la novedad de la
definicion de la corrupcién como problema mundial en la Gltima década del siglo pasado,
ha permitido el desarrollo y evolucién de distintos tipos de indicadores que se han

perfeccionado con el tiempo.

Existen tres tipos de indicadores: aquellos que se alimentan de encuestas; por otro lado,
estan los que consisten en analisis legales e institucionales y; por ultimo, aquellos que
utilizan el Big Data o mineria de datos, para identificar riesgos de corrupcion. Las
encuestas pueden componerse por encuestas de percepcién o de victimizacién, sin
embargo, los indicadores que se basan en este tipo de insumo son los mas precarios y
menos descriptivos de la realidad, ya que basan su informacién en la percepcion de la
poblacidn, a pesar de que las preguntas incluidas en las encuestas traten la victimizacion,

siempre se estara a expensas de la veracidad de las respuestas (Fazekas, 2017).

Por su parte, aquellos indicadores basados en analisis legales e institucionales suelen ser
demasiado especificos, lo que dificulta obtener un resultado agregado y comparable entre
regiones o paises, a pesar de esto son Utiles para realizar e identificar areas de oportunidad

en regiones e instituciones especificas.

Por ultimo, aquellos indicadores que se componen de la mineria de datos constituyen un
importante acercamiento al desarrollo de indicadores de corrupcion objetivos. Esto es asi,
debido a que la mineria de datos permite el procesamiento de bases de datos con un gran
volumen de informacién, con una amplia variedad de tipos de datos, y a una velocidad

importante.

92 Barranco, Ricardo.  (Junio 18,  2012). ¢Qué es Big Data?. IBM.  Recuperado  de:
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Funciona mediante algoritmos que permiten procesar informacion al mismo tiempo que
catalogarla. Estos indicadores estan compuestos por variables que se pueden presentar
como “banderas rojas”. Ha encontrado su aplicacion mds inmediata en los procesos de
compra publica, donde se evaluan contratos publicos y se identifican riesgos de
corrupcion en estos, en variables como: publicacion de la convocatoria; el tiempo
transcurrido entre convocatoria y asignacion del contrato; tipo de procedimiento;
complejidad de requisitos; modificaciones al contrato y; incrementos en la cantidad

asignada en el contrato, etc.

Esta tecnologia, tiene un gran potencial para irrumpir en los indicadores de corrupcion, y
convertirlos en objetivos. Indicadores que permitan identificar las fallas en una cierta
institucion, en un pais, con una base sélida y eficiente para proponer mejoras técnicas y
precisas en contra de la corrupcion, en tiempo real. Ademas de que, el uso de esta

tecnologia facilitaria la posibilidad de descubrir los actos de corrupcion mas grandes.

Ingreso Basico Universal

El ingreso bésico universal es una propuesta con cierta antigliedad, puesto que las
primeras referencias a él datan del libro “Utopia” escrito por Toméas Moro en el siglo
XVI, donde relata una sociedad donde cada persona recibe un ingreso garantizado.ss Sin
embargo, toma fuerza en los Ultimos afios dada la amenaza de desplazamientos masivos

de trabajo “reemplazables” por la automatizacion.

Este es uno de los problemas méas importantes a los que se enfrenta la sociedad en esta
época,94 ya que a pesar de la creacion de nuevos tipos de trabajo, la rapidez de la
adaptacion de la mano de obra no se equipara a los cambios abruptos en las necesidades
de las empresas ni industrias mas productivas, de tal manera que existe una gran parte de
la poblacién que no se podréa integrar a los mercados laborales, no seria aatrevido decir

que incluso en este momento se esta desactualizando del futuro.es

93 Covert, Brice. (Agosto 15, 2018). Economic policy; What money can buy. The Nation. Recuperado de:

94 The World Bank. (2019). World Development Report 2019: The changing nature of work. The World Banck. Recuperado
de: https://www.worldbank.org/en/publication/wdr2019
95 La Duke, Phil. (Abril 23, 2019). Robots Are Stealing Our Jobs Etrepreneur. https://www.entrepreneur.com/article/332468
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Por su parte, esta misma innovacion social que ha encontrado sus casos de éxito en Alaska
y algunas poblaciones de Africa,s también ha penetrado diversas areas de conocimiento.
Una de las cuales es la democracia y la ciencia politica, pues uno de los argumentos
importantes a favor de esta compleja propuesta es que deriva en un mayor cCompromiso

ciudadano.

De hecho, ciertos estudios de seguimiento al Ingreso Basico Universal llevado a cabo en
Alaska, y algunos experimentos similares en Carolina del Norte, han comprobado
cambios de personalidad en los hijos de los beneficiarios, por ejemplo: conciencia y
bondad, y en Gltima instancia, esto conlleva a un mayor nivel de involucramiento en los
procesos democréaticos (Santens, 2018). Todo lo anterior se da gracias al aumento en el
nivel de vida, al mejoramiento de los ambientes familiares y los niveles de educacién a

los que las generaciones siguientes pueden alcanzar.

Visto desde otra perspectiva, todo recae en la libertad que puede significar tener un
ingreso que permita satisfacer las necesidades basicas. Aunque resulta una propuesta
sumamente controversial, fue y es apoyada por representantes de muy distintas escuelas

de pensamiento, posturas politicas y partidos politicos.s7

Esta innovacion social, estandarte de la campafia presidencial de EUA del democrata y
emprendedor Andrew Yang,9s sin duda tomara aun mas popularidad dada la urgencia de
nuevas soluciones. Por su parte, tiene un gran potencial de ser solucion a los problemas

de distribucion equitativa de la riqueza.

Por ultimo, y mas importante, esta innovacion tiene el potencial de incentivar la

participacién ciudadana en los procesos democraticos y definitivamente modificara la

96 Kingma, Luke. (s.f). Universal Basic Income: The answer to automation?. Futurism. Recuperado de:
Jfuturi . . -basic-i i § .

97 Wikipedia.  (Noviembre 13, 2019). List of advocates of basic income. Recuperado de:

98 Yang, Andrew. (2019). What is the freedom dividend?. Recuperado de: https://www.yang2020.com/what-is-freedom-
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gobernanza; ademas de que ayudaria a lograr un mayor sentimiento de colectividad,

mejorar los niveles de confianza y compromiso en la sociedad.

Bonos de Impacto Social (BIS)

Para terminar con esta seccion de innovaciones tecnoldgicas y sociales, es importante
abordar también los Bonos de Impacto Social. Los BIS son un modelo de financiamiento
innovador que parten de una alianza publico-privada que logra hacer rentable los
proyectos sociales, asi como sus niveles de eficiencia y eficacia, ademas de promover la
colaboracion entre distintos actores como lo son: el sector publico, el sector privado y el
sector social (Instiglio, 2017). Actualmente, existen 137 bonos de impacto que significan
alrededor de $440 millones de ddlares, mas de 69 se encuentran en etapa de desarrollo y

alcanzan un 1,711, 130 de vidas impactadas.so

Consiste regularmente en un contrato con base en resultados que involucra a un promotor
de resultados, 0 sea, un inversionista 0 un conjunto de inversionistas; prestadores de
servicio o proveedores de productos (por ejemplo: organizaciones sin fines de lucro o
empresas sociales); un evaluador externo y ajeno a los involucrados; y a un pagador de

resultados que suele ser alguna entidad gubernamental (Ethos & Brookings, 2017).

El Bono de Impacto Social funciona regularmente de la siguiente manera: en primer lugar,
se firma un contrato entre los involucrados mediante el cual se acuerda lo siguiente:
a) la suma que se invertira en el proyecto con un sentido social y la tasa a la que se
prestara;
b) los resultados esperados; y

c) el periodo que tomara la realizacion del proyecto y la obtencion de los resultados.

Figura 6. Funcionamiento del Bono de Impacto Social.

99 Este dato se puede encontrar en la siguiente direccion electronica: https://sibdatabase.socialfinance.org.uk/
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Después de esto, el capital destinado por el inversionista se inyecta directamente en la
operacion del prestador de servicios o proveedor de productos, de tal manera que, este
altimo —comunmente, una organizacion sin fines de lucro experimentada en su campo—
tiene dinero suficiente para lograr los objetivos preestablecidos. Terminado el periodo
previamente acordado, el evaluador externo tiene la tarea de recolectar informacion sobre

el proyecto, y de esta manera determinar si se han alcanzado los resultados.

En caso de que los resultados sean alcanzados, el pagador de resultados salda el capital
invertido por el promotor de resultados, mas la tasa a la que se presto ese capital. Si no se

alcanzan, entonces no se realiza ese pago.100

Este tipo de esquemas favorece la eficiencia y la efectividad de los proyectos sociales,
que regularmente carecen de indicadores de impacto y son rigidos a la hora de adaptarse
e innovar, sobre todo, cuando estan en manos de entidades o dependencias
gubernamentales. Por otro lado, facilitan la rendicion de cuentas y la transparencia, pues

las actividades son realizadas por un sector ajeno al gobierno, y existen interesados en

100 Existen Bonos de Impacto Social que involucran también a fundaciones que otorgan al bono un fondo de respaldo en caso
de que los resultados no se alcancen, de manera que exista un menor riesgo a perder todo el capital invertido. Para mayor

informacion véase: https://sibdatabase.socialfinance.org.uk/
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saber los resultados, por ejemplo, los inversionistas, ya que de eso depende su

reembolso.101

Este esquema de financiamiento podria funcionar para mejorar los programas sociales
llevados a cabo por el gobierno y de esta manera reducir los espacios de arbitrariedad y

opacidad que regularmente tienen.

Propuesta: Ingreso Basico para la Democracia

Phillip Nichols (2009) se aproxima al problema de la corrupcion como un problema de
garantias. Este tipo de problemas se refiere a una situacion donde los actores se
encuentran en una mejor posicion si todos cooperan. Sin embargo, en caso de que alguno
de ellos engafie 0 haga trampa, entonces todos se encontraran en una mejor posicion si
mienten o hacen trampa también. Dado que los actores no se pueden monitorear unos a
otros todo el tiempo, se encuentran en una situacion de incertidumbre y necesitan confiar

en que los demas estan cooperando.

Jean Jacque Rousseauio2 ejemplifica este tipo de problemas como un grupo de cazadores
que, solo con la cooperacion de todos, podran cazar un venado que les dotara de la comida
suficiente. Sin embargo, ante la incertidumbre, si uno de ellos olvida su responsabilidad
y comienza a espiar a los conejos, porque son mas faciles de cazar y con esto asegurara
comer al menos un conejo, entonces tendera a no seguir cooperando para cazar venados.
En este caso, los demés cazadores, comenzaran también a buscar conejos, Yy esto

establecera un equilibrio sub-6ptimo.

El autor continia diciendo que este problema de garantia compromete la sobrevivencia
de aquellos que deseen acatarse a la norma, a la cooperacion, pues muy probablemente
no podran contar con alimento suficiente para vivir. En Puebla, la corrupcién es un
fendmeno histdrico y sistémico que se ha incrustado en todos los sectores economicos,
ambitos del estado y quehacer cotidiano de los ciudadanos, de tal forma, que se vive un
problema de garantia a nivel macro y micro, que elimina a aquellos cazadores que buscan

comportarse de manera correcta; una combinacién de razones individuales e

101 (Ethos & Brookings, 2017).
102 (Nichols, 2009)
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institucionales que se refuerzan entre si y crean un circulo vicioso que desincentiva tanto
al individuo a comportarse de manera integra, pues si lo hace de manera contraria corre

el riesgo de ser desplazado del juego (Nichols, 2009).

En este sentido, Phillip Nichols propone que la Teoria del Contrato Social Integradorios
es una posible y viable respuesta para controlar la corrupcion. Su propuesta, aborda
especificamente el tema del Contrato Microsocial y explica que la autorregulacion vy el
combate a la corrupcion de las unidades sociales mas pequefias fortalecen la confianza y
el tejido social, al ser mayormente aceptado por los agentes que el contrato social a nivel
macro, es decir, aquellas normas internacionales o incluso nacionales. Nichols aplica esta
teoria a las empresas, sin embargo, este concepto se puede extrapolar a muchos otros

ambitos. En las pequefias unidades de la sociedad, la familia y la comunidad cercana.

Por otro lado, de acuerdo con Zuniga Nieves,104 la corrupcion no se combate abatiendo
sus costos con medidas de control, porque tiene la capacidad de adaptarse, sino de
combatirla con los beneficios de no ser corrupto. Sostiene esta conclusion explicando que
después de tantos tratados, leyes y reformas, después de tantos afios de combate a la
corrupcion, las medidas tomadas por los paises con problemas de corrupcién parecen no
tener mejoras en la materia. Menciona que Muniu-Pippidi y Johnston en su libro
Transition to Good Governance hacen un recuento de 10 paises que han tenido éxito en

esta lucha, sin embargo, siguen siendo la excepcion a la regla.

Reflexiona y argumenta que estos autores no encuentran evidencia de que las
restricciones financieras contribuyan a la reduccién de la corrupcion. Mas aun, concluyen
que existen medidas que profundizan el problema, y concluyen que los problemas

estructurales y la modernizacién del estado pueden tener un impacto mas determinante. 105

Para terminar con su contribucion al debate, discute que se quiere acabar un juego infinito

con medidas finitas. Controlar al auditor del auditor. Es decir, medidas que sélo

103 Teorfa propuesta en un primer momento por Dunfee and Donaldson basada en la Teoria del Contrato Social de Locke y
Rawls.

104 Zuniga, N. (Agosto 17, 2018). Why are anti-corruption success stories still the exception?. Medium. Recuperado de:

105 [dem.
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compliquen los actos corruptos y hagan mas costoso ser corrupto; hablando en palabras
mas mexicanas, Organos Internos de Control, Sistemas Anticorrupcion y leyes de

responsabilidades administrativas.

Todas ellas son estrategias finitas, pues de acuerdo con la teoria de juegos, un juego finito
es aquel con reglas fijas, un objetivo acordado, donde hay ganadores y perdedores. Un
juego infinito las reglas pueden cambiar, el Gnico objetivo es mantener el juego vivo, y

no hay ganadores ni perdedores claros.106

Por ejemplo, una empresa que quiere acabar con su competencia esta utilizando una
estrategia finita, porque piensa que las reglas del mercado son fijas. En cambio, una
empresa que busca mejorar sus productos o servicios con el objetivo de cumplir una
vision mas profunda de lo que busca en el mundo, esta jugando con una estrategia infinita.
Busca adaptarse a las reglas del juego, y no que las reglas del juego se ajusten a su

estrategia.

De esta manera se puede concluir que, el enfoque anticorrupcion que se utiliza en México
es erroneo y debe cambiar. Tiene que atacar a las razones mas profundas, el individuo y
sus decisiones, y las debilidades institucionales que devienen de esto. Se debe buscar que
el combate a la corrupcion no esté enfocado en aumentar los costos de la corrupcion
(estrategias finitas), sino aumentar los incentivos a ser integro y a ser ciudadano

comprometido, mejorando el producto cada vez mas.

La presente investigacion propone que esto se puede lograr a través de un Ingreso Basico
para la Democracia que permita a todos los ciudadanos del estado de Puebla saciar sus
necesidades béasicas a través de una transferencia econdémica, promoviendo su
involucramiento democrético al aumentar los beneficios de ser ciudadanos y ligar este

pago al cumplimiento de las responsabilidades basicas de un ciudadano integro.

Econdmicamente esto se lograria, a través de un Bono de Impacto Social que garantice la
actuacion de diversos actores al facilitar su participacion incrementando su rentabilidad

y atandola a resultados, transparencia y rendicion de cuentas ademas de a la adaptabilidad
106 [dem.
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y el aprendizaje mediante el uso de la mineria de datos o Big Data, por ultimo, se propone
utilizar la tecnologia del Blockchain para certificar transacciones seguras, rastreables y

personalizadas, fuera de riesgos de corrupcion.



V. Conclusiones

En Puebla la corrupcion existe porque se quiere y se puede, es decir, en Puebla hay un
sistema de incentivos individuales e institucionales que promueven y preservan la
corrupcion. Estos incentivos son: historicos, debido a que se han conformado y reforzado
a lo largo del tiempo; culturales, en el sentido de que forman parte del accionar cotidiano
del ciudadano, de su lenguaje y su idiosincrasia, ya sea que funja como funcionario
publico, empresario, empleado o activista; sistémicos, porque constituyen instituciones y
normas sociales que promueven estos comportamientos en todos los ambitos y poderes
del gobierno y de la sociedad y; por Gltimo, particulares, porque las decisiones que toma

cada persona, cada ciudadano, constituyen la base de esta realidad.

Contrarrestar estos incentivos es de suma importancia, ya que dar solucion al gran
problema que supone la corrupcion, seria el primer paso para desatar el sano desarrollo
que este estado y el pais necesitan. Ahora bien, dar solucion a una problemética tan

multidimensional, es una tarea no menos que complicada.

Como se ha visto a lo largo de la investigacion, la corrupcién es compleja y requiere de
una serie de soluciones igualmente multidimensionales, complejas, coordinadas,
simultaneas, transversales e integrales, enfocadas en dos cosas: fortalecer la unidad basica
de la sociedad, el individuo, a través de estrategias infinitas ante un juego infinito,
buscando soluciones de largo plazo y no solamente paliativas; y al mismo tiempo,
fortalecer a las instituciones en términos de: infraestructura, capacidad institucional, ética
y control del poder. Desde esta perspectiva, es mas probable que se genere un circulo
virtuoso anticorrupcion, que si los esfuerzos se concentran solamente en meter corruptos

en las carceles y/o fortalecer las medidas de control.

De tal forma que, se puede concluir que, en primer lugar, es necesario incentivar la
investigacion hacia las ramas del comportamiento humano, para conocer las causas de la
corrupcion a nivel local desde un enfoque de psicologia cognitiva y economia, y de esta
manera conocer las variables especifica que se involucran en la toma de decisiones de los

poblanos y de los mexicanos cuando deciden ser corruptos.
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Las politicas destinadas al individuo desde esta perspectiva y que se podrian derivar de
este tipo de investigacion son: 1) mejores procesos para la toma dediciones dentro de las
organizaciones, que sean transparentes, sujetos a rendicién de cuentas y agiles; 2) la
sincronizacion y progresion de las politicas anticorrupcion, dado que la cognicion y el
comportamiento tienen una fuerte relacion y se podrian suprimir al no haber una conexién
exitosa entre el individuo y el contexto; 3) medidas de integridad y recompensas para el
comportamiento ético; 4) la provision de informacion suficiente para la toma de
decisiones; 5) y por ultimo, un eficiente servicio civil de carrera que les permita a los
funcionarios puablicos especializarse en su labor y esperar crecimiento dentro de las
organizaciones gubernamentales, asi como procesos de seleccion de recursos humanos

transparentes y eficientes; entre otras.

Por otra parte, en un sentido méas amplio, los incentivos que coexisten en Puebla se deben
contrarrestar con innovaciones sociales y tecnoldgicas —similares o basadas en las
retomadas por esta investigacion— que involucren a la mayor cantidad de actores de este
problema publico, con el objetivo de lograr un mayor compromiso en ellos, y procesos

adaptados a su realidad, sujetos a rendicion de cuentas y transparentes.

De esta forma, estos procesos podrian venir por parte del mismo gobierno, en la Ley de
Transparencia 'y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Puebla, se promueven las
politicas de gobierno abierto y transparencia proactiva, es decir, el marco legal esta
puesto. Estas tendencias, devienen del cambio en el paradigma sobre la naturaleza de la
participacion ciudadana en el desarrollo de una democracia, por lo que las politicas deben
concentrarse en crear ciudadanos, politicas enfocadas en la educacion civil de la
poblacion y la recuperacion de los valores en la ensefianza de nifios y jovenes, para
incentivar la participacion ciudadana “proactiva” desde la primera infancia; pero este
cambio de paradigma debe incentivarse también en aquellos ciudadanos que por el
sistema se han visto educados de una manera gue no favorece el combate a la corrupcion,

a través de la apertura gubernamental.
El gobierno se esta viendo muy rebasado por los problemas publicos que mas preocupan

a la poblacién: la inseguridad y la corrupcién; problemas que estdn intimamente

conectados y que necesitan de la colaboracion de todos.
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Los cambios institucionales deben involucrar a la sociedad en cada parte del proceso: en
la elaboracion, en la implementacion y en la evaluacion; con el objeto de que no se
realicen “a modo”, y la colaboracion no sea simulada. Estos, deben ir dirigidos, desde la
perspectiva de esta investigacion, hacia la infraestructura legal, pero también técnica y
humana, ademas de, a la formacion de los servidores publicos, de sus capacidades, y de

Sus aspiraciones.

De una manera mas concreta, para lograr redireccionar los incentivos de la corrupcion,
en un primer momento, es necesario ahondar en las siguientes recomendaciones: 1)
fortalecer los Organos Internos de Control; 2)fortalecer a nivel local a la investigacion
del fendmeno; 3) dar seguimiento al combate anticorrupcion municipal; 4) implementar

un Servicio Civil de Carrera; y por ltimo 5) incentivar la participacion ciudadana.

V1. Recomendaciones

Fortalecimiento de los 6rganos internos de control. Al ser el primer frente en la
prevencion, deteccion, investigacion y sancion de actos de corrupcion y faltas
administrativas dentro del servicio publico las oficinas de control interno son clave en el
combate a este fendmeno. Sin embargo, como se pudo observar a lo largo de la
investigacion la infraestructura, el nivel profesionalizacion y presencia, se encuentra con
grandes areas de oportunidad. Es por esto que se recomienda fortalecer esta figura en
términos de: capacitacion y profesionalizacion de los servidores publicos que trabajan en
estas oficinas; impulsar el establecimiento de oficinas de control interno en todos los
municipios de Puebla y; por Gltimo, dotar de mé&s recursos humanos a esta actividad

primordial.

Fortalecer a nivel local la investigacion del fendmeno de corrupcién. A nivel local no
existen muchas investigaciones que se realicen a fondo, ademéas de que los datos e
informacion disponible no alcanzan un grado de desagregacion y detalle ideales, es por
esto que ahondar en el fendmeno e intentar conocer la corrupcion a nivel local serd un
gran primer paso para saber combatirla. Se propone que se empiece por poner a

disposicién del pablico promover précticas de datos abiertos e impulsar a investigadores
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y universidades a involucrarse en el tema. Por su parte, una de las ramas de estudio
necesarias es la psicologia cognitiva, ya que su incorporacion en la politica podria crear

esquemas de accion mas eficientes y efectivos.

Dar seguimiento al combate anticorrupciéon municipal. A pesar de que esta
investigacion no profundizo en la naturaleza de los municipios, se tiene que reconocer la
inhabilidad de los gobiernos estatales para influir en las decisiones de los distintos
ayuntamientos, ya que sus decisiones son auténomas. No obstante, siendo la corrupcion
un problema que afecta directamente la confianza en el gobierno, es importante
restablecerla a traves de las vias més directas, es decir, los municipios. La implementacion
de los sistemas Municipales Anticorrupcion presenta grandes retos a superar, por
ejemplo, la diversidad y la desigualdad que se vive en el estado de Puebla. Sin embargo,
impulsar y promover la constitucion de ciertos entes es de suma importancia. Significaria

el combate a la corrupcidn en el entorno més cercano a la ciudadania.

Implementacion de un Servicio Civil de Carrera. La meritocracia juega un papel esencial
en el saneamiento del servicio publico de cualquier pais. EI conjunto de normas sociales
que se establecen al existir reglas claras y procedimientos homogéneos alejados del
particularismo y las “palancas” en cuanto al desarrollo profesional dentro del servicio
publico modifica las expectativas de los funcionarios y los incentivos para mejorarse a si
mismos y al servicio que otorgan al colectivo. De esta manera, se requiere establecer un
mecanismo transparente y homogéneo, para la eficiente eleccion de personal, la
capacitacion vy, el desarrollo y especializacion de la profesion, con el fin de que los
funcionarios publicos elegidos sean los ideales para trabajar en los puestos publicos y

tengan una aspiracién de carrera profesional y desarrollo personal.

Incentivar la participacion ciudadana. El sistema de incentivos en el que esta
involucrado el estado de Puebla se modificara en la medida en la que los ciudadanos se
involucren en las decisiones importantes. La participacion ciudadana requerida para
solucionar los problemas publicos va mucho maés alla de elegir gobernantes, aunque el
poder de ejercer su opinion a través de un voto es esencial para el sistema de contrapesos
de un estado democratico. Es por esto que, de acuerdo con la presente investigacion, se
necesita un programa integral que involucre tanto a futuros ciudadanos (nifios y jovenes)

como a ciudadanos ya formados, y que no sélo represente transferencias de dinero o
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simulaciones, sino que involucre a los ciudadanos a que dinamicamente formen parte de
la gestion publica, a través de medios que ya se estan planteando como el gobierno
abierto, los datos abiertos y la transparencia proactiva. Sin embargo, debe ir mas alla y
buscar innovaciones como la propuesta en la presente investigacion: el Ingreso Basico

para la Democracia.
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