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En algunos paises, el Poder Politico se ha concentrado en pocas manos
y se ha utilizado en beneficio de quienes lo ostentan, a costa de la mayor
parte de la poblacion.

Para comprender por qué existe esta desigualdad en el mundo actual,
es necesario estudiar las dinamicas institucionales de las sociedades.

Daron Acemoglu.
James A. Robinson.



indice

ST o =TT e o] ][4 T T PR 1
a1 1oTe [UTeledTo] o TSP 3
R | =T oo T =T 4 o o SR 7
I T =1 =TT PTOST T 7
1.2. Instituciones y Disefio Institucional ..............c.oeuviiiiiiiiii e 15
1.3.  Proceso de Formulacion de Politicas...........c.ouuiuiiiiiiiiiien 32
1.4.  Marco de Coaliciones Promotoras ............oooooioiiiiiieiiiie e 36
(@70 o3 10153 (o] o T3P 49
2. El Sistema Nacional Anticorrupcién: contexto, propuestas y creacion ............. 51
2.1. El problema de la COrrUPCION ........uui i 51
2.2. Origen de las propuestas de combate a la corrupcion ............cccceevvevvevveeiinnnnnnn. 59
2.3. Actores y sus Propuestas AntiCOrmUPCION.........cuuuiiiiiiiiiiii e e 72
2.4. Reforma Constitucional en materia de Combate a la Corrupcion...................... 81
2.5. Leyes Secundarias ANtiCOMUPCION.........uuuuiriiieiiiiiiiieiee e 87
(070 o3 0153 (o] o TS PP 94

3. Laincidencia de las élites en el disefio del Sistema Nacional Anticorrupcion .. 96

3.1, Centros de Pensamiento ...........oooiiiiiiiiiice e 96
3.2.  CoaliCioNes PromMOLOras .........cuuvuiuuiiiiiiii i e e e e e eeeeeee et e e e e e e e e e e e eeeeeeeaaenenns 104
3.3. Mecanismos de incidencia de las élites ... 115
3.4. Intereses y Preferencias incorporados en el SNA ..........cccciiiiiiiiiis 131
3.5. Alcances y Limitaciones del disefio institucional del SNA ..............cccoeeiiriiinns 141
1070 o3 10153 (o] o TSRS 145
Consideraciones FINales................ooooiiiiiiiiiiii e 148
Bibliografia y Fuentes Consultadas............cccooviiiiiiiiiiciiiccis e 153

indice de CUAAIOS Y FIGUIAS ..........oueieie ettt 161



Siglas y Acrénimos

APF: Administracion Publica Federal

ASF: Auditoria Superior de la Federacion

CCE: Consejo Coordinador Empresarial

CEEY: Centro de Estudios Espinosa Yglesias

CIDE: Centro de Investigacion y Docencia Econémicas

CNA: Comision Nacional Anticorrupcion

CNBYV: Comision Nacional Bancaria y de Valores

COPARMEX: Confederacion Patronal de la Republica Mexicana

CPC: Comité de Participacion Ciudadana del Sistema Nacional Anticorrupcién
FEPADE: Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales
IFE: Instituto Federal Electoral

IIJ-UNAM: Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de
México

IIS-UNAM: Instituto de Investigaciones Sociales de la Universidad Nacional Autbnoma de
México

IMCO: Instituto Mexicano para la Competitividad

INAI: Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales

ITAM: Instituto Tecnolégico Autbnomo de México

MCCI: Mexicanos contra la Corrupcién y la Impunidad

MCP: Marco de Coaliciones Promotoras

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos
PAN: Partido Accién Nacional

PFP: Proceso de Formulacién de Politicas

PGR: Procuraduria General de la Republica

PRD: Partido de la Revolucion Democratica



PRI: Partido Revolucionario Institucional

PV: Partido Verde

RRC: Red por la Rendicion de Cuentas

SCJN: Suprema Corte de Justicia de la Nacion

SFP: Secretaria de la Funcion Publica

SHCP: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

SNA: Sistema Nacional Anticorrupcion

Tec: Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey
TEPJF: Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion

UNAM: Universidad Nacional Autbnoma de México



Introduccion

Como en muchos de los problemas publicos, el poder y su ejercicio adquieren
relevancia al momento de examinar sus elementos y caracteristicas con el propésito
de identificar los modos en que se configuran en los procesos de generacién de

politicas publicas.

Las decisiones que adoptan los gobiernos, asi como las instituciones que generan,
impactan la vida de individuos y grupos, por ello es Iégico que aquellos que se vean
afectados por estas decisiones o instituciones tengan el interés de participar en el

proceso de toma de decisiones y en el disefio institucional.

En una sociedad donde la capacidad de influir en la vida politica e institucional esta
determinada por la cantidad de recursos con los que se cuenta y con la capacidad
de organizacion, los agentes que dispongan de estos factores tendran mayor
capacidad de incidir en la toma de decisiones politicas y en la generacion de

instituciones publicas.

Al agruparse en compactos nucleos con intereses y preferencias en comun, su
capacidad de incidir y ejercer el poder aumenta en proporcion a la capacidad de
organizacion, acumulaciéon de recursos, focalizacion de estrategias y mecanismos,
logrando incorporar sus ideas, intereses y preferencias en la construccion de

politicas publicas o instituciones.

Estos reducidos grupos con caracteristicas especificas, llamados élites, son los que
poseen diferentes tipos de recursos, conducen la movilizacion de los mismos, su
orientacion, asi como las preferencias e ideas que habran de aceptarse como

validas, y cuales pueden o no, ser incorporadas en el disefio de politicas publicas.

Para poder entender la forma en que las élites participantes han plasmado sus

intereses en el disefio de politicas publicas o instituciones, es necesario seleccionar



una institucion en la cual puedan vislumbrarse dichos intereses o preferencias, con
la intencién de conocer cuales fueron incorporados y quiénes resultaron

beneficiados con la forma en que fue disefiada determinada politica publica.

Por ello se pretende también caracterizar a las distintas élites que participaron, con
la intencion de distinguir qué fue lo que cada una realiz6, a través de qué
mecanismos, las preferencias que deseaban incorporar en el disefio y hasta qué

punto lograron realizarlo.

De igual forma, conocer la manera en que se construyen y renuevan las
instituciones en México, redundara en saber el tipo de instituciones que se tienen
en el pais, cudl es el disefio con el que cuentan, y si realmente atienden la
problematica que pretenden o si bien estan privilegiando unicamente las

preferencias de ciertos sectores minoritarios de la sociedad.

La pregunta central de la investigacion es ;Como inciden las diferentes élites en el
diserio de instituciones en México y qué intereses son los que prevalecen en el
diserio institucional? Para responder tentativamente a esta interrogante, partimos
de la siguiente hipotesis: Las diferentes élites inciden en el disefio institucional de
México mediante mecanismos como produccion de informacion, disefio de
propuestas de solucion, monitoreo y participacion en las negociaciones, remocion o
colocacion de obstaculos sociales, politicos o institucionales, imposicion de castigos
y presion electoral. Estos mecanismos permiten que las preferencias e intereses de
la élite econémica prevalezcan sobre los demas, debido a su mayor capacidad de

movilizacion de recursos.

Nuestro objetivo principal es analizar la forma en que las diferentes élites inciden en
el proceso de construccion de instituciones, con la intencion de identificar las

preferencias que se incorporan en el disefio institucional.



Para lograr este objetivo, se selecciond el caso del Sistema Nacional Anticorrupcion,
por varias razones: es un disefio institucional relativamente reciente, por lo que aun
no existe gran cantidad de estudios sobre él, también porque permite observar la
participacion de diversos actores (politicos, econdmicos, intelectuales,
internacionales) en su construccién; porque la corrupcion es un tema de
trascendencia social, politica y econdmica; y porque los intereses y preferencias
particulares no estan manifestados explicitamente, sino que se plantea la consigna

del combate a la corrupcion como beneficio social.

Por ello, es una institucibn con caracteristicas paradigmaticas, que puede
ejemplificar los elementos que se requieren para llevar a cabo la investigacion, asi
como para contrastar los aspectos tedricos con los empiricos e implementar la

metodologia de investigacidon seleccionada.

Para realizar la investigacion se utiliz6 una metodologia desde el enfoque de la
ciencia politica, puesto que se hace indudable su vinculacion con los procesos
gubernamentales. El conocimiento y analisis sobre el proceso de formulaciéon de
politicas, la toma de decisiones, las instituciones y las estructuras y relaciones de

poder, son el campo de estudio por definicidén de la politologia.

A partir de ello, se utiliza el Marco de Coaliciones Promotoras como modelo para la
identificacion de preferencias e intereses en el proceso de cambio de una politica
publica, asi como para distinguir el modo en que las élites incidieron en el cambio,

la importancia del contexto, asi como las ideas y mecanismos de incidencia.

A su vez se realiza un analisis de instituciones en el cual se colocan las preferencias
e intereses hallados, con la intencién de identificar como fueron incorporados por

las élites en el disefo institucional del SNA.

En el primer capitulo se realiza una discusion tedérica acerca de los conceptos que

seran utilizados a lo largo de la investigacion, con la intencién de contar con las



herramientas que permitan realizar el analisis sustentado en las teorias sobre élites,
instituciones, proceso de formulacion de politicas y el Marco de Coaliciones

Promotoras; asi como la forma en que se relacionan estos conceptos.

En el segundo capitulo se lleva cabo una revision del contexto politico-social y el
problema de la corrupcion existentes en México, que hicieron imperante la creacién
del Sistema Nacional Anticorrupcién, a través de la reforma constitucional en
materia de combate a la corrupcién y sus leyes secundarias, asi como las diferentes

propuestas que presentaron los actores participantes a lo largo del proceso.

En el tercer y ultimo capitulo se realiza el analisis (con base en las construcciones
tedricas) de las coaliciones promotoras identificadas en las diversas etapas de
construccidon del Sistema Nacional Anticorrupcion, asi como los mecanismos que
utilizaron las élites para incidir en el proceso y en el disefio institucional, los intereses
y preferencias que lograron incorporar y, por ultimo, los alcances y limitaciones que

conlleva el propio Sistema Nacional Anticorrupcion.



1. Marco Teorico.

1.1.Elites.

Las élites pueden ser conceptualizadas en relacion a la posesion y ejercicio del
poder, por lo que invariablemente debemos remitirnos al término “poder” para ser

capaces de especificar a qué nos referimos cuando utilizamos este concepto.

Diversos autores, han estudiado el poder desde diferentes perspectivas’, y con base
en sus acercamientos podemos decir que dentro de una sociedad el poder es una
relacion bipartita entre dos agentes, uno de los cuales es el agente “principal” o
supremo Yy el otro el agente “subalterno” o subordinado. El agente principal posee o
ejerce el poder, mientras que el subalterno es impactado por el poder del agente

principal?.

Existen varias corrientes dentro del estudio del poder, una de ellas es el ejercicio
real de poder del agente principal sobre el subalterno, es decir, lograr que alguien
realice determinada accion. De acuerdo con este punto de vista, los agentes

principales son quienes logran que otros hagan lo que de otro modo no harian.

Una segunda corriente presta atencion a la capacidad o el potencial del agente
principal para llevar a cabo determinada accion, es decir, la importancia del poder

radica en la habilidad que ciertos actores tienen para facilitar ciertas acciones.

Ambas corrientes identifican diferentes mecanismos a través de los cuales ejercen
el poder o dominacion dentro de los paises, estructuras econdmicas u
organizaciones, los cuales pueden agruparse en dos formas de poder dentro de una

sociedad: influencia correctiva e influencia persuasiva.

! Lukes, S., Power: A Radical View, Second Edition, Palgrave Macmillan, England, 1974; Scott, J., Power,
Cambridge, 2001; Mills, C.W., The Power Elite, Oxford University Press, 1956, entre otros.
2 Scott, John, Modes of power and the reconceptualization of elites, p. 29.
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La influencia correctiva se inserta dentro de la primera corriente, depende de las
elecciones racionales que realicen los agentes y se lleva a cabo a través de castigos

Yy recompensas.

La manera en que se ejerce esta influencia es mediante la fuerza y la manipulacion.
La fuerza implica el uso de sanciones fisicas negativas para prevenir ciertas
acciones de los subalternos. La manipulacién implica sanciones tanto negativas
como positivas (por ejemplo, dinero, créditos o acceso a empleo) como formas de

influir en las decisiones del agente subalterno®.

La influencia persuasiva se inserta dentro de la segunda corriente, depende de la
oferta de argumentos y las razones que orientan al agente subalterno a considerar

que determinada manera de actuar es mas apropiada que cualquier otra.

Esta influencia se ejerce a través de la significacion y la legitimacion. La significacion
se lleva a cabo mediante significados cognitivos compartidos. La legitimacion se

realiza a través de compromisos de valor compartidos®.

Estas formas permiten dirigirnos a relaciones de poder mas desarrolladas, las
cuales pueden verse en una serie de modalidades como: estructuras de

dominacién, formas de oposicion o patrones amorfos de poder interpersonal.

De este modo, se distingue entre las élites y los grupos privilegiados o aventajados,

dado que estos ultimos no necesariamente podrian tener un poder efectivo y real.

La dominacion esta estructurada en relaciones de control duraderas y estables,

identificando cuatro formas de dominacion: coercion, incentivos, expertise y

3 Ibidem, p. 30.
4idem.



mando. Las dos primeras corresponden a la influencia correctiva y las ultimas a la

persuasiva.

Dentro de la dominacion, podemos encontrar la “restriccion”, que se presenta
cuando los agentes principales son capaces de influir sobre los subalternos
estableciendo sus alternativas de accidén, ya sea mediante fuerza y represion
(coercion) u ofreciendo incentivos que influyen en las decisiones de los subalternos

(incentivos).®

A su vez, también podemos encontrar a la “autoridad”, la cual existe cuando los
agentes principales influyen en los subalternos mediante la persuasion arraigada en
los compromisos institucionalizados, las lealtades y la confianza que la expertise y

el mando organizan.

Las relaciones de coercidon existen cuando el agente principal es capaz de
influenciar al subalterno, (independientemente de sus preferencias o deseos),

determinando sus alternativas de accion mediante el uso de la fuerza o la represion.

En el caso de los incentivos, también se ejerce a través de la subjetividad de los
participantes. En este caso, sin embargo, se basa en las preferencias y los deseos
de los subalternos al influir en los calculos que hacen sobre cémo actuar en

situaciones particulares.

Las relaciones de mando son aquellas en las que los valores interiorizados
estructuran tanto los derechos del agente principal de dar érdenes, como las
obligaciones correspondientes de los subalternos a obedecer. Los subalternos
cumpliran de buena gana porque estan comprometidos con la creencia en la

legitimidad de una orden especifica y de aquellos que las emiten. Por lo que, si

5 {dem.



existe la creencia de que ese patron de dominacién es adecuado, correcto,

justificado o valido, estaremos hablando de legitimidad.

Las relaciones de expertise son aquéllas en las que el conocimiento monopolizado
por un determinado grupo es aceptado por otros como una base legitima que ofrece
un asesoramiento autorizado, pues existe la presuncién de que se puede confiar en

los expertos para brindar una orientacion valida y fiable que debe seguirse.

Con esta explicacion de las formas de poder y dominacibn podemos pasar al
concepto de “élite”, como un tipo especifico de grupo que participa en la posesion y
ejercicio del poder. Especificamente, las élites deben definirse en relacion con las

estructuras de dominacién que las constituyen.®

Mas claramente, las élites son aquellos grupos que poseen y ejercen la dominacién
dentro de una sociedad o dentro de un area particular de la vida social. De acuerdo

con las cuatro formas de dominacién hay cuatro tipos de élites.

Las élites coercitivas y de incentivos se basan en un control de asignacion sobre los
recursos, pueden ser identificadas por los recursos bajo su control. Aquellos que
controlan el acceso al uso de los medios de violencia tienen la capacidad de
coaccionar a los demas y de hacerlos actuar en contra de sus deseos, aspiraciones
e intereses. Aquellos con activos financieros e industriales organizados como capital
econdmico pueden inducir a otros a estar de acuerdo en los calculos racionales y

egoistas de la persona o grupo privilegiados.’

Las élites de expertise y mando se basan en relaciones de autoridad. Pueden ser
identificadas por los simbolos y significados sociales particulares que monopolizan.
Las élites de expertise son aquellas cuyos oOrganos especializados de

conocimientos técnicos estan organizados en estructuras y practicas profesionales.

6 lbidem, p. 32.
7 Ibidem, p. 33.
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Las élites de mando son aquellas que legitimamente ocupan los altos puestos
administrativos en las jerarquias institucionales de gestion y control. Lo que Weber

denominaba como “burocracia”®.

Es preciso mencionar que para que todos estos tipos puedan considerarse como
élites, deben tener la capacidad de ejercer autoridad o dominacién asignativa sobre

otros. S6lo donde esta dominacién exista, estaremos hablando de una élite.

Rahman Khan propone cinco diferentes tipos de recursos a los cuales las élites

tienen acceso:

1. Politicos: apuntan a la sobrerrepresentacion de los intereses de las élites en
las instituciones politicas y al papel central de las élites en los procesos
politicos del Estado;

2. Economicos: enfatizan la concentracion de la riqueza, el ingreso desigual y
la poca movilidad social en la poblacién comun;

3. Culturales: las élites buscan un proceso de distincion y diferenciacion
respecto a los demas grupos sociales, para construir su identidad y crear
limites para excluir a otros a partir de elementos culturales;

4. Redes sociales: los lazos o vinculos entre personas son vistos como
recursos, las conexiones facilitan la transmision de la informacién y ayudan
en la coordinacién de la accién gracias a entendimientos compartidos debido
a experiencias en comun,;

5. Conocimiento: la ideologia, las ideas y el conocimiento son elementos

fundamentales para el mantenimiento de las élites.®

Desde la teoria sobre las élites, el autor C. Wright Mills, propone un esquema en

donde la élite de poder es un grupo monolitico que controla la mayoria de las

8 lbidem, p. 33.
® Rahman Khan, S., “The Sociology of Elites”. Annual Review of Sociology, 38 (1), 2012, pp. 361-377.
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decisiones importantes. En el otro extremo, Robert Dahl, quien con su concepto de
poliarquia defiende la existencia de una pluralidad de actores en el contexto de la
democracia estadounidense. Finalmente, Domhoff, cuya propuesta es una sintesis
de las dos posturas anteriores, que reformula el concepto de “élite de poder” y

propone el de “clase gobernante”.

En La élite del poder,’? Wright Mills trat6 de demostrar que las grandes masas de la
poblacién norteamericana han estado dominadas por un reducido numero de
individuos que configuran la élite del poder. Los propietarios y gerentes de las
grandes corporaciones, los politicos y los altos funcionarios, asi como los mandos
militares, son los tres sectores que han dominado la estructura de poder en ese

pais.

Hay una homogeneidad entre la élite que, segun el autor, no sélo se basa en las
coincidencias de caracter estructural de las posiciones de mando y de sus
respectivos intereses, sino también en la accién directa que todos llevan a cabo
para coordinar sus actuaciones conjuntas. Ademas, poseen una red de relaciones
sociales que mantienen entre si los miembros de cada uno de los sectores: idénticos
origenes sociales, relaciones familiares y personales e intercambio de individuos de

las posiciones de un sector a otro.

Por otro lado, para Dahl, la transformaciéon paulatina de una oligarquia que
originalmente dominaba los recursos y los circulos del poder, pero que, al paso del
tiempo, fue cediendo espacios ante la emergencia de nuevos actores politicos en el
marco de los procesos de participacion politica y de apertura democratica, es el

punto medular de sus argumentaciones.

Segun el autor, este cambio condujo a la formacion de diferentes grupos de lideres,

cada uno con acceso diferenciado a los recursos institucionales de poder. En este

10 Mills, C. Wright, La élite del poder, Segunda Edicién, FCE, México, 2013.
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caso, ningun grupo tuvo la capacidad de controlar totalmente a la comunidad, por lo

que se genero6 un equilibrio de poderes.

Asi, el Estado se encuentra sujeto a una multitud de presiones, teniendo como
compromiso fundamental el de conciliar los distintos intereses entre los grupos que
se disputan el poder, tratando de ser imparcial y buscando la solucién de los
conflictos. Esto redunda en la existencia de una politica democratica, competitiva y

pluralista en las modernas sociedades industriales'’.

En la propuesta hecha por Dahl, los grupos de interés tienen una influencia
sumamente fuerte, ya que poseen la capacidad de ejercer presion y tomar
decisiones en asuntos relativos a la agenda gubernamental y el espacio publico. Sin
embargo, los gobernados no tienen la misma capacidad para ejercer este control
sobre las acciones del Estado y los miembros de las corporaciones, surgiendo asi
las poliarquias, es decir, una combinacién de liderazgos con control de los grupos

de interés sobre los lideres politicos.

Para concluir, el autor Domhoff elaboré una sintesis de los argumentos sostenidos
por anteriores pensadores, que suscriben los conceptos de élite y clase. En su libro
Who rules America??, explica que los individuos que dominan el mundo corporativo
tienen también una influencia notable en las fundaciones, asociaciones y partidos

politicos.

A su vez, pueden ser designados para ocupar posiciones importantes dentro del
gobierno, de manera particular en aquellas areas como las finanzas, la politica
exterior y el comercio. La sintesis realizada por Domhoff es una especie de puente
entre las posiciones pluralistas y marxistas expuestas por pensadores como Mills y

el propio Dahl, en la que intent6 rescatar lo mas valioso de ambas vertientes.

11 Dahl, R. La poliarquia: Participacion y oposicién. Tecnos, Madrid, 1989.
2 pomhoff, W. G., Who rules America? New Jersey: Prentice Hall, 1967.
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A su vez, Domhoff aporta datos que muestran cémo los mismos individuos que
dominan el mundo corporativo se mueven en el terreno de las fundaciones,
asociaciones y partidos politicos; son designados para ocupar posiciones en la rama
ejecutiva del gobierno federal, particularmente en materia de asuntos exteriores,
defensa, finanzas y comercio. A ellos hay que agregar a los “expertos”, quienes
poseen conocimientos en cuestiones financieras y juridicas. Estos se han aliado con
los miembros de la élite tradicional, que los han financiado y estimulado desde los
centros de pensamiento que controlan. A cambio, ellos aportan conocimientos en

areas especificas.

Asi pues, el argumento de Domhoff se sustenta en la idea de que la élite corporativa
es el nucleo que influye de la élite del poder. Sus intereses estan determinados por
los duefios de las corporaciones y por lo tanto esta élite corporativa puede ser
definida como clase gobernante. Define a la élite del poder como aquellos que
tienen una cantidad superior de poder debido a las jerarquias organizacionales que
encabezan. De este modo, la élite del poder puede ser miembro o no de la clase
gobernante, es decir, no se asume a priori que un grupo determinado sea miembro
de esa clase, ya que depende de si forma parte de la élite corporativa y al mismo
tiempo se encuentra posicionado dentro de alguna jerarquia institucional de la élite

del poder que influye en la clase gobernante's.

13 Cardoza Hernandez, Wilfredo Ernesto, Tesis de Maestria, El Poder de las Elites en El Salvador. La Clase
Gobernante en el periodo de 1999-2004. Universidad Nacional Auténoma de México, 2016, p. 21-22.
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1.2.Instituciones y Disefo Institucional.

Otro de los conceptos que es preciso revisar es el de instituciones, pues resulta
imprescindible realizar una aproximacion teérica que permita ubicarlas en un campo

analitico certero.

En principio, hay que decir que las instituciones cumplen funciones especificas
dentro de una sociedad, son el marco que limita y da certidumbre a la accion
humana, incentivan o desalientan conductas, promueven o frenan el desarrollo
economico, hacen cumplir los contratos y reducen costos en el proceso, garantizan
la aplicacion de la ley, generan privilegios y distribuyen la riqueza, por nombrar

algunas.

Una de las definiciones mas reconocidas es la de D. North, quien define a las
instituciones como las reglas del juego en una sociedad, es decir, son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccién humana. Por
consiguiente, estructuran los incentivos en el intercambio humano, sea politico,

social o econémico.™

En un sentido amplio, las instituciones son el conjunto de reglas que articulan y
organizan las interacciones econoémicas, sociales y politicas entre los individuos y
los grupos sociales. Las instituciones son construcciones historicas que a lo largo
de su evolucion (origen, estabilizacion y cambio) los individuos erigen

expresamente.

En cuanto al origen de las instituciones, podemos mencionar que existe una
contradiccién insalvable entre las elecciones individuales, que reflejan los intereses

egoistas y maximizadores de los beneficios de los individuos, y por otra parte, las

4 North, D., Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico, FCE, México, 1993, p. 13.
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elecciones publicas, maximizadoras del bienestar social, que reflejan las

necesidades colectivas.!®

Cuando las elecciones individuales egoistas y las necesidades colectivas entran en
trayectoria de conflicto y eventual colision porque no es facil conciliar la distribucion
de costos y beneficios involucrados en el intercambio y en las acciones colectivas,
se requiere un orden institucional que proporcione reglas aceptadas por todos, que
desvie la trayectoria de colisibn hacia una direccion que permita encontrar

mecanismos de coordinacion econémica y extraeconémica.

Las instituciones estatales tienen su origen en la iniciativa de un “tercer partido”, en
este sentido son impuestas externamente a los individuos o a la comunidad y su
cumplimiento es forzado coercitivamente por el Estado. Las sanciones que puedan
surgir de su incumplimiento estan formalizadas en la ley, su aplicacion y vigilancia

estan claramente centralizadas en el poder o autoridad publica.

A su vez, otro incentivo importante para la creacidén de instituciones es que reducen
los riesgos y la incertidumbre econdmica y social y con ello aumentan la seguridad

del intercambio para emprender procesos econdmicos complejos y de largo plazo.

Otra razon importante para dar origen a las instituciones es que mediante ellas se
reducen los costos de transaccion, los cuales son un amplio espectro de costos
institucionales que incluyen, los costos de informacién, negociacion, disefio,
vigilancia y cumplimiento de contratos y proteccion de los derechos de propiedad.
Es decir, se trata de todos aquellos costos no relacionados directamente con la

produccion.®

Al delinear y especificar las reglas y procedimientos que habran de seguirse, los

agentes economicos tienen la certeza de que los contratos de intercambio que

15 Ayala Espino, José, Instituciones y economia, FCE, México, 2011, p. 68.
16 |bidem. pp. 183-184.
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realicen se cumpliran, y el costo que ello conlleva lo asumira el Estado por lo que
no se vera reflejado en el precio ni sera una condicionante para llevar a cabo el

intercambio.

De esta manera podemos observar la importancia del surgimiento y permanencia
de las instituciones en una sociedad, no sélo para construir las bases de la vida
social, politica y econémica, sino su utilidad tanto en beneficio de los intereses
individuales como de los intereses colectivos, pues las instituciones emergen de las
preferencias y las interacciones estratégicas y moldean esta interaccion para

enfrentar los factores de negociacién, competencia y conflicto.!”

Al atender o enfrentar problematicas sociales, y al ser construcciones humanas, las
instituciones son susceptibles de modificaciones que pretenden perfeccionar su

funcionamiento, desempefio y consecuencias de su aplicacion.

Asi, las instituciones como las reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente,
los constreiimientos u obligaciones creados por los seres humanos que le dan
forma a la interaccion humana; y que en consecuencia, éstas estructuran los
alicientes en el intercambio humano, ya sea politico, social o econémico®, son las
que favorecen, motivan y premian ciertas practicas o conductas por parte de los

individuos.

Existen diferentes corrientes desde las cuales han sido abordadas las instituciones,
su funcionamiento, caracteristicas e impacto en las sociedades. Estas corrientes
describen y dan relevancia a las instituciones de acuerdo con diferentes elementos

que permiten analizarlas desde diferentes perspectivas.

Para entender mejor el concepto de instituciones, asi como su importancia y

funcionamiento, nos parece necesario abordarlas desde la Optica del Nuevo

17 Weyland, Kurt, Cambio institucional en América Latina, Revista América Hoy. Vol. 57, 2011, p. 118.
18 North, Douglass, (1990), p. 3.
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Institucionalismo (o Neoinstitucionalismo), ya que éste centra su atencion en

aspectos que otras perspectivas dejan de lado en el analisis de las instituciones.

Primeramente, habra que realizar la distincion entre viejo y nuevo institucionalismo,
con la intencion de conocer sus diferencias y saber por qué se habla de uno nuevo

y no del mismo enfoque institucional.

Histéricamente, el pensamiento politico tiene origen en el analisis y el disefio de las
instituciones, desde los primeros fildsofos griegos, como Aristoteles o Platon, y
posteriormente con Althusius, Hobbs, Locke o Montesquieu y hasta finales del siglo
XIX con Wilson y Woolsey, entre otros, quienes revisaron las estructuras formales,

los gobiernos y sus maneras de ejercer el poder.

La caracteristica principal del viejo institucionalismo, es que brinda especial
atencién hacia las instituciones formales, aquellos procedimientos establecidos en
leyes y constituciones, a través de los cuales se orienta la vida social, asi como el
comportamiento individual, mediante aquello que esta permitido y prohibido para la

sociedad en la que se encuentren insertos.

A su vez, el viejo institucionalismo vertié su analisis fundamentalmente en el Estado,
como entidad metafisica que encarna la ley y las instituciones gubernamentales,
para describir sus caracteristicas, explicar la vinculacion con la sociedad y proponer

sugerencias para el perfeccionamiento de sus atribuciones y funcionamiento.

Este institucionalismo contiene algunas teorias subyacentes que integraron
elementos para su conformacién, y que permitieron su utilizaciéon en el estudio de
las diferentes instituciones, principalmente en Estados Unidos de América y en

Europa.

La primera caracteristica determinante que integra al viejo institucionalismo es el

legalismo, que se ocupa de la ley y del papel central de la ley en la actividad
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gubernamental. Asi, la ley entendida como elemento fundamental del ejercicio del
poder y una herramienta fundamental del gobierno para influir en el comportamiento
de la ciudadania. Por lo tanto, ocuparse de las instituciones politicas era igual a

ocuparse de la legislacion.’®

La segunda caracteristica fundamental del viejo institucionalismo es el
estructuralismo, a decir que la estructura cuenta y determina el comportamiento.
Con ello se centro la atencion en las principales caracteristicas institucionales de
los sistemas politicos; por ejemplo, si eran presidenciales o parlamentarios,
federales o unitarios, etc.?° Esto sin duda, ligado a la caracteristica primera del

legalismo.

El tercer elemento que caracteriza al viejo institucionalismo es el historicismo,
debido a que los analisis bajo este enfoque contenian una fuerte fundamentacion
histérica. Ello para determinar como los sistemas politicos de su tiempo estaban
insertos en su desarrollo histérico, como también en un presente socioeconémico y
cultural. Ademas, apelaban a que el comportamiento individual era una funcion de
su historia colectiva y de la comprension del significado de su politica, influenciada

por su historia?".

Por ultimo, es preciso sefalar la caracteristica normativa, pues los viejos
institucionalistas vinculan sus declaraciones descriptivas acerca de la politica, con
una preocupacion por el “buen gobierno”. La atencion de estos institucionalistas por
las normas y los valores pretende entrelazar estas dimensiones para constituir un

todo hacia la interpretacion y el perfeccionamiento del gobierno.

Sin duda, este viejo institucionalismo sirvié de base para la ciencia politica durante

la segunda mitad del siglo XIX y la primera del XX, y sus caracteristicas permitieron

19 peters, Guy, Viejo y nuevo institucionalismo, en “El nuevo institucionalismo. Teoria institucional en ciencia
politica”, Editorial Gedisa, Espafia, 2003, pp. 20-21.

2 |pidem, p. 22.

2 lbidem, p. 25.
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la realizacion de diferentes analisis y estudios sobre las instituciones, asi como un

mayor conocimiento del Estado y su funcionamiento.

Posterior a esta perspectiva de analisis, y debido a la revolucién conductista que
tuvo lugar durante las décadas de 1950 y 1960, se transformé fundamentalmente la
disciplina de la ciencia politica y también, aunque no en la misma medida, otras
ciencias sociales, como la sociologia. Esta revolucion también produjo un cambio
transcendental en los conceptos que orientan un elemento relevante en la disciplina:

el enfoque de la eleccién racional®?.

Ambos movimientos (la revolucion conductista y la revolucion racional)
transformaron decisivamente el modo de llevar a cabo el analisis en la ciencia
politica, y aunque son diferentes entre si en ciertos aspectos, podemos encontrar
concordancia en algunos otros, como en la atencién sobre la teoria y la metodologia,
una tendencia orientada hacia lo antinormativo, premisas basicas de individualismo

y un claro enfoque sistémico.

En este sentido, uno de los rasgos distintivos de la revolucion conductista, fue la
explicita preocupacion por la elaboracion de una teoria. Se argumenté que, si la
ciencia politica tenia que ser una verdadera ciencia, debia elaborar una teoria.
Tenia que desarrollar un conjunto de formulaciones generales e internamente

coherentes que pudiera explicar los fenomenos en diferentes ambientes.??

La tendencia a producir formulaciones generales acerca del comportamiento politico
se hizo aun mas evidente y sélida con el crecimiento del enfoque de la eleccidon
racional. En esta perspectiva, en vez de quedar reducido a atributos sociales o
psicoloégicos, el comportamiento politico se convirti6 en una funcién de las

motivaciones y calculos econémicos con la intencion de obtener la maxima

2 |bidem, p. 27.
2 |bidem, p. 28.
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ganancia, es decir, los actores politicos eran maximizadores racionales de la
utilidad.

Por otro lado, el deseo de eliminar los elementos normativos de la investigacion en
ciencia politica se deriva del énfasis en hacer una ciencia con todas las
caracteristicas que ello conlleva, dejando de lado las descripciones con

categorizaciones de valor y subjetividades.

Dentro de los principios fundamentales del analisis conductista y de eleccion
racional, se encuentra el individualismo. Segun esta concepcion, en los contextos
politicos los actores son individuos vy, por lo tanto, la unica perspectiva adecuada
para la indagacion politica es colocar la atencidén en los individuos y sus

comportamientos.?*

En el enfoque de eleccidn racional son los supuestos de la maximizacion del
beneficio individual los que orientan su poder analitico, al examinar tanto a los

individuos como a los grupos de individuos.

Por la parte del enfoque sistémico, la revolucién conductista en la ciencia politica
tendi6 a revertir completamente el énfasis que los viejos institucionalistas
concentraron en las instituciones formales de gobierno y en las constituciones que
producian esas estructuras, para centrar la atencién en los insumos [inputs] desde
la sociedad hacia el sistema politico que luego eran convertidos en productos
[outputs]. Dentro de esta concepcion, las instituciones formales de gobierno se
reducian a una caja negra, donde casi magicamente se llevaba a cabo la

transformacion de los insumos en productos.

Por ello, las instituciones del gobierno y los modos de llevar a cabo esta

transformacion resultaban poco importantes y sin motivaciones para ser analizadas.

2 |bidem, p. 30.
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Aqui, si bien el viejo institucionalismo excluia muchas importantes caracteristicas
del comportamiento politico masivo, la revolucién conductista parecioé ubicarse en

el otro extremo, descartando la importancia de los procesos institucionales.

La principal preocupaciéon era el comportamiento y no el desempefio del gobierno,
y, por otra parte, la direccion de causalidad era de una sola direccién: la economia
y la sociedad influenciaban la politica y las instituciones politicas. El
institucionalismo tanto el viejo como el nuevo, sostiene que la causalidad puede ir
en ambas direcciones y que las instituciones moldean el orden social y el orden

econdmico?>.

En ese sentido, el enfoque de la eleccion racional es significativamente mas
acogedor con el institucionalismo. La eleccién racional aplica sus modelos tanto al
comportamiento individual como a la toma de decisiones colectiva, aunque siempre
dando por sentado que las instituciones son algo mas que meros medios para sumar

las preferencias de los individuos.28

Desde este punto de vista, las instituciones poseen alguna realidad y cierta
influencia sobre los participantes, tal vez por la Unica razén de que las regulaciones
institucionales o constitucionales establecen los parametros para el comportamiento
individual. Lo que el enfoque de la eleccién racional niega es que las instituciones
desempefien algun papel significativo en la determinacién de las preferencias de los

participantes.?’

Ahora bien, el éxito de estas dos revoluciones (conductismo y eleccién racional) en
la disciplina constituye el teldbn de fondo contra el cual naci6 el nuevo

institucionalismo.

% |bidem, p. 31.
26 |bidem, p. 32.
27 fdem.
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El nuevo institucionalismo surgié para hacer una revision critica de las supuestas
fallas que presentaban las perspectivas previas. Por ello, el nuevo institucionalismo
emana de una reforma al institucionalismo vigente hasta ese momento, con la
intencion de reformular aquellos planteamientos acertados y generar nuevos modos

de analizar a las instituciones con base en el conocimiento acumulado.

James March y Johan Olsen fueron quienes dieron nombre a este nuevo
movimiento tedrico-conceptual®® y sostuvieron, sobre todo, que los enfoques
conductistas y de eleccidn racional se caracterizaban por su contextualismo,

reduccionismo, utilitarismo e instrumentalismo.

Para ellos, el contextualismo (similar al enfoque sistémico descrito anteriormente)
subordinaba los fendmenos politicos a los fendmenos contextuales, tales como el
crecimiento econoémico, la estructura de clase y los clivajes socioecondémicos?®, y a
diferencia del fundamental papel asignado al Estado en el pensamiento institucional
tradicional, en la ciencia politica contemporanea descrita por March y Olsen la

politica depende de la sociedad.

Asi mismo, el reduccionismo identificado por March y Olsen se refiere a que tanto
el enfoque conductista como el de eleccion racional tienden a reducir el

comportamiento colectivo al comportamiento individual, y mencionan:

La creencia central es que los resultados en el nivel colectivo dependen
sOlo de las complejidades de las interacciones entre los actores
individuales, que los conceptos que sugieren un comportamiento
autonomo en el nivel colectivo son sin duda superfluos y probablemente

perjudiciales®.

28 March, J. y Olsen, J., “The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life”, American Political
Science Review, no. 78, 1984

2 |bidem., p. 738.

30 March, J. y Olsen, J. Rediscovering Institutions, Nueva York, Free Press, 1989, p. 4.
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Para los autores, esta “creencia central” descompone el comportamiento colectivo
en sus componentes mas pequefios y, por lo tanto, no deja espacio para ningun tipo
de impacto que considere las estructuras mayores de la sociedad y la organizacion

politica.

El utilitarismo de March y Olsen se vincula con la tendencia a valorar las decisiones
por lo que ellas producen para el individuo, en lugar de considerar que representa
cierto valor intrinseco y propio. El utilitarismo se vincula mas claramente con el
enfoque de la eleccidn racional que con el conductismo, puesto que actuar dentro
de una estructura institucional implica asumir compromisos con valores diferentes

de los personales y tiene un marcado elemento normativo.

Por ultimo, March y Olsen sostuvieron que la ciencia politica contemporanea se
caracterizaba por el instrumentalismo, es decir, el dominio de los resultados sobre
el proceso, la identidad y otros importantes valores sociopoliticos. En otras palabras,
se analiza la vida politica como si simplemente actuara a través del sector publico y
no se le considera una compleja interaccion de simbolos, valores y hasta aspectos

emotivos del proceso politico.

Con base en estas criticas de la ciencia politica de la época, March y Olsen
propusieron crear un Nuevo Institucionalismo, el cual reemplazaria las principales
caracteristicas de la ciencia politica por una concepcion que coloca la accidn
colectiva en el centro del analisis. Los autores esperaban que la relacion entre las
colectividades politicas y su entorno socioecondmico debe ser una relacion
reciproca, en la que la politica tenga la opcién de moldear la sociedad, y la sociedad
de moldear la politica, con una concepciéon de la politica mas institucional y de

facetas multiples.

Establecido lo anterior, debe quedar asentado, lo que quizas parezca una obviedad,
pero es el punto central para el entendimiento de nuestra construccién teorica: en

este enfoque, el énfasis se centra en las instituciones. Esto se expresa en la idea
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de que los factores institucionales son los puntos de partida mas adecuados para el

analisis social.

Los individuos siguen siendo actores importantes, pero es mas esclarecedor y
conveniente comprender los marcos institucionales (valores, incentivos, patrones
de interaccién, castigos, entre otros) dentro de los cuales operan, pues las
instituciones moldean considerablemente a sus propios participantes y proveen

sistemas de significacién para quienes participan en la vida social.

Un rasgo importante es que las instituciones tienen una logica de lo “adecuado”,
que influye sobre el comportamiento, y no una légica del “consecuencialismo”, es
decir que, si una institucion logra influir sobre la conducta de sus miembros, estos
reflexionaran mas sobre si un acto se cifie a las normas de la organizacién que

sobre cuales seran las consecuencias de ello.

Los comportamientos seran intencionales, pero no voluntarios cuando los individuos
se encuentren motivados por los valores de sus instituciones, en otras palabras, los
individuos haran elecciones conscientes, pero esas elecciones estaran
determinadas por los parametros establecidos por los valores institucionales

dominantes.

En este sentido, la institucidén define un conjunto de expectativas de comportamiento
para individuos ubicados dentro de la institucién, y luego refuerza el comportamiento
adecuado para el rol y sanciona el inadecuado, por lo que sera preciso que existan
mecanismos de imposicion para tratar los inevitables casos de desacato, pero casi
siempre y para la mayoria de las decisiones, las rutinas bastaran para generar un

desempefio “adecuado”.

En el nuevo institucionalismo se sostiene que las instituciones crean grandes
regularidades en el comportamiento humano, pues en la practica, las instituciones

poseen la capacidad de moldear la conducta individual y de reducir (pero no
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eliminar) la incertidumbre que domina gran parte de la vida social. Esta reduccién

de la incertidumbre hace mas factible la prediccién y facilita la explicaciéon social.

En esta relaciéon compleja entre constrefimientos formales e informales se crean
relaciones simbidticas entre los actores y las instituciones mismas, al grado de que
incluso los objetivos de los actores resultan modelados por el entorno institucional.
De ahi la estabilidad de los entramados de reglas, que muchas veces subsisten a

grandes crisis, a pesar de su ineficiencia relativa3'.

Las sociedades tienden a reproducir sus instituciones precisamente porque se trata
de conjuntos de reglas largamente conocidos y repetidos. Las maneras en las que
las sociedades aprenden a resolver sus problemas de cooperacidén y competencia
y a reducir las incertidumbres intrinsecas en sus intercambios constituyen

tecnologias sociales?2.

Pero, ¢ cdmo cambian las instituciones? Es en este punto donde parece mas eficaz
la teoria de la eleccion racional, tal como la conciben North o Tsebelis. El punto de
partida para entender el cambio, desde esta perspectiva, es el tipo de actores que

existen en la sociedad y la relacién que establecen con su entorno institucional.3?

En el cambio institucional, North menciona que éste delinea la forma en la que la
sociedad evoluciona en el tiempo y, al mismo tiempo, es la clave para entender el
cambio historico®*, y el cambio institucional adquiere relevancia dado que las
instituciones resultan soluciones relativamente eficientes a los problemas de la
accion colectiva pues existen fundamentalmente para reducir estos costes entre

individuos y grupos con el objetivo de aumentar la eficiencia®®.

31 Romero, Jorge Javier, p. 36.

32 Eggertsson, 2005.

33 Romero, Jorge Javier, Estudio Introductorio, p. 21.
34 North, 1990, p. 3.

35 Romero, Ibidem, p. 27.
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De esta manera, una de las explicaciones que dan origen al cambio institucional es
la que North menciona que ocurre “por la percepciéon de los emprendedores de las
organizaciones politicas y econdmicas de que las cosas podrian marchar mejor si
el entramado institucional fuere alterado en algin grado”®; por ello, los cambios
institucionales dependen en gran medida de la capacidad de negociacion,

influencia, sensibilizacion y conciliacién de los actores.

En general, los cambios institucionales son una acumulacién de cambios
marginales, pues las instituciones como agregados histéricos arraigados en la
sociedad, suelen tener diferentes resistencias a las modificaciones de patrones o

reglas del juego establecidas.

Sin embargo, que el cambio institucional tenga un caracter fundamentalmente
incremental no quiere decir que no existan momentos de ajuste intenso en las reglas
del juego, situaciones en las cuales los actores decidan involucrarse en un proceso

de cambio institucional.

En este sentido, las instituciones no deben ser consideradas solamente como
constrefimientos heredados que limitan la accion de los actores, sino que también
son objeto de cambio a partir de la actividad humana, pues si bien los equilibrios
estables en los entramados se alcanzan de manera gradual y acumulativa, el motor
de los cambios esta en la voluntad de modificar las reglas del juego que los
empresarios politicos generan como producto de la necesidad de modificar sus
costes de transaccion, o como resultado de cambios en sus preferencias o en sus

recursos®’.

También es preciso indicar que las instituciones no son, ni necesaria ni
frecuentemente, disefadas para ser socialmente eficientes; al contrario, por lo

general —al menos las reglas formales— son creadas para servir a los intereses de

36 North, 1990, p. 8
37 Romero, Ibidem, p. 36
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aquellos con el poder de negociacion suficiente para desarrollar nuevas reglas.
Toda instituciéon es imperfecta en cierto grado, pues tiende a beneficiar a aquellos
con el poder para disefarla y obligar a su cumplimento. Por lo demas, la seleccién
de instituciones esta limitada por las estructuras disponibles y el conocimiento y la

ideologia de aquellos con el poder de desarrollar las reglas®:

Los mecanismos para filtrar los arreglos sociales, cuando existen, tienden a
seleccionar sélo entre las estructuras disponibles (y frecuentemente imperfectas), y

el criterio de seleccion no siempre es la eficiencia econdémicas®.

Otro de los enfoques que nos permiten entender los procesos de cambio
institucional es el de Krasner, que se refiere al “equilibrio interrumpido
periodicamente™? (punctuated equilibrium). Bajo este enfoque las instituciones, que
se caracterizan por largos periodos de estabilidad, periodicamente son punteadas
por crisis que traen consigo cambios institucionales relativamente abruptos,

después de los cuales se restablece la estabilidad institucional.

Los arreglos institucionales ayudan a explicar los resultados politicos durante los
periodos de estabilidad institucional, ya que estos arreglos estructuran el conflicto
politico de diferentes maneras. En esta Optica, las crisis institucionales derivan
siempre de cambios en el ambiente exterior; esas crisis pueden provocar el quiebre
de las viejas instituciones y este quiebre precipita un intenso conflicto politico en

torno al perfil del nuevo arreglo institucional.

A su vez, el analisis de instituciones implica el conocimiento no sélo de las reglas
del juego, sino también de los jugadores, quienes seran los actores que habran de

desempenar el papel activo a través de su participacion en el cambio institucional.

38 Romero, Ibidem, p. 36.
39 Eggertsson, 2005, p. 2
40 Romero, Ibidem, p. 42.
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Los emprendedores son lideres capaces de disefiar la estrategia de adaptacion que
debe adoptar una organizacion, ya sea ésta econdmica, politica o social, en
determinado contexto. Estos emprendedores constituyen lo que conocemos como
élites: grupos de personas que, por su posicion estratégica en organizaciones
poderosas, tienen la posibilidad de influir en los resultados de la politica nacional
frecuente y sustancialmente. Las élites estan formadas por los principales
tomadores de decisiones en las organizaciones politicas, gubernamentales,
economicas, militares, profesionales, de comunicaciones o culturales mas grandes

0 con mas recursos de una sociedad*’.

Por ello, la clave para entender el proceso de cambio es la intencionalidad de los
jugadores de promover el cambio institucional y su comprensiéon de los problemas.
A lo largo de la historia y en el mundo actual el crecimiento economico ha sido
episddico ya sea porque las intenciones de los jugadores no han sido coincidentes
con el bienestar social o porque la comprensién de los jugadores de los problemas
ha sido tan imperfecta que las consecuencias se han desviado radicalmente de las

intenciones*.

Por otro lado, en cuanto al disefio institucional, existe la posibilidad de que las
instituciones sean el resultado de actividades intencionales que se desencaminan,
derivados de ciertas acciones deliberadas que se superponen entre si, de
intenciones mal dirigidas o, simplemente de un error.*3 El origen sigue siendo

intencional en la forma, aunque el resultado no lo sea.

Generalmente no existe un unico disefio ni un unico disefiador, sino que se trata de
una gran cantidad de intentos localizados de disefio parcial que se superponen entre

si. Robert Goodin explica que mas alla de hablar de “disefios institucionales”, se

41 Burton, Gunther y Higley, 1992, p. 8.

42 North, 2006, p. 201.

43 Merton, Robert, “The unintended consequences of purposive social action”. American Sociological Review,
1, 1936, p. 898.
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puede hablar de disefio en tres campos diferentes: disefio de politicas, de

mecanismos y de sistemas completos**.

En cuanto al disefio de politicas, se considera como éste a la generacién de
opciones de politica: la concepcidn de nuevas soluciones a través de la combinacién

de la recopilacion y la innovaciéon, donde a menudo el tema central es la factibilidad.

Por otro lado, en cuanto al disefio de mecanismos, se considera que el proposito es
la prescripcion de mecanismos para la asignacién de recursos en general, donde el
principal problema radica en la adecuada integracidon de los aspectos de la

informacion y los incentivos.

Por ultimo, acerca del disefio de sistemas, se refiere principalmente a temas de
amplia transcendencia en diferentes dimensiones. Se reflexiona sobre contextos
mas diversos, se analizan las distintas fuerzas en juego y todas las interacciones
complejas entre si, y se evaluan los impactos y consecuencias que todas estas
interacciones pueden tener sobre lo que se considera valioso o no valioso respecto

de los resultados sociales.

En este sentido, parece hacerse siempre referencia, esencialmente, a una idea de
‘justa correspondencia” entre el objeto construido o disefiado (politicas,
mecanismos, sistemas) y el contexto mas amplio en el cual se inserta, asi como a

los actores que participan en su disefio.

Estos actores son esenciales para la comprension de las transformaciones o
cambios institucionales, sobre todo cuando se analizan desde una perspectiva

integral, considerando sus redes de afiliacion, de pertenencia, asi como sus

4 Goodin, Robert, Las instituciones y su disefio, en Goodin, Robert (comp.), “Teoria del disefio institucional”,
Editorial Gedisa, Espafia, 2003, p. 49.

4 Hurwicz, Leonid, “The design of resource allocation mechanisms” en Kenneth, Arrows y Hurwicz, Leonid
(comps.), Studies in Resource Allocation Processes, Cambridge, University Press, 1997, p. 56.
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intereses, perspectivas, aspiraciones, sus propuestas de solucion, distinguiendo el

entramado institucional en el cual se desenvuelven.
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1.3.Proceso de Formulacion de Politicas.

La construccion de politicas publicas en sistemas democraticos, implica una serie
de procesos interrelacionados entre si, con una dependencia mutua y una compleja
interaccion entre diferentes actores, asi como un entramado institucional que unidos

permiten la creacién y disefio de instituciones publicas.

Concretar una determinada “reforma de politica® es un proceso que involucra a
muchos actores a través de las varias fases del proceso de formulacion de politicas.
Se requieren acciones especificas de parte de los agentes econdmicos, politicos y
sociales y por lo tanto se necesitan diversas formas de cooperacion, y confianza en

la durabilidad de la politica, y otras caracteristicas?6.

El Proceso de Formulacion de Politicas (PFP) engloba todo el procedimiento de
discusion, aprobaciéon e implementacion de las politicas publicas. EI PFP se puede
entender como un proceso de negociaciones e intercambios (o transacciones) entre

los diferentes actores politicos.

En este proceso de negociacion, existen diferentes elementos que es preciso
considerar cuando se pretende generar o reformar determinada politica publica en
los sistemas democraticos, porque de ellos dependera el éxito o el fracaso de las

negociaciones, y, por ende, el resultado expresado como politica publica.

Los PFP se llevan a cabo en diferentes escenarios, en los cuales participan
diferentes actores, quienes pueden provenir de diferentes sectores, ya sean
politicos, econdmicos o sociales, adheridos al ambito del Estado o del ambito
privado, y ademas persiguen diferentes visiones, intereses, aspiraciones y

motivaciones.

4 “Un enfoque metodoldgico para comprender la politica de las politicas”, en La politica de las politicas
publicas, Banco Interamericano de Desarrollo, Informe 2006.
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A su vez, estos participantes del proceso interactian en diversos escenarios que
pueden ser formales (el Congreso, Gabinete) o informales (la calle, a puerta
cerrada), siguiendo procedimientos o reglas del juego que pueden o no estar
legalmente establecidos, pero que de acuerdo con los fines que se persiguen, logran

facilitar o impedir la realizacion de las negociaciones.

El comportamiento de los actores politicos en estos intercambios, asi como la
naturaleza misma de los intercambios, dependen de las preferencias y de los
incentivos de los actores, asi como también de las restricciones que estos enfrentan.
También dependen de las expectativas de esos actores con respecto al

comportamiento de otros jugadores.*’

A su vez, el comportamiento de los actores politicos (que depende de las funciones
que desempefian, de sus incentivos y de las restricciones que enfrentan) esta a su
vez determinado por el funcionamiento de las instituciones politicas y por las reglas
institucionales mas basicas que definen los papeles de cada uno de los jugadores,
asi como las reglas de interaccion entre ellos, es decir, el entramado institucional

en el cual se desenvuelven es pieza clave en el entendimiento del PFP.

Es aqui donde el PFP, asi como las politicas o instituciones que generan y reforman,
adquiere complejidad, pues en dicho proceso confluyen multiples actores, con
diversas facultades, horizontes e incentivos, interactuando en diferentes escenarios
y existen diferentes reglas de interaccion que pueden influenciar la forma en que se
juega el juego vy, por ende, determina la manera de adoptar decisiones y la politica

resultante.

Estas razones hacen que sea imposible comprender enteramente dichos procesos
si se pone atencidn solamente en unas pocas caracteristicas institucionales, se

requiere una vision integral y un estudio que considere el marco institucional en

47 fdem.
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forma sistémica, que tome en cuenta las multiples dimensiones institucionales clave,

asi como todos los elementos que componen al sistema.

Por otro lado, en cuanto al acuerdo de cambio negociado, se parte de la situacion
en la que quienes forman parte de una disputa: 1) se agrupan en coaliciones
formadas por individuos con creencias e intereses similares, 2) a menudo
interpretan la misma informacion de maneras muy diferentes, 3) desconfian de la
habilidad de los opositores de negociar de manera justa y cumplir sus promesas, y
4) desconfian de la capacidad de sus oponentes para comprender, y mucho menos

para reconocer como legitimos, sus propios objetivos e intereses*®.

En este sentido, se deben considerar diferentes perspectivas para lograr sortear
estas situaciones, a través de diferentes mecanismos o respuestas de acuerdo con

los objetivos y situaciones que requieran fomentar el cambio de politica publica.

Estas respuestas pueden dirigirse mediante incentivos para negociar, debido a que
el estancamiento o la conservacion del status quo son inaceptables. También es
posible mediante liderazgos que faciliten el cambio o a través de financiamiento.
Una condicion necesaria para llegar a un acuerdo es que los participantes generen
confianza en sus oponentes para escuchar atentamente sus opiniones, buscar
compromisos mutuamente aceptables y cumplir sus promesas. Esto requiere
tiempo, esfuerzo y reglas de proceso cuidadosamente elaboradas que promuevan

un trato justo y respetuoso de todos los participantes.

Aqui se han examinado algunos de los elementos teoricos-conceptuales que
analizan las caracteristicas generales de la formulacién de politicas publicas, sin
embargo, en el analisis politico existe el bien conocido principio de “cada politica
tiene su propia politica”. Esto es asi porque el conjunto de actores e instituciones

pertinentes en cada caso, asi como la naturaleza de los acuerdos requeridos para

48 |bidem, p. 205.
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la creacion o reforma de la politica, pueden diferir de un sector a otro, o de una

politica a otra.
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1.4. Marco de Coaliciones Promotoras.

El Marco de Coaliciones Promotoras (MCP) es un modelo que busca explicar como
se produce el cambio en las politicas publicas. Se centra en el papel que pueden
jugar los aspectos cognitivos: las ideas, los valores, las creencias, el aprendizaje, el
conocimiento, entre otras. Fue ideado originalmente por Paul A. Sabatier, en la
segunda mitad de los afios ochenta, posteriormente desarrollado junto con Hank C.
Jenkins-Smith y perfeccionado a través del tiempo debido a su utilizacion empirica

en el analisis de politicas publicas.

El MCP parte de las siguientes premisas: a) la consideracion de subsistemas de
politicas como unidades de analisis, de naturaleza intergubernamental e incluyen
una amplia variedad de actores*?; y b) la conceptualizacion de las politicas publicas

como sistemas de creencias.

Esto ultimo es fundamental pues es el instrumento a través del cual el MCP
incorpora las ideas al analisis de las politicas. Se basa en la presuncion de que las
personas se involucran en politica, al menos en parte, para trasladar sus sistemas

de creencias a la politica publica, y permite detectar con precision el cambio.°

El objeto de estudio del MCP es el cambio en las politicas publicas. Se argumenta
que existe cambio si se producen transformaciones en el sistema de creencias que
llamamos politica publica. Mas concretamente, hablaremos de cambio mayor
cuando afecte a los aspectos nucleares de la politica, y menor cuando se presente

entre los aspectos secundarios.

4 No sélo funcionarios, legisladores e integrantes de grupos de interés, sino también a periodistas,
investigadores, y analistas de politicas que jueguen papeles importantes en la generacion, difusion y
evaluacion de las ideas de las politicas publicas.

%0 Martinén, Ruth, “Las ideas en las politicas publicas: el enfoque de las coaliciones promotoras”, en
Documentos de Trabajo “Politica y Gestion” 3/2005, Universidad Carlos Il de Madrid, Espafia, 2005, pp. 6-7.
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Para explicar el cambio en las politicas, el MCP centra su atencion en dos tipos de
procesos: primero, cdmo las coaliciones dentro del subsistema intentan trasladar
los aspectos del nucleo de la politica y los aspectos secundarios de sus sistemas
de creencias a los programas gubernamentales, a través del incremento de sus
recursos y del aprendizaje orientado a las politicas; y, segundo, como las
perturbaciones externas, del sistema global, afectan a los recursos y constricciones

de los actores del subsistema (véase cuadro 1.1).

Por lo tanto, se considera que, para analizar el cambio en las politicas, es
fundamental distinguir el subsistema de la politica (definido por los actores que
provienen de una variedad de organizaciones publicas y privadas, y que estan
implicados activamente en un problema o cuestidén de politica) del sistema politico

global en el que se inserta el subsistema de la politica en cuestion.

El cambio en las politicas publicas no es resultado, simplemente, de la competicién
entre diversos intereses, de modo que los recursos financieros y las normas

institucionales jueguen un papel fundamental.

Los cambios en los aspectos nucleares de una politica son, generalmente, el
resultado de perturbaciones en factores no cognitivos externos al subsistema, tales
como las condiciones macroeconémicas o el ascenso de una nueva coalicion
gobernante en el sistema, porque plasmar los sistemas de creencias en las politicas

publicas requiere recursos y oportunidades.>’

La idea basica es que tales perturbaciones son una oportunidad para dichos
cambios, pero los mismos no se produciran si la oportunidad no es habilmente

explotada por los proponentes del cambio.

51 Ibidem, p. 8.
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Dentro del subsistema de politica, el MCP agrega a los actores en Coaliciones
Promotoras definidas como los actores de una amplia variedad de instituciones que
comparten las creencias del nucleo de politica y que coordinan su comportamiento
de diversas maneras.>? Son todos aquellos que pueden jugar un papel importante
tanto en la generacién, difusion y evaluacion de las ideas de las politicas, como en

su formulacién e implementacion.

Sin embargo, no todos los actores que se pueden encontrar en un subsistema de
politica pertenecen a algunas de las coaliciones promotoras del mismo. Destaca el
papel de los policy brokers o “intermediarios de la politica”, expertos o burécratas,
que tienen ciertas competencias que ofrecer o a los que les preocupa,
principalmente, mantener el nivel del conflicto politico dentro de limites aceptables

y poder alcanzar alguna solucién razonable al problema®3.

El numero de coaliciones promotoras que se pueden encontrar en un subsistema
de politica varia, sin embargo, en la mayoria de los casos, habra de dos a cuatro

coaliciones importantes.

En este sentido, debido a que los actores que integran las coaliciones promotoras
comparten un conjunto de creencias basicas (los fines de la politica mas
percepciones causales o de otro tipo) buscan realizarlas, es decir, trasladarlas a los
programas publicos, influyendo en el comportamiento de multiples instituciones

gubernamentales a lo largo del tiempo.

Para esto, las coaliciones actuan en una multiplicidad de escenarios: parlamentos,
gobiernos, agencias administrativas y tribunales, a todos los niveles relevantes de
gobierno. Utilizan diversos instrumentos: la alteracion de las reglas y presupuestos

de los organismos publicos, el cambio del papel que juegan los personajes clave, el

52 Sabatier, P. A. y H. Jenkins-Smith, “The Advocacy Coalition Framework: An Assessment”, en P. Sabatier, ed.,
Theories of the Policy Process. Boulder, CO: Westview Press, p. 130.
3 Martinén, Ruth, Op. Cit., p. 9.
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cambio en la opinién publica; o la alteracion de la poblacion objetivo directo a la que
se dirige el comportamiento del grupo a través de manifestaciones o boicots; o el
intento de alterar gradualmente las percepciones de una diversidad de actores a

través de la investigacion y el intercambio de informacién.%

Mientras los sistemas de creencias determinaran la direccion en la cual una
coalicion promotora (o cualquier otro actor politico) buscara modificar los programas
gubernamentales, su capacidad para hacerlo dependera especialmente de sus
recursos, y "aunque las coaliciones buscaran incrementar sus recursos, el modelo
de las coaliciones promotoras argumenta que los cambios mayores en la
distribucién de recursos, normalmente seran el producto de hechos externos al
subsistema y realmente alejados de las actividades de las coaliciones del

subsistema"?°.

En cuanto a la coordinacioén interna de las coaliciones, para la comprension de la
formacion y duraciéon de éstas, deben ser considerados otros aspectos, ademas de
las creencias compartidas, porque la cooperacion encuentra multiples obstaculos,
mas aun cuando se enfrenta a las diferencias institucionales existentes entre un

legislador, un periodista, un director de un grupo de interés material o un académico.

Se distingue entre cooperacién fuerte y cooperacion débil. La primera requiere el
desarrollo de un plan comun de accién, la comunicacién de dicho plan, el control del

cumplimiento por parte de los miembros y el castigo en caso de incumplimiento.

La coordinacién débil, requiere sélo que los miembros potenciales de una coalicion
estén pendientes del comportamiento de los demas y modifiquen el suyo propio

para hacerlo complementario. En la medida en que se asume que los actores

5 Martinén, Ruth, Op. Cit., p. 11.
55 Sabatier, Paul A., “Policy Change over a Decade or more”, en P. A. Sabatier & H. C. Jenkins-Smith (eds.),
Policy change and learning: an advocacy coalition approach. Westview Press. 1993, p. 29.
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comparten las creencias del nucleo de la politica y, generalmente, confian unos en

otros, tales alteraciones no deberian ser dificiles.

Por otro lado, la definiciébn de coalicion promotora obliga a identificar cobmo se
conjuga la pertenencia a la misma con la condicion de miembro de determinada
organizacion o institucion. En este sentido, las creencias se clasifican en
congruentes, divergentes y sin relacion; y la interdependencia se divide entre

competitiva y simbidtica.

De este modo, dos actores con creencias congruentes e interdependencia
simbittica, seran miembros de la misma coaliciobn y la coordinacion sera
relativamente facil. Por el contrario, cuando dos actores tienen creencias
divergentes e interdependencia competitiva, seran miembros de diferentes
coaliciones. Lo interesante es cuando actores con creencias congruentes tienen una
interdependencia competitiva (consideran que entonces seran miembros de la
misma coalicion, pero tendran conflictos de tipo distributivo dentro de la coalicién);
o0 cuando dos actores tienen creencias divergentes, pero son simbidticamente
interdependientes (seran miembros de coaliciones distintas, pero caracterizados por

su moderacion y el afan de despolitizar sus interdependencias).%®

Esto sirve para identificar: 1) la fuerza de los miembros de la coalicién (creencias
congruentes e interdependencias simbidticas); 2) los miembros de los conflictos
distributivos (creencias congruentes, pero interdependencias competitivas); y, 3) los
miembros moderados (creencias congruentes, pero interdependencias simbioticas

con los miembros de la coalicion opositora).

El MCP considera que dentro del subsistema los actores que pueden agregarse en
un numero de coaliciones promotoras pueden provenir de diversas organizaciones

publicas y privadas, de todos los niveles de gobierno, en la medida en que pueden

6 Martinén, Ruth, Op. Cit., p. 15.
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compartir unas mismas ideas acerca de la politica y muestran un grado nada trivial

de actividad coordinada a lo largo del tiempo.
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Cuadro 1.1 El Marco de Coaliciones Promotoras

PARAMETROS
RELATIVAMENTE
ESTABLES

1. Atributos basicos

del area (producto)

del problema
2. Distribuciéon

natural de

recursos
3. Valores

socioculturales
fundamentales y
estructura social
4. Estructura
constitucional
basica
(reglas/normas)

Grado de
consenso
necesario
—» | para el
cambio en
las politicas
publicas

Constricciones

Yy recursos

de los

actores

del

SUCESOS
EXTERNOS (DEL
SISTEMA)

1. Cambios en las
condiciones
socioeconémicas

2. Cambios en la
opinién publica

3. Cambiosenla
coalicion
gobernante del
sistema

4. Decisiones e
impactos de
politicas de otros
subsistemas

subsistema

SUBSISTEMA DE LA POLITICA

Coalicion A Policy Coalicion B
a) Sistema de  brokers a) Sistema de
creencias creencias

b) Recursos b) Recursos

T l l 4
Estrategia A1 Estrategia B1

NS

Decisiones de las
autoridades competentes

}

Reglas institucionales, recursos,
asignaciones y nombramientos

}

Productos de la politica publica

l

—— Impactos de la politica publica

Fuente: Sabatier, Op. Cit., 1999, p. 149.




Con respecto a los sistemas de creencias, en el MCP éstos son concebidos como
conjuntos de prioridades de valor y asunciones causales, teorias implicitas sobre
coémo alcanzar los objetivos, percepciones sobre el estado del mundo (incluyendo
la magnitud del problema), percepciones sobre la eficacia de los instrumentos,
etcétera. Son las estructuras de pensamiento y opinién de las élites de las politicas

publicas.

El concepto de sistema de creencias se usa como la plantilla sobre la cual se mide
el cambio, tanto respecto a las creencias de las diferentes coaliciones como el
contenido real de la politica publica. La posibilidad de colocar creencias y politicas
sobre la misma plantilla suministra una herramienta para apreciar la influencia de
varios actores a lo largo del tiempo, y, particularmente, el papel de la informacion

mas 0 menos técnica sobre el cambio en las politicas.

Respecto a la estructura de los sistemas de creencias, encontramos que estan
organizados de forma tripartita y jerarquica®’: en primer lugar, un nucleo profundo
que incluye creencias normativas y ontoldgicas basicas, tales como la valoracion
relativa de la libertad individual versus la igualdad social, que opera virtualmente a
lo largo de todos los dominios de politicas. La familiar escala izquierda/derecha

opera en este nivel.

En segundo lugar, estan las creencias del nucleo de la politica, que representan
compromisos normativos y percepciones causales basicos de la coalicidén a lo largo
de un subsistema o dominio de politica completo. Incluyen prioridades de valor
fundamentales, tales como la importancia relativa del desarrollo econémico versus
proteccion medioambiental; percepciones basicas concernientes a la seriedad
general del problema y sus principales causas; y estrategias para realizar valores

nucleares dentro del subsistema, tal como la division apropiada de autoridad entre

57 lbidem., p. 19-20.
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gobiernos y mercados, el nivel de gobierno mas apropiado para llevar el problema,

y los instrumentos basicos de la politica que deben usarse.

Como ya vimos, se asume que las creencias del nucleo de la politica son el
aglutinador fundamental de las coaliciones porque ellos representan los
compromisos empiricos basicos en el dominio de especializacion de las élites de la

politica publica.

Por ultimo, se consideran los aspectos secundarios del sistema de creencias de la
coalicion, que comprenden un largo conjunto de creencias mas estrechas (es decir,
que no abarcan todo el subsistema) concernientes a la seriedad del problema, la
importancia relativa de diversos factores causales en escenarios especificos,
preferencias de politicas en cuanto a regulaciones deseables o repartos
presupuestarios, el disefio de instituciones especificas, y las evaluaciones de la

ejecucion de los diversos actores.

Las presunciones sobre las que se asienta esta estructura son, por un lado, el
tratamiento que se considera que hay que dar a las élites; y, por otro, el modelo de

individuo que ha ido configurando el MCP a lo largo de su evolucion.

Se considera que los subsistemas estan compuestos por las élites de las politicas
mas que por los miembros del publico en general, de modo que se puede considerar
que la mayor parte de los actores tiene un sistema de creencias relativamente
complejo e internamente consistente respecto al area de la politica publica de su
interés. Son las élites las que dedican una gran cantidad de tiempo a discutir temas
relativamente técnicos tales como la magnitud del problema, los efectos de las
politicas pasadas y las probables consecuencias futuras de las alternativas de la

politica publica.

El modelo de individuo y, por tanto, la relacién entre intereses y aspectos cognitivos

o creencias del MCP, en un principio esbozado muy someramente, ha sido en gran
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medida modificado, ganando en precisidn, a partir de las criticas y aportaciones de

otros autores, ademas de la misma evidencia empirica.

Se niega explicitamente la vision de que los actores estan principalmente motivados
por su interés en el corto plazo, de ahi que se niegue también la idea de que las
coaliciones de conveniencia dominen el proceso de elaboracién de politicas. Si este
modelo usa los sistemas de creencias, mas que los 'intereses', como su punto
central, es porque considera que las creencias son mas inclusivas y mas verificables
que los intereses, porque los modelos de éstos deben identificar un conjunto de
indicadores de los medios y realizaciones necesarias para alcanzar los fines, que

son parte de los sistemas de creencias.®®

Sin embargo, se asume que los actores son instrumentalmente racionales, esto es,
que buscan usar informacién y otros recursos para alcanzar sus fines; el MCP
asume que los fines son generalmente complejos y que la capacidad de un individuo
para percibir el mundo y procesar la informacién se ve afectada por sesgos y

constricciones cognitivos.

Los actores se conducen de acuerdo a un conjunto de fines orientados a la politica,
que incluyen prioridades de valor y concepciones sobre el bienestar de aquellos
sobre quienes debe descansar su principal preocupaciéon. Por tanto, las creencias
mas importantes son las del nucleo de la politica (las que se refieren al subsistema
en su totalidad), porque son mas obvias para el individuo que las creencias del
nucleo profundo; y, porque sirven como guias mas eficaces para el comportamiento,

que las preferencias mas especificas de los aspectos secundarios.

%8 “Mientras los modelos de sistema de creencias pueden asi incorporar intereses propios y organizacionales,
también permiten que los actores establezcan fines en formas bastante distintas (por ejemplo, como
resultado de la socializacién) y, de este modo, son mas inclusivos. Ademas, personalmente, tengo grandes
dificultades para especificar a priori un conjunto de intereses claro y falsable para la mayoria de los actores
que encuentro en los conflictos de politicas. En su lugar, parece preferible permitir que sean los actores los
que indiquen sus sistemas de creencias (a través de cuestionarios y analisis de contenido de documentos) y,
después, examinar empiricamente, en qué medida éstas cambian a lo largo del tiempo” (Sabatier, 1987, p.
664).
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Se asume también que la capacidad de los actores para procesar y analizar
informacién es limitada. Los autores del MCP también estan de acuerdo con la
prospect theory, segun la cual los actores dan mas peso a las pérdidas que a las
ganancias, de modo que recuerdan mas los fracasos que las victorias. Esto conlleva
la tendencia de los actores de las politicas publicas, particularmente en situaciones
que incluyen conflicto frecuente, a ver a sus opositores como mas poderosos de lo

que probablemente son.

Por ultimo, se les da importancia a las teorias de la atribucion y disonancia cognitiva,
segun las cuales, en los temas relevantes, las percepciones de los actores, las
experiencias nuevas, se ven fuertemente filtradas por sus creencias normativas y
perceptivas preexistentes, de modo que éstos constituyen una lente a través de la

cual los actores perciben el mundo.

De este modo, los actores tienden a aceptar la informacion que confirma las
creencias existentes y a evitar la informacién disonante. “Este hecho es mas cierto

para las creencias del ntcleo de la politica que para los aspectos secundarios”.®®

59 Sabatier, Paul A. “An Advocacy Coalition Model of Policy Change and the Role of Policy Orientated Learning
Therein”, en Policy Sciences, Vol. 21, No. 2/3, 1998, p. 117.
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Cuadro 1.2 Estructura de los sistemas de creencias de las élites de las politicas publicas

Nucleo Profundo Nucleo de la politica | Aspectos
Secundarios

Caracteristicas
Definitorias

Extension

Susceptibilidad al
Cambio
Componentes
llustrativos

Axiomas normativos
fundamentales y
ontoldgicos

A lo largo de todos los
subsistemas de politicas

Muy dificil

1. La naturaleza
humana

a) Inherentemente
malo vs socialmente
redimible

b) Parte de la
naturaleza vs dominio
sobre la naturaleza

c) Egoistas
intolerantes vs
contractualistas

2. Prioridad relativa

de varios valores ultimos:
libertad, seguridad, poder,

conocimiento, salud,
amor, belleza, etc.

3. Criterios basicos de
distribucion de la justicia:

éel bienestar de quién es
importante? El peso

relativo de uno mismo, el

grupo primario, todo el
mundo, generaciones
futuras, otras especies,
etc.

4, Identidad
sociocultural (p. e. de
etnia, religion, género,
profesion)

47

Posiciones en la
politica
fundamentales,
concernientes a las
estrategias bdsicas
para la consecucion
de valores nucleares
dentro del
subsistema

En todo el
subsistema

Dificil, pero puede

ocurrir

Preceptos

normativos

fundamentales:

1. Orientacion
sobre las
prioridades de
valor bdsicas

2. ldentificacion de
grupos u otras
entidades cuyo
bienestar es de
la maxima
preocupacion

Preceptos con un

componente

empirico sustancial:

3. Sobre todo, la
seriedad del
problema

4. Causas basicas
del problema

5. Distribucion
adecuada de
autoridad entre
gobiernoy
mercado

6. Distribucion
adecuada de
autoridad entre

Decisiones
instrumentales e
investigaciones
informativas
necesarias para la
implantacidn del
nucleo de la
politica

Generalmente, sélo

en parte del

subsistema

Moderadamente

facil

1. Seriedad de
aspectos
especificos del
problema en
espacios
especificos

2. Importancia de
los diversos
nexos causales
en diferentes
espaciosy alo
largo del
tiempo

3. La mayoria de
las decisiones
referidas a las
reglas
administrativas

4. Informacién
referidaala
puesta en
marcha de
programas
especificos o
instituciones



10.

los niveles de
gobierno
Prioridad
respecto a los
diversos
instrumentos
politicas publicas
(p. e. regulacion,
Seguros,
educacion,
pagos directos,
créditos fiscales)
Método de
financiacion
Capacidad de la
sociedad para
resolver el
problema (p. e.
competicién de
suma cero vs
potencial para la
mutua
adaptacion;
pluralismo
tecnoldgico vs
cargos electos)
Participacion del
publico vs
expertos vs
cargos electos

Fuente: Sabatier, Op. Cit., 1998, p. 113.

48



Conclusiones.

La discusién tedrica que se ha presentado en este capitulo permite establecer la
forma en que se habran de entrelazar los conceptos, la utilidad que tienen, la
importancia que ostentan y la forma en que habran de ser plasmados en el contexto

empirico.

Para alcanzar los objetivos de la investigacion, los principios del MCP son
fundamentales debido a la vision amplia e integradora que contempla, dando
centralidad a las ideas, valores, creencias, y conocimiento. Con base en ello, y los
factores que resalta el MCP, se pretende explicar la forma en que se produjo el

cambio en la politica publica.

Los aspectos fundamentales de las MCP que permiten vislumbrar como se dan los
cambios en las politicas tales como el sistema de creencias, el subsistema de la
politica, perturbaciones externas, el numero de coaliciones promotoras, o los policy
brokers, son utilizados para examinar y contrastar las postulaciones teéricas con las

evidencias empiricas y resaltar los hallazgos relevantes en el transcurso.

De igual forma, al colocar a las élites en el centro de las coaliciones promotoras de
los cambios de politica publica, nos permite analizar los tipos de élites existentes,
asi como la forma en incidieron en el cambio, los mecanismos y recursos utilizados,
las ideas centrales, asi como las preferencias que consiguieron incorporar en el
disefio de la politica publica. Esto se logra sintetizar, categorizar y examinar a través
del MCP.

También las formas en que se ejerce el poder, se movilizan recursos y se incide en
la formulacion de instituciones son piezas clave en la realizacion de la investigacion
y su constatacion empirica es elemental para conseguir los objetivos que se han

fijado.
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A su vez, en este transcurso es imprescindible retomar las discusiones teoricas
sobre las instituciones y el proceso de formulacion de politicas, elementos que
conforman el analisis central de nuestra investigacion, con el propésito de brindar
relevancia a las reglas formales e informales que permitan identificar con mayor
claridad aquellas modalidades de disefio, cambio y aplicaciéon de las politicas

publicas.

Estas herramientas daran precisamente la solidez te6rica al examen de la realidad
que se pretende llevar a cabo al entrelazar entre si los conceptos clave, y al mismo
tiempo con la parte empirica, de modo que se contraste y aporte conocimiento
especifico sobre cdmo las élites inciden en el proceso de creaciéon de instituciones

en nuestro pais.
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2. El Sistema Nacional Anticorrupcion: contexto, propuestas y
creacion.

2.1.EIl problema de la corrupcion.

Antes de revisar las modificaciones legales que se efectuaron para crear el Sistema
Nacional Anticorrupcién, veremos el problema que precisamente pretendia atender:

la corrupcién.

En principio, es necesario identificar a que nos referimos cuando hablamos de
corrupcion. El concepto de corrupcion es relativamente complejo de definir, asi

como colocarlo adecuadamente en un campo semantico especifico.

Esta complejidad radica en diferentes factores, entre éstos se encuentra que la
corrupcion habla de una multiplicidad de conductas que no siempre estan
claramente definidas; y también que son conductas que se realizan en la opacidad
a través de varios mecanismos clandestinos, dificultando asi su identificacion

precisa.

Muchos organismos, tanto nacionales como internacionales, han construido
distintas definiciones de la corrupcion. De acuerdo con el Banco Mundialf® la
corrupcion es el ofrecimiento, entrega, recepcion o solicitud, en forma directa o
indirecta, de cualquier cosa de valor, con objeto de influir de manera inapropiada en
las acciones de otra parte. En un sentido similar, Transparencia Internacional
sostiene que la corrupcién es el abuso del poder encomendado para la obtencién

de beneficios privados®’.

%0 Banco Mundial. What is Fraud and Corruption? 2016, en:
http://www.worldbank.org/en/about/unit/integrity-vice-presidency/what-is-fraud-and-corruption
61 Transparencia Internacional. Corruption Perception Index, 2016, en http://www.transparency.org/cpi2016
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Como se puede ver, en estas definiciones la corrupcion remite a elementos como el
beneficio privado o el abuso de poder, en detrimento del interés colectivo, sin ser

claras o especificas sobre lo qué es la corrupcion.

Por otro lado, una construccion tedrica llamada “Enfoque de la Corrupcion
Estructural (ECE)"®? sefiala que la corrupcion puede ser representada como abuso

de poder mas impunidad menos participacion ciudadana (c = ap + i — pc).

Dentro del ECE los elementos centrales son el abuso de podery los procesos de
dominacion subyacentes. La corrupciéon no solo implica el enriquecimiento ilicito y
aislado de ciertos servidores o funcionarios publicos, sino que emerge y afecta las

relaciones Estado-sociedad.

La corrupciéon constituye una forma especifica de “dominacion social” que puede
surgir desde las burocracias publicas, pero también de las burocracias vinculadas a
las organizaciones semipublicas, de mercado y a las organizaciones privadas. Por
otro lado, la corrupcién ya sea en sus versiones publica o privada, opera como un
sistema altamente sofisticado, que en su seno integra de forma organica a los

subsistemas econémico, legal, social, administrativo y politico.?

La corrupcién tiene un efecto social perverso sobre el funcionamiento general de los
mercados y la competitividad. El clientelismo, ademas de canalizar de forma desleal
recursos publicos hacia grupos de interés especificos, altera las dinamicas sociales
y afecta negativamente la competencia politica. A su vez, incide en una provision
ineficaz e insuficiente de los bienes publicos a la sociedad, lo cual a su vez hunde

a las sociedades en inercias letargicas econémicas, sociales y culturales.®*

62 Sandoval Ballesteros, Irma Eréndira, “Enfoque de la corrupcién estructural: poder, impunidad y voz
ciudadana”, en: Revista Mexicana de Sociologia 78, nim. 1 (enero-marzo, 2016), UNAM-IIS, México, 2016.

63 Sandoval Ballesteros, Irma Eréndira, “Derroteros de la corrupcidn: captura, impunidad o democracia”, en
Perlé Cohen, Manuel, y Inclan Oseguera, Silvia (coords.) E/l futuro de México al 2035.Una vision prospectiva,
UNAM-IIS, México, 2018, p. 220.

& fdem.
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Como ejemplo de los efectos nocivos que tiene la corrupcion en el pais, se
encuentra el documento “Reporte Ethos. Descifrando la corrupcion”, que menciona
que en México existen algunas estimaciones que miden el grado y evolucion de la
corrupcion, las mas reconocidas son las de Transparencia Internacional y la
Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) del INEGI.

El indice de Percepcién de la Corrupcion (IPC) de Transparencia Internacional
clasifica a diversos paises de acuerdo a la percepcién de corrupcién que se tiene
en el sector privado. Para este indice, valores cercanos a 0 significan altos niveles
de corrupcion y cercanos a 100 bajos niveles de corrupcion. En el afio 2016, México

obtuvo 30 de 100 puntos, ubicandose en el lugar 123 entre 176 paises evaluados.

Como se menciona anteriormente, la corrupcién no solo afecta a los ciudadanos
cuando realizan un tramite o solicitan un servicio, también limita la capacidad de las
empresas para hacer negocios. De acuerdo con la Encuesta Global sobre Fraude®®
2016, 82% de los empresarios encuestados sostiene que el soborno y la corrupcién

son practicas habituales para hacer negocios en México.

Un estudio elaborado por el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCQ)®%8
indica que de acuerdo con datos de |la encuesta Enterprise Surveys 2010 del Banco
Mundial, la mitad de las y los duefios de 1,480 empresas mexicanas, identificaron a
la corrupcién como un gran obstaculo para su desarrollo empresarial. Asimismo, el
63% de las personas encuestadas manifesté estar de acuerdo o totalmente de
acuerdo en que la corrupcion es parte de la cultura de negocios en México. Este
mismo estudio indica que el 46% de las y los empresarios afirmé ser testigo o haber
incurrido en algun acto de corrupcién. Este tipo de practicas toman distintas formas:
transferencias monetarias, favorecimiento de algun proveedor, contratacion de

algun empleado poco calificado, entre otros.®”

8 Desarrollada por la Economist Intelligence Unit. Se aplica la encuesta a altos directivos de todo el mundo de
diversas empresas.

86 IMCO, La corrupcidn en México: transamos y no avanzamos. México, 2015.

57 Ethos Laboratorio de Politicas Publicas, Reporte Ethos. Descifrando la corrupcién, México, 2017, p. 23.
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El desvio de recursos, las obras publicas opacas, asi como la existencia de
adquisiciones que no cumplen con las normas, implican una menor eficiencia del
gasto publico, ya que éste se traduce en bienes o servicios de menor calidad o
implican una menor cobertura de los programas publicos. En este sentido, existen
diversos ejemplos de como la corrupcion genera un menor bienestar en la
poblaciéon. De las auditorias efectuadas por la ASF entre 2000 y 2014 derivaron en
aproximadamente 114,254 acciones, de las cuales 12,742 estan relacionadas con

el desvio de recursos (pliegos de observaciones), lo que equivale al 11%°58.

A su vez, la corrupcidén también inhibe la inversion. En un pais corrupto, una persona
empresaria no podra saber con certeza si le conviene o no invertir. Esto provoca
que invierta sélo en proyectos con una rentabilidad muy elevada (lo suficiente como
para compensar los riesgos). La corrupcién es percibida como un costo adicional

para hacer negocios o0 como un impuesto sobre las utilidades.

Los sobornos y la contratacion de gestores afectan directamente a las empresas ya
que representan costos adicionales para su operacion, lo que repercute en mayor
medida a pequefos y medianos emprendedores.

Por gestor debe entenderse a aquella persona que lucra a través de la
mercantilizacion de su acceso privilegiado a informacidn y contactos influyentes; en
la mayoria de los casos, exfuncionarios publicos o funcionarios en activo. Con su
ayuda las empresas acceden a negocios con el gobierno, aseguran contratos a
través de licitaciones publicas y, en ocasiones, hasta la devolucién de impuestos
so6lo es posible a través de su intermediacion. Se estima que en México, el 57% de
los emprendedores del pais ha incurrido en el uso de gestores para realizar un
tramite u obtener un permiso con el gobierno®. Cabe mencionar que, en algunas

ocasiones, el no incurrir en actos de corrupcion puede ocasionar el fracaso de la

%8 |bidem, p. 25.
89 IMCO, Op. Cit., 2015.
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empresa, lo que se traduce en altos costos de oportunidad para los emprendedores

y para la sociedad.”™

Otro problema que debe considerarse seriamente es la relacién que existe entre la
corrupcion y la informalidad de un pais. Si bien hay que tomar en cuenta que las
causas de la informalidad son un problema propio de las estructuras econémicas
particulares de un pais, no puede pasarse por el alto la asociacidén que tiene con los

niveles de corrupcion.”’

El reto ha sido explicar los términos de la asociacién entre corrupcion, informalidad
y recaudacion. Una posible respuesta es que la corrupcién no solo incide en el
tamano de la informalidad, sino que también lo hace en el grado de informalidad de
las empresas formales. El grado de informalidad de las empresas formales significa
que un componente de los activos de las empresas formales no se reporta al

Estado, con el fin de pagar un menor numero de impuestos.

La explicacién es que la percepcion de un Estado débil, corrupto, en el que sus
funcionarios no son capaces de hacer valer las disposiciones conforme a derecho,
es un incentivo negativo para que las empresas cumplan voluntariamente la ley.
Segun datos citados por el IMCO, las empresas mexicanas que reportaron haber
incurrido en pagos de sobornos como practica comun, ocultaron el 7.2% mas de sus
ingresos ante las autoridades fiscales, respecto a las empresas que no reportaron

pago de sobornos.”?

Una interpretacion paralela para la relacion entre corrupcion e informalidad es que
la evasion de impuestos se convierte en un incentivo para las empresas cuando
éstas perciben que el pago de las contribuciones fiscales no reditua en la mejora de

servicios publicos e infraestructura. Al respecto, la percepcion que tiene la poblacion

70 Ethos Laboratorio de Politicas Publicas, Op. Cit., p. 27.
1 Ibidem, p. 28.
2 MCO, Op. Cit., 2015.
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del uso de los recursos publicos es desalentadora: tan s6lo 24% de la poblacion
piensa que el gobierno administra bien el dinero que recauda; 67% esta algo o
totalmente de acuerdo con la afirmacion de que los politicos utilizan el dinero de los
contribuyentes para beneficio propio y 55% considera que pagar mas impuestos no
sirve porque el gobierno no daria mejores servicios.”® Segun estos datos de
percepcién, la corrupcion es un incentivo latente para la evasion de impuestos.
Légicamente dicha evasion deteriora la recaudacion de impuestos del

Estado, en el cual se encuentra una correlacién negativa entre la recaudacién y la

percepcidon de corrupcion: a mayor corrupcion, menor es la recaudacion.

Asi, la informalidad no tiene sus causas principales en los niveles de corrupcion de
un pais, pero aquélla si puede impactar a manera de incentivo para incurrir en la
corrupcion. En este ambito, el efecto del combate a la corrupcion es la generacion
de incentivos que promueven la formalidad, a través del adecuado uso de los

recursos publicos.”

Por otro lado, y de acuerdo con datos de Maria Amparo Casar, en general los
hogares pagan 14% de su ingreso en corrupcion en tramites y servicios, pero
aquellos hogares que reciben hasta un salario minimo pagan el 33%, lo que
deteriora su capacidad de consumo. Asimismo, al estar en desventaja para pagar
sobornos, la corrupcion limita sus oportunidades, haciendo que la desigualdad se

incremente.”®

En este sentido, la corrupcion empobrece mas a la poblacion mas necesitada. De
acuerdo con Sen’®, la corrupcion es nociva para la “expansion de capacidades
humanas” porque genera politicas publicas ineficientes. En México, las practicas
clientelares que extienden los programas sociales a grupos no prioritarios son

recurrentes. Ello hace que el impacto de los programas sociales contra la pobreza

3 {dem.

74 Ethos Laboratorio de Politicas Publicas, Op. Cit., p. 29.

75 Casar, Maria Amparo Casar, México: Anatomia de la corrupcion. IMCO-CIDE, México, 2015.
76 Sen, Amartya. Development as Freedom. Oxford University, 2000.
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se vea reducido.”” También es recurrente la manipulacion o condicionamiento en la
entrega de apoyos sociales a poblaciéon vulnerable, lo cual limita la eficacia de los
mismos. De acuerdo con la organizacién Gestion Social y Cooperacion (Gesoc), 8
de cada 10 programas sociales impulsados en la administracion del Presidente
Enrique Pefa Nieto, o0 no cumplen con su propdsito, o los recursos asignados son
poco transparentes.’® Situacion que permite que en muchos casos éstos se utilicen

para un manejo politico y clientelar.

En su informe de la Cuenta Publica 2013, la ASF detectd desvios por mas de 50 mil
mdp en educacion, sector social, agropecuario y agrario. Es importante destacar
que los desvios de recursos pertenecientes a programas sociales hacen que éstos
sean ineficaces para cumplir con sus objetivos y, por lo tanto, mientras persistan
estas practicas corruptas, dificilmente se podran mejorar los niveles de bienestar de
la poblacién. A pesar de que se ha hecho evidente la corrupcion que existe en
diversos programas sociales, en la mayoria de los casos, no ha habido
consecuencias, no hay responsables y, en general, estas practicas quedan en el
olvido. La impunidad es una de las principales razones por las que, en México, los
actos de corrupcion se han perpetuado a lo largo del tiempo en todos los niveles de

gobierno.”

A su vez, de acuerdo al IMCO?®, los mexicanos otorgan a las y los legisladores una
calificacion promedio de 8.5, donde 10 es lo mas corrupto posible, y el 69%
desconfian en su actuar. De esta forma, la ciudadania no considera que las
acciones de los legisladores sean para el beneficio publico, lo que debilita la

confianza institucional. La desconfianza de la ciudadania puede provocar que las

77 Ramirez -Rondan, S. B., Corrupcion e Indicadores de Desarrollo: Una Revisién Empirica, Pert, 2006.

78 Gesoc. 8 de cada 10 programas sociales de EPN no cumplen con el propdsito para el cual fueron creados.
Obtenido de http://revoluciontrespuntocero.com/8-de-cada-10-programas-sociales-de-epn-no-cumplen-
con-el-proposito-para-el-cual-fueron-creadosgesoc/ Octubre de 2015.

7 Ethos Laboratorio de Politicas Publicas, Op. Cit., p. 30.

80 |MCO, Op. Cit., 2015.

57



acciones gubernamentales de combate a la corrupcion sean ineficaces porque no

querran participar en ellas.?’

Por todo lo anterior y frente a este panorama, el combatir a la corrupcion era una
demanda que provenia de distintos ambitos (empresarial, académico, social,
internacional). Aunado a la crisis politica del gobierno de Enrique Pefia Nieto y al
proceso electoral en México, es que se lograron empujar con mayor alcance las

propuestas que fueron promovidas en materia de combate a la corrupcion.

81 Ethos Laboratorio de Politicas Publicas, Op. Cit., p. 31.
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2.2.0rigen de las propuestas de combate a la corrupcion.

Ademas de las implicaciones perniciosas que conlleva la corrupcion en el pais, es
preciso remitirnos también a hechos o acontecimientos que propiciaron que el tema
alcanzara la atencion de diferentes actores y se pretendiera atender dicha

problematica no so6lo desde el gobierno.

2.2.1. Irreqularidades en la campana.

Es cierto que la corrupcién es un problema que se ha pretendido atacar desde hace
varios afos, desde diferentes aristas, asi como por diferentes mecanismos e
instituciones. Sin embargo, para nuestro caso de estudio podemos identificar como
inicio de este proceso, el afio 2012 junto con el regreso del Partido Revolucionario

Institucional (PRI) a la Presidencia de México.

En este sentido, el analisis de la realidad politica y social de nuestro pais, parte de
la eleccion presidencial, donde resultdé ganador el candidato Enrique Pefia Nieto y
este hecho implicaba el retorno de este partido politico al Poder Ejecutivo después

de 12 afos de ser oposicion.

Durante su campania, uno de los pilares en los que se habia asentado la estrategia
del equipo de Enrique Pena Nieto era presentar al partido politico como un “Nuevo
PRI”. En una entrevista televisiva, Pefia Nieto presumié que los gobernadores de
Quintana Roo, Chihuahua, Campeche y Veracruz eran ejemplo de la renovaciéon de

su partido.

En aquella ocasibn menciond “Tengamos presente que el PRI gobierna 20
entidades del pais, es un PRI que ha venido renovandose en su interior donde hay
presencia de las nuevas generaciones (...) el gobernador de Quintana Roo, Beto

Borge; de Veracruz, Javier Duarte; César Duarte, gobernador de Chihuahua; el de
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Campeche, todos son parte de un generacion nueva, que son parte de este proceso

de renovacion".82

Con estas declaraciones, Pefia Nieto queria dejar claro que habia un
distanciamiento con las viejas practicas del régimen clasico priista, caracterizado

por corrupcion, autoritarismo, abuso de poder o clientelismo.

La intencién era brindar una imagen renovada del partido politico con el propédsito
de visibilizarlo como una institucion democratica, renovada, resiliente, adecuado a
los tiempos modernos de México, con capacidad para gobernar y con posibilidades
firmes de retomar la presidencia después de los 12 afios de gobierno encabezados

por el Partido Accién Nacional (PAN).

En el ambito social, existia un marcado rechazo hacia la candidatura de Enrique
Pefia Nieto por algunos sectores de la sociedad, los cuales se habian organizado

de forma mas o menos espontanea.®

El 19 de mayo de 2012, se realiz6 una marcha en la Ciudad de México denominada
“Marcha Anti Pefia Nieto”, que fue del Zécalo al monumento del Angel de la
Independencia, donde participaron miles de personas en rechazo a diferentes
situaciones en torno a la candidatura del priista, entre ellas lo que consideraban una
imposicidon mediatica del candidato, su poca preparacion, los resultados de su
administracion como gobernador del Estado de México y los 70 afios que el PRI

conservo y ejercio la Presidencia de México.8

Como en otros momentos de la historia de México, los estudiantes universitarios

eran quienes exigian mayores niveles de democracia, apertura politica,

82 programa “Tercer Grado” de Televisa, 23 de mayo de 2012.

8 Se puede mencionar el movimiento YoSoy132, conformado en su mayoria por estudiantes de educacién
superior, tanto de instituciones publicas como privadas, residentes en México, asi como residentes y
simpatizantes en mas de 50 ciudades del mundo.

8 “Miles de personas participan en la marcha anti Pefia Nieto” en ADN politico,
www.adnpolitico.com/2012/2012/05/19/unas-3-mil-personas-inician-la-marcha-anti-pena-nieto
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transparencia y equidad en procesos electorales, un mejor gobierno; realizaban una
critica al sistema politico, a los mecanismos para acceder al poder y a la capacidad

de los aspirantes.

Las personas jovenes y la sociedad mexicana que participaban en las expresiones
de rechazo a Enrique Pefa Nieto, veian en el candidato el retroceso democratico al
volver el PRI al Poder Ejecutivo, de igual forma, rechazaban una eleccion que
parecia inclinada en favor del candidato nacido en Atlacomulco, Estado de México,
no s6lo por medios de comunicacién que favorecian su imagen y su presencia en
los tiempos en medios, sino también por distintos actores y organizaciones. Las
manifestaciones en contra de la candidatura, se realizaron en diversos puntos de la
Republica Mexicana, mediante diversas intensidades y con diferentes

expresiones®®.

Por otro lado, desde antes de la eleccidn presidencial realizada el 1 de julio de 2012,
en las cuales se le dio el triunfo al candidato del PRI, se habian documentado®® las
estrategias y mecanismos de compra de votos a favor de dicho partido politico, las
cuales eran operados por funcionarios de los gobiernos de los estados en
coordinacion con el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (que
controlaba Elba Esther Gordillo), gremios locales de maestros y algunas secretarias

de las administraciones estatales.

Para ello, un ejército de “operativos” o militantes del PRI fueron designados para
cada uno de los 300 distritos del pais. Todos fueron entrenados y se les entregaron
formatos para que cada uno convenciera a 10 personas de revelar los datos de su
credencial de elector; a esas personas las deberian llevar el dia de la eleccion para

que sufragaran y a cambio recibir desayunos y diversos materiales®’.

8 “Avalancha de manifestaciones de jovenes en todo el pais” en Aristegui Noticias, 18 de mayo de 2012.
aristeguinoticias.com/1805/post-elecciones/avalancha-de-manifestaciones-de-jovenes-en-todo-el-pais/

8 “Ante focos rojos, el PRI recurre a la compra de votos” en Revista Proceso 1860, 24 de junio de 2012.

87 fdem.
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El 3 de julio, dos dias después de las votaciones, el periddico “La Jornada” publicd
una nota donde se muestra las compras de panico por parte de poseedores de
tarjetas de Prepago, entregadas un dia antes de la eleccidén para favorecer el voto
del PRI,

Varias personas dieron testimonio de las distintas formas en que se efectud la
compra de votos, principalmente mediante las tarjetas de prepago de las tiendas de
supermercado Soriana que el PRI entreg6 a electores del Estado de México y del

Distrito Federal a cambio de su voto.

Se conocié también que el gobierno del Estado de México invitd a jovenes a un
encuentro con Enrique Pefa Nieto, en el estadio “Neza”. Llegd Pefa, dio una platica
y luego repartieron las tarjetas, aclarando que se activarian en julio, después de la

eleccion, si el PRI ganaba.??

Otra forma de compra de votos fue por medio de los representantes del PRI en las
colonias, donde ofrecieron tarjetas con 1,500 pesos, pero s6lo si a cambio se
proporcionaba la credencial de elector, explicando que no se la iban a quedar, pero

la devolverian después del primero de julio®.

Muchos electores mencionaron que votaron por Enrique Pefia Nieto por la
necesidad de contar con la tarjeta y adquirir productos, no por la conviccién de votar
por él. Posterior a la eleccidn, algunos de los poseedores de las tarjetas denunciaron

que éstas no tenian fondos, y que habian sido victimas de un timo por parte del PRI.

Otro caso también relacionado con la emision de tarjetas bancarias, fue el tema
sobre el Banco Monex. En este caso, la Fiscalia Especializada para la Atencién de

Delitos Electorales (FEPADE) solicité a la Comision Nacional Bancaria y de Valores

8 periddico La Jornada, “Compras de panico en Soriana ante el temor de que el PRI cancelara tarjetas”, martes
3 dejulio de 2012, p. 33.

8 periddico La Jornada, “Sin fondos, tarjetas Soriana; se dicen timados por el PRI”, jueves 05 de julio de 2012.
0 jdem.
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(CNBV) y a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) informacién
relacionada con el Banco Monex, Grupo Comercial Inizzio, Comercializadora Epfra,
para esclarecer el presunto financiamiento ilicito para la compra de votos en favor

del PRI, relacionada con la eleccién presidencial via la emision de tarjetas.

El grupo comercial Inizzio, asi como la importadora y comercializadora Epfra, dos
empresas de las que no existe certeza de su existencia formal, integran un
entramado financiero mediante el cual se canalizd dinero que apunta hacia la
campafna de Enrique Pefia Nieto mediante la utilizacién de tarjetas bancarias de la

empresa “Si vale”, propiedad de Banco Monex.

De acuerdo con una investigacion hecha por Noticias MVS, Primera emision, a partir
de los documentos presentados por la izquierda agrupada en el Movimiento
Progresista y por el PAN, esta red financiera fue utilizada para hacer llegar dinero a
operadores del priismo entre delegados distritales y representantes generales en

los distritos electorales.

Una de las lineas de investigacion condujo hacia la empresa “S/ vale” identificada
publicamente por la venta de vales de despensa utilizados como una prestacion

para empleados en compainiias privadas y en el sector publico.

Se trata de tarjetas llamadas “Monex recompensas Si vale”, que originalmente estan
destinadas para usarse en cualquier supermercado. No obstante, éstas tenian la
caracteristica especial de contar con el respaldo de MasterCard, lo que significa que
las tarjetas pueden usarse en cualquier establecimiento que acepte ‘MasterCard’:
restaurantes, hoteles, agencias para la renta de automoviles y pago de proveedores,

por citar solo algunos ejemplos.

Se contod con declaraciones de dos integrantes de la estructura del PRI en el estado

de Guanajuato, se trata de los testimonios de Martin Gonzalez Garcia e Ignacio
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Moreno Balderas quienes se desempefiaron como “representantes generales” del

PRI en el estado para la campana de Enrique Pefia Nieto.

Ambos confesaron que recibirian, mediante esas tarjetas bancarias, 17,500 pesos
en tres parcialidades, ademas de una compensacion de 2,500 pesos al dia siguiente
de la eleccion. De acuerdo con los calculos hechos por el PAN en ese expediente
eso implicaria un costo total de 701 millones de pesos teniendo en cuenta que hay
300 delegados distritales, 19 mil 400 representantes generales y 143 mil 151
representantes de casilla, como parte de la configuracion de financiamiento

presuntamente ilegal a favor de Enrique Pefia Nieto.

Debido a la triangulacion financiera llevada a cabo, y por la falta de informacion,
datos fidedignos, asi como lagunas en la ley, no se pudo aclarar el origen y destino
del dinero que se presumia habia sido utilizado para financiar la campafa y que se
calcula se gastaron cuatro mil 599 millones 947 mil 834 pesos, resultando 13 veces

superior al tope de gastos en campania estipulados en la ley electoral.

Tanto el Instituto Federal Electoral (IFE) y el Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion (TEPJF) concluyeron que el PRI no incurrié en delito alguno por la
entrega de tarjetas Monex durante las elecciones de 2012, confirmando la validez

de la eleccion presidencial.

Esto provocé los reclamos de los partidos politicos opositores al PRI y de ciertos
sectores de la sociedad mexicana que reclamaban la poca transparencia de la
eleccion, la falta de equidad en la contienda, la compra de votos, el rebase de los
gastos de campana, asi como la omision y complacencia de instituciones electorales

encargadas de garantizar la certeza y legalidad de las elecciones.

Todo lo anterior, gener6 un entorno de desconfianza, incertidumbre, ilegitimidad y
opacidad sobre el proceso electoral, asi como en los resultados que declaraban

ganador a Enrique Pefa Nieto, y fijaban el punto de atencién en los mecanismos
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con los cuales habia logrado la victoria y el cargo de Presidente Constitucional de

los Estados Unidos Mexicanos.

Este es el primero de los episodios politicos y sociales que explican el origen de la

propuesta de crear una Comision Nacional Anticorrupcién en el pais.

2.2.2. Compromiso contra la corrupcion.

Desde su campania, Enrique Pefia Nieto sefial6 la necesidad de crear una institucion
nueva para perseguir, prevenir, sancionar y erradicar la corrupcion. Mencioné que,
en caso de llegar a la Presidencia de la Republica, su gobierno enfrentaria a la
corrupciéon con determinacién y firmeza y la propuesta planteada fue la Comisién

Nacional Anticorrupcion (CNA).

La propuesta de la CNA fue presentada en la ciudad de Guadalajara, el 30 de marzo
de 2012, durante uno de los primeros eventos de la campafia, y conformé uno de
los tres primeros compromisos firmados publicamente frente a un notario publico

durante dicha contienda electoral.

Posterior a la eleccién, y ya como virtual ganador de la eleccién presidencial, el 16
de julio de 2012, Enrique Pefia Nieto, publicd en el periddico Reforma una columna
titulada “El comienzo del cambio” donde esbozaba las primeras tres acciones que
llevaria a cabo cuando se le confirmara como Presidente electo.

“

Como primera acciéon, Pefa Nieto promoveria “...la creacién de la Comision
Nacional Anticorrupcién: un 6rgano constitucional autbnomo que, a partir de
denuncias ciudadanas, tenga facultad de investigar y sancionar actos de corrupcién

de funcionarios en los tres 6rdenes de gobierno y los tres poderes de la Unién”'.

91 periddico Reforma, “El Comienza del Cambio”, 16 de julio de 2012.
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Como parte del inicio de la gestion de Enrique Pefa Nieto, éste alisté en octubre de
2012 la presentacion de dos iniciativas para crear la Comision Nacional

Anticorrupcion y ajustar la organizacion de la administracion publica federal.

La iniciativa llegé formalmente al Senado de la Republica el 15 de noviembre de
2012, por medio de la bancada del PRI®?, unas semanas antes de que Enrique Pefia
Nieto asumiera el cargo de Presidente de manera oficial. Desde ese momento, se

planted que la CNA sustituiria a la Secretaria de la Funcion Publica (SFP)%3.

Como respuesta a la propuesta del partido en el gobierno, surgieron en el Senado
otras iniciativas en materia de combate a la corrupcion. Los senadores del PRD
presentaron el 20 de noviembre de 2012% una iniciativa para crear la Agencia
Nacional para el Combate a la Corrupcion. El PAN presentd dos iniciativas, la
primera presentada por los senadores panistas en la Comision Permanente el 30

de enero de 2013%, y la segunda presentada el 4 de abril de 2013%, en el Senado.

En el cuadro 2.1 Podemos ver resumidas las propuestas de los Grupos

Parlamentarios, con los principales puntos.

92 propuesta PRI-PV: iniciativa con proyecto de decreto que reforma y adiciona los articulos 22, 73, 79, 105,
107, 109, 113, 116 y 122 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 15 de noviembre de
2012.

% La SFP es una dependencia del Poder Ejecutivo Federal (es decir, subordinada al Presidente) que se encarga
de vigilar que los servidores publicos federales se apeguen a la legalidad durante el ejercicio de sus funciones
y sanciona a los que no lo hacen asi. Tiene la funcidn de promover el cumplimiento de los procesos de control
y fiscalizacion del gobierno federal, de las disposiciones legales en diversas materias, y de dirigir y determinar
la politica de compras publicas de la Federacidn. A su vez, coordina y realiza auditorias sobre el gasto de
recursos federales, coordina procesos de desarrollo administrativo, gobierno digital, opera y encabeza el
Servicio Profesional de Carreray coordina la labor de los 6rganos internos de control en cada dependencia del
Gobierno Federal.

% Propuesta PRD: Iniciativa con aval de grupo que contiene proyecto de decreto que reforma los articulos
21,73, 76,105, 109 y 110 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de
combate a la corrupcién, 20 de noviembre de 2012.

% Propuesta PAN: Iniciativa que reforma los articulos 16, 21, 76, 109 de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, y expide la Ley Organica del Instituto Nacional Anticorrupcién y de Control, 30 de
enero de 2013.

% Segunda propuesta PAN: Iniciativa con aval de grupo que reforma y adiciona diversos articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a efecto de crear el Sistema Nacional de Combate a

la Corrupcidn, 4 de abril de 2013.
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Cuadro 2.1 Principales propuestas de los Grupos Parlamentarios en torno a la Creacion de
la Comision Nacional Anticorrupciéon

Comision Nacional
Anticorrupcion

-Organo Anticorrupcién con autonomia constitucional,
personalidad juridica y patrimonio propio

-5 Comisionados nombrados por el Presidente

-Facultado para imponer responsabilidades administrativas

-Organo Anticorrupcién con autonomia técnica, operativa,
presupuestaria y de decision
-5 Consejeros designados por el Senado

-Facultado para ejercer accion penal

-Creacion de un Sistema Nacional de Combate a la Corrupcién

-Establecimiento de una Fiscalia General de Combate a la
Corrupcién y una Comision Nacional de Combate a la Corrupcién

-Fiscal General y 7 Comisionados elegidos por el Senado
-Fiscalia General con las mismas atribuciones del Ministerio Publico

-Comision Nacional facultada para sancionar responsabilidades
administrativas

Fuente: Elaboracién propia con base en las iniciativas presentadas por los Grupos Parlamentarios.

Las propuestas de los partidos politicos fueron dictaminadas por las Comisiones
Unidas de Puntos Constitucionales, de Gobernacion, de Anticorrupcién y

Participacion Ciudadana, y de Estudios Legislativos.

Después de que el tema estuvo atorado mas de un afio por desacuerdos entre las
diferentes bancadas en torno a quién encabezaria a la nueva institucién o cuales
serian sus facultades, la Camara de Senadores aprob6 el 13 de diciembre de 2013

la propuesta del PRI, con la que se creaba la Comisién Nacional Anticorrupcion, por
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111 votos a favor, dos votos en contra y dos abstenciones, y se turn6 a la Camara

de Diputados para su revision, en donde ya no fue aprobada.

La propuesta aprobada por el Senado de la Republica recibio fuertes criticas de
académicos y especialistas de la sociedad civil. La idea de una Comision
Anticorrupcién —como unico 6rgano responsable del control de la corrupcién— no
abordaba el problema en su conjunto. Las organizaciones especializadas en la

materia sefialaron la importancia de una reforma con un alcance mas amplio.

Este grupo de propuestas es el segundo hecho o acontecimiento relevante que

dilucida la propuesta para la creacion de la Comision Nacional Anticorrupcion.

2.2.3. Pacto por México.

El Pacto por México es un acuerdo politico nacional firmado el 2 de diciembre de
2012 en el Castillo de Chapultepec de la Ciudad de México por el Presidente de la
Republica, Enrique Pefa Nieto; Gustavo Madero Mufoz, Presidente del Partido
Accion Nacional; Cristina Diaz Salazar, Presidenta Interina del Partido
Revolucionario Institucional; y Jesus Zambrano Grijalva, Presidente del Partido de

la Revolucién Democratica (PRD).

El Pacto tenia como acuerdo principal el profundizar el proceso democratico con
base en tres ejes rectores: el fortalecimiento del Estado Mexicano; la
democratizacion de la economia y la politica, asi como la ampliacién y aplicacién
eficaz de los derechos sociales; y la participacion de los ciudadanos como actores

fundamentales en el disefio, la ejecucion y la evaluacion de politicas publicas.
El documento estaba dividido en 5 secciones: Visién, Acuerdos, Acuerdos

Presupuestales 2013, Método de Trabajo y Compromisos para las Reformas. La

seccion de acuerdos se integraba por:
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e Sociedad de derechos y libertades

e Crecimiento econémico, empleo y competitividad

e Seguridad y justicia

e Transparencia, rendicion de cuentas y combate a la corrupcion

e Gobernabilidad democratica

Dentro del apartado cuarto, se establecia una Comision Nacional y Comisiones
Estatales Anticorrupcion con facultades de prevencion, investigacion, sancion
administrativa y denuncia; de igual modo, se contemplaba la creacién del Consejo

Nacional para la Etica Publica con la participacion de autoridades y la sociedad civil.

El Pacto por México fue concebido como una mediacion convenida entre las
dirigencias del PAN, PRI y PRD, cuyo objetivo desde su integracion fue el
establecimiento de los temas y las prioridades de lo que seria una agenda
legislativa, que contendria principios, temas y expectativas que se consideraban

necesarios.

La base de esto fueron los 95 compromisos que proyectaron cambios y reformas
estructurales con orientacion de mercado, asi como en materia de politica electoral
y del régimen juridico, modificaciones que generarian reacciones de diversos
grupos y sectores de la sociedad mexicana, por lo que la situacion exigia la
formacion de coaliciones legislativas diversas, debido a la composicion de las

Camaras, a la fragmentacion partidista y a la presion de los grupos de interés.

El Pacto por México fue un instrumento que definié y control6 la agenda legislativa
pues establecié una dindmica sui generis en ambas camaras del Congreso, lo que
generd sin duda una considerable productividad que, mediante las reformas a la
Constitucion y a las leyes secundarias modificaron profundamente el disefio

institucional en areas estratégicas de gobierno y en diversos ambitos publicos?’.

97 Zamitiz Gamboa, Héctor (coord.) “Pacto por México. Agenda Legislativa y Reformas 2013-2014” Universidad
Nacional Auténoma de México, 2016, pp. 17-18.
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En este instrumento hubo un solo tema que, a pesar de estar considerado en la
agenda del Pacto y formar parte de la agenda politica de los principales partidos
politicos e incluso haber sido mencionado por el Presidente de la Republica en su
plataforma de gobierno y en sus primeras acciones gubernamentales, quedo
estancado: la agenda anticorrupcién (en la que, al parecer, ninguno de los actores

politicos tuvo suficientes incentivos para impulsar dicha reforma).

A pesar de que surgieron varias demandas y opiniones respecto a la necesidad de
impulsar la lucha anticorrupcién, el fortalecimiento de los mecanismos de
transparencia y la existencia de mejores instituciones para la rendicién de cuentas
en México, los partidos politicos dentro del Pacto no tuvieron incentivos para legislar

en el combate a la corrupcién.

Un entramado institucional donde se propicia la irresponsabilidad de las
autoridades, un disefio institucional que obstaculiza las sanciones a los funcionarios
publicos electos y una politica de “botin” por parte de los dirigentes de los partidos
politicos al ocupar cargos publicos, configuran una organizaciéon del poder publico

que protege el abuso de poder, e impide el combate a la corrupcién politica.

Por ello, los gobernantes que no rinden cuentas a la sociedad no identifican las
ventajas de reformar la ley para atacar este problema. Si los legisladores de
oposicién han renunciado a su funcién de control y escrutinio gubernamental para
proteger a sus aliados, no existe tampoco la expectativa de que las reglas del juego

politico se puedan transformar, aunque la ley sufra modificaciones®.

Con este tercer suceso importante en el ambito politico de México, se culmind con
la propuesta de dar origen a la Comisién Nacional Anticorrupcion. Los 3 hechos o

acontecimientos descritos no se entienden de manera aislada, sino de manera

% Gutiérrez Luna, Anahi; Puente, Khemvirg, “La reforma anticorrupcion o las ventajas del status quo: un
fracaso del Pacto por México” en Zamitiz Gambia, op. cit. pp. 236-242.

70



interdependiente y articulada que en su conjunto permiten entender como y por qué

se propuso esta Comision Nacional.

Para nuestro estudio de caso, es fundamental esta primera propuesta de disefio
institucional debido a la relevancia politica y social que adquiere, a su vez, porque
esta primera propuesta permitié que se realizaran analisis y criticas hacia su disefio,
lo que redund6 en nuevas propuestas y redefiniciones por parte de diferentes

actores, no solo los del ambito politico.
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2.3.Actores y sus Propuestas Anticorrupcion.

En el 2014, en una entrevista en el programa “Conversaciones a Fondo” producido
por el Fondo de Cultura Econdmica, el presidente Enrique Pefia Nieto sefial6 que el
ciclo de reformas contempladas en el Pacto por México habia concluido, y afirmé

que la corrupcién era un problema cultural en México.

Con estas declaraciones, la opinidn publica reaccion6 sefialando que la corrupcion
no es problema de cultura sino un problema de instituciones, reglas e incentivos que
se han establecido a través del tiempo en el ambito social, econdmico y politico de

México.

Las declaraciones del Presidente provocaron que algunos especialistas en temas
de combate a la corrupcidén impulsaran mayores acciones en la comprension de
dicho asunto, asi como que algunos sectores de la sociedad manifestaran su
rechazo a que el tema de la corrupcion se redujera a aspectos culturales, pues el
gobierno debia aceptar la responsabilidad de combatirla y no sélo tener una

aparente actitud de aceptacion y resignacion a convivir con ella.

Otro de los factores importantes que sucedieron en el 2014, fue el reportaje que el
equipo de investigacion de Aristegui Noticias publicod el 9 de noviembre sobre una
propiedad que la esposa del Presidente, Angélica Rivera, adquiri6 con un valor
superior a los 7 millones de délares en una operacioén con el Grupo HIGA, contratista
de los gobiernos de Enrique Pefia Nieto, como Gobernador del Estado de México y

como Presidente de la Republica.®

A este caso, se sumoé una serie de escandalos que involucraban a otros funcionarios

de diferentes estados y partidos politicos. La coyuntura de estas presuntas

% “La casa blanca de Enrique Pefia Nieto (investigacion especial)” en Aristegui Noticias, 09 de noviembre de
2014. aristeguinoticias.com/0911/mexico/la-casa-blanca-de-enrique-pena-nieto/
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expresiones de corrupciéon indign6é a la sociedad mexicana y motivd una mayor
demanda de los mecanismos anticorrupcién en todos los niveles de la politica
mexicana y en todo el territorio nacional, asi como instrumentos con verdadera

capacidad de perseguir y sancionar la corrupcion.

Con base en estas consideraciones y circunstancias, el problema de la corrupcién
en México adquiri6 centralidad y pas6 a formar parte de la Agenda Legislativa del

Congreso de la Union.

A continuacién, se hara una revision de las propuestas que los diferentes actores
realizaron para modificar la Constitucion Mexicana y dar origen a las estrategias y

mecanismos en el combate a la corrupcion.
Es preciso recordar que, para la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion, las
fases fueron: modificar la Constitucion y después generar las Leyes Secundarias

que articulan el SNA.

Figura 2.1 Fases para creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion.

Sistema
Nacional
.__Anticorrupcion
7 Leyes
Secundarias
¢
Reforma
Constitucional

Fuente: Elaboracién propia.
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En principio, en la Camara de Senadores existieron 3 propuestas distintas de 3

Grupos Parlamentarios: la del PRI (en alianza con el PV), la del PRD y la del PAN.

En el cuadro 2.2 se resumen las principales coincidencias y diferencias existentes
en las propuestas de Reforma Constitucional en materia de combate a la

corrupcion por parte de estos Grupos Parlamentarios.

Cuadro 2.2 Propuestas de reforma constitucional en materia de combate a la corrupcion.

Camara de Senadores.

Anticorrupcion en
las Entidades

Creacioén de érganos espejo al

modelo nacional en
entidades federativas

las

Categoria Coincidencias Diferencias
Organo Nacional (F,;RI, PRE);’ PAN: ERI:_ _ _
Anticorrupcion rgano Colegiado y omisionados designados por el
P Auténomo. Presidente de la Republica.
PRD y PAN:
Comisionados designados por el
Senado de la Republica.
Alcance del PRD y PAN: PRI:
Combate a la Creacion de la Fiscalia | Combate a la corrupcion en materia
c e General de Combate a la | administrativa Unicamente.
chubfele Corrupcion
Organos PRIy PAN: PRI:

El 6rgano nacional sélo podria
conocer los casos de ilicitos en las
entidades federativas.

coadyuvante en el
Combate a la
Corrupcion

Federativas
PRD:
El 6rgano nacional podria atraer las
investigaciones por ilicitos
cometidos en el ambito de las
entidades federativas.
PAN:
Organos espejo tendrian autonomia
para actuar en ilicitos de corrupcion
en las entidades federativas.

Consejo PRI

Consejo Nacional para la Etica
Pdblica (integrado por Funcionarios
Federales y Presidido por el Titular
del Ejecutivo).

PRD:

Consejo Consultivo Ciudadano de la
Agencia Nacional para el Combate a
la  Corrupcién  (integrado  por
miembros de la sociedad civil).

Fuente: elaboracion propia con informacion de las iniciativas presentadas por los Grupos

Parlamentarios en

la Camara de Senadores.

http://sil.gobernacion.gob.mx/portal
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Existieron otros puntos con ligeras diferencias, por parte del PRI se proponia la
desaparicion de la Secretaria de la Funcién Publica, pues se partia de la
consideraciéon de que no estaba cumpliendo con la funcién de vigilar las actividades
de los servidores publicos de manera interna, por lo que resultaba obsoleta. En las
propuestas del PRD y del PAN no se contemplaba la desaparicion de esta

Secretaria.

En la propuesta del PAN se definian los actos de corrupcion (de acuerdo con la
OCDE), también se planteaba la formulaciéon de un Programa Nacional de Combate
a la Corrupcion, asi como el impulso a la participacion de la sociedad civil en la

evaluacion del combate a la corrupcion.

De acuerdo con el Cuadro 2.2, y con base en el analisis de las propuestas, se puede

establecer qué tipo de disefio institucional planteaba cada Grupo Parlamentario.

El PRI se orientaba por un Comision Nacional Anticorrupcion que tuviera su ambito
de accion solo en el nivel federal, estableciendo como figura central al Presidente
de la Republica, pues éste designaria a los integrantes de la Comisién, y también

encabezaria el Consejo Nacional para la Etica Publica.

Se planteaba la desaparicion de la Secretaria de la Funcion Publica, con la intencion
de fortalecer a la Comision Nacional, sabiendo que su fortalecimiento era
conveniente al tener el control de esta institucibn por medio de la titularidad del
Presidente de la Republica y sus Secretarios de Estado como integrantes de ella, y
de esta forma controlar cuales casos habrian de ser investigados y la imposicién de

sanciones (si es que hubieran).

De igual forma, la vision de la corrupcion de este Grupo Parlamentario recaia en el
aspecto administrativo, dirigido basicamente hacia el personal de mandos medios

de la Administracion Publica Federal, dejando de lado a la Alta Burocracia, asi como
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a los Gobernadores, Diputados Federales, Senadores o al Presidente de la

Republica.

No existia realmente un aspecto que permitiera el combate efectivo contra la
corrupcion, se trataba fundamentalmente de un Comité presidido por el Ejecutivo
Federal, con las mismas facultades con las que ya cuenta en materia de prevencion

y sancion de la corrupcion.

Por parte del PRD, la propuesta se centraba en la creacién de una Agencia Nacional
para el Combate a la Corrupcion, facultada para investigar los delitos de corrupcién
en el ambito federal, asi como atraer las investigaciones de los cometidos en las

entidades federativas.

También planteaba la creacién de la Fiscalia General de Combate a la Corrupcion
y del Tribunal General de Responsabilidades Financieras en el Servicio Publico (con
funcion fiscalizadora), asi como la colaboracién con el Ministerio Publico en la
persecucion de los delitos en la materia. Estas instancias pretendian robustecer el
combate a la corrupcion, aunque el Tribunal propuesto se quedaba corto al
nuevamente soOlo considerar la corrupcion como asunto meramente de los

servidores publicos ordinarios.

De igual forma, al crear el Consejo Consultivo Ciudadano de la Agencia, se
pretendia “ciudadanizar” el combate a la corrupcion, aunque como se ha visto con
otros Consejos Consultivos, resultan inoperantes y sus decisiones o acciones no
resultan vinculantes por su caracter “consultivo”, por lo que no alcanzaria a ser
realmente una instancia que impactara positivamente para prevenir y combatir la

corrupcion.

Esta propuesta del PRD, tenia un alcance mayor que la del PRI, pues consideraba
aspectos como la Fiscalia para combatir la corrupcién, un nuevo Tribunal, la

colaboracion entre los diferentes 6rdenes de gobierno y un Consejo Ciudadano, sin
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embargo, se siguidé apostando por instituciones que han demostrado a lo largo del
tiempo que no han dado resultados concretos en evitar y castigar actos de

corrupcion.

Por ultimo, la propuesta del PAN se enfocaba en crear una Comision Nacional de
Combate a la Corrupcion y |la Fiscalia General de Combate a la Corrupcion, ademas
del establecimiento de responsabilidades politicas, penales y administrativas, asi
como la articulacion de politicas publicas, mecanismos, procedimientos e

instituciones en un Sistema Integral.

Aunque pareciera que la propuesta del PAN tenia un alcance sistémico, este
alcance es unicamente nominal, pues en realidad es un enfoque tecnocratico de la
corrupcion, privilegiando una vision donde los ilicitos tienen fundamento econémico,

y sosteniendo que la solucion esta en los procedimientos y en las normas juridicas.

La pretension de incluir a la sociedad civil en la evaluacién del combate a la
corrupcion se enfocaba en brindar la legitimidad y la confianza de las que carecia la

élite politica en el tema de combatir los actos de corrupcion.

Las 3 propuestas de los Grupos Parlamentarios, excluian un enfoque de rendiciéon
de cuentas, pues para ello habia que organizar y sistematizar cdmo se divulga y
almacena informacion (debe ser amplia, periddica y en tiempo real), introducir reglas
claras disuasivas, disefiar indicadores de desempefio, de resultados, de gestion y

de evaluacion.

A su vez, se dejaba de lado la revision de los procesos de imparticion de justicia,
puesto que el Poder Judicial desecha una buena parte de las denuncias porque las

faltas no estan claramente tipificadas ni son acreditadas fehacientemente.

A pesar de las claras diferencias entre las propuestas, el consenso entre los grupos

parlamentarios se produjo debido al pronunciamiento y compromiso que ya habia
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hecho el Presidente de la Republica sobre la creacién de un érgano constitucional

autbnomo especializado.

También se logré el consenso porque se cumplieron los puntos irreductibles del
PAN y del PRD, consistentes en el establecimiento de un sistema de coordinacién
de combate a la corrupcion con un enfoque preventivo y de vigilancia de la evolucion
patrimonial; se establecia un modelo que contemplaba una Fiscalia General de la
Republica Autonoma con fiscalias especializadas en los ambitos federal y local; asi
como un consejo ciudadano. Lo anterior, aunado a la reforma de 2 de enero de 2013
a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal que establecia el mandato

de regular el 6érgano anticorrupcion.

Asi, el 13 de diciembre de 2013 la Camara de Senadores aprob6 por 111 votos a
favor, 2 en contra y 2 abstenciones el modelo presentado por el Grupo
Parlamentario del PAN. Se envi6 para su revision a la Camara de Diputados, donde

los Grupos Parlamentarios también presentaron propuestas sobre el tema.

Por otro lado, tres organizaciones (México Evalua, la Red por la Rendicion de
Cuentas y el Instituto Mexicano para la Competitividad) tuvieron un papel
protagonico tanto en la generacién de propuestas, como durante todo el proceso de

construccion del SNA.

A lo largo del proceso de construccion del SNA, se fueron incorporando mas
organizaciones, sin embargo, éstas 3 son las que mayor participacién tuvieron
desde el inicio de las propuestas en materia de reforma constitucional, para después

dar paso a las reformas en las leyes secundarias.

En el siguiente cuadro se resumen las propuestas de estas 3 organizaciones.
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Cuadro 2.3 Propuestas de Organizaciones de la Sociedad Civil sobre la Reforma

Constitucional en materia de Combate a la Corrupcioén.

México
Evalua

(  Sistema Nacional
Anticorrupcion:

Conformado por:
-Comité Coordinador

-Consejo Nacional para la
Etica Publica
-Comité de Participacion
\_ Ciudadana J

é Fortalecimiento de la )
ASF:

-Otorgar facultades de
investigacion en faltas
graves y actos de
corrupcion
-Facultarla para iniciar el
proceso de fiscalizacién al
cierre del ejercicio fiscal, asi
como solicitar informacién
del ejercicio en curso

-Incluir la posibilidad de
examinar los fideicomisos
publicos
-Establecer que las
autoridades federales y de
las entidades federativas y
municipios deben colaborar
con la ASF
\ J

Herramientas N\
Anticorrupcion:
-Extincion de dominio por
enriquecimiento ilicito

-Ampliar la prescripcion de
los delitos de corrupciona
por lo menos quince afios

-Eliminar en las
investigaciones sobre los
actos de corrupcion los
secretos fiscal, bursatil,
fiduciario o bancario.

-Crear mecanismos mas
eficaces para el monitoreo
del patrimonio de los
servidores publicos, junto
con una base de datos

Red por la
Rendicion
de Cuentas

( Sistema Nacional de )
Combate a la Corrupcion:

Integrado por:

-Organo auténomo
colegiado
-Organo de Coordinacién
Intergubernamental
-Consejo Consultivo
\_ Ciudadano J

[ Organo Auténomo )
Colegiado:

-Dirigido por cinco
comisionados elegidos de
forma escalonada por el
Senado.

-Podré realizar
investigaciones, cateos
administrativos, auditorias,
medidas cautelares y de

\_ apremio W,

rOrgano de coordinacién\
intergubernamental:

Integrado por:

-Presidente del érgano
auténomo colegiado

- Un representante de la
Procuraduria General de la
Republica
-Un representante de la
Auditoria Superior de la
Federacion

_ -Un representante del
organo garante del derecho
de acceso a la informacion
-Un representante del
\ Ejecutivo Federal )

[ Consejo Consultivo:
Integrado por siete
ciudadanos nombrados por
el Senado, a través de una
amplia consulta con la

\_nacional de sanciones J

L sociedad civil.

IMCO

(con el
respaldo de
30 OSC)

4 Sistema Nacional \

Anticorrupcion:

Conformado por cuatro
instancias principales:

-Tribunal de Cuentas;
-Fiscalia Anticorrupcion;
-Secretaria de la Funcion
Publica reformada;
-Auditoria Superior de la
\_ Federacién,

( Tribunal de Cuentas:

Organo autonomo colegiado,
que sera la “referenciay
pieza central del sistema”.

Estara a cargo de la
prevencion, investigacion y
sancién de actos de

\ corrupcion.

[ Fiscalia Anticorrupcion:
Fiscalia independiente,
especializada en investigar,
integrar expedientes y
someterlos a consideracion
de los jueces penales.

(" Secretaria de la Funcion
ublica:

Dependencia encargada del
control y disciplina internos,
con facultades para
mantener la legalidad en el
ejercicio del servicio publico
y para evaluar el desempefio
de politicas y programas
\____gubernamentales. y.

(" Auditoria Superior de la )
Federacion
-Organo de control externo
en el manejo de los recursos
publicos del Estado
mexicano.

-Posibilidad de auditar

ejercicios fiscales anteriores
y en curso, asi como emitir

conclusiones inmediatas

Fuente: elaboracion propia con informacién de las propuestas elaboradas por las OSC.
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Como se puede ver en el Cuadro 2.3 las organizaciones de la sociedad civil
coincidian en la creaciobn de un sistema que articulara el proceder de las
instituciones encargadas de combatir la corrupcion. Bajo esta coincidencia, las
organizaciones tenian diferencias de forma, sobre como tenia que estar conformado

dicho Sistema.

Mientras que Meéxico Evalia centraba su atencién en el fortalecimiento de la
Auditoria Superior de la Federacion, para robustecer la fiscalizacién y el control
sobre el ejercicio de los recursos publicos, la Red por la Rendicion de Cuentas
apostaba por la Coordinacion Interinstitucional como mecanismo para privilegiar las
acciones en el combate a la corrupcion, y el Instituto Mexicano para la
Competitividad contemplaba al Tribunal de Cuentas como pieza central del Sistema,
priorizando en esta institucién la prevencion, investigacion y sancion de actos de
corrupcion. Como veremos mas adelante, se aprobé un modelo que centraba el

combate a la corrupcién en la Coordinacion Interinstitucional.

Por otro lado, también en las propuestas de México Evalua y de la RRC, se
consideraba la participacion de la sociedad civil en el combate a la corrupcioén, por
parte de México Evalua se planteaba la creacién del Comité de Participacion
Ciudadana, y por parte de la RRC, la creacion de un Consejo Consultivo Ciudadano.

La propuesta aprobada fue la del Comité de Participacion Ciudadana.

A su vez, también fueron aprobadas las modificaciones constitucionales, para
fortalecer las facultades de la Auditoria Superior de la Federacion, asi como algunas
de las herramientas que las organizaciones consideraban necesarias para el

combate a la corrupcion, que revisaremos mas adelante con mayor detalle.

Todo lo anterior evidencia el importante papel que jugaron las organizaciones de la
sociedad civil en la reforma constitucional, pues varias de sus propuestas fueron
incorporadas en lo aprobado, posteriormente se revisara como lograron esta

incorporacion.
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2.4.Reforma Constitucional en materia de Combate a la Corrupcion.

El 27 de mayo de 2015 se publicd en el Diario Oficial de la Federacion la Reforma
constitucional en materia de combate a la corrupcion, donde se modificaron y
adicionaron los articulos 22, 28, 41, 73, 74, 76, 79, 104, 108, 109, 113, 114, 116 y
122 de la Carta Magna.

Los cambios constitucionales dispusieron la creacion del Sistema Nacional
Anticorrupcién, con los comités que regirian su actuacion: el Comité de
Coordinacioén y el de Participacion Ciudadana. De igual forma, se establecieron una
serie de cambios para la ampliacién y modificacion de atribuciones de distintos
organos y dependencias; las facultades al Congreso de la Unién para la elaboracion
y modificacién de las leyes secundarias necesarias para establecer el andamiaje
legal del sistema; el fortalecimiento a los o6rganos internos de control y su
instauracion en todos los entes publicos federales y locales; la obligacién expresa a
los servidores publicos de presentar su declaracion patrimonial y de intereses; y las
sanciones por responsabilidad grave en la que pueden incurrir éstos o los

particulares vinculados a una falta administrativa en la materia.

La reforma instituye al Sistema Nacional Anticorrupciéon (SNA) como instancia de
coordinacion entre las autoridades de todos los érdenes de gobierno competentes
en la prevencion, deteccidon y sancion de responsabilidades administrativas y

hechos de corrupcién, asi como en la fiscalizacidén y control de recursos publicos.

Con este nuevo sistema se medira y evaluara el desempefio de los servidores
publicos, con base en los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y

eficiencia.

Contempla la creacion de sistemas estatales anticorrupcién con el objeto de
coordinar a las autoridades locales competentes en la prevencion, deteccion y

sancion de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcién.
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Se plante6 que el SNA contara con un Comité Coordinador integrado por los

titulares de:

La Auditoria Superior de la Federacion.

La Fiscalia especializada en delitos relacionados con hechos de corrupcion.
La Secretaria del Ejecutivo federal responsable del control interno.

El Magistrado Presidente del Tribunal Federal de Justicia Administrativa.

El Comisionado Presidente del IFAL.

Un representante del Consejo de la Judicatura Federal.

Un representante del Comité de Participacion Ciudadana

El Comité Coordinador contara con las siguientes atribuciones:

Establecer mecanismos de coordinacion con los sistemas locales.

Disefiar y promover politicas integrales en materia de fiscalizacion y control
de recursos publicos, de prevencion, control y disuasiébn de faltas
administrativas y hechos de corrupcion, en especial sobre las causas que los
generan.

Determinar los mecanismos de suministro, intercambio, sistematizacion y
actualizacién de la informacion que sobre estas materias generen las
instituciones competentes de los érdenes de gobierno.

Establecer bases y principios para la efectiva coordinacion de las autoridades
de los 6rdenes de gobierno en materia de fiscalizacion y control de los
recursos publicos.

Emitir recomendaciones no vinculantes a las autoridades, con el objeto de
que adopten medidas dirigidas al fortalecimiento institucional para la
prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcién, asi como al
mejoramiento de su desempefio y del control interno, con base en la
elaboracion de un informe anual que contenga avances y resultados del
ejercicio de sus funciones y la aplicacion de politicas y programas en la

materia.
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El Comité de Participacion Ciudadana estara integrado por cinco ciudadanos que

se hayan destacado por su contribucion a la transparencia, la rendicion de cuentas

o el combate a la corrupcion.

Las facultades de la Auditoria Superior de la Federacion se amplian, a efecto de

que pueda llevar a cabo las siguientes funciones:

Realizar directamente auditorias durante el ejercicio fiscal en curso (auditoria
en tiempo real), derivado de denuncias, con el objeto de investigar y
sancionar de manera oportuna posibles actos irregulares.

Elaborar y presentar informes individuales de auditoria en el ultimo dia habil
de los meses de junio y octubre, asi como el 20 de febrero del afo siguiente
a la presentacion de la cuenta publica.

Entregar el 20 de febrero del afio siguiente a la presentacion de la cuenta
publica el Informe General Ejecutivo del Resultado de la Fiscalizaciéon
Superior de la Cuenta Publica, el cual se sometera a la consideracion del
Pleno de la Camara de Diputados. (Se precisa que tanto los informes
individuales como el informe general seran de caracter publico.)

Fiscalizar recursos locales cuando provengan de deuda que esté garantizada
por la Federacion.

Promover la imposicion de las sanciones que correspondan a los servidores
publicos federales y, en su caso, a los servidores publicos de los estados,
municipios, del Distrito Federal y sus demarcaciones territoriales, y a los
particulares, cuando en uso de sus facultades de fiscalizacién detecte
irregularidades.

Fiscalizar los recursos federales que se destinen y se ejerzan por

fideicomisos, fondos y mandatos, publicos y privados.

Se instituye que todos los entes publicos contaran con érganos internos de control,

areas que estaran facultadas para prevenir, corregir e investigar actos u omisiones

que pudieran constituir responsabilidades administrativas; para sancionar aquéllas

distintas a las que son competencia del Tribunal Federal de Justicia Administrativa;
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revisar el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de recursos publicos
federales y participaciones federales; asi como para presentar las denuncias por
hechos u omisiones que pudieran ser constitutivos de delito ante la Fiscalia

anticorrupcion.

Por otro lado, se faculta a la Camara de Diputados para designar, por el voto de las
dos terceras partes de sus miembros presentes, a los titulares de los érganos

internos de control.

Se crea un esquema jurisdiccional de justicia administrativa a cargo del Tribunal
Federal de Justicia Administrativa, el cual sustituye al Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa.

El nuevo Tribunal Federal de Justicia Administrativa tendra las siguientes
caracteristicas:
e Estara dotado de autonomia plena para dictar sus fallos.
¢ Impondra sanciones a los servidores publicos de los tres poderes y érganos
constitucionales autbnomos de la Federacién y, en su caso, de las entidades
federativas y municipios, por las responsabilidades administrativas graves y
a los particulares que participen en hechos vinculados con dichas
responsabilidades, asi como fincar a los responsables el pago de las
indemnizaciones y sanciones pecuniarias.
e Se prevé que las Constituciones y leyes de los estados instituyan Tribunales

de Justicia Administrativa a nivel local.

Se incorporan los conceptos de “Particulares Vinculados con Faltas Administrativas
Graves o Hechos de Corrupcion” y “Patrimonial del Estado”. Asi mismo, se
introducen las siguientes disposiciones:
¢ Distincion entre las responsabilidades administrativas graves y las no graves.
e Se sefala que las responsabilidades administrativas graves seran

investigadas y substanciadas por la Auditoria Superior de la Federacion y los

84



organos internos de control, y su sancion correspondera al Tribunal Federal
de Justicia Administrativa y a sus homoélogos en las entidades federativas.
e Las responsabilidades administrativas no graves seran investigadas,

sustanciadas y resueltas por los érganos internos de control.

Los tribunales en la materia podran determinar la responsabilidad de los particulares
por su participacion en hechos vinculados con faltas administrativas graves y, en su
caso, se les determinaran las sanciones correspondientes, las cuales podran
consistir en sanciones econémicas; inhabilitacion para participar en adquisiciones,
arrendamientos, servicios u obras publicas; y el resarcimiento de los dafios y
perjuicios ocasionados a la Hacienda Publica o a los entes publicos federales,

locales o municipales y las demas que determinen las leyes.

Se establece que los servidores publicos estaran obligados a presentar, bajo
protesta de decir verdad, su declaracion patrimonial y de intereses ante las

autoridades competentes y en los términos que determinen las leyes aplicables.

Se incorpora el enriquecimiento ilicito como uno de los supuestos en los que se

podra aplicar la extincion de dominio.

El plazo para la prescripcion de sanciones administrativas graves se amplia de tres

a siete anos.

Los articulos transitorios de la Reforma Constitucional establecieron el periodo de
un afio para la aprobacién y modificacion correspondiente de las leyes secundarias

en la materia de combate a la corrupcioén.

Una vez aprobada la Reforma Constitucional, el siguiente paso fue aprobar las 7

Leyes Secundarias que articulan al SNA:

* Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion. (NUEVA)
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* Ley General de Responsabilidades Administrativas. (NUEVA)

* Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa. (NUEVA)

* Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion. (NUEVA)

* Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica. (REFORMADA)
» Cddigo Penal Federal. (REFORMADO)

* Ley Organica de la Administracion Publica Federal. (REFORMADA)
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2.5.Leyes Secundarias Anticorrupcion.

Precisamente las leyes secundarias son las que delinean las facultades y dan origen
operacional al SNA, dado esto, es relevante revisar su contenido y las propuestas
de las cuales surgieron. Para nuestro objeto de estudio se tomaron en consideracion
dos leyes secundarias de nueva creacion que junto con otras 5 articulan el SNA, se
seleccionaron la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion y la Ley

General de Responsabilidades Administrativas.

Ambas leyes fueron presentadas, discutidas y aprobadas en el Senado de la
Republica, por lo que los actores relevantes fueron algunos senadores, miembros

de la sociedad civil e integrantes del sector empresarial.

Primero, en la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién, que contendria las
bases para la coordinacion entre las autoridades de todos los érdenes de gobierno
para el combate a la corrupcion, se contdé con las propuestas de 3 Grupos
Parlamentarios en el Senado de la Republica (PAN, PRD y PRI/PV).

En el siguiente cuadro se resumen las coincidencias y diferencias de las propuestas
en relacién a las categorias mas importantes que contenian las iniciativas, con el
propésito de mostrar cuales fueron los puntos donde la discusién y aprobaciéon

quedaron estancadas.
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Cuadro 2.4 Coincidencias y Diferencias en las propuestas de la Ley General del Sistema

Nacional Anticorrupcion.

Categoria

Coincidencias

Diferencias

Presidencia Comité
Coordinador del

PAN y PRD:
La Presidencia del Comité
recaeria en el Titular del

PRI:
La Presidencia seria de entre
las instituciones publicas que

SNA Comité de Participacion forman parte del Comité
Ciudadana Coordinador
Funcion PAN y PRD: PRI:
Comité de Vigilar, prevenir y sancionar la | Encauzar los esfuerzos de la
Participacion corrupc@c:m, denunciar actos de socieda_q civilen el combate ala
. corrupcion. corrupcion.
Ciudadana

Sistemas Locales
Anticorrupcion

PRI, PAN y PRD:
Replicar el Modelo Nacional

Plataforma Digital
del Sistema
Nacional
Anticorrupcion

PAN y PRD:

Creacién de una Plataforma
digital donde se encontrara las
declaraciones patrimonial, de
intereses Yy fiscal.

PRI:
Ausente en su propuesta

Participacion
Ciudadana

PAN y PRD:

Se contemplaba que la
ciudadania coadyuvara en el
combate a la corrupcion.

PRI:
Ausente en su propuesta

Mecanismos de
Participacion
Ciudadana

PAN y PRD:
Se consideraron las figuras de
Testigo  Social, auditorias

sociales, redes de participacion
ciudadana, asi como |la
Proteccion a Denunciantes,
Informantes y Testigos.

PRI:
Ausente en su propuesta

Fuente: Elaboracién propia con datos de: Instituto Belisario Dominguez, “Cuadros Analiticos de
Propuestas Legislativas” Iniciativas de Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion en el
Congreso de la Unién. Numero. 12, abril 2016.

Como se puede ver en el Cuadro 2.4, existieron muchas coincidencias en los

Grupos Parlamentarios del PAN y el PRD, que redundaron en brindar importancia

a la participacién de la sociedad civil, al colocarla en la Presidencia del Comité

Coordinador del SNA, asi como proponer diferentes funciones a desempefiar dentro

de este Comité.

También estos Grupos Parlamentarios contemplaban a la participacion de la

sociedad civil como denunciantes, informantes y testigos, y tenian la propuesta de
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brindar proteccion (juridica) a estas figuras, con la intencion de promover la
denuncia e incentivar a que la ciudadania no tolerara la corrupciéon. También
encontraron coincidencia en la necesidad de una Plataforma digital que recopilara
informacioén y datos sobre los servidores publicos, compras publicas, y del Sistema

Nacional de Fiscalizacion.

Por otro lado, la visidn del Grupo Parlamentario del PRI plasmada en su propuesta,
se orientaba hacia que el Comité Coordinador (y por lo tanto sus decisiones)
estuviera controlado por los Titulares de las dependencias federales, asi como
limitar la participacion de la sociedad civil a un mero espectador y sélo continuar en

los esfuerzos por combatir la corrupcion.

De igual forma, el PRI no creyd conveniente la inclusion de mecanismos de
participacion ciudadana, dejando de lado las figuras de denunciantes o testigos, asi
como limitar la capacidad de actuacion del Comité de Participacion Ciudadana en
el SNA.

Las coincidencias entre los 3 Grupos Parlamentarios radicaron en la integracion del
Sistema a través de diferentes dependencias encargadas del combate a la
corrupcion, asi como en la necesidad de que en las entidades federativas se

replicara el modelo nacional.

La aprobacién de esta Ley no tuvo mayores resistencias debido a que el PRI cedi6
en la mayoria de las propuestas de los otros Grupos Parlamentarios, debido a que
en sentido estricto no representaba riesgos o cambios sustanciales en la

erradicacion del problema de la corrupcion.

Basicamente se trataba de ceder algunos espacios a la sociedad civil, a través del
Comité de Participacién Ciudadana, aceptando también la creacién de la Plataforma
digital, sabiendo de antemano la dificultad de ponerla en operacién debido a la

dificultad de integrar la gran cantidad de informacién y datos provenientes de
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diferentes fuentes, como lo concerniente a las declaraciones de los servidores
publicos, la fiscalizacién de recursos publicos y a los procesos de compra por parte

del gobierno, por mencionar algunas.

De igual forma, se evitd la aprobacion de las figuras de denunciantes, informantes
y testigos, debido a que esto realmente podria representar una forma de combatir
la corrupcion, pues la corrupcidn a gran escala requiere redes enormes de personas
que participan en ella, la promueven, la permiten y la conocen. Con ello se abriria
la puerta a ser facilmente denunciada, por la proteccidn e incentivos que se proponia

brindar a los denunciantes.

Si bien esta Ley no tuvo grandes resistencias, la mayor parte de las negociaciones
se centraron en la Ley General de Responsabilidades Administrativas, que surgi6
de la llamada Ley 3de3. Esta Ley encontr6 mayores resistencias debido a que
contiene la definicibn de actos de corrupcién, sus sanciones, asi como las
declaraciones que habrian de presentar todas las personas que se desempefan en

el servicio publico.

Como los Grupos Parlamentarios del PAN y el PRD adoptaron como propia la
propuesta de la Ley 3de3, en el siguiente cuadro haremos una comparacion de los
puntos mas importantes que contenia esta propuesta y la presentada por el PRI/PV,

y cual fue aprobada finalmente.
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Cuadro 2.5 Comparativo Ley General de Responsabilidades Administrativas.

Iniciativa 3de3 PRI/PV Aprobado

Sujetos de la
Ley

Autoridades
Competentes

Actos
considerados
Corrupcion

Declaraciones
los
Servidores
Publicos
Sanciones a
Particulares

Los servidores publicos
sefalados en el articulo

108 constitucional, asi
como candidatos,
equipos de transicion; y
asociaciones,
sindicatos,
organizaciones y
particulares que
ejecuten recursos
publicos.

El Poder Judicial de la
Federacion, los 6rganos
que integran el SNA, y

municipales, las
legislaturas locales, los
Poderes Judiciales

locales, los consejos de
la judicatura locales, los
ayuntamientos, las
empresas  productivas
del Estado.

Soborno, Peculado,
Trafico de Influencias,
Abuso de Funciones,
Enriquecimiento oculto,
Obstruccion de la

Justicia, Colusion,
Utilizacion de
informaciéon falsa o

confidencial, Nepotismo,

Conspiracion para
cometer actos de
corrupcion.

Patrimonial, de Intereses
y Fiscal

*Sanciones econdémicas.
*Resarcimiento de los
danos

*Suspension de
actividades, disolucion o
intervencion de
sociedades.

Inhabilitacion temporal

para participar en
adquisiciones, obra
publica, recibir
subsidios.

Los servidores publicos y
particulares vinculados con
faltas administrativas graves

La Secretaria de la Funcién
Publica, los  Organos
Internos de Control, la
Auditoria Superior de la
Federacion, el Tribunal
Federal de Justicia
Administrativa.

Resumidos en 3 categorias:

a) faltas
administrativas no
graves

b) faltas
administrativas
graves

c) actosde
particulares
vinculados con
faltas
administrativas
graves

Patrimonial y de Intereses

Personas fisicas:

*Sancion econémica
Inhabilitacion para participar
en adquisiciones, obras
publicas

sIndemnizacion de los dafios

Personas morales:
*Sancion econémica.
eInhabilitacion para participar
en adquisiciones, obras
publicas, en el

*Suspension de actividades
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Los servidores publicos y
particulares vinculados con
faltas administrativas graves

Las Secretarias, los Organos
internos de control, La
Auditoria Superior de la
Federacion, Los Tribunales;
la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion y el Consejo de
la Judicatura Federal y Las
unidades de
responsabilidades de las
empresas productivas del
Estado
Resumidos en 3 categorias:
a) faltas
administrativas no
graves
b) faltas
administrativas
graves
c) actos de
particulares
vinculados con
faltas
administrativas

graves

Patrimonial y de Intereses de
forma obligatoria.
La Fiscal no es obligatoria.

Personas fisicas:

*Sancion economica
Inhabilitacion temporal para
participar en adquisiciones,
obras publicas
sIndemnizacion de los dafios

Personas morales:
*Sancién econémica.
eInhabilitacion temporal para
participar en adquisiciones,
obras publicas

*Suspension de actividades



*Disolucién de la sociedad <Disolucion de la sociedad
respectiva respectiva
*Resarcimiento de los dafios  <¢Indemnizacion de los dafios

Fuente: elaboracion propia con informacién de las iniciativas presentadas por los Grupos
Parlamentarios en la Camara de Senadores. Sistema de Informacion Legislativa.
http://sil.gobernacion.gob.mx/portal y por las organizaciones de la sociedad civil, disponible en:
https://imco.org.mx/wp-content/uploads/2016/02/2016-Ley3de3-Documento_completo.pdf

Las negociaciones encontraron resistencias y trabas en ciertos puntos donde las
diferencias de visiones dificultaron la aprobacion de las leyes, proceso ldgico en un

entramado donde existen divergencias y se requiere conciliar las perspectivas.

Como se puede ver en el cuadro 2.5, las grandes diferencias radicaron en las figuras
que habrian de estar sujetas a esta ley, las autoridades que serian competentes

para hacer cumplir la ley, asi como los actos considerados corrupcion.

El punto de mayor conflicto fue en lo relativo a las declaraciones patrimonial, de
intereses y fiscal, pues el PRI se oponia a la obligacion de presentar estas 3
declaraciones, asi como que se presentaran bajo el principio de maxima publicidad.
Se aprob6 que no fuera obligatoria la declaracién fiscal, asi como que no fueran
publicos los datos que contenia, salvo que el servidor publico lo autorizara

explicitamente.

Por otro lado, un punto de conflicto fue la obligatoriedad de las empresas privadas
(que ejercieran recursos publicos o tuvieran contratos con el gobierno), a presentar
también sus 3 declaraciones, en un ejercicio de transparencia y rendicion de
cuentas. Sin embargo, esto no fue aprobado por los mecanismos de presion que

ejercieron las élites economica e intelectual (que seran revisados mas adelante).

Como se puede ver, la propuesta de ley 3de3 fue cambiada considerablemente en
la ya aprobada Ley General de Responsabilidades Administrativas, reflejando la
necesidad de la élite politica de mantener en secrecia su evolucion patrimonial, asi
como evitar crear mecanismos que contribuyeran a la prevencion, investigacion y

sancion efectiva de los actos de corrupcion.
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Al no establecer claramente los tipos de corrupcién, asi como los procedimientos
para su investigacion y sancién, se mantuvieron las mismas herramientas ya
existentes para su persecucion, haciendo inoperante al nuevo entramado

institucional.

Si bien es cierto que fue un proceso complejo la aprobacioén, es preciso mencionar
que la incidencia de las otras élites fue decisiva para que el disefio institucional del

SNA tuviera este resultado final.
Las estrategias y mecanismos que las élites utilizaron para lograr destrabar vy

aprobar las leyes secundarias las veremos en el siguiente capitulo con mayor detalle

y analisis.
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Conclusiones.

En este capitulo hemos revisado el contexto dentro del cual se llevé a cabo el
proceso de disefio institucional para combatir la corrupcion, especificamente en la

creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion.

Desde la reforma constitucional hasta las leyes secundarias, su formulacion
encuentra explicacion por el contexto prevaleciente en ese periodo, asi como por la

participacion de diferentes actores que se interesaron por este proceso.

La situacién en el pais, asi como los procesos politicos, electorales y sociales que
se experimentaron dieron como resultado una demanda por parte de diferentes

actores de construir una institucion que atendiera esta problematica.

Mas alla de que los diferentes actores tuvieran la voluntad de combatir la corrupcion
en ese preciso momento coyuntural, las evidencias y el desarrollo del proceso hacen
notar que no tenian opcion, y si no participaban activamente en el proceso, otros
actores podrian imponer sus preferencias en el disefio institucional que

inminentemente surgiria.

A través de las propuestas que plantearon los diferentes actores participantes, se
puede conocer sus principales preferencias, los temas que prefirieron dejar de lado,
los asuntos a los que dieron mayor relevancia, y la vision que tienen para incorporar
determinados temas, asi como determinar las reglas del juego que habran de
jugarse, pues en la cuestion de la corrupcidén estan involucrados tanto servidores
publicos de todos los niveles, como los particulares que tienen vinculacion (de

cualquier tipo) con ellos.

A partir del analisis de estas propuestas es como podemos ver que las diferencias
sustanciales radican, en cuanto a la reforma constitucional, en el dérgano

anticorrupcion, algunos actores se inclinaban por un érgano colegiado que diera
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mayor capacidad de decisidon a los actores de siempre (Presidente de la Republica,
Secretarios de Estado) y la inclusion de los mismos actores, asi como la

participacion de las instituciones ya existentes.

Sin embargo, otros actores preferian un nuevo sistema articulado, con instituciones
ya existentes, pero dotandolas de mayores facultades de prevencion, investigacion
y sancion. Estos actores propusieron la creacion de un Comité de Participacion
Ciudadana, considerando que la ciudadania debe vigilar y denunciar los actos que

la burocracia de cualquier nivel no tiene incentivos para combatir.

Las diferencias en las propuestas reflejan tanto los intereses como las preferencias
de las élites que las impulsaron, los modos en que habria de llevarse a cabo el
combate a la corrupcién, pero también los modos en que habrian de participar ellos
mismos, asi como la proteccion de sus intereses tanto presentes como futuros, y de
igual forma proteger a quienes tienen un elevado poder dentro del sistema politico

mexicano y las élites que se hallan dentro de él.
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3. La incidencia de las élites en el disefio del Sistema Nacional
Anticorrupcion.

La creacion del entramado institucional del Sistema Nacional Anticorrupcion fue un
proceso a lo largo del cual diferentes actores con capacidad de movilizacién de

recursos (amplios y variados) incidieron de distintas formas.

En este capitulo abordaremos las maneras en que las élites participantes incidieron
en el disefio del SNA. Asi mismo, analizaremos a través del marco de coaliciones
promotoras la insercidén del sistema de creencias de estas coaliciones dentro de la
politica publica, y veremos los intereses que fueron incluidos y excluidos, lo cual
impacta los alcances y limitaciones del SNA en el combate de la corrupcion en

México.

3.1.Centros de Pensamiento.

Dada la relevancia que adquiere el concepto de Centro de Pensamiento en este
trabajo de investigacion, y sus relaciones con las élites, es preciso identificar y

delinear a qué nos referimos al utilizar el término.

En principio se requiere mencionar que es un concepto que se origina del término
en inglés think tank, traducido como tanque de pensamiento, centro de

pensamiento, tanque pensante o usina de ideas.

Utilizaremos el término centro de pensamiento a fin de subrayar la funcién que
tienen estas organizaciones en la investigacion, produccion y diseminacion de
conocimiento ligado a politicas publicas, describiéndolos como “aquellas
organizaciones que se dedican a producir y diseminar conocimiento sobre politicas

publicas”. 190

100 salas-Porras, Alejandra, Conocimiento y Poder..., p. 7-9.
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Los centros de pensamiento constituyen un espacio que cuenta con recursos
organizacionales muy diversos (financieros, informacionales, técnicos y humanos),
no obstante, los recursos mas valiosos son el conjunto de personas investigadoras

expertas en temas afines a los intereses y lineas fundacionales de cada centro. %

Las personas expertas afiliadas a los centros de pensamiento, que se dedican a la
produccién y difusion de informacion y analisis, a la persuasion y evaluacién de
politicas, nutren a las élites y agencias publicas, y forman parte de un proceso
circular que simultdneamente da legitimidad y validez a las ideas y argumentos que

recorren los medios, los despachos de consultoria y las agencias publicas.

La influencia de los centros de pensamiento varia notablemente y puede expresarse
de manera diferenciada a lo largo del proceso de politicas publicas: desde la
definicion de la agenda, la formulacion de alternativas de solucion, la creacion de

una opinién publica favorable, etc.

También es preciso mencionar la participacion de los centros de pensamiento y sus
integrantes en comunidades de politica publica, cdmo influyen en la produccion de

conocimiento y el papel de éste como recurso de poder.

En ese sentido, los centros de pensamiento construyen comunidades
especializadas en asuntos de interés publico y tales comunidades son producidas y
reproducidas en multiples espacios, encuentros y discusiones de una red que
articula a las élites empresariales, estatales, académicas y sociales. En el seno de
la red, las elites circulan con gran facilidad, y conforme disefian y evaluan las
politicas publicas, generan procesos intersubjetivos a través de los cuales

construyen consensos.'?

101 |bidem, p. 10.
102 |bidem., p. 12.
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A través de la red que forman los centros de pensamiento se crean espacios de
discusion, deliberacion, vinculacion y reflexion con lo que se crean comunidades de
personas expertas que producen y concentran el conocimiento y la informacion de

mayor relevancia para los asuntos de interés publico.

Asi, se genera una vision comun de los problemas publicos, como abordarlos y las
posibles alternativas de solucion, pero en un nivel mas profundo, se homogeneizan
patrones de razonamiento y entendimiento mutuos que implican, a su vez,

compromisos con la aplicacion del conocimiento asociado a un proyecto politico.%

A los centros de pensamiento los integran personas profesionistas expertas que
pueden movilizar conocimiento, normalizar visiones y definir el sentido en que

habran de orientarse las opciones de politica publica.

Sin embargo, para poder influir en las preferencias publicas se requiere no sélo a
las personas expertas, sino toda una estructura organizacional e intelectual con la
capacidad de financiar proyectos, publicar los resultados de las investigaciones y
promover discusiones sobre éstos en medios de comunicaciéon (tradicionales o

digitales) y en otros espacios o foros.

Todo esto implica que el conocimiento, como recurso de poder, no es neutral, y es

utilizado como uno de los insumos mas importantes en la sociedad actual.

En ese sentido, un punto importante a identificar y que permite vislumbrar los
intereses a los que pueden responder los centros de pensamiento, es la fuente de
su financiamiento. En el cuadro 3.1 se encuentran los principales centros de

pensamiento en México y el origen de su financiamiento.

103 fdem.
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Cuadro 3.1 Origen del Financiamiento de Centros de Pensamiento en México.

Centro de Origen del
Pensamiento Financiamiento
IMCO Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional

(USAID), Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Embajada
Britanica, Hewlett, Microsoft, MacArthur Foundation, OCDE,
Consejo Mexicano de Negocios, Cinépolis, Instituto Nacional
de Salud Publica, Banco Mundial

México Evalla

Hewlett, Open Society Foundation, USAID, BID, Embajada
Britanica y fondos de iniciativa privada

MCCI Fundacion Ford, USAID, MacArthur Foundation y donaciones

privadas
Causa en Embajada de Estados Unidos, Embajada Britanica

Comun

RRC Hewlett, Open Society Foundation, y aportaciones de sus
integrantes

CEEY Fundacién Espinosa Yglesias

Fundar Hewlett, Fundacion Ford, Open Society Foundation, MacArthur

Foundation

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de paginas de internet de los Centros de Pensamiento y

de Salas-Porras, Conocimiento y Poder..., pp. 38-39.

De acuerdo con el cuadro anterior, el origen del financiamiento de los centros de

pensamiento coincide principalmente en:

e la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, la

Embajada Britanica y el Banco Interamericano de Desarrollo, instancias

extranjeras de alcance internacional.

e por el lado de las fundaciones, se observa una mayor participacion en el

financiamiento por parte de Hewlett, MacArthur, Ford y Open Society.

Lo anterior permite vislumbrar la vinculacidn existente entre los centros de

pensamiento, no solo a través del disefio y promocion de politicas publicas afines,

sino también mediante el financiamiento de cada uno por parte de las mismas

instancias.

También es preciso mencionar que no todos los centros de pensamiento

transparentan de forma exhaustiva el origen y destino de su financiamiento, lo cual
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es contradictorio en cierto punto, porque estas organizaciones pugnan por la

transparencia y la rendicién de cuentas en la esfera publica.

Por otro lado, como hemos mencionado, el recurso mas importante para los centros
de pensamiento, es el conjunto de personas expertas investigadoras, por ello es
preciso mencionar aquellas que integran a los centros de pensamiento que

participaron en la creaciéon del SNA.

Cuadro 3.2 Principales integrantes de Centros de Pensamiento en México.

Centro de Principales Integrantes
Pensamiento
IMCO Valentin Diez Morodo (empresario)

Maria Amparo Casar (experta)

Claudio X. Gonzalez Laporte (empresario)
Alejandro Ramirez Magafa (empresario)
Jaime Zabludovsky Kuper (empresario)
Juan Pardinas (experto)

México Evalua Luis Rubio Freidberg (experto)

Fernando Senderos (empresario)

Jaime Zabludovsky Kuper (empresario)
Edna Jaime Trevifio (experta)

MCCI Claudio X. Gonzalez Guajardo (empresario)
Maria Amparo Casar (experta)
RRC Mauricio Merino Huerta (experto)

Eduardo Bohérquez Lépez (experto)
Edna Jaime Trevifio (experta)

Lourdes Morales Canales (experta)
CEEY Amparo Espinosa Rugarcia (empresaria)

Amparo Serrano Espinosa (empresaria)
Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de paginas de internet de los Centros de Pensamiento.

Como podemos ver, algunos nombres coinciden en distintos centros de
pensamiento, lo que permite vislumbrar, por un lado, la importancia de ciertas
personas en las esferas de los centros de pensamiento, y por el otro, lo compacto

que en determinados temas pueden ser las redes de personas expertas.

Muchas veces dentro de los centros de pensamiento, existen personas jévenes

investigadoras que son quienes coadyuvan en la realizacion de los estudios, analisis
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de informacion, integracion o publicacion de los resultados, etc., sin embargo, es el
nombre de las personas investigadoras expertas las que brindan el reconocimiento,
validez, legitimidad y autoridad para poder considerar la influencia de la

investigacion en los procesos de incidencia en determinada politica publica.

De igual forma, es relevante mencionar que algunas personas que integran los
centros de pensamiento, también han desempefiado importantes cargos en el

servicio publico.

Jaime Zabludovsky Kuper, que ha fungido como Economista en la Direccion de
Investigacion Econdmica de Banco de México (1984 a 1985), integrante del Comité
de Asesores Econémicos de la Presidencia de la Republica (1985 a 1988), subjefe
de la Negociacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN,
1990-1994), subsecretario de Negociaciones Comerciales Internacionales en la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (1994-1998), Embajador de México
ante la Unién Europea (UE) y jefe negociador del TLC entre México y la UE (1998
a 2001).

Alejandro Ramirez Magafia, de Cinépolis, egresado de Harvard, fue secretario
técnico del gabinete de Desarrollo Humano en la Secretaria de Desarrollo Social

(Sedeso), cuando su titular era Josefina Vazquez Mota.

Claudio X. Gonzalez Guajardo, empresario e integrante del IMCO y de MCCI, asi
como de otras organizaciones como Mexicanos Primero, Aprender Primero,
BECALOS, Unién de Empresarios para la Tecnologia en la Educacién (Unete), fue
funcionario publico durante nueve afios en la Presidencia de la Republica, asi como
en las Secretarias de Agricultura y del Trabajo, donde participd en las negociaciones
del Tratado de Libre Comercio (TLC).

Mauricio Merino Huerta se ha desempefado como Consejero Electoral del Consejo

General del Instituto Federal Electoral, Presidente de la Asamblea Consultiva del
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Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion (CONAPRED), Presidente del
Consejo Académico del Archivo General de la Nacién, y Presidente de la Comision
Dictaminadora de Ciencias Sociales del Sistema Nacional de Investigadores del

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia de México (CONACYT).

Maria Amparo Casar fue Coordinadora de Asesores del Secretario de Gobernacion,
Santiago Creel, de diciembre de 2001 a junio de 2005.

Todo lo anterior exhibe la estrecha relacion que existe en el desempefo de cargos
publicos y también en los centros de pensamiento, lo cual igualmente sucede con el
empresariado, ya que las personas cuentan con informacién privilegiada, sea por su
experiencia profesional o académica, que es de mucha utilidad al llevarla a los otros

campos laborales.
Posteriormente veremos la importancia que tuvieron los mecanismos que llevaron

a cabo los centros de pensamiento en el proceso de creacidon del SNA, a través de

las personas que forman parte de ellos.
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Antes de iniciar con el analisis de las coaliciones promotoras en este proceso, es
preciso identificar conceptualmente algunos actores elitistas y que adquieren
relevancia a partir de este momento: centros de pensamiento, gremios
empresariales y grupos parlamentarios o actores politicos relevantes, como élites

intelectual, econémica y politica, respectivamente.

Lo anterior debido a que consideramos que los centros de pensamiento, gremios
empresariales, y grupos parlamentarios, a través de sus integrantes, son élites,
porque como se reviso en el primer capitulo'%4, son grupos que poseen y ejercen la

dominacion dentro de una sociedad o dentro de un area particular de la vida social.

Los centros de pensamiento son élites de expertise al ser érganos especializados

de conocimientos técnicos organizados en estructuras y practicas profesionales.

Los gremios empresariales son élites de incentivos pues cuentan con activos
financieros e industriales organizados como capital econémico y pueden inducir a

otros agentes a estar de acuerdo con sus visiones y posturas.

Los grupos parlamentarios que son actores politicos relevantes, son también élites
de mando pues legitimamente ocupan los altos puestos en las jerarquias

institucionales de gestion y control.

Estas tres élites cuentan con la capacidad de ejercer autoridad o dominacién
asignativa sobre otros, a través de los recursos a los que tienen acceso (politicos,

econdémicos, culturales, redes sociales, conocimiento).

Especificando lo anterior, podemos pasar al analisis de las coaliciones promotoras

que participaron en el proceso de creacion del SNA.

104 p4g. 11.
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3.2.Coaliciones promotoras.

En el proceso de creacion del SNA, se pueden identificar diferentes coaliciones que

participaron durante las diferentes etapas de este proceso de disefio institucional.

En una primera etapa, la Coalicion Promotora formada por Transparencia Mexicana
y el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO), a través del impulso a la
campafia #3de3 para que candidatos y legisladores hicieran publicas sus
declaraciones patrimonial, de intereses y de impuestos. En esta etapa se dio a
conocer esta campana que posteriormente redundaria en la iniciativa de la Ley
3de3.

Esta coalicién tenia como fin el posicionamiento de la campafa para que todo
candidato a puesto de eleccion popular en las elecciones de 2015 hiciera publicas
sus declaraciones, con el argumento de abonar a la transparencia en el origen del
dinero con el que contaban los candidatos, asi como contrastar la situacién
patrimonial al inicio y al final de su cargo. De igual forma, conocer las declaraciones
de impuestos de los servidores publicos de los ultimos 5 afios para asegurar que
sea consistente con la declaracion patrimonial; y, por ultimo, identificar aquellos
posibles conflictos de interés en los que podrian estar inmersos los servidores

publicos, para prevenir potenciales actos de corrupcion.

Como hemos visto, debido al relativo éxito de la campafa y también debido a la
capacidad de movilizacion de recursos con la que cuentan ambas organizaciones,
en las siguientes etapas (ya enfocadas en la construccion del SNA) se sumaron
otras coaliciones promotoras que tenian intereses y preferencias similares a las de

esta primera coalicion.

Otra coalicion (mas amplia) fue la que se formd para la redaccion de las iniciativas
de las leyes secundarias del SNA, en la que habia representantes de instituciones

académicas como el Instituto Tecnolégico Autonomo de México (ITAM), el Centro
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de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE), el Instituto Tecnoldgico y de
Estudios Superiores de Monterrey (Tec) y la UNAM, asi como centros de
pensamiento tales como IMCO, México Evalla, y el Centro de Estudios Espinosa
Yglesias (CEEY).

Esta coalicion tenia como fin redactar las iniciativas de las leyes secundarias (Ley
General del Sistema Nacional Anticorrupcion y Ley General de Responsabilidades
Administrativas) y de esta forma incorporar sus preferencias e intereses en la

legislacion que daria vida al SNA.

Posterior a su redacciéon, habia que recolectar las firmas de la ciudadania para
poder presentarla como iniciativa ciudadana. En esta etapa se sumoé otra coalicion
formada notablemente por el sector empresarial, a través de la Confederacion
Patronal de la Republica Mexicana (COPARMEX), Cinépolis, asi como integrantes
del IMCO y el Tec.

Esta coalicion tenia precisamente el objetivo de posicionar la campana 3de3 en el
centro de la opinidn publica, y como consecuencia, obtener las firmas necesarias
para poder presentar la iniciativa con caracter de ciudadana en el Congreso de la

Unién.

Para este momento, todas las coaliciones se agruparon para incidir en el disefio del
SNA e impulsar en el Congreso la aprobacién de las leyes, negociando con los
Grupos Parlamentarios, y haciendo modificaciones y presiones para que las leyes

secundarias avanzaran en el proceso legislativo.

De igual forma, es preciso aclarar que las coaliciones se agruparon debido a las
redes existentes entre los integrantes de las organizaciones. Como podemos ver en
la figura 3.1, las relaciones que tienen los diferentes integrantes con otros
integrantes o distintas organizaciones son importantes en el momento de vislumbrar

la participacion y modalidades de incidencia en el disefio del SNA.
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Figura 3.1 Redes de actores y organizaciones que participaron en el disefio del SNA.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos recabados.

Destacan algunos ejemplos como el caso de Maria Amparo Casar, que es
integrante de 4 organizaciones (IMCO, Causa en Comun, MCCI, CIDE), lo cual
denota su participacion en los temas de Transparencia, Rendicion de Cuentas y

Combate a la Corrupcion.

También destaca Eduardo Bohérquez, integrante de Transparencia Mexicana y de
la Red por la Rendicion de Cuentas (RRC). Esta ultima agrupa a mas de 50
organizaciones académicas y sociales, de instituciones publicas y de medios de
difusion en todo el pais, de ahi su importancia, sin olvidar mencionar que la RRC es

auspiciada por el CIDE y por la Fundacién Hewlett, principalmente.
La RRC, al agrupar a tantas organizaciones, cuenta con mayor capacidad de

movilizacidn de recursos hacia las estrategias o mecanismos para lograr sus

objetivos. De igual forma, al ser parte del CIDE, sus integrantes tienen la posibilidad
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de coordinarse con distintos actores de otros centros de pensamiento, como México

Evalta o Causa en Comun.

Por otro lado, como se ve en la Figura 3.1, el IMCO se encuentra estrechamente
vinculado con el sector empresarial, principalmente con el Consejo Coordinador
Empresarial, y los integrantes de este centro de pensamiento se relacionan con
integrantes del ITAM como Max Keiser o Denise Dresser, asi como con integrantes
del Tec.

También es de resaltar que de una o de otra forma, todos los actores se encuentran
vinculados, ya sea por los temas que investigan o por las organizaciones o centros
de pensamiento a los cuales pertenecen y desde los cuales intentan incidir en el

disefio de politicas publicas.

Tal como menciona el Marco de Coaliciones Promotoras (MPC), los actores se
asocian en torno a los temas que son de su interés comun, asi como en la
formulacion de propuestas y con el objetivo de que sus preferencias sean

introducidas en las politicas publicas.

Como en el caso del disefio del SNA, en donde participaron diferentes
organizaciones o centros de pensamiento en su elaboracién y aprobacion mediante
diferentes mecanismos. Para analizar el proceso es fundamental distinguir el

subsistema de la politica (definido en el capitulo 1) al cual corresponde el SNA.

Las élites involucradas en este proceso, aglutinadas alrededor de diferentes
organizaciones, incluyendo centros de pensamiento (como IMCO, México Evalua,
CIDE), asociaciones empresariales (como el CCE y la COPARMEX), o los grupos
parlamentarios en el Congreso de la Unién, se lograron unir en el Subsistema de

Politica relativo a: Transparencia, Rendicion de Cuentas y Combate a la Corrupcion.
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Estos hechos se pueden constatar en los documentos elaborados por cada
organizacion participante, como exposicion de motivos, declaraciones,
publicaciones, comunicados y documentos en donde plasmaron sus intenciones de
atender los asuntos relativos a fomentar una mayor transparencia, lograr una

efectiva rendicion de cuentas y participar en el combate a la corrupcion.

Estos temas colindan entre si en diferentes aristas y en conjunto conllevan objetivos
finales comunes, como vigilar el adecuado uso de recursos publicos, detectar actos
indebidos de servidores publicos, asi como conocer la forma en que el gobierno
realiza sus actividades, y, por ende, contribuir a la eficiencia gubernamental que

permita fomentar el desarrollo econémico y social en el pais.

Los actores pertenecientes a este Subsistema, como vimos anteriormente, tenian
coincidencias, asi como diferencias en las propuestas de solucion sobre estos
temas. Los integrantes de las élites intelectual y empresarial sabian que a través de
alianzas informales se podria lograr que sus preferencias fueran tomadas en
consideracién por los integrantes de la élite politica, y de esta forma ser incluidas

en el disefio del SNA.

Ademas del trabajo coordinado, las élites promovieron diferentes mecanismos a
través de los cuales intentaron fortalecer su presencia, incrementar sus
oportunidades de éxito, asi como alcanzar los objetivos que, particular o

colectivamente, se habian fijado.

Por otro lado, el MCP resalta que el cambio en las politicas publicas, no es resultado
solamente de la competicién de los diferentes intereses inmersos en ellas, pues
tanto los recursos (cualquiera de los que se trate), las normas institucionales o las
perturbaciones en factores no cognitivos externos al Subsistema juegan un papel

fundamental para lograr el cambio en las politicas publicas.
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Dentro de nuestro andlisis, se hara la distincion primero de las perturbaciones en
factores externos al Subsistema, después de las normas institucionales, y por ultimo
(debido a su relevancia), nos centraremos en los recursos que implementaron las

élites en este proceso de disefo de la politica publica llamada SNA.

En cuanto a las perturbaciones, un elemento primordial es el contexto sociopolitico
donde se desarroll6 la consigna a favor de combatir la corrupcién (descrito en el
capitulo anterior), en el cual existia una fuerte presion social a los integrantes de la
élite politica para atender la problematica, que, en ese momento especifico de la
realidad mexicana, mostraba sefiales de su extenso alcance, las consecuencias

daninas que tenia para la poblacién, asi como la impunidad que implicaba.

De igual forma, se planteaba que la corrupcion impactaba en el estancamiento
economico del pais, generaba pérdidas humanas, asi como una descomposicion
del tejido social y dafios econémicos tanto en los sectores publico y privado, como

en lo individual y comunitario.

Igualmente, es preciso considerar los procesos electorales que se desarrollaron en
el pais durante la construccion del SNA, cuando la demanda de combatir la
corrupcion habia sido optada por algunos candidatos y candidatas como la

estrategia para lograr que los electores votaran por su candidatura.

Asi mismo, se publicaron y difundieron investigaciones periodisticas que lograron
un gran impacto mediatico al involucrar a funcionarios publicos de alto nivel en
conflicto de intereses, asi como opacidad e impunidad en la averiguacion y sancién

de conductas alejadas de los principios de legalidad y ética en el servicio publico.

Todas estas circunstancias generaron una oportunidad para los integrantes de las
coaliciones promotoras, que a través del descontento social y la colocacién del tema
en la agenda por parte de los actores politicos, asi como de la colocaciéon de la

problematica entre la opinion publica por parte de los medios de comunicacién
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tradicionales (asi como de las redes sociales), fueron hechos que facilitaron que las
élites intelectual y empresarial lograran promover sus preferencias dentro de la

discusion del cambio de politica publica.

En cuanto a las normas institucionales (que es preciso distinguir para nuestro
analisis) se encuentra en principio, el proceso legislativo por el cual pasé el disefio
del SNA. Es necesario dejar en claro que de acuerdo con la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, el unico facultado para legislar (discutir y aprobar la
legislacion) es el Congreso de la Unién'%%, a través de las Camaras de Diputados y

Senadores'%.

Lo anterior podria parecer trivial, sin embargo, adquiere relevancia pues, aunque
las otras élites cuentan con capacidad de movilizacion de recursos de distintos tipos,
no tienen la capacidad para ejercer la funcién legislativa, por lo tanto, tienen que
sujetarse tanto al proceso parlamentario, como a la voluntad politica de los

integrantes del Congreso.

En este mismo sentido, la Constitucion también establece que el derecho de iniciar
leyes corresponde (entre otros) al Presidente de la Republica, asi como a los
ciudadanos en un numero equivalente, por lo menos, al 0.13% de la lista nominal
de electores'’. Esto es relevante porque mediante las iniciativas enviadas al
Congreso por parte del Presidente de la Republica en materia de combate a la
corrupcion, asi como de la Iniciativa Ciudadana 3de3 (revisadas con anterioridad),
estos actores pudieron incorporar sus preferencias en el disefio del SNA, sobre todo
lo relativo a la iniciativa 3de3, de donde surgio la Ley General de Responsabilidades

Administrativas.

105 salvo el caso de las facultades extraordinarias del Ejecutivo de la Unién, que la misma Constitucion prevé
y establece.

106 Articulo 50, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

107 “De |a Iniciativa y Formacion de las Leyes”, Articulo 71. Constitucidon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.
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Dentro del entramado institucional, se encuentra también la capacidad del
Presidente de la Republica de realizar observaciones a las leyes aprobadas por el
Congreso de la Union, y devolverlas para su revision, ya sea en partes o en la
totalidad, con lo cual también ejerce la posibilidad de incorporar sus preferencias a

los proyectos emitidos por el Poder Legislativo.

Lo anterior fue ejecutado por Enrique Pena Nieto, al vetar el dictamen aprobado de
la Ley General de Responsabilidades Administrativas, devolviéndolo al Senado con
observaciones, concretamente en 10 articulos, referentes a la declaracion
patrimonial, de intereses y fiscal de las personas fisicas y morales que reciban y
ejerzan recursos publicos o contrate bajo cualquier modalidad con Entes Publicos

de la Federacion, de las Entidades Federativas y los Municipios.

La decision de ejercer la facultad de veto se anuncié dos dias después de una
reunion de mas de tres horas entre Enrique Pefa Nieto y dirigentes de las cupulas
empresariales, quienes le manifestaron su desacuerdo con lo aprobado por el
Congreso. Luego de ese encuentro, el lider del CCE, Juan Pablo Castanén, anticip6
que el Jefe del Ejecutivo podria vetar este articulo'® contenido en la Ley General

de Responsabilidades Administrativas.

Por ultimo, una norma institucional relativamente nueva que es preciso considerar
es el Parlamento Abierto’%9, el cual se impulsé en el proceso de creacion de las
Leyes Secundarias Anticorrupcion®'®. Un grupo de senadores del PAN y del PRD
junto con integrantes de la élite intelectual, propusieron algunas practicas de
apertura parlamentaria para discutir las leyes secundarias anticorrupcion: maxima

publicidad del proceso legislativo, convocar especialistas en la materia para

108 “\/eta Pefia Nieto el articulo 32, que incluye a empresarios en la ley 3 de 3” en Periddico La Jornada, viernes
24 de junio de 2016, p. 14.

109 E| modelo de Parlamento Abierto es una forma de interaccién entre la ciudadania y los poderes legislativos
que fomenta la apertura parlamentaria, con el fin de garantizar la transparencia y el acceso a la informacion
publica, la rendicidn de cuentas, la participacion ciudadanay la ética y la probidad parlamentarias.

110 “pjden Parlamento abierto para debate de leyes vs corrupcién”, en Periddico El Economista, 14 de marzo
de 2014.

111



sustentar las decisiones legislativas en argumentos técnicos, publicar el origen de
las propuestas presentadas en este proceso y dar a conocer las razones por las

cuales se decidi6 la redaccion final. !

Se acordé realizar mesas de trabajo tematicas en el Senado, en las cuales se revis6
el paquete de 7 leyes secundarias anticorrupcion, estas mesas permitieron que los

integrantes de las élites discutieran sobre el disefio que habria de incluirse del SNA.

Los integrantes de la élite intelectual utilizaron este espacio para expresar la
relevancia de que quien presidiera el Comité de Participacion Ciudadana del SNA
encabezara también la maxima instancia coordinadora del Sistema en su conjunto:
el Comité Coordinador. Justo por la posicién clave de los ciudadanos en el SNA, las
organizaciones pidieron que se definieran clara y especificamente los perfiles de

quienes integrarian el CPC'"2,

Esto fue fundamental en el disefio del SNA, debido a que de esta forma, los
miembros de la élite intelectual podrian integrarse al Comité de Participacion
Ciudadana (y presidir el Comité Coordinador), al pertenecer también a
organizaciones de la sociedad civil, y contar con expertise en las areas de

Transparencia, Rendicion de Cuentas y Combate a la Corrupcion'3,

Por otro lado, es preciso mencionar que, dentro de las mismas coaliciones
promotoras formadas, a pesar de que existia concordancia y coincidencias en
muchos de los temas que incluia el disefio del SNA, también existian algunas

disonancias o puntos en donde no lograran conciliar por completo.

H1“parlamento Abierto en la Discusidn Anticorrupcién”, en Transparencia Mexicana.
https://www.tm.org.mx/reformasna

112 “Mesas de discusién sobre el Sistema Nacional Anticorrupcién en el Senado”, en Transparencia Mexicana.
https://www.tm.org.mx/1er-dia-de-discusion-del-sistema-nacional-anticorrupcion

113 E| Articulo 16 de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion establece: El Comité de Participacion
Ciudadana estara integrado por cinco ciudadanos de probidad y prestigio que se hayan destacado por su
contribucidn a la transparencia, la rendicién de cuentas o el combate a la corrupcién.
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Cuando los senadores de todos los grupos parlamentarios acordaron incluir en el
articulo 29 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas, la obligaciéon
de presentar una versidn publica de la declaracién patrimonial y de intereses, y no
sélo la constancia de la declaracion patrimonial, surgi6 divisién entre los integrantes

de la élite intelectual.

Lo anterior debido a que algunos exigian que se incluyeran los formatos de
declaraciones publicas utilizados en la plataforma 3de3.mx, los cuales detallaban
los campos a llenar en las declaraciones publicas'4, y eran mas extensos vy
pormenorizados que los que proponian los senadores, mientras otro grupo de
integrantes de la élite intelectual consideraban suficiente la propuesta de los
senadores, la cual garantizaba que la Ley avanzara en el proceso de aprobacion sin

tanta resistencia.

En ese contexto se formaron dos grupos en el Senado de la Republica: por un lado,
el PAN-PRD vy la senadora independiente Martha Tagle apoyaban la publicacion
obligatoria de las declaraciones, asi como los formatos a utilizar; por otro, el PRI-
PV proponia que fuera el comité coordinador del SNA, a propuesta del comité
ciudadano, el que definiera los formatos y los rubros de las declaraciones a

publicar.'®

De igual forma, en la élite intelectual se formaron dos grupos, uno encabezado por
el IMCO (dirigido por Juan Pardinas), el cual apoyaba la postura del PAN-PRD; por
el otro, la RRC (coordinada por Mauricio Merino) consideraba que la propuesta del

PRI-PV atendia la demanda ciudadana.

Como hemos visto, lo aprobado finalmente fue la redaccion propuesta por el PRI-

PV, en el sentido de que las declaraciones patrimoniales fiscal y de intereses serian

114 Ugalde, Luis Carlos (coord.), “La Negociacion Politica de la Ley 3de3. Primera Experiencia Exitosa de una
Iniciativa Ciudadana”, Integralia, Escuela de Gobierno y Transformacién Publica del Instituto Tecnolégico y de
Estudios Superiores de Monterrey, diciembre 2017, p. 15.

115 |bidem, p. 16.
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publicas, salvo los rubros cuya publicidad pueda afectar la vida privada o los datos

personales de los servidores publicos.

Otro punto de tensién fue el nombre de la iniciativa ciudadana de la Ley 3de3, pues
algunos integrantes de la élite intelectual, basicamente del IMCO y Transparencia
Mexicana, mencionaban que el hashtag (#) Ley3de3 atrajo la participacion de la
ciudadania porque era facil de recordar y de asociar con las tres declaraciones;
ademas, la estrategia de mercadotecnia y el uso de redes sociales logro levantar la
campafa cuando la estrategia tradicional —pedir firmas en la calle o dentro de sus
organizaciones— fue insuficiente. No obstante, otros integrantes reprochaban que
no se le llamara por su nombre (Ley General de Responsabilidades
Administrativas), ya que el mote mediatico la reducia a las declaraciones, cuando
esto sélo era uno de los rubros que abarcaba la ley. En ese sentido, lamentaron que
se fomentara un desconocimiento de la ley entre los firmantes de la iniciativa
ciudadana, quienes en su mayoria la asociaban unicamente con hacer publicas las

tres declaraciones.''®

A pesar de estas disonancias y diferencias tanto en las propuestas de ley como en
las negociaciones y resultados de éstas, las Coaliciones Promotoras cumplieron con
su cometido al lograr incorporar sus preferencias e intereses en el disefio del SNA,
y conseguir modificar algunas de las reglas del juego formales en el combate a la

corrupcion en México.

116 |bidem, p. 24.
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3.3.Mecanismos de incidencia de las élites.

Ahora bien, para identificar los recursos y mecanismos que utilizaron las élites para
incorporar sus preferencias, revisaremos las principales etapas por las que atravesé
el proceso de disefio del SNA, con la intencion de analizar la forma en que se logré

la incidencia de estos recursos en el entramado institucional resultante.

En una primera etapa, desde un enfoque mas externo, en la esfera todavia del
sector privado y de las organizaciones de la sociedad civil, las élites empresarial e
intelectual, encabezadas por el IMCO y Transparencia Mexicana, aprovecharon el
inicio del proceso electoral de 2015, para poder impulsar la plataforma “candidato
transparente”, esta plataforma requiri6 recursos tecnolégicos, humanos vy

financieros que ambas organizaciones pusieron a disposicion de la iniciativa.

Lo anterior tenia la intencion de que los candidatos publicaran en dicha plataforma
su declaracion patrimonial, declaracion de intereses y declaracion fiscal, de forma
voluntaria, y con el discurso de abonar a la transparencia y evitar que los candidatos
tuvieran nexos con el crimen organizado y que las campanas fueran financiadas

ilegalmente en beneficio de un actor o grupo de actores particulares.

Esta estrategia implementada por las élites, consiguid relativa presion ciudadana
hacia las y los candidatos, pues la ciudadania se convencié del discurso (sobre
transparencia, credibilidad, legalidad, combate a la corrupcién) y comenzo a exigir

que se cumpliera con las 3 declaraciones en dicha plataforma.

La plataforma fue presentada por los titulares del IMCO, Transparencia Mexicana,
el CCE y COPARMEX en diversos foros, con la intencién de dar visibilidad y

fortaleza a la estrategia.

Poco después de ser lanzada la plataforma, una nueva estrategia fue implementada

a través del IMCO y Transparencia Mexicana, mediante el lema “Si te piden el voto,
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pideles la 3de3” se intentaba que la ciudadania presionara a las y los candidatos a
puestos de eleccidén popular, para que subieran a la plataforma desarrollada por

ambas organizaciones la informacién relativa a estas declaraciones.

También es importante mencionar, que, al ser una plataforma administrada por el
IMCO y Transparencia Internacional, serian estas organizaciones quienes tuvieran
el control y acceso a la informacion que las y los candidatos proporcionaran, algo
no menor dentro del manejo de datos e informacion privilegiada. Sin duda,
estrategia basada en la vigilancia “ciudadana” al poder publico, pero con

implicaciones que podrian ir mas alla de la estricta transparencia.

En esta etapa, tanto las 3 declaraciones como la plataforma, sentaron bases
relevantes para las etapas posteriores, asi como una estrategia sélida para las élites
empresarial e intelectual sobre la ruta que habrian de trazar para la incidencia en el
disefio del SNA, asi como los alcances que tenian para influir en comportamiento
del electorado y de los candidatos. Sobre todo, notando la importancia de las
elecciones como elemento para ser aprovechado en la consecucién de los objetivos

y propositos que tenian planteados.

En otra etapa de este proceso, las élites intelectual y empresarial optaron por
ampliar la alianza para incluir a un mayor numero de organizaciones, y trascender
de las declaraciones 3de3 hacia una iniciativa de ley, que se convirtiera en la Ley
de Responsabilidades Administrativas. Tal objetivo era mas amplio, por ello debian
incluirse a mas organizaciones, con la intencién de generar mayor respaldo y, por

ende, mayores posibilidades de alcanzar el proposito.

Para presentar la iniciativa de ley al Congreso de la Union, era necesario en principio

formularla, de ello se encargaron Josefina Cortés, Max Kaiser y José Roldan Xopa
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(del ITAM, del IMCO y del CIDE, respectivamente) contando con el apoyo de mas

de 70 organizaciones''” para su redaccion.

Para que la propuesta avanzara como iniciativa ciudadana en el Congreso era
necesario reunir al menos 120,000 (ciento veinte mil) firmas de la ciudadania, para
ello también las élites empresarial e intelectual colocaron mecanismos y recursos

con la intencion de lograr dicho objetivo.

Con el respaldo del CCE, la COPARMEX vy las diferentes organizaciones de la
sociedad civil, en febrero de 2016 se lanz6 la campafia de recoleccion de firmas. Se
creol la pagina de internet www.3de3.mx, destinada al fomento de esta iniciativa, en
esta pagina se podian descargar los formatos para la recoleccion de firmas, se
solicitaba que la misma ciudadania recopilara mas firmas y se promovia el discurso

sobre los beneficios que traeria la ley 3de3.

Las asociaciones empresariales del CCE, funcionaban como centros de recolecciéon
de firmas, las oficinas de COPARMEX en los estados organizaban conferencias de
prensa locales con el propésito de promover la iniciativa y colocar la informacion

relativa en los medios de comunicacién de las entidades federativas.

Del mismo modo, se llevaban a cabo campafias promocionales en plazas publicas
y centros de amplia concentracion de personas con la intencién de captar la mayor
cantidad de firmas y también lograr posicionamiento del tema en un amplio numero
de ciudadanos, colocando puntos de recoleccion de firmas en las 32 entidades
federativas y en el extranjero (Alemania, Estados Unidos y Espana), ya sea
mediante los centros empresariales o a través de diferentes organizaciones no

gubernamentales que se sumaron a la iniciativa.

117 Entre ellas: Consejo Coordinador Empresarial, Centro de Estudios Espinosa Yglesias, Centro Mexicano para
la Filantropia, CIDE, Tec de Monterrey, IMCO, Mexicanos Primero, México Evalua, Transparencia Mexicana,
CONCANACO, COPARMEX.
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A su vez, muchas empresas se incorporaron a esta campafa, participando de
diferentes formas: algunas funcionando como puntos de entrega de firmas, otras,
como la cadena de cine CINEPOLIS, utilizando a sus empleados para informar a
los clientes sobre la iniciativa 3de3, asi como capturar las firmas ciudadanas (se les
habia capacitado para completar los formatos de recoleccién adecuadamente para
que no existieran errores que invalidaran las firmas ciudadanas ante el Instituto

Nacional Electoral).

Desde otra arista, se implementd una estrategia en medios digitales, principalmente
en redes sociales (Facebook, Twitter, YouTube, etc.), donde se colocaban videos,
enlaces, hashtags, articulos, notas periodisticas o informes, y todo relacionado con
la iniciativa 3de3: el por qué es importante su discusion, la problematica de la
corrupcion que pretende atender, el caracter ciudadano con el que se le denominé

y la relevancia de la firma de la ciudadania.

De igual forma, los integrantes de los centros de pensamiento también utilizaron los
recursos a su alcance para promocionar la iniciativa: produccion de documentos,
redaccion editorial o articulos de opinion en revistas o periédicos en donde
colaboraban, realizacion de foros o conferencias, colocacion del tema en sus redes
sociales personales, asi como la utilizacion de su influencia para llamar a la

ciudadania a conocer la iniciativa, sumar su participacion y otorgar su firma.

Todo este despliegue de recursos (humanos, tecnologicos, financieros, de
informacién) solamente podria realizarse, por quienes tienen precisamente estos
recursos Yy, posteriormente, por quienes tengan la capacidad de movilizarlos con la

intencién de obtener determinados resultados.
En el Senado, después de 6 semanas (el 17 de marzo de 2016), representantes de

las organizaciones entregaron 291,467 firmas ciudadanas que respaldaban la

iniciativa Ley3de3. En una segunda entrega las firmas ascendieron a 634,143 cifra
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que duplicd la entrega inicial’® y excedidé las 120,000 firmas que,
constitucionalmente, (de conformidad a la reforma politica del 2014) se requerian

para que una iniciativa ciudadana de ley fuera discutida en el Congreso de la Union.

En otra etapa del proceso, referente a la formulacion de propuestas, un recurso que
explotaron las élites intelectual y empresarial, fueron las mesas de trabajo
realizadas con integrantes del Senado, donde se revisaron las leyes secundarias
del SNA.

En principio, estas mesas de trabajo se llevaron a cabo con representantes de las
organizaciones empresariales y de la sociedad civil que impulsaron la ley 3de3, y
con ello, se dejaron de lado a integrantes de algunas otras organizaciones que
podrian enriquecer la revision de las leyes. No habia ciudadania de a pie en esas
mesas, por lo que nuevamente era un reducido grupo de personas las que tenian la
capacidad de revisar, proponer alternativas y expresar sus ideas e influir en el

proceso de disefio del SNA.

De igual forma, en la discusion, la élite politica también utilizd algunos recursos a

su alcance con la intencién de influir en el disefo del SNA.

A partir de las mesas de trabajo realizadas entre los senadores y los integrantes de
las organizaciones de la sociedad civil, se logro revisar las propuestas, discutir
algunos puntos e intercambiar ideas, y también se logré ganar tiempo para construir

las propuestas que se habrian de presentar para su aprobacion.

En abril de 2016, los senadores Pablo Escudero (PV) y Raul Cervantes (PRI)
elaboraron un documento de trabajo para 5 de las 7 leyes secundarias, solicitaron

comentarios de las organizaciones de la sociedad civil, las cuales expresaron su

118 Sj bien se superd el minimo requerido por la normatividad, a nivel nacional la COPARMEX habia establecido
como meta reunir 1 millén 200 mil firmas, es decir, sélo se logré recabar poco mas de la mitad de la meta
fijada en un inicio.
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coincidencia con los contenidos de las mismas, pero enfatizaron la importancia de
que el documento se convirtiera en dictamen para su discusion legislativa, asi como

trabajar en las dos leyes faltantes.®

Asi transcurrié el periodo ordinario de sesiones, terminando el 29 de abril de 2016,
sin ningun Dictamen para discusion, a pesar de que se habia vencido el plazo
establecido en la Constitucion para aprobar las leyes secundarias anticorrupcion.
Las élites empresarial e intelectual movilizaron recursos para presionar a que se
instalara un periodo extraordinario de sesiones con la intencion de discutir y aprobar

las leyes secundarias.

Mediante una estrategia que incluyo la elaboracién de videos, entrevistas, foros y
mensajes a través de redes sociales, las élites empresarial e intelectual intentaron
presionar a las y los legisladores para que en un periodo extraordinario se aprobaran

las leyes anticorrupcion y no se dilatara mas la creacion del SNA.

El punto central que generaba la resistencia de casi todos los Grupos
Parlamentarios era el grado de publicidad de las tres declaraciones contemplado en
el articulo 29 de la Ley 3 de 3. Senadores de todos los Grupos Parlamentarios
rechazaban la disposicion, principalmente por el argumento de poner en riesgo su
vida privada y la de sus familias. Argumentaban también razones personales como
temor a que sus conyuges supieran sobre hijos fuera del matrimonio, o no hacer
publicos sus ingresos por estar en proceso de divorcio y pago de pension

alimenticia.

Los legisladores decidieron incluir en el articulo 29 la obligacion de presentar una
version publica de la declaracién patrimonial y de intereses, asi como la constancia
de haber presentado la declaracion fiscal. Por el contrario, los integrantes de la élite

intelectual pugnaban porque se incluyeran los formatos de declaraciones publicas

119 Transparencia Internacional, https://www.tm.org.mx/reformasna/
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utilizados en la plataforma 3de3.mx, los cuales detallaban los campos a llenar en

las declaraciones publicas, apelando a la maxima publicidad.

Ante esta falta de acuerdo, y con la negativa de los legisladores del Congreso de la
Union de discutir y aprobar el SNA antes del 28 de mayo de 2016 (plazo establecido
en la reforma constitucional anticorrupcion para la aprobacion de las leyes
secundarias), y decidir postergarlo hasta después de las elecciones de junio de
201629, y en el marco del Seminario Nacional Coparmex 2016, celebrado en mayo
de ese mismo afo en el estado de Baja California, el Presidente Nacional de este
sindicato patronal, presentd la “Declaracion Tijuana”, un documento donde se
denunciaba la falta de compromiso de los integrantes del Poder Legislativo para

combatir la corrupcion en el pais.

En el documento se planteaba que: la COPARMEX, través de sus 36 mil empresas
socias, con empresarios y sus trabajadores, intensificaria una campafa publica para
denunciar y exhibir la inmovilidad irresponsable del Congreso de la Unién, asi como
realizar denuncias ante instancias internacionales y de organismos aliados, sobre
lo que los legisladores estan haciendo a los mexicanos: manteniendo un sistema de

privilegios e impunidad en contra de la mayoria de los ciudadanos. '

La utilizacion de estos recursos por parte de las élites intelectual y empresarial, fue
exitosa, pues el 13 de junio de 2016 dio inicio el periodo extraordinario de sesiones
del Congreso de la Unién, donde se discutirian las 7 leyes secundarias (5 en la

Camara de Senadores y 2 en la de Diputados)'?2.

120 | 5 de junio de 2016, hubo elecciones locales en México, donde se eligieron 12 gobernadores para los
estados de: Aguascalientes, Chihuahua, Durango, Hidalgo, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas,
Tlaxcala, Veracruz, Zacatecas.

121 “Declaracién Tijuana. Combatir la Corrupcién e Impunidad y Potenciar el Desarrollo de México”. Mensaje
del Lic. Gustavo de Hoyos, Presidente Nacional de la COPARMEX. 19 de mayo de 2016.

122 En Cdmara de Senadores: Ley del Sistema Nacional Anticorrupcidn, Ley General de Responsabilidades
Administrativas, Ley del Tribunal de Justicia Administrativa, Ley Organica de la PGR y el Cédigo Penal Federal.
En Cdmara de Diputados: Ley de Fiscalizacién y Ley Organica de la Administracidn Publica Federal.
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Hasta esta etapa, las élites intelectual y empresarial, habian movilizado diferentes
recursos con la intencién de trasladar su sistema de creencias hacia el disefio del
SNA. Los mecanismos utilizados habian resultado relativamente exitosos ya que se
habia podido conseguir incidir en el proceso y disefio del SNA, por ello quizas se
pensd que se podria continuar de la misma manera en la etapa de discusion y

aprobacién, sin embargo, esto no sucedi6 asi.

En la etapa de discusion, donde la élite politica ya cuenta con el control de los
procesos, y con la via institucional-legislativa a su favor, fue que esta élite comenzé

con la movilizacion de recursos hacia el disefio del SNA.

En el periodo extraordinario de sesiones, tras haber aprobado sin mayores
complicaciones el dictamen de la Ley del Sistema Nacional Anticorrupcion, se
comenzé con la discusiéon de la Ley General de Responsabilidades Administrativas
(ley 3de3), en la que el punto central de los desacuerdos fue la publicidad de las

declaraciones patrimonial y de intereses.

El PAN y el PRD expresaron su postura a favor de utilizar los formatos 3de3 como
versiones publicas. El PRI y el PV estaban a favor de que el Comité Coordinador
del SNA aprobara el formato que habria de utilizarse, a propuesta del CPC que
protegiera la “vida privada” de los declarantes, y asi lo establecieron en el articulo

29 de esta propuesta de Ley.

Lo anterior era ventajoso para la élite politica porque, aunque pudiera parecer que
la propuesta saldria del CPC, impregnando de “ciudadania” al proceso, lo cierto es
que el Comité Coordinador terminaria aprobando el formato, y a éste lo integran
(ademas de un representante del CPC), los titulares de: la AUF, la Fiscalia
Especializada de Combate a la Corrupcion, la SFP, el INAI, el Tribunal Federal de
Justicia Administrativa; asi como un representante del Consejo de la Judicatura

Federal.
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Asi, serian burdcratas de alto nivel quienes definirian los formatos, que es preciso
mencionar ellos también tendrian que hacer publicas sus declaraciones a través de
los formatos que aprobaran, colocando de esta forma un sesgo (o proteccion) en
los modos de efectuar las declaraciones; y de igual forma, los formatos no estarian
establecidos en la ley, sino que de ser necesario, podrian modificarse en el seno
del Comité Coordinador, también estableciendo lo que implica proteger la “vida

privada” del declarante.

Otro recurso utilizado por la élite politica en esta etapa, fue incluir una modificacién
al articulo 32 de la Ley de Responsabilidades Administrativas (3de3), con la que se
ampliaria la obligacion de presentar las tres declaraciones a toda persona fisica o
moral que recibiera recursos publicos, esto con la justificacidon de que una de las
expresiones de la corrupcion implica servidores publicos corruptos y particulares

que corrompen.

Esto sin duda impactaria a las élites empresarial e intelectual que, en distintas
formas y alcances, reciben recursos publicos, ya sea por contratos de obra publica,
asociaciones publico-privadas, licitaciones, adquisiciones o cualquier otra forma de

ejercer dinero publico.

La modificacion a este articulo se interpreté como un recordatorio para las élites
empresarial e intelectual de que a pesar de la incidencia de las organizaciones
empresariales o de los centros de pensamiento en el proceso legislativo, los Unicos
facultados para la creacion y modificacion de las leyes, son los integrantes del
Congreso de la Union. También se menciond que el articulo fue modificado a raiz
de la publicacion de la “Declaracién Tijuana” en la que el presidente nacional de la
COPARMEX, Gustavo de Hoyos, expresd la necesidad de ‘llevar el tema
anticorrupcion a la OCDE”, por ello, los senadores habian convenido que los
empresarios también formaran parte de la solucién anticorrupcion y presentaran sus

tres declaraciones.
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En ese mismo sentido, la inclusién de personas fisicas y morales en la obligacion
de presentar su declaracion 3de3, significaba compartir responsabilidades entre los
actores que fomentan, permiten o realizan actos de corrupcion, y asi hacer visible

que las empresas particulares también participan en el ilicito de la corrupcion.

A partir de ese momento, las élites empresarial e intelectual volvieron a movilizar
multiples recursos con la intencidn de detener esta obligacion de las empresas que
tengan contratos con el gobierno de presentar las declaraciones patrimonial, de

intereses y fiscal.

México Evalua, Transparencia Mexicana, Fundar, MCCI, IMCO, CIDE, CEEY y la
Barra Mexicana de Colegio de Abogados enviaron una carta al presidente de la
Camara de Diputados, Jesus Zambrano, donde pidieron la eliminacion del articulo
32 de la minuta de la Ley General de Responsabilidades, donde se obliga a las
empresas que tengan negocios con el gobierno a presentar su declaracion

patrimonial, fiscal y de intereses.

A su vez, y de manera inédita, un grupo de empresarios encabezados por el
Presidente de la COPARMEX, se manifestaron en el Angel de la Independencia,
donde exigieron que se persiga la corrupcién, sin pretender una caceria de brujas

en contra de las empresas privadas.

No fue una manifestacién que bloqueara las vialidades de la ciudad, tampoco fue
una protesta con grandes contingentes cubiertos por mantas de protesta, ni con los
gritos de consignas contra la élite politica, en realidad fueron menos de 100
personas trajeadas que salieron del Hotel Sheraton Reforma, cruzaron la avenida,
para apostarse en las escalinatas del monumento, y emitir un breve discurso a
través de Gustavo de Hoyos Walther, Presidente de la COPARMEX.

En el discurso el empresario expresoé: “Hacemos un llamado para que los diputados

federales analicen con serenidad y voten con responsabilidad esta legislacion”.
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“Que no se confunda nuestro mensaje: no es una lucha contra los politicos, es una
lucha de los ciudadanos en contra de la corrupcién”. “Los empresarios tampoco
pretendemos regimenes de excepcidn, ni ignoramos que la corrupcién es un mal
que afecta a todos, que al igual que politicos, pudiera haber empresarios que caen
en complicidades y, en ocasiones, que son victimas de la corrupcion

extorsionadora”.

Al terminar el discurso de alrededor de 15 minutos, y después de algunas
fotografias, los integrantes del empresariado regresaron al lujoso hotel donde se

encontraban reunidos.

Por otra parte, desde Washington, el presidente del CCE, Juan Pablo Castafion,
critico la redacciéon de la Ley 3de3 por convertirla en inoperante al obligar a las
personas fisicas y morales que tengan contratos con entidades publicas a presentar

las declaraciones fiscal, patrimonial y de intereses, considerandolo “excesivo”.

Asi, estas protestas y criticas especificas al articulo 32, dejaban notar que la élite
empresarial estaba en contra de la obligacion de presentar las 3 declaraciones, pues
las criticas no se enfocaban a otros aspectos que pudieran haber sido relevantes
para un SNA con mayor eficacia (como la publicidad de las declaraciones, poder
juzgar al titular del Poder Ejecutivo por actos de corrupcion, falta de retroactividad,

entre otras).

La movilizacion de multiples recursos por parte de las élites intelectual y
empresarial, y a pesar del cabildeo que llevaron a cabo con los diputados, no se
obtuvo el éxito esperado, y aunque los integrantes del PAN y el PRD intentaron

echar abajo esa redaccién, no tuvieron los votos suficientes.

Asi, el PRIy el PV impusieron su mayoria en la Camara de Diputados y se aprobd6
la obligacion de las personas fisicas y morales que tengan contratos con el gobierno

de presentar las declaraciones patrimonial, de intereses y fiscal.
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Tras la aprobacion en el Senado y en la Camara de Diputados, la ley fue enviada al
Ejecutivo Federal para su publicacién en el Diario Oficial de la Federacién y posterior

entrada en vigor.

El evento de Promulgacién de las Leyes Secundarias estaba previsto para
realizarse el dia 22 de junio, sin embargo, la Secretaria de la Funcidén Publica envio,

de ultima hora, un comunicado donde se cancelaba el evento hasta nuevo aviso.

Debido a que la élite empresarial no logr6 incidir de manera efectiva con los
legisladores, quienes habian logrado imponer la obligacién de las empresas a
realizar sus 3 declaraciones, ahora se tenia que recurrir a una opcion diferente que
les permitiera evitar esta obligacién, ya no a través de manifestaciones en via
publica, entrevistas en diferentes medios de comunicacion, desplegados, o
mediante la élite intelectual a la que patrocina, sino que se reunié con el Presidente

de la Republica.'?3

El mismo dia 21 de junio que la SFP habia comunicado que se cancelaba el evento
de promulgacion, el Presidente se reunié por la noche en la Residencia Oficial de

los Pinos con los lideres empresariales.

En principio, esto es un recurso casi exclusivo de la élite empresarial, ya que no
cualquier ciudadano tiene la capacidad de poder reunirse con el Presidente de

México para expresar sus preocupaciones o ideas sobre determinado asunto.

Al encuentro acudieron empresarios de diversos organismos patronales como Juan

Pablo Castanon, Alejandro Ramirez y Gustavo de Hoyos, presidentes del Consejo

123 “Pefia le dice a empresarios que revisara varios articulos de la ley #3de3” en Expansion en alianza con CNN,
https://expansion.mx/nacional/2016/06/22/pena-le-dice-a-empresarios-que-revisara-varios-articulos-de-la-
ley-3de3
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Coordinador Empresarial (CCE), del Consejo Mexicano de Negocios (CMN) y de la

Confederacion Patronal de la Republica Mexicana (COPARMEX), respectivamente.

También asistieron Enrique Guillén, presidente de la Camara Nacional de la
Industria de Transformacién (Canacintra); Humberto Lozano, presidente de la
Camara de Comercio, Servicios y Turismo (Canaco-Servytur); Manuel Herrera,
presidente de la Confederacion de Camaras Industriales de los Estados Unidos
Mexicanos (Concamin) y Enrique Solana, presidente de la Confederacion de

Camaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo (Concanaco).

De igual forma, Mario Antonio Vela, presidente de la Asociacion Mexicana de
Instituciones de Seguros (AMIS); Benjamin Grayeb, presidente del Consejo
Nacional Agropecuario (CNA); Luis Robles, presidente de la Asociacién de Bancos
de México (ABM); José Méndez, presidente de la Asociacion Mexicana de
Instituciones Bursatiles (AMIB); Vicente Yarfez, presidente de la Asociacion
Nacional de Tiendas de Autoservicio y Departamentales (ANTAD) y Valentin Diez

Morodo, presidente del Consejo Empresarial Mexicano de Comercio Exterior.

Como podemos observar, se presentaron en la reunidon actores realmente
relevantes de la vida financiera, comercial e industrial del pais, con la intencién de
exponer sus opiniones y consideraciones, y de alguna forma ejercer la presién que
el capital econdmico que poseen les permite, y asi propiciar que fuera vetada la ley
3de3 por el Presidente, como ultimo recurso al estar ya aprobada por el Congreso,

a espera unicamente de su promulgacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Posterior a la reunién entre el Presidente y los empresarios, que duré mas de dos
horas y media, el presidente del CCE, Juan Pablo Castafion, sostuvo una serie de
entrevistas en diferentes medios de comunicacién, en las que afirmaba la

disposicion de Enrique Pefia Nieto para revisar la ley 3de3, que el Presidente
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mencion6 que valoraria utilizar sus facultades para brindarle viabilidad al SNA y

hacerlo operable en el menor tiempo posible.'24

El lider del CCE expres6 que el empresariado salié satisfecho de la reunién porque
el Presidente mostro voluntad de escuchar, conviccidon de hacer funcionar al SNA 'y

ser responsable en tomar pronto una decision.

Dias después, el Ejecutivo Federal utilizd su facultad de veto, y realizd
observaciones al articulo 32 y a otros 15 relacionados con éste, devolviendo la
iniciativa al Senado, como Camara de origen. Posteriormente, en un nuevo periodo
extraordinario de sesiones se aprobarian las modificaciones que realizo el Ejecutivo

Federal.

Dado lo anterior, podemos afirmar que la reunién que sostuvo la cupula empresarial
con el Presidente de la Republica resulté efectiva, logrando evitar que las empresas

tuvieran la obligacidén de presentar sus 3 declaraciones.

Asi, el 18 de julio de 2016 se realizd la promulgacion de las leyes que articularon y

dieron origen al SNA.

124 http://www.cce.org.mx/pena-le-dice-a-empresarios-que-revisara-varios-articulos-de-la-ley-3de3/
https://areopago.mx/mexico/3294-empresarios-piden-a-pena-nieto-corregir-la-ley-3de3
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En el cuadro 3.3 podemos ver resumidas las etapas por las que atraveso la creaciéon

del SNA, asi como los puntos mas relevantes.

Cuadro 3.3 Etapas y sus puntos principales, en la creacion del Sistema Nacional

Anticorrupci

on.

-En el marco del proceso
electoral de 2015, IMCO y
Transparencia Mexicana
impulsan la plataforma
“candidato transparente”

-Declaraciones patrimonial,
de intereses y fiscal (3de3)

-Respaldo del CCE y
COPARMEX

-Colocacién del tema en la
opinion publica, para generar
aceptacion y apoyo por parte
de la ciudadania

Segunda Etapa

Tercera Etapa

-Tranformar la propuesta de
3de3 en iniciativa de Ley

-Incorporacién del ITAM,
CIDE, México Evaltua, UNAM,
CEEY, Tec.

-Recoleccion de firmas
ciudadanas a través de
CINEPOLIS, COPARMEX y
osc

-Presentacion de firmas para
que la iniciativa ciudadana sea
discutida en el Congreso de la

Unién

-Incorporacion de mas centros
de pensamiento

-Mesas de trabajo entre
integrantes de los centros de
pensamiento y el Senado

-Transcurri6 el periodo
ordinario de sesiones sin
ningun Dictamen para
discusion

-Las élites empresarial e
|intelectual presionan para que
se instale un periodo

extraordinario de sesiones

-Se decide postergarlo hasta
después de las elecciones de
Ijunio de 2016

Cuarta Etapa

-El punto central de los
desacuerdos en el Senado fue la
publicidad de las declaraciones
patrimonial y de intereses

- Se incluye la obligacion de
presentar las 3 declaraciones a
toda persona fisica o moral que
reciba recursos publicos

-las élites empresarial e
intelectual vuelven a movilizar
recursos para detener la
obligacién de las empresas a
presentar sus 3 declaraciones

-Lideres empresariales se
manifiestan en contra de que la
||ley obligue a las empresas a

||presentar las declaraciones

-Se aprueballa ley con la
obligacion de presentar sus 3
declaraciones

Quinta Etapa

-Lideres empresariales se
reunen con el Presidente Pefia
Nieto

-Posterior a esta reunion, el
Presidente veta los articulos
que obligan a las empresas a
presentar sus 3 declaraciones

-El Congreso vuelve a discutir
la Ley, y se aprueba con las
modificaciones sugeridas por
el Presidente, eliminando la
obligacion de las empresas a
presentar sus 3 declaraciones

-Finalmente se realiza la
promulgacion de las leyes que
articulan y dan origen al SNA.

Fuente: Elaboracién propia con base en los elementos hallados durante la investigacion.

Como hemos podido ver, fue un proceso complejo, en algunos momentos detenido,
con multiples resistencias, donde cada élite accionaba los recursos a su alcance
con la intencién de introducir sus visiones y preferencias en el disefio institucional.
En algunos puntos habia coincidencias, pero en los que habia diferencias se

generaban resistencias y tensiones que hacian complicado avanzar en el proceso.

También en algunos casos cada élite mostraba su capacidad y fuerza, para incidir

en el proceso. Asi como aprovechar el contexto, las reglas formales o las informales,
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para impulsar, incidir e introducir los elementos que consideraban de mayor utilidad,
no soélo en las distintas fases, sino también las que habrian de incorporar en el

disefo institucional que habria de articular al SNA.
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3.4.Intereses y Preferencias incorporados en el SNA.

En el disefio del SNA y todo su proceso de construccidn, se pueden vislumbrar los

intereses y preferencias de las élites que participaron.

Al dejar de lado a otros actores con visiones y propuestas diferentes a las suyas,
las élites dieron el primer paso para incorporar sus preferencias e intereses,
privilegiando sus posturas, ideas y modos de ejecutarlas. En el proceso de
construccién del SNA principalmente se presentaron propuestas tecndcratas sin un

sentido social y sin considerar el enfoque de una corrupcion estructural.

A través de la movilizacion de recursos y las estrategias que implementaron las
élites, lograron la inclusidén, proteccidon y permanencia de sus intereses y

preferencias en el disefio institucional encargado de combatir la corrupcién.

Dentro del analisis institucional del SNA podemos agrupar los intereses o
preferencias de cada una de las élites, en donde si bien existen elementos donde
los intereses entran en conflicto, existen otros donde no se contraponen, por lo que

en esos casos se logré incorporarlos de una manera mas sencilla.

Elite Intelectual.

Los expertos afiliados a los centros de pensamiento y a las organizaciones de la
sociedad civil, asi como sus integrantes, lograron conseguir que ciertas preferencias

e intereses fueran incorporados en el disefio del SNA.

Primeramente, la incidencia de la élite intelectual mediante los recursos que hemos
descrito con anterioridad, es un elemento central, pues al lograr que sus
preferencias y propuestas fueran consideradas, refleja su poder como grupo de

interés, pues otros sectores de la sociedad sin dicho poder, dificiimente pueden
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incidir en algun proceso de formulacién de politica publica, o al menos no de manera

tan significativa.

La importancia de esta élite radico en su capacidad de movilizar recursos
tecnolégicos, comunicacionales, de opinidn publica y de generacion de informacion,
asi como las estrategias para difundir esta informacién. A partir de ello, logré una

mayor incidencia en el proceso de construccion del SNA.

De igual forma, la élite intelectual supo capitalizar el contexto politico-social del pais,
por un lado, por los casos de corrupcion desmedida evidenciados tanto en el
Gobierno Federal como en los gobiernos de diversas entidades federativas, y por el
otro, los procesos electorales llevados a cabo en todo el pais. Todo ello facilité su
incidencia, y de igual forma, facilito la inclusion de ciertas preferencias e intereses,

aunque no de todas las que pretendian.

Desde el inicio del proceso de construccion del SNA, esta élite logrd presionar para
evitar la aprobacion de la CNA, pues la élite intelectual propuso como opcién un
entramado institucional que articulara diversas instituciones en el combate a la

corrupcion en vez de una unica autoridad encargada de esta problematica.

La Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, la cual establece las bases de
coordinacion entre las diferentes instituciones, para el funcionamiento del SNA,
incluyo las preferencias de la élite intelectual sobre la forma de combatir la
corrupcion, contraria a la primera propuesta de la élite politica (la CNA), para que
un conjunto de instituciones articuladas por el Comité Coordinador del SNA, se
encargara de combatir la corrupcién desde diferentes aristas en los ambitos de su

competencia (prevencion, deteccidn, investigacion, sancion).

De igual forma, la élite intelectual logré darle legitimidad y la importancia suficiente

a la iniciativa 3de3, desde las elecciones donde los candidatos presentaban su
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declaraciéon, hasta su inclusion en la Ley General de Responsabilidades

Administrativas, que también fue redactada por los integrantes de esta élite.

En la redaccion de esta Ley, la élite intelectual plasmoé sus preferencias en cuanto
al tema de las declaraciones por parte de los servidores publicos, cuales habrian de

ser, cuantas, en qué habrian de consistir y los parametros de éstas.

A su vez, la élite intelectual logré que en el disefio del SNA, se incluyera el Comité
de Participacion Ciudadana, recordemos que uno de los elementos que supo
capitalizar la élite intelectual fue el caracter “ciudadano” que tenia, tanto la iniciativa

3de3, como la lucha anticorrupcién.

En la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, quedé establecido que el
Comité de Participaciéon Ciudadana (CPC) tiene como objetivo ser la instancia de
vinculacion con las organizaciones sociales y académicas relacionadas con las
materias del SNA'?%. Ello indica claramente que es la via de participacion de la élite
intelectual (en su denominacién de organizaciones sociales y académicas) en los

temas que conciernen al SNA.

En ese sentido, el CPC es pieza fundamental del SNA, pues quedo establecido en

la Ley General del SNA que dicho Sistema se integra por:

l. Los integrantes del Comité Coordinador;

Il. EI Comité de Participacion Ciudadana;

lll. EI Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion, y
IV. Los Sistemas Locales, quienes concurriran a través de sus

representantes

125 | ey General del Sistema Nacional Anticorrupcién, articulo 15.
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El Comité Coordinador es la instancia responsable de establecer mecanismos de
coordinacion entre los integrantes del Sistema Nacional y tiene bajo su encargo el
disefio, promocion y evaluacién de politicas publicas de combate a la corrupcion,

por lo que es el elemento principal del SNA.

La ley también estableci6 que Comité Coordinador seria presidido por un
representante del Comité de Participacion Ciudadana, vislumbrando la importancia

que tienen los actores de la sociedad civil y la academia en el SNA.

De igual forma, un elemento clave sobre el Comité de Participacion Ciudadana vy,
por consiguiente, en todas las instancias en donde interviene, es la forma en que

quedo establecida su integracion y los requisitos para formar parte de él.

Se establecioé que los integrantes del CPC, debian ser ciudadanos de probidad y

prestigio que se hayan destacado por su contribucion a la transparencia, la rendicién

de cuentas o el combate a la corrupcion'?®, asi como cumplir con los siguientes

requisitos:

l. Ser ciudadano mexicano y estar en pleno goce y ejercicio de sus
derechos civiles;

Il. Experiencia verificable de al menos cinco afios en materias de
transparencia, evaluacion, fiscalizacién, rendicién de cuentas o combate
a la corrupcion;

Il. Tener mas de treinta y cinco afios de edad, al dia de la designacion;

V. Poseer al dia de la designacion, con antigedad minima de diez afios,
titulo profesional de nivel licenciatura y contar con los conocimientos y
experiencia relacionadas con la materia de esta Ley que le permitan el
desempefio de sus funciones;

V. Gozar de buena reputacion y no haber sido condenado por algun delito;

126 Recordando que son precisamente estos temas los que conforman el Subsistema de Politica en torno al
cual se agruparon las Coaliciones Promotoras.
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VI. Presentar sus declaraciones de intereses, patrimonial y fiscal, de forma
previa a su hombramiento;

VIl.  No haber sido registrado como candidato, ni haber desempefiado cargo
alguno de eleccion popular en los ultimos cuatro afos anteriores a la
designacion;

VIIl.  No desempefar ni haber desempefiado cargo de direccion nacional o
estatal en algun partido politico en los ultimos cuatro afios anteriores a la
designacion;

IX. No haber sido miembro, adherente o afiliado a algun partido politico,
durante los cuatro afios anteriores a la fecha de emision de la
convocatoria, y

X. No ser secretario de Estado, ni Procurador General de la Republica o
Procurador de Justicia de alguna entidad federativa, subsecretario u
oficial mayor en la Administracion Publica Federal o estatal, Jefe de
Gobierno de la Ciudad de Meéxico, ni Gobernador, ni secretario de
Gobierno, Consejero de la Judicatura, a menos que se haya separado de

su cargo con un afo antes del dia de su designacion.

De esta forma, se logré estipular en los requisitos aquellas caracteristicas con las
que cuentan los integrantes de la élite intelectual (experiencia verificable en
materias de transparencia, evaluacion, fiscalizacion, rendicion de cuentas o
combate a la corrupcion; No haber sido registrado como candidato, ni haber
desempefiado cargo alguno de eleccion popular), con la intencidbn de estar en

posibilidad de formar parte del CPC y de ocupar todos los espacios que ello implica.
Estos son las preferencias mas relevantes que la élite intelectual logré incluir en el

disefo institucional del SNA, a través de todos los mecanismos y movilizacion de

recursos que utilizé a lo largo del proceso de construccién de esta institucion.
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Elite Econémica.

La élite econdbmica, principalmente a través del CCE, pero también a través de los
centros de pensamiento que financia, logré incorporar y proteger sus preferencias

e intereses en el disefo del SNA.

Para el sector empresarial, era fundamental su intervencion en el disefio del SNA
debido a que los verdaderos problemas de la corrupcién bajan de los mas altos
niveles de la piramide social y no provienen, como comunmente se sostiene, de los
estratos sociales y econdmicos mas bajos. La corrupcion no es un problema de
servidores publicos de bajo perfil que llenan sus bolsillos a expensas del ciudadano
comun. Tampoco su combate tendria que enfocarse principalmente en estrategias
de re-educacion, reencauzamiento o “transformacion cultural”. La corrupcion es un

problema institucional y politico’?’.

Debido a ello, la élite empresarial sabia que tenia que conocer claramente e
intervenir en la creacién de un entramado institucional que estuviera a cargo de
combatir la corrupcioén, ello con la intencién de conocer los modos, alcances y sobre
todo los efectos, que pudiera tener esta nueva institucidon sobre sus actividades

empresariales y de negocios.

La élite empresarial logr6 que, en la Ley General de Responsabilidades
Administrativas, una de las 7 leyes que dan vida al SNA, no fuera obligatorio que
las empresas que reciben y ejercen recursos publicos presentaran declaracion
patrimonial, de intereses y fiscal. Esto sin duda en detrimento de la transparencia,
rendicion de cuentas y combate a la corrupcion en los procesos de adquisiciones,

arrendamientos, servicios, obras publicas y servicios relacionados con las mismas.

127 sandoval Ballesteros, Irma Eréndira, “Enfoque de la corrupcién estructural: poder, impunidad y voz
ciudadana” en Revista Mexicana de Sociologia, 78, nim. 1 (enero-marzo, 2016), p. 120.
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De esa forma, se evitd que las empresas hicieran del dominio publico el modo y
cantidad en que pagan las contribuciones al erario, ni la evolucion del patrimonio o
ganancias que obtienen del presupuesto publico, y sobre todo se evit6 una mayor
vigilancia de las actividades empresariales que previniera el trafico de influencias y
permitiera conocer las condiciones en las que se suscriben los contratos de obra

publica.

A su vez, la élite empresarial logro evitar que se incluyera en el SNA la figura de las
Asociaciones Publico-Privadas, figura que ha adquirido mayor relevancia en los
ultimos sexenios, pues carece de vigilancia, revision y opera con plena

discrecionalidad en cada vez mayores ambitos de los servicios publicos.

De igual forma, la élite empresarial evitd la modificacidon de los procesos de licitacion
en obra publica, en los cuales se han presentado diferentes actos de corrupcidén con
grandes cantidades de recursos publicos y que tienen amplia participacidén por parte
de las empresas privadas, con también amplios margenes de ganancia obtenidos

con los recursos que eroga el Estado.

Tampoco se modificaron los procesos de licitacion publica, ni se pretendié dar
mayor transparencia en areas claves de la economia (como industria extractiva,

seguridad, telecomunicaciones, competencia econémica o sector financiero).

Las preferencias o intereses de la élite econdmica quedaron plasmados en la
escasa regulacion, la inexistencia de procesos de control o fiscalizacién, la nula
corresponsabilidad en los actos de corrupcién, y la opacidad en las actividades
empresariales que se vinculen (en cualquier modalidad) con actores

gubernamentales.
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Elite Politica.

En cuanto a la élite politica es preciso recordar que a pesar de que las otras dos
élites tienen amplia capacidad para incidir en el proceso de disefio del SNA, sélo la

élite politica es capaz de aprobar las leyes.

Esto es importante pues al final del proceso, las otras dos élites tuvieron que ceder
en algunos puntos de las negociaciones con la intencion de que no se estancara la
aprobacién del SNA, un recurso que la élite politica estaba utilizando a su favor y

que sirvio para integrar y proteger sus preferencias e intereses.

La élite politica logr6 establecer limitaciones a la obligatoriedad de los funcionarios
a publicar los montos, valores, especificaciones, ubicaciones de inmuebles y otros
datos contenidos en su declaracién patrimonial, determinada en la Ley General de

Responsabilidades Administrativas.

Los datos contenidos en la declaracion patrimonial sélo podran ser publicos con la
autorizacion expresa del servidor publico. Adicionalmente, se establecié que sus
familiares deberan otorgarles una autorizacion expresa para incluir sus datos en la
declaracion patrimonial. Estas mismas condicionantes aplican para la declaracion

por posible conflicto de interés.

En las declaraciones de impuestos, solo sera publica la constancia que emita la
autoridad fiscal para comprobar que fue presentada la declaracién anual. También
se deja a voluntad del funcionario publico la posibilidad de revelar el contenido total

de su declaracion de impuestos.
Todo ello con la intencion de proteger de la vigilancia ciudadana, los bienes que

integran el patrimonio de las personas que se desempefan en el servicio publico en

todos los niveles de la burocracia, y en detrimento de la transparencia, acceso a la
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informacién y de un mayor control de las actividades de enriquecimiento de las y los

funcionarios.

De igual forma, se logré que los familiares de los servidores publicos pudieran
negarse a incluir sus datos en las declaraciones, y con ello dejarlos fuera de la
vigilancia de su patrimonio, quedando abierta la oportunidad de la opacidad en el
enriquecimiento de los familiares, de igual forma en el posible conflicto de interés y

los beneficios que éste implica para los servidores publicos.

Otro de los logros de la élite politica y que protege sus intereses en vez de los
intereses sociales, es que evitd que el Presidente de la Republica pudiera ser
juzgado por actos de corrupcion. Cualquier mecanismo o institucion que pretenda
combatir la corrupcion y deje de lado las mas altas esferas de poder, esta destinado

a no cumplir con su mision.

Otro de los elementos que la élite politica consigui6 dejar fuera del SNA, fue el tema
electoral. La cuestion electoral ha sido punto central en las discusiones de abuso de
autoridad, malversacion de recursos publicos, obtencion de privilegios y falta de

transparencia y certidumbre.

Dada la importancia del tema electoral por las implicaciones politicas, sociales,
econdmicas y de interés nacional que conlleva, debi6 ser incluido en el entramado
institucional que habria de combatir la corrupcién, sin embargo, se decidié que no

estuviera contemplado.

Otro aspecto de gran relevancia, fue que la élite politica, a pesar de tener la
capacidad de aprobar un SNA completo y operacional, decidi6 no concluir el
proceso de transformacion de la Procuraduria General de la Republica (PGR) en la
Fiscalia General de la Republica, asi como evadir la designacién del Fiscal

Anticorrupcién, y los magistrados especializados del Tribunal Federal de Justicia
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Administrativa, encargados de impartir justicia en el ambito del combate a la

corrupcion.

Todo ello provocé que el SNA no pudiera combatir los actos de corrupcion ya
conocidos en ese momento, y permitio cierto grado de impunidad a quienes habian
cometido actos de corrupcion y estaban en funciones en el servicio publico, asi

como para quienes estaban préximos a dejar su cargo.

Las preferencias e intereses de la élite politica redundan en la impunidad, en la
opacidad de sus actividades y ganancias, asi como en el ocultamiento de su
evolucion patrimonial, y deja abierta la posibilidad de que sus familiares o conocidos

se beneficien del ejercicio de su cargo publico.

A su vez, la élite politica privilegié un entramado institucional obeso, que fuera poco
funcional y sin las facultades que garantizaran un efectivo combate a la corrupcion,
priorizando una vision tecnocrata y reduccionista del polisémico problema de la

corrupcion.

Como se ha visto, todas las élites lograron insertar y proteger algunas de sus
preferencias e intereses en el disefio del SNA, salvaguardando a sus integrantes y

obteniendo beneficios de este entramado institucional.

El interés social que tiene el combatir la corrupcién parece estar desdibujado,
aunque no eliminado del todo. Sin embargo, como se ha visto, el disefio del SNA
logra incluir los intereses de las élites, protegerlos y mantener el statu quo, sin
importar que el tema de la corrupcion sea considerado uno de los mayores

problemas que tiene el pais.
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3.5.Alcances y Limitaciones del diseno institucional del SNA.

El disefio del SNA tiene caracteristicas que pueden ser analizadas con la intencién
de identificar sus alcances y limitaciones para combatir la corrupcion, que es su

objetivo primordial.

Primeramente, explicaremos algunos de los alcances que puede tener el SNA,
posteriormente revisaremos las limitaciones de las que adolece este entramado

institucional.

Uno de los alcances mas considerables, es la modificacion de las facultades de la
ASF, eliminando los principios de anualidad y posterioridad. Ahora la ASF podra

auditar durante el ejercicio fiscal en curso.

De igual forma, la ASF podra realizar auditorias sobre fondos y fideicomisos, no sélo
publicos sino también privados, que manejen recursos federales, por lo que se

amplia el numero de sujetos susceptibles de fiscalizacion.

La ASF puede fiscalizar el destino y ejecucion de los recursos provenientes de
deuda publica de las entidades federativas y municipios, sobre todo la que esta

garantizada por la Federacion.

Por otro lado, un punto de relevancia sobre el disefio del SNA, es el plazo para
la prescripcidn de sanciones administrativas graves, que se amplia de 3 a 7 afios,
pretendiendo evitar la impunidad transexenal (aunque se proponia que fuera de 15

anos).
Otro elemento que es importante mencionar es el CPC, pues en sentido estricto es

indudable que en el combate a la corrupcidn se requiere una vigilancia y

participacion activa por parte de la ciudadania.
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En cuanto a las limitaciones del disefio institucional del SNA, el primero que es
preciso identificar es que es un disefio tecnocratico sin un sentido social y que no
considera el enfoque de una corrupcion estructural'®®, el cual permitiria dar
soluciones igualmente estructurales'®, no solo limitandose a cuestiones de
coordinacion, articulacion o ampliacion de facultades a instituciones existentes
previamente, que han evidenciado su poca capacidad para combatir la corrupciéon

en el pais.

Otra de las limitaciones del SNA, es la forma en que esta planteado todo el
funcionamiento del CPC, mas alla de las restricciones que encuentra en sus
funciones y en la forma de influir en los mecanismos para prevenir, identificar o
investigar casos de corrupcion, su verdadera limitante se encuentra en la integracion
del Comité, pues esta capturado por intereses particulares de los grupos que se
autodenominan “sociedad civil”, pues al ser organizaciones financiadas por grupos
empresariales y conformadas por exfuncionarios publicos o personas vinculadas a
empresas nacionales o extranjeras, se pierde el sentido de autonomia,

independencia y ciudadania.

Otra limitacion importante, es la relativa al Comité Coordinador del SNA, pues en
principio esta integrado por los titulares de instituciones gubernamentales que
deberian velar por la transparencia, rendicion de cuentas y combate a la corrupcion.
Sin embargo, coordinar efectivamente los esfuerzos en estos ambitos es complejo
y no se han encontrado mecanismos lo suficientemente sélidos que permitan

ejecutar acciones para combatir el problema de la corrupcion.

128 | a corrupcién estructural es una forma especifica de dominacidn social sustentada en un diferencial de
poder estructural en la que predominan el abuso, la impunidad y la apropiacién indebida de los recursos de
la ciudadania. En el enfoque de la corrupcién estructural, los elementos clave son el abuso de poder y los
procesos de dominacidén subyacentes. Este fendmeno incluye a los actores vinculados con los ambitos
privados donde definitivamente y de forma cada vez mas creciente se centraliza y ejerce el poder publico. La
corrupcion no sélo implica el enriquecimiento ilicito y aislado de ciertos servidores o funcionarios publicos,
sino que emerge y afecta las relaciones Estado-sociedad. En: Sandoval Ballesteros, Op. Cit., p. 126.

129 | 3 corrupcién estructural, ya sea en sus versiones publica o privada, opera como un sistema altamente
sofisticado, que en su seno integra de forma organica a los subsistemas econdmico, legal, social,
administrativo y politico. Las extorsiones y los sobornos menores se engarzan en complejas estructuras
piramidales que nutren esquemas de patronazgo e impunidad. En: Sandoval Ballesteros, Op. Cit., p. 125.
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Otra limitante fueron las leyes secundarias y la reforma constitucional, tal como
fueron aprobadas, esto debido a que en principio no se considerdé como delito grave
los actos de corrupcién, asi como tampoco se contempld que el Presidente de la
Republica pudiera ser juzgado por delitos de corrupcién (algo que la sociedad

mexicana demandaba intensamente).

Tampoco se establecié la obligatoriedad de hacer publicas las declaraciones
patrimonial, de conflicto de interés y fiscal de los servidores publicos de todos los
niveles de servicio publico, y no se incluyd el nepotismo como una practica de
corrupcion. A su vez, convenientemente se establecié el principio de no
retroactividad, 1o que implicaba que el SNA no tendria capacidad de ejercer accion
sobre los actos de corrupcion anteriores, sino Unicamente sobre los nuevos que se

presentaran.

De igual forma se dejaron de lado cuestiones importantes que debieron ser incluidas
para brindar solidez al SNA, tales como la inteligencia financiera, de modo que se
pudiera combatir el lavado de dinero, asi como el fraude o practicas financieras

ilicitas como la corrupcién transnacional.

También era importante incluir en las leyes la proteccion a denunciantes
(whistleblower, en inglés) asi como un mecanismo de recompensas a denunciantes
internos, con la intencién de fortalecer la posibilidad de que testigos de actos de
corrupcion pudieran realizar la denuncia y tuvieran incentivos para hacerlo, la no
inclusion de esta figura permite que la impunidad siga imperando en los actos de

corrupcion identificados pero tolerados por quienes son testigos de ellos.

Debido a estas limitaciones, el disefio del SNA no lograra la eficiencia en el combate
a la corrupcion, puesto que se orienta mas bien al mantenimiento del statu quo, asi
como a la proteccioén de los actores que siempre han sido participes y facilitadores

de la corrupcion.
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El SNA esta centrado en la opacidad y en la secrecia de los procesos que deberia
transparentar, se traba en asuntos de implementacion cuando deberia estar
enfocado en el desmantelamiento de redes de corrupcion. Se dejé de lado la
rendicion de cuentas para privilegiar los intereses privados en detrimento del interés

publico, en un tema tan socialmente relevante como lo es la corrupcion.

144



Conclusiones.

En el proceso de construccion del SNA participaron diferentes actores que, por su
capacidad de ejercer el poder, de movilizar recursos de diferente tipo y por el
reducido numero de sus integrantes, lograron formar coaliciones promotoras de

politica publica.

La formacién de coaliciones y la movilizacion de recursos dieron como resultado el
cambio en la politica publica encargada de combatir la corrupcion en el pais, debido

a los mecanismos y recursos empleados para incidir en el proceso.

Los recursos utilizados por las élites participantes fueron diferenciados, de acuerdo
con la fase o etapa en la que se encontraba la construccion del SNA y también
variaba de acuerdo con los actores con que se vinculaban, ya fuera con la
ciudadania, con los legisladores en el Congreso de la Union o con el Presidente de

la Republica, esto con la intencidén de poder incidir de mejor manera en el proceso.

Vimos como esta capacidad de movilizar recursos fue fundamental para que las
preferencias e intereses de las élites participantes fueran incorporadas en el disefio
institucional del SNA, ya que tuvieron relativo éxito de acuerdo a los escenarios y
objetivos planteados, asi como la necesidad de en algunos casos ceder en algunas

pretensiones y armonizar otras.

De igual forma, estas preferencias incorporadas en el disefio institucional impactan
en los alcances y limitaciones del SNA, pues se plasman en las reglas formales e
informales que habran de seguirse, y con ello se delinean los resultados que habran

de esperarse con esta institucion.

A través de todo el proceso de construccion del SNA, es posible observar como
siguen siendo las élites quienes disefian y formulan las instituciones en México. Un

grupo minoritario con capacidad para movilizar recursos (econdmicos, humanos, de
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informacién, de presion, etc.), y ejercer influencia en la toma de decisiones y
también al adoptar decisiones, son los que acuerdan el disefio las reglas formales

e informales del juego.

Los participantes en la creacion del SNA se caracterizan por la posicidn privilegiada
desde la cual se orientan sus visiones, incluyendo aquellas de los centros de
pensamiento, los cuales son financiados en muchas ocasiones por organizaciones
y corporaciones empresariales nacionales y extranjeras. Aunque los centros de
pensamiento se presenten como apartidistas y miembros de la sociedad civil, es
claro que tienen intereses y preferencias definidas, que en muchas ocasiones son

dirigidas por quienes financian sus actividades.

Si bien la construccién o disefio del SNA podria considerarse como un cambio
institucional debido a que existieron modificaciones a las reglas formales en materia
de combate a la corrupcion (como la Constitucion Politica y las 7 leyes que fueron
creadas o modificadas), asi como el establecimiento de nuevas figuras como el
Fiscal Anticorrupcién o el CPC, no debemos olvidar que las reglas informales que

conllevan los actos de corrupcién no fueron afectadas en ningun sentido.

A pesar de la sobrerregulaciéon que pueda existir en materia de corrupcion, y los
nuevos mecanismos de coordinacion institucional incluidos en el disefio, nos
enfrentamos a una problematica social que depende tanto de la trayectoria
institucional que ha habido en el pais, como de los mecanismos de recompensas y

castigos, los cuales fomentan, alientan y premian muchas acciones corruptas.

El SNA, por la manera en que esta disefiado, las reglas formales e informales que
conlleva, asi como los actores que lo conforman, seguira generando los mismos

resultados que han obtenido las anteriores agencias anticorrupcion.

No se esta atendiendo la manera en que los particulares se vinculan con las

autoridades estatales, no se atienden los mecanismos de incentivos que han
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perdurado desde hace mucho tiempo, no se pretende romper con ninguna de las
cadenas que conforman los actos de corrupcién, no se modifica la manera en que
se ejerce la relacion Estado-sociedad, no se termina con la dominacion social, ni

existe una vision integral que contemple el enfoque estructural de la corrupcion.

Mientras se sigan disefando instituciones que unicamente focalicen la atencion en
las reglas formales, pretendiendo que una sobrerregulacion lograra erradicar los
actos de corrupcion, sin considerar o identificar las conductas y patrones que los
incentivan, y no se atienda la corrupcién con soluciones de caracter estructural,
México no lograra construir instituciones sélidas, que realmente logren cumplir con
sus objetivos y no se lograra el establecimiento de instituciones inclusivas que

generen desarrollo social, politico y econdmico en todos los sectores de la sociedad.
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Consideraciones Finales.

A través de la investigacion se encontré que las relaciones de poder que ejercen las
élites son mediante 3 formas de dominacién: mando, incentivos y expertise. La
relacion de mando (caracterizada por el reconocimiento de la autoridad formal) se
constata desde el principio y hasta el final del proceso institucionalizado para la
formulacion de politicas publicas, en este caso realizado principalmente a través del

Poder Legislativo y Ejecutivo de México.

De igual forma, el conocimiento que ostenta la élite intelectual y econémica, fue
aceptado por los demas participantes y por la ciudadania, como una base legitima

para participar, incidir y decidir en el proceso, ejerciendo la relacion de expertise.

A su vez, el capital econdmico que posee el sector empresarial, le permite presionar,
incentivar, modificar y convencer a los demas agentes sobre sus posturas y

preferencias sobre la configuracién de politicas publicas.

Por otro lado, el Marco de Coaliciones Promotoras permitidé explicar de mejor
manera como se produjo el cambio en la politica publica disefiada para combatir la
corrupcion en el pais, ya que a través del MCP se logré identificar las diferentes
coaliciones promotoras integradas por las diferentes élites, de acuerdo con el
subsistema de politica, sus recursos, actividades y afiliacion como élites intelectual,

economica y politica.

Dentro de la élite intelectual, los centros de pensamiento pueden ser caracterizados
de acuerdo con su afiliacion organizacional'3°, aunque la distincion no es muy clara
y muchas veces comparten elementos de diferentes categorias, se puede realizar

una identificacion especifica.

130 En: Académicos, Partidistas, Pablicos, Empresariales e Independientes. De acuerdo con la clasificacién en:
Salas—Porras Soulé, Alejandra, “Conocimiento y Poder. Las ideas, los expertos y los centros de pensamiento”,
Ediciones Akal, México, 2018, p. 28.

148



Sobre los centros de pensamiento académicos que participaron en el proceso de
construcciéon del SNA, podemos ubicar al CIDE, al 1IS-UNAM, al IIJ-UNAM, al Tec,
al ITAM; los cuales participaron mas claramente a través de mecanismos como la
produccion de informacion, la divulgacion o denuncia de la problematica, asi como

la difusion de sus investigaciones y el disefio de propuestas de solucion.

En cuanto a los centros de pensamiento afiliados a asociaciones empresariales
que participaron en el proceso, podemos ubicar a la COPARMEX y al CCE, los
cuales utilizaron mecanismos como monitoreo y participacion en las negociaciones,
remocion o colocacion de obstaculos sociales, politicos o institucionales, imposicion

de castigos, cabildeo y presion electoral.

Por ultimo, en los centros de pensamiento independientes se ubica a IMCO, el
CEEY, México Evalua y MCCI, que utilizaron mecanismos como la produccion de
informacion, divulgacion o denuncia de la problematica, el disefio de propuestas de
solucion, monitoreo y participacion en las negociaciones, la presion electoral, asi

como el cabildeo, y el activismo social.

Todos los mecanismos que utilizaron las élites, estuvieron articulados y confluian
en determinadas fases de la construccion del SNA, dependiendo del contexto y de
las necesidades y particularidades que cada una de ellas tenia. Puede mencionarse
a la coordinacion cémo uno de sus factores de éxito para la incorporacion de sus

preferencias en el disefio del SNA.

A su vez, es preciso mencionar que cada uno de los diferentes tipos de centros de
pensamiento vincul6 sus estrategias y tipos de mecanismos de incidencia de
acuerdo con los recursos a su alcance, lldmese produccion de informacion,

cabildeo, activismo social, etc., orientandolos hacia sus preferencias y objetivos.

Especialmente en el diseio institucional del SNA y durante todo el proceso de su

construccioén, fueron fundamentales las ideas, conocimientos y preferencias de las
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coaliciones que impulsaron las modificaciones de politica publica, aprovechando las

perturbaciones que existieron en el contexto politico y social.

En este sentido, el contexto social y politico de nuestro pais fue transcendental para
que la creaciéon del SNA sucediera, de igual forma, es preciso reconocer que los
integrantes de las élites intelectual y econdmica tuvieron la habilidad necesaria para
explotar en su beneficio esta situacion, asi como la suficiente capacidad de
movilizacién de recursos para incorporar muchas de sus preferencias en el disefio

institucional del SNA, algo que precisamente es punto nodal en el MCP.

Las coaliciones promotoras aprovecharon de buena manera este contexto para
introducir el tema del combate a la corrupcion en la agenda publica y legislativa,
igual que para movilizar el tema en redes sociales, posicionar a sus integrantes y
generar legitimidad, respaldo y visibilidad a sus preferencias y propuestas

concretas.

Tal como se menciono, existieron diferentes coaliciones promotoras en este
proceso, que fueron modificandose con el tiempo, con diferentes fines e
implementando diversas estrategias y mecanismos, como explica el MCP: actuaron
en multiples escenarios como en el Congreso, medios de comunicacion, la

administracion publica, foros internacionales, etc.

También es preciso advertir que a lo largo de las distintas etapas que conformaron
el proceso de construccion del SNA, brotaron puntos de conflicto entre las diferentes
élites participantes, existieron casos donde a través de la negociacion se resolvian
las diferencias, pero otras donde cada una decidia tomar una via diferente para la

consecucion de sus metas.

Todo el proceso nos permite observar la cooperacion y coordinacion que lograron
las élites para incidir en el disefio del SNA, sin embargo, también esto permite

percibir hasta qué punto estan dispuestas a cooperar cuando sus objetivos son
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comunes, pero cuando surgen las diferencias, entonces el proceso se vuelve tenso,

rispido, encontrando resistencias y bloqueos al avance de la formulacién.

Lo anterior es relevante en el sentido de que las élites estan en la disposicién de
cooperar entre si cuando sus intereses y preferencias coinciden, pero cuando
existen diferencias cada una dispondra y movilizara los recursos a su alcance para
evitar que las otras élites logren su cometido, asi como para tratar de imponer la

mayor cantidad de sus preferencias.

Los intereses y preferencias que cada una de las élites lograron incorporar, denota
principalmente que en el disefio del SNA, las propuestas elaboradas, asi como sus
propios alcances y limitaciones, es una politica publica de y para las élites, en donde
no se busca principalmente el beneficio social o el combate al problema de la
corrupcion, sino que se pretende proteger los intereses de los actores participantes
que se encuentran inmersos en el combate a la corrupcion, asi como la continuidad

de la impunidad y la evasién de efectivas medidas anticorrupcion.

El SNA cumple con la obligacion del Estado Mexicano de contar con una institucion
encargada de prevenir, combatir y sancionar la corrupcion, pero su disefio
institucional estd mayoritariamente formulado para la simulacién, la inoperatividad y
la burocratizacion de los procedimientos, generando uUnicamente ralentizar su

persecucion y efectiva sancion.

Con todo lo anterior, es preciso matizar la hipotesis que expusimos al inicio’®!, pues
si bien las élites inciden a través de los diversos mecanismos a su alcance, en
diferentes momentos, en diferentes intensidades y también en distintos escenarios,

dependiendo del contexto y de las resistencias que se encuentren a lo largo del

131 | as diferentes élites inciden en el disefio institucional de México mediante mecanismos como produccién
de informacion, disefio de propuestas de solucion, monitoreo y participacidn en las negociaciones, remocion
o colocacion de obstaculos sociales, politicos o institucionales, imposicion de castigos y presion electoral.
Estos mecanismos permiten que las preferencias e intereses de la élite econémica prevalezcan sobre los
demas, debido a su mayor capacidad de movilizacién de recursos.
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proceso de formulacion de alguna politica publica, también es cierto que las
preferencias e intereses de la élite econdmica no prevalecen sustancialmente sobre

las de las demas élites.

Se encontré que las preferencias e intereses de todas las élites (en diferente
medida) estan incorporadas, sin que exista una clara prevalencia de alguna en
particular, lo que ocurre es que las élites logran alcanzar la compatibilidad en sus
preferencias e intereses, consiguiendo altos niveles de consenso, por lo que se
facilita la armonizacién de estrategias, mecanismos y objetivos, generando una

mayor capacidad para generar politicas publicas benéficas para todas.

Finalmente, podemos exponer que la metodologia utilizada en este caso de estudio,
es replicable en otras formas de generacién de politicas publicas especificas, debido
a que cada vez son mas los actores que participan en su proceso de construccion.
Sin embargo, es preciso identificar qué tipo de actores son, que preferencias o
intereses impulsan, qué grupos los respaldan, asi como su afiliacion o redes de

actividad.

Todo ello permitira conocer los mecanismos que habran de utilizar, el tipo de
politicas publicas que habran de sugerir, las preferencias que intentaran defender,
incorporar o desechar, asi como las resistencias y consensos que habran de
generar, y de esta forma identificar si todo el disefio institucional redundara en un

verdadero beneficio social o seran instituciones meramente elitistas.

152



Bibliografia y Fuentes Consultadas.

Acemoglu, Daron & Robinson, James A., ;Por qué fracasan los paises?,
Editorial Critica. 2013.

Ayala Espino, José, Instituciones y economia, FCE, México, 2011.

Banco Interamericano de Desarrollo, “Un enfoque metodoldgico para
comprender la politica de las politicas”, en La politica de las politicas
publicas, Informe 2006.

Banco Mundial. What is Fraud and Corruption? 2016, en:

http://www.worldbank.org/en/about/unit/integrity-vice-presidency/what-is-

fraud-and-corruption

Béjar Algazi, Luisa, Los partidos en el Congreso de la Union, Editorial
Gernika, México, 2006.

, ¢ Qué hacen los legisladores en México?: El trabajo en

comisiones, Editorial Miguel Angel Porria-UNAM, México, 2009.
, (coord.) ¢Quién, como y qué se legisla en México?,
UNAM, México, 2013.

, El Proceso Legislativo en México. La Participacion de la

Sociedad Civil Organizada en el Congreso de la Union, UNAM, México, 2017.
Burton, Michael, Richard Gunther y John Higley (1992). “Introduction: élite
transformation and democratic regimes” en: John Higley y Richard Gunther
(eds.), Elites and Democratic Consolidation in Latin America and Southern
Europe, Cambridge: Cambridge University Press.

Cardoza Hernandez, Ernesto, El Poder de las Elites en El Salvador. La Clase
Gobernante en el periodo de 1999-2004, UNAM, 2016.

Casar, Maria Amparo Casar, México: Anatomia de la corrupcion. IMCO-
CIDE, México, 2015.

Casar, Maria Amparo, y Maldonado, Claudia, Formacion de agenda y
procesos de toma de decisiones: una aproximacion desde la ciencia politica
en Documentos de Trabajo CIDE, No. 207, México, 2008.

153



CIDE y RRC. (2014). Propuesta de la Red por la Rendicion de Cuentas a la
Reforma Constitucional en materia de Combate a la Corrupcién. Disponible
en http://rendiciondecuentas.org.mx/wp-content/uploads/2014/04/PROPUESTA-

FINAL.pdf
Cohen, Benjamin, International Political Economy, Princeton University

Press. 2008.

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1 260319.pdf

Cordero, E., et al. (04/04/2013) Iniciativa presentada por los Senadores
Ernesto Javier Cordero Arroyo, Maria del Pilar Ortega Martinez, Laura
Angélica Rojas Hernandez, Fernando Torres Graciano y Salvador Vega
Casillas, con aval del Grupo Parlamentario del Partido Acciéon Nacional, la
que contiene proyecto de decreto por el que se reforman y adicionan diversos
articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a
efecto de crear el Sistema Nacional de Combate a la Corrupcion. Gaceta del
Senado. LXII Legislatura. Disponible en:

http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=40236

Cox, Robert, Critical Political Economy, pp. 31-45.

Danhl, R. La poliarquia: Participacion y oposicién. Tecnos, Madrid, 1989.
“‘Declaraciéon Tijuana. Combatir la Corrupcion e Impunidad y Potenciar el
Desarrollo de México”. Mensaje del Lic. Gustavo de Hoyos, Presidente
Nacional de la COPARMEX. 19 de mayo de 2016.

Dombhoff, W. G., Who rules America? New Jersey: Prentice Hall, 1967.
Ethos Laboratorio de Politicas Publicas, Reporte Ethos. Descifrando la
corrupcion, México, 2017.

Goodin, Robert (comp.), “Teoria del disefio institucional”, Editorial Gedisa,
Espanfa, 2003.

Hettne, Bjorn, Introduction: The International Political Economy of

Transformation. pp. 1-29.

154



Instituto  Belisario Dominguez, “Cuadros Analiticos de Propuestas
Legislativas” Iniciativas de Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion
en el Congreso de la Unién. Numero. 12, abril 2016.

, “‘Referentes para el debate

anticorrupcion: antecedentes, propuestas y compromisos internacionales”,
Temas Estratégicos 17, 2015.

IMCO, La corrupcion en México: transamos y no avanzamos. México, 2015.
Kenneth, Arrows y Hurwicz, Leonid (comps.), Studies in Resource Allocation
Processes, Cambridge, University Press, 1997.

Kingdon, John, Agendas, Alternatives, and Public Policies, Pearson
Education, England, 2014.

Krasner, Stephen, Keohane, Robert, The Control Gap, en Cohen, B.
International Political Economy, pp. 95-117.

Ley General de Responsabilidades Administrativas,
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGRA.pdf

Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion,
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGSNA.pdf

March, J. y Olsen, J., “The New Institutionalism: Organizational Factors in
Political Life”, American Political Science Review, no. 78, 1984.

, Rediscovering Institutions, Nueva York, Free Press,

1989.

, “Institutional Perspective on Political Institutions”.

Governance, 1996.

Martinez, J. (30/01/2013) Iniciativa presentada por el senador José Maria
Martinez, la que contiene proyecto de decreto por la que se reforma los
articulos 16, 21, 76 y 109 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Gaceta del Senado. LXIl Legislatura. Disponible en:

http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=cp&mn=4&id= 38996

Martinébn, Ruth, “Las ideas en las politicas publicas: el enfoque de las
coaliciones promotoras”, en Documentos de Trabajo “Politica y Gestion”
3/2005, Universidad Carlos Il de Madrid, Espafia, 2005

155



Mercado Gbémez, Edith Itzén, Andlisis comparativo de las propuestas
legislativas anticorrupcion PAN, PRI y PRD, Fundacién Rafael Preciado
Hernandez, 2015.

“Mesas de discusion sobre el Sistema Nacional Anticorrupcion en el Senado”,

en Transparencia Mexicana. https://www.tm.org.mx/1er-dia-de-discusion-

del-sistema-nacional-anticorrupcion

Merton, Robert, “The unintended consequences of purposive social action”.
American Sociological Review, 1, 1936.

México Evalua, Cuadro comparativo de propuestas anticorrupcion en la
Comision de Puntos Constitucionales, Camara de Diputados. Disponible en:

http://mexicoevalua.org/2014/12/cuadro-comparativo-de-propuestas-

anticorrupcion-en-comision-puntos-constitucionales-diputados/

, “El predictamen de la Reforma Anticorrupcién no garantiza

una efectiva rendicion de cuentas”, Animal Politico, Disponible en:

http://www.animalpolitico.com/blogueros-el-blog-de-mexico-

evalua/2014/12/10/el-predictamen-de-la-reforma-anticorrupcion-garantiza-

una-efectiva-rendicion-de-cuentas/
Mills, C. Wright, La élite del poder, Segunda Edicion, FCE, México, 2013.
Mufioz, J., Alonso, A. y Avila, J. (25/11/2014) Proyecto de decreto que

reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Constitucién Politica

de los Estados Unidos Mexicanos, suscrita por los diputados José Luis
Mufioz Soria, Agustin Miguel Alonso Raya y José Angel Avila Pérez, del
Grupo Parlamentario del PRD. Gaceta Parlamentaria 4162-V, LXII
Legislatura, Camara de Diputados. Disponible en:
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/62/2014/nov/20141125-V.html

North, Douglass C., (1990). Institutions, Institutional Change and Economic

Performance, Cambridge: Cambridge University Press.

, (2005). Understanding the Process of Economic Change,

Princenton: Princenton University Press.
“Parlamento Abierto en la Discusién Anticorrupciéon”, en Transparencia

Mexicana. https://www.tm.org.mx/reformasna

156



“Pefa le dice a empresarios que revisara varios articulos de la ley #3de3” en
Expansion en alianza con CNN,

https://expansion.mx/nacional/2016/06/22/pena-le-dice-a-empresarios-que-

revisara-varios-articulos-de-la-ley-3de3

Perl6 Cohen, Manuel e Inclan Oseguera, Silvia (coords), El futuro de México
al 2035. Una visidon prospectiva., Instituto de Investigaciones Sociales de la
Universidad Nacional Autbnoma de México, 2018.

Peters, Guy, El nuevo institucionalismo. Teoria institucional en ciencia
politica, Editorial Gedisa, Espafa, 2003.

“Piden Parlamento abierto para debate de leyes vs corrupcion”, en Periddico
El Economista, 14 de marzo de 2014,
https://www.eleconomista.com.mx/politica/Piden-Parlamento-abierto-para-
debate-de-leyes-vs-corrupcion-20160314-0088.html

Policy Sciences, vol. 21, num. 2/3, 1998.

Powell, Walter W. y Paul J. DiMaggio (2001). EI Nuevo Institucionalismo en
el Analisis Institucional, FCE.

Rahman Khan, S. The Sociology of Elites. Annual Review of Sociology, 38(1),
2012.

Ramirez-Rondan, S. B., Corrupcion e Indicadores de Desarrollo: Una
Revision Empirica, Peru, 2006.

Romero, Jorge Javier, Para Entender: Las Instituciones Politicas. México en
su Bicentenario, Nostra Ediciones, México, 2010.

, Texto Inédito.

Ruggie, John Gerard. “International regimes, transactions, and change:
embedded liberalism in the postwar economic order”, en: Stephen D. Krasner
(ed.) International Regimes. London: Cornell Univ. Press. (1989 [1982]).
Pp.195-232.

PAN (4/11/2014) Proyecto de decreto que reforma y adiciona diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
suscrita por diputados y senadores del Grupo Parlamentario del PAN. Gaceta

Parlamentaria 4148-V, LXIl Legislatura, Camara de Diputados. Disponible

157



en: http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/62/2014/ nov/20141104-
V.html#lniciativa1
PRI-PV (13/9/2012) Iniciativa de los Grupos Parlamentarios del Partido

Revolucionario Institucional y del Partido Verde, la que contiene proyecto de

decreto que reforma y adiciona los articulos 6, 73, 76, 78, 89, 105, 110, 111,
116 y 122 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de transparencia. Gaceta del Senado 8, LXII Legislatura, Senado de
la Republica. Disponible en:

http://www.senado.gob.mx/sgsp/qgaceta/62/1/2012-09-13-

1/assets/documentos/Iniciativa PRI.pdf

Red por la rendicion de Cuentas, http://rendiciondecuentas.org.mx/

Sabatier, P.A. & Jenkins-Smith, H. C. (eds.), Policy change and learning: an
advocacy coalition approach. Westview Press, 1993.
Sabatier, Paul (ed.) Theories of the Policy Process, West View Press, 2007.

, “Fostering the Development of Policy Theory”, en:

Sabatier, P. A. (ed.): Theories of Policy Process. Boulder, Colo.: Westview
Press, 1999.

Sabatier, P.A. & Jenkins-Smith, H. C. (eds.), Policy change and learning: an
advocacy coalition approach. Westview Press, 1993.

Salas Porras, Alejandra, Las élites neoliberales en Meéxico: ;como se
construye un campo de poder que transforma las practicas sociales de las
élites politicas?, en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, Vol.
59, No 222, 2014.

, La Economia Politica Neoliberal en Meéxico,

Editorial Akal, 2017.

, Conocimiento y Poder. Las ideas, los expertos y

los centros de pensamiento, Ediciones Akal, México, 2018.
Salas Porras, Alejandra y Luna, Matilde, ;Quién Gobierna América del
Norte? Elites, redes y organizaciones., UNAM, 2012.

, ¢Quién Gobierna América del

Norte? Estrategias, instituciones y politicas publicas., UNAM, 2013.

158



Sandoval Ballesteros, Irma Eréndira, “Enfoque de la corrupcién estructural:
poder, impunidad y voz ciudadana” en Revista Mexicana de Sociologia, 78,
num. 1 (enero-marzo, 2016).

, Crisis, Rentismo e intervencionismo

neoliberal en la banca: México 1982-1999, Centro de Estudios Espinosa
Yglesias, México, 2011.

, Corrupcién y  Transparencia:

debatiendo las fronteras entre Estado, Mercado y Sociedad, Editorial Siglo
XXI, México, 2009.

Scott, John, Modes of power and the re-conceptualization of élites. The
Sociological Review. 2008.

Sen, Amartya, Development as Freedom. Oxford University, 2000.

Senado de la Republica (4/02/2014) Proyecto de decreto por el que se
reforman los articulos 73, 107, 109, 113, 114 y 116 y se adiciona el articulo
73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Gaceta
Parlamentaria 3954- Il, LXIl Legislatura, Camara de Diputados. Disponible
en: http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/62/2014/feb/20140204-
[l.htmI#Minuta6

Tirado Segura, Ricardo, “Teorias y Conceptos para analizar las
organizaciones gremiales de empresarios” en Gordon, Saray Tirado, Ricardo
(coord.), El rendimiento social de las organizaciones sociales, ISS-UNAM,
2014.

, ‘Enfoques tedricos y conceptos sobre el poder politico

empresarial” en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales”, Vol. 60
No. 225. 2015.

Tirado Segura, Ricardo, Cordero, S.; y Santin, R., Poder empresarial en
México, Editorial Terranova, México, 1983.

Tirado Segura, Ricardo y Luna, Matilde, “El consejo Coordinador Empresarial
de México. De la unidad contra el reformismo a la unidad para el TLC (1975-
1993)” en Revista Mexicana de Sociologia, Vol. 57, No. 4, 1995.

159



Transparencia Internacional. Corruption Perception Index, 2016, en

http://www.transparency.org/cpi2016

Transparencia Mexicana, https://www.tm.org.mx/reformasna/

, (3/12/14) México estancado en la corrupcion: iy

ahora como salimos? Disponible en: http://www.tm.org.mx/mexico-

estancado-en-la-corrupcion/

Ugalde, Luis Carlos, “La Negociacion Politica de la Ley 3de3. Primera
Experiencia Exitosa de una Iniciativa Ciudadana”, Integralia, Escuela de
Gobierno y Transformacion Publica del Instituto Tecnoldgico y de Estudios
Superiores de Monterrey, diciembre 2017.

“Veta Pefa Nieto el articulo 32, que incluye a empresarios en la ley 3 de 3”
en Periodico La Jornada, viernes 24 de junio de 2016.

Weyland, Kurt, Cambio institucional en América Latina, Revista América Hoy.
Vol. 57, 2011.

Zamitiz Gamboa, Héctor (coord.) “Pacto por México. Agenda Legislativa y

Reformas 2013-2014” Universidad Nacional Autébnoma de México, 2016.

160



indice de Cuadros y Figuras

Cuadros
Cuadro 1.1 El Marco de Coaliciones Promotoras .............cccccvveieeeeeeiiei s 42
Cuadro 1.2 Estructura de los sistemas de creencias de las élites de las politicas
[O1U o[ o= 1= O 47
Cuadro 2.1 Principales propuestas de los Grupos Parlamentarios en torno a la
Creacion de la Comision Nacional AnticorrupCion ...........coooviiiiiiiiiiiiei e 67
Cuadro 2.2 Propuestas de reforma constitucional en materia de combate a la
corrupcion. Camara de SeNAAOIES .........uuuuiiiii e e e e e e e e e e eeeeeaeeeenees 74
Cuadro 2.3 Propuestas de Organizaciones de la Sociedad Civil sobre la Reforma
Constitucional en materia de Combate a la CorrupCion.............ccceveeeiiieiieeeiiiiiieeeeiiia, 79
Cuadro 2.4 Coincidencias y Diferencias en las propuestas de la Ley General del
Sistema Nacional AntiCOrMUPCION. .........uuueeieiiiie e e e e e e e e ee e e eeeeeeeees 88
Cuadro 2.5 Comparativo Ley General de Responsabilidades Administrativas............. 91
Cuadro 3.1 Origen del Financiamiento de Centros de Pensamiento en México........... 99
Cuadro 3.2 Principales integrantes de Centros de Pensamiento en México. ............. 100
Figuras
Figura 2.1 Fases para creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion.............ccccccuve.e. 73
Figura 3.1 Redes de actores y organizaciones que participaron en el diseio
el SN A ettt e e e e e e e e e e e e e e e e e n e araaeaaaaaaans 106

161



	Portada

	Índice

	Introducción

	1. Marco Teórico

	2. El Sistema Nacional Anticorrupción: Contexto, Propuestas y Creación

	3. La Incidencia de las Élites en el Diseño del Sistema Nacional Anticorrupción

	Conclusiones Finales

	Bibliografía y Fuentes Consultadas


